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KENDELSE

Struensee & Co. I/S
(advokat Michael Lund Ngrgaard, Kgbenhavn)

mod

Statens og Kommunernes Indkgbs Service A/S
(Kammeradvokaten v/ advokat Jens Bgdtcher-Hansen)

Statens og Kommunernes Indkgbs Service A/S (herefter SKI) iverksatte
ved udbudsbekendtgarelse 2015/S 175-318327 af 7. september 2015, som
endret ved udbudsbekendtgerelse 2015/S 181-327911 af 10. september
2015, et begreenset udbud efter udbudsdirektivet (direktiv 2004/18/EF om
samordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vare-
indkabskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge-
og anleegskontrakter) om en rammeaftale "Rammeaftale 17.13 om udferelse
af Managementkonsulentydelser”. Rammeaftalen var opdelt i tre selv-
stendige delaftaler. Den anslaede verdi af de tre delaftaler tilsammen var
250 mio. kr. Tildelingskriteriet var fastsat til “det ekonomisk mest
fordelagtige bud”.

SKI modtog anmodninger om preakvalifikation fra 29 ansggere fordelt pa
17 enkeltstaende virksomheder og 12 konsortier, der igen bestod af i alt 41
virksomheder. Herunder anmodede Struensee & Co. I/S (herefter Struensee
& Co) om praekvalifikation i et konsortium bestaende af Struensee & Co,
Prokura P/S (herefter Prokura) og Agnus Consulting A/S (herefter Agnus)
med Struensee & Co som kontaktperson.

Ved 3 e-mails af 20. november 2015 modtog Struensee & Co. meddelelse
om, at konsortiet hverken var praekvalificeret pa delaftale 1, 2 eller 3.



Den 7. december 2015 indgav Struensee & Co klage til Klagenavnet for
Udbud. Struensee & Co anmodede samtidig om, at klagen blev tillagt
opsattende virkning.

Ved delkendelse af 12. januar 2016 besluttede klagenavnet ikke at tillegge
klagen opsettende virkning. Klagenavnet udtalte i den forbindelse, at
betingelsen om, at klagen skal have noget pa sig ("fumus boni juris”) ikke
var opfyldt for sa vidt angar to pastande (pastand 3 og 4), og at betingelsen
om uopsettelighed ikke var opfyldt.

SKI har herefter indgaet rammeaftalen, der for sa vidt angar delaftalerne 1
og 2 er tradt i kraft den 1. april 2016. Delaftale 3, der var genstand for en
klagesag ved klagenavnet, jf. nevnets kendelse af 27. juni 2016 i sagen
Konsortiet QVARTS P/S og Copenhagen Economics A/S mod SKI, tradte i
kraft den 1. maj 2016.

Struensee & Co har nedlagt fglgende pastande:

Pastand 1

Klagenavnet skal konstatere, at SKI har handlet i strid med udbuds-
direktivets artikel 32, stk. 2, ved at udbyde en rammeaftale pa en sadan
made, at konkurrencen pa levering af managementkonsulentydelser til det
offentlige marked i Danmark hindres, begraenses eller fordrejes ved reelt at
reservere rammeaftalen til store radgivningsvirksomheder og dermed
diskriminere mindre virksomheder i konkurrencen om offentlige kontrakter
pa managementkonsulent omradet.

Pastand 2

Klagenavnet skal konstatere, at SKI har handlet i strid med udbuds-
direktivets artikel 44, stk. 3, ved ikke at sikre, at antallet af ansggere der
opfordres til at afgive tilbud, er tilstraekkeligt til at sikre en reel konkurrence
om rammeaftalen.

Pastand 3

Klagenavnet skal konstatere, at SKI har handlet i strid med principperne
om gennemsigtighed og ligebehandling i udbudsdirektivets artikel 2 ved at
have sammenblandet kriterierne ”Omsgtning” og “’produktionskapacitet”,



idet SKI ved begge kriterier reelt vurderer tilbudsgivers samlede stgrrelse
inden for delaftalens ydelsesomrade.

Pastand 4

Klagenavnet skal konstatere, at SKI har handlet i strid med principperne
om ligebehandling og gennemsigtighed i udbudsdirektivets artikel 2 ved
under vurderingen af ansggningerne om preakvalifikation at have undladt at
bedemme “uddannelsesmassige kvalifikationer” efter kriteriet Produk-
tionskapacitet”, som efter sin ordlyd bade vedrerer (i) antallet af kon-
sulenter og (ii) konsulenternes uddannelsesmaessige kvalifikationer.

Pastand 5
Klagenavnet skal annullere SKI’s beslutning om praekvalifikation.

SKI har nedlagt pastand om, at klagen ikke tages til falge.

Sagens nermere omstendigheder

Af udbudsbekendtgarelsens pkt. 11.1.5, som endret ved @ndringsbekendt-
gerelsen, fremgik blandt andet:

”SKI udbyder rammeaftale 17.13 om managementkonsulentydelser.
Rammeaftalen omfatter levering af managementkonsulentydelser.
Rammeaftalen er opdelt i 3 delaftaler. Hver delaftale er en selvstendig
rammeaftale, og der er saledes reelt tale om 3 rammeaftaler.

De 3 delaftaler er:

Delaftale 1: Strategi- og organisationsudvikling:

Strategi- og organisationsudvikling deekker over virksomhedens/organi-
sationens behov for at fa afdeekket og analyseret strategiske udfor-
dringer i virksomhedens/organisationens omverden og fa analyseret
dens ressource grundlag med henblik pa at fa udarbejdet og
implementeret en velfunderet strategi og en organisationsstruktur, der
understgtter strategien.

Delatale 2: Effektivisering og forretningsprocesser:

Effektivisering og forretningsprocesser daekker over virksom-hedens/-
organisationens behov for gget effektivisering af dens kerne- og
statteprocesser i lyset af den direkte sammenhang mellem optimering
af de interne processer og de finansielle resultater. | forbindelse hermed
daekker delaftalen ligeledes over behovet for at afdekke, vurdere og
veelge samt bista udlicitering.

Delaftale 3: Analyser/evalueringer:



Analyser/evalueringer dakker over virksomhedens/organisationens
behov for at tilvejebringe/understatte et beslutningsgrundlag, der ger
det muligt at foretage tilpasning og udvikling af det analyserede omrade
med henblik pa at optimere effektiviteten og/eller kvaliteten af omradets
output.

Denne udbudsbekendtgerelse ... angdr kun opgaver, som skal loses til
fast pris, hvor priser fastsettes og opgaver tildeles efter fornyet
konkurrenceudsettelse (miniudbud).”

Af udbudsbekendtgarelsens pkt. 1.3, som andret ved &ndringsbekendt-
garelsen, fremgik, at hver af de tre delaftaler havde en varighed pa 48
maneder fra tildeling, og at de ikke kunne forlenges.

Af udbudsbekendtgarelsens pkt. 1V.1.2 fremgik blandt andet:

”Forventet antal gkonomiske akterer: 30

Objektive kriterier for valg af de begraensede antal kandidater: ...

1) Omseaetning: Det vegtes positivt, at anseger har den sterste
omsatning inden for delaftalens ydelsesomrade.

2) Produktionskapacitet: Det vegtes positivt, at ansggeren har den
bedste produktionskapacitet bedgmt pa grundlag af antallet af
konsulenter og opgarelsen over deres uddannelsesmassige kva-
lifikationer, og

3) Faglig kvalitet: Det veegtes positivt, at ansggeren har de bedste
foranstaltninger til at sikre, at de faglige kvalifikationer hos ansggerens
konsulenter opretholdes, herunder i forbindelse med personaleafgang og
-tilgang. | bedemmelsen vagter nr. 1 med 30 %, nr. 2 veegter med 40 %
og nr. 3 vaegter med 30 %.

SKI agter at praeekvalificere 10 ansggere pa hver delaftale.”

Af udbudsbekendtgerelsens pkt. 11.1.4, som &ndret ved &ndringsbekendt-
garelsen, fremgik, at SKI patenkte at indga 3 delaftaler med 7 leverandgrer
for hver delaftale. Endvidere fremgik blandt andet:

”Der er tale om en frivillig rammeaftale, det vil sige, at delaftalerne ikke
etablerer et eksklusivt forhold mellem Rammeaftalens leverandgrer og
SKTI’s kunder. SKI's kunder er séledes ikke forpligtede til at anvende
delaftalerne til at foretage deres indkab.

En leverandgrs bistand i henhold til leveringsaftale baseret pa
rammeaftale 17.13 vil overordnet bestd i, at kunden i henhold til
leveringsaftalen med leverandgren engagerer den eller de person(er),
som leverandgren rader over, til [at] yde kunden bistand inden for den



pagxldende delaftales specifikke ydelsesomrade i den periode og i
relation til de opgaver eller problemstillinger, som kunden har beskrevet
1 kundens opgavebeskrivelse.”

Af pkt. 11.2.3, som a&ndret ved &ndringsbekendtgarelsen, fremgik, at aftalen
ikke kunne forlenges.

Af bekendtgerelsens pkt. 111.2.3 om “Teknisk kapacitet” fremgik blandt
andet:

”Oplysninger og formaliteter, som er ngdvendige for at vurdere om
kravene er opfyldt:

1) Produktionskapacitet:

Erklering om ansggernes gennemsnitlige antal konsulenter det seneste
disponible regnskabsar opdelt pa den/de delaftale(r), som ansggningen
om praekvalifikation omfatter, samt oplysninger om konsulenternes
generelle uddannelsesmassige kvalifikationer. Der efterspgrges en
opgerelse over konsulenternes uddannelsesmassige kvalifikationer.
Ansegeren skal ikke vedlegge CV’er for konkrete konsulenter.”

I udbudsbekendtgarelsens pkt. IV.2.1 var tildelingskriteriet fastsat til “’det
okonomisk mest fordelagtige bud”. I tilknytning hertil var det fastsat i
endringsbekendtgerelsen, at evalueringen ville ske pr. delaftale. Der var
ikke 1 udbudsbekendtgerelsen fastsat naermere underkriterier il
tildelingskriteriet.

Af udbudsbekendtgarelsens pkt. VI, som @&ndret ved endringsbekendt-
gorelsen, om ”Supplerende oplysninger”, fremgik blandt andet, at
anseggninger om praekvalifikation kun kunne ske gennem SKI’s udbuds-
system ETHICS. Af det skema, som ansggerne skulle udfylde i ETHICS-
systemet vedrgrende udvelgelseskriteriet ”Produktionskapacitet”, fremgar
blandt andet, at ansggerne skulle besvare falgende 3 spargsmal:

’E. Produktionskapacitet

Erkleering om ansggerens gennemsnitlige antal konsulenter det seneste
disponible regnskabsar opdelt pd den/de delaftale(r), som ansggningen
om praekvalifikation omfatter, samt oplysninger om konsulenternes
generelle uddannelsesmassige kvalifikationer. Der efterspgrges en
opgerelse over konsulenternes uddannelsesmassige kvalifikationer.
Ansggeren skal ikke vedlegge CV’er for konkrete konsulenter.



En konsulent kan kun taelle én gang. Safremt en eller flere konsulenter
har arbejdet med opgaver der vedrgrer flere af delaftalerne skal
konsulenten anfgres pa den delaftale hvor konsulenten har arbejdet mest
inden for det seneste ar.

Angiv antal konsulenter i felterne nedenfor

Delaftale 1: Strategi- og organisationsudvikling

E1l. Antal konsulenter

Hvor mange konsulenter med en teo-
retisk baggrund som kandidat/Ph.D rades
over til lgsning af opgaver inden for
delaftalens ydelsesbeskrivelse

Hvor mange konsulenter med en teo- | |
retisk baggrund som bachelor rades over

til lesning af opgaver inden for del-
aftalens ydelsesbeskrivelse

Hvor mange konsulenter med anden| |
uddannelse rades der over til lgsning af
opgaver inden for delaftalens ydelses-
beskrivelse”

Omsztningen for de tre delaftaler over 4 ar var anslaet til 250 mio. kr., jf.
udbudsbekendtgerelsens pkt. VI.3 om ”Yderligere oplysninger”, hvor det
ligeledes var anslaet, at omsatningen for de to faorste aftaler ville udgere
hver 40 %, mens den tredje ville udgare 20 %. Det var herved anfart, at der
var tale om et skgnnet forbrug opgjort pa baggrund af historiske data og
kundernes forventede forbrug.

Struensee & Co anmodede som naevnt om prakvalifikation i et konsortium
bestaende af Struensee & Co I/S, Prokura og Agnus med Struensee & Co
som kontaktperson. Konsortiets samlede ydelsesspecifikke omsatning pa
de tre delaftaler var 75 mio. kr. pa hver delaftale. Konsortiet oplyste, at det i
relation til hver delaftale havde tilknyttet 55 konsulenter.

Ved 3 e-mails af 20. november 2015 modtog Struensee & Co besked om, at
konsortiet hverken var praekvalificeret pa delaftale 1, 2 eller 3. Det er
oplyst, at begrundelserne herfor i det vaesentlige var enslydende.



Heraf fremgik blandt andet med udgangspunkt i e-mailen vedrgrende
delaftale 3:

”Angidende omsatning har Deres virksomhed den [delaftale 1: 15.],
[delaftale 2: 15.], [delaftale 3: 8.] starste omsatning blandt de virk-
somheder/konsortier, der har anmodet om prakvalifikation.

Angaende produktionskapacitet, har Deres virksomhed den [delaftale 1:
17.], [delaftale 2: 16.] [delaftale 3: 13.] sterste produktionskapacitet
blandt de virksomheder/konsortier, der har anmodet om pre-
kvalifikation.

Angaende faglig kapacitet, har det veeret veegtet positivt, at ansggeren
har de bedste foranstaltninger til at sikre, at de faglige kvalifikationer
hos ansggerens konsulenter opretholdes, herunder i forbindelse med
personaleafgang og -tilgang. P& baggrund heraf kan vores vurdering
sammenfattes pa falgende vis:

Pa baggrund af den samlede vurdering efter den beskrevne evaluerings-
proces er det SKI’s vurdering at jeres virksomhed ikke er blandt de 10
bedst egnede virksomheder. Jeres virksomhed er derfor ikke blevet
prekvalificeret.”

Endvidere indeholdt de enkelte e-mails en liste over de virksomheder, der
var blevet praekvalificeret til hver enkelt delaftale.

Falgende virksomheder blev preekvalificeret til at afgive tilbud pa delaftale
1:

¢ Deloitte Statsautoriseret Revisionspartnerselskab

e EY Nordic

e KMPG P/S

e McKinsey & Company

e PA Consulting Group

e Pluss-Epinion-Teknologisk Institut-CEFU

e PriceWaterhouseCoopers Statsautoriseret Revisionspartnerselskab

e Konsortiet QVARTS P/S og Copenhagen Economics A/S

e Rambgll Management Consulting A/S

e Roland Berger Strategy Consultants AB

Folgende virksomheder/konsortier blev praekvalificeret til at afgive tilbud
pa delaftale 2:



e Accenture A/S

e CONEXUS

e Deloitte Statsautoriseret Revisionspartnerselskab

e EY Nordic

¢ Implement Consulting Group

e KMPGP/S

e McKinsey & Company

e PA Consulting Group

e PriceWaterhouseCoopers Statsautoriseret Revisionspartnerselskab
e Rambgll Management Consulting A/S

Falgende virksomheder blev preekvalificeret til at afgive tilbud pa delaftale
3:

e Accenture A/S

e CONEXUS

¢ Deloitte Statsautoriseret Revisionspartnerselskab

e EY Nordic

e McKinsey & Company

e PA Consulting Group

e Pluss-Epinion-Teknologisk Institut-CEFU

e PwC-Oxford Research A/S-CEBR (CBS) & SDU (V@)
e Konsortiet QVARTS P/S og Copenhagen Economics A/S
e Rambgll Management Consulting A/S

Som det fremgar heraf, blev felgende virksomheder praekvalificeret i
relation til alle tre delaftaler:

o Deloittes Statsautoriseret Revisionspartnerselskab

e EY Nordic

e McKinsey & Company

e Rambgl Management Consulting A/S

e PA Consulting Group

e PriceWaterhouseCoopers Statsautoriseret Revisionspartnerselskab,
for sa vidt angar delaftale 3 dog som en del af et konsortium.



I en e-mail af 27. november 2015 oplyste SKI blandt andet falgende efter
en opregning af de enkelte udveelgelseskriterier som fastsat i udbuds-
bekendtgarelsen:

“Der er til brug for evalueringen anvendt en 10 point skala, hvor
Struensee-Prokura-Agnus har opnaet fglgende point:

Produktions- | Faglig kva-
Delaftale: | Omsatning: kapacitet: litet: Total:
1 1,81 2,36 8 3,89
2 1,69 2,00 8 3,71
3 1,76 2,31 8 3,85

2

SKI har oplyst, at tildeling af konkrete ordrer pa rammeaftalen ved de
miniudbud, som var fastsat i udbudsbekendtgarelsen, sker ved anvendelse
af fglgende kriterier:

e Projektforslag 40-50 %
e Projektpris 30-40 %
e Konsulentteam 20-30 %

Oplysninger om undersggelser vedrgrende SKI’s kunders onsker og
erfaringer med rammeaftaler om managementkonsulentydelser

SKI1 har oplyst, at virksomheden inden gennemfgrelsen af udbuddet
gennemforte “en specifik markedsundersogelse 1 form af en bred dialog”
med fglgende respondenter: Odense Kommune, Aarhus Kommune, Region
Sjeelland, Udenrigsministeriet, Kgbenhavns Kommune, Erhvervs- og
Vekstministeriet, Forsvarsministeriet, Miljg- og Fedevareministeriet, Rigs-
politiet/Justitsministeriet og Region Hovedstaden.

Af en ekstraheret udgave af undersggelsen, der er dateret august 2015,
fremgar blandt andet:

4.4 Erfaringer med nuveaerende rammeaftale

Antal tildelte Kunderne synes 10 leverandgrer
er (for) meget i forhold til
opgaven med tilbudsevaluering



10.

5'.'Kundernes behov og indkgbsadfaerd

53 Kundernes indkgbsadfeerd
Kundernes indkgbsadfaerd er betegnet ved falgende:

Nu-og-her behov: I mange situationer har kunderne
behov for konsulentassistance
med kort varsel

Deadlines: Ofte har kunderne Kkritiske
deadlines med hensyn til, hvornar
en opgave skal veere lgst. Derfor
har det betydning om konsulenten
kan levere inden for den givne
deadline.

29

SKI har endvidere oplyst, at virksomheden under klagesagen har gennem-
fart en stikprgveundersggelse vedrgrende erfaringer med manglende delta-
gelse i miniudbud. SKI har i den forbindelse oplyst, at undersggelsen er
gennemfort ved kontakt af 10 vilkérlige kunder, der 1 2015 har gennemfort
11 miniudbud” pa den tidligere rammeaftale 17.13. 9 af de adspurgte har
svaret pa, hvor mange tilbud de modtog ved miniudbud, heraf 1 kunde, der
havde aflyst miniudbuddet, inden modtagelse af tilbud. Resultatet var, at
der i gennemsnit blev modtaget 2,9 tilbud pr. miniudbud ud af 10 mulige
tilbud. Det laveste antal tiloud var 1 tilbud, mens det hgjeste antal var 5 til-
bud.

Oplysninger om tilgreensende SKI-rammeaftaler om managementkonsulent-
ydelser

Det fremgar af sagen, at SKI har tre overordnede rammeaftaler vedrgrende
managementkonsulentydelser. Det drejer sig om:

17.10 Rammeaftalen angdr managementkonsulentbistand i form af
“konsulentkeb” / ”bodyshopping” til mindre projekter. Den er
opdelt pa 5 delaftaler: med hver 8 leverandgrer. Kundens
tildeling sker ved miniudbud pa grundlag af CV og pris.

17.11 Rammeaftalen angar managementsupportydelser. Den er opdelt
pa 5 delaftaler 1) strategi og organisationsudvikling, 2) forret-
ningsprocesser og effektivisering, 3) analyser/ evalueringer, 4)



11.

systemer og styring og 5) Human Ressources). Hver delaftale
er indgaet med 10 leverandgrer. Kundens tildeling sker ved
direkte tildeling. Anvendelse af rammeaftalen er frivillig for
SKI’s kunder. Aftalen blev udbudt 1 juni 2015 med en samlet
anslaet veerdi pa 400-600 mio. kr. over 2 ar.

Til sammenligning hermed den omtvistede aftale:

17.13. Den omtvistede aftale. Den er opdelt pa 3 rammeaftaler med
forventeligt 7 leverandgrer pa hver. Anvendelse af ramme-
aftalen er frivillig for SKI’s kunder. Kundens tildeling sker ved
miniudbud pa grundlag af projektforslag, CV og pris.

Der er tale om et genudbud af en tidligere rammeaftale fra
2012, der var opdelt i 5 delaftaler med forskellige ydelses-
omrader, herunder blandt andet Human Ressources, der ikke
omfattes af den nyudbudte aftale.

Om forholdet mellem de tre aftaler fremgar pa SKI’s hjemmeside blandt
andet:

“Rammeaftalen [17.13] lener sig tet op af rammeaftale 17.10
Managementkonsulentbistand og 17.11 Managementsupport i forhold
til de ydelser, der er pa aftalerne. Men hvor 17.10 daekker konsulentkab
(bodyshopping) til mindre projekter, er 17.13 velegnet til starre
projekter, hvor du gnsker, at leverandgren byder ind med en lgsning pa
projektet til en fast pris.

| forhold til 17.11 Managementsupport, sa byder leverandgren pa denne
aftale ikke ind med et lgsningsforslag pa din opgave. Her finder du din
leverander ved direkte tildeling, hvor du evaluerer leverandgrerne pa,
hvem der vil veere bedst til at lgse din opgave ud fra de metoder,
veerktgjer og sektorindsigt, som de bgd ind med pa rammeaftalen. Alle
vilkar ligger fast, og prisen afregnes efter medgaet tid.

Skal du bruge konsulenter inden for systemer og styring eller human
resources, kan du anvende rammeaftale 17.11 Managementsupport og
17.10 Managementkonsulentbistand til dette kab.”

Oplysninger om markedet for managementkonsulentydelser til det
offentlige




12.

Det fremgar af sagen, at DI Videnradgiverne har opgjort den indenlandske
omsetning af managementradgivning i 2014 til 14,4 mia. kr.

DI Videnradgiverne har endvidere opgjort, at 65 % af radgivernes kunder er
private kunder, mens gennemsnitligt 35 % af kunderne kommer fra den
offentlige sektor.

SKI har pa baggrund af disse tal skgnnet det samlede arlige offentlige
indkeb af managementkonsulentydelser til 5,2 mia. kr., svarende til 36 % af
14,4 mia. kr.

Strueensee & Co har i den forbindelse indhentet en udtalelse fra DI
Videnradgiverne, der efter det foreliggende har oplyst falgende:

I DI Réadgivernes Brancheanalyse 2015 fremgar det, at omsatningen af
managementradgiverydelser er 17,2 mia. kr. i 2014. Tallet er fra
Danmarks Statistik. SKI sammenholder dette tal med et tal for andelen
af virksomheder, der salger til det offentlige marked. Det er ikke
korrekt, idet den andel, der sammenlignes med, ikke opger i forhold til
veaerdi men i forhold til andelen af virksomheder, der sezlger til det
offentlige marked. Tallet pa 5,2 mia. kr. er derfor misvisende.

| beretning til statsrevisorerne om statens brug af konsulenter anfares, at
statens brug af konsulentydelser (ej-it) opgeres til 1,862 mia. kr. Dette
er imidlertid ikke alene managementydelser, men daekker ogsa over
radgivning  fra  ingenigrer og  arkitekter, radgivning fra
kommunikationsvirksomheder og markedsanalysevirksomheder mv. En
opgerelse fra Finansministeriet (se notatet om Statens brug af
konsulenter pa Radgivernes hjemmeside

http://raadgiverne.di.dk/SiteCollectionDocuments/Foreningssites/viden.
di.dk/Statens%20brug%20af%20konsulenter%202015.pdf  viser, at
staten langt overvejende bruger private radgivere til udfgrelsen af
specifikke opgaver, hvor den strategiske radgivning og analysearbejde
udger en mindre del. Strategisk analyse og radgivning vedr.

organisering og overvagning (herunder analysearbejde) — hvor
managementydelser er en del - udger omkring 25 pct. af statens samlede
forbrug af radgivere (som er pa 1,862+1,747 mia. kr. — se

rigsrevisionens rapport). Statens forbrug af managementkonsulent-
ydelser ligger derfor maksimalt pa 25 pct. af (1,862+1,747 mia. kr.) —
men da der er andre virksomheder end managementkonsulenter, der
leverer ydelser vedr. strategisk analyse og radgivning vedr. organisering
og overvagning er dette tal overvurderet.”



13.

Ifelge Rigsrevisionens beretning af juni 2014 til Statsrevisorerne, pkt. 62,
keber staten arligt for 1,862 mia. kr. "Konsulentydelser (ej it)”, mens der
bruges 1.747 mia. kr. pd "It-Konsulentydelser”.

Opggres det arlige statslige indkeb som 25 % af (1,862 mia. kr. +1,747 mia.
kr.), svarer dette til 902 mio. kr. arligt.

Kommissionens Explanatory Note — Framework Agreements — Classic
Directive af 14. juli 2005

I Kommissionens Explanatory Note — Framework Agreements — Classic
Directive af 14. juli 2005 fremgar blandt andet:

“The limitation of the duration of framework agreements and the
competition provisions may help avoid or limit the problems associated
with the presence of dominant suppliers. However, this may not be
sufficient due to the limits of Community Competion rules. Other
initiatives could therefore prove useful, even necessary, e.g. a division
into lots of an appropriate size with a prohibition of tendering for all the
lots — which could moreover be a useful instrument for promoting the
participation of SME’s in public procurement under framework
agreements.”

Parternes anbringender

Ad pastand 1

Struensee & Co har navnlig gjort geldende, at SKI har handlet i strid med
bestemmelsen i udbudsdirektivets artikel 32, stk. 2, idet rammeaftalen
usagligt er udbudt med den falge, at den begraenser konkurrencen pa
omradet for managementkonsulentydelser til fa, meget store konsulenthuse,
hvorved rammeaftalen reelt bliver konkurrencebegraensende. Der ma i den
forbindelse tillige legges veegt pa, at SKI har gennemfart et andet udbud
om managementkonsulentydelser (direkte tildeling), som har et identisk
ydelsesomrade. Dette udbud har en forventet omsatning pa 850 mio. kr., og
ogsa dette udbud favoriserer de store konsulenthuse. Den nu udbudte
rammeaftale har en veerdi af 250 mio. kr., og udger saledes alene og navnlig
sammen med det andet udbud en betragtelig del af markedet af offentlige
indkagb af managementkonsulentydelser — potentielt hele markedet. Nasten
alle offentlige myndigheder kan benytte rammeaftalen, og den kan derfor pa
grund af sin horisontale karakter have voldsomme, negative konkurrence-
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maessige virkninger. SKI har som ordregiver derfor pligt til at sikre, at
rammeaftalen ikke skaber risiko for dominerende leverandgrer, samt at
rammeaftalens leverandgrer er sammensat, sa det afspejler markedet.

Hensynet til at leverandgrerne rader over de ngdvendige og tilstreekkelige
ressourcer til at betjene SKI’'s mange kunder, som SKI har henvist til,
kunne ogsa opnas ved at tildele kontrakt til flere leverandgrer end 7. Der ma
herved legges veegt pa, at de aftaler, der indgads i henhold til en
rammeaftale, typisk er af mindre stgrrelse, idet det ellers bedre kan betale
sig for de ordregivende myndigheder at afholde et serskilt udbud. Dermed
angar rammeaftalen typisk aftaler, som er sarligt interessante for sma og
mellemstore virksomheder. SKI havde endvidere slet ikke undersggt, om
det var rigtigt, at der tidligere havde veret udfordringer med at fa tilknytte-
de leverandarer til at byde pa alle miniudbud, hvilket er kritisabelt.

Udbuddet er designet, saledes at der reelt ingen eller kun begraenset konkur-
rence er i selve tilbudsfasen, da der praekvalificeres 10 virksomheder,
hvoraf de 7 tildeles kontrakt. Rammeaftalen tildeles derfor reelt uden en
lige og aben konkurrence om, hvem i markedet der har det gkonomisk mest
fordelagtige tilbud, jf. tillige pastand 2. Dertil kommer, at 70 % af
udveelgelseskriterierne, nemlig ”Omsztning” og “Produktionskapacitet”, er
udtryk for, hvor stor virksomheden er, og prakvalifikationenen er saledes
reelt alene en bedgmmelse af virksomhedernes starrelse, jf. tillige pastand
3. Spredningen i pointtildelingen var ikke lige sa stor pa det faglige element
i evalueringen, som pa de kvantitative elementer, sa den reelle vaegt af de
kvantitative elementer har derfor veeret stgrre end de angivne 70 %.
Udbuddet bliver dermed reelt begraenset til en kvalifikationsliste, der bestar
af fa, store leverandgrer, som har den starste andel af markedet, uden at det-
te er sagligt begrundet.

Det bestrides, at konsortiedannelser kan fremme konkurrencen pa aftalerne.
Det skyldes, at det efter konkurrencereglerne ikke er lovligt at danne kon-
sortier til afgivelse af bud pa offentlige opgaver, hvis virksomhederne hver
iseer kunne have budt pa opgaven, og da denne betingelse ma antages at ve-
re tilfeeldet for de fleste af de konkrete aftaler, der indgas i henhold til den
udbudte rammeaftale.

SKI har navnlig gjort geeldende, at det omtvistede udbud ikke medferer, at
markedet for offentlige managementkonsulentydelser i Danmark hindres,
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begraenses eller fordrejes, og SKI har derfor ikke overtradt bestemmelsen i
udbudsdirektivets artikel 32, stk. 2. Ordregivende myndigheder har et
betydeligt skan med hensyn til fastleeggelsen af et udbud, og grenserne for
dette sken er ikke overskredet. SKI's fastleeggelse af grundlaget for
udbuddet, herunder de fastsatte udvalgelseskriterier, er sket pa grundlag af
et sagligt sken baseret pa virksomhedens omfattende og mangearige
kendskab til markedet og under hensyntagen til kundernes gnsker og behov.
Der er 1 den forbindelse lagt vegt pa SKI’s erfaring med, at ikke alle
konsulentvirksomheder pa en rammeaftale afgiver tiloud under det efter-
felgende miniudbud, bl.a. fordi de ikke har kapacitet til at varetage de
udbudte opgaver. SKI havde endvidere — selv om virksomheden ikke var
forpligtet til dette — foretaget en markedsundersggelse, der viste, at der ofte
er tale om opgaver, der skal lgses med kort varsel og med Kkritiske
deadlines. Disse forhold tilsiger saledes en vis stgrrelse af virksomhedernes
produktionskapacitet. Dertil kommer, at der er tale om tunge rammeaftaler,
der kreever gkonomisk robusthed. Det var saledes af hensyn til kundernes
forsyningssikkerhed sagligt, at SKI fastsatte, at der skulle leegges veaegt pa
omsatningens starrelse samt produktionskapacitet.

Det er ikke korrekt, at rammeaftalen reserveres til store radgivnings-
virksomheder, idet ogsa sma virksomheder kan komme i spil, f.eks. ved pa
sedvanlig vis at danne konsortier, ved brug af statteerklaeringer eller som
underleverandgrer til starre virksomheder. SKI praekvalificerede da ogsa to
konsortier af mindre virksomheder. En konsortiedannelse er ikke i sig selv i
strid med konkurrencereglerne, hvis fordelene ved samarbejdet overstiger
de konkurrencemassige betenkeligheder, og det er i gvrigt uden betydning
for klagesagen, om de konkrete konsortier var lovlige eller ulovlige i
henhold til konkurrencereglerne. Sma virksomheder har ikke fortrinsstilling
efter de udbudsretlige regler, og der geelder ikke en udbudsretlig pligt til at
abne markedet sarligt for sadanne virksomheder.

Rammeaftalen omfatter ikke en betragtelig del af markedet — faktisk kun en
meget begraenset del. Dertil kommer, at der ogsa ma tages hensyn til
markedet for managementkonsulentydelser til private og til hele det
europaiske marked, som udbudsreglerne tager afset i, og at der er tale om
en frivillig rammeaftale, der ikke giver de vindende tilbudsgivere eneret pa
levering af managementkonsulentydelser. Rammeaftalen er endvidere — i
overensstemmelse med anbefalingerne i Kommissionens Explanatory Notes
(2005) — opdelt i 3 delaftaler. Udbuddet ma endvidere ses i sammenhang
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med de gvrige rammeaftaler om managementkonsulentydelser, som SKI har
udbudt. Der er tale om i alt 13 ikke forpligtende delaftaler med enten 10
eller 7 leverandgrer pa en forholdsmaessig lille del af markedet.

Udbuddet har ikke medfert, at konkurrencen er reduceret til en
kvalifikationsliste, idet de praekvalificerede virksomheder efterfglgende
konkurrerede om at fa tildelt ordren. Rammeaftalen er ikke konkret kon-
kurrencebegraensende, men styrker derimod konkurrencegrundlaget. De
konkrete aftaler vil endvidere blive konkurrenceudsat ved gennemfarelse af
miniudbud.

Ad pastand 2

Struensee & Co har navnlig gjort geeldende, at SKI ikke har praekvalificeret
et tilstreekkelig stort antal ansggere til at sikre en reel konkurrence om
rammeaftalen, jf. udbudsdirektivets artikel 44, stk. 3. Ved begraensede
udbud har lovgiver fastsat et mindste antal pa 5 ansggere ud fra en
forudsatning om, at kontrakten kun tildeles én tilbudsgiver. Der ma derfor
gelde en formodningsregel om, at der skal praekvalificeres minimum 5
gange sa mange ansggere som det forventede antal vindende tilbudsgivere.
Da SKI for hver delaftale forventer at tildele kontrakten til 7 tilbudsgivere,
burde SKI have preekvalificeret omkring 35 ansggere til hver delaftale. Da
SKI imidlertid kun har preekvalificeret 10 ansggere til hver delaftale, sale-
des at forholdet mellem antallet af praekvalificerede og vindende tilbudsgi-
vere er 10:7, er der ikke skabt en tilstreekkelig reel konkurrence om kontrak-
ten.

SKI har navnlig gjort geeldende, at der ved praekvalificering af 10 ansggere
er sikret en reel konkurrence om rammeaftalen, og at SKI saledes ikke har
overtradt bestemmelsen i udbudsdirektivets artikel 44, stk. 3. Da ramme-
aftalen vil blive tildelt 7 tilbudsgivere, og da der ved tildeling af konkrete
opgaver i henhold til rammeaftalen kun vil vere én tilbudsgiver, er det rette
forhold ikke 10:7, men derimod 10:7:1. Forholdet er fastsat ved et sagligt
skan med henblik pa at skabe balance mellem pa den ene side hensynet til
at sikre en tilstreekkelig konkurrence om rammeaftalen og pa den anden side
hensynet til ressourceforbruget hos tilbudsgiverne. SKI skannede herved, at
forholdet 10:7:1 var tilstreekkeligt til at sikre et godt konkurrencefelt.
Greenserne for dette skan er ikke overskredet.
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Der gelder ikke et krav om, at forholdet skal veere minimum 5:1, som
anfgrt af Struensee & Co. | relation til udbud med forhandling og
konkurrencepraeget dialog er det efter direktivet f.eks. tilstreekkeligt med et
forhold pa 3:1. Da der ved de efterfalgende miniudbud vil veere en
konkurrence mellem 7 tilbudsgivere, der blandt andet konkurrerer pa pris,
vil der herved veere en sterk konkurrencesituation. Da det fastsatte forhold
saledes ikke var ulovligt, kan Struensee & Co ikke fa medhold i pastanden.

Ad pastand 3

Struensee & Co har navnlig gjort geeldende, at SKI har sammenblandet
udveaelgelseskriterierne, idet kriterierne “Omsatning” og “Produktionskapa-
citet” i realiteten er udtryk for det samme — nemlig hvor mange konsulenter
inden for et ydelsesomrade ansggeren har tilknyttet. Selskabet har neermere
anfgrt, at der ved levering af konsulentydelser typisk afregnes efter, hvor
mange timer der leveres, og at en fultidsansat konsulent typisk kan levere
op til 7 timer om dagen. Omsetningen i en konsulentvirksomhed er dermed
afhengig af antallet af konsulenter i virksomheden.

SKI1 har navnlig gjort geeldende, at SKI ikke har overtradt udbudsreglerne
som pastaet. Udvelgelseskriterierne "Omsatning” og Produktionskapaci-
tet” deekker for det forste ikke over det samme forhold, idet en virksomhed
godt kan have mange medarbejdere uden at have en hgj omsatning. Det
omvendte geelder ogsa, da omsatningens stgrrelse ogsa er afhangig af
prisen for den leverede ydelse og den anvendte afregningsform. Udvelg-
elseskriteriet “Omsetning” belyser navnlig ansegerens robusthed, mens
”Produktionskapacitet” belyser storrelsens af produktionsapparatet. Det er
for det andet ikke i strid med udbudsreglerne at leegge vaegt pa indbyrdes
forbundne forhold, hvilket f.eks. forekommer, hvis der legges vagt pa
omsatningen og antallet/starrelsen af referencer. SKI har for det tredje
udgvet et sagligt og korrekt sken, som der ikke er grundlag for at
tilsideseette.

Ad pastand 4

Struensee & Co har navnlig gjort geldende, at SKI har overtradt prin-
cipperne om ligebehandling og gennemsigtighed i udbudsdirektivets artikel
2 ved at have undladt at anvende hele kriteriet ”Produktionskacpacitet”.
Dette kriterium omfattede to dele. For det farste var det fastsat, at det ville
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veegte positivt, at en ansgger har den bedste produktionskapacitet bedgmt pa
antallet af konsulenter. For det andet ville det veegte positivt, at ansggerne
havde den bedste produktionskapacitet bedgmt pa grundlag af en opgerelse
over konsulenternes uddannelsesmassige kvalifikationer. Det fremgar
imidlertid af de begrundelser, som Struensee & Co fik for afslaget pa
preekvalifikaiton, at SKI alene havde lagt vegt pa sterrelsen af pro-
duktionskapaciteten, og at der saledes alene var tale om en kvantitativ
afgerelse. Fordelingen mellem de to dele af kriteriet var ikke fastsat i
udbudsbekendtgarelsen, og delelementet vedrgrende konsulenternes uddan-
nelsesmassige kvalifikationer burde derfor have veegtet med 50 % af
vagten af underkriteriet “Produktionskapacitet”.

SKI1 har navnlig gjort geldende, at SKI ved gennemferelsen af
praekvalifikationen anvendte udvelgelseskriteriet ”Produktionskapacitet™ i
overensstemmelse med det, der var fastsat i udbudshekendtggrelsen som
suppleret af de tre spargsmal, som ansggerne skulle besvare i ETHICS-
systemet. Struensee & Co har da heller ikke godtgjort, at SKI skulle have
handlet i strid med dette.

Ad pastand 5

Struensee & Co har navnlig gjort geeldende, at SKI har overtradt
udbudsreglerne som anfart i pastandene 1-4, og at preekvalifikationsbeslut-
ningen pa den baggrund skal annulleres.

SKI har navnlig gjort gaeldende, at SKI ikke har overtradt udbudsreglerne
som anfgrt i pastandene 1-4, og at preekvalifikationsbeslutningen pa den

baggrund ikke skal annulleres.

Klagenaevnet udtaler

Ad pastand 1

Efter bestemmelsen i udbudsdirektivets artikel 32, stk. 2, sidst pkt., ma de
ordregivende myndigheder ikke “misbruge rammeaftaler eller anvende dem
pa en sddan méde, at konkurrencen hindres, begrenses eller fordrejes™. Der
er hverken efter ordlyden af denne bestemmelse eller de praeambel-
betragtninger, der knytter sig til den, grundlag for at udlede en pligt for
ordregiverne til at sikre, at rammeaftalens leverandgrer bliver sammensat,
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sa de afspejler markedet eller til at sikre, at rammeaftalen ikke skaber risiko
for dominerende leverandgarer.

Hertil kommer, at SKI, der har et vidt sken ved tilretteleggelsen af
udbudsproceduren og har opdelt kontrakten i 3 delaftaler, preekvalificerede
10 ansggere til hver delaftale og i den forbindelse blandt andet lagde veegt
pa ansggernes omsztning og produktionskapacitet i relation til de
efterspurgte ydelser. Dette er objektive, ikke-diskriminerende, saglige og
sedvanlige kriterier set 1 forhold til SKI’s enske om at sikre virksomhedens
kunders forsyningssikkerhed, herunder i forhold til opgaver med korte og
kritiske deadlines. Sma og mellemstore virksomheder, der gnskede at
deltage i udbuddet, kunne endvidere pa sadvanlig vis i tilsvarende
situationer styrke deres ansggning ved at indga samarbejder, saledes som
dette ogsa var tilfeldet for den felles ansggning fra Struensee & Co,
Prokura og Agnus og en raekke andre virksomheder. SKI modtog
anmodninger fra 29 ansggere, fordelt pa 17 enkeltstaende virksomheder og
12 Kkonsortier, der omfatter i alt 41 virksomheder. Blandt disse pree-
kvalificerede SKI to konsortier bestdende af blandt andet mindre
virksomheder, og praekvalifikationen har saledes ikke medfart, at ramme-
aftalen reelt er reserveret til store radgivningsvirksomheder, selv om den
made, udbuddet er tilrettelagt pa, har fert til preekvalifikation af navnlig
sterre virksomheder og derfor efterfglgende indgaelse af kontrakt med
samme. Det fremgik af udbudsbekendtgarelsen, at SKI agtede at indga
kontrakt med 7 leverandgrer for hver delaftale, og at kundernes tildeling af
kontrakter i henhold til rammeaftalerne skulle efter udbudsbekendtgarelsen
ske ved miniudbud pa grundlag af konkurrence om blandt andet pris.

Udbuddet vedrgrende den frivillige rammeaftale har herefter ikke i sig selv
medfart, at konkurrencen er blevet hindret, begrenset eller fordrejet, jf.
udbudsdirektivets artikel 32, stk. 2, sidste pkt.

Det, som Struensee & Co 1 gvrigt har anfert, herunder om SKI’s
rammeaftale 17.11 om managementsupportydelser, kan ikke fare til en

anden vurdering.

Pastanden tages ikke til fglge.

Ad pastand 2
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Kravet i udbudsdirektivets artikel 44, stk. 3, om, at der skal praekvalificeres
mindst 5 ansggere, er abenbart opfyldt, idet ordregiver praekvalificerede 10
ansggere pa hver af de 3 delaftaler. Kravet om at antallet af ansggere, der
opfordres til at afgive tilbud, er tilstreekkelig stort til at sikre reel
konkurrence, er desuden opfyldt i forhold til indgaelsen af selve ramme-
aftalen, ogsa selv om kontrakt indgas med 7 ud af 10 praekvalificerede.

Pastanden tages ikke til fglge.
Ad pastand 3 og 4

I klagenaevnets delkendelse af 12. januar 2016 fastslog navnet vedrarende
betingelsen om ”fumus boni juris”:

29

For sa vidt angar pastand 3 bemarker klagenavnet, at der efter det, der i
udbudsbetingelserne er anfgrt om indholdet af udvalgelseskriterierne
”Omsetning” og “Produktionskapacitet”, ikke er grundlag for at anse
disse for at veere i strid med principperne om ligebehandling eller
gennemsigtighed i udbudsdirektivets artikel 2. Pa det foreliggende,
forelgbige grundlag er der herefter ikke udsigt til, at klagen vil blive
taget til fglge.

For sa vidt angar pastand 4 bemarker klagenavnet, at det fremgar af
udbudsbekendtgarelsen, at det ved vurderingen af ansggningerne i
relation til udveelgelseskriteriet Produktionskapacitet” ville “vagtes
positivt, at ansggeren har den bedste produktionskapacitet bedemt pa
grundlag af antallet af konsulenter og opgerelsen over deres
uddannelsesmaessige kvalifikationer”. Som kriteriet er formuleret skal
der legges veegt pa sterrelsen af ansggernes produktionskapacitet
bedgmt pa det anfarte grundlag, hvilket ikke er i strid med det, der er
anfert i SKI’s e-mail af 20. november 2015. Det kan ikke pa det
forelgbigt foreliggende grundlag legges til grund, at SKI skulle have
undladt at inddrage de kvantitative oplysninger om konsulenternes
uddannelsesmaessige kvalifikationer i denne opgerelse. Der er herefter
heller ikke udsigt til, at klagenaevnet vil tage denne pastand til falge.

2

Struensee & Co er ikke siden delkendelsen fremkommet med yderligere
anbringender til statte for disse pastande.

Af de grunde, der er anfert i naevnets delkendelse, tager klagenavnet
herefter ikke pastandene til falge.
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Ad pastand 5

Da klagenavnet ikke har taget pastandene 1-4 til falge, er der heller ikke
grundlag for at tage den nedlagte annullationspastand til falge.

Herefter bestemmes:

Klagen tages ikke til falge.
Struensee & Co. I/S skal betale sagens omkostninger for klagenavnet til
Statens og Kommunernes Indkgbsservice med 30.000 kr., der betales inden

14 dage efter modtagelse af denne kendelse.

Klagegebyret tilbagebetales ikke.

Nikolaj Aarg-Hansen

Genpartens rigtighed bekreeftes.

Anne-Mette Schjerning
specialkonsulent



