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Kort sammendrag

Det opprinnelige samfunnsmalet for offentlige anskaffelser er a bidra til effektiv offentlig tieneste-
produksjon ved & oppna best mulig behovsdekning til lavest mulig kostnad. Ved siden av dette
hovedmalet skal Norges rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere bruke sine anskaffelser til @ na stadig
nye samfunnsmal, blant annet redusere klimagassutslipp, hindre arbeidslivskriminalitet og menneske-
rettighetsbrudd, samt sarge for nok Ieerlingplasser. I prinsippet vil alle nye hensyn bidra til gkt
oppndelse av de gjeldende mélene, men ogsa hoyere kostnader for en gitt behovsdekning. Det er
derfor relevant @ vurdere om alternative virkemidler som pavirker all neeringsvirksomhet, for eksempel
allmenngyldige forskrifter og avgifter, kunne gitt en hayere méloppnaéelse for en gitt ressursbruk.

Opprinnelig samfunnshensyn i offentlige anskaffelser: Effektiv offentlig tjenesteproduksjon

Offentlige anskaffelser stdr for rundt 15 prosent av bruttonasjonalprodukt. Kigp av sykehusbygg, forsvars-
materiell og andre varer og tienester gjer stat, fylkeskommune, kommune og tilhgrende foretak i stand til &
utfere sine oppgaver. Det opprinnelige samfunnsmélet for offentlige anskaffelser er & bidra til effektiv
offentlig tjenesteproduksjon og -myndighetsutgvelse gjennom & oppné best mulig behovsdekning til lavest
mulig kostnad (ofte omtalt som kvalitet /pris). Ved siden av dette hovedmadlet brukes offentlige anskaffelser i
gkende grad som et virkemiddel for & né ytterligere samfunnsmadl, for eksempel redusere miljgbelastning og
klimagassutslipp, bidra til ordentlige lgnns-, arbeids- og skatteforhold og skape nok Icerlingplasser. P&
vegne av Ncerings- og fiskeridepartementet har Oslo Economics og Inventura analysert nytte- og
kostnadsvirkningene av nye samfunnshensyn og vurdert hvordan nye samfunnshensyn best kan ivaretas i
offentlige anskaffelser.

Nye samfunnshensyn og malkonflikt

Nye samfunnshensyn innebcerer at offentlige oppdragsgivere stiller krav til sine leverandarer utover det
som gjeres i alminnelige forskrifter og/eller insentiverer sterkere til gnskede produksjonsmetoder enn det
som gjgres gjennom avgiftssystemet og stgtteordninger allerede. For at nye samfunnshensyn skal f& effekt
mé de fere til at tilbydere utvikler annerledes tilbud og/eller at oppdragsgiver velger andre tilbud enn de
ville gjort dersom de kun hadde fokusert pd & dekke behovet til en lavest mulig kostnad. | noen anskaffelser
kan tilbudet som tilfredsstiller det nye samfunnshensynet best og tilbudet som gir best behovsdekning /
kostnad veere det samme, men i slike tilfeller ville en anskaffelse uten det nye samfunnshensynet gitt samme
resultat. | de fleste tilfeller vil et nytt samfunnshensyn derfor fere til Igsninger som gir hgyere kostnader for
en gitt behovsdekning. Videre medfgrer alle nye krav og oppfalgingen av disse i prinsippet gkte
transaksjonskostnader. Sparsmdlet er hvor stor nytten og kostnaden er, og om alternative virkemidler som
pévirker all nceringsvirksomhet, for eksempel allmenngyldige forskrifter, avgifter/statteordninger eller tilsyn,
kunne gitt en hgyere méloppnéelse for en gitt ressursbruk.

Virkninger av miljs- og klimahensyn i offentlige anskaffelser

Miljg- og klimahensyn vil normalt gi anskaffelser med lavere miljg- og klimabelastning, men samtidig hayere
kostnader enn anskaffelsene som ellers ville blitt gjennomfert. | alle de ti eksemplene pd& «grenne
anskaffelser» vi har undersgkt (2017), har miljg- og klimahensyn bidratt til en reduksjon av klimagassutslipp,
i de fleste tilfeller med mellom 30 og 80 prosent. For de seks midterste observasjonene var
kostnadsgkningen pd mellom 3 og 9 prosent og tiltakskostnaden p& mellom 1 800 og 5 400 kroner per tonn
CO2e. Til sammenligning koster flere alternative, nasjonale klimatiltak mellom 500 og 1 500 kroner per
tonn CO2e (Miligdirektoratet). Utvalget er imidlertid lite og funnene bgr brukes med forsiktighet.
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Virkninger av hensyn til lenns-, arbeids- og skatteforhold i offentlige anskaffelser

Det kan veere effektivt & bruke offentlige anskaffelser i kombinasjon med andre tiltak som arbeidstilsyn for
& bidra til ordentlige lgnns-, skatte- og arbeidsforhold. Grunnen er at det kan veere mer effektivt & hindre
at userigse aktaerer vinner kontrakter enn & fere tilsyn med userigse akterer, samt at oppdragsgivere vansett
mé felge opp sine leverandgrer. Den samlede virkningen av en del offentlige krav kan imidlertid motvirkes
av at neeringslivet tilpasser seg ved & flytte faste og fagleerte ansatte fra private til offentlige
byggeplasser, heller enn & gke det totale antallet faste og fagleerte ansatte.

Virkning av ytterligere nye samfunnshensyn

Offentlige oppdragsgivere tar en rekke nye samfunnshensyn, i tillegg til hensyn til miljg/klima og Ignns-,
arbeids- og skatteforhold. Dette inkluderer blant annet hensyn til lcerlinger, menneskerettigheter og
produksjonsforhold i andre land, universell utforming, inkludering og muligheter for smé&/mellomstore
bedrifter. Videre kommer det med jevne mellomrom politiske forslag om ytterligere samfunnsproblemer som
«ber lgses gijennom offentlige anskaffelser. Den samlede virkningen av stadig nye samfunnshensyn kan
veere en gkt oppndelse av de enkelte nye samfunnshensynene, p& bekostning av det opprinnelige
samfunnsmdélet om best mulig behovsdekning til lavest mulig kostnad og/eller de nye samfunnshensynene
som allerede er vedtatt. Til forskjell fra alternative tiltak som stgtteordninger, vil kostnaden av nye
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser ikke vises som egne poster i stats- og kommunebudsjetter, men
skjules i de mange tusen anskaffelsene som gjgres érlig.

| hvilke anskaffelser ber oppdragsgivere prioritere nye samfunnshensyn?

Fra et gkonomisk stésted begr oppdragsgivere prioritere nye samfunnshensyn nér kostnaden av disse er lave
sammenlignet med méloppndelsen, og helst ndr anskaffelser er mer egnet til & nd et gitt samfunnsmél enn
alternative tiltak. Dette gjelder blant annet tilfeller der nye samfunnshensyn gér hadnd i hénd med det
opprinnelige samfunnsmalet om behovsdekning /kostnad, og tilfeller der den direkte og indirekte
mdloppndelsen er stor, sammenlignet med merkostnaden. For & gi sterst mulig direkte virkning per
kostnadskrone bar oppdragsgivere hovedsakelig prioritere nye hensyn i sterre anskaffelser, eventuelt bruke
standardkrav i mindre anskaffelser, ettersom en del av transaksjonskostnadene med & stille og felge opp
krav er faste. For & oppné sterst mulig indirekte virkning per kostnadskrone bar oppdragsgivere
hovedsakelig prioritere nye hensyn i markeder der offentlige kunder st&r for en stor del av omsetningen, og
der privat etterspgrsel er lite prissensitiv, slik at offentlige krav kan bidra til at leveranderene velger &
legge om hele sin produksjon i gnsket retning.

Utfordringer knyttet til kompleksitet, kompetanse og kostnader

En utfordring med mange og stadig nye samfunnshensyn er at de kompliserer anskaffelsesprosessen og
fordrer bred kompetanse og kapasitet hos oppdragsgivere og leverandgrer. Mens oppdragsgivere
tidligere kunne jobbe etter det klare méal om & tilfredsstille sitt behov til lavest mulig kostnad, skal de i dag
balansere dette opprinnelige mélet opp mot en rekke nye samfunnshensyn. For & ta nye samfunnshensyn pé&
en informert méte mé hver av Norges rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere i prinsippet innhente samme
kompetanse som departementer og etater bruker til & vurdere direkte og indirekte virkninger av for
eksempel miligavgifter og byggeforskrifter, og disse vurderingene mé forutberegnes av 8 000 til 12 000
leverandgrer som arlig utarbeider 50 000 til 60 000 tilbud. Denne siden av nye samfunnshensyn i offentlige
anskaffelser omtales i Lundberg og Marklunds rapport til det svenske finansdepartementet (2013) som
«byrdakrati pé& gatenivan.

Kompetanseutfordringen knyttet til gkt kompleksitet og kostnadsutfordringen knyttet til «byrakrati pé
gatenivdn h&ndteres i dag delvis ved hjelp av erfaringsdeling mellom oppdragsgivere, standard kravsett
og veiledere fra Difi, samt bruk av digitale anskaffelsesverktay. Fremover vil det trolig bli gkt behov for
slike tiltak, samt erfarne innkjgpsledere som evner & balansere ulike hensyn pé& en forholdsmessig mate i den
enkelte anskaffelse.
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Fullstendig sammendrag

Utredningsoppdrag for Ncerings- og fiskeridepartementet

P& vegne av Ncerings- og fiskeridepartementet har Oslo Economics og Inventura analysert nytte- og
kostnadsvirkningene av nye samfunnshensyn og vurdert hvordan nye samfunnshensyn best kan ivaretas i
offentlige anskaffelser. Informasjonsgrunnlaget for analysen bestar hovedsakelig av intervjuer med
innkigpere, leverandgrer, konkurrenter, eksperter og interessenter, en sparreundersgkelse blant norske
innkjgpere og en gjennomgang av offentlige konkurransegrunnlag publisert i 2017, samt skriftlige kilder.

Opprinnelige og nye samfunnsmal for offentlige anskaffelser

Det opprinnelige, og mest grunnleggende samfunnsmdlet for offentlige anskaffelser i Norge er & gi en best
mulig behovsdekning til en lavest mulig kostnad (ofte omtalt som kvalitet/pris) og dermed legge til rette for
en effektiv offentlig tienesteproduksjon og myndighetsutgvelse.!

| stadig sterre grad forventes det, blant annet uttrykt i lover, tildelingsbrev og anskaffelsesstrategier, at
offentlige anskaffelser ikke bare skal nd det opprinnelige samfunnsmalet hgyest mulig

behovsdekning /kostnad, men ogsd bidra til & né ytterligere samfunnsmél, blant annet knyttet til milig- og
klima, lgnns-, arbeids- og skatteforhold, bruk av Icerlinger, menneskerettigheter, universell utforming,
inkludering, helse og mulighetene til sm& og mellomstore bedrifter.

Malkonflikt

Nye samfunnshensyn innebcerer at offentlige oppdragsgivere stiller krav til sine leverandarer utover det
som gjeres i alminnelige forskrifter og/eller insentiverer sterkere til gnskede produksjonsmetoder enn det
som gjgres gijennom avgiftssystemet og statteordninger allerede.

For at nye samfunnshensyn skal f& effekt m& de fare til at tilbydere utvikler annerledes tilbud og/eller at
oppdragsgiver velger andre tilbud enn de ville gjort dersom de kun hadde fokusert p& & dekke behovet til
en lavest mulig kostnad. | noen anskaffelser kan tilbudet som tilfredsstiller det nye samfunnshensynet best og
tilbudet som gir best behovsdekning/ kostnad veere det samme, men i slike tilfeller ville en anskaffelse uten
det nye samfunnshensynet gitt samme resultat.

I de fleste tilfeller vil et nytt samfunnshensyn derfor fgre til Igsninger som gir hgyere kostnader for en gitt
behovsdekning. Alle nye krav, og oppfalgingen av disse, medfarer gkte transaksjonskostnader og mer
kompliserte anskaffelsesprosesser. Nye samfunnshensyn kan ogsé pévirke mulighetene smd, nyoppstartede
bedrifter har til & vinne offentlige oppdrag, ettersom mange av disse kan ha sterre vanskeligheter og
kostnader med & tilfredsstille og dokumentere nye krav.

Nye samfunnshensyn vil i prinsippet gé& p& bekostning av det opprinnelige samfunnsmalet om effektiv
tienesteproduksjon. Eksempelvis skjer dette ndr en leverandgr bytter ut vanlig diesel med en dyrere, men
mer miljgvennlig biodiesel for & vinne en konkurranse der miligkriteriet vektlegges tilstrekkelig hayt.

Spersmalet er hvor stor nytten og kostnaden er, og om alternative virkemidler, for eksempel forskrifter,
avgifter eller stgtteordninger som pavirker all nceringsvirksomhet, kunne gitt en hgyere méloppnéelse for en
gitt ressursbruk.

Hvorfor nye samfunnshensyn tas i offentlige anskaffelser

Krav om ivaretakelse av nye samfunnshensyn har fétt stgrre plass i det nye regelverket, som tradte i kraft
1.1.2017, enn i det gamle (Ncerings- og fiskeridepartementet, 2017). Den nye anskaffelsesloven inneholder
flere bestemmelser som pdalegger offentlige innkjgpere & ta hensyn til blant annet miljg, arbeidsforhold og
sosiale forhold ved gjennomfering av anskaffelser.

1 P& EU/EQS-nivé er et sentralt formél med lover for offentlige anskaffelser & bidra til realiseringen av et felles indre
marked, med like konkurransevilkér. Konkurranse vil som oftest fgre til effektiv ressursbruk, men ikke alltid. Lik konkurranse
eller «likebehandling?» er ogsé et formdl i norsk rett (NOU 2014:4).
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Mange av oppdragsgiverne vi har snakket med opplever at lov- og forskriftsendringene har pévirket dem
til & ta mer hensyn til nye samfunnshensyn. Samtidig opplyser flere at de opplevde at lovendringen ikke var
spesielt begrensende /ferende. Grunnen er at de gjennom kommunale retningslinjer, tildelingsbrev og
enkeltvedtak allerede hadde tilsvarende eller sterkere fgringer om ivaretakelse av nye samfunnshensyn.

Et grunnleggende sparsmal er hvorfor ulike myndigheter og virksomheter beslutter at nye samfunnshensyn
skal tas i offentlige anskaffelser, og ikke heller vedtar flere eller sterkere allmenngyldige virkemidler som
pavirker all nceringsvirksomhet i en mer samfunnstijenlig retning, for eksempel gijennom miligavgifter,
stetteordninger, byggeforskrifter og/eller tilsyn.

Aktgrene vi har intervjuet begrunner samfunnshensyn i offentlige anskaffelser pé& flere ulike mater:

o  Offentlige anskaffelser kan veere det virkemiddelet som gir stgrst samfunnsgevinst per krone (det mest
kostnadseffektive tiltaket).

e  Alternative virkemidler, som kunne veert mer kostnadseffektive, kan i praksis veere vanskelig &
gjennomfere, for eksempel fordi avgifter vil fgre til utflagging av produksjon og skade enkeltgrupper
eller fordi stgtteordninger mé konkurrere med andre formdl i stats- og kommunebudsietter.

e  Beslutningstakere kan anse et samfunnsmél som s& viktig at de vil bruke alle virkemidler, ikke bare de
mest kostnadseffektive, for lgse et problem som de anser som utilfredsstillende handtert i dag.

e  For kommuner kan offentlige anskaffelser vcere et virkemiddel for & pdvirke samfunnsomrader (for
eksempel klima/miljg) som ellers h&ndteres pé& statlig nivé.

e For en del offentlige virksomheter kan hensynet til omdemme og konsekvensene en eventuell negativ
omtale kan fa for ftillitt og drift, brukes som argument for & ta scerskilt samfunnsansvar.

| tillegg til politiske malsetninger kan private bedrifters markedsfering veere en driver for nye samfunns-
hensyn i offentlige anskaffelser. Dette skjer ved at private bedrifter forsgker & pévirke offentlige
beslutningstakere til & innrette offentlige konkurranser p& en mate som tiener dem. For eksempel kan
leverandgrer av elektriske lasninger til skipsfarten bruke «klima» som argument for & f& offentlige
oppdragsgivere til & stille krav om elektrisitet, og leverandgrer av prosjektledere bruke «serigst arbeidslivh
som argument for at kommuner skal velge delt entreprise, som krever starre (innleid) byggherreorganisasjon,
heller enn totalentreprise.

Utvikling og status for prioritering av ulike samfunnshensyn

Vi har gjennomfert en spgrreundersgkelse blant offentlige innkjgpere, blant annet for & hgre i hvilken grad
de anser ulike samfunnshensyn for & veere viktige. Funnene i sparreundersgkelsen, som stettes av andre
kilder, viser at nye samfunnshensyn prioriteres i betydelig grad i dag, se figur under.

Figur: Andel respondenter som svarer at falgende hensyn er sveert/ganske viktige

Sveert viktig Ganske viktig ~ Sum
Behovsdekning /kostnad 63% 36% 99%
Klima/miljz 28% 54% 82%
Lenns- og arbeidsvilkar 60% 33% 23%
Bruk av lcerlinger 47% 40% 86%
Menneskerettigheter 30% 47% 77%
Universell utforming 43% 33% 76%
Andre samfunnshensyn 17% 48% 66%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. Sperreundersgkelse blant norske offentlige innkjspere. 87 respondenter
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Den logiske fglgen av at nye samfunnshensyn prioriteres er at det opprinnelige samfunnsmalet om & dekke
behovet til lavest mulig kostnad prioriteres lavere, som illustrert i neste figur.

Figur: Opprinnelig og mulig fremtidig prioritering av samfunnshensyn (forenklet illustrasjon)

Opprinnelig prioritering av hensyn i Mulig fremtidig prioritering av
offentlige anskaffelser hensyn i offentlige anskaffelser

Milig og
klima
Lenns- og
arbeidsforhold

Behovsdekning/ Behovsdekning/

kostnad kostnad Leerlinger

Menneske-
rettigheter

@vrige hensyn

Kilde: Oslo Economics

Spersmélet er sé i hvilken grad nye samfunnshensyn bidrar til oppndelsen av de nye samfunnsmélene selv,
og i hvilken grad de pavirker det opprinnelige samfunnsmélet om best mulig behovsdekning til en lavest
mulig kostnad. For & besvare dette spgrsmdlet har vi analysert virkningene av hvert av de nye
samfunnshensynene. Hovedfunnene i disse analysene beskrives i figuren under og de pé&fglgende avsnittene.

Figur: Virkning av nye samfunnshensyn i offentlige anskaffelser

Andel respondenter i sparreundersakelsen som svarer at hensyn gir:
1

Nytt Beskrivelse av Mer tidkrevende Heyere kostnader Fearre tilbud/
samfunnshensyn nyHevirkning anskaffelser gitt behovsdekning lavere konkurranse
Lavere
Milieg og klima miljgpavirkning og ~ 68% 6 70% ' 35%
klimagassutslipp
Lonns-, arbeids- og Redusert arbeidsmiljs
o ) kriminalitet, sosial 22% 26% - 12%
skatteforhold dumping og skattesvik ' '
Leerlinger Flere Icerlingplasser ' 23% ' 19% ' 48%
Menneskerettigheter Hindre menneskeretts-
i 23% 15% 14%
og produksjonsforhold brudd og farlige ' ° v : ‘ °

produksjonsforhold

Kilde: Inventura, Oslo Economics. Sperreundersgkelse blant norske offentlige innkjepere. 87 respondenter

I. Virkninger av milje- og klimahensyn

Vektlegging av milje- og klimahensyn i offentlige anskaffelser

Néar offentlige anskaffelser brukes som et virkemiddel for & redusere miligbelastning og klimagassutslipp,
innebcerer det at oppdragsgiveren stiller miligkrav utover det som gjeres i sektorforskrifter og/eller
insentiverer sterkere til miligvennlige lzsninger enn det som gjgres i avgiftssystemet allerede.

| sperreundersgkelsen vi gjennomfgrte oppga 82 prosent av respondentene at miljg er sveert/ganske viktig.
Miligkrav ble stilt i 52 prosent av kravspesifikasjonene publisert p& Doffin i 2017 som vi undersgkte i
forbindelse med denne utredningen og miljg ble brukt som tildelingskriterium i 27 prosent av de undersgkte
konkurransene. | 4,5 prosent av anskaffelsene ble tildelingskriteriet miljg vektet med mer enn 30 prosent.
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Det at milig ble brukt som tildelingskriterium i et mindretall av konkurransene og at det sjelden ble vektet
med 30 prosent eller mer, kan delvis forklares med at milig muligens ikke var relevant i alle de undersgkte
anskaffelsene, samt at oppdragsgiverne brukte andre elementer i anskaffelsesprosessen for & né sine
miljgmaéil.

Direkte milje- og klimavirkning av hensyn i offentlige kontrakter

Milig- og klimahensyn gir anskaffelser med lavere miljg- og klimabelastning enn anskaffelsene som ellers
ville blitt gjennomfert, forutsatt at oppdragsgiverne har kompetanse til & fastsld hvilke tilbud som er mest
miljg- og klimavennlige. | ti eksempler p& «grenne anskaffelser» vi har vurdert (2017) har
klimagassutslippene i de fleste tilfellene blitt redusert med mellom 30 og 80 prosent som en fglge av milje-
og klimahensyn, sammenlignet med referanse-anskaffelsene som ville blitt gjort dersom oppdragsgivere
skulle dekke samme behov ftil en lavest mulig kostnad, uten & ta scerskilt hensyn til milig- og klima.

Indirekte milje- og klimavirkning i nceringslivet for gvrig

Den indirekte virkningen av hensyn i offentlige anskaffelser p& miljgbelastningen og klimagassutslippene i
neeringslivet for gvrig avhenger av blant annet offentlig innkjspsmakt, produksjonsteknologien- og
gkonomien, ressurstilgjengeligheten, priselastisiteten blant private kunder og virkningen av andre offentlige
virkemidler. Den gjeldende oppfatningen blant oppdragsgivere vi har intervjuet er at miljg- og
klimavennlige offentlige anskaffelser som hovedregel og i sum gir positive indirekte virkninger, det vil si at
de bidrar til redusert miligbelastning og klimagassutslipp utover den konkrete offentlige anskaffelsen, for
eksempel gjennom & bidra til teknologiutvikling og lavere enhetspriser. Det finnes imidlertid eksempler p&
det motsatte, for eksempel at offentlig kigp av gkologisk mat kan fere til hgyere priser og dermed redusert
privat forbruk av miligvennlige lgsninger, hvert fall pa kort sikt.

Samlet virkning pa miljebelastning og klimagassutslipp i samfunnet som helhet

Med en positiv direkte miljg- og klimavirkning og en usikker, men sannsynligvis positiv indirekte virkning, er
det etfter var vurdering sannsynlig at de samlede milig- og klimavirkningene av milig- og klimahensyn i
offentlige anskaffelser er positive, det vil si at hensynene bidrar til redusert miligbelastning og
klimagassutslipp i samfunnet som helhet.

Kostnadsvirkninger av miljg- og klimahensyn

Analysen viser at miljg- og klimahensyn i de aller fleste tilfeller medferer gkte kostnader, det vil si at det
nye mdlet oppnds p& bekostning av det opprinnelige samfunnsmélet om best mulig behovsdekning til en
lavest mulig kostnad. Dette skyldes bade transaksjonskostnadene som felger av & velge, vurdere og falge
opp nye krav, samt at oppdragsgiverne gir rom for mer ressurskrevende lgsninger ved & nedprioritere
malet om lavest mulig kostnader for en gitt behovsdekning til fordel for det nye samfunnsmélet om redusert
milig- og klimabelastning. | var spgrreundersgkelse blant norske offentlige oppdragsgivere svarte 60
prosent av respondentene at miljg- og klimahensyn bidro til noe hgyere kostnader (1 til 5 prosent
kostnadsgkning), mens 10 prosent svarte at kostnadene steg vesentlig (over fem prosent kostnadsgkning) som
en fglge av miljg- og klimahensyn. | &tte av ti eksempler p& «gregnne anskaffelser» vi har undersgkt (2017)
ferte en sterk prioritering av milig og klima til en gkning i livssykluskostnadene. For de seks midterste
observasjonene var kostnadsgkningen pé& mellom 3 og 9 prosent. Det finnes imidlertid eksempler pé store
anskaffelser der miligfokus har bidratt til & finne mindre kostnadskrevende lgsninger og der miljg- og
kostnadshensyn har gétt hand i hand.

Fordelingsvirkninger av milje- og klimahensyn

Omlegging til mer miljg- og klimavennlig teknologi kan i mange tilfeller gjgres mer effektivt i starre skala. |
tillegg kan stgrre virksomheter ha bedre muligheter til & finansiere omlegging til ny teknologi. Miljg- og
klimahensyn kan derfor, foruten & gi et grent skifte, i noen tilfeller ogsé bidra til at store leverandarer
vinner oppdrag pd bekostning av mindre leverandgrer.

Alternative virkemidler for @ redusere miljsbelastning og klimagassutslipp

Det finnes flere alternative virkemidler for & né& milig- og klimamaél, for eksempel miligavgifter og regulering
som utfasing av oljefyrer og stans i nydyrking av myr. P& globalt nivé regnes 100 amerikanske dollar eller
rundt 800 norske kroner per tonn CO2-ekvivalenter (CO2e) som et kostnadstak for virkemidler for & né
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globale klimaméal (UN Environment, 2017). P& nasjonalt nivd har Miligdirektoratet delt inn klimatiltak i tre
tiltakspakker i henhold til kostnadene (Miligdirektoratet, 2015), hvor tiltakspakke 1 inkluderer tiltak til under
500 kr/ tonn COze, tiltakspakke 2 inkluderer tiltak med kostnad mellom 500 og 1 500 kr/tonn CO2e, og
tiltakspakke 3 inkluderer tiltak med kostnad over 1500 kr/tonn CO2e. Mange av disse tiltakene er
allmenne, det vil si at de pdvirker all nceringsaktivitet av en viss type, ikke bare den knyttet til offentlige
anskaffelser.

Kostnadseffektivitet av anskaffelsestiltak sammenlignet med alternative virkemidler

Hensynet til kostnadseffektivitet tilsier at aktivitet som gir samme miljgskade begr ha lik avgift, vavhengig av
sektor eller virksomhet (og om kunden er offentlig eller ikke). Utslippsreduksjoner vil da bli gjennomfert der
de samfunnsgkonomiske kostnadene er lavest (Grgnn skattekommisjon, 2015). Det er scerlig tre forhold som
tilsier at offentlige anskaffelser i de fleste tilfeller er et lite kosinadseffektivt virkemiddel for & n& miljg og
klimamal, sammenlignet alternative, nasjonale tiltak. For det ferste er det suboptimalt & prioritere tiltak for
& né til dels globale problemer innad i enkelte norske virksomheter. Den enkelte virksomhet vil ha en
begrenset portefalie av mulige milig/klimatiltak og vil ikke ha mulighet til & iverksette de potensielt mest
kostnadseffektive tiltakene i landet. For det andre har mange av Norges offentlige oppdragsgivere lavere
kompetanse pé& miljgvirkninger og kostnader av miljgtiltak enn departementer og etater som utarbeider
generelle tiltak, noe som kan fare til feilprioriteringer og feilvurderinger. For det tredje er det sannsynligvis
mer ressurskrevende & overlate deler av miljg- og klimapolitikken til rundt 3 000 oppdragsgivere enn &
forvalte denne i sentrale organ. Selv om disse kostnadene kan reduseres av samarbeid mellom
oppdragsgivere, veiledere fra Difi og lignende, er det sannsynlig at denne formen for desentraliserte miljz-
og klimatiltak vil medfgre hgyere administrasjonskostnader enn det alternative, generelle tiltak ville ha
gjort. For eksempel kunne en alternativ miljigavgift i prinsippet utarbeides av et mindre antall byrékrater for
& sd & kalkuleres inn av samtlige leverandgrer og dermed pdévirke deres aktivitet, uten & gke kompetanse-
og rapporteringsbehovet.

| atte av ti eksempler pd «grenne anskaffelser) vi har undersgkt (2017) fant vi relativt haye
tiltakskostnader sammenlignet med alternative nasjonale tiltak. De seks midterste observasjonene av de ti
eksemplene hadde en tiltakskostnad p& mellom 1 800 og 5 400 kroner per tonn COze. Til sammenligning
koster flere alternative, nasjonale klimatiltak mellom 500 og 1 500 kroner per tonn CO2e
(Miljgdirektoratet). Utvalget er imidlertid lite og funnene bgr brukes med noe forsiktighet.

Videre er det usikkert hvor omfattende alternative tiltak som kan rettes mot den samme nceringsaktiviteten
som miljg- og klimahensyn i offentlige anskaffelser adresserer og som vil veere politisk gjennomfgrbare.
Alternative tiltak mot all nceringsaktivitet i Norge kan, avhengig av utforming, fere til ugnskede tilpasninger
som utflagging av produksjon.

Il. Virkninger av hensyn til lanns-, arbeids- og skatteforhold

Vektlegging av hensyn til lanns-, arbeids- og skatteforhold i offentlige anskaffelser
Anskaffelsestiltak rettet mot lgnns-, arbeids- og skatteforhold har hovedsakelig to formal:

e  Sikre handhevingen av det generelle regelverket (f. eks. arbeidsmiljgloven)
e  Stille krav som gar lenger enn det generelle regelverket for & bidra til bedre lgnns- og arbeidsvilkar i
offentlige oppdrag

| tillegg kan tiltakene deles inn i:

e Llovpdlagte anskaffelsestiltak (f.eks. felge anskaffelsesforskriftens krav om maks to ledd
underleverandgrer i bygg/anleggs og rengjeringsanskaffelser)

e Anskaffelsestiltak oppdragsgiver selv velger for & nd malet om bedre Ignns- arbeids- og skatteforhold
(f.eks. Oslo kommunes krav til maks ett ledd underleverandgrer ved en del anskaffelser)

P& grunnlag av sperreundersgkelsen og intervijuer gjennomfegrt i forbindelse med denne utredningen anslar
vi at de aller fleste offentlige oppdragsgivere tar hensyn til lenns-, arbeids- og skatteforhold til en viss grad
i relevante kontrakter, noe de ogsd er forpliktet til av lov og forskrift. 93 prosent av respondentene pé

Virkninger av nye samfunnshensyn i offentlige anskaffelser

11



sperreundersekelsen oppgir at lgnns- og arbeidsforhold er sveert/ganske viktig og begrepet «Lgnns-» er
nevnt i 71 av 112 undersgkte konkurransegrunnlag publisert p& Doffin i 2017.

Direkte virkning péa lenns-, arbeids- og skatteforhold i offentlige kontrakter

@konomisk teori tilsier at krav til lanns-, arbeids- og skatteforhold kan bedre disse forholdene i de enkelte
anskaffelsene og bidra til en hayere andel faglcerte og faste ansatte i anskaffelsene der kravene stilles.
Bedre lgnns- og arbeidsvilkdr i offentlige anskaffelser kan dermed komme arbeidere som utfgrer kontrakter
i Norge til gode. Anskaffelsestiltak som bidrar til bedre héndhevelse av generelle regler for lgnns-, arbeids-
og skattevilkar kan ogs& komme hele samfunnet til gode gjennom redusert arbeidslivskriminalitet og mindre
skatteunndragelse.

Indirekte virkning pé lenns-, arbeids- og skatteforhold i nceringslivet for avrig

Det faktum at offentlige oppdragsgivere utgjer en stor del av ettersparselen etter flere av de relevante
tienestene, scerlig bygg- og anleggstienester i Norge, tilsier at offentlige krav kan fgre til at leverandgrene
tilpasser sin produksjon. Det er imidlertid et forhold som begrenser den indirekte virkningen av offentlige
anskaffelsestiltak for & bedre lgnns-, arbeids- og skatteforhold, nemlig at produksjonsteknologien i bygg-
og anleggsbransjen er slik at samme leverander kan produsere pé& delvis ulik méte til ulike kunder fordi
mange krav er prosjekt/byggeplass-spesifikke.

Krav som retter seg mot leverandgrens helhetlige organisasjon/virksomhetsdrift (f.eks. HMS-system,
skatteattest, etc.) er mer tilbayelig til & pdvirke deres produksjon fil private kunder enn krav som er
prosjekt-spesifikke. Grunnen er det kan vcere gkonomisk /ngdvendig for en leverandegr & tilby samme HMS-
system og skatteattest til private og offentlige kunder.

Prosjekt-spesifikke krav, for eksempel krav til faglcerte og personer som snakker norsk p& byggeplassen,
kan potensielt gi negative indirekte virkninger dersom de ferer til at leverandearer flytter sine fagleerte
arbeidstakere mv. fra private til offentlige kontrakter, spesielt pé kort sikt i omrédder med mangel pé
fagleerte arbeidstakere. Grunnen er at det kan veere gkonomisk for en leverander & bruke ulikt antall
fagleerte til offentlige og private kunder.

Samlet virkning péa lenns-, arbeids- og skatteforhold i samfunnet som helhet

De fleste interviuobjektene vi har snakket med opplever at hovedvirkningen av offentlige krav er at de
pdavirker bransjen i en mer serigs retning. Vi vurderer dette for & veere sannsynlig, selv om den indirekte
virkningen pd private kontrakter kan vecere negativ.

Kostnadsvirkninger av hensyn til lenns-, arbeids- og skatteforhold

Krav til lanns-, arbeids- og skatteforhold mé falges opp og kontrolleres, ofte gjennom innhenting og
vurdering av ulike typer dokumentasjon og gjennom stedlige kontroller (f.eks. p&d byggeplasser). Dette
medferer gkte transaksjonskostnader, béde for oppdragsgiver, tilbydere i anbudsfasen, leverander og
underleverandgrer.

| tillegg til gkte transaksjonskostnader kan hensyn til lanns- og arbeidsvilkar gi gkte produksjonskostnader.
For det farste kan krav til faste, faglcerte ansatte og lgnn mellom oppdrag gi en tilsiktet gkning i
leverandgrenes enhetskostnader med & oppfere et bygg, noe som kan fere til bedre vilkar for
arbeidstakere og hgyere priser til offentlige oppdragsgiver. For det andre kan krav til maksimalt antall
ledd i leverandgrkjeden, som brukes for & kunne kontrollere lgnns- og arbeidsvilkér, gi en utilsiktet gkning i
produksjonskostnader dersom de medfarer at prosjekter ikke organiseres gkonomisk optimailt.

| noen anskaffelser kan det tenkes at ressursinnsatsen som legges ned for & ivareta hensyn til lanns-,
arbeids- og skatteforhold sparer samfunnet for kostnader over livssyklusen, for eksempel ved at gkt andel
fagleerte ansatte bidrar til heyere kvalitet og ved at krav hindrer userigse akterer fra & vinne offentlige
oppdrag. | tillegg kan hensynene generelt gi positive samfunnsvirkninger i form av hgyere skatteinntekter.

Fordelingsvirkninger av hensyn til lenns-, arbeids- og skatteforhold
Foruten netto kostnadsvirkninger gir krav til lenns-, arbeids- og skatteforhold ogs& omfordelinger. For det
farste innebcerer hensynene en tilsiktet omfordeling fra offentlige oppdragsgivere til arbeidstakere hos
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leverandgrene (hovedsakelig bygg- og anleggsarbeidere). For det andre kan hensynene medfagre en
utilsiktet omfordeling mellom arbeidstakere, for eksempel fra arbeidstakere uten fagbrev til arbeidstakere
som har fagbrev. Videre medfagrer hensynene en tilsiktet omfordeling fra bemanningsbyrder og deres
kunder til bedrifter med en stgrre andel faste ansatte, samt en mulig utilsiktet omfordeling fra mindre
bedrifter til sterre bedrifter, som kan ha lettere for & tilfredsstille og dokumentere ivaretakelsen av de nye
kravene.

Alternative virkemidler for @ hindre sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

Det finnes en rekke mulige virkemidler som brukes for & hindre sosial dumping og arbeidslivskriminalitet, og
som potensielt kan brukes i starre grad, for eksempel gkt innsats fra Arbeidstilsynet, Skatteetaten og/eller
andre sentrale myndigheter.

Kostnadseffektivitet av anskaffelsestiltak sammenlignet med alternative virkemidler

Det finnes s& vidt vi vet ingen empiriske studier som kan belyse spgrsmélet om anskaffelsestiltak eller
alternative, generelle tiltak er mest kostnadseffektivt for & hindre sosial dumping og arbeidsmarkeds-
kriminalitet. Kompetanseaspektet tilsier at sentrale myndigheter vil veere bedre i stand til & iverksette rett
tiltak p& en kostnadseffektiv méte, mens oppdragsgiveres mulighet til & hindre userigse akterer i & vinne
kontrakter taler for at offentlige anskaffelser kan veere et kostnadseffektivt virkemiddel. Dette tilsier at
dagens ordning, der anskaffelsestiltak og sentrale myndigheter brukes i kombinasjon, i prinsippet kan veere
en kostnadseffektiv tilncerming.

Det er imidlertid usikkerhet rundt effektiviteten til de enkelte kravene som brukes for & sikre arbeids-, lanns-
og skatteforhold, scerlig antikontraktgrklausuler. Videre er det usikkerhet knyttet til hvordan samarbeidet
med andre offentlige aktgrer som Arbeidstilsynet og Skatteetaten bar organiseres for & gi best mulig
maloppndelse for ressursbruken. Inntrykket fra interviuer med béde oppdragsgivere og leverandgrer er at
det til tider kan oppleves som uklart hvor langt oppdragsgivers ansvar strekker seg og at samarbeidet med
offentlige myndigheter, blant annet p& grunn av manglende rettigheter til & dele og innhente informasjon,
ikke alltid fungerer s& godt som det kunne.

lll. Virkninger av hensyn til bruk av lcerlinger

Vektlegging av hensyn til Icerlinger i offentlige anskaffelser

Forskrift om plikt til & stille krav om bruk av Icerlinger i offentlige kontrakter sier at statlige myndigheter har
en plikt til & kreve bruk av Icerlinger i bygge- og anleggsanskaffelser til en verdi over 1,3 millioner kroner,
mens andre offentlige oppdragsgivere, blant annet kommuner, mé kreve bruk av Icerlinger ved bygg- og
anleggsanskaffelser til en verdi over 2 millioner kroner (Kunnskapsdepartementet, 2017). Ved slike
anskaffelser skal offentlige oppdragsgivere stille krav om at leverandgrene er tilknyttet en lcerlingordning,
og at en eller flere Icerlinger deltar i arbeidet med & oppfylle kontrakten.

Utover dette velger enn del offentlige oppdragsgivere 4 stille strengere krav enn det som kreves av lov og
forskrift. For eksempel stiller Oslo kommune krav om minimum 10 prosent Icerlinger pé& kontrakter med
behov for Icerlinger, og at innslagspunktet for Icerlingkravet vil veere pé& 1,1 millioner kroner, dvs. statlig
terskelverdi, og ikke 2 millioner kroner som falger av loven (Oslo kommune, 2018).

Var sperreundersgkelse viser at 86 prosent av respondentene oppgir at bruk av Icerlinger er sveert/ganske
viktig (se Figur 2-3) og begrepet «Lcerlingh er nevnt i 26 av de 112 undersgkte konkurransegrunnlagene
som ble publisert p& Doffin i 2017. Det at «Lcerling» ikke ble nevnt i samtlige konkurransegrunnlag kan
delvis forklares med at noen av anskaffelsene ikke var relevante for lcerlinger og/eller at det ikke var
mangel pd lcerlingplasser i omrddene rundt noen av anskaffelsene.

Direkte virkning pé antall Icerlingplasser i offentlige kontrakter

Minimumskrav til andel/antall Icerlinger, som er hgyere enn vanlig praksis, vil fgre til gkt bruk av Icerlinger i
kontrakter der slike krav stilles. Offentlige oppdragsgivere vi har snakket med opplyser at de opplever &
ha flere Icerlinger pd sine oppdrag enn tidligere. For eksempel beskrev en innkjgper vi intervijuet at de
tidligere prevde & hindre leverandgrer i & fakturere for tidsbruken til Icerlinger, mens de nd méler at
leverandgrene fakturerer nok arbeid utfert av lcerlinger.
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Indirekte virkning pa antall Icerlingplasser i neeringslivet for avrig

Leerlingkrav i offentlige kontrakter kan fere til fcerre Icerlinger i private kontrakter. Dette kan skje ved at
leverandgrer tilpasser seg krav ved & flytte Icerlinger fra private byggeplasser til offentlige. En
entreprengr vi snakket med bekreftet at en slik indirekte virkning har oppstétt innenfor enkelte fagfelt og
geografiske omréder. Risikoen for negative indirekte virkninger er hgyest nér oppdragsgiver bruker
standardiserte, og potensielt lite oppdaterte Icerlingkrav (for eksempel i prosent per fagretning), heller enn
& gjere konkrete vurderinger av behovet for Icerlingplasser og tilgjengeligheten av egnede Icerlinger.

Samlet virkning péa antall leerlingplasser i samfunnet som helhet

Statistikk fra Utdanningsdirektoratet (2018) viser at 72 prosent av sgkerne fikk godkjent lcerlingplass i
2018. Det er fremdeles 28 prosent sgkere som ikke fikk Icerlingplass, men andelen med plass er den
hayeste siden mélingene startet i 201 1. Antall Icerekontrakter gkte med 1 739 fra 2016 til 2017 (gkning
pé 9 prosent). Andelen med Icerlingplass er hgyest i Oslo og Rogaland (78 prosent med Icerlingplass) og
dekningen er enda hgyere innenfor enkelte fagomrader. | Oslo i 2017 fikk for eksempel hele 91 av 99
temrerelever lcerlingplass (Utdanningsdirektoratet, 2018).

Selv om mange faktorer pavirker tilbud og ettersparsel etter Icerlinger kan dette tyde pd at offentlige
anskaffelser kan ha bidratt til & gi flere lcerlingplasser i sum, selv om virkningen kan motvirkes av flytting av
Icerlinger fra private til offentlige kontrakter.

Kostnadsvirkninger av hensyn til bruk av Icerlinger

Krav til lcerlinger mé bestemmes, vurderes og fglges opp og bidrar derfor til hayere transaksjonskostnader.
Det faktum at offentlige krav er ngdvendig for & gke bruken av Icerlinger tyder pé& at den pdkrevde bruken
ikke er bedriftsgkonomisk Iannsom i det enkelte prosjekt. Dette betyr at lcerlingkrav normalt bidrar til
hayere kostnader for en gitt behovsdekning.

Fordelingsvirkninger av leerlingkrav

48 prosent av de offentlige innkjgperne i var spgrreundersgkelse svarte at Icerlingkrav ferer til svekket
konkurranse, og anser det som et starre konkurransehinder enn bédde miljg- og klimahensyn og hensyn til
lenns-, arbeids- og skatteforhold. Undersgkelser hos bygg- og anleggsfirmaer (Byggenceringens
landsforening, 2018) viser at flere mindre bedrifter har vanskeligere for & f& og lcere opp Icerlinger p& en
gkonomisk méte. For smd, nyoppstartede handverkerfirmaer med et par ansatte kan byrékratiet knyttet til
& veere en lcerlingbedrift og tiden det tar & fglge opp Icerlinger ikke veere praktisk & kombinere med
bedriftsetableringen. En utilsiktet virkning av krav til lcerlinger kan derfor veere at det hindrer nyetablerte
og smd bedrifter i & delta i konkurransen om offentlige oppdrag.

Alternative virkemidler for & ske antall Icerlingplasser
Det finnes alternative tiltak for & serge for tilstrekkelig antall Icerlingplasser, blant annet Icerlingtilskudd,
merkeordning og Icerlingplasser i statlige og kommunale virksomheter (Kunnskapsdepartementet, 2016).

Kostnadseffektivitet av anskaffelsestiltak sammenlignet med alternative virkemidler

En tilskuddsordning ville synliggjort kostnaden av lcerlingkrav og kunne bidratt til & forhindre utilsiktede
konsekvenser som omfordeling av Icerlinger fra private til offentlige oppdragsgivere, samt redusert
barrierene for smé& og nyoppstartede selskaper. Det er imidlertid uklart om alternative ordninger ville gitt
bedre méloppnéelse for en gitt ressursbruk.

IV. Virkninger av hensyn til menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land

Vektlegging av hensyn til menneskerettigheter og produksjonsforhold

Med hensyn til menneskerettigheter og produksjonsforhold menes krav til og oppfelging av
menneskerettigheter og produksjonsforhold for varer som produseres i andre land enn Norge, scerlig land
der hjemlige myndigheter ikke forventes & ta ansvar for menneskerettighetshensyn.

Undersgkelser fra Difi og Initiativ for etisk handel viser at det stilles krav til menneskerettigheter i om lag
halvparten av et utvalg «thgyrisikoanskaffelser» (Difi og IEH, 2017), herunder IT-utstyr, klcer og fottay,
lekeplass- og idrettsutstyr, mgbler og inventar og naturstein.
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| de fleste tilfeller tas hensyn til menneskerettigheter ved & stille kontrakiskrav til at leverandgren etterlever
ILOs kjernekonvensjoner tilbake til leddet der hovedkomponenten settes sammen. | noen anskaffelser, stilles
det ogsé som kvalifikasjonskrav. Det er sjelden offentlige oppdragsgivere fglger opp krav til ivaretakelse
av menneskerettigheter og produksjonsforhold. Mange oppdragsgivere fglger ikke opp krav overhodet og
noen gjer det kun i et utvalg anskaffelser.

Direkte og indirekte virkning pd menneskerettigheter og produksjonsforhold

Det finnes eksempler pé& at offentlige anskaffelser har bidratt til & bedre menneskerettighets- og
produksjonsforhold (ElectronicsWatch, 2016). For at krav til menneskerettigheter og produksjonsforhold skal
gi virkning mé de fare til at leverandarene omorganiserer produksjonen og/eller at ordentlige produsenter
skal vinne konkurranser p& bekostning av mindre ordentlige.

Hvorvidt norske offentlige anskaffelser kan gi slike virkninger i internasjonale markeder for varer og
tienester er usikkert av i hvert fall fire grunner:

e Norske offentlige oppdragsgivere utgjer en sveert liten del av ettersparselen til de fleste internasjonale
leverandarer

e Kravene fglges i liten grad opp med kontroll

e Det er usikkert hvilken direkte virkning kontroller gir

e De indirekte virkningene pé nceringslivet for gvrig er usikre

Kostnadsvirkninger av hensyn til menneskerettigheter og produksjonsforhold

Mens kostnadene av & liste ILOs kjernekonvensjoner blant kontrakiskravene er sveert begrensede, kan tilsyn
medfare stgrre kostnader. For eksempel gjennomfgrte et konsortium av konsulentselskaper nylig kontroller
ved tre steinbudd og av tre produsenter av naturstein til nytt nasjonalmuseum. De samlede
konsulentkostnadene forbundet med revisjonene var i sterrelsesorden 200 000 til 250 000 kroner eks. mva.

Virkninger av ytterligere nye samfunnshensyn

I tillegg til mélene om effektiv offentlig tjenesteproduksjon, reduksjon av milig/klimabelastning, hindre
arbeidsmiligkriminalitet og menneskerettighetsbrudd, samt sgrge for nok Icerlingplasser, skal offentlige
oppdragsgivere ta hensyn til universell utforming, inkludering og smé/mellomstore bedrifter. Videre kommer
det med jevne mellomrom forslag om ytterligere samfunnsproblemer som «bgr) lgses gjennom offentlige
anskaffelser, samt forslag som gker omfanget av allerede vedtatte samfunnshensyn. Dette gjelder for
eksempel likestilling (Dagens Nceringsliv, 2018) og helse, miljg og sikkerhet ved utenlandske verft som
bygger installasjoner til norsk sokkel (Klassekampen, 2018).

| de fleste tilfeller vil et nytt samfunnshensyn derfor fare til andre, og mer ressurskrevende lgsninger enn det
som ville blitt valgt dersom kun maélet om effektiv ressursbruk ble lagt til grunn. Alle nye krav, og
oppfelgingen av disse, medfarer gkte transaksjonskostnader og mer kompliserte anskaffelsesprosesser. Nye
samfunnshensyn vil derfor i prinsippet gé pd bekostning av det opprinnelige samfunnsmélet om effektiv
offentlig tjenesteproduksjon.

| hvilke anskaffelser ber oppdragsgivere prioritere nye samfunnshensyn?

Fra et gkonomisk stésted bgr offentlige oppdragsgivere prioritere nye samfunnshensyn nér kostnaden av
disse er lave sammenlignet med mdloppndelsen, og helst n&r anskaffelser er mer egnet til & né et gitt
samfunnsmal enn alternative virkemidler. Dette gjelder blant annet tilfeller der nye samfunnshensyn gér
hénd i h&nd med det opprinnelige samfunnsmélet om behovsdekning /kostnad, og i tilfeller der den direkte
og indirekte méloppnéelsen er stor, sammenlignet med merkostnaden. For & gi sterst mulig direkte virkning
per kostnadskrone ber oppdragsgivere hovedsakelig prioritere nye hensyn i sterre anskaffelser, eventuelt
bruke standardkrav i mindre anskaffelser, ettersom en del av transaksjonskosinadene med & stille og felge
opp krav er faste. For & oppnd sterst mulig indirekte virkning per kostnadskrone bgr oppdragsgivere
hovedsakelig prioritere nye samfunnshensyn i markeder der offentlige oppdragsgivere stér for en stor del
av omsetningen, og der privat ettersparsel er lite prissensitiv, slik at offentlige krav kan bidra til at
leverandgrene velger & legge om hele sin produksjon i gnsket retning.
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Utfordringer knyttet til kompleksitet, kompetanse og kostnader

En utfordring med mange og stadig nye samfunnshensyn er at de kompliserer anskaffelsesprosessen og
fordrer bred kompetanse og kapasitet hos oppdragsgivere og leverandgrer. Mens oppdragsgivere
tidligere kunne jobbe etter det klare méal om & tilfredsstille sitt behov til lavest mulig kostnad, skal de i dag
balansere dette opprinnelige méalet opp mot en rekke nye samfunnshensyn. For & ta nye samfunnshensyn p&
en informert mé&te mé hver av Norges rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere? i prinsippet innhente samme
kompetanse som departementer og etater bruker til & vurdere direkte og indirekte virkninger av for
eksempel miligavgifter og byggeforskrifter, og disse vurderingene mé forutberegnes av 8 000 til 12 000
leverandgrer som arlig utarbeider 50 000 til 60 000 tilbud. Dette aspektet ved samfunnshensyn i offentlige
anskaffelser omtales i Lundberg og Marklunds rapport til det svenske finansdepartementet (2013) som
«byrékrati pd gatenivén.

Kompetanseutfordringen knyttet til gkt kompleksitet og kostnadsutfordringen knyttet til «byrdakrati p&
gatenivd» h&ndteres i dag delvis ved hjelp av erfaringsdeling mellom oppdragsgivere, standard kravsett
og veiledere fra Difi, samt bruk av digitale anskaffelsesverktay. Fremover vil det trolig bli gkt behov for
slike tiltak, samt for klare anskaffelsesstrategier som beskriver prioriteringen av ulike samfunnshensyn, og
erfarne innkjgpsledere som evner & balansere ulike hensyn pd en forholdsmessig méte i den enkelte
anskaffelse.

Det endelige resultatet av oppdragsgivers samfunnshensyn avhenger av hvordan hensynene balanseres og
ivaretas i de enkelte anskaffelsene. | tillegg til de nevnte organisatoriske grepene anbefaler vi at offentlige
oppdragsgivere gjer felgende betrakininger gjennom anskaffelsesprosessen for & ivareta samfunnshensyn
p& en mest mulig samfunnstjenlig mate:

Hovedsakelig ta samfunnshensyn utover behovsdekning/kostnad der de er relevante og vesentlige
Gaé i dialog med markedet for & finne ut hvilken samfunnsnytte som kan oppnas til hvilken kostnad
Vurdere de indirekte virkningene av oppdragsgiverens valg, utover den konkrete anskaffelsen
Balansere krav og kriterier til samfunnshensyn pé& en forholdsmessig méte

Tilstrekkelig og forholdsmessig ressursbruk pé& kontraktsoppfaelging, malt opp mot anskaffelsens verdi

2 Det er rundt 170-180 statlige etater (Forvaltningsdatabasen, 2014), 422 kommuner (SSB, 2018) og 18 fylkeskommuner
(per april 2018). Videre er det om lag 600 statlig eide foretak og rundt 2 000 kommunale foretak (SSB, 2005). Til sammen
er det rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere. Antallet enheter som faktisk utfgrer anskaffelser kan avvike fra dette, p&
grunn av blant annet innkjgpssamarbeid og det at noen typer anskaffelser gjeres i flere ulike avdelinger i virksomhetene. Det
er stor variasjon mellom de offentlige oppdragsgiverne med tanke pé& anskaffelsesvolum og kompetanse og kapasitet i
anskaffelsesfunksjonen (se kapittel 2.1).
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1. Oppdrag, data og metode

1.1 Utredningsoppdrag for
Ncerings- og fiskeridepartementet

Ncerings- og fiskeridepartementet (NFD) har
engasjert Oslo Economics og Inventura for & gjere
en analyse av nytte- og kostnadsvirkningene av nye
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser.

Bakgrunnen for utredningen er at regjeringen vil
legge frem en melding til Stortinget om offentlige
anskaffelser. Mélet med stortingsmeldingen er &
utvikle en mer helhetlig offentlig anskaffelsespolitikk
med sikte p& bl.a. effektivisering av anskaffelses-
prosessene gjennom & redusere kostnader, bidra til
bedre behovsdekning og et mer konkurransedyktig
norsk nceringsliv.

Stortingsmeldingen skal omtale hvordan den nye
anskaffelseslovens pdlegg om samfunnsmessige
hensyn som ligger pé& siden av formalet om effektiv
ressursbruk best kan ivaretas innenfor rammen av
en effektiv helhetlig offentlig anskaffelsespolitikk.
Formalet er & bidra til at anskaffelseslovens
bestemmelser kan gjennomfares sé effektivt som
mulig og synligjgre konsekvensene av nye krav i
offentlige anskaffelser.

Som et innspill til den kommende stortingsmeldingen
gnsker Ncerings- og fiskeridepartementet en
utredning som blant annet:

e Vurderer og beskriver positive effekter av
kravene til samfunnshensyn

e Identifiserer hvordan kravene kan underbygge
eller veere i konflikt med mélet om effektiv
ressursbruk og konsekvensene av dette

e  Vurderer virkninger for konkurransen i
markedet

e Vurderer og anslé virkninger p&
transaksjonskostnadene for oppdragsgiver- og
leverandegrsiden

e Vurderer konsekvenser pd pris, kvalitet,
behovsdekning og andre konsekvenser

e Foreslér hvordan nye samfunnshensyn best kan
ivaretas i samsvar med lovens formdl

Utredningen er gjennomfart i perioden mars til mai
2018.

1.2 Informasjonskilder

Som informasjonskilder har vi benyttet:

e  Skriftlige kilder
e Sperreundersgkelse blant offentlige
oppdragsgivere
e  Publiserte konkurransegrunnlag pé& Doffin
e |Intervjuer
— Intervjuer med oppdragsgivere,
leverandgrer og konkurrenter som har veert
involvert i én og samme anskaffelse
—  Ekspertintervjuer med erfarne innkjgpere

1.2.1 Skriftlige kilder

Det er forholdsvis f& tidligere utredninger om
virkningene av nye samfunnshensyn i offentlige
anskaffelser, noe som kan forklares med at det er
et forholdsvis nytt fenomen. De viktigste
utredningene vi har identifisert handler alle om
virkningene av miljg- og klimahensyn:

e Offentlige upphandling eller gréna nedképé
Rapport til det svenske finansdepartementets
ekspertgruppe for offentlig skonomi (Lundberg
& Marklund, 2013)

e  Offentlig upphandling som miljépolitisk
styrmedel. SNS Analys (Lundberg & Marklund,
2015)

e ldngsiktiga effekter av miljéanpassad
upphandling. Uppdragsforskning for
Konkurrensverket (Dalhammar & Leire, 2017)

e  Gevinstanalyser av grenne anskaffelser.
Utredning for Difi og Miljgdirektoratet (Oslo
Economics, 2017)

De tre nevnte svenske utredningene (hvorav to er
fra samme forfattere) er hovedsakelig teoretiske,
mens utredningen fra Oslo Economics dokumenterer
faktiske virkninger i ti konkrete anskaffelser.
Mangelen pé ytterligere empiriske funn pé&
virkningene av nye samfunnshensyn i anskaffelser
gjer at tallfesting av virkninger kun kan gjeres
innenfor relativt brede usikkerhetsintervaller, og at
mange virkninger kun kan beskrives med ord.

Videre har vi benyttet oss av tilgjengelig statistikk
om offentlige anskaffelser generelt, blant annet:

e SSB 2018

e Doffin-statistikk fra Difi (se Tabell 8-1)

e PwC/Ecorys gjennomgang av
transaksjonskostnader (PwC, 2011)
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e Klimafotavtrykk i offentlige anskaffelser

(Asplan Viak, 2014)

| tillegg viser vi til en rekke tidligere analyser av og
statistikk om samfunnsproblemene som blir forsgkt

Tabell 1-1: Intervjuobjekter

lzst gjennom offentlige anskaffelser (se

referanseliste i slutten av rapporten).

1.2.2 Intervjuer

Til sammen har vi gjennomfart 20 intervjuer i denne

utredningen. Tabell 1-1 viser intervjuobjektene.

Nr. Type intervjuobjekt

Virksomhet

Stilling (navn)

1. Oppdragsgiver
Leverander

Konkurrent

Dstfold Kollektivtrafikk
Nettbuss

Tide

Markedssjef
Regiondirekter @stfold

Plan- og anbudssjef

Oppdragsgiver
Leverander

Mulig konkurrent

N o 0 Ml DN

Mulig konkurrent

Undervisningsbygg
Backe Stor-Oslo

Hent

Moderne Byggfornyelse AS

Avdelingsdirektgr innkjgp /juridisk
Administrerende direktar
Konserndirektar kalkulasjon og innkjgp

Kalkulasjonsansvarlig

8.  Oppdragsgiver

9. Leverandar

Nye Veier

Veidekke

Direkter HMSK og samfunnsansvar,
Fagansvarlig juridisk /advokat og juridisk
radgiver HMSK, samfunnsansvar og
etterlevelse

Prosjektleder

10. Oppdragsgiver

11. Leverander

Gjesdal kommune

Jeerentreprengr AS

Innkjgpsleder

Daglig leder

12. Ekspert
13. Ekspert
14. Ekspert
15. Ekspert
16. Ekspert
17. Ekspert
18. Ekspert
19. Ekspert
20. Ekspert

Universitetet i Oslo

Utviklings- og
kompetanseetaten (Oslo)

Difi, Statens innkjgpssenter
Metier OEC

Grette DA

Initiativ for etisk handel
NHO

Byggmesterforbundet

KS innkjgpsforum

Seksjonssjef innkjap

Avdelingsdirektgr anskaffelser og
miligrédgiver

Direktgr

Leder byggeprosjekter
Advokat
Seniorrédgiver
Advokat

Daglig leder

Styreleder (Stavanger kommune),
nestleder (Asker kommune), styremedlem
(Gjesdal kommune), advokat hos KS
Advokatene (og sekretariatsleder)

| utredningen har vi gjennomfert to typer intervjuer.

intervjuet et utvalg eksperter p& offentlige
For det farste har vi intervijuet oppdragsgiver, anskaffelser og gvrige interessenter for &
leverandgr og/eller konkurrerende tilbyder fra én komplettere undersgkelsen av virkninger, samt for &
og samme anskaffelse for & undersgke virkningene f& innspill til hvordan nye samfunnshensyn bgr tas.
av nye samfunnshensyn i en konkret anskaffelse og i

offentlige anskaffelser generelt. | tillegg har vi
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Videre gjennomfarte vi én telefonkonferanse med
flere representanter for kommunesektorens innkjgps-
forum (KSI), der sekretariatsleder, styreleder,
nestleder, styremedlem og advokat fra KS deltok.

Foruten disse intervjuobjektene har vi diskutert
datagrunnlag med ressurser i Difi. | tillegg har vi
underveis i utredningsprosessen fatt nyttige
tilbakemeldinger fra nagkkelpersoner i Ncerings- og
fiskeridepartementet.

1.2.3 Sperreundersokelse

| tillegg til intervjuene har vi gjennomfert en egen
sporreundersgkelse for & kunne beskrive blant
annet:

e | hvilken grad offentlige oppdragsgivere tar
ulike samfunnshensyn

e  Utviklingen i prioritering av ulike
samfunnshensyn over tid

e Hvordan samfunnshensynene tas

Undersgkelsen ble sendt ut til totalt 575 ansatte i
offentlige virksomheter. De aller fleste av disse har
roller som innkjgpere eller er involvert i
innkjgpsprosjekter. Undersgkelsen fikk totalt 87
svar. Dette tilsvarer en svarprosent pd i overkant av
15 %. Den forholdsvis lave svarprosenten kan delvis
forklares med at undersgkelsen i mange tilfeller ble
sendt ut til flere medarbeidere i samme
organisasjon, og at respondenter i samme
virksomhet ble oppfordret til & koordinere seg og
sende inn ett svar. Se vedlegg 8.2 for mer
informasjon om metode og funn.

1.2.4 Analyse av konkurransegrunnlag pé Doffin

Videre har vi gjort en analyse av 112
konkurransegrunnlag publisert pa Doffin i 2017 for
& undersgke i hvilken grad offentlige oppdrags-
givere faktisk ivaretar nye samfunnshensyn i ulike
typer anskaffelser. Her har vi benyttet samme
metodikk som Inventura brukte i tilsvarende
analyser i 2015 (Inventura, 2015) og 2016
(Inventura, 2016). Blant annet har vi analysert hvor
ofte nye samfunnshensyn (for eksempel «lcerlingn)
nevnes i konkurransegrunnlagene, hvor ofte ulike
krav stilles og hvilke tildelingskriterier som brukes
og hvilken vekt de gis. Se vedlegg 8.3 for mer
informasjon om metode og funn.

1.3 Metode for analyse av
samfunnsgkonomiske virkninger

Overordnet metodisk tilncerming

| analysen av samfunnsgkonomiske virkninger har vi,
i den grad det er hensiktsmessig i lys av mandatet
og rammen for utredningen, fulgt anbefalingene til
Finansdepartementets rundskriv R-109/14 (2014)
og DF@s veileder (2014).

Steg i analysen av virkninger

Ferste steg i var analyse av de samfunnsgkonomiske
virkningene er & beskrive problemet samfunnet
gnsker & lgse og malet samfunnet gnsker & nd.

Sé& gir vi en kort oversikt over alle anskaffelses-
tiltakene som kan brukes for & lgse problemet.

Deretter identifiserer og beskriver, og til dels
tallfester vi, nytte-, kostnads- og fordelings-
virkningene av anskaffelsestiltak, sammenlignet med
en situasjon der oppdragsgivere kun tok hensyn til
det opprinnelige samfunnsmalet om effektiv
ressursbruk og leverandgrene kun ble pévirket i en
mer samfunnstjenlig retning gjennom eksisterende,
alternative virkemidler, for eksempel forskrifter,
avgifter og tilsyn som pavirker all nceringsaktivitet.

Mens vi i nytteanalysen beskriver i hvilken grad
anskaffelsestiltakene bidrar til & n& de vedtatte
samfunnsmélene, vil vi i kostnadsanalysen beskrive
kostnaden av de relevante tiltakene. Formélet med
kostnadsanalysen er ikke & stille spgrsmél ved de
vedtatte samfunnsmélene, men & belyse
konsekvensene av & forsgke & né& samfunnsmalet
gjennom offentlige anskaffelser. Kostnadsanalysen
gjgres for & sammenligne kostnadseffektiviteten til
anskaffelsestiltak, med alternative tiltak som
pavirker all nceringsvirksomhet, for eksempel
stgtteordninger, avgifter og allmenne forskrifter.

| tillegg vil vi analysere fordelingsvirkninger.
Fordelingsvirkningene beskriver hvordan nytte- og
kostnadsvirkningene fordeler seg pé ulike grupper i
samfunnet (Direktoratet for gkonomistyring, 2014).
For eksempel kan krav i offentlige anskaffelser fare
til at én bedrift vinner flere oppdrag, mens en
annen bedrift taper og mé nedbemanne. Selv om
samfunnshensynet kan veere fornuftig for samfunnet
som helhet kan enkeltgrupper komme darligere ut,
eksempelvis ansatte og eiere i den tapende
bedriften.
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1.4 Rapportens oppbygning

| kapittel 2 beskriver vi hvorfor nye samfunnshensyn
tas, hvem som bestemmer prioriteringene og
hvordan og i hvilken grad nye samfunnshensyn tas.

Den samfunnsgkonomiske vurderingen av
virkningene av nye samfunnshensyn er delt inn per
hensyn. | kapittel 3 og 4 analyserer vi virkningene
av hensholdsvis milig- og klimahensyn, og hensyn til
lenns-, arbeids- og skatteforhold.

Disse hensynene er valgt ut blant samtlige hensyn
delvis fordi de kan ha vesentlige kostnads- og
konkurransevirkninger, og delvis fordi vi i rammen
av dette oppdraget matte avgrense antallet
samfunnshensyn som kunne analyseres i detalj.

Disse analysene er komplettert med overordnede
vurderinger av virkningene av hensyn til Icerlinger
(5.1) og hensyn fil menneskerettigheter og
produksjonsforhold (5.2). | kapittel 5.3 beskriver vi i
tillegg hvilke gvrige nye samfunnshensyn som tas i
offentlige anskaffelser. | kapittel 6 beskriver vi
virkningen av nye samfunnshensyn i en
eksempelanskaffelse.

Til slutt, i kapittel 7, beskriver vi, i lys av de
foregdende samfunnsgkonomiske vurderingene,
hvordan nye samfunnshensyn best kan ivaretas i
praksis.

| vedlegget (kapittel 8) dokumenterer vi metode og
funn fra sperreundersgkelsen og gijennomgangen av
offentlige konkurransegrunnlag publisert i 2017.
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2. Bakgrunn, utvikling og status for nye samfunnshensyn

2.1 Omfanget av offentlige
anskaffelser

Verdi av offentlige anskaffelser

Offentlige anskaffelser er avgjgrende for
offentlige tjenesteytelse og myndighetsutavelse.
Kjgp av sykehusbygg, forsvarsmateriell og andre
varer og tienester gjer stat, fylkeskommune,
kommune og tilhgrende foretak i stand til & utfere
sine oppgaver. Innkjgpene i offentlig sektor star for
16 prosent av verdiskapingen i Norge, til sammen
500 milliarder kroner i 2016 (SSB). Dette tallet
inkluderer 75 milliarder kroner i produktkjgp til
husholdningene, som stgttes av offentlig sektor, for
eksempel refusjoner ved kijgp av legemidler.
Offentlige anskaffelser i form av kjgp av varer og
tienester, samt investeringer, utgjorde 425
milliarder kroner.

Transaksjonskostnader i offentlige anskaffelser

Av de 425 milliarder kronene gar rundt 4,1 prosent
til transaksjonskostnader i forbindelse med
forberedelsen, giennomferingen og oppfelgingen
av konkurransen. Ifglge en undersgkelse
giennomfert av PwC (201 1) har Norge (under
gammelt regelverk) hatt de nest hgyeste
transaksjonskostnadene i Europa som andel av
anskaffelsenes verdi. Til sammenligning var
gjennomsnittet i Europa 1,4 prosent (Sverige 3,8
prosent, Finland 2,1 prosent og Danmark 1,8
prosent). Dersom funnene fremdeles er gjeldende
bruker norske oppdragsgivere i gjennomsnitt 20
arbeidsdager per konkurranse og det samme gjor
hver av de nesten fem leverandgrene som deltar i
konkurransen (PwC, 2011). | gjennomsnitt gar det
med 116 arbeidsdager med administrativt arbeid
til & forberede, gjennomfagre og felge opp en norsk
anskaffelse, inkludert klagebehandling og
eventuelle rettssaker. Ettersom det er 4 til 5
tilbydere per anskaffelse og hver av disse bruker
like mye tid p& administrasjon som
oppdragsgiveren belastes tilbyderne til sammen
med mellom 4/5-deler og 5/6-deler av
administrasjonskostnadene. Av de samlede
transaksjonskostnadene pé& om lag 17 milliarder

3 4,1% av 425 milliarder kroner.

4 Nasjonal terskelverdi har siden 1. januar 2017 gkt fra

500 000 til 1,1 millioner kroner og nylig til 1,3 millioner
kroner. | denne utredningen refererer vi til tall p& antall
anskaffelser med verdi over 500 000 kroner fordi vi kun har

kroner,? péfaller ca. 14 milliarder leverandagrene
direkte, mens ca. 3 milliarder pafaller
oppdragsgiver direkte.

Antall offentlige anskaffelser

P& grunnlag av data fra den nasjonale
kunngjegringsdatabasen Doffin kan vi estimere antall
anskaffelser med en verdi over 500 000 kroner i
2016 til ca. 12 000 anskaffelser (se vedlegg 8.1).4
| tillegg kommer et ukjent antall anskaffelser med
en verdi under 500 000 kroner, blant annet
anskaffelser med en verdi mellom 100 000 og

500 000, direktekjgp med verdi under 100 000
kroner, avrop pd rammeavtaler og kontantutlegg i
butikker med og uten avtale.

Offentlige oppdragsgivere

Anskaffelsene utferes av stats- og kommune-
forvaliningen, samt offentlige foretak. Det er rundt
170-180 statlige etater (Forvaliningsdatabasen,
2014), 422 kommuner (SSB, 2018) og 18
fylkeskommuner (per april 2018). Videre er det om
lag 600 statlig eide foretak og rundt 2 000
kommunale foretak (SSB, 2005). Til sammen er det
rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere. Antallet
enheter som faktisk utferer anskaffelser kan avvike
fra dette, p& grunn av blant annet innkjgps-
samarbeid og det at noen typer anskaffelser gjeres
i flere ulike avdelinger i virksomhetene. Det er stor
variasjon mellom de offentlige oppdragsgiverne
med tanke pd& anskaffelsesvolum og kompetanse og
kapasitet i anskaffelsesfunksjonen.

Antall tilbydere

Tidligere undersgkelser (PwC, 2014) har vist at det
har veert mellom 4 og 5 tilbud per offentlige
anskaffelse i Norge. For de rundt 12 000
anskaffelsene med verdi over 500 000 kroner, ble
det anslagsvis levert mellom 50 000 og 60 000
tilbud i 2016. P& grunnlag av tall fra Sverige
(Upphandlingsmyndigheten, 2017), kan vi anslé& at
det er litt feerre unike tilbydere enn det er unike
anskaffelser, det vil si at det kan veere ca. 8 000 til
12 000 unike tilbydere til offentlige anskaffelser
med verdi over 500 000 kroner.>

tilgjengelig data p& det og fordi nye samfunnshensyn i
prinsippet er relevante for alle anskaffelser.

> | Sverige i 2017 var det 15 138 unike tilbydere mot
18 330 konkurranser over terskelverdi, som gir et
forholdstall pé& rundt 83 prosent.
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Omfanget av offentlige anskaffelser i Norge er
oppsummert i Tabell 2-1.

Tabell 2-1: Nokkeltall for offentlige anskaffelser
(2016)

Verdi av alt offentlig

N ca. 500 mrd. kr.
innkjgp

Offentlige anskaffelser
(ekskl. produktkjep fil
husholdninger)

ca. 425 mrd. kr.

T ksjonskost
.rcmsa sjonskostnader ca. 14 mrd. kr.
tilbydere
Transaksjonskostnader

. ca. 3 mrd. kr.
oppdragsgiver

Antall anskaffelser med

verdi over 500 000 kr. ca. 12 000 stk.

Offentlige oppdragsgivere ca. 3 000 stk.

Antall tilbud (over 500 000

50-60 000 stk.
kr)

Antall unike tilbydere (av

-12 k.
oppdrag over 500 000 kr) 8 000 st

2.2 MAl for offentlige anskaffelser

Opprinnelig samfunnsmal for offentlige
anskaffelser

Det mest grunnleggende samfunnsmalet for
offentlige anskaffelser i Norge er & bidra fil
effektiv ressursbruk, det vil si best mulig
behovsdekning til en lavest mulig kostnad (ofte
omtalt som kvalitet/pris) og dermed legge til rette
for en effektiv offentlig tjenesteproduksjon og
myndighetsutgvelse. Den offentlige utredningen
«Enklere regler — bedre anskaffelsern (NOU
2014:4), viser til Regelverket fra statens
anskaffelsesvirksomhet mv. (REFSA) fra 1975:

«tMalet for enhver anskaffelsesvirksomhet vil veere
& sarge for at brukerens behov blir dekket pd en

mest mulig effektiv og hensiktsmessig mate, slik at

brukeren far det «riktigen produkt — sett i relasjon
til formdlet til riktig tid og til lavest mulig pris.»

P& EU/E@S-niva er et sentralt formal med lover for
offentlige anskaffelser & bidra til realiseringen av
et felles indre marked, med like konkurransevilkér.
Konkurranse vil som oftest fare til effektiv
ressursbruk, men ikke alltid. Lik konkurranse eller
«likebehandling» er ogsd et formdl i norsk rett
(NOU 2014:4). Dette kan imidlertid ansees som et
krav til offentlige anskaffelser, pé& lik linje med
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regelverksetterlevelse, heller enn et selvstendig
samfunnsmdl.

Nye samfunnsmal for offentlige anskaffelser

| stadig sterre grad forventes det, blant annet
uttrykt i lover, tildelingsbrev og
anskaffelsesstrategier, at offentlige anskaffelser
ikke bare skal n& det opprinnelige samfunnsmélet
om hgyest mulig behovsdekning /kostnad, men ogsé
bidra til & nd ytterligere samfunnsmail.

De farste nye samfunnsmélene var & bidra til
skatteinnkrevingen gjennom a stille krav om
skatteattest og & bidra til et trygt arbeidsmiljg ved
& stille krav til HMS-erklcering. Siden er det blitt
forskriftsfestet at oppdragsgivere skal legge vekt
pé& & minimere miligbelastningen og fremme
klimavennlige Izsninger ved sine anskaffelser, at
lanns- og arbeidsvilkar i bygg- og
anleggskontrakter ikke skal veere darligere enn
tariffavtaler, at det er plikt til & stille krav fil
Icerlinger, at det skal tas hensyn til universell
utforming og at oppdragsgiverne skal ha egnede
rutiner for & fremme respekt for grunnleggende
menneskerettigheter der det er en risiko for brudd
pa disse. | tillegg kommer det stadig initiativer til
nye samfunnsmal som skal nds gjennom offentlige
anskaffelser, og diskusjoner om hvor tungt de nye
samfunnsmalene skal prioriteres, relativt til
hverandre og det opprinnelige samfunnsmdlet.

Det opprinnelige og de nye samfunnsmdlene for
offentlige anskaffelser kategoriseres som felger i
denne utredningen:

e Opprinnelig samfunnsméil:
—  Effektiv ressursbruk
e Nye samfunnsmdl
—  Miljg og klima
— Lenns-, arbeids- og skatteforhold
—  Bruk av Icerlinger
—  Menneskerettigheter og produksjonsforhold
—  Universell utforming
— Inkludering
— Smd og mellomstore bedrifter
— Andre, nye samfunnsmal

Malkonflikt

Nye samfunnshensyn innebcerer at offentlige
oppdragsgivere stiller krav til sine leverandgrer
utover det som gjgres i alminnelige forskrifter
og/eller insentiverer sterkere til gnskede
produksjonsmetoder enn det som gjgres gjennom
avgiftssystemet og stetteordninger allerede.
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For at nye og/eller mer omfattende samfunnshensyn
skal f& effekt mé de fare til at tilbydere utvikler
annerledes tilbud og/eller at oppdragsgiver velger
andre tilbud enn de ville gjort dersom de kun
hadde fokusert p& & dekke behovet til en lavest
mulig kostnad. | noen anskaffelser kan tilbudet som
tilfredsstiller det nye samfunnshensynet best og
tilbudet som gir best behovsdekning/ kostnad veere
det samme, men i slike tilfeller ville en anskaffelse
uten det nye samfunnshensynet gitt samme resultat.

| de fleste tilfeller vil et nytt samfunnshensyn,
foruten nytten det gir i form av oppnéelsen av det
nye samfunnsmalet, fgre til lgsninger som gir hayere
kostnader for en gitt behovsdekning. Alle nye krav,
og oppfelgingen av disse, medfgrer gkte
transaksjonskostnader og mer kompliserte
anskaffelsesprosesser. Nye samfunnshensyn vil
derfor i prinsippet g& pd& bekostning av det
opprinnelige samfunnsmélet om effektiv offentlig
tjienesteproduksjon.

Eksempelvis skjer dette nar en leverandgr bytter ut
vanlig diesel med en dyrere, men mer miljgvennlig
biodiesel for & vinne en konkurranse der
miljgkriteriet vektlegges tilstrekkelig hayt.

Figur 2-1 illustrerer mélkonflikten i et tenkt
eksempel pé& en enkelt anskaffelse.

Figur 2-1: Eksempel malkonflikt i en anskaffelse

A

Tilbud 2

Tilbud 1

Tilbud 3

Behovsdekning /kostnad

Utslippsreduksjon

Tilbud 2 er p& begge mater overlegent Tilbud 1
ettersom det bade gir bedre behovsdekning /pris
og lavere utslipp. Malkonflikten oppstar i valget
mellom Tilbud 2, som gir best behovsdekning/
kostnad, og Tilbud 3, som gir sterst
utslippsreduksjon.

2.3 Hvorfor nye samfunnshensyn tas
i offentlige anskaffelser

Et grunnleggende sparsmdl er hvorfor ulike
myndigheter og virksomheter beslutter at nye
samfunnshensyn skal tas i offentlige anskaffelser, og
ikke heller vedtar flere eller sterkere
allmenngyldige virkemidler som pavirker all
nceringsvirksomhet i en mer samfunnstjenlig retning,
for eksempel giennom miligavgifter, statteordninger,
byggeforskrifter og/eller tilsyn.

Aktgrene vi har intervijuet begrunner
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser pé flere
ulike méter:

e Offentlige anskaffelser kan veere det
virkemiddelet som gir stgrst samfunnsgevinst
per krone (det mest kostnadseffektive tiltaket).

e Alternative virkemidler, som kunne veert mer
kostnadseffektive, kan i praksis veere vanskelig
& gjennomfere, for eksempel fordi avgifter vil
fere til utflagging av produksjon og skade
enkeltgrupper eller fordi statteordninger ma
konkurrere med andre formdl i stats- og
kommunebudsijetter.

e Beslutningstakere kan anse et samfunnsmal som
s& viktig at de vil bruke alle virkemidler, ikke
bare de mest kostnadseffektive, for lgse et
problem som de anser som utilfredsstillende
héndtert i dag.

e  For kommuner kan offentlige anskaffelser veere
et virkemiddel for & pdvirke samfunnsomréder
(for eksempel klima/milig) som ellers héndteres
pa statlig niva.

e For en del offentlige virksomheter kan hensynet
til omdgmme og konsekvensene en eventuell
negativ omtale kan f& for tillitt og drift, brukes
som argument for & ta scerskilt samfunnsansvar.

I tillegg til politiske mélsetninger kan private
bedrifters markedsfering veere en driver for nye
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser. Dette skjer
ved at private bedrifter forsgker & pavirke
offentlige beslutningstakere til & innrette offentlige
konkurranser p& en méte som tjener dem. For
eksempel kan leverandgrer av elektriske lgsninger
til skipsfarten bruke «tklima» som argument for & fa
offentlige oppdragsgivere til & stille krav om
elektrisitet, og leverandgrer av prosjektledere
bruke «serigst arbeidsliv som argument for at
kommuner skal velge delt entreprise, som krever
stgrre (innleid) byggherreorganisasjon, heller enn
totalentreprise.
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2.4 Hvem som bestemmer
prioriteringen og utformingen av
samfunnshensyn

Det er flere ulike myndigheter og beslutningstakere
som avgjer prioriteringen og utformingen av
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser:

e  Stortinget (og EU), blant annet gjennom lov om
offentlige anskaffelser og tilharende forskrifter
e Regjeringen/kommuner /fylkeskommuner,
gjennom:
— Kommunale retningslinjer
— Offentlige tildelingsbrev og
—  Enkeltvedtak
e De ansatte i offentlige virksomheter i
utformingen av anskaffelsesstrategier og
vurderingene i de enkelte anskaffelser

Lover og forskrifter

Gjennom lov om offentlige anskaffelser (LOA), og
andre relevante lover og forskrifter bestemmer
Stortinget (og EU) rammene for hvilke nye
samfunnshensyn som kan tas og pé hvilken méte.

Dette gjeres blant annet gjennom § 5. Miljg,
menneskerettigheter og andre samfunnshensyn
(Anskaffelsesloven, 2017), hvor det star at:

e «Statlige, fylkeskommunale og kommunale
myndigheter og offentligrettslige organer skal
innrette sin anskaffelsespraksis slik at den
bidrar til & redusere skadelig miljgpé&virkning,
og fremme klimavennlige lgsninger der dette er
relevant. (...) Disse oppdragsgiverne skal ogsé
ha egnede rutiner for & fremme respekt for
grunnleggende menneskerettigheter ved
offentlige anskaffelser der det er en risiko for
brudd pé slike rettigheter (...)»

e «(Oppdragsgiveren kan stille egnede krav og
kriterier knyttet til ulike trinn i anskaffelses-
prosessen, slik at offentlige kontrakter
gjennomfgres p& en mate som fremmer hensyn
til milig, innovasjon, arbeidsforhold og sosiale
forhold, forutsatt at kravene og kriteriene har
tilknytning til leveransen.»

o (Departementet kan i forskrift pélegge
statlige, fylkeskommunale og kommunale
myndigheter og offentligretislige organer &
stille krav om begrensninger i antallet ledd i
leveranderkjeden ved utfgrelsen av offentlige
kontrakter i bransjer med scerlige utfordringer
knyttet til arbeidslivskriminalitet.n

e «Oppdragsgiveren skal stille krav til universell
utforming i offentlige kontrakter i samsvar med
regler som fastsettes i forskrift.n

Samt gjennom § 7. (Krav om bruk av Icerlinger) hvor
deft star at:

e  (Statlige, fylkeskommunale og kommunale
myndigheter og offentligrettslige organer skal
stille krav om at leverandgrer er tilknyttet en
Icerlingordning, og at en eller flere Icerlinger
deltar i arbeidet med gjennomfgringen av
kontrakten. Kravet gjelder i bransjer hvor
departementet i forskrift har definert at det er
scerlig behov for Icereplasser (...)»

Forskrift om offentlige anskaffelser (FOA) (2017)
regulerer flere av samfunnshensynene mer detaljert,
blant annet gjennom

o §7-2 som spesifiserer krav til skatteattest

e §7-2 minimering av miligbelastning (der miljg
brukes som tildelingskriterium, bar det som
hovedregel vektes minimum 30 prosent)

e §8-13 og 19-3 om begrensning av antallet
ledd i leverandgrkjeden nér leverandgren skal
utfere bygge- og anleggsarbeider eller
rengjering (maks to ledd som hovedregel)

e § 15-2 om plikt til & ta hensyn til universell
utforming i visse anskaffelser, og

e § 15-3 om merkeordninger

| tillegg finnes det egne forskrifter som regulerer:

e Lanns- og arbeidsvilkér i offentlige kontrakter,
°g

e  Plikt til & stille krav om bruk av lcerlinger i
offentlige kontrakter

e Energi- og miligkrav ved anskaffelse av
kigretgy til veitransport

Den nye anskaffelsesloven, som tradte i kraft
1.1.2017, innebcerer at nye samfunnshensyn har
fatt sterre plass enn i det gamle regelverket
(Ncerings- og fiskeridepartementet, 2017). Mange
av oppdragsgiverne vi har snakket med opplyser
at lov- og forskriftsendringene har pavirket dem ftil
& ta mer hensyn til nye samfunnshensyn. Samtidig
opplyser flere at de opplevde at endringen ikke
var spesielt begrensende /ferende. Grunnen er at
de gjennom kommunale retningslinjer, tildelingsbrev
og enkeltvedtak allerede hadde tilsvarende eller
sterkere fgringer om ivaretakelse av nye
samfunnshensyn.

Kommunale retningslinjer for ulike
samfunnshensyn i anskaffelser

Flere kommuner, blant annet Skien kommune (2014)
og Oslo kommune (2018), har egne retningslinjer
for hvordan ulike samfunnshensyn skal ivaretas i
kommunale anskaffelser.

Virkninger av nye samfunnshensyn i offentlige anskaffelser 24



Den sdkalte Oslomodellen beskriver standard
kontraktsvilké&r for Oslo kommunes anskaffelser.
Hovedformdlet med modellen er & fremme et
serigst og anstendig arbeidsliv (Oslo kommune,
2018). Oslomodellen inneholder blant annet
bestemmelser om at leverandgrer:

e | hovedsak skal bruke fast ansatte (ikke
bemanningsbyraer)

e  Skal tilby tarifflann mellom oppdrag

e  Skal benytte faglcerte hdndverkere pé&
minimum 50 prosent av arbeidede timer

e  Skal ha minimum 10 prosent Icerlinger pé&
kontrakter pd omrdder med behov til en verdi
over 1,1 millioner kroner

e  Skal kun skal ha ett ledd underleverandgrer i
vertikal kjede

e  Skal ha ngkkelpersoner med norsk
sprakforstdelse

e Har HMS-kort til medarbeidere fra ferste dag
pd jobb og at disse registreres i Oslo
kommunes HMS system

e  Gir kommunen innsyn i alle forhold som har
betydning for oppfyllelsen av kontrakten

Oslomodellen innebcerer ikke bare krav til
leverandgrene i kontrakten, men ogsé en
omfattende oppfelging pé stedet/byggeplass for &
sgrge for at de nevnte kravene og andre
arbeidsmiligbestemmelser etfterleves.

Flere kommuner og fylkeskommuner har og/eller er
i ferd med & etablere egne retningslinjer av
lignende type. For eksempel vedtok Akershus
fylkeskommune nylig det som blir omtalt som en
moderert versjon av Oslomodellen, der de blant
annet aksepterer to leverandgrledd, og ikke bare
ett (Byggmesteren.as, 2018). Ifglge Aftenposten
(2018) vedtok Bergen, Trondheim, Sarpsborg og
Fredrikstad ogsd nylig tilsvarende kommunale
retningslinjer.

Offentlige tildelingsbrev

Tildelingsbrev er en &rlig instruks fra ansvarlig
departement til de enkelte underliggende
virksomheter. Blant intervjuobjektene i statlige
virksomheter vi har snakket med er
tildelingsbrevene svcert viktig for hvordan de
prioriterer ulike hensyn, og flere opplever at det de
blir vurdert pé& er oppfyllelsen av mélene i
tildelingsbrevet.

For eksempel stér det i tildelingsbrevet (2017) fra
Samferdselsdepartementet til Statens vegvesen at
virksomhetens anskaffelser skal innrettes for &

motvirke arbeidslivskriminalitet, at kjemikaliebruk
skal begrenses og at null- og lavutslippslgsninger
skal vecere en forutsetning i alle nye anbud pd
riksvegferier.

Offentlige enkeltvedtak

| tillegg gjeres det i en del tilfeller politiske
beslutninger vedrgrende utformingen av og valgene
i konkrete anskaffelsesprosesser.

For eksempel vedtok opposisjonen pd Stortinget at
Regjeringen skulle legge inn en miljgbonus i en
pé&gdende konkurranse om driften av kystruten
Bergen-Kirkenes (TU, 2017). Et annet eksempel fra
Stortinget er et nylig fremmet forslag fra
Arbeiderpartiets oljepolitiske talskvinne om at
norske HMS-krav skal veere krav ved utenlandske
verft som bygger olje- og gassinstallasjoner til norsk
sokkel (Klassekampen, 201 8).

Tilsvarende forekommer ogsé i kommune-Norge. |
Dstfold fylkeskommune vedtok det politiske
flertallet & legge ut kollektivtjenestene i Moss,
Rygge og Valer pé anbud for & f& mer
miligvennlige busser. Dette ble gjort til tross for at
fylkesadministrasjonen forventet at kostnadene ville
oke og selv om den tidligere avtalen kunne
forlenges med en opsjon (Moss Dagblad, 2016).

Anskaffelsesstrategier og vurderinger i
enkeltanskaffelser

En offentlig virksomhets anskaffelsesstrategi
beskriver blant annet hvilke mal anskaffelses-
funksjonen skal jobbe mot og overordnet hvordan
ulike varer og tienester skal kjgpes inn.

| tillegg til de nevnte kildene har virksomhetslederne
og medarbeiderne i anskaffelsesenheten og andre
deler av organisasjonen en mulighet til & pavirke
utformingen av anskaffelsesstrategien, herunder
hvordan ulike samfunnshensyn bgr prioriteres i ulike
typer anskaffelser.

| enkeltanskaffelser vil de i mange tilfeller veere
opp til beslutningstakernes skjgnn & vurdere
ngyaktig hvordan det er hensiktsmessig & ta ulike
samfunnshensyn. | disse vurderingene har enkelt-
personer ofte mulighet til & pd&virke hvilke samfunns-
hensyn som skal prioriteres og i hvilken grad.
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2.5 Hvordan nye samfunnshensyn
tas i anskaffelsesprosessen

P& grunnlag av faringene fra lover, forskrifter,
retningslinjer, tildelingsbrev, enkeltvedtak og
anskaffelsesstrategier og konkrete vurderinger kan
oppdragsgiver ta samfunnshensyn i de enkelte
anskaffelsene. Dette gjgres ved & utforme
anskaffelsesprosessen (se Figur 2-2) p& en méte
som muliggjer oppndelsen av samfunnsmélet:

Figur 2-2: Steg i anskaffelsesprosessen

Forberede konkurransen

* Behovsavklaring
*  Markedsundersgkelse
I. -

*  Kravspesifikasjon

Valg av prosedyre

¢  Kvalifikasjonskrav
¢ Tildelingskriterier

*  Kontraktsvilkar

Konkurransegjennomfering: Vurdering
av krav og kriterier, samt valg av
leverandgr

Kontraktsoppfelging:
Sikre at krav etterleves og at ytelsen er
. som lovet

Kilde: Oslo Economics

For eksempel kan oppdragsgiver definere sitt behov
p& en mate som er i trédd med et samfunnsmal om
minimal miljgbelastning. Videre kan oppdragsgiver
gjennomfgre en markedsundersgkelse for & fa
innspill p& dette, og dersom det er gnskelig, velge
en prosedyreform som gjer det mulig for mindre
virksomheter & delta i konkurransen. |
kravspesifikasjonen kan oppdragsgiver stille krav
om for eksempel Icerlinger, fagleerte og utslippsfri
drift om det er gnskelig. Alternativt kan
oppdragsgiver gjennom kvalifikasjonskravene sikre
at leverandgren er en del av en Icerlingordning. |
tillegg eller i stedet for krav kan oppdragsgiver
velge & bruke tildelingskriteriene for & né sine
samfunnsmél, ved & for eksempel vekte milig hgyt
og la det veere opp til tilbyderne hvordan de skal
utforme et miljgvennlig tilbud. Oppdragsgiver kan
ogsd gjennom kontraktsvilkarene sikre at
leverandgren utfgrer oppdraget slik de har lovet,
for eksempel gjennom krav til rapportering og
dokumentasjon. | konkurransegjennomfgringen kan
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oppdragsgiver vurdere oppfyllelsen av krav og
kriterier. | kontraktsoppfelgingen kan
oppdragsgiver sgrge for at leverandgren ikke bare
leverer produktet /tjenesten til avtalt tid og kostnad,
men ogsd at de gvrige samfunnshensynene blir
ivaretatt gjennom produksjonen /tienesteytelsen.

2.6 | hvilken grad nye
samfunnshensyn tas

2.6.1 Oversikt over prioritering av ulike
samfunnshensyn

Vér sperreundersgkelse blant offentlige innkjgpere
tyder p& at flere nye samfunnshensyn prioriteres i
betydelig grad av offentlige oppdragsgivere i dag
(se Figur 2-3).

Figur 2-3: Andel respondenter som svarer at
folgende hensyn er sveert/ganske viktige

Sveert Ganske Sum
viktig viktig
Behovsdekning /kostnad 63% 36% 99%
Klima/milis 28% 54% 82%
Lenns- og arbeidsvilkar 60% 33% 93%
Bruk av lcerlinger | 47%  40% 86%
Menneskerettigheter  30% 47% 77%
Universell utforming | 43% 33% 76%
Andre samfunnshensyn 17% 48% 66%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. Sperreundersgkelse blant
norske offentlige innkjepere. 87 respondenter

Foruten det opprinnelige samfunnsmdlet om effektiv
ressursbruk (behovsdekning /kostnad) er
ivaretakelse av ordentlige lgnns- og arbeidsvilkér
det samfunnshensynet som oppleves som det
viktigste blant innkjgperne som svarte pd spgrre-
undersgkelsen. Videre oppgir innkjgperne & veere
opptatt av bruk av lcerlinger, klima/miljg,
menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre
land og universell utforming.

Undersgkelsen viser ogsé at de nye
samfunnshensynene, scerlig lenns- og arbeidsvilkar,
bruk av lcerlinger og klima/milig, er blitt stadig
viktigere i lepet av de siste &rene (Figur 2-4).
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Figur 2-4: Andel respondenter som svarer at

felgende hensyn er blitt vesentlig viktigere i lopet

av de siste arene

Behovsdekning /kostnad 22%
Klima/milje 37%
Lenns- og arbeidsvilkar 45%
Bruk av leerlinger 44%
Menneskerettigheter 22%
Universell utforming 20%
Andre samfunnshensyn 15%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. Sperreundersgkelse blant
norske offentlige innkjepere. 87 respondenter

Svarene pd spgrreundersgkelsen sier noe om hva
oppdragsgiverne pd generelt grunnlag anser som
viktig, men ikke noe om hvor ofte de ulike
hensynene tas.

For & undersgke det siste har vi gjennom en
sgkeordsanalyse kategorisert innholdet i 112
konkurranser publisert p& Doffin i 2017, se Figur
2-5.

Figur 2-5: Forekomst av sgkeord i offentlige konkurransegrunnlag publisert i 2017
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Kilde: Inventura, Oslo Economics. Undersgkelse av sgkeord i 112 konkurranser publisert pa Doffin i 2017

Gjennomgangen viser at «milig» og «lgnn» blir
nevnt i forholdsvis mange konkurransegrunnlag,
kravspesifikasjoner og kontraktsvilkér, vesentlig
oftere enn «lecerling®, «universell» og «ILO»
(arbeidstakerrettigheter i andre land). Det at
Icerling, universell og ILO nevnes i forholdsvis f&
konkurransegrunnlag, sammenlignet med hvor viktig
innkjgpere opplever at det er (Figur 2-3), kan
antakelig forklares med at disse forholdene ansees

som relevante i en mindre andel av konkurransene
enn forhold som miljg og lann.

2.6.2 Milje/klimahensyn

| spgrreundersgkelsen vi gjennomfarte oppga 82
prosent av respondentene at miljg er sveert/ganske
viktig (se Figur 2-3) og «Miljg» ble stilt som krav i
51 av 97 undersgkte kravspesifikasjoner publisert
pé& Doffini 2017.
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Inventuras gjennomganger av konkurransegrunnlag
pé& Doffin i tidligere rapporter (2015), (2016) og
denne utredningen (se vedlegg 8.3) viste at miljg
ble brukt som tildelingskriterier i henholdsvis 25
prosent (2015) og 30 prosent (2016) og 27
prosent (2017) av konkurransegrunnlagene.
Andelen som vektet milig med 30 prosent eller mer,
slik det som hovedregel skal gjeres i henhold til
gjeldende anskaffelsesforskrift (der miljg brukes
som tildelingskriterium), var henholdsvis 0,4 prosent
(2015), 3,8 prosent (2016) og 4,5 prosent (2017),
se Figur 2-6.

Det at milig ble brukt som tildelingskriterium i et
mindretall av konkurransene og at det sjelden ble
vektet med 30 prosent eller mer, kan delvis
forklares med milig muligens ikke var relevant i alle
de undersgkte anskaffelsene, samt at
oppdragsgiverne brukte andre elementer i
anskaffelsesprosessen for & né sine miligmal.

Figur 2-6: Andel konkurransegrunnlag der miljo
er brukt som tildelingskriterium og der milje er
vektet med 30 prosent eller mer

25% 30% 27%
3,8 % 4,5 %
0,4 % !
e - -
2015 2016 2017

Miljg som ftildelingskriterium

B Miljg er vektet med 30 % eller mer

Kilde: Inventura, Oslo Economics. NB: delvis ulike utvalg av
konkurransegrunnlag for ulike ér.

2.6.3 Hensyn til lonns-, arbeids- og skatteforhold

P& grunnlag av sperreundersgkelsen og intervjuer
gjennomfert i forbindelse med denne utredningen
anslér vi at de aller fleste offentlige oppdrags-
givere tar hensyn til lgnns-, arbeids- og skatte-
forhold til en viss grad i relevante kontrakter, noe
de ogsé er forpliktet til av lov og forskrift. 93
prosent av respondentene pd spgrreundersgkelsen
oppgir at lenns- og arbeidsforhold er sveert/ganske
viktig (se Figur 2-3) og begrepet «Lgnns-» er nevnt
i 71 av 112 undersgkte konkurransegrunnlag
publisert p& Doffin i 2017.

Et stort flertall av respondentene i sparre-
undersgkelsen stiller krav til fagleert arbeidskraft
og bruken av innleid arbeidskraft (se Figur 2-7).

Figur 2-7: Antall respondenter som stiller krav for
& ivareta hensyn til fagleert og innleid
arbeidskraft
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Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter

P& grunnlag av svar fra bygge- og
anleggsbedriftene i 2017 og 2018
(Byggenceringens landsforening, 2018), kan vi
estimere at andelen private og offentlige
konkurranser der det ble stilt krav om lgnns- og
arbeidsvilkar gkte med 14 prosent fra 2017 til
2018. Enda sterkere var gkning i bruken av krav til
maks antall ledd i leveranderkjeden (opp 31
prosent) og i krav til andel fagarbeidere (opp 29
prosent), se Figur 2-8. Den relativt sterke gkningen i
andelen som opplevde krav til maks antall ledd i
leverandgrkjeden kan forklares med at det kravet
ble forskriftsfestet i offentlige anskaffelser 1.
januar 2017. Krav til andel fagarbeidere og
innleid arbeidskraft er ikke regulert i offentlige
anskaffelser spesielt.

Det er viktig & merke seg at undersgkelsen viser
hvor ofte medlemsbedriftene opplever krav til
lenns-, arbeids-, og skatteforhold fra b&de private
og offentlige oppdragsgivere. Den opplevde
gkningen i bruk av krav kan derfor skyldes bé&de
faktisk gkning i bruk av krav fra offentlige
oppdragsgivere, gkte krav fra private
oppdragsgivere og eventuelt ogsd en relativ sterre
andel oppdrag fra offentlig sektor.
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Figur 2-8: Andel bygge- og anleggsbedrifter som
opplever krav til lanns- arbeids- og skatteforhold
i private og offentlige konkurranser

Figur 2-9: Andel bygge- og anleggsbedrifter som
opplever krav til bruk av leerlinger i private og
offentlige konkurranser

Krav til lenns- og 140/?90/
arbeidsvilkar 17% °
Krav til andel ledd i 179% 31%
underleverandearkjeden 13% °
Krav til andel 29%
i 18%
fagarbeidere 14%

Prosentgkning i bruk av krav fra 2017 til 2018
Opplevd krav 2018
Opplevd krav 2017

Kilde: Byggenceringens landsforening (2018)

2.6.4 Hensyn til bruk av Icerlinger

Var spgrreundersgkelse viser at 86 prosent av
respondentene oppgir at bruk av lcerlinger er
sveert /ganske viktig (se Figur 2-3) og begrepet
«Leerling® er nevnt i 26 av de 112 undersgkte
konkurransegrunnlagene som ble publisert p&
Doffin i 2017.

Undersgkelsen til Byggenceringens landsforbund
viser at det i stadig sterre grad stilles krav til
Icerlinger i private og offentlige bygge- og
anleggskontrakter. Medlemmene gir i undersgkelsen
i 2018 uttrykk for at de i ca. 27 prosent av alle
konkurranser (private og offentlige) far krav til bruk
av lcerlinger, en gkning p& 25 prosent fra
undersgkelsen i 2017. Bkningen kan blant annet
forklares med at forskrift om krav til lcerlinger
tradte i kraft 1. januar 2017.

6 Som for krav til Ignns-, arbeids- og skatteforhold kan
skningen i opplevd bruk av krav skyldes béde faktisk gkning
i bruk av krav fra offentlige oppdragsgivere, gkte krav fra

25%
Krav il andel lcerlinger 28%
22%

Prosentgkning i bruk av krav fra 2017 il 2018
Opplevd krav 2018
Opplevd krav 2017

Kilde: Byggenceringens landsforening (2018)¢

2.6.5 Hensyn til menneskerettigheter og
produksjonsforhold i andre land

Var spgrreundersgkelse viste at 77 prosent av
respondentene oppgir at hensyn til menneske-
rettigheter er svcert/ganske viktig (se Figur 2-3) og
begrepet «ILO» (kjernekonvensjonene til Den
internasjonale arbeidsorganisasjonen) ble stilt som
kontraktskrav i 29 av de 86 undersgkte
kontraktsvilkédrene publisert pé Doffin i 2017.

Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) og Initiativ
for etisk handel (IEH) har i samarbeid undersgkt
publiserte konkurransegrunnlag pé& Doffin for &
undersgke i hvilken grad offentlige oppdragsgivere
tar hensyn til arbeidstaker- og menneskerettigheter
i sine anskaffelser. Undersgkelsen viser at det stilles
mer omfattende krav til arbeidstaker- og
menneskerettigheter enn far innenfor en del
definerte risikokategorier (IT-utstyr, klcer og fottay,
lekeplass- og idrettsutstyr, mgbler og inventar og
naturstein).

Mens kun 12 prosent av de undersgkte
anskaffelsene i 2009 inneholdt krav om ILOs
kjernekonvensjoner og strengere, inneholdt over 30
prosent av de undersgkte anskaffelsene i 2016
slike krav, se Figur 2-10. De fleste oppdrags-
giverne vi har intervjuet opplyser de som regel
stiller krav der det er relevant, men at de sveert
sielden kontrollerer at kravene faktisk oppfylles.

private oppdragsgivere og eventuelt ogsé en relativ starre
andel oppdrag fra offentlig sektor.
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Figur 2-10: Andel hoyrisikoanskaffelser med ulik
grad av etiske krav
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Kilde: Difi og IEH (2017)

2.6.6 Hensyn til det opprinnelige samfunnsmalet
om behovsdekning/kostnad

De foreg&ende avsnittene dokumenterer at
offentlige oppdragsgivere prioriterer de nye
hensynene i stgrre grad enn tidligere. Den logiske
felgen av dette er at det opprinnelige samfunns-
mdlet om & dekke behovet til lavest mulig kostnad
prioriteres lavere, som illustrert i Figur 2-11. 1 de
neste kapitlene vil vi analysere hvilke og hvor store
virkninger som falger av endret prioritering av
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser.

Figur 2-11: Opprinnelig og mulig fremtidig prioritering av samfunnshensyn (forenklet illustrasjon)

Opprinnelig prioritering av hensyn i
offentlige anskaffelser

Behovsdekning/

kostnad

Mulig fremtidig prioritering av
hensyn i offentlige anskaffelser

Milig og
klima
Lanns- og
arbeidsforhold

Behovsdekning/

kostnad Leerlinger

Menneske-
rettigheter

Dvrige hensyn

Kilde: Oslo Economics
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3. Virkninger av milig- og klimahensyn i offentlige anskaffelser

3.1 Problem- og malbeskrivelse

Miligproblemer forérsakes av negativ pavirkning
menneskelig aktivitet, for eksempel bygging,
transport, jordbruk og forbruk, har pé& ulike miljg,
for eksempel atmosfceren, lokal luft, vannveier og
biotoper. Norges samlede forbruk av varer og
tienester fordarsaket et samlet klimafotavtrykk pé&
ncermere 86 millioner tonn CO2-ekvivalenter (COze)
i 2013.7 Av dette var rundt 12 millioner tonn CO2ze,
knyttet til offentlig forbruk og investeringer.
Mesteparten av dette oppstér giennom offentlige
anskaffelser (Asplan Viak, 2014).

Det er et uttalt mal, béde pé internasjonalt,
nasjonalt og lokalt nivd, & redusere negativ milje-
og klimapavirkning av menneskelig aktivitet. Norge
har definert miligméal knyttet til seks omrader
(Miljedirektoratet, 2018), hvorav ett er knyttet til
klima og fem er knyttet til andre typer
miljgproblemer:

o Klimamdl, herunder at
— Norge skal veere klimangytralt i 2030 og
bli et lavutslippssamfunn innen 2050
e  @vrige miligmal:
— Naturmangfold, herunder at ingen arter
eller naturtyper skal utryddes
—  Kulturminner og kulturmiljg, herunder at
tapet av verneverdige kulturminner skal
minimeres
—  Friluftsliv, herunder at viktige
friluftsomrader skal tilrettelegges for
offentligheten
—  Forurensing, herunder sikring av trygg luft
—  Polaromrédene, herunder bevaring av
villmarksomréader pé& Svalbard

3.2 Anskaffelsestiltak

Anskaffelsestiltak og alternative tiltak

Spersmélet er s& hvilke offentlige virkemidler /tiltak
som kan og bgr brukes for & oppnd disse malene.

Formalet med offentlige tiltak er & pavirke
enkeltpersoner og -bedrifter til & gjgre noe de
ellers ikke ville gjort, i dette tilfellet redusere sin
miligp&virkning lokalt og sine klimagassutslipp
globalt.

7 Dette inkluderer utslipp fra varer som importeres til Norge
og er hgyere enn mengden klimagass som ble sluppet ut i
Norge i 2017, 53,9 mill. tonn CO2e (www.miljostatus.no).

Tiltak for & né miljg- og klimamél kan i denne
sammenheng deles inn i anskaffelsestiltak, for
eksempel bruk av milig som tildelingskriterium, og
alternative tiltak, for eksempel miljgavgifter,
statteordninger til miligvennlige lgsninger og
byggeforskrifter. | de neste underkapitlene
beskriver vi hvilke typer anskaffelsestiltak som
brukes for & n& miljg- og klimamél. Senere, i
delkapittel 3.7, beskriver vi de alternative tiltakene
og diskuterer om de er mer eller mindre
kostnadseffektive enn anskaffelsestiltakene.

I hvilken grad oppdragsgiver tar milje- og
klimahensyn

Nar offentlige anskaffelser brukes som et
virkemiddel for & redusere miljgbelastning og
klimagassutslipp, innebcerer det at oppdrags-
giveren stiller miligkrav utover det som gjares i
sektorforskrifter og/eller insentiverer sterkere fil
miljgvennlige lgsninger enn det som gjeres i
avgiftssystemet allerede.

Miljg/klimahensyn i offentlige anskaffelser er mest
relevant i anskaffelser med vesentlig milig/
klimapavirkning og der det potensielt er variasjon i
miljg /klimapdvirkningen.

| spgrreundersgkelsen vi gjennomfarte oppga 82
prosent av respondentene at miljg er sveert/ganske
viktig (se Figur 2-3). Miligkrav ble stilt i 52 prosent
av de undersgkte kravspesifikasjonene publisert p&
Doffin i 2017. Inventuras gjennomganger av
konkurransegrunnlag pd Doffin i tidligere rapporter
(2015), (2016) og denne utredningen (se vedlegg
8.3) viste at miljg ble brukt som tildelingskriterier i
henholdsvis 25 prosent (2015) og 30 prosent
(2016) og 27 prosent (2017) av
konkurransegrunnlagene. Andelen som vektet miljg
med 30 prosent eller mer, slik det som hovedregel
skal gjeres i henhold til gjeldende
anskaffelsesforskrift (der miljg brukes som
tildelingskriterium), var henholdsvis 0,4 prosent
(2015), 3,8 prosent (2016) og 4,5 prosent (2017),
se Figur 3-1.
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Figur 3-1: Andel konkurransegrunnlag der miljo
er brukt som tildelingskriterium og der milje er
vektet med 30 prosent eller mer
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3,8 % 4,5 %
0,4 % !
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Miljg som ftildelingskriterium

B Miljg er vektet med 30 % eller mer

Kilde: Inventura, Oslo Economics. NB: delvis ulike utvalg av
konkurransegrunnlag for ulike ér.

Hvilke elementer i anskaffelsesprosessen som
brukes mest for & ivareta milje- og klimahensyn

Det at milig ble brukt som tildelingskriterium i et
mindretall av konkurransene og at det sjelden ble
vektet med 30 prosent eller mer, kan delvis
forklares med milig muligens ikke var relevant i alle
de undersgkte anskaffelsene, samt at
oppdragsgiverne brukte andre elementer i
anskaffelsesprosessen for & né sine miligmal.

Funnene fra var spgrreundersgkelse blant offentlige
oppdragsgivere tyder pd at kravspesifikasjonen er
det viktigste elementet for & ivareta miljg- og
klimahensyn, se Figur 3-2.

Figur 3-2: Antall respondenter som sier at
felgende element i anskaffelsesprosessen brukes
for & ivareta milje- og klimahensyn
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Kilde: Inventura, Oslo Economics. 87 respondenter, flere svar
mulig.

| de neste avsnittene vil vi beskrive hvordan
oppdragsgiver kan ta bruke de nevnte og andre
elementer i anskaffelsesprosessen til & pévirke
milig- og klimavirkningen av anskaffelsen.

Behovsavklaringen

Det mest grunnleggende valget i anskaffelses-
prosessen med betydning for miligp&virkningen er
behovsavklaringen. Anskaffelsen med lavest
miljgbelastning og klimagassutslipp vil som regel
veere den med minst omfang, den som utsettes i tid
og den som eventuelt ikke finner sted.

Markedsundersokelse

| utviklingen av konkurransegrunnlaget vil det i
mange tilfeller gjennomfgres en
markedsundersgkelse/ leveranderdialog for &
undersgke hvilke Igsninger leverandgrmarkedet kan
levere fil hvilken miligpdvirkning og kostnad.

Valg av prosedyre

P& grunnlag av behovs- og markedsanalysen kan
oppdragsgiver bestemme hvilken prosedyre
(konkurranseform) som egner seg for & oppnd
anskaffelsens mal. For eksempel kan oppdragsgiver
velge & kijgpe inn en vei eller et bygg som
totalentreprise, eller som flere delentrepriser, og
velge om det skal veere forhandlinger.

Kravspesifikasjon

Videre kan oppdragsgiver sette (absolutte) krav til
anskaffelsens miljgpdvirkning, som utelukker visse
typer miljgskadelige lgsninger. For eksempel kan en
fylkeskommune som kjgper inn en busstieneste sette
krav til Euro-6 standard pé& bussene for & sikre lavt
utslipp av nitrogenoksider.

Kvalifikasjonskrav

| tillegg kan oppdragsgiver sette krav fil
leverandgrens miljgkvalifikasjoner, som béde kan
utelukke leverandgrer og pdvirke leverandgrer til &
utvikle seg i en mer miljgvennlig lgsning. For
eksempel kan det stilles krav om at leverandgren
har et godkjent miljgsystem.

Tildelingskriterier

For & insentivere tilbyderne til & utforme lgsninger
med lavest mulig miligpdvirkning og klimagass-
utslipp kan oppdragsgiver vektlegge milje i
tildelingskriteriene og til dels la tilbyderne velge
hvordan de vil utforme et miljgvennlig tilbud.

Kontraktsvilkér

Til slutt i konkurranseforberedelsen kan
oppdragsgiver pavirke tilbydernes foreslatte
lzsninger gjennom kontraktsvilkérene. Disse kan
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veere viktige for & kunne sikre at tilbudene faktisk
blir s& miljgvennlige som tilbyderne hevder. For
eksempel kan oppdragsgiver sikre seg rettigheter
til & kunne kontrollere miljgpdvirkningen til
leverandgrens innsatsfaktorer, samt fastsette
sanksjoner for bruk av mindre miligvennlige
energikilder enn det som er avtalt.

Konkurransegjennomfgringen

| konkurransegjennomferingen mé& oppdragsgiver
vurdere i hvilken grad tilbyderne oppfyller
miljgkrav og hvordan de scorer pd miligkriterier. P&
grunnlag av en helhetlig vurdering velges et tilbud
med en gitt forventet miljg- og klimabelastning.

Kontraktsoppfelgingen

Gjennom kontraktsoppfelgingen mé oppdragsgiver
sikre at leverandgren utferer oppdraget med minst
like lav milig- og klimabelastning som avtalt.

3.3 Identifiserte virkninger og
bergrte grupper

| analysen av samfunnsgkonomiske virkningene har
vi analysert tre typer virkninger av
anskaffelsestiltak for & né miljg- og klimamal:

e Virkninger pd det nye samfunnsmalet (miljz- og
klimavirkninger)

e Virkninger pé& det opprinnelige samfunnsmélet
for offentlige anskaffelser om lavest mulig
kostnader for en gitt behovsdekning
(kostnadsvirkninger)

e Fordelingsvirkninger mellom ulike grupper

| dette delkapitlet beskriver vi hvordan disse
typene virkninger kan oppstd og hvilke grupper
som bergres. | de neste delkapitlene (3.4 til 3.6) vil
vi beskrive og tallfeste hver av virkningene.

Milje- og klimavirkninger

Lavere miligbelastning fra norske offentlige
anskaffelser kommer hovedsakelig norske
innbyggere i ncerheten av anskaffelsen til gode. For
eksempel vil innbyggere i Oslo f& en helsegevinst
av Euro-6 krav til Ruters busser, som kan redusere
NOx-utslipp med 97 prosent, sammenlignet med
busser med lavere utslippsstandard (T@I, 2016).

Lavere klimagassutslipp i forbindelse med norske
offentlige anskaffelser, for eksempel som en fglge
av krav til elektriske kjgretgy, kommer alle jordens
innbyggere til gode, spesielt innbyggere i omréder
som er spesielt utsatt for virkningene av global
oppvarming.

| analysen av miljg- og klimavirkningene skiller vi
mellom de direkte virkningene pd miljg- og
klimabelastningen i selve anskaffelsen og eventuelle
indirekte virkninger hensynene kan gi for miljg- og
klimabelastningen i nceringslivet for gvrig.

Kostnadsvirkninger

Mens vi i analysen av milig- og klimavirkninger
beskriver i hvilken grad anskaffelsestiltakene bidrar
til & nd de vedtatte samfunnsmélene, vil vi i
kostnadsanalysen beskrive kostnaden av de
relevante tiltakene.

Som tidligere nevnt innebcerer miljg- og
klimahensyn i offentlige anskaffelser at disse
hensynene tillegges starre vekt enn det som gjeres
gjennom allmenne avgifter og forskrifter generelt.
Dersom milijg- og klimahensyn skal f& effekt méa det
fare til at tilbydere utvikler mer miljgvennlige tilbud
og/eller at oppdragsgiver velger andre tilbud enn
de ville gjort dersom de kun hadde fokusert pd det
opprinnelige samfunnsmélet om & dekke behovet til
en lavest mulig kostnad. | noen anskaffelser kan det
mest miljgvennlige tilbudet og tilbudet som gir best
behovsdekning /kostnad veere det samme, men i de
fleste anskaffelser vil hgyere vekting av milig/
klima og lavere vekting av behovsdekning /kostnad
medfere mer ressurskrevende leveranser. | tillegg
kan nye krav og oppfelgingen av disse medfere
gkte transaksjonskostnader for oppdragsgiver og
tilbydere.

Formdlet med kostnadsanalysen er ikke & stille
spersmdl ved de vedtatte samfunnsmadlene, men &
belyse konsekvensene av & forsgke & nd
samfunnsmélene gjennom offentlige anskaffelser.
Kostnadsanalysen gjer det ogsé mulig &
sammenligne kostnadseffektiviteten av
anskaffelsestiltak med kostnadseffektiviteten ftil
alternative tiltak som pévirker all
nceringsvirksomhet.

Fordelingsvirkninger

Fordelingsvirkningene beskriver hvordan nytte- og
kostnadsvirkningene fordeler seg pé ulike grupper i
samfunnet (Direktoratet for gkonomistyring, 2014).
For eksempel kan krav i offentlige anskaffelser fare
til at én bedrift vinner flere oppdrag, mens annen
bedrift taper og mé& nedbemanne. Selv om
samfunnshensynet kan veere fornuftig for samfunnet
som helhet kan enkeltgrupper komme darligere ut,
eksempelvis ansatte og eiere i den tapende
bedriften.
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3.4 Miljg- og klimavirkninger

3.4.1 Direkte milje- og klimavirkning

De direkte miljg- og klimavirkningene angir
forskjellen pé& miljz- og klimabelastningen som
felger av anskaffelsen som ble gjort med hensynet
og anskaffelsen som ville blitt gjort uten spesielle
miljg/klimahensyn. For eksempel kan den direkte
klimavirkningen av en «grgnn anskaffelse» av en
biodiesel-busstieneste anslés som forskjellen pé
klimagassutslippene fra den faktiske anskaffelsen
og de alternative utslippene fra en fossildiesel-
busstjeneste.

Miljg- og klimahensyn vil ventelig gi anskaffelser
med lavere miljg- og klimabelastning forutsatt at
oppdragsgiverne har kompetanse til & fastsl& hvilke
tilbud som er mest miljg- og klimavennlige, noe som
bekreftes av de kjente skandinaviske empiriske
arbeidene vi kienner pé& omradet.

Sofia Lundberg og Per-Olov Marklund ved Umed
universitet (Lundberg & Marklund, 2015) viste p&
grunnlag av en undersgkelse av 337 anskaffelser
av vasketjenester at omfattende krav kan styre
tilbyderes valg i en mer miljgvennlig retning.

Carl Dalhammar og Charlotte Leire ved
Universitetet i Lund har gjennom en studie av
svenske regioners kjgp av sykehusartikler, IT og
mgbler vist at langsiktig anskaffelsesarbeid kan gi
miligeffekt (Dalhammar & Leire, 2017).

Oslo Economics’ analyse av «grgnne anskaffelsern
(2017) viste at klimagassutslipp og annen
miljgbelastning kan reduseres vesentlig ved hjelp av
anskaffelsestiltak, i sterrelsesorden 30 til 80
prosent, sammenlignet med referanseanskaffelser
der samme behov dekkes med den mest gkonomiske
lzsningen, og der det ikke tas scerskilt miljg- og
klimahensyn (se Tabell 3-1). For eksempel ble
klimagassutslippene knyttet til Ruters kjgp av
busstjenester til Oslo indre by redusert med mellom
65 og 91 prosent som en fglge av at leverandgren
tilbed seg & bruke biodiesel for & vinne pé
tildelingskriteriet milje. | tillegg valgte leverandgren
& oppgradere en del eldre busser fra Euro 5 til
Euro 6 utslippsstandard, noe som bidro til lavere
lokal luftforurensing. Disse direkte virkningene av
Ruters miljg- og klimahensyn er mélt opp mot et
referansealternativ der Ruter kun fokuserte p&
behovsdekning /kostnad (ofte omtalt som

8 Minus 90 prosent p& 20 prosent av plasten som var bergrt
(80 prosent av avfallsdunken bestod av resirkulert plast i
alle tilfeller)

kvalitet /pris). Dette ville ifglge tilbyderne
sannsynligvis resultert i en busstjeneste drevet pd&
fossil diesel, med en del nye Euro 6-busser, og en
del eldre Euro 5-busser.

Tabell 3-1: Milje- og klimavirkninger av hensyn i
offentlige anskaffelser

Redusert Redusert
klimagass- milje-
utslippi % i  belastning i

faktisk grenn  faktisk grenn

Anskaffel
nskatelse anskaffelse, anskaffelse,
malt mot malt mot
referanse- referanse-
anskaffelse anskaffelse
Renovasjon
. -849 Stay, luft
Sarpsborg @ % 2y, Y
Skoleskyss o
.- t
Romerike ca. -80% Sty
Varebiler i
. -809 Stay, luft
Sarpsborg cd % oy,
Busser indre by  -65% til Luft sto
Oslo -91% ot Stey
Postens -19% til
Luft, HM
kieretay -22% uft, HMS
Avfallsdunker
Alesunds- Ca. -18%8
regionen
Anleggsdiesel -75% til -
Lambertseter 90% (diesel)
Ullerntunet Ca. -40%
helsehus
Hei I
leimdal Ca. -55% Areal
videregdende
Kistefoss-
dammen Ca. -36% Areal
barnehage
tetedn s o
. til -80%
observasjoner

Kilde: (Oslo Economics, 2017)
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3.4.3 Indirekte milje- og klimavirkning

De indirekte virkningene angir hvordan
samfunnshensynet i en enkelt anskaffelse pavirker
ivaretakelsen av det samme samfunnshensynet i
nceringslivet for avrig.

Dersom mer miljgvennlige offentlige forbruk bidrar
til mer miljgvennlig privat forbruk, for eksempel
gjennom bidrag til utvikling av kostnadseffektive
miljgvennlige lgsninger, sier vi at den indirekte
virkningen er positiv. Dersom miljgvennlige
offentlige kjgp bidrar til mindre miligvennlig privat
forbruk, for eksempel ved & gke prisen pé en
begrenset mengde miligvennlige varer, sier vi at
den indirekte virkningen er negativ.

Den indirekte virkningen av miljg- og klimahensyn
kan veere béde null, negativ og positiv, og
avhenger av en rekke faktorer, blant annet:

e Offentlige kunders andel av
leverandgrmarkedets omsetning

e Om det er gkonomisk for leverandgrene & tilby
samme type produksjon til private og offentlige
kunder

e Ressurstilgiengeligheten av miligvennlige
innsatsfaktorer og stordriftsfordelene i den
miligvennlige produksjonen

e Priselastisiteten blant private kunder

e Andre offentlige virkemidler (f.eks.
kvotesystemet)

Null indirekte virkning

Dersom offentlige innkjgp utgjer en ubetydelig
andel av leverandgrmarkedets omsetning vil den
offentlige anskaffelsen i mange tilfeller ha
tilncermet null indirekte virkning, det vil si at den
ikke gir noen miljg/klimavirkningen utover selve
anskaffelsen. Grunnen er at leverandarene i slike
tilfeller er mindre tilbayelige til & legge om
produksjonen for alle kunder for & vinne mindre
viktige offentlige avtaler.

Negativ indirekte virkning

| tilfeller der offentlig innkjgpsmakt er betydelig og
ressurstilgjengeligheten lav og/eller
enhetskostnadene stiger med produksjonen, kan gkt
offentlig forbruk av miligvennlige varer bidra til
mindre miljgvennlig privat forbruk, scerlig i tilfeller
der priselastisiteten blant private kunder er hay.?

9 En slik negativ indirekte virkning kan veere midlertidig
dersom teknologiutvikling eller andre faktorer gjer at

Rapporten «Offentlig upphandling eller gréna
nedkdp), utarbeidet for det svenske finans-
departementet, p&pekte at «(den offentliga sektorns
okande konsumption [kan] ge en motverkande
effekt i form av en lagre efterfrédgan bland privata
konsumenter». For eksempel reduseres effekten av
kigp av gkologisk mat fra én offentlig
oppdragsgiver dersom pafelgende prisstigning gjer
at private kunder i mindre grad kjgper skologisk
(Lundberg & Marklund, 201 3). En tilsvarende
virkning kan muligens ogsé oppstd for en del av de
mest miljgvennlige biogass- og biodieselprodukter, i
hvert fall pd& kort sikt. For eksempel s& Bring seg i
februar 2017 negdt til & ga tilbake fra biodiesel til
fossil diesel etter en vesentlig prisgkning p&
biodiesel (Aftenposten, 2017).

| tillegg kan andre offentlige virkemidler motvirke
effekten av miljg- og klimahensyn i offentlige
anskaffelser. For eksempel kan prioritering av
klimahensyn i kigp av luftfartstienester innad i EU
veere uten effekt samlet sett ettersom luftfart er
omfattet av EUs kvotesystem (Miligdirektoratet,
2016). Grunnen er at utslippskutt hos ett flyselskap
gjer at disse ma kjgpe feerre klimakvoter, noe som
kan fgre til lavere kvotepris og tilsvarende
utslippsakning hos andre aktarer i kvotepliktig
sektor i Europa.

Positiv indirekte virkning

Dersom offentlig forbruk er betydelig,
ressurstilgjengeligheten er tilstrekkelig og gkt
produksjon av miligvennlige varer gir lavere
enhetskostnader, kan ekt offentlig forbruk av
miljgvennlige varer bidra til et mer miljgvennlig
privat forbruk. Dette kan for eksempel skje ved at
offentlige kjgp bidrar til:

e Utvikling av nye miljgvennlige teknologier som
blir valgt av private kunder, for eksempel
elektriske bater.

o @kt kompetanse pd milig som ogs& kommer
private kunder til gode, for eksempel bruk av
massivire i byggeprosjekter.

@kt produksjon og lavere enhetskostnader, noe
som gjer at private kunder velger mer
miljgvennlige varer, for eksempel i produksjon
av batterier.

e At leverandgrer godtar offentlige krav fil
produksjonsmateriell, for eksempel elbiler, og
bruker det samme materiellet i leveranser til
private kunder.

leverandgrmarkedet kan gke produksjonskapasiteten pé en
mate som gir lavere enhetskostnader pa sikt.
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Samlet indirekte virkning

Den gjeldende oppfatningen blant oppdragsgivere
og leverandgrer vi har intervjuet er at miljg- og
klimavennlige offentlige anskaffelser som
hovedregel og i sum gir positive indirekte
virkninger, det vil si at de bidrar til redusert
miljgbelastning og klimagassutslipp utover den
konkrete offentlige anskaffelsen. Var vurdering er
at dette er sannsynlig, men at det ikke ngdvendigvis
vil veere tilfelle i alle anskaffelser der det tas miljz-
og klimahensyn.

3.4.4 Samlede virkninger

Med en positiv direkte miljg- og klimavirkning og en
usikker, men sannsynligvis positiv indirekte virkning,
er det etter vér vurdering sannsynlig at de samlede
miljg- og klimavirkningene av miljg- og klimahensyn
i offentlige anskaffelser er positive, det vil si at
hensynene bidrar til redusert miljgbelastning og
klimagassutslipp i samfunnet som helhet.

3.5 Kostnadsvirkninger

| analysen av miljg- og klimavirkninger har vi
beskrevet i hvilken grad anskaffelsestiltakene
bidrar til & nd de vedtatte mélene knyttet til milje-
og klima. | kostnadsanalysen vil vi beskrive
kostnaden av de relevante ftiltakene.

Formélet med kostnadsanalysen er ikke & stille
spersmdl ved de vedtatte miljg- og klimamdlene (se
avsnitt 3.1), men & belyse konsekvensene av &
forsgke & n& samfunnsmalene gjennom offentlige
anskaffelser. Kostnadsanalysen gjer det ogsd mulig
& sammenligne kostnadseffektiviteten av
anskaffelsestiltak med kostnadseffektiviteten til
alternative tiltak som pévirker all
neeringsvirksomhet, for eksempel miligavgifter,
forskrifter eller stetteordninger.'0

Vi har delt vurderingen av kostnadsvirkninger av
milig- og klimahensyn i offentlige anskaffelser i
virkning pé transaksjonskostnader spesielt og
livssykluskostnader totalt (inkludert
transaksjonskostnader).

3.5.1 Transaksjonskostnader

Med transaksjonskostnader menes kostnaden av alt
administrativt merarbeid som en fglge av det nye
samfunnshensynet. Dette inkluderer ekstra tid som

10 Senere i kapitlet vil vi derfor beskrive alternative
virkemidler for & nd de samme malene som
anskaffelsestiltakene er rettet mot og sammenligne

gdr med pd & forberede, gjennomfere og falge
opp anskaffelsen for oppdragsgiver, & levere
tilbud for samtlige tilbydere, samt tiden den valgte
leverandgren bruker p& rapportering og lignende.

Alle nye samfunnsmdl og tilhgrende nye krav, ogsé
krav knyttet til miljg og klima, vil i prinsippet
medfegre gkte transaksjonskostnader i forbindelse
med forberedelsen, gjennomfgringen og
oppfelgingen av konkurransen. Hvert eneste nye
krav og tildelingskriterium mé& vurderes og
formuleres av oppdragsgiver, hensyntas av
samtlige tilbydere, evalueres og falges opp. |
tillegg kan ethvert nytt krav medfgre en gkt risiko
for misforstdelser, avvisning og rettsstrid. Miljgkrav
og vekting av miljg kan ogsd medfare gkte
transaksjonskostnader for tilbydere og
leverandgrer. Dette gjelder ikke minst i bygg-
anskaffelser, der tilbydere og leverandagrer mé leie
inn miligradgivere til & dokumentere miljg- og
klimaeffekten av deres lgsninger.

Disse momentene tilsier at transaksjonskostnadene
vil veere hgyere i anskaffelser der det tas hensyn til
milig og klima enn i anskaffelser der det kun
fokuseres pé& det opprinnelige samfunnsmélet om
effektiv ressursbruk.

Hvor mye transaksjonskostnadene gker med
varierer fra anskaffelse til anskaffelse og avhenger
av en rekke faktorer. P& generelt grunnlag kan vi si
at transaksjonskostnadene er relativt lavere i store
anskaffelser og ved bruk av standardkrav, ettersom
en del av transaksjonskostnadene forbundet med &
utvikle, vurdere og falge opp nye krav er faste, og
kan fordeles pd& en stgrre méloppnéelse i store
anskaffelser eller ved bruk av standardkrav som
gjelder for mange anskaffelser. Dette beskrives for
nye samfunnshensyn generelt i kapittel 7.

Oslo Economics’ case-analyse av ti grgnne
anskaffelser (2017) viste at miljg- og klimahensyn
bidro til hgyere transaksjonskostnader for
oppdragsgiver og/eller tilbydere i samtlige
undersgkte tilfeller:

kostnadseffektiviteten av anskaffelsestiltak med
kostnadseffektiviteten av alternative tiltak.
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Tabell 3-2: Endring i transaksjonskostnader som

en felge av miljg- og klimahensyn

Mer-transak- Mer-transak-
sjons- sjons-
kostnad kostnad
oppdrags- tilbydere
Anskaffelse giver. (kr.), (samlet, kr.),
mot malt
referanse- referanse-
anskaffelse anskaffelse
Renovasjon Ca. 0 Opp ca.
Sarpsborg : 100 000
Skoles|.<yss ca. 25 000 ca. 110 000
Romerike
Varebiler i ca. 250000 Ca.0
Sarpsborg
Busser indre by 1 000 000 Ca.0
O:slo
Flere Flere

Postens kjgretay

anskaffelser  anskaffelser

Avfallsdunker

Alesundsregionen Ca. 17000

Ca. 13 000
Anleggsdiesel

Ca. 18 000 Ca. 28 000
Lambertseter

Ullerntunet

Ca. 160000 Ca. 1,2 mill.
helsehus

Heimdal

videregdende

Ca. 3 mill. Ca. 8 mill.

Kistefossdammen 4 4 il Ca. 1 mill
barnehage

At miljg- og klimahensyn bidrar til hgyere
transaksjonskostnader bekreftes av svarene pé
sperreundersgkelsen gjennomfert i forbindelse med
denne utredningen. 68 prosent av respondentene i
undersekelsen svarte at milig/klimahensyn farte til
mer tidkrevende anskaffelsesprosesser!?, se Figur
3-3.

Figur 3-3: Andel respondenter som sier at
anskaffelsesprosesser der det tas
miljs/klimahensyn er mer eller mindre
tidkrevende enn andre anskaffelsesprosesser

Vesentlig mer tidkrevende
(>20% flere arbeidstimer)

Noe mer tidkrevende (5 fil
20% flere arbeidstimer)

Omtrent like tidkrevende (+/-
5% arbeidstimer)

Noe mindre tidkrevende (5 fil
20 % feerre arbeidstimer)

6%

62%

25%

0%

Vesentlig mindre tidkrevende

0,
(>20 % faerre arbeidstimer) 1%

Vet ikke 6%

Kilde: (Oslo Economics, 2017)

For eksempel medferte krav til elektriske varebiler i
Sarpsborg til en gkning i oppdragsgivers
transaksjonskostnader pd rundt 250 000 kroner.
Mens Sarpsborg kommune tidligere hadde kjgpt
diesel-varebiler p& nett-auksjon, noe som krever
sveert lite administrasjon, gjorde kravet til
elektrisitet at de matte starte et prosjekt der de
prevde biler, gjorde undersgkelser rundt potensielle
bruksomréder i organisasjonen og gjennomfarte en
lengre anskaffelsesprosess, med de merkostnadene
det medfgrer.!!

1 En del av dette arbeidet kan gjenbrukes i eventuelle
senere konkurranser fra Sarpsborg kommune og potensielt

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter

| tillegg til transaksjonskostnadene som kan knyttes
direkte til de enkelte anskaffelser, medferer milja-
og klimahensyn indirekte transaksjonskostnader
knyttet til tiltak oppdragsgivere gjer for & gke sin
kompetanse pé miljg og klima. Flere
oppdragsgivere opplyser at de bruker tid pé& kurs
og kompetanseutvikling, mottar veiledning fra Difi
og andre, samt ansetter personer med miljg- og
klimakompetanse, se Figur 3-4.

ogsd andre offentlige oppdragsgivere, noe som kan gi
relativt lavere transaksjonskostnader senere.
12 Mer enn for noe annet samfunnshensyn, se kapittel 8.2.
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Figur 3-4: Antall respondenter som sier at
felgende tiltak gjeres for @ ske kompetanse pa
miljg- og klimahensyn

Ja, ansatt personer med kompetanse

Ja, leid inn ressurser

Ja, mottatt veiledning fra organisasjoner
som jobber med samfunnshensyn

Ja, drevet kompetanseutvikling av
eksisterende ressurser (kurs ol.)

Ja, gkt samarbeidet med andre offentlige
innkjgpere (blitt med i nettverk ol.)

Ja, andre grep /tiltak

Vet ikke

Nei

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 87 respondenter, flere svar
mulig.

3.5.2 Livssykluskostnader

Med livssykluskostnader menes alle merkostnader
samfunnet har som en fglge av det nye
samfunnshensynet gjennom livssyklusen, inkludert de
nevnte transaksjonskostnadene.’3 For eksempel
inkluderer livssykluskostnadene den eventuelle
merkostnaden forbundet med & drive en
busstjeneste med elektriske busser heller enn
dieseldrevne busser. Livssykluskostnadene inkluderer
ogsd kostnader som kan péfalle andre akterer som
en fglge av oppdragsgivers valg av leveranse. |
eksempelet med elekirisk busstieneste kan
oppdragsgivers valg for eksempel uvtlase stette til
ladestasjon fra Enova og redusere statens inntekter
pa& drivstoffavgifter.

@kt prioritering av miljg- og klimahensyn i
offentlige anskaffelser gir tilbydere insentiver til &
fremstille sine varer og tienester p& en mer
milig/klimavennlig méte. N&r oppdragsgiver gir
tildelingskriteriet miljg 30 prosent vekt, indikeres
det overfor tilbydere at de bgr tilby sin mest
miligvennlige Iasning selv om den koster vesentlig

13 https:/ /www.anskaffelser.no/gjore-
anskaffelser/anskaffelsesfaglige-

temaer /livssykluskostnader-lcc

14 Tiltakskostnad betegner kostnaden i kroner av & redusere
klimagassutslipp med ett tonn CO2-ekvivalenter. |
beregningen av tiltakskostnader er prissatt nytte av andre
miliggevinster, som redusert lokal luftforurensing, trukket fra.
For eksempel medfarte hgy vektlegging av tildelingskriteriet
milig i Sarpsborgs kjgp av renovasjonstienester at vinnende

mer & produsere. Teoretisk sett kan derfor milig/
klimahensyn medfere hayere kostnader for en gitt
behovsdekning. Et unntak er anskaffelser der
milig/klimafokus bidrar til & gi oppdragsgiver gkt
fokus pad livssykluskostnad heller enn pris, noe som
kan gi lavere kostnader gjennom livssyklusen. Dette
vil veere tilfellet der miljgfokus bidrar til gkt
oppmerksomhet rundt energieffektivitet og kvalitet
og der miljgfokus gir gkt innsikt i alternative
teknologier som viser seg ogsd & gi best
behovsdekning til en lavest mulig kostnad.

| atte av ti eksempler p& grenne anskaffelser vi har
undersgkt for Difi og Miligdirektoratet (se Tabell
3-3) bidro miljg- og klimahensyn til gkte kostnader.
For de seks midterste observasjonene fgrte milja-
og klimahensyn i offentlige anskaffelser til 3 til 9
prosent hgyere livssykluskostnader. For de fo
hayeste observasjonene var livssykluskostnadene 20
til 25 prosent hayere enn de ville veert i en
referanseanskaffelse uten milig/klimahensyn og
med samme behovsdekning. | fo av de ti
anskaffelsene (Posten kjgretgy og Ullerntunet
helsehus) bidro miljg- og klimafokus til nye lgsninger
som ga lavere livssykluskostnader.

Tiltakskostnaden, malt som merkostnaden delt pé&
reduksjonen i klimagassutslipp, var mellom 1 800
og 5 400 kroner per tonn CO2ze for de seks
midterste observasjonene. To av observasjonene
hadde tiltakskostnader p& 18 000 til 19 000
kroner per tonn CO2e og to av observasjonene
hadde negativ tiltakskostnad ettersom miljg- og
klimahensyn bidro til lavere kostnader.'4

leverander valgte & tilby en lgsning med biogass- og
elektriskdrevne kijgretay. Dette forte til en 5 prosent, eller
7,5 millioner kroner (Oslo Economics, 2017), gkning i
livssykluskostnader. P& nyttesiden ble klimagassutslippene
redusert med 84 prosent, eller ca. 2 200 til 2 600 tonn
CO2e (Oslo Economics, 2017) og tiltakskostnaden kan
beregnes til: 7,5 mill. kr./ (2 200 — 2 600 tonn CO2e) =
2 850 til 3 450 kr./ tonn CO2e.
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Tabell 3-3: Kostnadsvirkninger av klima- og
miljghensyn i offentlige anskaffelser

Endring i %

livssyklus- Tiltaks-
Anskaffelse kostnad malt kostnad
mot referanse- kr/CO2e
anskaffelse
Renovasjon +59% 2 850 -
Sarpsborg 3 450
kolesk 4 -
Sko es. yss +39% 500
Romerike 5 400
Varebiler i Ca. rundt
+ 0,
Sarpsborg 20% 3 000
Busser indre by +09 2150 -
Oslo 2 980
Postens kigretgy  Lavere kostnad Negativ
Avfallsdunker
Alesunds- +25% Ca.
: ° 18 000
regionen
Anleggsdiesel Kun liten del av 1 800 -
Lambertseter anskaffelse 2 200
Ullerntunet -1 % (lavere N H
iv
helsehus kostnad) c9a
Hei I
feimdal +5% Ca. 2700
videregdende
Kistefossdammen +99, Ca.
barnehage 18 800
Variasi
m‘:';":::: 6 Fra +3% 1800 -
. til +9% 5 400
observasjoner

klimahensyn.’> Kun 3 prosent svarte at kostnadene
sank, se Figur 3-5.

Figur 3-5: Andel respondenter som sier at miljo-
og klimahensyn forer til hoyere/lavere kostnader
for en gitt behovsdekning

Vesentlig heyere kosthader (>5 % for

0,
gitt behovsdekning) 10%
Noe hayere kostader (1 til 5% for 60%
gitt behovsdekning) °
Verken lavere eller hgyere kostnader 10%
(+/- 1% for gitt behovsdekning) °
Noe lavere kostnader (-1 til -5 % for 20,
gitt behovsdekning) °
Vesentlig lavere kostnader (<-5 % for 1%
gitt behovsdekning) °
Vet ikke 17%

Kilde: (Oslo Economics, 2017)

Studier fra Sverige (Lundberg & Marklund, 201 3),
(Dalhammar & Leire, 2017) tyder pd at kostnader
stiger som en fglge av prioritering av miljg i
offentlige anskaffelser (gjennom miljgkrav).

| var spgrreundersgkelse blant norske offentlige
oppdragsgivere svarte 60 prosent av
respondentene at miljg- og klimahensyn bidro til
noe hgyere kostnader (1 til 5 prosent
kostnadsgkning), mens 10 prosent svarte at
kostnadene steg vesentlig (over fem prosent
kostnadsgkning) som en fglge av miljg- og

15 Dette tyder pé& at miljg- og klimahensyn gir sterre
kostnadsvirkning enn noe annet samfunnshensyn, se kapittel
8.2.

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 82 respondenter

3.6 Fordelingsvirkninger

For at miljg- og klimahensyn i offentlige
anskaffelser skal lykkes mé det fare til at offentlige
oppdragsgivere mottar andre typer leveranser enn
de ville fatt dersom det ikke ble tatt slike hensyn.
Det kan skje bdde gjennom en omstillingsvirkning,
der tilbydere tilpasser sin produksjon, og en
substitusjonsvirkning, der offentlige oppdragsgivere
i starre grad velger oppdragstakere som i
utgangspunktet har en mer miligvennlig produksjon
(Lundberg & Marklund, 201 3).

Dersom miligkravene er tilstrekkelig omfattende kan
tilpasningskostnadene bli s& haye at en del
tilbydere ikke anser det som gkonomisk & tilpasse
produksjonsteknikken. Dette kan fere til at en del
virksomheter forlater det offentlige markedet og
konsentrerer seg om private kunder som ikke stiller
slike krav.

Funnene fra var spgrreundersgkelse blant offentlige
innkjgpere tyder pd at konkurranser der det tas
milig/klimahensyn i gjennomsnitt f&r noe feerre
tilbud enn konkurranser der det ikke tas slike
hensyn. 35 prosent av respondentene svarte at
milig- og klimahensyn ferte til feerre tilbud, mens 10
prosent svarte at slike hensyn farte til flere tilbud,
se Figur 3-6.
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Figur 3-6: Andel respondenter som sier at milje-
og klimahensyn gir sterkere/svakere konkurranse
(Flere/feerre tilbud)

Vesentlig sterkere 59%
konkurranse /flere tilbud °
Noe sterkere konkurranse / 59
noen flere tilbud °
Lik konkurranse/ like mange o
filbud 45%
Noe lavere konkurranse/ o
noen feerre tilbud 33%
Vesentlig lavere konkurranse /
mange feerre tilbud

2%

Vet ikke 11%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter

Omlegging til mer miljg- og klimavennlig teknologi
kan i mange ftilfeller gjgres og dokumenteres mer
effektivt i sterre skala. Milig- og klimahensyn kan
derfor, foruten & gi et grent skifte, i noen tilfeller
ogsd bidra til at store virksomheter vinner oppdrag
pé& bekostning av mindre virksomheter, som har
mindre muligheter til & finansiere omlegging til ny
teknologi. Dette kan for eksempel ha veert tilfelle
for en mindre entreprengr vi snakket med, som
opplyste at de forelgpig ikke har hatt ressurser til &
teste om deres anleggsmaskiner talte biodiesel,
samt de mindre busselskapene i @stfold som har
tapt offentlige konkurranser til Nettbuss’ biogass-
lzsning (Sarpsborg Arbeiderblad, 201 3).

3.7 Kostnadseffektivitet
sammenlignet med alternative tiltak

Kostnadseffektivitet sier noe om hvor stor
mdéloppndelsen til en aktivitet er sammenlignet med
ressursbruken. | klima- og miligsammenheng kan
kostnadseffektiviteten av et klimatiltak sies & veere
hay nér kostnaden i kroner for en gitt reduksjon av
klimagassutslipp (i tonn CO2e) eller miligbelastning
(for eksempel i tonn NOx) er lav.
Kostnadseffektivitet er relevant fordi samfunnet kan
oppné en hayest maloppndelse (starst reduksjon i
miligbelastning og klimagassutslipp) for et gitt
budsjett dersom de mest kostnadseffektive tiltakene
gjennomfgres forst.

3.7.1 Alternative virkemidler

Det finnes en rekke mulige virkemidler som kan
brukes for & n& samfunnets miljg- og klimamail,

foruten & ta scerskilt hensyn til dette i offentlige
anskaffelser (se Tabell 3-4).

Tabell 3-4: Alternative virkemidler for & redusere
klimagassutslipp og miljgbelastning

e Informasjonstiltak
— Ny kunnskap, for eksempel Klima- og
miligprogrammet til
Landbruksdirektoratet
— Informasjonskampanjer (for eksempel
«Klimalgftetn)
e  Organisatoriske tiltak
— Selskapsdannelser, for eksempel
opprettelsen av Miljgdirektoratet
— Eierstyring, blant annet av offentlig eide
og deleide virksomheter som Statoil
e Juridiske tiltak
— Lover og forskrifter, for eksempel
forurensingsloven og byggetekniske
forskrifter
— Konsesjoner, for eksempel til bygging av
kraftverk
— Tilsyn og kontroll, for eksempel av
kommunens plan- og
bygningsetat/avdeling
o  @konomiske tiltak
— Miligavgifter ol., for eksempel det
europeiske CO2-kvotemarkedet, norske
drivstoffavgifter, flyseteavgifter og
bompengeavgifter i Oslo kommune
—  Stetteordninger, blant annet El-
bilstgtteordninger og Enovas statte fil
energi- og klimatiltak
— Finansieringsordninger, for eksempel
NOx-fondet

De fleste av disse alternative tiltakene pavirker, i
motsetning til anskaffelsestiltak, all nceringsaktivitet
av en viss type, ogsd de som skjer i forbindelse med
offentlige anskaffelser.

Et grunnleggende sparsmal er om slike alternative,
generelle tiltak, gir en sterre eller mindre
milig/klimagevinst for en gitt ressursbruk, og hvilke
typer virkemidler, anskaffelsestiltak eller
alternative tiltak, som ber brukes for & redusere
ulike typer miligbelastninger og klimagassutslipp.

3.7.2 Overordnede vurderinger av
kostnadseffektiviteten av anskaffelsestiltak for a
redusere klimagassutslipp

Det er i hvert fall tre forhold som tilsier at
anskaffelsestiltak vil veere mindre effektive enn
alternative tiltak som pévirker all
nceringsvirksomhet:

1. Begrenset antall effektive kuttmuligheter hos
den enkelte offentlige oppdragsgiver
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2. Manglende kompetanse hos mange offentlige
oppdragsgivere

3. Hgye administrasjonskostnader forbundet med
desentralisering av byrdakratiet

1. Begrenset antall effektive kuttmuligheter hos
den enkelte offentlige oppdragsgiver

For det forste er det suboptimalt & prioritere tiltak
for & né til dels globale problemer innad i enkelte
norske virksomheter. Den enkelte virksomhet vil ha
en begrenset portefalie mulige milig/klimatiltak og
vil ikke ha mulighet til & iverksette de potensielt
mest kostnadseffektive tiltakene i landet/ i verden. |
mangel av kostnadseffektive tiltak vil mange
virksomheter bruke ressurser pé& ressurskrevende
milig/klimatiltak som aldri ville blitt prioritert
dersom ressursbruken pd milig og klimatiltak hadde
blitt styrt av en markedslgsning (pris pd utslipp)
eller dersom en sentral myndighet kunne prioritert
ressursbruken gjennom malrettede stgtteordninger.

2. Manglende kompetanse hos mange offentlige
oppdragsgivere

For det andre har mange av Norges offentlige
oppdragsgivere lavere kompetanse enn sentrale
myndigheter pé hvilke innsatsfaktorer og lasninger
som faktisk er mest milig/klimavennlige, hva de
koster og hvilke tiltak som gir best kost/nytte. Det
faktum at mange oppdragsgivere har utilstrekkelig
kompetanse kan fere til feilprioriteringer og
feilvurderinger og dermed lavere reduksjon av
miligbelastning og klimagassutslipp for en gitt
ressursbruk.

3. Hoye administrasjonskostnader forbundet med
desentralisering av byrdakratiet

For det tredje er det er sannsynlig at anskaffelses-
spesifikke tiltak i mange ftilfeller gir hgyere
administrasjonskostnader enn allmenne tiltak som
styres av fcerre sentrale organ. For & ta miljg- og
klimahensyn pd en god méte md hver av Norges
om lag rundt 3 000 oppdragsgivere innhente
samme type kompetanse som departementer bruker
i vurderingen av samfunnsvirkninger av virkemidler
som drivstoffavgifter og byggeforskrifter. Dette
inkluderer for eksempel kunnskap om de direkte
virkningene av nye samfunnshensyn, for eksempel
hvor mye klimagassutslipp kan reduseres ved &
kreve biodiesel av ulik type. | tillegg mé
oppdragsgivere vurdere den indirekte, samlede

16 Nasjonal terskelverdi har siden 1. januar 2017 gkt fra
500 000 til 1,1 millioner kroner og nylig til 1,3 millioner
kroner. | denne utredningen refererer vi til tall p& antall
anskaffelser med verdi over 500 000 kroner fordi vi har

samfunnsvirkningen av deres valg, i lys av andre
offentlige virkemidler som el-sertifikatmarkedet og
kvotemarkedet, samt pris- og tilbudsvirkningen av
offentlige anskaffelser p& privat etterspgrsel.
Oppdragsgivernes vurderinger mé& forutberegnes
av rundt 8 000 til 12 000 leverandgrer som drlig
lager ca. 50 000 til 60 000 tilbud (med verdi over
500 000 kroner)'¢. Dette aspektet ved
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser omtales i
Lundberg og Marklunds rapport til det svenske
finansdepartementet (2013) som «byrdkrati p&
gatenivén.l”

Selv om kostnadene med «byrdakrati pé& gatenivén
kan reduseres av samarbeid mellom oppdrags-
givere, veiledere fra Difi og lignende, er det
sannsynlig at denne formen for desentraliserte
miljg- og klimatiltak vil medfgre hayere
administrasjonskostnader enn det alternative,
generelle tiltak ville ha gjort. For eksempel kan en
miljgavgift i prinsippet utarbeides av et mindre
antall byrékrater for s& & kalkuleres inn av
samtlige leverandgrer og dermed pdvirke deres
aktivitet, uten & gke kompetansebehovet og
dokumentasjonsarbeidet.

Oppsummering av overordnede vurderinger
Hensynet til kostnadseffektivitet tilsier at aktivitet
som gir samme miligskade begr ha lik avgift,
vavhengig av sektor eller virksomhet (og om kunden
er offentlig eller ikke). Utslippsreduksjoner vil da bli
gjennomfert der de samfunnsgkonomiske
kostnadene er lavest (Grgnn skattekommisjon,
2015).

Det begrensede mulighetsrommet, mangelen pé&
kompetanse og de hgye administrasjonskostnadene
forbundet med desentralisert byrékrati tilsier i
prinsippet at miligbelastning og klimagassutslipp
kan reduseres til en lavere kostnad ved & fatte
generelle vedtak som pavirker alle leverandgrer i
en miljgvennlig retning og la de enkelte
oppdragsgivere i stgrre grad konsentrere seg om &
dekke sitt behov til lavest mulig kostnad.

Det kan imidlertid forekomme unntak der offentlige
oppdragsgivere med hgy miligkompetanse i store
anskaffelser (med mange potensielle miljgtiltak) kan
ha bedre forutsetninger for & gjere kostnads-
effektive klimatiltak enn sentrale myndigheter. For
eksempel har Posten blant annet takket veere sin

tilgjengelig data p& det og fordi nye samfunnshensyn i
prinsippet er relevante for alle anskaffelser.
17 Med referanse til Lipsky (1980)
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kunnskap om ruter, kigretayteknologi og kontakter i
leverandgrmarkedet, lykkes i & redusere béde
klima/miligbelastning og kostnader (2017).

3.7.3 Erfaringsmessig vurdering av
kostnadseffektiviteten av anskaffelsestiltak for a
redusere klimagassutslipp

For klimatiltak finnes det et enhetlig mal for
kostnadseffektivitet, nemlig tiltakskostnaden malt i
kroner per tonn redusert CO2-ekvivalent (COze).

P& globalt nivé regnes 100 amerikanske dollar
eller nesten 800 norske kroner per tonn CO2e som
et kostnadstak for tiltak for & nd globale klimamal
(UN Environment, 2017). P& nasjonalt nivé har
Miljgdirektoratet (2015) delt inn klimatiltak i tre
tiltakspakker i henhold til kostnadene:

e Tiltakspakke 1: tiltak med kostnad under 500
kr/tonn COze, for eksempel stans i nydyrking
av myr, utfasing av oljefyr i bygg, bruk av
biobrensel i sementindustrien og gkt
innblanding av 10 prosent biodrivstoff til
veitransport.

e  Tiltakspakke 2: tiltak med kostnad mellom 500
og 1 500 kr/tonn COze, for eksempel gkt
andel trekull i ferrosilisiumindustrien,
innblanding av 20 prosent biodrivstoff til
flytransport og 100 prosent av nybil /varebil-
salg innen elekirisitet eller hydrogen i 2030.

e Tiltakspakke 3: tiltak med kostnad over 1 500
kr/tonn COze, for eksempel karbonfangst og
lagring (CCS), elektrifisering av Hammerfest
LNG og elekirifisering av gjenveerende
dieseldrevne jernbaner.

Det er dessverre lite data pd tiltakskostnaden
knyttet til miljg- og klimahensyn i offentlige

anskaffelser. | &tte av ti eksempler pé «grenne
anskaffelsern vi har undersgkt (se Tabell 3-3) fant
vi relativt haye tiltakskostnader sammenlignet med
alternative nasjonale tiltak. De seks midterste
observasjonene av de ti eksemplene hadde en
tiltakskostnad p& mellom 1 800 og 5 400 kroner
per tonn COze. Til sammenligning koster flere
alternative, nasjonale klimatiltak mellom 500 og

1 500 kroner per tonn CO2e (Miligdirektoratet).
Utvalget er imidlertid lite og funnene ber derfor
brukes med forsiktighet.

Det er stor usikkerhet ikke bare knyttet til

tiltakskostnaden til miljg- og klimahensyn i offentlige

anskaffelser som gjgres i dag, men ogsé
kostnadene knyttet til fremtidige anskaffelser. En
relativt hay tiltakskostnad knyttet til klimahensyn i
anskaffelser kan forsvares hvis det regnes som en
investering i en teknologi, et leverandgrmarked og
en anskaffelseskompetanse som vil gi relativt
kostnadseffektive utslippskutt senere. Det er
imidlertid stor usikkerhet knyttet til om tiltakene vil
bli relativt billigere senere og om en eventuell
kostnadsreduksjon kan tilskrives de tidligere
offentlige anskaffelsene eller vansett ville funnet
sted.

Videre er det usikkert hvor omfattende alternative
filtak som kan rettes mot den samme
nceringsaktiviteten som miljg- og klimahensyn i
offentlige anskaffelser adresserer og som vil veere
politisk gjennomfegrbare. Alternative tiltak mot all
neeringsaktivitet i Norge kan, avhengig av
utforming, fere til ugnskede tilpasninger som
utflagging av produksjon.
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4. Virkninger av hensyn til lanns-, arbeids- og skatteforhold

4.1 Problem- og mdlbeskrivelse

Problemer knyttet fil Ignns-, arbeids- og
skatteforhold oppstér ved tilfeller med sosial
dumping og arbeidslivskriminalitet. Sosial dumping
innebcerer utnyttelse av sarbar arbeidskraft, blant
annet i form av brudd p& HMS-regler, regler om
arbeidstid og regler om krav til bostandard for
personellet som skal utfgre kontrakten.
Arbeidslivskriminalitet defineres som brudd pé
norske lover om lgnns- og arbeidsforhold, trygder,
skatter og avgifter, ofte utfgrt organisert og p& en
mate som utnytter arbeidstakere (Regjeringen,
2017).

| tillegg til & medfegre negative konsekvenser for
arbeidstakerne, kan sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet virke konkurransevridende
dersom en akter f.eks. oppnar lavere
Iennskostnader og oppnér et konkurransefortrinn.
Unndragelse av skatter og avgifter reduserer ogsé
inntektene til det offentlige, og kan bidra til &
redusere tilliten til skatte- og avgiftssystemet.

Samfunnsgkonomisk Analyse (2017) har estimert at
omfanget av skatte- og avgiftsunndragelser
utgjorde omtrent 12 milliarder kroner i 2015,
tilsvarende omtrent 0,5 prosent av fastlands-BNP. |
tillegg kommer et estimert omfang pé& 28 milliarder
kroner i skjult verdiskapning knyttet til ulovlig
virksomhet (1,2 prosent av fastlands-BNP).

Etter en periode med nedgang pd 1990-tallet
observerte man vekst i arbeidslivskriminaliteten
utover 2000-tallet. Dette kan blant annet forklares
med EU-utvidelsen til flere gst-europeiske land i
2004. Disse arbeidstakerne var trolig mer sarbare
for utnyttelse sammenlignet med norske
arbeidstakere (Samfunnsgkonomisk Analyse, 2017).

Det er bred enighet om at arbeidslivskriminalitet,
sosial dumping, skatteunndragelse mv. mé& hindres.
Samtidig er det en forstdelse for at problemene er
kompliserte og at det er utfordrende & f& bukt med
problemene, scerlig ugnskede handlinger som finner
sted utenfor Norges grenser.

4.2 Anskaffelsestiltak

Anskaffelsestiltak og alternative tiltak

Gitt utfordringer knyttet til arbeidslivskriminalitet og
sosial dumping, er spgrsmdlet hvilke tiltak det

offentlige skal iverksette for & oppnd mélet om et
serigst arbeidsliv med anstendige lgnns-, arbeids-
og skatteforhold, samt rettferdig konkurranse.

Formélet med offentlige tiltak eller styringstiltak er
& pavirke enkeltpersoner og -bedrifter til & gjere
noe de ellers ikke ville gjort, for & n& et gitt
samfunnsmdl, i dette tilfellet hindre tilfeller av
arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.

Tiltak for & nd malet knyttet til lenns-, arbeids- og
skatteforhold kan i denne sammenheng deles inn i
anskaffelsestiltak og alternative tiltak. | de neste
underkapitlene beskriver vi hvilke typer
anskaffelsestiltak som brukes for & ivareta hensyn
til lanns-, arbeids- og skatteforhold og hvor hyppig
de brukes. Senere i dette kapitlet, i delkapittel 4.7,
beskriver vi de alternative tiltakene og diskuterer
om de er mer eller mindre kostnadseffektive enn
anskaffelsestiltakene.

I hvilken grad offentlige oppdragsgivere tar
hensyn til lenns-, arbeids- og skatteforhold

Anskaffelsestiltak rettet mot lgnns-, arbeids- og
skatteforhold har hovedsakelig to formal:

e  Sikre handhevingen av det generelle
regelverket (f. eks. arbeidsmiligloven)

e  Stille krav som gar lenger enn det generelle
regelverket for & bidra til bedre lgnns- og
arbeidsvilkdr i offentlige oppdrag

| tillegg kan tiltakene deles inn i:

e Llovpdlagte anskaffelsestiltak (f.eks. felge
anskaffelsesforskriftens krav om maks to ledd
underleverandgrer i bygg/anleggs og
rengjeringsanskaffelser)

e Anskaffelsestiltak oppdragsgiver selv velger
for & n@ malet om bedre lgnns- arbeids- og
skatteforhold (f.eks. Oslo kommunes krav til
maks ett ledd underleverandgrer ved en del
anskaffelser)

P& grunnlag av sperreundersgkelsen og intervjuer
gjennomfert i forbindelse med denne utredningen
anslér vi at de aller fleste offentlige oppdrags-
givere tar hensyn til lgnns-, arbeids- og skatte-
forhold til en viss grad i relevante kontrakter, noe
de ogsé er forpliktet til av lov og forskrift. 93
prosent av respondentene pd spgrreundersgkelsen
oppgir at lenns- og arbeidsforhold er svcert/ganske
viktig og begrepet ((Lenns-» er nevnti 71 av 112
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undersgkte konkurransegrunnlag publisert p& Doffin
i 2017. Det at «Lann-» ikke ble nevnt i samtlige
konkurransegrunnlag kan muligens forklares med at
det ikke var en relevant problemstilling i samtlige
konkurranser.

Hvilke elementer i anskaffelsesprosessen som
brukes mest for & ivareta hensyn til lenns-,
arbeids- og skatteforhold

Funnene fra var spgrreundersgkelse blant offentlige
oppdragsgivere tyder p& at kontraktsvilkar og
kontraktsoppfelging er de viktigste elementene som
brukes i anskaffelsesprosessen for & ivareta hensyn
til lanns-, arbeids- og skatteforhold, se Figur 4-1.

Figur 4-1: Antall respondenter som sier at
element i anskaffelsesprosessen brukes for a
ivareta lenns-, arbeids- og skatteforhold

Leveranderdialog
Prosedyreform
Kravspesifikasjon
Kvalifikasjonskrav
Tildelingskriterier
Kontraktsvilkér
Kontraktsoppfelging
Annet

Vet ikke
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Kilde: Inventura, Oslo Economics. 87 respondenter, flere svar
mulig.

| de neste avsnittene vil vi beskrive hvordan
oppdragsgiver kan ta bruke de nevnte og andre
elementer i anskaffelsesprosessen til & pévirke
milig- og klimavirkningen av anskaffelsen.

Markedsundersokelse

| utviklingen av konkurransegrunnlaget kan
oppdragsgiver velge & gjennomfgre en markeds-
undersgkelse/leverandgrdialog /konferanse for &
undersgke hvilke Igsninger leverandgrmarkedet kan
levere. For lgnns-, arbeids- og skatteforhold vil det
veere relevant for oppdragsgiver & hente inn
informasjon fra leverandgrmarkedet om hvilke krav
som kan stilles uten at det reduserer konkurransen
eller gker kostnadene pé& en uforholdsmessig méte. |
markedsundersgkelsen vil det eksempelvis veere
relevant & undersgke tilgangen til fagleert arbeids-
kraft fer oppdragsgiver stiller krav til dette.

Valg av prosedyre

P& grunnlag av behovs- og markedsanalysen kan
oppdragsgiver velge hvilken prosedyre
(konkurranseform) som egner seg for & oppnéd
anskaffelsens mal. For eksempel kan oppdragsgiver
velge & kijgpe inn et bygg som totalentreprise, eller
som flere delentrepriser, og avgjgre hvorvidt det
skal veere forhandlinger. Disse valgene kan pévirke
hvor tett oppdragsgiver kommer pé
underleveranderer, samt hvilket ansvar og dermed
hvilken risiko oppdragsgiver pétar seg.

Kvalifikasjonskrav

Anskaffelsesforskriften § 7-2 som spesifiserer at
oppdragsgiver skal stille krav til skatteattest.
Videre kan oppdragsgiver pé eget initiativ stille
krav til oppdragsgivers HMS-system eller andre
sider ved tilbydernes virksomhet.

Kravspesifikasjon og kontraktsvilkar

Krav til arbeids- og lgnnsforhold stilles bade i
kravspesifikasjonen og kontraktsvilk&rene. Dette
gjgres bade som en fglge av lov- og forskriftskrav
og pd eget initiativ fra ulike offentlige
oppdragsgivere.

Det finnes en egen forskrift som regulerer lgnns- og
arbeidsvilkdar i offentlige kontrakter.
Anskaffelsesforskriftens § 8-13 og §19-3, som
tradte i kraft 1. januar 2017, regulerer antall ledd
i leverandarkjeden nér leverandgren skal utfgre
bygge- og anleggsarbeider eller rengjering (maks
to ledd som hovedregel). Formdlet med den
sistnevnte bestemmelsen er blant annet & gjgre det
mulig for & offentlige oppdragsgivere &
gjennomfgre effektiv kontroll med blant annet
lenns- og arbeidsvilkar.

Flere kommuner, blant annet Skien kommune (2014)
og Oslo kommune (2018), har utviklet standard
kravspesifikasjoner og kontraktsvilkér for & sikre
lanns-, arbeids- og skattevilkér. Den sékalte
Oslomodellen inneholder blant annet bestemmelser
om at leverandgrer:

e | hovedsak skal bruke fast ansatte (ikke
bemanningsbyrder)

e  Skal tilby tarifflann mellom oppdrag

e  Skal benytte fagleerte héndverkere pa
minimum 50 prosent av arbeidede timer

e Skal ha minimum 10 prosent Icerlinger pa
kontrakter p& omrader med behov til en verdi
over 1,1 millioner kroner

e  Skal kun skal ha ett ledd underleverandgrer i
vertikal kijede
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e Skal ha ngkkelpersoner med norsk
sprékforstdelse

e Har HMS-kort til medarbeidere fra ferste dag
pd jobb og at disse registreres i Oslo
kommunes HMS system

e Gir kommunen innsyn i alle forhold som har
betydning for oppfyllelsen av kontrakten

Konkurransegjennomfaring

| konkurransegjennomfgringen mé oppdragsgiver
vurdere i hvilken grad tilbyderne oppfyller lanns-,
arbeids- og skattemessige krav. Dette innebcerer
blant annet at oppdragsgiver mé gjennomgd,

vurdere og kontrollere dokumentasjon fra tilbydere.

Fafos rapport om hva kommunene gjar for &
bekjempe arbeidslivskriminalitet (Andersen, et al.,
2017) viste at kommunene prioriterer innkjgpsfasen
med hensikt om at sédkalte userigse akterer skal
lukes ut tidlig i anskaffelsesprosessen. Mange
kommuner er deltakere i et innkjgpssamarbeid, som
kan gjere det enklere & luke ut userigse akterer.

Kontraktsoppfelging

Den viktigste og mest tidkrevende siden av
anskaffelsestiltak for & hindre sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet ligger i
kontraktsoppfelgingen. Oppfalgingen kan
innebcere innhenting og kontroll av ulike typer
dokumentasjon underveis, samt stedlige kontroller
(f.eks. p& byggeplasser).

Deler av oppfelgingen av bygg- og
anleggsprosjekter overlates i flere tilfeller til
hovedleverandgren. Hovedleverandgrens péseplikt
innebcerer at denne skal iverksette (systemer eller
rutiner» for & pdse at arbeidstakere ogsd hos
underleverandgrer fér lgnns- og arbeidsvilkar i
trdd med allmenngjeringsforskriftene. Dette gjelder
for hele leverandarkjeden, inkludert innleide
arbeidstakere (Difi, 2018).

Oppdragsgivers og hovedleverandars kontrakts-
oppfelging kan blant annet innebeere kontroll av:

e  Arbeidstakernes ID/HMS-kort

e Arbeidstakernes ansettelseskontrakter,
lennsslipper og timelister

e  Boforhold for utsendte arbeidstakere

e Lgnns- og arbeidsvilkdrene hos
underleverandgrer

| en del tilfeller gjgres en del av oppdragsgivers
oppfelging i samarbeid med skattemyndigheter,
Arbeidstilsynet, NAV og/eller @kokrim.

Forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige
kontrakter spesifiserer at:

«Oppdragsgiver skal gjennomfgre ngdvendig
kontroll av om kravene fil lgnns- og arbeidsvilkér
overholdes. Graden av kontroll kan tilpasses
behovet i vedkommende bransje, geografisk
omrade mv.»

Riksrevisjonen (2016) gjennomfgrte en undersgkelse
av myndighetenes arbeid mot sosial dumping ved
offentlige anskaffelser. De fant at offentlige
virksomheter ikke i tilstrekkelig grad etterlevde
regelverket som skal bidra til & forhindre sosial
dumping. Videre fant de at offentlige virksomheter
i for liten grad har utviklet rutiner og systemer som
kan sikre at de lovmessige kravene etterleves. | 75
prosent av de undersgkte anskaffelsene var det
ikke noen oppfalging av lgnns- og arbeidsvilkér hos
leverandgrene, og under 60 prosent av kontrollene
kunne dokumenteres (Riksrevisjonen, 2016).

4.3 |dentifiserte virkninger og
bergrte grupper

| analysen av samfunnsgkonomiske virkningene har
vi analysert tre typer virkninger av
anskaffelsestiltak for & hindre sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet:

e Virkninger pd det nye samfunnsmdlet (lgnns-,
arbeids- og skatteforhold)

e Virkninger p& det opprinnelige samfunnsmalet
for offentlige anskaffelser om lavest mulig
kostnader for en gitt behovsdekning
(kostnadsvirkninger)

e  Fordelingsvirkninger mellom ulike grupper

| dette delkapitlet beskriver vi hvordan disse
typene virkninger kan oppstd og hvilke grupper
som bergres. | de neste delkapitlene (4.4 til 4.6) vil
vi beskrive hver av disse virkningene ncermere.

Virkninger for lenns-, arbeids- og skatteforhold

Bedre lgnns- og arbeidsvilkdr i offentlige
anskaffelser kommer i fgrste omgang arbeidere
som utfgrer kontrakter i Norge til gode. Denne
gruppen vil kunne oppleve bedre lgnns- og
arbeidsvilkar som en falge av hensyn til deres
forhold. Videre kan anskaffelsestiltak som bidrar til
bedre hadndhevelse av generelle regler for lanns-,
arbeids- og skattevilkdr ogsd komme hele
samfunnet til gode gjennom redusert
arbeidslivskriminalitet og mindre skatteunndragelse.
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| analysen av virkningene for lgnns-, arbeids- og
skatteforhold skiller vi mellom de direkte
virkningene i de offentlige anskaffelsene der
hensynene tas, og de indirekte virkningene pé
ivaretakelsen av hensyn i nceringslivet for gvrig.

Kostnadsvirkninger

Mens vi i analysen av virkninger for lgnns-, arbeids-
og skatteforhold beskriver i hvilken grad
anskaffelsestiltakene bidrar til & n& de vedtatte
samfunnsmélene, vil vi i kostnadsanalysen beskrive
vi kostnaden av de relevante tiltakene. Formalet
med kostnadsanalysen er ikke & stille sparsmal ved
de vedtatte samfunnsmdlene, men & belyse
konsekvensene av & forsgke & n& samfunnsmélene
gjennom offentlige anskaffelser. Kostnadsanalysen
gjer det ogsd mulig & sammenligne
kostnadseffektiviteten av anskaffelsestiltak med
kostnadseffektiviteten til alternative tiltak som
pavirker all nceringsvirksomhet.

Hensyn til Ignns-, arbeids- og skatteforhold
innebcerer at det stilles mer omfattende krav til
leverandgrer og underleverandgrer. Kravene mé
felges opp og kontrolleres, ofte gjennom innhenting
og vurdering av ulike typer dokumentasjon og
gjennom stedlige kontroller (f.eks. p&
byggeplasser). Dette medfarer gkte transaksjons-
kostnader, b&de for oppdragsgiver, tilbydere i
anbudsfasen, leverander og underleverandarer.

| tillegg til gkte transaksjonskostnader kan krav til
lenns- og arbeidsvilkar ske produksjonskostnadene.
For eksempel kan krav til faste, fagleerte ansatte
og lgnn mellom oppdrag gke leverandgrenes
kostnader med & oppfaere et bygg, noe som kan
fare til heyere priser til offentlige oppdragsgiver
og muligens hayere kostnader for en gitt
behovsdekning. Dersom hensyn til lgnns-, arbeids-
og skatteforhold medfgrer at prosjekter ikke
organiseres etter det som er gkonomisk optimalt (for
eksempel fordi maks antall leverandgrledd
umuliggijer totalentreprise), kan det ogsé medfere
gkte produksjonskostnader.

I noen anskaffelser kan det tenkes at
ressursinnsatsen som legges ned for & ivareta
hensyn til lanns-, arbeids- og skatteforhold sparer
samfunnet for kostnader over livssyklusen, for

eksempel ved at gkt andel fagleerte ansatte bidrar
til hgyere kvalitet og ved at krav hindrer userigse
akterer fra & vinne offentlige oppdrag. | tillegg
kan hensynene generelt gi positive
samfunnsvirkninger i form av hgyere skatteinntekter.

Fordelingsvirkninger

Fordelingsvirkningene beskriver hvordan nytte- og
kostnadsvirkninger fordeler seg pé ulike grupper i
samfunnet (Direktoratet for gkonomistyring, 2014).
For eksempel kan krav i offentlige anskaffelser fere
til at én bedrift vinner flere oppdrag, mens annen
bedrift taper og md nedbemanne. Selv om
samfunnshensynet kan veere fornuftig for samfunnet
som helhet kan enkeltgrupper komme darligere ut,
eksempelvis ansatte og eiere i den tapende
bedriften.

For eksempel kan hensynene medfgre en tilsiktet
omfordeling fra offentlige oppdragsgivere fil
arbeidere som utfgrer kontrakten og som har nytte
av bedre lgnns- og arbeidsforhold. Samtidig kan
hensynene medfgre en utilsiktet omfordeling fra
arbeidstakere uten fagbrev og fra de som ikke
snakker norsk, til andre arbeidstakere.

4.4 Virkninger for lgnns-, arbeids-
og skatteforhold

4.4.1 Direkte virkninger for lenns-, arbeids- og
skatteforhold

De direkte virkningene for lgnns-, arbeids- og
skatteforhold angir forskjellen pé& lgnns-, arbeids-
og skatteforholdene i prosjektet som ble anskaffet
og lgnns-, arbeids- og skatteforholdene som ville
veert gjeldende dersom slike hensyn ikke ble tatt.

Forutsatt at oppdragsgivere har kompetanse og
kapasitet til & felge opp og kontrollere krav som er
stilt for & ivareta hensyn til lenns-, arbeids- og
skatteforhold, vil slike krav normalt bidra til &
bedre forholdene de er myntet pé.

Tabell 4-1 presenterer et utvalg direkte virkninger
som har oppstétt i noen eksempler pé offentlige
anskaffelser, der vi har intervjuet oppdragsgiver og
leverander.
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Tabell 4-1: Eksempler pa direkte virkninger av krav for & ivareta hensyn til leanns-, arbeids- og

skatteforhold i eksempelanskaffelser (ikke-uttemmende liste)

Anskaffelse

Eksempler pa direkte virkninger

Rehabilitering av
Slemdal skole,
Undervisningsbygg

| hovedsak bruk av faste ansatte i minst 80% stilling

Minimum 50% av arbeidede timer innenfor bygg- og anleggsfagene utfart
av fagleerte

Tarifflann mellom oppdrag til personell fra bemanningsforetak (for
oppdragsgiver og andre) i kontraktsperioden

Minst én av utfgrende personell pd ethvert arbeidslag som forstér og kan
gjgre seg forstatt pd norsk eller engelsk

Elektronisk betaling som sikrer at arbeidstakere far utbetalt Ignn

Totalentreprise E6
Arnkvern - Moelv,
Nye Veier

Minimum 50 prosent av arbeidede timer innenfor bygg- og anleggsfagene
utfert av fagleerte arbeidere

Lenn til innleid arbeidskraft fra bemanningsforetak mellom oppdragene,
innenfor minstelgnnsbestemmelsene i landsomfattende tariffavtaler

Minst 10 prosent av arbeidede timer utfgrt at totalentreprengrens egne
ansatte (prosjekteringsarbeid ikke en del av beregningsgrunnlaget)'8
Ngkkelpersonell i fulltidsengasjement.1?

Lenn og annen godtgijgrelse til egne ansatte, underleverandgrer og innleid
arbeidskraft til konto i autorisert bank

Bussoperatertienester,
Dstfold
fylkeskommune

Operatgren skal tilby sitt operative personell Ignns- og arbeidsvilkér som
minst svarer til de vilk&r som fremgér av en av de til enhver tid gjeldene
landsomfattende tariffavtalene i Norge.

Disse virkningene sikres ved hjelp av flere tiltak i innleide og selvstendige oppdragstakere til
kontraktsoppfelgingen. | rehabiliteringen av konto i bank
Slemdal skole stilles det blant annet krav om: e  Rett til innsyn i dokumenter og til & gjennomfgre

e Ett ledd i underleverandgrkjede under
hovedleverandgr (med enkelte unntak)
e Fullmakt til Oslo kommune til & innhente

undersgkelser for kontroll av krav for
oppdragsgiver

e Medvirkning- og dokumentasjonsplikt for
leverandgr og underleverander

opplysninger om leverander og under-

leveranders skatte- og avgiftsmessige forhold Flere av de nevnte virkemidlene som ble benyttet i
e  Bruk av HMSREG og lett synlig HMS-kort anskaffelsen for Slemdal skole ble ogsé& benyttet i

utstedt av Arbeidstilsynet bdaret av arbeidere anskaffelsen fra Nye Veier, blant annet ménedlig
e Jevnlig oversendelse av bemanningsplaner og rapportering der totalentreprengren fremlegger

rapporter som viser oppfyllelsesgrad av krav bemanningsplaner og rapporter som viser

om bruk av faste ansatte og faglcert oppfyllelsesgraden av bruk av fagleert

arbeidskraft, samt fremleggelse av timelister arbeidskraft.

etter anmodning

e Registrering i StartBANK/StartBank-ID, og krav
om elektronisk utbetaling av lgnn, oppgijer og

4.4.2 Indirekte virkninger for lenns-, arbeids- og
skatteforhold

annen godtgijerelse til hovedleverandgrs De indirekte virkningene angir hvordan hensyn til
ansatte, ansatte hos underleverandegrer, lgnns-, arbeids- og skatteforhold i en eller flere

18 Fra neste kontrakt, dvs. for E-39, gker Nye Veier kravet fra 10% til 25% egne ansatte.
19 Dette omfatter prosjektdirekter/prosjekisief /prosjektleder, kontrakisleder, planleggingsleder (fremdrift, logistikk m.m.),
anleggsleder, prosjekteringsleder, kvalitetssikringsansvarlig, geolog, ytre milig-koordinator og SHA-koordinator.
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offentlige anskaffelser p&virker ivaretakelsen av
det samme samfunnshensynet i nceringslivet og
byggeplasser for gvrig.

Dersom mer omfattende krav til lanns-, arbeids- og
skatteforhold i offentlige anskaffelser bidrar fil
bedre lgnns-, arbeids- og skattevilkdar i bransjen
som helhet, snakker vi om en positiv indirekte
virkning. Dersom mer omfattende krav i offentlige
anskaffelser ferer til darligere lgnns-, arbeids- og
skatteforhold i private anskaffelser, snakker vi om
en negativ indirekte virkning.

Det faktum at offentlige oppdragsgivere utgjer en
stor del av ettersparselen etter flere av de
relevante tjenestene, scerlig bygg- og
anleggstjenester i Norge, tilsier at offentlige krav
kan fare til at leverandgrene tilpasser sin
produksjon. Det er imidlertid et forhold som
begrenser den indirekte virkningen av offentlige
anskaffelsestiltak for & bedre lgnns-, arbeids- og
skatteforhold, nemlig at produksjonsteknologien i
bygg- og anleggsbransjen er slik at samme
leverander kan produsere pd delvis ulik méte til
ulike kunder fordi mange krav er
prosiekt/byggeplass-spesifikke.

Krav som retter seg mot leverandgrens helhetlige
organisasjon/virksomhetsdrift (f.eks. HMS-system,
skatteattest, etc.) er mer tilbayelig til & pdavirke
deres produksjon til private kunder enn krav som er
prosjekt-spesifikke. Grunnen er det kan veere
gkonomisk /nedvendig for en leverander & tilby
samme HMS-system og skatteattest til private og
offentlige kunder.

Prosjekt-spesifikke krav, for eksempel krav til
fagleerte og personer som snakker norsk pé
byggeplassen, kan potensielt gi negative indirekte
virkninger dersom de ferer til at leverandarer
flytter sine fagleerte arbeidstakere mv. fra private
til offentlige kontrakter, spesielt pé& kort sikt i
omrdder med mangel pé faglcerte arbeidstakere.
Grunnen er at det kan veere gkonomisk for en
leverander & bruke ulikt antall faglcerte til
offentlige og private kunder.

De fleste intervjuobjektene vi har snakket med
opplever at hovedvirkningen av offentlige krav er
at de pavirker bransjen i en mer serigs retning. Vi
vurderer dette for & veere sannsynlig, men kjenner
ikke til empiriske analyser som viser hvilke

20 Senere i kapitlet vil vi derfor beskrive alternative
virkemidler for & nd de samme malene som
anskaffelsestiltakene er rettet mot og sammenligne

offentlige krav som faktisk pévirker lgnns-, arbeids-
og skatteforhold i kontrakter for private
oppdragsgivere.

4.4.3 Samlede virkninger

Med positive direkte virkninger for lgnns-, arbeids-
og skatteforhold og en usikker positiv indirekte
virkning, er det etter vér vurdering sannsynlig at de
samlede virkningene for lgnns-, arbeids- og skatte-
forhold i offentlige anskaffelser er positive. Dette
betyr at slike hensyn sannsynligvis bidrar til bedre
lenns- og arbeidsforhold for arbeidstakere samlet
og hgyere skatteinntekter for samfunnet som helhet.

4.5 Kostnadsvirkninger

| analysen av virkninger for lgnns-, arbeids- og
skatteforhold har vi beskrevet vi i hvilken grad
anskaffelsestiltakene bidrar til & nd de vedtatte
malene. | kostnadsanalysen vil vi beskrive
kostnaden av de relevante tiltakene. Formdlet med
kostnadsanalysen er ikke & stille spgrsmél ved de
vedtatte samfunnsmalene for lgnns-, arbeids- og
skatteforhold i Norge (se avsnitt 4.1), men & belyse
konsekvensene av & forsgke & n& samfunnsmélene
gjennom offentlige anskaffelser. Kostnadsanalysen
gjer det ogsd mulig & sammenligne
kostnadseffektiviteten av anskaffelsestiltak med
kostnadseffektiviteten til alternative tiltak som
pévirker all nceringsvirksomhet, for eksempel gkte
bevilgninger til Arbeidstilsynet og Skatteetaten eller
forskrifter som gjelder alle arbeidstakere.20

Vi har delt vurderingen av kostnadsvirkninger i
virkninger pd transaksjonskostnader spesielt og
livssykluskostnader samlet (inkludert
transaksjonskostnader).

4.5.1 Transaksjonskostnader

Med transaksjonskostnader menes verdien av alt
administrativt merarbeid som fglger av hensyn til
lenns-, arbeids- og skatteforhold. Dette innebcerer
ekstra tid som gé&r med pé & forberede,
gjennomfgre og felge opp anskaffelsen for
oppdragsgiver, & levere tilbud for samtlige
tilbydere, samt tiden den valgte leverandgren
bruker pd& & bli fulgt opp.

Hvert eneste nye krav mé& vurderes og formuleres
av oppdragsgiver, hensynas av samtlige tilbydere,
evalueres og felges opp. | tillegg kan ethvert nytt

kostnadseffektiviteten av anskaffelsestiltak med
kostnadseffektiviteten av alternative tiltak.
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krav medfgre en gkt risiko for misforstéelser,
avisninger, forhandlinger/dialog om dispensasjon
og retisstrid. Samlet sett tilsier dette at
transaksjonskostnadene er hgyere i anskaffelser der
det stilles nye krav for & ivareta nye
samfunnshensyn knyttet til lanns-, arbeids- og
skatteforhold enn i anskaffelser der det kun
fokuseres p& minimumskrav og «(bransjestandard».

22 prosent av respondentene i var
sperreundersgkelse svarte at hensyn til lanns- og
arbeidsvilkar ferte til mer tidkrevende
anskaffelsesprosesser, se Figur 4-2. Dette tyder pé&
at transaksjonskostnadene kan gke noe for en del
oppdragsgivere, men at effekten samlet er
forholdsvis liten. Til sammenligning svarte 68
prosent av respondentene at miljg/klimahensyn
ferte til mer tidkrevende anskaffelsesprosesser.

Figur 4-2: Andel respondenter som sier at
anskaffelsesprosesser der det tas hensyn til
lenns- og arbeidsvilkar er mer eller mindre
tidkrevende enn andre anskaffelsesprosesser

Vesentlig mer tidkrevende
(>20% flere arbeidstimer)

Noe mer tidkrevende (5 til
20% flere arbeidstimer)

Omtrent like tidkrevende
(+/- 5% arbeidstimer)

Noe mindre tidkrevende (5 til
20 % feerre arbeidstimer)

2%
20%
72%

0%

Vesentlig mindre tidkrevende

(>20 % feerre arbeidstimer) 1%

Vet ikke = 5%

kunder ofte bruker innleide ressurser i oppfelgingen
av lgnn- og arbeidsforhold, og at innleide ressurser
kan ha en interesse i & bruke uforholdsmessig mye
tid p& oppfelgingen av lgnns-, arbeids- og
skatteforhold.

Et krav som ifglge leverandgrene medfarer
vesentlige administrative kostnader er kravet om &
& folge opp og pése lgnns- og arbeidsvilkar for
innleid arbeidskraft under hele kontraktsperioden. |
mange lengre kontrakter medfarer dette kravet at
leverandgrer mé felge opp arbeidstakere som ikke
lenger arbeider pd prosjektet, med de kostnadene
det medfgrer.

| tillegg til transaksjonskostnadene som kan knyttes
direkte til enkelte anskaffelser, kommer det
indirekte transaksjonskostnader knyttet til det gkte
kompetansebehovet det nye samfunnsmalet
medfgrer. Mange oppdragsgivere tar grep for &
gke sin kompetanse innen lgnns- og arbeidsvilkar.
Mange av respondentene i spgrreundersgkelsen
oppgir at de driver kompetanseutvikling av
eksterne ressurser (kurs og lignende) og at de har
mottatt veiledning fra organisasjoner som jobber
med samfunnshensyn. En del innkjgpere har ogsé
okt samarbeidet med andre offentlige innkjgpere,
eksempelvis nettverkssamarbeid i Oslo kommune og
gjennom KS innkjgpsforum. Enkelte respondenter
oppgir ogsd at de har mattet ansette eller leie inn
kompetanse (se Figur 4-3).

Figur 4-3: Antall respondenter som sier at de har
tatt grep for & oke kompetansen sin péa lenns- og
arbeidsvilkar (flere svar mulig)

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter

Funnet i spegrreundersgkelsen bekreftes av Fafo-
rapporten (Andersen, et al., 2017) som beskriver at
praktiseringen av Skiensmodellen og oppfalgingen
av denne kan fordyre prosjektene noe. Flere av
oppdragsgiverne vi intervjuet opplyste at scerlig
oppfelgingen av lgnns-, arbeids- og skatteforhold
kan veere kostnadsdrivende.

For leverandegrer vil hensynene ogsé medfere gkte
transaksjonskostnader knyttet til innhenting av
dokumentasjon fil tilbudet, og gkt ressursbruk i
forbindelse med oppfelging fra oppdragsgiver og
til tilhgrende oppfelginger og kontroller av
underleverandgrer. For eksempel beskrev et av
interviuobjektene at de i en offentlig konkurranse
mdtte sammenstille en detaljert oversikt over alle
n&veerende og tidligere ansatte fem ar tilbake i tid.
Samme intervjuobijekt opplevde at deres offentlige

Ja, ansatt personer med kompetanse

Ja, leid inn ressurser

Ja, mottatt veiledning fra organisasjoner
som jobber med samfunnshensyn

Ja, drevet kompetanseutvikling av
eksisterende ressurser (kurs ol.)

Ja, gkt samarbeidet med andre offentlige
innkjgpere (blitt med i nettverk ol.)

Ja, andre grep /tiltak
Vet ikke

Nei

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter.
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4.5.2 Livssykluskostnader

Med livssykluskostnader menes alle merkostnader
samfunnet har som en fglge av det nye
samfunnshensynet gjennom livssyklusen, inkludert de
nevnte transaksjonskostnadene.

| spgrreundersgkelsen ble de offentlige innkjgperne
spurt om hensyn til lgnns- og arbeidsvilkér gir
hayere eller lavere kostnader for en gitt
behovsdekning. Resultatene viser at rundt 1 av 4
innkjgpere (26 prosent) svarer at hensynene fil
lenns- og arbeidsvilkdr medfarer noe hayere
kostnader for en gitt behovsdekning (se Figur 4-4).
Dette tyder pd at slike hensyn oppleves & gi noe
gkte kostnader i en del tilfeller, men vesentlig
lavere enn for eksempel miljg- og klimahensyn, som
70 prosent av respondentene opplever at gir gkte
kostnader (se Figur 3-5)

Figur 4-4: Andel respondenter som sier at hensyn
til lenns- og arbeidsvilkér forer til hoyere/lavere
kostnader for en gitt behovsdekning

Vesentlig hgyere kostnader (>5 % for

0,
gitt behovsdekning) 2%
Noe hayere kostmader (1 til 5% for 249,
gitt behovsdekning) °
Verken lavere eller hgyere kostnader 599,
(+/- 1% for gitt behovsdekning) °
Noe lavere kostnader (-1 til -5 % for 20,
gitt behovsdekning) °
Vesentlig lavere kostnader (<-5 % for 0%
gitt behovsdekning) °
Vet ikke 19%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter

Foruten & bidra til gkte transaksjonskostnader (som
omtalt i forrige avsnitt), kan krav til lgnns- og
arbeidsvilkar gke produksjonskostnadene og
pavirke kvaliteten pé& leveransen, blant annet pé&
felgende mate:

o  Bkte kostnader til arbeidskraft
e Ugkonomisk organisering av entrepriser
e  Bedret kvalitet

Okte kostnader pa arbeidskraft

Krav til faste, fagleerte ansatte og lenn mellom
oppdrag gker leverandgrenes kostnader med &
oppfere et bygg, noe som kan fere til hgyere priser
til offentlige oppdragsgiver og muligens hgyere
kostnader for en gitt behovsdekning. Vi bemerker
at denne kostnadsgkningen er tilsiktet fra

oppdragsgivers side og i stor grad innebcerer en
omfordeling til arbeidstakerne.

Arbeidskraftkostnadene kan ogsé gke som en fglge
av andre formelle krav, for eksempel krav om
HMS-kort fra ferste dag. A skaffe HMS-kort er en
prosess som kan ta tid, mellom 14 dager og 1
maned. Kravet kan derfor fere til at arbeidstakere
gdr uvirksomme i perioder, med mindre de kan
brukes pd andre byggeplasser.

Ugkonomisk organisering av entrepriser
Anskaffelsesforskriftens § 8-13 og §19-3, som
tradte i kraft 1. januar 2017, regulerer antall ledd
i leveranderkjeden nér leverandgren skal utfare
bygge- og anleggsarbeider eller rengjering.
Forskriftskravet er maks to ledd som hovedregel,
mens Oslo kommune har maks ett ledd som
hovedregel.

Krav om maksimalt antall ledd underleverandgrer
(antikontrakterklausuler) brukes for i praksis & kunne
kontrollere lgnns-, arbeids- og skatteforhold hos
alle arbeidstakere p& en byggeplass. Kravene kan
samtidig ha den uheldige virkning at de hindrer
offentlige oppdragsgivere og private leverandgrer
& organisere prosjekter pd en mest mulig skonomisk
mdte.

Oslomodellens hovedregel om maks ett ledd
underleverandgrer trekkes av mange
intervjuobjekter frem som urealistisk i store
entrepriser. | den modellen vil det for eksempel ikke
veere tillatt for en stor hovedentreprengr &
engasjere en teknisk underentreprengr som igjen
engasjerer et elektrikerfirma.

Slik som antikontrakterklausuler praktiseres i dag,
gis det ofte unntak i store entrepriser, slik at det i
slike entrepriser ikke ngdvendigyvis blir flere
sideordnede entrepriser enn tidligere. Disse
unntakene gis noen ganger ferst etter
kontraktsinngdelse, noe som gjer at leverandgrene
ma prise inn risikoen, men unntakene bidrar i det
minste til & begrense de faktiske kostnadene av
klausulene.

Enkelte intervjuobjekter var bekymret for at
offentlige oppdragsgivere, under pavirkning fra
tienesteleverandearer, kan velge & gé fra
totalentreprisemodeller med en hovedleverander til
delentreprisemodeller med flere sideordnede
entrepriser for & muliggjere maks ett ledd
underleverandgrer ogsd i store entrepriser. Dette
kan veere en fordel for firmaer som leier ut
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prosjektledere til oppdragsgivers
byggherreorganisasjon, men kan medfert en mindre
skonomisk prosjektorganisering og potensielt
hayere kostnad og risiko for offentlige
oppdragsgivere.

Bedret kvalitet

I noen anskaffelser kan det tenkes at
ressursinnsatsen som legges ned for & ivareta
hensyn til lenns-, arbeids- og skatteforhold sparer
samfunnet for kostnader over livssyklusen, for
eksempel ved at gkt andel faglcerte ansatte bidrar
til heyere kvalitet og ved at krav hindrer userigse
aktgrer fra & vinne offentlige oppdrag. | Fafos
rapport (Andersen, et al., 2017) beskrives det f.eks.
at Skien kommune oppfatter at det & bruke ekstra
ressurser pd kontroll underveis kan lgnne seg pd sikt
ved & spare kommunen for etterarbeid.

4.5.3 Samlet kostnadsvirkning

Hensyn til lgnns-, arbeids- og skatteforhold
medfaerer hgyere transaksjonskostnader for
oppdragsgivere og leverandgrer og kan medfere
heyere produksjonskostnader i form av gkte utgifter
til arbeidskraft og potensielt mindre skonomisk
organisering av store byggeprosjekter. | noen
prosjekter kan slike hensyn, for eksempel krav til
fagleert arbeidskraft, imidlertid medfere hgyere
kvalitet og dermed lavere livssykluskostnader.

4.6 Fordelingsvirkninger

Resultatene i vér sperreundersgkelse viser at 12
prosent av offentlige innkjgpere svarer at de
opplever lavere konkurranse som felge av & ta
hensyn til nye samfunnshensyn knyttet til lenns- og
arbeidsvilkér, mens 9 prosent svarer at de opplever
sterkere konkurranse. | underkant av 70 prosent
oppgir at de opplever lik konkurranse (se Figur

4-5).

Figur 4-5: Andel respondenter som sier at hensyn
til lenns- og arbeidsforhold gir sterkere/lavere
konkurranse og/eller flere/feerre tilbud

Vesentlig sterkere 20,
konkurranse/flere tilbud °
Noe sterkere konkurranse/ 70/
noen flere tilbud °
Lik konkurranse / like mange o
tilbud 68%
Noe lavere konkurranse/ 119
noen feerre tilbud °
Vesentlig lavere konkurranse /
mange feerre tilbud

1%

Vet ikke 1%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 85 respondenter

Fordelingsvirkninger mellom bedrifter

Selv om innkjgperne vi har spurt opplever & fa like
mange tilbud kan det veere forskjell i bedriftene
som leverer tilbud ndr det stilles omfattende krav til
lenns-, arbeids- og skatteforhold, og bedriftene som
leverer tilbud nér kravene er mindre omfattende.
Flere av interviuobjektene beskriver at enkelte
underleverandgrer ikke vil veere med pé tilbud til
offentlig sektor fordi de ikke er organisert for all
rapporteringen og oppfelgingen fra enkelte
offentlige oppdragsgivere.

For bedrifter kan hensyn til lanns-, arbeids- og
skatteforhold medfgre en tilsiktet omfordeling fra
userigse bedrifter til serigse bedrifter. | tillegg kan
det medfere en politisk tilsiktet omfordeling fra
bemanningsbyréer til entreprengrer med faste
ansatte. Hensynene kan imidlertid ogsd gi en
utilsiktet omfordeling fra serigse leverandarer og
underleverandgrer som ikke klarer & oppfylle og
dokumentere alle offentlige krav til serigse
leverandgrer og underleverandgrer som klarer det.

Mindre akterer er, ifglge flere av vére
intervjuobjekter, trolig i mindre grad rigget for &
oppfylle krav til lenns-, arbeids- og skatteforhold
dersom dette krever betydelig kapasitet og i noen
tilfeller kompetanse til & hadndtere betydelige
mengder dokumentasjon. Det finnes for eksempel,
ifalge administrerende direkter i
Maskinentreprengrenes Forbund Julie Brodtkorb
(2018), mange smé& maskinentreprengrbedrifter i
Norge som opplever det som utfordrende & skulle
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hdndtere en stor mengde skjemaer og
dokumentasjon pé lik linje med store bedrifter.2!

Sterre akterer kan, vavhengig krav til nye
samfunnshensyn, ha dedikerte stillinger som jobber
opp mot lgnns- og arbeidsvilkér for & motvirke
sosial dumping og arbeidslivskriminalitet i sine
underleverandgrkjeder. Et av intervjuobjektene
omtalte det & klare & mgte omfattende krav til
Ienns-, arbeids- og skatteforhold som et
«konkurransefortrinnn.

Fordelingsvirkninger mellom arbeidstakere

For arbeidstakere kan hensynene medfgre en
tilsiktet omfordeling fra offentlige oppdragsgivere
til arbeidere som utfgrer kontrakten og som har
nytte av bedre lgnns- og arbeidsforhold. Samtidig
kan slike hensyn gi en utilsiktet omfordeling mellom
arbeidstakere. Krav til dokumentasjon av teknisk
fagbrev kan for eksempel ramme arbeidstakere
som mangler dette i dag, men som kan ha uvtfert
yrket sitt allerede i mange ar (Brodtkorb, 2017).

4.7 Kostnadseffektivitet
sammenlignet med alternative tiltak

Kostnadseffektivitet sier noe om hvor stor
mdéloppndelsen til en aktivitet er sammenlignet med
ressursbruken. Hay effektivitet betyr hay
madloppndelse sammenlignet med innsats. | dette
tilfellet innebcerer hgy effektivitet & hindre sosial
dumping og arbeidslivskriminalitet til en lavest mulig
kontrollkostnad.

4.7.1 Alternative tiltak

Det finnes en rekke mulige virkemidler som kan
brukes for & hindre sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet, foruten & ta scerskilt hensyn
til dette i offentlige anskaffelser (se Tabell 4-2).

De fleste av disse alternative tiltakene pavirker, i
motsetning til anskaffelsestiltak, all nceringsaktivitet
av en viss type, ogsé aktivitet som skjer i
forbindelse med offentlige anskaffelser.

Et grunnleggende sparsmdl er om de alternative
tiltakene gir en stgrre eller mindre méloppnéelse
for en gitt ressursbruk sammenlignet med
anskaffelsestiltakene, samt hvilke typer virkemidler,
anskaffelsestiltak eller andre tiltak, som bar brukes

21 En kunne videre tenke seg at mindre bedrifter, som ofte
er underleverandgrer, kunne rammes av strenge
antikontrakterklausuler (maksimalt antall ledd i
leverandgrkjeden). Interviuobjektene vi har snakket med har
imidlertid ikke kunnet gi eksempler pd& dette. Der

i sterst grad, og eventuelt i kombinasjon, for sikre
bedre lgnns-, arbeids- og skatteforhold.

Tabell 4-2: Alternative virkemidler for @ motvirke
sosial dumping og arbeidslivskriminalitet

e Juridiske tiltak
— Arbeidsmiljgloven
— Lover og forskrifter om skatt
— Andre lover og forskrifter
e Informasjonstiltak
— Kampanjer mot svart arbeid/sosial
dumping
— Veiledere
—  Andre informasjonstiltak
e  Organisatoriske tiltak
—  Skatteetaten
—  Arbeidstilsynet
—  @kokrim
- NAV
— Samarbeid mot svart gkonomi
—  Sentre mot arbeidslivskriminalitet
— Nasjonalt tverretatlig analyse- og
etterretningssenter (NTAES)
— Andre organisatoriske filtak

Det finnes hvert fall to forhold som tilsier at
anskaffelsestiltak vil gi mindre méloppnéelse for en
gitt ressursbruk enn alternative, generelle ftiltak:

®  Manglende kompetanse pé kontroll av Ignns-,
arbeids- og skatteforhold hos offentlige
oppdragsgivere
Hgye administrasjonskostnader forbundet med
desentralisering av byrékratiet

Samtidig finnes det andre forhold som taler for at
anskaffelsestiltak kan veere relativt
kostnadseffektive:

e Oppdragsgiver skal vansett stille krav og felge
opp andre forhold (kvalitet og kostnad) ved
anskaffelsen

e Det kan veere mer effektivt & hindre userigse
aktgrer i & vinne prosjekter enn & felge dem
opp i ettertid

antikontrakterklausuler i utgangspunktet gjer at
underleverandgrer ikke kan brukes gjgres det ifglge vare
intervijuobjekter som regel unntak. Det kan imidlertid godt
tenkes at andre aktgrer enn dem vi har intervjuet opplever
en slik mulig virkning.
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Manglende kompetanse pa kontroll av lenns-,
arbeids- og skatteforhold hos offentlige
oppdragsgivere

Flere observasjoner tyder p& at mange av Norges
rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere mangler
kompetanse pé kontroll av lgnns-, arbeids- og
skatteforhold. Dette er blant annet trukket frem i
Fafo-rapporten om kommunenes arbeid mot
arbeidslivskriminalitet (Andersen, et al., 2017).
Mangel pé& kompetanse om regelverket trekkes
frem av Riksrevisjonen (2016) som en &rsak fil
manglende etterlevelse av regelverket som skal
hindre sosial dumping i offentlige anskaffelser.

Offentlige oppdragsgivere vi har snakket med
oppgir at de til tider mangler kompetanse, og at
de er «generalister fremfor spesialister). For
eksempel krever det kunnskap og erfaring for &
vite hva man skal se etter ved gjennomgang og
kontroll av dokumentasjon pé lgnns-, arbeids- og
skatteforhold. Videre fremheves det som vanskelig
& kunne avdekke hvordan det som p& papiret ser ut
fil & veere anstendige lgnns-, arbeids og
skatteforhold i virkeligheten kan skjule sosial
dumping og/eller arbeidslivskriminalitet. Flere av
oppdragsgiverne vi har snakket med opplyser ogsd
at de mangler kapasitet til & hdndtere mengden av
dokumentasjon som oppfelgingen av kravene
innebcerer.

Det er usannsynlig at alle offentlige
oppdragsgivere vil ha like hgy kapasitet, kunnskap
og kompetanse p&d omradet som sentrale
myndigheter. Dette kan isolert tilsi at det vil veere
mer kostnadseffektivt & la myndigheter som f.eks.
Arbeidstilsynet kontrollere slike forhold, heller enn &
gi gkt ansvar for dette til oppdragsgivere.

Hoye administrasjonskostnader forbundet med
desentralisering av byrdakratiet

En annen ulempe ved anskaffelsestiltak er at de kan
gi heyere administrasjonskostnader
(transaksjonskostnader) sammenlignet med
alternative, mer generelle tiltak.

Dette skyldes bade at anskaffelsestiltak hos rundt 3
000 offentlige oppdragsgiverne kan fordre flere
nye stillinger enn en tilsvarende kapasitetsgkning
hos et mindre antall sentrale myndigheter, og at
ulike regler hos ulike offentlige oppdragsgivere kan

22 Argumentene om at oppdragsgivere uansett mé fglge
opp sine leverandgrer og kan ha mulighet til & stenge ute
userigse akterer er mer relevant i vurderingen av alternative
filtak mot arbeidsmiljgkriminalitet enn i vurderingen av
alternative tiltak mot miligbelastning/klimagassutslipp.

gi heyere administrasjonskostnader hos
leverandgrer enn fcerre allmenngyldige regler ville
medfert.

Det kan veere mer effektivt & hindre userigse
akterer i @ vinne prosjekter enn & felge dem opp i
ettertid

P& den andre siden har oppdragsgivere den
fordelen, sammenlignet med for eksempel
Arbeidstilsynet, at de ikke bare kan kontrollere og
eventuelt rette kritikkverdige forhold hos userigse
akterer, men ogsé forhindre at userigse akigrer
vinner store kontrakter. Forhindring av userigse
akterer kan veere et mer effektivt tiltak enn &
forsgke & pavirke userigse aktgrer i en positiv
retning i ettertid.

Oppdragsgiver skal vansett stille krav og felge
opp andre forhold (kvalitet og kostnad) ved
anskaffelsen

| tillegg kan det hevdes at oppdragsgivere uansett
skal fglge opp andre forhold i anskaffelsen tale for
at det kan veere kostnadseffektivt & ogsé la dem
felge opp lenn-, arbeids- og skatteforhold.?2 Blant
annet md oppdragsgivere uansett skal kontrollere
levert kvalitet og i en del tilfeller om
arbeidstakerne har de ngdvendige kvalifikasjoner.
Imidlertid mé& det presiseres at oppdragsgiverne
ikke alltid har den nedvendige kompetansen til &
felge opp lenns-, arbeids- og skatteforhold, samt at
det vil medfare en mer tidkrevende
kontraktsoppfelging (ettersom flere forhold skal
falges opp).

Oppsummering av vurderinger av
kostnadseffektivitet

Det finnes s& vidt vi vet ingen empiriske studier som
kan belyse spgrsmdalet om anskaffelsestiltak eller
alternative, generelle tiltak er mest kostnads-
effektivt for & hindre sosial dumping og
arbeidsmarkedskriminalitet. Kompetanseaspektet
tilsier at sentrale myndigheter vil veere bedre i
stand til & iverksette rett tiltak pé& en
kostnadseffektiv méte, mens det faktum at
oppdragsgivere uansett mé falge opp sine
leverandgrer og har mulighet til & hindre userigse
aktgrer i & vinne kontrakter taler for at offentlige
anskaffelser kan veere et kostnadseffektivt
virkemiddel.

Grunnen er at arbeidsmiljgforhold i starre grad mé
kontrolleres i gjennomfaringen av det enkelte prosjekt, mens
miligbelastning /klimagassutslipp enklere kan vurderes pé
forhénd, for eksempel p& bakgrunn av valg av
innsatsfaktorer (drivstoff mv.).
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Dette tilsier at dagens ordning, der anskaffelses-
og alternative tiltak brukes i kombinasjon, i

prinsippet kan veere en kostnadseffektiv tilncerming.

Det er imidlertid usikkerhet rundt effektiviteten til
de enkelte kravene som brukes for & sikre arbeids-,
lenns- og skatteforhold, scerlig antikontrakier-
klausuler. Videre er det usikkerhet knyttet til
hvordan samarbeidet med andre offentlige akterer
som Arbeidstilsynet og Skatteetaten begr

organiseres for & gi best mulig maloppnéelse for
ressursbruken. Inntrykket fra interviver med bade
oppdragsgivere og leverandgrer er at det til tider
kan oppleves som uklart hvor langt oppdragsgivers
ansvar strekker seg og at samarbeidet med
offentlige myndigheter, blant annet p& grunn av
manglende rettigheter til & dele og innhente
informasjon, ikke alltid fungerer s& godt som det
kunne.
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5. Virkninger av andre samfunnshensyn og summen av nye

hensyn

5.1 Virkninger av hensyn til bruk av
lcerlinger

Vektlegging av hensyn til Icerlinger i offentlige
anskaffelser

Forskrift om plikt til & stille krav om bruk av
Icerlinger i offentlige kontrakter sier at statlige
myndigheter har en plikt til & kreve bruk av
Icerlinger i bygge- og anleggsanskaffelser til en
verdi over 1,3 millioner kroner, mens andre
offentlige oppdragsgivere, blant annet kommuner,
m& kreve bruk av Icerlinger ved bygg- og
anleggsanskaffelser til en verdi over 2 millioner
kroner (Kunnskapsdepartementet, 2017). Ved slike
anskaffelser skal offentlige oppdragsgivere stille
krav om at leverandgrene er tilknyttet en
Icerlingordning, og at en eller flere Icerlinger deltar
i arbeidet med & oppfylle kontrakten.

Utover dette velger enn del offentlige oppdrags-
givere a stille strengere krav enn det som kreves av
lov og forskrift. For eksempel stiller Oslo kommune
krav om minimum 10 prosent lcerlinger p&
kontrakter med behov for Icerlinger, og at innslags-
punktet for lcerlingkravet vil veere pé 1,1 millioner
kroner, dvs. statlig terskelverdi, og ikke 2 millioner
kroner som fglger av loven (Oslo kommune, 2018).

Var spgrreundersgkelse viser at 86 prosent av
respondentene oppgir at bruk av lcerlinger er
sveert/ganske viktig (se Figur 2-3) og begrepet
(Lcerling» er nevnt i 26 av de 112 undersgkte
konkurransegrunnlagene som ble publisert p&
Doffin i 2017. Det at «Lcerling» ikke ble nevnt i
samtlige konkurransegrunnlag kan delvis forklares
med at noen av anskaffelsene ikke var relevante
for Icerlinger og/eller at det ikke var mangel pé&
Icerlingplasser i omr&dene rundt noen av
anskaffelsene.

Funnene fra var spgrreundersgkelse blant offentlige
oppdragsgivere viser at hensyn til bruk av
Icerlinger hovedsakelig tas gjennom kontraktskrav til
Icerlingbruk og oppfelging av slike krav, se Figur
5-1.

Figur 5-1: Antall respondenter som sier at
felgende element i anskaffelsesprosessen brukes
for a ivareta hensyn til bruk av Icerlinger

Leverandgrdialog
Prosedyreform
Kravspesifikasjon
Kvalifikasjonskrav
Tildelingskriterier
Kontraktsvilkéar
Kontraktsoppfelging
Annet

Vet ikke

0 20 40 60

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 87 respondenter, flere svar
mulig.

Direkte virkning péa antall leerlingplasser i
offentlige kontrakter

Minimumskrav til andel/antall Icerlinger, som er
hagyere enn vanlig praksis, vil fgre til gkt bruk av
Icerlinger i kontrakter der slike krav stilles.
Offentlige oppdragsgivere vi har snakket med
opplyser at de opplever & ha flere Icerlinger pé
sine oppdrag enn tidligere. For eksempel beskrev
en innkjgper vi intervjuet at de tidligere prevde &
hindre leverandegrer i & fakturere for tidsbruken fil
Icerlinger, mens de n& maler at leverandgrene
fakturerer nok arbeid utfgrt av lcerlinger.

Indirekte virkning pé antall lcerlingplasser i
nceringslivet for avrig

Leerlingkrav i offentlige kontrakter kan fere til
feerre Icerlinger i private kontrakter. Dette kan skje
ved at leverandarer tilpasser seg krav ved & flytte
Icerlinger fra private byggeplasser til offentlige. En
entreprengr vi snakket med bekreftet at en slik
indirekte virkning har oppstétt innenfor enkelte
fagfelt og geografiske omréder. Risikoen for
negative indirekte virkninger er hayest nér
oppdragsgiver bruker standardiserte, og potensielt
lite oppdaterte Icerlingkrav (for eksempel i prosent
per fagretning), heller enn & gjere konkrete
vurderinger av behovet for Icerlingplasser og
tilgjengeligheten av egnede Icerlinger.

Virkninger av nye samfunnshensyn i offentlige anskaffelser 55



Samlet virkning péa antall Icerlingplasser i
samfunnet som helhet

Statistikk fra Utdanningsdirektoratet (2018) viser at
72 prosent av sgkerne fikk godkjent Icerlingplass i
2018. Det er fremdeles 28 prosent sgkere som ikke
fikk Icerlingplass, men andelen med plass er den
hayeste siden mélingene startet i 201 1. Antall
Icerekontrakter gkte med 1 739 fra 2016 til 2017
(zkning p& 9 prosent). Andelen med Icerlingplass er
hgyest i Oslo og Rogaland (78 prosent med
Icerlingplass) og dekningen er enda hayere innenfor
enkelte fagomréder. | Oslo i 2017 fikk for
eksempel hele 91 av 99 temrerelever Icerlingplass
(Utdanningsdirektoratet, 2018).

Selv om mange faktorer pdvirker tilbud og
ettersporsel etter lcerlinger kan dette tyde pd at
offentlige anskaffelser kan ha bidratt til & gi flere
Icerlingplasser i sum, selv om virkningen kan
motvirkes av flytting av lcerlinger fra private ftil
offentlige kontrakter.

Kostnadsvirkninger av hensyn til bruk av
leerlinger

Krav til lcerlinger mé bestemmes, vurderes og
felges opp og bidrar i prinsippet til hayere
transaksjonskostnader. Svarene pd
spgrreundersgkelsen tyder pd at
anskaffelsesprosesser der det tas hensyn til bruk av
Icerlinger i en del tilfeller kan veere noe mer
tidkrevende, men at virkningen i de fleste tilfeller er
liten, se Figur 5-2.

Figur 5-2: Andel respondenter som sier at
anskaffelsesprosesser der det tas hensyn til bruk
av leerlinger er mer eller mindre tidkrevende enn
andre anskaffelsesprosesser

Vesentlig mer tidkrevende
(>20% flere arbeidstimer)

Noe mer tidkrevende (5 il
20% flere arbeidstimer)

Omtrent like tidkrevende (+/-
5% arbeidstimer)

Noe mindre tidkrevende (5 fil
20 % feerre arbeidstimer)

1%

22%

67%

0%

Vesentlig mindre tidkrevende

0,
(>20 % faerre arbeidstimer) 1%

Vet ikke 8%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 83 respondenter

Det faktum at offentlige krav er nadvendig for &
gke bruken av Icerlinger tyder p& at den pdkrevde
bruken ikke er bedriftsgkonomisk lgnnsom i det
enkelte prosjekt. Dette betyr at lcerlingkrav normalt

bidrar til heyere kostnader for en gitt
behovsdekning.

| var spgrreundersgkelse blant norske offentlige
oppdragsgivere svarte 19 prosent av
respondentene at hensyn til bruk av Icerlinger
bidrar til heyere kostnader, se Figur 5-3. Dette
tyder pé& at slike hensyn oppleves & gi noe gkte
kostnader i en del tilfeller, men vesentlig lavere enn
for eksempel miljg- og klimahensyn, som 70 prosent
av respondentene opplever at gir gkte kostnader
(se Figur 3-5).

Figur 5-3: Andel respondenter som sier at hensyn
til bruk av Icerlinger forer til hoyere/lavere
kostnader for en gitt behovsdekning

Vesentlig heyere kostnader (>5 % for

0,
gitt behovsdekning) 2%
Noe hgyere kostnader (1 til 5% for 179
gitt behovsdekning) °
Verken lavere eller hayere kostnader 539
(+/- 1% for gitt behovsdekning) °
Noe lavere kostnader (-1 til -5 % for 29
gitt behovsdekning) ©
Vesentlig lavere kostnader (<-5 % for 0%
gitt behovsdekning) °
Vet ikke 25%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 81 respondenter

Fordelingsvirkninger av leerlingkrav
48 prosent av respondentene svarte at lcerlingkrav
ferer til svekket konkurranse, se Figur 5-4.

Figur 5-4: Andel respondenter som sier at bruk av
Ieerlinger gir sterkere/svakere konkurranse
(flere/feerre tilbud)

Vesentlig sterkere 19
konkurranse/flere tilbud ¢
Noe sterkere konkurranse / 4%
noen flere tilbud °
Lik konkurranse/ like mange o
tilbud 3%
Noe lavere konkurranse/ o
noen feerre tilbud 46%
Vesentlig lavere konkurranse /
mange feerre tilbud

1%

Vet ikke 15%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 82 respondenter

Leerlingkrav blir blant respondentene ansett for &
veere et starre konkurransehinder enn bé&de milje-
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og klimahensyn og hensyn til lgnns-, arbeids- og
skatteforhold. Undersgkelser hos bygg- og
anleggsfirmaer (Byggenceringens landsforening,
2018) viser at flere mindre bedrifter har
vanskeligere for & f& og lcere opp lcerlinger pé en
gkonomisk mate. For smd, nyoppstartede
hé&ndverkerfirmaer med et par ansatte kan
byrdakratiet knyttet til & veere en lcerlingbedrift og
tiden det tar & felge opp Icerlinger ikke veere
praktisk & kombinere med bedriftsetableringen. En
utilsiktet virkning av krav til lcerlinger kan derfor
veere at det hindrer nyetablerte og smé bedrifter i
& delta i konkurransen om offentlige oppdrag.

Alternative virkemidler for & eke antall
leerlingplasser

Det finnes alternative tiltak for & serge for et
tilstrekkelig antall Icerlingplasser, blant annet
Icerlingtilskudd, merkeordning og lcerlingplasser i
statlige og kommunale virksomheter
(Kunnskapsdepartementet, 2016).

Kostnadseffektivitet av anskaffelsestiltak
sammenlignet med alternative virkemidler

En tilskuddsordning ville synliggjort kostnaden av
Icerlingkrav og kunne bidratt til & forhindre
utilsiktede konsekvenser som omfordeling av
Icerlinger fra private til offentlige oppdragsgivere,
samt redusert barrierene for smé& og nyoppstartede
selskaper. Det er imidlertid uklart om alternative
ordninger ville gitt bedre méloppndelse for en gitt
ressursbruk.

5.2 Virkninger av hensyn fil
menneskerettigheter og
produksjonsforhold

Vektlegging av hensyn til menneskerettigheter og
produksjonsforhold

Med hensyn til menneskerettigheter og
produksjonsforhold menes krav til og oppfelging av
menneskerettigheter og produksjonsforhold for
varer som produseres i andre land enn Norge,
scerlig land der hjemlige myndigheter ikke
forventes & ta ansvar for menneskerettighetshensyn.

Hensyn til menneskerettigheter og
produksjonsforhold kan sees pé& som en forlengelse
av hensyn til arbeids-, lgnns- og skatteforhold i
Norge til andre land. En viktig forskjell er at
kontroll- og pavirkningsmulighetene i
utgangspunktet er mindre i utlandet, samt at
forholdene man sgker & rette opp normalt langt

grovere (eks. at ytelsen er produsert ved hjelp av
barnearbeid, tvangsarbeid e.l.).

Undersgkelser fra Difi og Initiativ for etisk handel
viser at det stilles krav til menneskerettigheter i om
lag halvparten av et utvalg «hgyrisikoanskaffelser»
(Difi og IEH, 2017), herunder IT-utstyr, klcer og
fottay, lekeplass- og idrettsutstyr, mabler og
inventar og naturstein. Mens kun 12 prosent av de
undersgkte anskaffelsene i 2009 inneholdt krav om
ILOs kjernekonvensjoner og strengere, inneholdt
over 30 prosent av de undersgkte anskaffelsene i
2016 slike krav, se Figur 5-5.

Figur 5-5: Andel hgyrisikoanskaffelser med ulik
grad av etiske krav

50%

40%

30%

20%
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Ingen krav (1)
Mangelfulle krav (2)
ILOs kjernekonvensjoner (3)

ILOs kjernekonvensjoner og strengere (4)

Kilde: Difi og IEH (2017)

| de fleste tilfeller tas hensyn til menneskerettigheter
ved & stille kontraktskrav til at leverandegren
etterlever ILOs kjernekonvensjoner tilbake ftil leddet
der hovedkomponenten settes sammen. | noen
anskaffelser, stilles det ogsé& som kvalifikasjonskrav.
Det er sielden offentlige oppdragsgivere faglger
opp krav til ivaretakelse av menneskerettigheter og
produksjonsforhold. Mange oppdragsgivere falger
ikke opp krav overhodet og noen gjer det kun i et
utvalg anskaffelser.

Funnene fra var spgrreundersgkelse blant offentlige
oppdragsgivere bekrefter inntrykket av at
menneskerettigheter som regel stilles om
kontraktskrav og i begrenset grad felges opp, se
Figur 5-6.
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Figur 5-6: Antall respondenter som sier at
felgende element i anskaffelsesprosessen brukes
for & ivareta hensyn til menneskerettigheter og
produksjonsforhold

Leveranderdialog
Prosedyreform
Kravspesifikasjon
Kvalifikasjonskrav
Tildelingskriterier
Kontraktsvilkér
Kontraktsoppfelging
Annet

Vet ikke

0O 10 20 30 40

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 87 respondenter, flere svar
mulig.

Direkte og indirekte virkning pa
menneskerettigheter og produksjonsforhold

Det finnes eksempler pd& at offentlige anskaffelser
har bidratt til & bedre menneskerettighets- og
produksjonsforhold (ElectronicsWatch, 2016). For at
krav til menneskerettigheter og produksjonsforhold
skal gi virkning mé& de fare til at leverandgrene
omorganiserer produksjonen og/eller at ordentlige
produsenter skal vinne konkurranser pd bekostning
av mindre ordentlige.

Hvorvidt norske offentlige anskaffelser kan gi slike
virkninger i internasjonale markeder for varer og
tienester er usikkert av i hvert fall fire grunner:

e Norske offentlige oppdragsgivere utgjer en
sveert liten del av etterspgrselen til de fleste
internasjonale leverandgrer

e Kravene fglges i liten grad opp med kontroll

e Det er usikkert hvilken direkte virkning
kontroller gir

e De indirekte virkningene p& nceringslivet for
avrig er usikre

Kostnadsvirkninger av hensyn til
menneskerettigheter og produksjonsforhold

Mens kostnadene av & liste ILOs kjernekonvensjoner
blant kontraktskravene er sveert begrensede, kan
tilsyn medfgre sterre kostnader. For eksempel
gjennomfgrte et konsortium av konsulentselskaper
nylig kontroller ved tre steinbudd og av tre
produsenter av naturstein til nytt nasjonalmuseum.
De samlede konsulentkostnadene forbundet med

revisjonene var i starrelsesorden 200 000 fil
250 000 kroner eks. mva.

| var spgrreundersgkelse blant norske offentlige
oppdragsgivere svarte 23 prosent av
respondentene at anskaffelsesprosesser der det tas
hensyn til menneskerettigheter og
produksjonsforhold kan veere mer tidkrevende enn
andre anskaffelsesprosesser, se Figur 5-7. Svarene
tyder p& at slike hensyn kan gi en viss gkning i
transaksjonskostnader for noen, men at
kostnadsgkningen i de fleste tilfeller er liten.

Figur 5-7: Andel respondenter som sier at
anskaffelsesprosesser der det tas hensyn til
menneskerettigheter og produksjonsforhold er
mer eller mindre tidkrevende enn andre
anskaffelsesprosesser

Vesentlig mer tidkrevende
(>20% flere arbeidstimer)

Noe mer tidkrevende (5 til
20% flere arbeidstimer)

2%

21%
Omtrent like tidkrevende
(+/- 5% arbeidstimer)

Noe mindre tidkrevende (5 fil
20 % feerre arbeidstimer)

54%

0%

Vesentlig mindre tidkrevende

(>20 % fcerre arbeidstimer) 1%

Vet ikke 21%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 82 respondenter

Kun 15 prosent av respondentene svarte at hensyn
til menneskerettigheter og produksjonsforhold
bidrar til heyere kostnader, se Figur 5-8.

Figur 5-8: Andel respondenter som sier at hensyn
til menneskerettigheter og produksjonsforhold
forer til heyere/lavere kostnader for en gitt
behovsdekning

Vesentlig heyere kostnader (>5 % for

0,
gitt behovsdekning) 0%
Noe hgyere kostnader (1 til 5% for 15%
gitt behovsdekning) ©
Verken lavere eller hayere kostnader 44%,
(+/- 1% for gitt behovsdekning) °
Noe lavere kostnader (-1 til -5 % for 29,
gitt behovsdekning) °
Vesentlig lavere kostnader (<-5 % for 0%
gitt behovsdekning) °
Vet ikke 39%

Kilde: Inventura, Oslo Economics. 82 respondenter
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5.3 Virkning av ytterligere nye
samfunnshensyn

Hittil i utredningen har vi beskrevet hvordan
offentlige oppdragsgivere bruker offentlige
anskaffelser til &:

e  Muliggjere effektiv offentlig tienesteproduksjon
(behovsdekning /kostnad)

e Redusere miligbelastning og klimagassutslipp

e Hindre arbeidsmiljgkriminalitet og sosial
dumping

e Sgrge for nok Icerlingplasser

e Hindre menneskerettighetsbrudd i utlandet

| tillegg til disse nevnte samfunnshensynene skal
offentlige oppdragsgivere i tillegg ta hensyn til:23

e Universell utforming
e |Inkludering
e Smd og mellomstore bedrifter

Videre kommer det med jevne mellomrom forslag
om ytterligere samfunnsproblemer som «bar» lgses
gjennom offentlige anskaffelser, samt forslag som
gker omfanget av allerede vedtatte
samfunnshensyn. Dette gjelder for eksempel:

e Likestilling (Dagens Neeringsliv, 2018)
e Helse, milig og sikkerhet ved utenlandske verft

som bygger installasjoner til norsk sokkel
(Klassekampen, 2018)

23 Samt «innovasjon», men det kan ansees som en
metode /virkemiddel heller enn et samfunnsmél/hensyn.

Som beskrevet i kapittel 2.2 innebcerer nye
samfunnshensyn at offentlige oppdragsgivere stiller
krav til sine leverandgrer utover det som gjeres i
alminnelige forskrifter og/eller insentiverer sterkere
til enskede produksjonsmetoder enn det som gjeres
gjennom avgiftssystemet og stetteordninger
allerede.

For at nye og/eller mer omfattende samfunnshensyn
skal f& effekt mé de fere til at tilbydere utvikler
annerledes tilbud og/eller at oppdragsgiver velger
andre tilbud enn de ville gjort dersom de kun
hadde fokusert p& & dekke behovet til en lavest
mulig kostnad. | noen anskaffelser kan tilbudet som
tilfredsstiller det nye samfunnshensynet best og
tilbudet som gir best behovsdekning/ kostnad veere
det samme, men i slike tilfeller ville en anskaffelse
uten det nye samfunnshensynet gitt samme resultat.

| de fleste tilfeller vil et nytt samfunnshensyn derfor
fere til lasninger som gir hayere kostnader for en
gitt behovsdekning. Alle nye krav, og oppfelgingen
av disse, medferer gkte transaksjonskostnader og
mer kompliserte anskaffelsesprosesser.

Ytterligere samfunnshensyn vil derfor i prinsippet
gd pd bekostning av det opprinnelige
samfunnsmalet om effektiv offentlig tieneste-
produksjon, alternativt p& bekostning av andre
samfunnshensyn som allerede er vedtatt. | neste
kapittel beskriver vi hvordan dette kan skje i en
enkelt anskaffelse.
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6. Virkninger av nye samfunnshensyn i en eksempelanskaffelse

Vére funn tyder p& at nye hensyn i offentlige
anskaffelser i sum bidrar til oppndelsen av det
gjeldende malet, men som regel pd bekostning av
det opprinnelige mélet om effektiv ressursbruk
og/eller gvrige nye samfunnshensyn.

For & illustrere hvordan nye samfunnshensyn
péavirker kostnadene og andre samfunnshensyn i én
enkelt anskaffelse vil vi analysere virkningene av
ulike samfunnshensyn i et tenkt eksempel; kigpet av
en busstjeneste i en norsk fylkeskommune.

| eksempelet vil vi legge til grunn at oppdragsgiver
har definert en gitt behovsdekning /tienestekvalitet
over kontraktsperioden pd syv ar, og at tilbyderne
derfor kun konkurrerer om kostnader, samt
oppndelsen av nye hensyn.

| Figur 6-1 viser vi fire tenkte varianter av
samfunnshensyn i konkurransen, hvilke tilbydere som
ville levert tilbud og hvilke resultater det hypotetisk
sett kunne medfert.

Figur 6-1: Konkurranse og resultater gitt alternativ prioritering av samfunnshensyn (tenkt eksempel)

l. 100% Il.
Leverandermarked kostnadsfokus for
gitt tjenesteomfang-

og kvalitet

for busstjenester

Minimalt
milighensyn — Krav
om Euro 6

lll.| 30 % tildelingskrit. |IV.
klima /milig, vurdert
etter energikilde og
miljgsystem

Alle hensyn:
miljg, lcerlinger,
inkludering, helse,
menneskerettigheter

I. 100 prosent kostnadsfokus

| den fgrste tenkte utformingen av konkurransen om
busstienester, prioriterer fylkeskommunen kostnader
100 prosent og gjennomferer anskaffelsen som en
ren priskonkurranse (med en definert
behovsdekning /tienestekvalitet).

Samtlige fem akigrer i leverandgrmarkedet deltar i
konkurransen. Vinnende tilbud blir en lokal akter
som tilbyr & kjere videre med eldre, men fullt
funksjonelle busser, for 200 millioner kroner over
syv ar (ndverdi). Bussene gdr pé vanlig diesel og er
klassifisert til utslippsklasse Euro 5.

| tillegg til prisen kommer transaksjonskostnadene
pé rundt 4 millioner kroner (naverdi).
Transaksjonskostnadene bestar av tiden brukt av
oppdragsgiver, tilbyder og leverander i
forberedelsen, giennomferingen og oppfalgingen

av konkurransen. Totale kostnader med buss-

tienesten ble dermed 204 millioner kroner i néverdi.

Il. Minimalt miljghensyn — krav om Euro 6

| den andre tenkte utformingen av konkurransen
prioriterer fylkeskommunen lokal luft (miljg) som et
samfunnshensyn ved siden av kostnader.
Fylkeskommunen stiller derfor krav om at bussene
skal tilfredsstille Euro 6 utslippskrav, som reduserer
luftforurensing fra bussene med opptil 97 prosent,
sammenlignet med Euro 5 (T@I, 2016). Foruten
dette og kravene til tienestekvalitet/ omfang,
gjennomfgres anskaffelsen som en priskonkurranse.

Vinnende tilbud blir fra et nyoppstartet busselskap,
som tilbyr & kjgre med helt nye busser for 206
millioner kroner over syv ar (ndverdi), og som far
avtalen som sin fgrste kontrakt. Bussene gar pé&
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vanlig diesel, men fordrsaker svcert lite lokal
luftforurensing, sammenlignet med Euro 5.

Kravet om Euro 6 medferer ikke gkte
transaksjonskostnader per aktgr ettersom det er
tydelig og lett & kontrollere. Med
transaksjonskostnader pd& 4 millioner kroner ble
samlede kostnader for hele anskaffelsen 210
millioner kroner (néverdi).

lll. 30 % tildelingskriterium klima/milje, vurdert
etter energikilde og miljgsystem

| den tredje tenkte utformingen av konkurransen
vektlegger fylkeskommunen tildelingskriteriet
klima/milijg 30 prosent. Tildelingskriteriet skal
vurderes dels etter en forutbestemt poengfordeling
for ulike energikilder (diesel, biodiesel, biogass) og
dels etter en kvalitativ vurdering av tilbyderens
miljgsystem.

Fylkeskommunen mottar tilbud fra samtlige
etablerte aktgrer. Grinderne som vurderer & starte
et eget busselskap velger ikke & prove seg, blant
annet fordi de anser det som for tidkrevende &
dokumentere hvilket miligsystem de vil bruke og
hvor godt det er, ndr de forelgpig ikke har erfaring
med slike systemer.

Vinnende tilbud blir fra en stor nasjonal akter, som
tilbyr & kjgre med helt nye biogass-busser for 212
millioner kroner over syv ar (n&verdi). | drift
fordrsaker bussene sveert lave netto klimagass-
utslipp, ettersom biogass stammer fra avfalls-
materiale som vansett ville blitt nedbrutt.

Overgangen fra fossil diesel til biogass medfgrer 2
millioner kroner i reduserte avgiftsinntekter fil
staten. Dette md& legges til i beregningen av totale
kostnader i leveransen for & ha et mest mulig likt
sammenligningsgrunnlag med de totale kostnadene
(inkludert like avgifter) i de alternative
konkurranseutformingene.

Vektleggingen av klima/miljg som tildelingskriterium
medfegrte 1 million kroner i gkte transaksjons-
kostnader for fylkeskommunen. De matte leie inn en
rddgiver for & f& rdd om hvor mye poeng ulike
energikilder skulle f& i evalueringen og for &
vurdere de ulike miligsystemene. | tillegg matte de i
kontraktsoppfelgingen med jevne mellomrom sjekke
opprinnelsen til den anvendte biogassen for &
siekke at den var sé miligvennlig som lovet. Hver av
tilbyderne brukte 125 000 kroner ekstra pé &
utarbeide tilbud ettersom de matte regne pd
kostnadene og poengbedgmmelsen av flere

alternative tilbud, men reduksjonen av tilbud fra
fem til fire reduserte kostnadene med ca. 500 000
kroner. Samlede transaksjonskostnader ble dermed
6 millioner kroner.

Med 212 millioner kroner i driftskostnader, 2
millioner i avgiftstap og 6 millioner i
transaksjonskostnader ble totale kostnader
(inkludert like avgifter) 220 millioner kroner.

IV. Alle hensyn: miljg, Icerlinger, inkludering,
helse, menneskerettigheter mv.

| den fjerde tenkte utformingen av konkurransen
setter fylkeskommunen alle samfunnshensyn pé
agendaen. Anskaffelsen skal ikke bare sikre en
busstieneste som dekker befolkningens behov pé en
miljgvennlig méte, men ogsd sikre bruk av Icerlinger,
inkludering av personer utenfor arbeidslivet, hindre
ulykker giennom alkolds og sikre menneske-
rettigheter hos underleverandgrer gjennom
leverandgrrevisjoner. Disse hensynene blir ivaretatt
av en kombinasjon av krav og tildelingskriterier.

Kommunen mottar kun to tilbud, begge fra de
nasjonale aktgrene. Mens de nasjonale aktarene fra
andre konkurranser alt har opparbeidet seg
kompetanse pd og systemer til & dokumentere de
nye kravene, anser de lokale aktgrene at de ikke
vil veere konkurransedyktige i denne konkurranse-
utformingen ettersom de har for liten omsetning til &
fordele administrasjonskostnadene som faglger av
kravene og dokumentasjonen av dem.

Vinnende tilbud blir fra en stor nasjonal akter, som
tilbyr & kjgre med helt nye biodiesel-busser for 218
millioner kroner over syv ar (naverdi). | tillegg
kommer statens avgiftstap pé& ca. 2 millioner kroner,
sammenlignet med bruk av fossil diesel.

| drift forarsaker biodiesel-bussene noe hgyere
netto klimagassutslipp enn biogass, men biodiesel
ble likevel valgt fordi gkt prioritering av
arbeidsforhold og menneskerettigheter farte fil
redusert belgnning av klima/miligvennlige lgsninger.

Fylkeskommunens arbeid med valg, vurdering og
kontroll av krav og tildelingskriterier under og etter
konkurransen medfgrte 2 millioner kroner i gkte
transaksjonskostnader for dem, sammenlignet med
eksempel lll. Kostnadene med tilbudsutarbeidelse
per aktgr ble doblet, men totale kostnader ble
tilsvarende som i eksempel lll, ettersom antall tilbud
ble halvert. Samlede transaksjonskostnader ble
dermed 8 millioner kroner og samlede kostnader
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for hele anskaffelsen ble 228 millioner kroner
(né&verdi).

Etterord: Virkninger av nye samfunnshensyn i en
eksempelanskaffelse

Dette tenkte eksempelet er ment & illustrere
hvordan nye krav og tildelingskriterier som ikke er
knyttet til anskaffelsens funksjonalitet, som
hovedregel fgrer til at offentlige virksomheter far
hayere kostnader med & tilfredsstille et gitt behov.

Eksempelet viser ogsé& at nye samfunnshensyn kan
gd pd bekostning av hverandre.

Vi bemerker at eksempelet gir et rent statisk bilde
av hvilke typer direkte virkninger som kan fglge av
nye samfunnshensyn i offentlige anskaffelser. |
tillegg til de beskrevne virkningstypene kommer
eventuelle indirekte /dynamiske virkninger i form av
blant annet pavirkning av nceringslivet for gvrig,
teknologiutvikling mv.
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7. Hvordan nye samfunnshensyn bar ivaretas i praksis

7.1 Utfordringer med kompetanse
og kapasitet

En utfordring med mange og stadig nye
samfunnshensyn er at de kompliserer
anskaffelsesprosessen og stiller hgye krav til
oppdragsgivernes og leverandgrenes kompetanse
og kapasitet. Mens oppdragsgivere og
leverandgrer tidligere kunne jobbe etter det klare
mdl om & tilfredsstille sitt behov til lavest mulig
kostnad, skal de i dag balansere dette
opprinnelige formalet opp mot hensynene til

klima /miljg, forhindring av sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet i Norge, sikre menneske-
rettigheter i utlandet og flere andre forhold, utover
det som er fastsatt i lover og forskrifter.

For & ta nye samfunnshensyn pé& en informert méte
mad hver av Norges rundt 3 000 offentlige
oppdragsgivere?4 i prinsippet innhente samme
kompetanse som departementer og etater bruker til
& vurdere direkte og indirekte virkninger av for
eksempel miligavgifter og byggeforskrifter, og
disse vurderingene mé forutberegnes av 8 000 til
12 000 leverandgrer som arlig utarbeider 50 000
til 60 000 tilbud.25 Dette aspektet ved
samfunnshensyn i offentlige anskaffelser omtales i
Lundberg og Marklunds rapport til det svenske
finansdepartementet (2013) som «byrdkrati p&
gatenivén.2é

7.2 Hvordan oppdragsgivere bar
organisere seg for & ivareta nye
hensyn

Kompetanseutfordringen knyttet til gkt kompleksitet
og kostnadsutfordringen knyttet til «byré&krati pé
gatenivd) handteres i dag delvis ved hjelp av
erfaringsdeling mellom oppdragsgivere, standard
kravsett og veiledere fra Difi, samt bruk av digitale
anskaffelsesverktay. Fremover vil det trolig bli gkt
behov for dette og lignende organisatoriske grep:

24 Det er rundt 170-180 statlige etater
(Forvaltningsdatabasen, 2014), 422 kommuner (SSB, 2018)
og 18 fylkeskommuner (per april 2018). Videre er det om
lag 600 statlig eide foretak og rundt 2 000 kommunale
foretak (SSB, 2005). Til sammen er det rundt 3 000
offentlige oppdragsgivere. Antallet enheter som faktisk
utfgrer anskaffelser kan avvike fra dette, pé grunn av blant
annet innkjgpssamarbeid og det at noen typer anskaffelser

e Felles standarder for offentlige
oppdragsgivere og/eller bruk av tredjeparts
sertifiseringsordninger for & gi sterst mulig
virkning i totalmarkedet og begrense
transaksjonskostnader og kompetansebehov

e Digitale stgttesystemer i anskaffelsesprosessen
for & sikre at alle opprinnelige og nye hensyn
ivaretas

e Tydelige anskaffelsesstrategier og erfarne
innkjgpsledere for & balansere ulike hensyn

e Koordinering mellom oppdragsgivere og andre
offentlige aktgrer for & unngéd dobbeltarbeid

Felles standarder for offentlige oppdragsgivere
og/eller bruk av tredjeparts
sertifiseringsordninger

Samfunnshensyn i offentlige anskaffelser fér starst
effekt i markeder der offentlige oppdragsgivere
stér for en stor del av etterspgrselen, slik at de kan
pévirke leverandgrmarkedet som helhet til & legge
om produksjonen i en mer samfunnstjenlig retning

(Lundberg & Marklund, 201 3).

Offentlige oppdragsgiveres valg vil i de fleste
tilfeller pévirke leverandgrmarkedet i starst mulig
grad og pd en mest mulig kostnadseffektiv méate
dersom de stiller samme krav som etter hvert kan bli
en standard for bransjen som helhet. Dette kan
ogsa bidra til & redusere transaksjonskostnader og
kompetansebehovet for den enkelte oppdragsgiver
og tilbyder.

Koordineringen kan gjgres bilateralt. For eksempel
henvender mange fylkeskommuner seg til Oslo og
Akershus’ kollektivselskap Ruter, og deres
konkurransegrunnlag, for & f& innspill pd hvilke
miligkrav og -kriterier som bgr stilles.

Med rundt 3 000 offentlige oppdragsgivere er ikke
bilateral kontakt i alle tilfeller praktisk. Her har
Direktoratet for forvaltning og IKT (Difi) en rolle i &
koordinere utformingen av ulike typer
anskaffelsesprosesser, noe de blant annet gjer
gjennom opplysnings- og malarbeid pé sine sider
www.anskaffelser.no. Den svenske

gieres i flere ulike avdelinger i virksomhetene. Det er stor
variasjon mellom de offentlige oppdragsgiverne med tanke
pd anskaffelsesvolum og kompetanse og kapasitet i
anskaffelsesfunksjonen (se kapittel 2.1).

25 Dette forenkles i praksis takket veere veiledere fra Difi,
felles statlige og kommunale vedtak, samt erfaringsdeling
mellom oppdragsgivere.

26 Med referanse til Lipsky (1980).
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Upphandlingsmyndigheten, som i Sverige utfyller
mye av den samme rollen som Difi har i Norge, har
utviklet et kriteriebibliotek som oppdragsgivere kan
bruke for & finne forslag til krav til samfunnshensyn
i konkrete typer anskaffelser
(Upphandlingsmyndigheten, 2018).

Det vil i mange typer anskaffelser veere en fordel
om offentlige oppdragsgivere i stor grad bruker
felles standarder for krav til og kontroll av nye
samfunnshensyn. Alternativt kan offentlige
oppdragsgivere bruke tredjeparts merke- og
sertifiseringsordninger, som ogsé brukes av private
kunder.

Digitale stottesystemer i anskaffelsesprosessen
for a sikre at alle opprinnelige og nye hensyn
ivaretas

Stgrre og mer spesialiserte anskaffelsesteam
medferer en fare for at oppdragsgiver mister
oversikten i anskaffelsen og glemmer vesentlige
aspekter knyttet til badde det opprinnelige og de
nye samfunnshensynene. Et nyttig verktgy for &
ivareta bdde opprinnelig og nye hensyn er digitale
anskaffelsessystemer, som gjer det mulig & enkelt
bygge videre pa tidligere konkurransegrunnlag og
legge til aspekter knyttet til nye samfunnshensyn.

Tydelige anskaffelsesstrategier og erfarne
innkjepsledere for & balansere ulike hensyn

Stegttesystemer alene Igser ikke hvordan nye
samfunnshensyn bgr avveies mot hverandre og det
opprinnelige samfunnshensynet til

behovsdekning /kostnad.

Som en stette til innkjgpsledere bear offentlige
virksomheter vedta tydelige anskaffelsesstrategier
som beskriver i hvilken grad ulike samfunnshensyn
ber prioriteres i ulike typer anskaffelser. Uten en
tydelig vedtatt prioritering risikerer offentlige
virksomheter at initiativ fra enkeltpersoner farer til
at ett nytt samfunnshensyn prioriteres uforholds-
messig hayt, p& bekostning av andre hensyn.

| tillegg til tydelige anskaffelsesstrategier er det
ngdvendig med erfarne innkjgpsledere som klarer &
st& imot presset fra enkelthensyn og definere hva
som er {(god nok» ivaretakelse av ulike hensyn.

27 Det er gjort noen grep for & bedre koordineringen
mellom offentlige akterer, for eksempel etableringen av
sentre mot arbeidslivskriminalitet. Oppdragsgivere vi har
snakket med opplever imidlertid at dette samarbeidet ikke
fungerer s& godt som det kunne og at vavklarte regler om
informasjonsdeling gjer at oppdragsgivere dels ikke fér

Koordinering mellom oppdragsgivere og andre
offentlige akterer for & unngé dobbeltarbeid

Nye samfunnshensyn i offentlige anskaffelser
innebcerer i mange tilfeller at offentlige
anskaffelser brukes som et virkemiddel i tillegg til
en rekke andre offentlige tiltak. N&r offentlige
oppdragsgivere for eksempel tar hensyn til lgnns-,
arbeids- og skatteforhold bidrar de til & lgse
problemer som ogsd er ansvaret til organisasjoner
som Skatteetaten, Arbeidstilsynet, Politiet og NAV.
Nér dette gjeres er det viktig at innsatsen
koordineres slik at offentlig sektor unngér
dobbeltarbeid og maksimerer méloppnéelsen.?”

7.3 Hvordan ulike samfunnshensyn
ber ivaretas i de enkelte
anskaffelsene

Det endelige resultatet av oppdragsgivers
samfunnshensyn avhenger av hvordan hensynene
balanseres og ivaretas i de enkelte anskaffelsene. |
tillegg til de nevnte organisatoriske grepene
(kapittel 7.2) anbefaler vi at offentlige oppdrags-
givere gjer felgende betrakininger gjennom
anskaffelsesprosessen for & ivareta samfunnshensyn
p& en mest mulig samfunnstjenlig mate:

e Hovedsakelig ta samfunnshensyn utover
behovsdekning /kostnad der de er relevante og
vesentlige

e Gé&idialog med markedet for & finne ut
hvilken samfunnsnytte som kan oppnds til
hvilken kostnad

e Vurdere de indirekte virkningene av
oppdragsgiverens valg, utover den konkrete
anskaffelsen

e Balansere krav og kriterier til samfunnshensyn
pé& en forholdsmessig mate

e  Forholdsmessig ressursbruk pé
kontraktsoppfelging, malt opp mot
anskaffelsens verdi

Hovedsakelig ta samfunnshensyn utover
behovsdekning/kostnad der de er relevante og
vesentlige

Alle samfunnshensyn er ikke relevante i alle typer
anskaffelser. For det farste bar det kun tas
samfunnshensyn ndr det er et ulgst problem.

relevant informasjon fra de relevante myndighetene og dels
at mé bruke mye tid p& & hente inn ngdvendige tillatelser.
For & bedre dette har Finansdepartementet utformet et
forslag til endring i reglene om Skatteetatens
informasjonsbehandling (Finansdepartementet, 201 8).
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Eksempelvis ber det kun tas hensyn til lcerlingplasser
ndr det er mange elever uten Icerlingplass innen det
relevante faget og/ eller i det geografiske
omrdadet. Hvis ikke vil krav kun fgre til omfordeling
av et begrenset antall Icerlinger og ikke flere
lcerlingplasser totalt.

For det andre bgr samfunnshensyn ferst og fremst
stilles n&r anskaffelsen har en viss vesentlighet for
oppndelsen av samfunnsmélet. Eksempelvis er det
mer relevant & stille miligkrav /kriterier ved
byggingen av en flyplass enn ved kijgp av
advokattjenester. Hvis man ikke tar hensyn til
vesentlighet kan méloppndelsen kan bli liten
sammenlignet med kostnadene.

Ga i dialog med markedet for & finne ut hvilken
samfunnsnytte som kan oppnads til hvilken
kostnad

Markedsdialog har bestandig veert et viktig verktay
for innkjgpere som mé vite hvordan de bgr utforme
sine konkurranser slik at de resulterer i en best
mulig behovsdekning til en lavest mulig kostnad.

Nér anskaffelsene ikke bare skal dekke et behov,
men ogsé lase opptil flere ytterligere samfunns-
problemer, blir leverandgrdialogen enda viktigere.
Innkjgpere kan og ber bruke verktgy som
leverandgrkonferanser til & besvare spgrsmal som:

e Er alternative krav til nye samfunnshensyn
gjennomferbare?

e Hvor mange tilbydere kan levere med slike
krav?

e Hva vil kravene koste?

e Vil kravene gi positive eller negative indirekte
virkninger for nceringslivet for gvrig?

Fra et gkonomisk stésted begr offentlige
oppdragsgivere sette nye krav ndr nytten av disse
er hgy, sammenlignet med kostnaden. Dette gjelder
béde tilfeller der nye krav bidrar til bedre
behovsdekning /pris (for eksempel krav til
energieffektivitet), og tilfeller der den direkte
samfunnsvirkningen av kravet og den indirekte
virkningen for nceringslivet som helhet er stor,
sammenlignet med merkostnaden.

Vurdere den samlede samfunnsmessige
virkningen av oppdragsgiverens valg, utover den
konkrete anskaffelsen

Oppnéelsen av samfunnsmdl i offentlige
anskaffelser kan ikke méles utfra ivaretakelsen av
hensynene i den enkelte anskaffelse alene.
Oppdragsgivere mé ogsd vurdere om deres hensyn

vil motvirkes av indirekte virkninger gjennom
offentlige virkemidler eller privat forbruk, og hva
netto virkning p& samfunnsnivéd kan ventes & bli.

For eksempel ber innkjgpere i vurderingen av
klimakrav /kriterier for eksempel vurdere hvorvidt
anskaffelsen er i kvotepliktig sektor og om
utslippskutt derfor vil motvirkes av lavere kvotepris
og tilsvarende utslipp andre steder i EU/E@S.

| vurderingen av krav rettet mot arbeidsforhold og
Icerlinger ber oppdragsgiver vurdere om kravet i
stor grad vil fere til at tilbydere flytter
arbeidstakere fra private til offentlige oppdrag.

Balansere krav og kriterier til samfunnshensyn pé
en forholdsmessig mate

Med klare samfunnsmél for anskaffelsen,
informasjon fra leverandermarkedet og vurderinger
av den samlede samfunnsmessige virkningen av
ulike valg, kan oppdragsgiveren bestemme hvilke
krav som skal stilles til nye samfunnshensyn og
hvordan ftildelingskriteriene bar vektes.

En mulig rettesnor i vurderingen av hvor langt
oppdragsgiver bgr gd i krav og vekting av nye
tildelingskriterier er prinsippet om forholds-
messighet. Forholdsmessighet innebcerer at
mdloppndelsen som fglger av kravet eller kriterie-
vekten bar std i rimelig forhold til eventuelle
kostnader.

En mulig méte & sikre forholdsmessighet pd er &
(prisen graden av oppfyllelse av samfunnsmélene
oppdragsgiver gnsker & oppnd. For eksempel kan
oppdragsgiver si at kutt i klimagassutslipp
verdsettes til ett tusen kroner per tonn CO2-
ekvivalenter. P& den méten kan oppdragsgiver
sikre seg mot at klimagevinsten blir uforholdsmessig
kostnadsdrivende.

Tilstrekkelig og forholdsmessig ressursbruk pé
kontraktsoppfelging, malt opp mot anskaffelsens
verdi

Alle relevante sider ved en anskaffelse mé fglges
opp for & sikre at leveransen er i trdd med avtalen.
Med nye samfunnshensyn kan ikke oppdragsgiver
lenger bare fglge opp kvalitet, pris og tid, men mé
ogsé felge opp klimagassutslipp, luftforurensing,
arbeidsforhold, antall Icerlinger, samt
menneskerettigheter i andre land mv. Uten
tilstrekkelig oppfalging vil tilbydere ha insentiv til &
love mer enn de leverer og ucerlige tilbydere vil
vinne pd bekostning av cerlige.
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Et spgrsmal som stadig dukker opp i denne
sammenheng er hvor langt oppdragsgivere bgr gé i
oppfelgingen av ulike samfunnshensyn. Ogsé her
mener vi at prinsippet om forholdsmessighet begr
veere styrende.

Offentlige oppdragsgivere kan ta utgangspunkt i
at transaksjonskostnader i Norge, fra forberedelse,
via konkurransegjennomfering til oppfelging, i
gjennomsnitt er 4,1 prosent for oppdragsgiver,
leverandgr og andre tilbydere samlet (PwC, 2011).
Av dette stdr oppdragsgiver for rundt en
femtedel?8, tilsvarende 0,8 prosent av verdien av
anskaffelsen i gjennomsnitt.

Slike gjennomsnitistall kan brukes som en rettesnor
pd hvor mye oppdragsgiver kan ansl& som

28 20 av 116 arbeidsdager (PwC, 2011).

forholdsmessig & bruke pd oppfelging av ulike
samfunnshensyn. | en anskaffelse til en verdi av 10
millioner kroner vil oppdragsgivers
transaksjonskostnader i gjennomsnitt veere om lag
80 000 kroner. A bruke vesentlig mer enn dette pé
oppfelging av samfunnshensyn som f.eks.
menneskerettigheter og lgnn- og arbeidsforhold vil i
mange tilfeller matte ansees som uforholdsmessig.

Forholdsmessighetsprinsippet tilsier videre at
oppdragsgivere som hovedregel prioritere nye
samfunnshensyn i store anskaffelser, eventuelt
bruker standardkrav i mindre anskaffelser, ettersom
en del av transaksjonskostnadene forbundet med &
utvikle, vurdere og felge opp nye krav er faste, og
kan fordeles p& en sterre méloppndelse i store
anskaffelser eller ved bruk av standardkrav.
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8. Vedlegg

8.1 Kunngjeringsstatistikk fra Doffin

Tabell 8-1: Kunngjeringer pé Doffin i 2016. Kunngjeringer som tilsvarer unike konkurranser over
terskelverdi (500 000 kroner) er markert med fet skrift.

Type kunngjgring Nasjonal Frivillig TED Sum
Veiledende klassisk 152 140 332 624
Konkurranse klassisk 6 946 627 4170 11743
Konkurranseresultat klassisk 757 62 2 469 3288
Veiledende forsyning 2 - 15 17
Konkurranse forsyning 63 - 178 241
Konkurranseresultat forsyning 15 - 118 133
Kvalifikasjonssystem 2 - 20 22
Kjgperprofil 2 - - 2
Forenklet DPS 2 - 35 37
Konsesjonskontrakt 32 - 9 41
Konsesjonshaver 6 - 12
Plan- og designkonkurranse 7 - 11 18
Resultat plan- og designkonk. - - 4 4
Endringskunngjgring 1535 112 1384 3031
Intensjonskunngjgring 293 - 195 488
Veiledende FOSA - - 1 1
Konkurranse FOSA - - 40 40
Konkurranseresultat FOSA - - 16 16
SUM 9814 941 9003 19758
Unike konkurranser med anslatt verdi over 500 000 kr. 7 341 4563 11904
Kilde: Difi
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8.2 Sperreundersgkelse blant offentlige innkjgpere

Vi har sendt ut en nettbasert spgrreundersgkelse til totalt 575 ansatte i offentlige virksomheter. De aller
fleste av disse har roller som innkjgpere eller er involvert i anskaffelsesprosjekter som stér for en betydelig
andel av anskaffelsene i offentlig sektor. Kilde til listen over respondenter er delvis kontaktpersoner oppgitt
i Inventuras rammeavtale med Oslo kommune om bistand til leverandarrevisjon knyttet til milig og
samfunnsansvar. Disse er supplert med mange kontakter som har deltatt pé& Inventuras aktiviteter og kurs om
offentlige anskaffelser, blant annet om bygg- og anleggsanskaffelser.

Undersgkelsen har foregatt i perioden 5. til 20. april 2018. Underveis ble det sendt en pdminnelse til
respondentene (12. april). Da spgrreundersgkelsen ble avsluttet (20. april) hadde det kommet inn totalt 87
svar. Dette tilsvarer en svarprosent pd i overkant av 15 %. | invitasjonen til undersgkelsen ble
respondentene gjort oppmerksom pd at alle svar avgis anonymt, og de ble bedt om & koordinere med
eventuelle kolleger fra samme organisasjon som ogs& hadde mottatt invitasjon til spgrreundersgkelsen. Den
forholdsvis lave svarprosenten kan delvis forklares med at kolleger ble oppfordret til & koordinere svar og
at undersgkelsen i mange tilfeller ble sendt ut til flere medarbeidere i samme organisasjon.

Vi anser utvalget som tilstrekkelig stort til at det er relativt representativt, selv om det antageligvis
representerer respondenter og virksomheter med en noe mer bevisst holdning til samfunnsansvar enn
gjennomsnittet. Utformingen av spgrsmal har foregétt i dialog med oppdragsgiver. Inventura har veert
ansvarlig for & fremskaffe epostadresser og den praktiske gjennomfgringen av undersgkelsen.
Foresparselen om deltakelse ble sendt p& epost til respondentene, med link til et sparreskjema.

Ved besvarelse av de fire fgrste sparsmdlene, som omhandler viktigheten av ulike samfunnshensyn, hvilke
andre samfunnshensyn som tas og hvilke elementer i anskaffelsen som benyttes for & ivareta hensynene, ble
respondentene gitt felgende instruksjon: «(Vennligst gi din vurdering ut fra de anskaffelsene dere foretar der
du anser temaet som relevant. Om du ikke har noen oppfatning eller ikke vet, velg vet ikke.». Resultatene fra
undersgkelsen mé derfor sees i lys av at respondentene foretar en slik vurdering av relevans.

Nar det gjelder vurderinger av hvordan samfunnshensyn innvirker p& konkurranse, kostnader og tidsforbruk,
ble respondentene bedt om fglgende: «(Vennligst gi din vurdering pd generelt grunnlag. Om du ikke har noen
oppfatning eller ikke vet, velg vet ikke..

8.2.1 Fordeling av respondenter etter type virksomhet og fylke/region

Innledningsvis ba vi respondentene oppgi type virksomhet og region de representerer, og vi mener disse
representerer en noks& representativ fordeling p& oppdragsgivere. Fordeling av respondenter etter
virksomhetstype er vist i Figur 8-1, og fordeling av respondenter etter fylke/region er vist i Figur 8-2:

Figur 8-1: Hva slags virksomhet er du ansatt i? (n=87)

20
Staten eller statlig etat/virksomhet

Fylkeskommune eller fylkeskommunal
5 virksomhet

Kommune eller kommunal virksomhet

59 Annet eller vet ikke
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Figur 8-2: Hvilket fylke/hvilken region representerer du? (n=87)

Aust-Agder og Vest-Agder
Buskerud, Akershus og Dstfold
Hordaland og Sogn og Fjordane
Meare og Romsdal

Nordland

Oppland og Hedmark

Oslo
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Troms og Finnmark

Trendelag

Vestfold og Telemark

Vet ikke

8.2.2 Hovedfunn i undersokelsen

| tillegg til effektivitet (verdi for pengene) og konkurranse, ansees hensyn til lgnns- og arbeidsvilkér i Norge,
bruk av Icerlinger og klima- og milighensyn & veere viktige samfunnshensyn i anskaffelsene. Relativt mange
trekker ogsé frem menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land og universell utforming.
Resultatene er vist i Figur 8-3:

Figur 8-3: Hvor viktige er de falgende hensynene i deres anskaffelser? (n=87)

Effektivitet: "Verdi for pengene” (behovsdekning/kostnad) 55 31 1
Konkurranse 50 333 4

Klima /milig 24 47 13 24

Lenns- og arbeidsvilkér i Norge 52 28 32

Bruk av lcerlinger 40 34 4 4 .

Menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land 26 40 12 58
Universell utforming 37 29 14 38

Andre samfunnshensyn 15 42 20 I8

Sveert viktig Ganske viktig Ngytral Mindre viktig M lkke viktig ® Vet ikke

Respondentene ble ogsé spurt om hvilke samfunnshensyn som har blitt mer eller mindre viktige i
anskaffelsene de siste drene. Resultatene viser at flest respondenter svarer at klima- og milighensyn, bruk av
Icerlinger og lgnns- og arbeidsvilkér i Norge er samfunnshensyn som i stor grad har blitt viktigere de siste
arene. Det ser ogsé ut til at menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land og universell utforming
tillegges gkende vekt, se Figur 8-4:
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Figur 8-4: Har noen av de felgende hensynene blitt mer eller mindre viktige i deres anskaffelser de siste
arene? (n=87)

Effektivitet: "Verdi for pengene” (behovsdekning /kostnad) 19 25 37 40
Konkurranse 14 24 46 ()]
Klima /miljs 32 41 14 0
Lenns- og arbeidsvilkar i Norge 38 27 20 O
Bruk av lcerlinger 38 33 13 0
Menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land 19 32 32 @
Universell utforming 17 33 32 po
Andre samfunnshensyn 13 22 42 09

Vesentlig viktigere ™ Noe viktigere  Verken mer eller mindre viktig © Noe mindre viktig B Vesentlig mindre viktig = Vet ikke

Respondentene ble ogsé spurt om det er andre samfunnshensyn de har tatt i sine anskaffelser, og her
oppgir respondentene at det er bruk av fagleert og innleid arbeidskraft som sammen med innovasjon som i
starst utstrekning tas hensyn til. Feerre av respondentene svarer at de tar hensyn til nceringsutvikling og
smé&/mellomstore bedrifter, inkludering og likestilling. Resultatene er vist i Figur 8-5:

Figur 8-5: Hvilke andre samfunnshensyn har dere tatt i deres anskaffelser? (n=87)

Inkludering 19 45 21
Likestilling 10 50 25
Fagleert arbeidskraft (inngar i kategorien lgnns- og 69 10 6

arbeidsvilkar)

Innleid arbeidskraft (inngar i kategorien lgnns- og

arbeidsvilkér) all 7
Nceringsutvikling og smé/mellomstore bedrifter (SMB) 34 37 14
Innovasjon 61 18 7
Andre samfunnshensyn som ikke er nevnt 20 19 45

Ja ®Nei ' Vet ikke
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Videre ble respondentene spurt om hvordan de ulike samfunnshensynene ivaretas i anskaffelsesprosessen, se

Figur 8-6:

Figur 8-6: Hvilke elementer i anskaffelsen benyttes for & ivareta samfunnshensyn? (n=87)

Leveranderdialog/konferanse /markedsundersgkelse
Valg av prosedyre (konkurranseform)
Kravspesifikasjon
Kvalifikasjonskrav
Tildelingskriterier
Kontraktsvilkér
Kontraktsoppfelging
Annet
Vet ikke
Klima/milig

Bruk av lcerlinger

H Universell utforming

31 15 20 13 B8
26 187 16 (16 N7
48 25 26 15 I 9
31 23 20 12]H15
34 4758
38 45 41 34 BN 8
28 31 32 13 3
(¢ o
G610 IToN

Lenns- og arbeidsvilkér i Norge
Menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land

B Andre samfunnshensyn

Undersgkelsen viser videre at hensyn til Icerlinger og klima/miljz er hensynene som bidrar mest til lavere

konkurranse eller feerre tilbud. Innen klima- og miljghensyn svarer 33 prosent av respondentene at hensyn til

dette gir noe lavere konkurranse eller noen feerre tilbud. Innen bruk av lcerlinger er tilsvarende andel 46

prosent av respondentene, se Figur 8-7:
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Figur 8-7: Hvilke konkurransevirkninger gir falgende samfunnshensyn i deres anskaffelser? (n=87)

Klima /milie  5%8% 45% 33% 611%
Lenns- og arbeidsvilkar i Norge '2°/- 68% 1 'I%'I-
48 33% 46% 18 15%
38 56% n%d¥e  26%
Universell utforming 2%% 65% 7%_
45% 13% 3 3%

—_

Bruk av lcerlinger

—_

Menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land

—_

Andre samfunnshensyn

Samlet effekt av alle samfunnshensyn 2"/. 48% 26% 'I_
Vesentlig sterkere konkurranse /flere tilbud " Noe sterkere konkurranse/ noen flere tilbud
Lik konkurranse/ like mange tilbud Noe lavere konkurranse/ noen feerre tilbud

H Vesentlig lavere konkurranse/ mange feerre tilbud ® Vet ikke

Miljg- og klimahensyn er ogs& hensynet som virker & bidra til stgrst kostnadsvirkninger, se Figur 8-8:

Figur 8-8: Hvilke kostnadsvirkninger gir folgende samfunnshensyn i deres anskaffelser? (n=87)

Klima /milie | 10% [ET60% T 10%:2W6017%0

Lenns- og arbeidsvilkéar i Norge 2% 124% 52% T 19%

Bruk av lcerlinger 2% 17% 53% D 25% |

Menneskerettigheter og produksionsforhold i andre land 0% 15% | 44% D%  39%
Universell utforming |7% [182% 0 33% % 26%

Andre samfunnshensyn 0% 20% 32% %  48%

Samlet effekt av alle samfunnshensyn 164 135% 1 26%

Vesentlig hayere kostnader (>5 % for gitt behovsdekning)

= Noe hgyere kostnader (1 til 5% for gitt behovsdekning)
Verken lavere eller hayere kostnader (+/- 1% for gitt behovsdekning)
Noe lavere kostnader (-1 til -5 % for gitt behovsdekning)

B Vesentlig lavere kostnader (<-5 % for gitt behovsdekning)

= Vet ikke

A ivareta hensyn til klima og miljg oppfattes ogsd som noe eller vesentlig mer tidkrevende av nesten 70
prosent av respondentene. Av de gvrige hensynene vurderer ca. 40 prosent at hensyn knyttet til universell
utforming i noen eller vesentlig grad er tidkrevende, se Figur 8-9:
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Figur 8-9: Er anskaffelsesprosesser der falgende samfunnshensyn tas mer eller mindre tidkrevende?

(n=87)

Klima/miljg

Lenns- og arbeidsvilkér i Norge

Bruk av Icerlinger

Menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land

Universell utforming

Andre samfunnshensyn

Samlet effekt av alle samfunnshensyn

Vesentlig mer tidkrevende (>20% flere arbeidstimer)

Omtrent like tidkrevende (+/- 5% arbeidstimer)

—_

—_

o% 6%

25%

of6%

% 20% 72% ofa%
o 22% 67% ofes%
% 2% 54% ot 21%
% 3% 48% 0¥613%

37%

5% 38%

e 2%
afe 16%

40%

= Noe mer tidkrevende (5 til 20% flere arbeidstimer)

Noe mindre tidkrevende (5 til 20 % fcerre arbeidstimer)

B Vesentlig mindre tidkrevende (>20 % fcerre arbeidstimer) = Vet ikke

| tillegg til direkte transaksjonskostnader i form av tid i anskaffelsesprosessen gir nye samfunnshensyn
indirekte transaksjonskostnader i form av tid og ressurser brukt pé& kompetanseutvikling, samarbeid og
ansettelse /innleie av nye medarbeidere for & ke oppdragsgivers kompetanse pd& de nye hensynene, se
Figur 8-10:

Figur 8-10: Har dere gjort grep for é oke deres kompetanse pa felgende samfunnshensyn? (n=87)

16 ealgh
7 w4

26 17 15 15 B7

37 .28 27 19
16 14 10 16 B8
112 14 sEe
Nei |11 115 22 25
436 s EERNZE

Ja, ansatt personer med kompetanse

Ja, leid inn ressurser

Ja, mottatt veiledning fra organisasjoner
som jobber med samfunnshensyn

Ja, drevet kompetanseutvikling av
eksisterende ressurser (kurs ol.)

Ja, gkt samarbeidet med andre offentlige
innkjgpere (blitt med i nettverk ol.)

Ja, andre grep /tiltak

Vet ikke

Klima/milig
Bruk av lcerlinger

H Universell utforming

© Lgnns- og arbeidsvilkér i Norge
Menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land

® Andre samfunnshensyn
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De fleste av respondentene oppgir at de har tilstrekkelig kompetansenivé til & ivareta de fleste hensynene,
kanskje med unntak av menneskerettigheter og produksjonsforhold i andre land og til en viss grad klima og
milig og universell utforming. Resultatene er vist i Figur 8-11:

Figur 8-11: Har dere tilstrekkelig kompetanse til & ivareta felgende hensyn for offentlige anskaffelser pa
en god mate? (n=87)

ek Nord frpengme” |y ? o
Konkurranse 21 37 24 1“
Klima/milig | 5 17 40 19 H2
Lenns- og arbeidsvilkar i Norge | 5 27 39 9 .l

Bruk av lcerlinger | 4 24 45 7 -

Menneskerettigheter og produksjonsforhold i olg 27 2 _-

andre land
Universell utforming | 6 19 33 14 --
Andre samfunnshensyn |2 11 38 8 _

Sveert hgy kompetanse ™ Hgy kompetanse  OK kompetanse ™ Noe lav kompetanse M Utilstrekkelig/ lav kompetanse ™ Vet ikke

Det avsluttende spgrsmalet var i hvilken grad respondentene vurderer at virksomheten mestrer & balansere
de ulike samfunnshensynene. Hele 70 prosent mener at man her gjgr dette pd en bra eller sveert bra mate,

mens kun 6 prosent mener at man er ddrlige til & balansere disse hensynene. Resultatene er vist i Figur 8-12:

Figur 8-12: Hvor godt mestrer din virksomhet i dag & balansere de ulike malene for offentlige
anskaffelser? (n=87)

6 11 Sveert bra
Bra
20 OK/ Tilstrekkelig
Darlig
= Sveert dérlig

48 = Vet ikke

8.3 Analyse av konkurransegrunnlag pd& Doffin 2017

Det nye regelverket for offentlige anskaffelser tradte i kraft 01.01.17. Her stilles det ytterligere
forventninger om at det stilles krav til milig og samfunnsansvar gjennom anskaffelsesprosessen. | loven for
offentlige anskaffelser (LOA) er det flere samfunnshensyn enn tidligere som skal ivaretas, og i § 5 heter det
at «(Disse) oppdragsgiverne skal ogsd ha egnede rutiner for & fremme respekt for grunnleggende
menneskerettigheter ved offentlige anskaffelser der det er en risiko for brudd pé slike rettighetern.
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| forskriften (FOA) er lovteksten ytterligere spesifisert i en rekke paragrafer. Disse dekker ulike deler av
konkurransegrunnlaget, f.eks.:

e FOA § 15-3. Merkeordninger
Oppdragsgiveren kan kreve en bestemt merkeordning som dokumentasjon for at varene, tienestene
eller bygge- og anleggsarbeidene har milijgmessige, sosiale eller andre egenskaper som angitt i
kravspesifikasjonene, tildelingskriteriene eller kontraktsvilkérene.

e FOA § 18-1. Tildelingskriterier
3 a) kvalitet, inkludert tekniske, estetiske og funksjonelle egenskaper, tilgjengelighet, universell
utforming og miljgmessige, sosiale og innovative egenskaper

e FOA § 19-1. Kontraktsvilkar
Oppdragsgiveren kan fastsette kontraktsvilkar, for eksempel om gkonomi, innovasjon, miljg, sysselsetting
og sosiale hensyn. Kontraktsvilké&rene skal ha tilknytning til leveransen og fremgd av
anskaffelsesdokumentene. Der det finnes fremforhandlede og balanserte kontraktsstandarder, skal
oppdragsgiveren som hovedregel bruke disse.

Inventura har tidligere foretatt en kartlegging av konkurransegrunnlag kunngjort bade i 2015 og 2016, og
med den foreliggende analysen fra 2017 er det mulig & se noen trender, og i hvilken grad det nye lov- og
regelverkets formdl og hensikter blir etterlevd i praksis. Innledningsvis tar vi forbehold om at utvalgene i
disse undersgkelsene er forskjellige. Hovedhensikten med dette vedlegget er & redegijere for de funn vi har
fra 2017.

8.3.1 Metode og utvalg

| denne undersgkelsen ble det valgt ut fire hovedkategorier av anskaffelser, der vi har benyttet felgende
CPV-koder, med anslag pé& andel av totalt antall konkurranser:

Avfallstransport, CPV 90500000-90513300 (ca. 10%)

Bygg og anlegg, CVP 44211100- 45500000 (sveert stor kategori, andel ca. 5%)
Mat og drikke, CPV 3221200, 15000000, 55500000 (ca. 25%)
Transporttienester, CPV 60000000- 60600000 (ca. 10%)

Vi har samlet inn dokumentasjon fra 112 konkurranser, som fordeler seg etter ulike kategorier som vist i
Figur 8-13:29

Figur 8-13: Antall konkurranser som er analysert etter kategorier (n=112), Doffin 2017

50
24 2
. : -
[ ] [ ] -
Mat og drikke Bygg og anlegg Transporttjenester Avfallstransport

Til sammen utgjer dette kategorier som pd ulike mater utfordrer virksomhetene som gnsker & ivareta
samfunnshensyn. Vi har valgt en metodikk som er enkel i den forstand at den innebcerer en telling av
forekomsten av fastsatte sgkeord innen hele utvalget p& 112 konkurranser, og en mer detaljert kartlegging
av noen feerre ord i enkeltdokumentene per kategori. Kartlegging av sekeord har veert foretatt etter denne
modellen vist i Tabell 8-2:

29 For & kunne fullfere oppdraget innen avtalt tid- og ressursbruk har vi méttet velge bort de konkurransene som ligger
publisert pd KGV-verktgy som Mercell og Visma TendSign. Disse krever at vi kontakter oppdragsgiver for & fé tilsendt all
ngdvendig dokumentasjon.
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Tabell 8-2: Modell for kartlegging av sekeord

Mappe: Konkurransegrunnlag (del 1) Krav- Kontrakits-
spesifikasjon vilkar
Ant forekomst totalt| Kvalifikasjons- Tildelings- Krav- Kontrakts-
krav kriterium spesifikasjon vilkar

X X

X X X
X X X
X (angi vekt i %)
X (angi vekt i %)

Sokeord:

Z

14001
sertifiser
lcerling

x
x

miljg
pris

avfall

klima
grent
sty 9

O[N] O] |N]| W|N|—

universel 10

X[ X X|X]|X| X

utslipp 11
ILO 12
etisk 13

menneskerett 14
Iznns- 15

XX XXX

miligmerke
CO2
beerekraft
skadelig
fyrtérn
fornybar
EPD

LCC

dumping

X XXX XXX X XX XX|X| X]| X|X]|X]| X

Anskaffelsene innen bygg og anlegg har den mest komplekse dokumentasjonen. Det er krevende & kart-
legge forekomsten av aspekter og hensyn som inngar i alle de ulike anskaffelsesdokumentene, som ofte
bestdr av et stort antall dokumenter /filer som kan inneholde ulike krav og feringer. Med disse metodiske
svakhetene tas det derfor forbehold om at en mer omfattende innhenting av et sterre utvalg anskaffelser og
en mer detaljert kartlegging ville kunne gitt et mer eksakt bilde av status. Véar kartlegging er foretatt pd et
ganske overordnet nivd. Vi mener likevel at bildet som fremkommer i dette vedlegget gir gode indikasjoner
pé i hvilken grad aspekter og hensyn er ivaretatt, fordelt pd de ulike elementene i anskaffelsen innen et
relevant utvalg kategorier.

8.3.2 Sammensetning av konkurranser, forekomst av sekeord

Utvalget av konkurranser bestar hovedsakelig av kommunale konkurransegrunnlag, se Figur 8-14:

Figur 8-14: Fordeling av oppdragsgivere (n=112)

81
8 10 13
— [ [ ]
Fylkeskommune IKS Kommune Stat
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Det ser ut til at virksomhetene i stor grad holder seg til det som er kjent nér det gjelder valg av
prosedyreform. Apen anbuds- og tilbudskonkurranse utgjer 50 anskaffelser hver, mens konkurranse med
forhandling utgjer 10 og begrenset prosedyre kun 2.

Av de som har angitt verdi p& oppdraget (kun 67) ser fordelingen av disse etter gjennomsnittlig anslatt
verdi ut som vist i Figur 8-15 (verdi oppgitt i tusen kroner pé skala til venstre):

Figur 8-15: Prosedyreform og gjennomsnittlig verdi for analysert utvalg (n=67)

180 000 - 37

160 000 - 167 143

140 000 -

120 000 -

100 000 -

80 000 -

60 000 -

40 000 7

20 000 - 17 535
0

480

Konkurranse m forhandling (n=7) Apen anbudskonkurranse (n=37)  Apen tilbudskonkurranse (n=23)

40
35
30
25
20
15
10

Som vi viser til i forrige avsnitt, ble det etablert et sett med sgkeord som vi har indeksert forekomst av i

dokumentene. Figur 8-16 viser forekomst av disse p& hele utvalget fordelt p& konkurransegrunnlag (KG, dvs

del 1), kravspesifikasjoner og kontraktsvilkér:
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Figur 8-16: Forekomst av sgkeord i analysert utvalg — anskaffelser innen bygg- og anlegg, mat og
drikke, transporttienester og avfallstransport (Doffin, 2017)
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8.3.3 Funn av sgkeord i anskaffelsesdokumentene pr kategori

Som vi har sett i spgrreundersgkelsen benytter oppdragsgivere ulike elementer i anskaffelsen for & ivareta
samfunnshensyn. | de neste figurene dokumenterer vi hvordan ulike krav og tildelingskriterier brukes i ulike
typer anskaffelser.

Figur 8-17: Kvalifikasjonskrav samlet (n=112)

Totalt alle kategorier (n=112) 13% 30% 19%
Transporttienester (n=23) 13% 17% 0%
Mat og drikke (n=24) 25% 42% 4%
Bygg og anlegg (n=50) | 6% 28% 38%
Avfallstransport (n=15) 20% 40% 7%
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

14001 sertifiser ' lcerling

Som vi ser er ulike kvalifikasjonskrav viktige i ulike typer anskaffelser. | bygg og anlegg prioriteres
Icerlingeordning, mens i mat/drikke og avfallstransport prioriteres at virksomheten er sertifisert. Generelt er
det som ved tidligere undersgkelser relativt f& som ber om at leverandgren har et miligledelsessystem
(14001).

Nar det gjelder utforming av tildelingskriterier skilles det ifalge FOA pd& hovedelementene pris og kvalitet. |
sistnevnte kan det inngd en rekke underkriterier som gér p& service, oppdragsforstéelse, kompetanse og
responstider. Her inngdr ogsd kriteriet «miljg). Vi ser at sveert f&, kun 4 prosent, velger & vekte milighensyn
med 30 prosent eller hgyere. Vi har kun 4 forekomster péd 30 prosent og én som vekter milijg med hele 40
prosent (en statlig oppdragsgiver som ber om tjenester innen avfallstransport). For gvrig er fordelingen
mellom pris og miljg som vist i Figur 8-18:
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Figur 8-18: Tildelingskriterier — vekting pris og milje

Totalt alle kategorier

100%
Transporttienester
81%
100%
Mat og drikke
100%
Bygg og anlegg
100%
Avfallstransport
100%
H Andel m vekt milig =30% (n=112) = Snitt %-vekt miljg i TK (h=30) Andel m milig i TK (n=112)
™ Snitt % -vekt pris i TK (n=112) Andel m pris i TK (n=112)

Milig brukes i relativt liten grad som tildelingskriterium i bygg- og anleggsanskaffelser. Til gjengijeld stilles
det i de fleste av disse anskaffelsene krav til milig, se Figur 8-19:

Figur 8-19: Kravspesifikasjoner del 1 samlet (n=97)

Totalt alle kategorier (n=97)

Transporttienester (n=23)

Mat og drikke (n=20)

Bygg og anlegg (n=42)

Avfallstransport (n=12)

23% [ 45% 5% 58%
13% 7% 2% . &%

35%  [15%5%  35%

2% [ 8% 2% &%
8% 25% 0%  50%

sertifiser Mavfall © klima = milig
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Figur 8-20: Kravspesifikasjoner del 2 samlet (n=97)

Totalt alle kategorier (n=97) 6%_ 32% _
Transporttienester (n=23) 0— 17% -
Mat og drikke (n=20) 5% 15% 0%
Bygg og anlegg (n=42) | 12% _ 55% _

Avfallstransport (n=12) 0_ 33% 0%

grent Mutslipp © stey M universel

Figur 8-21: Kontraktsvilkar del 1 samlet (n=86)

Totalt alle kategorier (n=86) 52% C12% 34%

Transporttienester (n=18) 44% _ 50%

Mat og drikke (n=23) 61% 9% 43%
Bygg og anlegg (n=31) 58% - 26%
Avfallstransport (n=14) 36% - 14%

miljig ®Wutslipp © etisk

Figur 8-22: Kontraktsvilkéar del 2 samlet (n=86)

Totalt alle kategorier (n=86) 60% _ 21% -
Transporttienester (n=18) 61% [ 22% 1% 1%
Mat og drikke (n=23) 70% _ 9% _
Bygg og anlegg (n=31) 55% _ 45% -

Avfallstransport (n=14) 57% -A:

lgnns- ®ILO leerling ™ menneskerett
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