Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Innklagede gjennomforte en dpen anbudskonkurranse for anskaffelse av forsknings- og
utredningsoppdraget "Bostotten - drofting av rolle, utmaling og maloppndelse". Klager
anforte at innklagede hadde brutt regelverket ved d avvise klagers tilbud med hjemmel i

forskriften § 11-11 (1) bokstav e. Klagers anforsel forte ikke frem.

Klagenemndas avgjorelse 30. september 2014 i sak 2013/67

Klager: Norsk institutt for by- og regionforskning

Innklaget: Husbanken

Klagenemndas Morten Goller, Tone Kleven og Jakob Wahl
medlemmer:

Saken gjelder:  Avvisning

Bakgrunn:

(1)

(2)

€)

Husbanken (heretter innklagede) kunngjorde 21. januar 2013 en &pen anbudskonkurranse
for anskaffelse av forsknings- og utredningsoppdraget "Bostotten - drofting av rolle,
utmaling og mdloppndelse". CPV-Klassifisering var 1 kunngjeringen punkt I1.1.6. angitt
til 73110000. Anskaffelsens verdi var i kunngjeringen punkt I1.2.1 angitt til 600 000
kroner. Tilbudsfrist var 18. februar 2013.

I henhold til konkurransegrunnlaget punkt 5.4. skulle tildeling av kontrakt skje pé basis
av hvilket tilbud som var det ekonomisk mest fordelaktige tilbudet basert pa kriteriene
oppdragsforstaelse/ kvalitet, gjennomferingsevne og pris.

I Bilag 1 benevnt "Oppdragsgivers beskrivelse av oppdraget" under "Avtalen punkt 1.1
Avtalens omfang (kravspesifikasjon)" fremgikk blant annet folgende:

"Bostotten - drofting av rolle, utmdling og mdloppndelse

Husbanken kunngjor med dette oppdraget «Bostotten - draofting av rolle, utmaling og
mdloppndelse». Oppdraget skal bidra til forstaelse av hvilken rolle bostotten kan fylle,
hva som kan sies d representere et stabilt ytelsesniva over tid og hvordan bostotten bor
tilpasses okende inntekter og utgifter for a opprettholde sin boligpolitiske effekt.
Oppdraget skal gi et bedre kunnskapsgrunnlag for faglige vurderinger og resonnement,
knyttet til bade prinsipielle betraktninger om bostotten, men ogsd i forhold til konkrete
anbefalinger av endringer for storre mdloppndelse. Et slikt kunnskapsgrunnlag er viktig
for den videre utviklingen av bostotte som et effektivt boligpolitisk virkemiddel.

(4) Det var deretter gitt en bakgrunnsbeskrivelse av oppdraget, samt folgende redegjorelse
av oppdragets utfordringer og problemstillinger:
"(...)
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Oppdraget reiser ogsd prinsipielle utfordringer og problemstillinger knyttet til bostotten.
Det er viktig d fremskaffe et godt fundert kunnskapsgrunnlag for a drofte bade hvordan
bostaotten skal beregnes og hvor stor den faktisk skal veere. Det er viktig at analysene og
droftelsene knyttes opp mot intensjonen med bostotten. Det vil sdledes veere naturlig d se
pd hvilken rolle og funksjon bostotten faktisk skal spille bade for boligsosial
mdloppndelse, men ogsa i forhold til fattigdomsbekjempelsen. Dermed vil ogsa forholdet
til andre velferdsytelser veere relevant d se ncermere pa.

Bostatten skal ifolge malsettingen med ordningen ogsa bidra til sikring av egnet bolig. 1
den sammenheng kan det ogsd veere interessant d knytte droftelsene og analysene opp
mot betraktninger omkring hva som kan forstdas som en egnet bolig.

Problemstillinger

De overordnede problemstillingene knytter seg til hvor stor bostotten bor veere; 1. for da
oppnd de boligpolitiske mdlsetningene, 2. som virkemiddel for fattigdomsbekjempelse, og
hvordan systemet bor reguleres over tid. Sa vel formdls- som kostnadseffektivitet bor
droftes.

Relatert til dette kan man se for seg en rekke ulike problemstillinger:

e Hvordan kan effekten av bostotten mdles og hvordan har den utviklet seg de siste
drene (hensiktsmessige indikatorer)?

o Erdet store regionale og lokale forskjeller?

e Hvordan kan fastsettelsen av boutgiftstaket tilpasses varierende boutgifter,
geografisk og over tid?

e Hva er konsekvensene av d justere ulike satser i egenandelsberegningen?

Drafting av dagens ordning med progressiv avtrapping. Hva kan veere hensiktsmessige
alternativer til denne? Hva er hensiktsmessige prinsipper for regulering av satser i lys av
utgifis- og inntektsutvikling?

Oppdragstaker bes om d beskrive og grunngi sitt valg av forskningsdesign. Det legges
videre vekt pa at forskningsresultatene og implikasjonene av dem blir droftet pa en
grundig madte.

Avtalen punkt 3.2 Bruk av metoder og kvalitetssikring

Tilbyder md beskrive og redegjore for de valg man tar i forhold til den analytiske og
metodiske tilncermingen. Ut over det som er beskrevet ovenfor vil ikke Husbanken legge
noen foringer pd hva man vil vektlegge i en analyse eller hvilke metodiske
tilncermingsmdter man vil ga for."”

Norsk institutt for by- og regionforskning (NIBR og heretter klager) leverte tilbud
18.februar 2013. I tilbudet fremgikk at prosjektforslaget omfattet en presentasjon av 1.
bostetteordningen og tidligere forskning, 2. metode og datakilder og 3.
giennomfoeringsplan og budsjett.



(6)

(7)

(8)

Klager ga forst en omfattende redegjorelse av bostetteordningen og tidligere forskning
relatert til denne. Under metode og datakilder ble de skisserte problemstillingene fra
oppdragsbeskrivelsen gjengitt innledningsvis. Deretter ble det redegjort for den teoretiske
tilnermingen, "Affordability", som klager ville ta utgangspunkt i. Etter dette fulgte en
beskrivelse av den empiriske tilneermingen, hvor det fremgikk at klager ville anvende
data fra blant annet Bostetteregisteret. Data fra "European Union — statistics on living
conditions (EU-silc)" og Levekarsundersgkelsene kunne ogsa brukes, men det var noen
utfordringer knyttet til dette. Avslutningsvis fremgikk felgende:

"Vi vil presentere simuleringer som viser ulike parameterendringer og kombinasjoner
som kan brukes til d oke innsatsen i bostotteordningen. I tillegg til ovennevnte endringer
vil vi simulere effekter av:

o Ulike ekvivalensvekten for husholdstyper som gir starre uttelling for store hushold
enn det dagens ordning gjor.

e FEndringer av minste utbetalingsbelop
o Okt dekningsgrad

Mulig samspill mellom bostotte og startldn kan ogsa undersokes siden vi ikke er bundet
av at bostotteordningen skal ha samme omfang som i dag. Vi vil gjore dette ved hjelp av
typeeksempler i en simuleringsmodell.

Vi vil ogsd drofte mulige konsekvenser okt bostotte vil ha for ulike
inntektssikringsordninger.

Til slutt vil vi drafte ulike metoder for justering av tak og innslagspunkter, som kan brukes
innenfor dagens modell, og hvorvidt den regionale differensieringen av boutgifistakene
synes rimelig med hensyn til faktisk variasjon i boligpriser og husleier. Vi vil altsa
synkronisere indekseringen av bostotte og boutgifter.”

Av anskaffelsesprotokollen datert 11. mars 2013, fremgikk at klager var eneste tilbyder.
Under overskriften "7Tilbud som er avvist, jf. foa §§ 11-11, 11-12", fremgikk at klager var
avvist. Felgende begrunnelse var gitt:

"Husbanken har vurdert det dithen at NIBR ikke har svart Husbanken pd en
tilfredsstillende mate. Oppdraget reiser viktige og sentrale problemstillinger knyttet til
det kanskje viktigste boligsosiale virkemiddelet — uten at NIBR verken reflekterer rundt
dette eller viser hvordan de vil gd inn pd ulike problemstillinger knyttet til dette. NIBR
legger opp til en rekke simuleringer og beregninger uten at dette knyttes opp mot et
overordnet teoretisk og analytisk perspektiv. De simuleringene og beregningene de
legger opp til er heller ikke mer avansert at de enkelt kan gjores av Husbanken selv.
Husbanken har ikke vurdert a be om presiseringer eller utdypinger pd uklarheter, da
tilbudets forstdelse av oppdraget ligger sdapass langt unna Husbankens madlsettinger med
oppdraget."

Av protokollen fremgikk ogsé at konkurransen var avlyst pa bakgrunn av at det eneste
tilbudet innklagede mottok "ikke tilfredsstilte faglige forventninger og ambisjoner i
oppdraget". Innklagede vurderte det som lite sannsynlig at det ville f& andre og bedre
tilbud som felge av ny konkurranse.
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(11)

I brev av 11 mars 2013, ble klager avvist. Falgende begrunnelse var gitt:

"Den overordnede problemstillingen med oppdraget er knyttet til hvor stor bostotten bor
veere; 1. for a oppnd de boligpolitiske mdlsettingene; 2. for d veere et virkemiddel for
fattigdomsbekjempelse og, 3. Hvordan systemet bor reguleres over tid. Formdls- og
kostnadseffektivitet bor draftes.

Oppdraget reiser sadledes prinsipielle utfordringer og problemstillinger knyttet til
bostatten. Dette er viktig for d fremskaffe et godt fundert kunnskapsgrunnlag for da drofte
storrelsen pd og beregningene av bostotten. Bostottens rolle og funksjon for bdde
boligsosial mdloppnaelse og fattigdomsbekjempelse stdr sentralt.

1 NIBRs tilbud er det ikke mulig d identifisere et teoretisk og analytisk rammeverk som
moter Husbankens problemstillingene i kunngjoringen. NIBR foretar ingen
problematisering og/eller draftelse av bostotten - verken ndr det gjelder utmaling, rolle,
funksjon, malsettinger eller i forhold til fattigdomsbekjempelse.

NIBR har en grundig innledning om bostottesystemet og er dpenbart godt kjent med
ordningen som sddan og forskning pd omrddet. Men etter innledningen skjer det ingen
droftelse eller problematisering av de sentrale forholdene i kunngjoringen. Isteden gdr
man rett pd en modell for simuleringer og beregninger. Husbanken stiller sporsmdlstegn
med hvorfor man har en sa grundig innledning om en ordning som er sveert godt kjent
for oppdragsgiver, for deretter d hoppe bukk over de sentrale problemstillingene.
Husbanken er heller ikke overbevist om at de beregninger og simuleringer som skisseres
er tilstrekkelig. I framstillingen av simuleringene og beregningene, er det heller ingen
god kobling opp mot teoretiske betraktninger og/eller de overordnede problemstillingene
i oppdraget.

Samlet sett kan ikke Husbanken se at NIBR har svart pa de mest vesentlige
problemstillingene ved kunngjoringen”.

Klager péaklaget Husbankens avgjerelse i brev av 18. mars 2013. Innklagede besvarte
klagen 1 brev av 3. april 2013 og klagen ble ikke tatt til folge. I brevet gis en ytterligere
begrunnelse for avvisningen. Generelt og innledningsvis papekte innklagede folgende:

"NIBRs tilbud ble avvist forst og fremst fordi det fremsto som lite spesifikt og mangelfullt
med hensyn til de overordnede problemstillingene. Konkurransegrunnlaget skisserer en
analyse av bostattens rolle og funksjon, og peker samtidig pad mulige problemstillinger.
Dette md forstds som at tilbyder utfordres til d formulere og draofte spissede og forskbare
problemstillinger.

NIBR skisserer et datagrunnlag for beregningsarbeidet, men er lite spesifikke pd hvilke
problemstillinger disse beregningene skal besvare. NIBR pdpeker selv datamaterialets
begrensninger. Dermed er det ikke tydelig hvilken verdi beregningene som skisseres, vil
ha i forhold til oppdragets problemstillinger".

Innklagede kommenterte deretter spesifikke punkter som klager papekte i sin klage. Nér
det gjaldt spersmdl om hvorfor innklagede ikke hadde bedt om presiseringer papekte
innklagede folgende:

"Anbudet ble lyst ut som anbudskonkurranse uten forhandlinger. Det er likevel lov a be
om avklaringer og presiseringer fra tilbyder. Husbanken har vurdert manglene i NIBRs
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(12)

(13)

(14)

tilbud som sa vesentlige at en avklaring/presisering ikke hadde avhjulpet dette. En
oppfylling av Husbankens krav og forventninger, ville ha krevd vesentlige endringer i
tilbudets vektlegging og fokus som hadde gdtt langt ut over det som kan sies d veere
presiseringer og avklaringer".

Avslutningsvis opplyste innklagede at:
"Husbanken har avvist tilbudet pd grunnlag § 11-11 (1) (e):

(..)

Husbanken har vurdert det dithen at NIBRs tilbud representerer et vesentlig avvik fra
kravspesifikasjonen. Det tilbys en diskusjon med utgangspunkt i affordability-begrepet
og en del beregninger, uten at tilbudet tydeliggjor hvorvidt og hvordan disse knyttes
sammen, hvilke konkrete problemstillinger som sokes belyst eller hvordan arbeidet i sin
helhet relateres til de overordnede problemstillingene som er reist i kravspesifikasjonen".

Klager brakte saken inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser (heretter
klagenemnda) i brev av 11. juni 2013.

Nemndsmete i saken ble avholdt 29. september 2014.

Anfersler:

Klagers anforsler:

(15)

Innklagede har brutt regelverket ved & avvise klager fra konkurransen med henvisning til
forskriften § 11-11 (1) (e). Klagers tilbud besvarte de vesentligste problemstillingene, og
representerer ikke et "vesentlig avvik fra kravspesifikasjonen".

Innklagedes anforsler:

(16)

Klagers anforsel bestrides. Klagers tilbud ble avvist fordi det fremstod som lite spesifikt
og mangelfullt med hensyn til de overordnede problemstillingene.
Konkurransegrunnlaget skisserer en analyse av bostettens rolle og funksjon, og peker
samtidig pa mulige problemstillinger. Dette ma forstds som at tilbyder utfordres til &
formulere og drofte spissede og forskbare problemstillinger. Klager skisserer et
datagrunnlag for beregningsarbeidet, men er lite spesifikke pd hvilke problemstillinger
disse beregningene skal besvare. Det savnes dreftelser som kobler de prinsipielle
problemstillingene med mer konkrete problemstillinger nir det gjelder bostettens rolle.
Innklagede kan ikke se at bostettens prinsipielle rolle er berort.

Klagenemndas vurdering:

(17)

Klager har deltatt 1 konkurransen, og har saklig klageinteresse, jf. forskrift om
klagenemnd for offentlige anskaffelser § 6. Klagen er rettidig. Konkurransen gjelder
anskaffelse av forsknings og utredningsoppdraget "Bostotten - drofting av rolle, utmaling
og maloppndelse" som er en prioritert tjenesteanskaffelse i kategori 8. Anskaffelsens
verdi var estimert til 600 000 kroner. I tillegg til lov om offentlige anskaffelser folger
anskaffelsen etter sin opplyste art og verdi forskrift om offentlige anskaffelser av 7. april
2006 nr. 402 del I og II jf. forskriften §§ 2-1 og 2-2.
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(19)

(20)

21)

(22)

(23)

(24)

Klager anforer at innklagede har brutt regelverket ved & avvise klagers tilbud med
hjemmel i forskriften § 11-11 (1) bokstav e, under henvisning til at det feilaktig er lagt til
grunn at klagers tilbud inneholdt vesentlige avvik fra kravspesifikasjonen. I folge klager
besvarte tilbudet de vesentligste problemstillingene.

Etter forskriften § 11-11 (1) bokstav e, har oppdragsgiver plikt til & avvise et tilbud som
inneholder vesentlige avvik fra kravspesifikasjonen 1 kunngjeringen eller
konkurransegrunnlaget. Hvorvidt det foreligger avvik ma vurderes ut fra tilbudet
sammenholdt med spesifikasjonene som fremgér i konkurransedokumentene.

Innklagede skulle anskaffe et forsknings- og utredningsoppdrag om bostetteordningen og
det overordnete oppdraget var & drafte ordningens rolle, utmaling og méloppnaelse. Ved
a beskrive formal, bakgrunn, utfordringer og problemstillinger signaliserte innklagede at
tilbyderne stod relativt fritt til & utforme tilbudet, men rammene var samtidig at tilbyderne
relativt detaljert skulle konkretisere valg av forskningsdesign opp mot de utfordringene
og problemstillingene som innklagede hadde skissert og drefte dette neermere.

Klagers tilbud bestod 1 det vesentlige av en beskrivelse av tidligere forskning pa
bostetten, valg av teoretisk tilnerming og empirisk analyse. Oppdragsbeskrivelsens
skisserte utfordringer og problemstillinger er nevnt i tilbudet og det er gjengitt hva som
skal droftes.

Slik oppdraget var beskrevet, sammenholdt med klagers besvarelse av oppdraget i
tilbudet, forpliktet ikke klager seg til & oppfylle oppdraget i sin helhet. Dersom innklagede
hadde inngatt kontrakt med klager basert pé klagers tilbud, ville altsé ikke innklagede hatt
krav pa oppfyllelse i samsvar med oppdragsbeskrivelsen. Klagers tilbud inneholdt
dermed avvik.

Spersmaélet er om avviket er "vesentlig", jf. forskriften § 11-11 (1) bokstav e. Ved
vurderingen av om avvik er vesentlig, vektlegges etter klagenemndas praksis karakteren
av avviket, hvor stort avviket er, og 1 hvilken grad avviket forrykker konkurransen
mellom tilbyderne. Vurderingen er i utgangspunktet et rettsanvendelsesskjonn som kan
overpraves fullt ut, jf. Agder lagmannsretts dom inntatt 1 LA—2011-100800. I praksis er
det likevel apnet for unntak fra dette nér kravspesifikasjonen er utformet slik at det beror
pa et innkjepsfaglig skjenn om det foreligger et vesentlig avvik, se eksempelvis
LA-2012-085717.

Som nevnt gjaldt anskaffelsen et forsknings- og utredningsoppdrag om "Bostotten -
drafting av rolle, utmaling og mdloppndelse". Det ligger 1 oppdragets natur at innklagede
var avhengig av at tilbyderne forstod oppdraget, og synliggjorde dette gjennom det
skriftlige tilbudet. I tillegg til dette opplyste innklagede i oppdragsbeskrivelsen at
"Oppdragstaker bes om d beskrive og grunngi sitt valg av forskningsdesign" og
innklagede ville deretter legge vekt pa "at forskningsresultatene og implikasjonene av
dem blir draftet pa en grundig mate". Selv om dette ogsa var forhold som skulle vurderes
1 tildelingsfasen, var det naturligvis ogséd viktig for innklagede at tilbyderne gjennom
dreftelsen synliggjorde at de ville kunne lgse oppdraget pd en tilfredsstillende mate. Slik
konkurransegrunnlaget var utformet ma derfor selve vurderingen av om manglende eller
ufullstendig dreftelse av problemstillinger i tilbudet representerer et "vesentlig" avvik, i
dette konkrete tilfellet, veere underlagt innklagede innkjepsfaglige skjonn.



(25) Det er ikke tvilsomt at innklagede vurderte tilbudet fra klager slik at det inneholdt
vesentlige avvik, og at innklagede utforlig har begrunnet sitt standpunkt. Dette fremkom
bade i anskaffelsesprotokollen hvor det blant annet ble uttrykt at "Oppdraget reiser
viktige og sentrale problemstillinger knyttet til det kanskje viktigste boligsosiale
virkemiddelet — uten at NIBR verken reflekterer rundt dette eller viser hvordan de vil ga
inn pd ulike problemstillinger knyttet til dette"”. Tilsvarende fremkom ogsd i1 de
etterfolgende begrunnelsene for avvisningen av tilbudet til klager. Slik saken er opplyst,
finner ikke nemnda grunnlag for & overpreve innklagedes vurdering pa dette punkt.
Klagers ufullstendige dreftelser av de skisserte utfordringene og problemstillingene 1
oppdragsbeskrivelsen, representerer derfor et "vesentlig" avvik, jf. forskriften § 11-11 (1)
bokstav e. Klagers anforsel har ikke fort frem.

Konklusjon:
Husbanken har ikke brutt regelverket for offentlige anskaffelser.

For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Jakob Wahl



