Klagenavnet for Udbud J.nr.: 17/00557
(Mette Langborg, Christina Kenig Mejl) 7. april 2017

KENDELSE

Orkideen Hjemmepleje og Personlig Service ApS
(advokat Peter Agentoft Nielsen, Horsens)

mod

Horsens Kommune
(Cand. jur. Martin Stehr, Kgs. Lyngby)

Ved vejledende forhandsmeddelelse nr. 2016/S 172-309449 af 2. september
2016, offentliggjort den 7. september 2016, ivaerksatte Horsens Kommune
en markedsdialog for det kommende udbud af hjemmeplejeydelser 1 kom-
munen. | markedsdialogen deltog blandt andre Orkideen Hjemmepleje og
Personlig Service ApS (i det felgende Orkideen).

Efter afslutning af markedsdialogen ivarksatte kommunen ved udbudsbe-
kendtgarelse nr. 2016/S 209-378892 af 24. oktober 2016, offentliggjort den
28. oktober 2016, et begraenset udbud efter udbudslovens afsnit III, af "visi-
terede degnhjemmeplejeydelser til borgere 1 Horsens Kommune”. Udbud-
det angar en 4-arig rammeaftale med forventet 2 leveranderer til en anslaet
samlet veerdi af 74 mio. kr.

Ved udlebet af fristen for anmodning om preekvalifikation den 23. novem-
ber 2016 havde 4 virksomheder anmodet om prakvalifikation. Kommunen
besluttede at preekvalificere alle 4 virksomheder:

. Orkideen Hjemmepleje og Personlig Service ApS
. Svane Service ApS og Rengeringskelderen I/S (konsortium)
. Berit’s Hjemmepleje



. Sundplejen
Horsens Kommune udsendte udbudsmaterialet den 5. november 2016.
Horsens Kommune modtog tilbud fra alle 4 praeekvalificerede virksomheder.

Ved e-mail af 27. februar 2017 meddelte Horsens Kommune blandt andre
Orkideen, at kommunen agtede at indgd rammeaftale med konsortiet Svane
Service ApS og Rengeringskalderen I/S, og at kommunen i1 overensstem-
melse med udbudsbetingelserne herom agtede at tilbyde Berit’s Hjemme-
pleje at indgd rammeaftale pd samme vilkér som konsortiet.

Den 9. marts 2017 indgav Orkideen klage til Klagenavnet for Udbud over
Horsens Kommune. Orkideen fremsatte ved klagens indgivelse anmodning
om, at klagen@vnet 1 medfor af lov om Klagenavnet for Udbud § 12, stk. 2,
skulle beslutte, at klagen skulle have opsattende virkning. Klagenavnet
meddelte den 22. marts 2017 parterne, at klagenavnet havde besluttet at
treeffe afgorelse om realiteten 1 sagen uden forinden at treeffe afgerelse om
opsattende virkning. Parterne har herefter indleveret yderligere processkrif-
ter af fra Orkideen 28. marts 2017 og fra kommunen 31. marts 2017.

Klagen har varet behandlet skriftligt.
Orkideen har nedlagt felgende pastande:

Péstand 1:

Klagenavnet for Udbud skal konstatere, at Horsens Kommune har handlet 1
strid med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed i udbudslo-
vens § 2, stk. 1, ved 1 forbindelse med vurdering af pris, sdvel som point-
givning 1 den forbindelse, ikke at have anvendt en egnet pointmodel, som
kunne danne grundlag for en lovlig tildelingsbeslutning.

Péstand 2:

Klagenavnet for Udbud skal konstatere, at Horsens Kommune har handlet 1
strid med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed i udbudslo-
vens § 2, stk. 1 ved ikke i udbudsmaterialet at have oplyst i tilstrekkelig
grad om pointmodellen for kriteriet kvalitet samt ikke at have anvendt en
egnet pointmodel, som kunne danne grundlag for en lovlig tildelingsbeslut-
ning.



Pastand 3:

Klagen@vnet for Udbud skal annullere Horsens Kommunes beslutning af
27. februar 2017 om at indgé rammekontrakt med Konsortiet Svane Service
ApS og Rengeringskalderen I/S.

Pastand 4:

Klagenavnet for Udbud skal konstatere, at Horsens Kommune har handlet i
strid med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed i udbudslo-
vens § 2, stk. 1 ved vurdering af kvalitet sdvel som pointgivning i den for-
bindelse at have inddraget parametre, der ikke fremgik af udbudsmaterialet
samt tildelt point 1 strid med pointmodellens definitioner i forhold til Hor-
sens Kommunes begrundelser for pointtildeling.

Horsens Kommune har nedlagt pastand om, at pédstand 1-3 ikke tages til
folge. Kommunen har nedlagt pastand om, at pistand 4 principalt afvises,
subsidiert ikke tages til folge.

Sagens naermere omstaendigheder:

I udbudsmaterialets “Udbudsbetingelser” star der bl.a.:

”2.1 Beskrivelse og omfang af udbuddet

Udbuddet omfatter folgende ydelser;

Horsens Kommune har i foraret 2015 ivaerksat Tidlig Opsporing af Be-
gyndende Sygdom (TOBS) og systematisk registrering af observationer
af hverdagsindikatorer. Observationer af hverdagsindikatorer kan bidra-
ge til at identificere smé tegn pd @&ndringer 1 borgerens normale adfaerd,
som kan vare udtryk for &endringer i borgerens sundhedstilstand. Den af
borgeren valgte leverander af hjemmeplejeydelser skal derfor deltage
aktivt i malrettede observationer, handle og videreformidle disse til den
kommunale hjemmepleje. Selve TOBS udredningen foretages af Hor-
sens Kommunes hjemmesygepleje.

2.2 Tildeling af rammekontrakt



Udbyder har til hensigt at indgéd rammekontrakt med op til to private le-
verandarer.

Rammekontrakten tildeles pd baggrund af det ekonomisk mest fordelag-

tige tilbud med tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvali-
tet”, hvor bade pris og kvalitative forhold vagter, jf. afsnit 7.

7 Tildelingskriterium

Identificering af det ekonomisk mest fordelagtige tilbud vil ske ved an-
vendelse af tildelingskriteriet ”Bedste forhold mellem pris og kvalitet™.

Tilbuddene bedemmes pa folgende underkriterier med tilherende vaegt-
ning:

. Pris, 60 %
. Kvalitet, 40 %

7.1 Underkriteriet ’Pris”

Underkriteriet ”Pris” vurderes ud fra nedenstaende delkriterier med til-
herende vegtning.

. Praktisk hjelp, 10 %
. Personlig pleje/Bekvem tid, 40 %
. Personlig pleje/Ubekvem tid, 50 %

Tilbudsgiver skal i Bilag 1, afsnit 5 tilbyde en timepris for praktisk
hjelp. For personlig pleje skal Tilbudsgiver tilbyde timepriser for bade
bekvem og ubekvem tid. Ved vurderingen af pris leegges vaegt pa de af
Tilbudsgiver tilbudte timepriser i Bilag 1, afsnit 5.

Definition af praktisk hjelp samt personlig pleje 1 bekvem og ubekvem
tid:

7.2 Underkriteriet ”Kvalitet”

Underkriteriet ”Kvalitet” vurderes af Udbyders fagpersonale ud fra ne-
denstaende delkriterier med tilherende vagtning.

. Rehabiliterende hjemmepleje og rehabiliteringsforlab, 50 %
. Tidlig Opsporing, 50 %



Af Bilag 1, afsnit 6 fremgér naermere om hvad Udbyder legger vaegt pa
1 forbindelse med vurderingen af kvaliteten.

I vurderingen af delkriterierne indgar Tilbudsgivers besvarelse 1 Bilag 1,
afsnit 6. Tilbudsgiver opfordres derfor til [at] lave en besvarelse, der er
relateret til delkriterierne, og som vedlaegges tilbuddet. Den samlede be-
svarelse af de to delkriterier m& maksimalt fylde 25.000 tegn inkl. mel-
lemrum (svarende til 5 A4-sider).

Selvom Tilbudsgiver mangler eller har afgivet en mangelfuld besvarelse
1 forhold til et/begge delkriterie(r) 1 Bilag 1, afsnit 6 erkleres tilbuddet
ikke ukonditionsmassigt. Manglende eller mangelfuld besvarelse resul-
terer i stedet 1 en dérligere vurdering af delkriteriet.
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Af det bilag 1, der er nevnt 1 udbudsbetingelserne, og som er ben@vnt “un-
derskrifts- og tilbudsbilaget”, fremgar bl.a.:

Afsnit 6
Delkriterier under kvalitet, jf. udbudsbetingelser afsnit 7.2
Rehabiliterende hjemmepleje og rehabiliteringsforlab 50 %
Delkriterie;
Udbyder arbejder aktivt med at bevare borgernes funktionsevne og gore

dem sa selvhjulpne som muligt — bade 1 forhold til personlig pleje og
praktisk hjeelp.

Tilbudsgiver ber beskrive folgende i forbindelse med afgivelse af til-
bud:

- Hvordan det daglige arbejde tilrettelegges s borgerens feerdigheder
bevares, genvindes eller forbedres

- Hvordan det daglige arbejde planlaegges og organiseres 1 forbindelse
med et rehabiliteringsforleb efter Lov om Social Service § 83a, hvor
opgaven og den afsatte tid lebende skal tilpasses borgerens aktuelle
rehabiliteringsbehov

Det vaegtes positivt ved bedemmelsen, at det sikres at medarbejderne
har de relevante kompetencer 1 relation til hverdagsrehabilitering/mes-
tring, herunder kan se borgerens potentialer, og at der samarbejdes med
borgeren.



Tidlig opsporing, 50 %

Delkriterie;
Udbyder arbejder systematisk pa at opspore andringer hos borgeren,
der kan fore til funktionstab eller sygdom.

Tilbudsgiver ber beskrive folgende i forbindelse med afgivelse af til-
bud:

- Hvordan det daglige arbejde tilretteleegges med henblik pa at opdage
og handle pa @ndringer hos borgen

Det vegtes positivt ved bedemmelsen at det sikres, at medarbejderne
har de relevante kompetencer i relation til opsporing, herunder handler,
sa relevante tiltag sattes 1 verk.

Den samlede besvarelse af de to delkriterier ma maksimalt fylde 25.000
tegn inkl. mellemrum (svarende til 5 A4-sider).”

Horsens Kommune havde 1 december 2015 indhentet et notat fra ”Udbuds-
portalen” hvori bl.a. er anfort:

“Timepriserne mellem kommunerne var meget forskellige, og varierede
mellem kommunerne med op mod 50 %.

I 2014 fik Horsens Kommune gennemfort en potentialeafklaring, dvs.
en analyse, der vurderede kommunens potentiale for at hgste en gko-
nomisk gevinst ved at gennemfoere et udbud. Konklusionen var, at Hor-
sens Kommune havde forholdsvis lave timepriser, og at den gkonomi-
ske gevinst ved at gennemfore udbud af hjemmehj®lperydelser alene,
formentlig kun ville resultere i en begranset ekonomisk gevinst.

Horsens Kommune havde, forud for fremsendelse af udbudsmaterialet til de
praekvalificerede tilbudsgivere, udarbejdet et internt notat om, hvordan til-

bud, der blev modtaget, ville blive evalueret. Af notatet fremgér bl.a.:

”Evaluering af ”Pris”:

Primeer evalueringsmodel (lineaer model):

Udbyder pétenker at fastsette en targetpris/hgjest acceptable timepris
for hvert delkriterie under “Pris”. Udbyder har via Fritvalgsdatabasens
statistik over hgjeste/laveste priser kunne konstatere at der ved béde
praktisk hjeelp, personlig pleje / bekvem tid og personlig pleje / ube-




kvem tid er ca. 45-50 % forskel 1 timepriser fra den kommune der har
de billigste timepriser til den der har de dyreste. Targetprisen forventes
derfor at blive beregnet ud fra at Udbyder patenker at tillade en time-
pris der er 50 % hgjere end den laveste tilbudte timepris, som af Udby-
der anses for veerende den bedst teenkelige timepris. Bemark her at eva-
lueringen kun bliver foretaget for konditionsmassige tilbud. Targetpri-
sen fremkommer derved ud fra beregningen; Bedst tenkelige timepris +
(bedst teenkelige timepris x 50 %).

Udbyder patenker at evaluere timepriserne pa en pointskala fra 1-10,
hvor det patenkes at 10 tildeles til den bedst teenkelige pris og den 1 til-
deles til targetprisen. Udbyder patenker at de ovrige tilbuds timepriser-
ne tildeles point ved line@r interpolation mellem den bedst taenkelige
timepris og targetprisen. Med andre ord forventes det at de ovrige kon-
ditionsmeessige tilbuds timepriser tildeles point athengig af deres place-
ring mellem de to yderpunkter.

Udbyder pétenker derfor at bade targetprisen og den bedst tenkelige
timepris samt yderpunkterne i1 pointskalaen (1 og 10) ber indga i den
samlede evalueringsformel.

Folgende beregningsformel pitaenkes derfor anvendt for hvert delkrite-
rie:

Point for timepris =

(1 + ([tilbuddets timepris] - targetprisen) * ((10 -1) / (bedst tenkelige
timepris - targetprisen)))

Det forventes at nar tildeling at point er foretaget for hvert delkriterie,
vaegtes hvert delkriterie ved at gange delkriteriets tildelte point med
delkriteriets vaegtning.

De vagtede points for delkriterierne forventes til sidst at blive lagt
sammen og ganget med vagtningen for underkriteriet Pris”, for at fin-
de det samlede vegtet point for underkriteriet ”Pris”.

Sekundar evalueringsmodel (relativ model):

Safremt der er storre spredning i1 timepriserne 1 de konditionsmaessige
tilbud, end spandet tillader i den model som Udbyder patenker at be-
nytte som primar evalueringsmodel, som er beskrevet ovenfor, dvs.
hvis et tilbuds timepris under et af delkriterie under underkriteriet ’Pris”
er 50 % hgjere end timeprisen 1 tilbuddet med den laveste timepris, pa-
teenkes at anvendes denne sekundaere evalueringsmodel, som er beskre-
vet nedenfor. Safremt den sekundare evalueringsmodel bliver aktuel,
patenkes at den sekundaere evalueringsmodel anvendes for hele under-
kriteriet ”Pris”, og altsa ikke kun for enkelte af delkriterierne.



Evaluering af ”Kvalitet”:

Underkriteriet “kvalitet” indeholder 2 delkriterier; “rehabiliterende
hjemmepleje og rehabiliteringsforleb” og Tidlig opsporing”. Hvert
delkriterie evalueres individuelt af Udbyders fagpersonale, hvor for-
ventningen er at benytte en pointskala fra 1-10, hvor 1 er darligst og 10
er bedst. Det forventes at nar tildeling af point er foretaget for hvert del-
kriterie, vaegtes hvert delkriterie ved at gange delkriteriets tildelte point
med delkriteriets vegtning. De vagtede points for delkriterierne forven-
tes til sidst at blive lagt sammen og ganget med vagtningen for under-
kriteriet ”Kvalitet”, for at finde det samlede vagtet point for underkrite-
riet "Kvalitet”.

Til sidst leegges de vagtede point for underkriterierne “Pris” og “Kvali-
tet” sammen for hvert tilbud, og tilbuddet med den hgjeste samlede po-
intscore anses for verende det @konomisk mest fordelagtige tilbud.
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Kommunen havde yderligere, til brug for den kvalitative evaluering af til-
buddene, fastlagt en pointmodel med folgende indhold:

2

Point | Ordlyd Beskrivelse

1 Meget sporadisk op- | Gives for en helt uacceptabel opfyldelse
fyldelse eller bidra- | eller inden opfyldelse af delkriterierne.
ger ikke ud over For delkriterier der vurderes helt eller
mindstekrav delvist pa baggrund af tilbudsgivers be-
svarelser gaelder desuden; besvarelsen er
serdeles darlig beskrevet og/eller inde-
holder ikke eller 1 kritisk grad ikke de ef-
terspurgte oplysninger.

2 Sporadisk opfyldel- | Meget darlig vurdering gives for en me-
se get ringe opfyldelse af delkriterierne.
For delkriterier der vurderes helt eller
delvist pd baggrund af tilbudsgivers be-
svarelser gaeelder desuden; besvarelsen er
darlig beskrevet og/eller indeholder 1 kri-
tisk grad ikke de efterspurgte oplysnin-
ger.

3 Mindre tilfredsstil- | Gives for en ringe opfyldelse af delkrite-
lende med en reekke | rierne. For delkriterier der vurderes helt
mangler eller delvist pd baggrund af tilbudsgivers
besvarelser gelder desuden; besvarelsen
er darlig beskrevet og/eller besvarelsen
mangler meget vaesentlige dele af de ef-




terspurgte oplysninger.

Mindre tilfredsstil-
lende

Gives for en mindre end acceptabel op-
fyldelse af delkriterierne. For delkriterier
der vurderes helt eller delvist pd bag-
grund af tilbudsgivers besvarelser gel-
der desuden; besvarelsen er darlig
og/eller mangler vesentlige dele af de
efterspurgte oplysninger.

Nogenlunde til-
fredsstillende med
en rekke mangler

Gives for en acceptabel opfyldelse af
delkriterierne. For delkriterier der vurde-
res helt eller delvist pad baggrund af til-
budsgivers besvarelser gelder desuden;
besvarelsen fremstar mindre velunder-
bygget og er visse steder uklar og mang-
ler visse af de efterspurgte oplysninger

Nogenlunde til-
fredsstillende

Gives for en mere end acceptabel grad af
opfyldelse af delkriterierne. For delkrite-
rier der vurderes helt eller delvist pd
baggrund af tilbudsgivers besvarelser
gaelder desuden; hovedparten af besva-
relsen er velunderbygget og forstielig og
mangler ingen centrale efterspurgte op-
lysninger.

Tilfredsstillende

Gives for en god opfyldelse af delkrite-
rierne. For delkriterier der vurderes helt
eller delvist pd baggrund af tilbudsgivers
besvarelser gelder desuden; besvarelsen
er meget velunderbygget og forstaelig og
indeholder langt hovedparten af de efter-
spurgte oplysninger.

Meget tilfredsstil-
lende

Gives for en meget god opfyldelse af
delkriterierne. For delkriterier der vurde-
res helt eller delvist pd baggrund af til-
budsgivers besvarelser gelder desuden;
besvarelsen er meget velunderbygget og
forstielig og mangler kun meget fa af de
efterspurgte oplysninger.

Sardeles god vurde-
ring med enkelte
undtagelser

Gives for en s@rdeles god opfyldelse af
delkriterierne. For delkriterier der vurde-
res helt eller delvist pad baggrund af til-
budsgivers besvarelser galder desuden;
besvarelsen er uddybende, velunderbyg-
get og forstdelig og indeholder de efter-
spurgte oplysninger, jf. udbudsmateria-
let.

10

Fremragende - Den

Gives for den bedst tenkelige opfyldelse
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bedst mulige vurde- | af delkriterierne. For delkriterier der
ring vurderes helt eller delvist pa baggrund af
tilbudsgivers besvarelser gelder desu-
den; besvarelsen indeholder samtlige de
efterspurgte oplysninger. Besvarelsen er
velunderbygget og forstéeligt og viser at
delkriterierne opfyldes pa den bedst
tenkelige made.

2

Horsens Kommune modtog tilbud fra alle 4 praekvalificerede virksomheder.

Ved e-mail af 27. februar 2017 meddelte Horsens Kommune blandt andre
Orkideen, at kommunen agtede at indgd rammeaftale med konsortiet Svane
Service ApS og Rengeringskalderen I/S, og at kommunen 1 overensstem-
melse med udbudsbetingelserne herom agtede at tilbyde Berit’s Hjemme-
pleje at indgd rammeaftale pa samme vilkar som konsortiet.

Af e-mailen fremgér desuden bl.a. folgende:

2

Underkriterium | Vaegt | Konsortiet | Berits Sund- | Orkide-
Svane Ser- | Hjem- plejen |en
vice og mepleje Hjem-
Rengo- mepleje
ringskel- og Per-
deren sonlig

Service
ApS
Pris 60 % | 4,55 4,82 5,27 5,24
Kvalitet 40 % | 4,00 3,40 2,80 2,60
- Rehabili- | 50 % | 5,00 4,50 2,50 4,00
terende
hjemme-
pleje og
rehabili-
terings-
forleb 50 % | 5,00 4,00 4,50 2,50
- Tidlig
opspo-
ring

Samlede vagte- | 100 8,55 8,22 8,07 7,84

de pointscore %




1.

Placering af til- 1 2 3 4
budsgiver

2

Af kommunens interne evalueringsrapport benevnt "Begrundelser og point
— Kvalitet” fremgar yderligere vedrerende delkriteriet ”Tidlig Opsporing”
for s& vidt angér Orkideen at:

”Mange beskrivelser af hvad de har gjort, men ikke sd meget om hvad
de vil fremadrettet.

Ikke tydelige pa hvordan de vil gere det.

Maler pa effekten, positivt, men eksempler pa observationer, men det er
ikke til at se en systematik 1 dem, og hvordan de bruger tobs til at af-
daekke. Positivt med fast personale, det er nemmere at observere @&n-
dringer pd den méde.”

For sa vidt angar Svane Service ApS og Rengeringskelderen fremgér at:

”Overordnet rigtig god beskrivelse, meget sammenha@ngende. Sam-
kobler essensen af kommunens verdier.”

For sa vidt angar Berit’s Hjemmepleje fremgar at:

“Meget struktureret og velbeskrevet. Har samarbejde med sygeplejer-
ske, meget positivt. Kender deres begraensninger ift. hvad de skal og ik-
ke skal. Positivt med kald til borgeren. Der mangler beskrivelse om
hvordan de aktivt og systematisk vil arbejde med tobs. Overordnet be-
skrivelse, men fx hvilket skema, hvordan bruges udstyrstasker, mv.”

Parternes anbringender:

Ad péstand 1

Orkideen har gjort geldende, at Horsens Kommune, ved evalueringen af
tilbuddene 1 relation til underkriteriet ”pris”, har anvendt en ikke forud de-
fineret targetpris. Den model, der er anvendt, har et targetrange pd 50 %.
Det fremgar imidlertid af sdvel pointfordelingen som Orkideens beregning
pa grundlag af de indkomne tilbud, at de tilbudte priser ligger inden for et
vaesentligt snevrere omrade end 50 % fra laveste pris. Kriteriet ”Praktisk
hjelp” er det kriterium, hvor forskellen er steorst. Her findes en difference
mellem bedste og darligste pris pa blot 25 % ((360-288)/288). For kriteriet
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“Personlig pleje/Bekvem tid” er differencen blot 11,5 % ((365-
327,5)/327,5), mens den pa kriteriet "Personlig pleje/Ubekvem tid” er blot
19 % ((455-382,50)/382,5). Der er séledes en maksimal variation pa 25 % i
de tilbudte priser. Alligevel anvendes en prismodel med et spend pa 50 %.
En beregning af den pris, som Horsens Kommune skal give for 100 timer
fordelt 1 henhold til veegtningskriteriet viser, at Orkideen har givet tilbuddet
med den samlede laveste pris. Forskellen til hejeste pris efter denne model
er pd blot 7,25 %. Pa dette grundlag synes det uegnet at bruge en model
med en targetrange pd 50 %.

En beregning pa den samlede kumulerede difference med vagtning i for-
hold til de enkelte kriterier viser, at den samlede kumulerede difference er
16,6 %. Ogsa pa dette grundlag synes det uegnet at bruge en model med en
targetrange pa 50 %.

Den af Horsens Kommune valgte model er derfor ikke egnet til at vise de
vaesentlige forskelle, der ligger i tilbuddene.

Hvis der 1 stedet var anvendt en tagetrange fastsat til hejeste tilbud for de
enkelte delkriterier, ville resultatet vere blevet et helt andet, nemlig at kon-
sortiet Svane Service ApS og Rengeringskalderen I/S havde afgivet det
prismassigt darligste tilbud.

Fastsettes targetrange til 16,6 %, ville konsortiet Svane Service ApS og
Rengerings-kelderen I/S ogsd have afgivet det prismassigt darligste tilbud,
mens Orkideen ville have afgivet det prismaessigt andet bedste tilbud. Selv
med en beregning, hvor targetrange sattes til 20 % er resultatet, at konsorti-
et Svane Service ApS og Rengeringskelderen I/S ender pa sidstepladsen.

Horsens Kommune burde have tilrettet pointmodellen, da man blev bekendt
med spredningen 1 de afgivne tilbud, sa forskellen i1 priserne havde faet en
storre virkning pé resultatet.

At det prismeessigt darligste tilbud vinder udbuddet, og det prismassigt
naestdarligste tilbud ender pa en samlet andenplads bekrafter, at modellen
ikke er egnet.

Nar Horsens Kommune rent prismaessigt allerede 18 under markedsprisen
synes det uden reel saglig begrundelse, at Horsens Kommune henviser til en
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undersogelse hos tre andre kommuner, der viser et prisspend pa 45-50 %.
Allerede fordi Horsens Kommunes priser for udbuddet 14 under markeds-
prisen, vil evalueringen af priserne, ud fra et s& omfattende targetrange, vee-
re uden rimelig differentiering i forhold til de bydende, der som felge af de
allerede lave priser ma forventes at presse priserne yderligere. Resultatet
bekrafter dette.

Horsens Kommune har gjort gaeldende, at pastand 1 efter sin ordlyd alene

angar, om kommunen har anvendt en pointmodel, der ikke har kunnet dan-
ne grundlag for en lovlig tildelingsbeslutning. Pastanden beskriver ikke,
hvilke elementer 1 pointmodellen, der efter Orkideens opfattelse bevirker, at
denne har vaeret uegnet. Det fremgar eksempelvis ikke, om pastanden beror
p4a, at modellen ikke har vearet egnet til at fastholde vegtningen af underkri-
teriet ”Pris”, eller om det er kommunens undladelse af at anvende en po-
intmodel med en pointskala, hvor yderpunkterne settes til henholdsvis ha-
jeste og laveste pris, der efter Orkideens opfattelse udger et problem.

Da udbuddet blev gennemfort 1 henhold til udbudslovens afsnit 111, havde
kommunen ikke pligt til at beskrive evalueringsmetoden 1 udbudsbetingel-
serne. Kommunen havde imidlertid valgt at fastlegge evalueringsmetoden
internt inden tilbudsfasens igangsattelse, jf. det fremlagte notat herom. Ved
at fastlegge evalueringsmetoden internt inden tilbudsafgivningen kan den
ordregivende myndighed ikke senere medes af indsigelser om, at evalue-
ringsmetoden har vaeret udformet med henblik pa at favorisere en specifik
tilbudsgiver, efter at ordregiver har faet kendskab til tilbuddenes indhold jf.
bl.a. Domstolens dom af 14. juli 2016 1 sag C-6/15, TNS Dimarso NV,
premis 31.

Den evalueringsmetode, som kommunen havde fastlagt pa forhand i relati-
on til underkriteriet ”Pris”, er en helt sedvanlig evalueringsmetode. At der
er tale om en helt sedvanlig evalueringsmetode folger blandt andet af, at
metoden indgar som en af de metoder, der beskrives i Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsens vejledning om evalueringsmetoder fra juli 2016, side
32 og 33. Kommunen havde netop, som foreskrevet i vejledningen, fastsat
targetprisen ud fra kommunens forventning om, hvor stor spredning i til-
budspriserne, der kunne forventes ved det konkrete udbud. Og kommunens
forventning blev fastlagt pa grundlag af undersegelser af prisniveauet og
prisudsvingene for de udbudte ydelser i landets gvrige kommuner. At det
senere viste sig, at tilbudspriserne ikke varierede helt s& meget, forer i sa-
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gens natur ikke til, at den anvendte evalueringsmetode har varet uegnet.
Det er saledes ganske s@dvanligt, at en anvendt evalueringsmetode i for-
hold til et priskriterium kun ferer til udnyttelse af en mindre del af pointska-
laen jf. bl.a. klagenaevnets kendelse af 14. oktober 2014, Grontmij A/S mod
Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter ad pdstand 1. Konkret forte den
anvendte evalueringsmetode 1 ovrigt til en ikke ubetydelig anvendelse af
pointskalaen. Der var siledes tale om, at halvdelen af pointskalaen blev ud-
nyttet.

De prisspredninger, der konkret viste sig ved udbuddet, har pa ingen made
bevirket, at kommunen var forpligtet til at tilpasse den evalueringsmetode,
der var fastlagt pa forhand. En tilpasning af evalueringsmetoden under de
konkrete omstaendigheder med det mulige resultat til folge, at en anden til-
budsgiver end Svane Service ApS og Rengeringskalderen I/S ville have
vundet udbuddet, ville i1 lyset af EU-Domstolens dom 1 sag C-6/15 med
overvejende sandsynlighed have udgjort en overtredelse af ligebehand-
lings- og gennemsigtighedsprincippet.

Endelig bemarkes, at klagenavnet 1 en lang rekke kendelser, bl.a. kendelse
af 8. oktober 2013, Ansaldo STS S.p.A. mod Banedanmark, kendelse af 1.
april 2014, Damasec IAG JV mod Udenrigsministeriet og kendelse af 14.
oktober 2014, Grontmij mod Ministeriet for By, Bolig og Landdistrikter,
har fastsldet, at den ordregivende myndighed har et vidt sken ved fastleg-
gelsen af evalueringsmetoden, herunder 1 relation til hvilken ”X-
procent”/”’gearing”, der skal benyttes, ndr der anvendes en linear pointmo-
del, der tager udgangspunkt i den laveste tilbudspris.

At Orkideen har kunnet pavise andre mulige evalueringsmetoder, der ville
have fort til en anden vinder af udbuddet end Svane Service ApS og Renge-
ringskelderen I/S, indebaerer ikke 1 sig selv, at kommunen ved at have an-
vendt en anden metode end foresldet af Orkideen har overtradt ligebehand-
lings- og gennemsigtighedsprincippet.

Orkideen synes 1 gvrigt at veere af den opfattelse, at en pointmodel 1 relation
til et priskriterium som udgangspunkt skal fastsettes med yderpunkter, der
netop svarer til dyreste og laveste pris ved udbuddet. At retsstillingen skulle
vere sdledes, kan pa ingen made tiltredes, jf. bl.a. klagenavnets kendelse
af 15. marts 2013, COWI A/S mod SKI, hvor det blev fastslaet, at en sadan
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metode er "usedvanlig” og kan “medfere resultater, der ikke er egnede til at
identificere det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.”

Ad pastand 2 og 4

Orkideen har gjort gaeldende, at det pa grundlag af oplysninger fra Horsens
Kommune kan laegges til grund, at der ved evalueringen af underkriteriet
”Kvalitet” er anvendt en pointskala fra 1-10, hvor 1 var darligst og 10 var
bedst. Det fremgér imidlertid ikke, hvordan pointgivningen er sket 1 praksis,
herunder om det er en direkte sammenligning mellem de forskellige tilbud,
eller der sker en individuel vurdering af tilbuddet op mod de fastsatte krite-
rier. Pa grundlag af kommunens brev af 27. februar 2017 ma pointtildelin-
gen imidlertid antages at vare sket ved en individuel vurdering, hvilket og-
sé kan begrunde, at der gives 5,0 — 4,5 — 4,0 og 2,5 point i begge delkriteri-
er. Hvorvidt denne fordeling er fast og udtryk for en forudgéende priorite-
ring og pointtildeling henstar i det uvisse.

Udbudsmaterialet indeholder en beskrivelse af konkurrenceparametre for
kvalitet. Det fremgédr imidlertid ikke, hvordan pointfordelingen gives. Sar-
ligt vedrerende tidlig opsporing” er dette ikke en arbejdsmetode, som Hor-
sens Kommune tidligere har praktiseret eller selv har benyttet i den kom-
munale hjemmepleje. Det betyder, at udbudsmaterialet ikke indeholder en
klar definition af, hvad ”tidlig opsporing” konkret indebarer, herunder
hvilke delelementer udover systematik, der indgar i vurderingen. Det er
desuden anfort i udbudsmaterialet, at tilbudsgiver skulle acceptere at mod-
tage undervisning fra Horsens Kommune 1 ’tidlig opsporing”.

Ud fra det foreliggende materiale mé det laegges til grund, at kvalitetsvurde-
ringen bygger pa en 100 % subjektiv vurdering.

Den af Horsens Kommune valgte pointmodel for kvalitetsvurdering har ik-
ke vaeret gennemskuelig, hvilket dbenbart har gjort det vanskeligt for til-
budsgiverne at vide, hvilke forhold de med fordel kunne beskrive indgéende
pa de maksimale 5 sider, beskrivelserne matte fylde. Det faktum at de to til-
bud med den laveste pris endte som de samlet set to dérligste tilbud, giver
en indikation om, at kvaliteten — der alene indgér med 40 % i1 den samlede
vurdering — har haft en vasentlig og afgerende betydning. Pointmodellen
for kvalitet er sdledes ikke tilstrekkeligt afstemt med prismodelvurderin-
gen.
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I Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning om evalueringsmodeller
fra juli 2016 fremgar pa side 50, at "kvalitetskriterier hidtil er blevet bedemt
1 forhold til en absolut skala, men at der efter reglerne 1 udbudsloven er mu-
lighed for, at det ogsa kan ske i relative sammenligninger. [...] Uanset hvil-
ken metode ordregiveren valger at anvende, skal det oplyses 1 udbudsmate-
rialet, hvordan kvalitetskriterier vil blive bedemt, om det sker 1 en absolut
eller relativ bedemmelse, hvilken skala der benyttes, og hvad der tillegges
betydning i1 vurderingen.”. Horsens Kommune har ikke i udbudsmaterialet
oplyst, hvordan bedemmelsen af kvalitetskriterierne ville ske. Det anerken-
des, at Horsens Kommune har en skensmassig befojelse 1 forbindelse med
den kvalitative vurdering. Maske endda et vidt sken — men absolut ikke et
frit sken.

Horsens Kommune har for sd vidt angér afvisningspdstanden 1 relation til

pastand 4 gjort geldende, at Orkideens pastand 4 er uklar og ikke indehol-
der en konkret angivelse af, hvad det er for “parametre”, som kommunen
efter Orkideens opfattelse uberettiget har anvendt ved evalueringen af til-
buddene. Tilsvarende fremgér det heller ikke af pastanden pé hvilket eller
hvilke delkriterier og i relation til hvilken eller hvilke tilbudsgivere, at
kommunen skulle have tildelt points i strid med pointmodellens definitio-
ner. For at Klagenavnet kan optage en pastand til bedemmelse, mé det ve-
re en forudsetning, at selve pastanden precist beskriver den handling eller
undladelse, som en klager mener har udgjort en overtradelse af ligebehand-
lings- og gennemsigtighedsprincippet. Da dette ikke er tilfeldet med den
nedlagte pastand 4, skal pastanden afvises. Uklarheden af pédstand 4 bestyr-
kes 1 gvrigt af, at Orkideen har valgt at fremkomme med samlede anbrin-
gender 1 relation til pastand 2 og 4.

Horsens Kommune har desuden vedrerende péstand 2 og 4 gjort geeldende,
at sddan som pastand 2 er formuleret, retter den sig alene mod den vurde-
ring og evaluering, kommunen har foretaget af tilbuddene i relation til un-
derkriteriet ”Kvalitet”. Pastanden kan efter sin ordlyd ikke danne grundlag
for klagenavnets vurdering af, om underkriteriet "Kvalitet” og de underlig-
gende delkriterier har veret tilstreekkeligt klart beskrevet 1 udbudsmateria-
let. For sd vidt angédr gennemsigtigheden af underkriteriet Kvalitet” be-
markes dog for god ordens skyld, at kvalitetskriteriet og de underliggende
delkriterier blev prasenteret for tilbudsgiverne, herunder Orkideen, allerede
1 den dialogfase, der 14 forud for udbuddet. Sdfremt Orkideen have veret
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uforstaende over for indholdet af kvalitetskriteriet, herunder hvad der naer-
mere 14 i delkriteriet vedrerende “Tidlig opsporing”, havde det varet neer-
liggende at patale dette over for kommunen i forbindelse med det dialog-
mede, der blev gennemfort den 3. oktober 2016. Som det fremgér af refera-
tet fra dialogmedet, blev der imidlertid ikke fra Orkideens side spurgt til
kvalitetskriteriet under dialogmedet. Heller ikke under udbuddet har Orki-
deen eller andre tilbudsgivere fundet anledning til at stille spergsmal til
kommunen om forstdelsen af kvalitetskriteriet. Kommunen har sidledes med
den beskrivelse af underkriteriet “Kvalitet” og de to underliggende delkrite-
rier, som var anfort 1 underskrifts- og tilbudsbilagets afsnit 6, handlet 1 fuld
overensstemmelse med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet.

Seerligt for sa vidt angar delkriteriet om “Tidlig opsporing” fremkom de tre
andre tilbudsgivere udover Orkideen med se@rdeles gennemarbejdede besva-
relser, der resulterede i pointtal fra 8-10. Orkideens besvarelse var pa dette
delkriterium vesentligt svagere end de gvrige tilbudsgiveres, hvilket der er
redegjort nermere for i sdvel underretningsskrivelsen af 27. februar 2017
som 1 evalueringsrapporten.

Orkideen synes at mene, at det er et problem, at kommunens tildeling af po-
int 1 forhold til underkriteriet “Kvalitet” ikke er sket pa baggrund af en
“umiddelbar sammenligning” af tilbuddene. Klagenavnet har imidlertid 1
en rekke kendelser, herunder kendelse af 12. februar 2007, Dansk Heretek-
nik A/S mod Kegbenhavns Kommune fastsldet, at det er i strid med ligebe-
handlings- og gennemsigtighedsprincippet at tildele points ved et udbud pa
baggrund af en sammenligning af tilbuddene 1 relation til kvalitative under-
kriterier. Af samme grund valgte kommunen at benytte en evalueringsme-
tode ved udbuddet i relation til kvalitetskriteriet, hvor pointtildelingen skete
ud fra en vurdering af, hvor godt det enkelte tilbud opfyldte underkriteriet
ud fra en absolut malestok. Kommunens fagpersonale benyttede i forbindel-
se med evalueringen af tilbuddene, i relation til de kvalitative delkriterier,
en pointskala fra 1-10, hvor det 1 prosaform var beskrevet, hvad der 14 i de
enkelte karakterer/pointtal, jf. den fremlagte oversigt over den anvendte po-
intmodel. Eksempelvis var det i relation til karakteren/pointtallet 5, som
Orkideen fik tildelt i relation til delkriteriet “Tidlig opsporing”, angivet
”Nogenlunde tilfredsstillende med en rekke mangler. - Gives for en accep-
tabel opfyldelse af delkriterierne. For delkriterier der vurderes helt eller
delvist pa baggrund af tilbudsgivers besvarelser gelder desuden; besvarel-
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sen fremstar mindre velunderbygget og er visse steder uklar og mangler vis-
se af de efterspurgte oplysninger.”

Den evalueringsmetode som kommunen har benyttet i relation til de kvali-
tative delkriterier, med de “pejlemerker” for de enkelte karakterer/pointtal,
som er anfert 1 det fremlagte bilag H, er helt sedvanlig, og der er intet
grundlag for at anse metoden for uegnet.

En vurdering af et tilbuds opfyldelse af et kvalitativt underkriterium vil 1
sagens natur bero pé et sken foretaget af den eller de personer, der forestar
evalueringen af tilbuddene. Det er sedvanligt og strider ikke imod udbuds-
reglerne, at pointtildelingen for et priskriterium sker pa baggrund af en ma-
tematisk beregning, mens pointtildelingen for et kvalitativt kriterium sker
pa baggrund af et sken udevet af den ordregivende myndigheds fagpersona-
le.

Evalueringen af tilbuddene i relation til de to kvalitative delkriterier blev
gennemfeort af en faggruppe bestdende af 4 personer — alle med en baggrund
og med kompetencer, der har gjort dem egnede til at vurdere tilbuddene i
relation til de kvalitative kriterier.

Konkret er kommunens sken udevet inden for rammerne af de kvalitative
delkriterier, som er anfort 1 udbudsbetingelserne, og de elementer som ek-
splicit er fremhavet i underskrifts- og tilbudsbilaget. Vurderingen er endvi-
dere foretaget i overensstemmelse med den evalueringsmetode, som kom-
munen havde fastlagt internt inden tilbudsafgivningen.

Det faktum, at priskriteriet har vaegtet hgjere end kvalitetskriteriet, indebee-
rer ikke, at det er udelukket at nd frem til, at en tilbudsgiver, der har afgivet
hejere tilbudspriser end de evrige tilbudsgivere, skal have tildelt den udbud-
te rammeaftale. Ved det konkrete udbud har forskellene 1 points for det kva-
litative underkriterium veret storre end forskellene i1 points for priskriteriet.
Dette afspejler, at der var vasentlige forskelle 1 de besvarelser, tilbudsgi-
verne fremkom med 1 relation til det kvalitative underkriterium.

Som péstand 2 er formuleret, retter den sig ikke mod den konkrete pointtil-
deling, der er sket til Orkideen og de evrige tilbudsgivere i relation til un-
derkriteriet ”Kvalitet”. Under alle omstendigheder bemerkes dog, at den
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konkrete pointtildeling er foretaget pa baggrund af et fagligt skon, som det
ikke tilkommer klagenavnet at efterprove.

Den evaluering af tilbuddene, der blev foretaget 1 forhold til de to delkrite-
rier til underkriteriet Kvalitet”, skete inden for rammerne af den beskrivel-
se af kriterierne, som var angivet 1 underskrifts- og tilbudsbilaget.

Serligt for sd vidt angér evalueringen af tilbuddet fra Orkideen 1 relation til
delkriteriet ”Rehabiliterende hjemmepleje og rehabiliteringsforleb”, fik Or-
kideen en hgj score. De elementer, som er fremhavet “negativt” 1 begrun-
delsen for pointtildelingen, har saledes kun trukket ganske lidt ned ved eva-
lueringen. Det bestrides 1 ovrigt, at kommunen 1 forbindelse med tilbuds-
evalueringen har mélt og vejet pad Orkideens generelle egnethed som udby-
der af hjemmeplejeydelser. Kommunen har derimod vurderet pé, hvordan
Orkideens interne organisering vil kunne sikre den enskede kvalitet 1 relati-
on til rehabiliterende hjemmepleje og rehabiliteringsforlgb for sé vidt angar
de ydelser, der konkret vil skulle leveres. Serligt for s& vidt angér evalue-
ringen af tilbuddet fra Orkideen 1 relation til delkriteriet " Tidlig opsporing”,
vurderede kommunens fagpersonale, at tilbuddet skulle tildeles pointtallet
5, hvilket var udtryk for bedemmelsen nogenlunde tilfredsstillende med en
reekke mangler”. Det har varet fuldt berettiget, at kommunen ved evalue-
ringen tillagde det betydning, at Orkideen ikke havde beskrevet, hvordan
virksomheden fremadrettet ville lase opgaven med “’tidlig opsporing” 1 for-
hold til en potentiel kontrakt med kommunen, men primert havde beskre-
vet, hvordan man historisk set havde last denne opgave.

Orkideens synspunkt om at den retorik, der er anvendt 1 evalueringsrappor-
ten 1 relation til Svane Service ApS og Rengeringskalderen 1/S, ikke beret-
tiger til scoren 10, bestrides.

Ad pastand 3

Orkideen har gjort geeldende, at da pointmodellerne ikke har varet egnede,
og dermed ikke kan danne grundlag for en lovlig tildeling, skal Horsens
Kommune annullere beslutningen om indgéelse af kontrakt med Konsortiet
Svane Service ApS og Rengeringskelderen I/S.

Horsens Kommune har gjort geldende, at der ikke er grundlag for at annul-

lere tildelingsbeslutningen, idet kommunen ikke har handlet i strid med de
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udbudsretlige regler og principper. Orkideen opnaede desuden den darligste
placering af de 4 tilbudsgivere ved udbuddet, hvilket ma tillegges betyd-
ning ved klagenavnets vurdering af annullationspédstanden, safremt klage-
nevnet mod forventning métte give Orkideen helt eller delvist medhold i
pastand 1 og/eller pastand 2.

Klagena®vnet udtaler:

Ad pastand 1 og 2

Udbuddet er omfattet af udbudslovens afsnit III og udbudslovens § 160, om
at den evalueringsmetode der pataenkes anvendt, skal beskrives 1 udbudsma-
terialet, finder derfor ikke anvendelse.

Der tilkommer ordregiveren et vidt sken bade ved fastleggelsen af evalue-
ringsmodel og ved selve evalueringen af tilbuddene.

Horsens Kommune har forud for modtagelsen af tilbuddene udarbejdet et
notat, der beskriver, hvilken evalueringsmodel kommunen pétaenker at an-
vende 1 relation til sdvel pris som kvalitet. Det er ubestridt, at evalueringen
er sket 1 overensstemmelse hermed.

Den 1 notatet beskrevne model for evaluering af pris” er en almindelig an-
vendt og anerkendt model.

Horsens Kommune har fastsat targetprisen 1 den anvendte model pa grund-
lag af statistikker fra Fritvalgsdatabasen, som indeholder oplysning om
spredning 1 priserne pd det udbudte i andre kommuner. Der er derfor ikke
grundlag for at anse targetprisen for uegnet.

Det forhold, at det ved modtagelsen af tilbuddene i det konkrete udbud
kunne konstateres, at der alene var relativt sma spredninger i de tilbudte pri-
ser, og det forhold at andre modeller muligt ville fore til et andet resultat,
forer ikke 1 sig selv til, at den evalueringsmodel for prisen, som kommunen
har valgt, har vaeret uegnet og dermed ikke kan anvendes.

Den 1 notatet beskrevne model for evaluering af “’kvalitet” sammenholdt
med den pointskala, der er anvendt, er ligeledes en almindelig og anerkendt
model. Evaluering af kvalitet” vil naturligt bero pa et sken, og klagenaev-
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net tilsidesatter alene et sadant sken, safremt det er abenbart forkert eller
bygger pé et usagligt grundlag. Der er ikke konkret grundlag for at tilside-
satte det af kommunen udevede skon.

Serligt for sd vidt angar udbudsbetingelsernes beskrivelse af delkriteriet
”Tidlig opsporing” bemarkes, at indholdet heraf er beskrevet i savel ud-
budsbetingelserne som 1 “underskrifts- og tilbudsbilaget”. Der er efter be-
skrivelsen ikke grundlag for at anse kriteriet for uklart. Der er da heller in-
gen af de virksomheder, der deltog i den forudgéende dialogfase, eller de
tilbudsgivere der har afgivet tilbud, som har fundet anledning til at sege kri-
teriet yderligere praciseret, og 3 ud af 4 tilbudsgivere har opnaet endog
meget heje point for besvarelsen, der knyttede sig til dette kriterium.

Péstand 1 og 2 tages derfor ikke til folge.

Ad pastand 4

En klage kan 1 medfer af lov om handhavelse af udbudsreglerne m.v. § 6,
stk. 2, afvises, hvis de nedlagte pastande er uegnede til at danne grundlag
for klagesagens behandling. Bestemmelsen skal leeses i sammenhaeng med
lovens § 10, hvorefter klagenavnet ikke kan tilkende en part mere, end den
pagaeldende har pistéet, og ikke kan tage hensyn til forhold, som ikke er
gjort geldende. Bestemmelsen skal tillige ses 1 sammenhang med den vej-
ledningspligt, klagenavnet har i medfor af forvaltningslovens § 7.

Orkideens péastand 4 indeholder ikke en konkret angivelse af, hvad det er
for ”parametre”, som kommunen efter Orkideens opfattelse uberettiget har
anvendt ved evalueringen af tilbuddene, eller hvordan point er tildelt i strid
med pointmodellens definitioner. En narmere pracisering heraf er heller
ikke indeholdt i Orkideens anbringender til stotte for pastanden.

Klagenavnets vejledning af en part ma ikke g sa vidt, at klageneevnet yder
bistand til at formulere brugbare pédstande, jf. herved lovbemaerkningerne til

§ 6, stk. 2.

Pa den baggrund afvises sagens péstand 4.

Ad pastand 3



22,
Som felge af det, der er anfort ad pastand 1 og 2 er der ikke grundlag for at
tage pastand 3 om annullation af tildelingsbeslutningen af 27. februar 2017

til folge.

Herefter bestemmes:

Pastand 1-3 tages ikke til folge.

Péstand 4 afvises.

Orkideen Hjemmepleje og Personlig Service ApS skal i1 sagsomkostninger
til Horsens Kommune betale 15.000 kr., der betales inden 14 dage efter

modtagelsen af denne kendelse.

Klagegebyret tilbagebetales ikke.

Mette Langborg

Genpartens rigtighed bekraftes.

Anne-Mette Schjerning
specialkonsulent



