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Klagenemnda for offentlige anskaffelser

Saken gjelder:  De generelle kravene i § 4. Feil i/uklart konkurransegrunnlag. Saklig
klageinteresse.

Innklagede gjennomforte en konkurranse med forhandling for inngdelse av rammeavtale om
kjop av skytjenester. Klager var en potensiell underleverandor av skyplattform og anforte at
konkurransegrunnlaget var ulovlig konkurransebegrensende fordi det i prisskjemaet var
henvist til tre spesifikke skytjenesteprodusenter. Klagenemnda kom til at denne anforselen
forte frem. Klagers ovrige anforsler ble ikke behandlet.

Klagenemndas avgjerelse 4. mars 2022 i sak 2021/1416

Klager: International Business Machines (IBM)
Innklaget: Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring (DFQ)
Klagenemndas

medlemmer: Karin Fleistad, Arnt Skjefstad og Elisabeth Wiik.

Bakgrunn:

(1) Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring (heretter innklagede) kunngjorde 1 april
2020 en konkurranse med forhandling for inngaelse av rammeavtale om kjop av
skytjenester. Konkurransen var planlagt sluttfert i september 2020, men ble avlyst 31.
august 2020. Den 2. september 2020 kunngjorde derfor innklagede en ny konkurranse
med forhandling, der tilbudsfrist var angitt til 19. november 2020.

(2) Anskaffelsens verdi ble 1 kunngjeringen estimert til 100 millioner kroner, men det var
presisert 1 konkurransegrunnlagets punkt 1.3 «Kontraktsverdi» at den estimerte verdien
«for hele avtaleperioden (inklusiv forlengelse med ett ar av gangen to ganger, i sum fire

ar)», var «mellom 10 og 100 MNOK».
(3) 1 folge utkastet til «Rammeavtale for kjop av skytjenester» og dens tilherende bilag 1,
«Kundens behovsspesifikasjon, var innklagedes «madl for anskaffelsen» & innga rammeavtale

med en leverander som kunne tilby:

o «Tilgang til produkter og tjenester som stotter opp under DFOs malbilde for
skylosninger

e Radgiving for DFO i sporsmdl knyttet til tjenester over internett («skytjenestery)
e  God kompetanse pd de storste skyleverandorene og om skylosninger

o Konkurransedyktige betingelser
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(4)

()

(6)

(7)

(8)

e Gode og prioriterte kanaler inn mot de storste skyleverandorene

e Gode rutiner i forbindelse med bestillinger, leveranser og fakturering

()

Denne rammeavtalen skal sette Kunden i stand til a benytte tjenester i nye og moderne
skybaserte losninger. (...)»

Under overskriften «Forholdet til etablert dynamisk innkjopsordning» 1 bilag 1, punkt
1.4, fulgte det at «For d realisere malbildet om DFOSky, vil Kunden fremover fa behov
for kompetanse og bistand til bygging av plattform. For a dekke behovet for bygging, har
vi flere dynamiske innkjopsordninger for d kjope tjenester fra eksterne leverandorer
innen omrddene analyse, struktur, integrasjon, skytjenester og tjeneste- o0g
interaksjonsdesign. Bygging av DFOSky er derfor ikke en del av denne anskaffelsen.»

I «Behovsbeskrivelse» 1 bilag 1, punkt 1.5, var det oppstilt en tabell med to M-krav («md-
kravy) og 15 B-krav («bor-kravy), der et av ber-kravene var at «Leverandoren tilbyr
tilgang til minst tre ledende produsenter av relevante sky-tjenester.»

I konkurransegrunnlagets punkt 1.2 «Anskaffelsens formdl og omfangy» fulgte det at
rammeavtalen for kjop av skytjenester dessuten skulle gjelde «fortlopende radgivning
knyttet til optimal sammensetning og integrasjon av slike tjenester, herunder rddgivning
knyttet til lisensbetingelser, priser, risiko, endringer osv.»

Konkurransens tildelingskriterier var «Kvalitet» (80 prosent) og «Pris» (20 prosent).
Kvalitetskriteriet skulle 1 henhold til konkurransegrunnlagets punkt 5.1 vurderes basert

pa:

- «Leverandorens besvarelse av kravene i bilag 1

- Leverandorens tjenestenivdavtale og Forvaltningsdokument
- Leverandorens casebesvarelse

- Leverandorens tjenestekatalogy

Deretter var det 1 konkurransegrunnlagets punkt 5.2 «Nceermere om tildelingskriteriene,
gitt folgende beskrivelse av hvordan «Leverandorens tjenestekatalog» ville bli evaluert:

«Leverandorens tilbudte tjenestekatalog (produkter listet opp under «lisensprisery og
tjenester listet opp under «tilleggy) i bilag 7 vil evalueres under dette punktet. Dette
innebcerer at DFQO vil gjore en kvalitativ helhetsvurdering av Leverandorens
tjenestekatalog, og vurdere i hvor stor grad de tilbudte tjenestene i tjenestekatalogen
passer med malbildet DFO har for sine skytjenester.

At vurderingen vil veere en kvalitativ helhetsvurdering innebcerer at det ikke nadvendigvis
vil gis hayeste score til den Leverandoren som leverer flest mulig produkter/tjenester.
DF@ vil foreta en skjonnsmessig helhetsvurdering av totalpakken som tilbys. [
helhetsvurderingen vil bdde antall relevante tjenester og overordnet prisnivd for
tienestene veere en del av vurderingen. Hovedsakelig vil imidlertid vurderingstemaet
veere hvorvidt totalpakken av produkter og tjenester som leveres bidrar til at DFO kan
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oppnd mdlet om d fa best mulig skytjenester, og at tjenestene stotter opp under de mal
DFQ har satt for anskaffelsen i punkt 2.1 i bilag 1.»

Tilsvarende beskrivelse var gitt i konkurransegrunnlagets punkt 5.2.2 «Prisevalueringy,
der det fremgikk at priskriteriet var inndelt i fire underkriterier med slik vekt:

«5.2.2.1 Etablering (10%)

Leverandoren skal prise sine etableringskostnader knyttet til tilbudt oppsett og basis
radgivning/oppleering.

5.2.2.2 Lisenspriser (30%)

Leverandoren skal fremvise lisensprisene for ulike skytjenester/produkter fra produsent.

5.2.2.3 Basisleveranse (40%)

Leverandoren skal spesifisere hva som er inkludert i basisleveransen og prissette disse.

Tilleggstjenester skal prises separat under eget punkt i prisskjema. Tilleggstjenester vil
ikke vurderes pa pris, men vurderes utelukkende pd kvalitet, Se punkt 5.2.1.4 over.

5.2.2.4 Verdiokende tienester (20%)

Leverandoren skal inngi timepriser for rddgivning som skal utfores utover
priselementene ovenfor. Folgende kategorier skal prises:

- Juniorkonsulent (Opptil 2 drs relevant erfaring)

- Konsulent (2 til 5 ars relevant erfaring)

- Seniorkonsulent (5 til 8 ars relevant erfaring)

- Seniorkonsulent (Over § ars relevant erfaring)

- Ekspert (f.eks. minimum 1 pro sertifisering innenfor aktuell nettsky)»

Priskriteriet skulle evalueres pd bakgrunn av leveranderenes utfylte prisskjema, inndelt 1
underkriteriene nevnt ovenfor. I prisskjemaets kategori for «Lisenspriser» var det lagt
opp til at leveranderene skulle oppgi lisenspriser pa sine avtaler med «Microsoft Azurey,
«Amazon Web Services» og «Google Cloudy. 1 tilknytning til dette underkriteriet var det
lagt inn «Kommentarer fra DFOy, der det fulgte at « DFO har som utgangspunkt at
produktlistene til de storste skyleverandorene gjores tilgjengelig. Ovrige produkter vil
vurderes under kvalitetskriteriet. »

Underveis 1 konkurransen mottok innklagede felgende sporsmal:

«Dersom en tilbyder onsker a oppgi priser for andre enn allerede navngitte produsenter,
hvordan vil DFO evaluere disse?», hvorpa innklagede svarte:

«Dersom tilbyder tilbyr flere produkter enn de angitte, skal det ogsd oppgis priser i
prisskjemaet. Det er beskrevet i konkurransegrunnlaget punkt 5.2.1.4 hvordan
tjenestekatalogen vil bli evaluert. Her fremkommer blant annet: «DFQ vil foreta en
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skjonnsmessig helhetsvurdering av totalpakken som tilbys. I helhetsvurderingen vil bdde
antall relevante tjenester og overordnet prisnivd for tjenestene vere en del av
vurderingen.» Det overordnede prisnivdet pd disse tilleggsproduktene vil altsd veere en
faktor i kvalitetsevalueringen, ettersom det vil veere lite relevant d gjore uttak pd
produktene om de er prissatt for hoyt.»

Klager paklaget konkurransegrunnlagets utforming ved klage av 25. november 2020 og
gjorde gjeldende at prisskjemaets angivelse av tre spesifikke skytjenesteprodusenter var
1 strid med forskriften § 15-1 (4) og kravet til konkurranse i loven § 4. P4 denne bakgrunn
mente klager at konkurransen matte avlyses.

I svar pé klage av 5. februar 2021 beklaget innklagede «noe sen respons pd klageny, og
begrunnet dette i at innklagede «onsket d gjennomfore den omtalte konkurransen for d fa
innsikt i hvordan markedet responderer pd kunngjoringen for vi svarte ut klagen
endelig.» Innklagede tok ikke klagen til folge.

Ved tildelingsbrev av 5. mars 2021 fremgikk det at innklagede hadde mottatt fem tilbud
1 konkurransen og at Computas AS (heretter valgte leverandor) var innstilt som vinnende
tilbyder. Klager leverte ikke tilbud 1 konkurransen.

I tildelingsbrevets punkt om «Kostnadsevaluering (20%)», fremgikk det at valgte
leverander var dyreste tilbyder pa underkriteriet, «Etablering (10%)», at de var tredje
beste tilbyder pa «Basisleveranse (40%)», og «Tilleggstjenester (20%)». Under punktet
«Lisenspriser (30%)» fremgikk det at en annen leverander totalt sett hadde best priser pa
lisenser, men «/h]er var det imidlertid ikke store forskjeller. Computas hadde dyrest
priser, men det var ikke store utslag.»

I tildelingsbrevets « Oppsummering» het det at:

«Som beskrevet over, ble kvaliteten ved Computas’ tilbud utslagsgivende, og scerskilt den
meget sterke besvarelsen av bilag 1. I en sterk konkurranse mellom solide tilbydere ble
dette avgjorende. Kvalitet ble, som nevnt, vektlagt 80 % i konkurransen.

Ettersom det har veert noe oppmerksomhet omkring tjenestekatalog og angivelse av
enkelte produsenter i prisskjema, finner vi grunn til d understreke at dette ikke pd noen
madte har veert avgjorende for konkurransen. Valgte leverandor ble tvert imot vurdert noe
svakere enn andre konkurrenter bdde pd tjenestekatalogen og prisvurderingen av de
nevnte produkter.

Vi presiserer ogsa at det ikke var minstekrav knyttet til spesifikke aktorer i
behovsspesifikasjonen eller at det er blitt gitt scerlige konkurransefordeler knyttet til de
produsenter som var nevnt i prisskjemaet for evalueringsformal. »

Innklagede har opplyst at kontrakt med valgte leverander ble inngétt 23. mars 2021.
Klagen ble sendt til Klagenemnda for offentlige anskaffelser 17. september 2021.

Nemndsmgeate 1 saken ble avholdt 13. desember 2021.



Anfersler:

Klager har i det vesentlige anfort:

(20)

1)

(22)

Innklagede har brutt regelverket ved utformingen av konkurransegrunnlaget. I
behovsspesifikasjonen konkretiseres ikke hvilke typer skytjenester som anses
«relevantey, og heller ikke hvem som er «/edende produsentery av relevante skytjenester.
Dersom man tolker kravet i lys av prisskjemaets henvisning til tre spesifikke
skytjenesteprodusenter, har innklagede likevel angitt hvem som er ledende produsenter.
Dette medforer 1 praksis at andre skytjenesteprodusenter utestenges fra konkurransen,
fordi det kun er lisensprisene pé avtalene med de tre spesifikt nevnte som blir evaluert
under priskriteriet. Eventuelle avtaler med andre skytjenesteprodusenter blir kun evaluert
under kvalitetskriteriet, og dette har en konkurransevridende effekt i strid med prinsippet
om konkurranse i loven § 4.

Innklagede har videre brutt forbudet mot henvisning til spesifikke varemerker og
produsenter i forskriften § 15-1 (4) ved & angi tre spesifiserte skytjenesteprodusenter i
prisskjemaet.

Nemnda bes vurdere hvorvidt det var i strid med regelverket at innklagede brukte to og
en halv méaned pé & besvare klagers klage av 23. november 2020, med den begrunnelse
at innklagede onsket & avventet markedets respons pd konkurransen for de besvarte
klagen endelig.

Innklagede har i det vesentlige anfort:

(23)

(24)

(25)

Prinsipalt anfores det at klager mangler saklig klageinteresse fordi klager ikke deltok i
konkurransen, og heller ikke er potensiell leverander. Klagen skal derfor avvises fra
behandling 1 klagenemnda, jf. klagenemndsforskriften § 6, jf. § 9.

Subsidiert anfores det at behovsspesifikasjonen ikke inneholdt krav som henviste til
varemerker eller produsenter 1 strid med forskriften § 15-1 (4). Det var ingen forutsetning
for & inngi tilbud i1 konkurransen at leveranderene tilbed tilgang til minst tre ledende
skytjenesteprodusenter, og det var heller ingen forutsetning at leveranderene tilbed
tilgang til de tre skytjenesteprodusentene som var oppgitt i prisskjemaet. Arsaken til at
innklagede ba om lisensprisene til de tre spesifiserte skytjenesteprodusentene, var for a
sikre at prisene som ble evaluert var sammenlignbare. Innklagede har dermed heller ikke
brutt prinsippet om konkurranse i loven § 4.

Anskaffelsesregelverket inneholder ingen eksplisitte fristregler for nir oppdragsgivere
skal besvare klager. Klagen ble besvart lenge for bade tildelingsbeslutningen ble fattet og
kontrakten inngatt. Klager fikk med det sveert god tid til & vurdere om saken skulle bringes
inn for klagenemnda, eller om det skulle tas ut begjering om midlertidig forfeyning.
Innklagedes saksbehandlingstid har dermed veert forsvarlig.

Klagenemndas vurdering:

(26)

Klagen er rettidig. Konkurransen gjelder inngielse av rammeavtale for kjop av
skytjenester, og er kunngjort som en tjenesteanskaffelse. Anskaffelsen hadde en
kostnadsramme pa mellom 10 og 100 millioner kroner. I tillegg til lov om offentlige
anskaffelser 17. juni 2016 nr. 73 folger anskaffelsen forskrift om offentlige anskaffelser
12. august 2016 nr. 974 del I og 111, jf. forskriften §§ 5-1 og 5-3.



Klageinteresse

(27)

(28)

Av klagenemndsforskriften § 6 andre ledd forste punktum fremgar det at klage kan
fremsettes av «enhver som har saklig interesse» 1 & fa avgjort lovmessigheten av en
giennomfort anskaffelse. Klagenemnda har 1 tidligere praksis tolket kravet til saklig
interesse slik at klagers interesse i a4 fa avgjort anferselen eller anforslene, ma vare
aktuell. Den konkrete vurderingen av om slik aktuell interesse foreligger, mé gjores for
hver av de anforslene klager har fremsatt, basert pa hvilken betydning en vurdering av
disse vil kunne ha for klager, jf. klagenemndas avgjerelse i1 sak 2019/426 avsnitt 59.

Klager har ikke deltatt i konkurransen og er ikke en potensiell leverander i konkurransen.
Klager har imidlertid anfert at deres mulighet til & delta 1 avtalen som
skytjenesteprodusent (underleverander), ble urettmessig begrenset ved at innklagede i
konkurransedokumentene  etterspurte  lisenspriser fra ~de tre  spesifikke
skytjenesteprodusentene; Microsoft Azure, Amazon Web Services og Google Cloud.
Klagenemnda finner at klager har et aktuelt og reelt behov for & fa prevd lovmessigheten
av konkurransegrunnlagets utforming pa dette punktet. Klager har derfor «saklig
interessey, jf. klagenemndsforskriften § 6 andre ledd forste punktum.

Prinsippet om konkurranse i loven § 4

(29)

(30)

(1)

(32)

(33)

(34)

Klagenemnda tar forst stilling til om konkurransegrunnlaget er utformet 1 strid med
prinsippet om konkurranse i loven § 4.

Prinsippet om konkurranse 1 loven § 4 innebarer at oppdragsgiver er forpliktet til a
gjennomfore anskaffelsen slik at malet om konkurranse i det aktuelle markedet oppnas,
jf. klagenemndas avgjorelse 1 sak 2014/17 avsnitt 45. Prinsippet om konkurranse og
likebehandling inneberer ogsé at konkurransegrunnlaget méa utformes pa en mate som
ikke usaklig begrenser konkurransen.

Skytjenestemarkedet bestar av store globale leveranderer som tilbyr skyplattformer med
et bredt spekter av skytjenester. Flere av disse selger i hovedsak sine tjenester gjennom
et forhandlerledd som tilbyr relaterte rddgivnings- og konsulenttjenester. Rammeavtalen
1 denne saken omfatter bade kjop av skytjenester og tilherende rddgivningstjenester, og
konkurransen rettet seg mot forhandlerne.

I et slikt marked kan offentlige oppdragsgivere ha et saklig behov for & inngé kontrakt
med et forhandlerledd som kan bidra med relevante tjenesteelementer, herunder
rddgivning, megling, service og lignende. Prinsippet om konkurranse medferer i slike
tilfeller at det ma sikres tilstrekkelig konkurranse om alt som skal leveres i henhold til
avtalen. Ved anskaffelse av skytjenester og tilherende forhandlertjenester, ma
konkurransen dermed legges opp slik at det oppnds konkurranse ogsd i
underleverandoerleddet.

Spersmalet for klagenemnda er dermed om prisskjemaet, som ba om pris pa lisensavtaler
med Microsoft Azure, Amazon Web Services og Google Cloud, er utformet 1 strid med
prinsippet om konkurranse i loven § 4.

Det fremgikk av prisskjemaet at leveranderene skulle oppgi stykkpris for sine rabatterte
lisensavtaler med disse skytjenesteprodusentene. Stykkprisene skulle deretter summeres
til en total evalueringssum. Pris p4 lisensavtaler med evrige skytjenesteprodusenter kunne



(35)

(36)

(37)

(38)

(39)

(40)

oppgis, men inngikk derimot ikke i1 prisevalueringen. Disse avtalene skulle evalueres
under tildelingskriteriet «Kvalitety.

I prisskjemaets kolonne for « Verdiokende tjenester», var det lagt opp til at leveranderene
skulle oppgi timeprisen for ulike nivder av konsulenttjenester. Nivaet «Ekspert» ble
eksemplifisert ved beskrivelsen av en konsulent med «/ pro sertifisering innenfor aktuell
nettsky», og klagenemnda forstar det slik at dette peker tilbake pa de produsentene som
skulle listes opp under lisensprisene.

Klagenemnda finner det dermed klart at leveranderene matte oppgi pris pa lisensavtaler
med Microsoft Azure, Amazon Web Services og Google Cloud for at tilbudene skulle
kunne evalueres under priskriteriet. At det er slik leveranderene har forstatt prisskjemaet,
underbygges av at samtlige leveranderer tilbed tilgang til disse tre
skytjenesteprodusentene.

Innklagede har anfert at utformingen av konkurransedokumentene likevel ikke er i strid
med prinsippet om konkurranse, fordi en eventuell konkurransevridende effekt ikke
inntrer i markedet innklagede har henvendt seg til. Innklagede har i den forbindelse anfort
at henvisningen til de tre skytjenesteprodusentene ikke har hatt en konkurransevridende
effekt i forhandlerleddet, ettersom det var fullt mulig for leveranderer som ikke hadde
gjeldende avtaler med disse, 4 innga nye avtaler for 4 kunne levere tilbud i konkurransen.

Klagenemnda kan ikke se at det ved vurderingen av om konkurransedokumentene er
utformet 1 strid med prinsippet om konkurranse, er avgjerende at innklagede har lagt opp
konkurransen slik at den henvender seg til formidlere og forhandlere heller enn
skytjenesteprodusenter. Innklagede skal kjope skytjenester, og ma serge for at det er
konkurranse om disse tjenestene. Dette gjelder uavhengig av om man kjeper tjenestene
direkte fra produsenten, eller benytter seg av en formidler.

Klagenemnda er heller ikke enig med innklagede i at henvisningen til de tre produsentene
ikke har en konkurransevridende effekt i forhandlerleddet. Selv om det i utgangspunktet
er apent for enhver & innga avtaler med de nevnte produsentene, innebarer slike avtaler
etter det nemnda forstar, en rekke forpliktelser for leveranderen. Blant annet stiller
produsentene krav om kursing av ansatte og oppdatert kunnskap om skyplattformen
leveranderen skal formidle. Denne type kursing er ogsd en forutsetning for at
leveranderene skal kunne tilby tjenester av hey kvalitet. For en leverander som allerede
har forhandleravtaler med flere produsenter, er det ikke nedvendigvis uproblematisk a
inngd avtaler med konkurrerende produsenter, og det er heller ikke gitt at slike avtaler vil
kunne inngés péd konkurransedyktige betingelser. P4 denne bakgrunn finner klagenemnda
at prisskjemaets utforming har en konkurransevridende effekt, bade for
plattformleveranderer og forhandlere.

Innklagede kan heller ikke heres med at det var nedvendig & vise til de tre
skytjenesteprodusentene for a4 fa sammenlignbare lisenspriser. Formélet med
anskaffelsen er angitt gjennom en &pen behovsspesifikasjon, inndelt i fire forskjellige
tjenesteomrader, hvor det var anledning til & tilby forskjellige produktportefeljer med
ulike funksjonaliteter. At leveranderene ville lose dette ulikt, med de konsekvensene dette
har for de tilbudte lisensavtalenes innhold, medferer ikke 1 seg selv at lisensprisene ikke
er sammenlignbare.



(41) Pa denne bakgrunn har klagenemnda kommet til at innklagede ikke har dokumentert et
saklig behov for & begrense konkurransen gjennom & angi tre spesifikke
skytjenesteprodusenter i prisskjemaet. Innklagede har dermed brutt prinsippet om
konkurranse 1 anskaffelsesloven § 4, og klagers anforsel forer frem.

(42) Nar det gjelder klagers anmodning om at klagenemnda tar stilling til om innklagede brot
regelverket ved a bruke to og en halv maned pé a besvare klagers klage av 25. november
2020, er det ikke naermere underbygget hvorfor dette utgjer et brudd pé regelverket.

Tilbakebetaling av klagegebyr

(43) Bruddet som er konstatert ovenfor, gir grunnlag for tilbakebetaling av klagegebyret, jf.
klagenemndsforskriften § 13.

Konklusjon:

Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring (DFQ) har brutt regelverket for offentlige
anskaftelser.

For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Arnt Skjefstad

Dokumenter er godkjent elelaronisk



