Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Saken gjelder:  Endring av evalueringsmodell, omgjgring, avlysning

Innklagede kunngjorde en apen anbudskonkurranse for inngaelse av rammeavtale om kjgp og
pakking av legemidler. Klagerne anfgrte at innklagedes oppjustering av tilbudsprisene, med
sikte pa & gjere tilbudsprisene sammenliknbare i en pa forhand meddelt evalueringsmodell,
utgjorde et brudd pa regelverket. En av klagerne anfgrte at evalueringsmodellen var ulovlig.
Den andre klageren anfgrte at evalueringsmodellen var lovlig og at tilbud som ikke passet inn
i evalueringsmodellen matte avvises. Klagenemnda kom til at oppjusteringen av
tilbudsprisene utgjorde en ulovlig endring av en pa forhand meddelt evalueringsmodell.
Klagenemnda kom til at innklagedes regelbrudd bare kunne avhjelpes ved & avlyse
konkurransen.

Klagenemndas avgjerelse 30. januar 2018 i sakene 2017/169 og 2017/176
Klagere: Norsk Medisinaldepot AS og Boots Norge AS
Innklaget: Stavanger kommune m.fl.

Klagenemndas
medlemmer: Arve Rosvold Alver, Georg Fredrik Rieber-Mohn og Jakob Wahl

Bakgrunn:

(1) P& vegne av totalt 71 kommuner og 20 andre rettssubjekter kunngjorde Stavanger
kommune (heretter innklagede) 3. juli 2017 en apen anbudskonkurranse for inngaelse av
rammeavtale om Kkjep og pakking av legemidler. Anskaffelsens verdi ble i
konkurransegrunnlaget punkt 1.2 estimert til 496 millioner kroner. Tilbudsfrist var
1. september 2017.

(2) Det fremgikk av konkurransegrunnlaget at det tiloud som hadde det beste forholdet
mellom pris eller kostnad og @vrige tildelingskriterier skulle tildeles rammeavtalen.
Evalueringen skulle gjares etter falgende tre kriterier: Pris (75 prosent), bestillingslgsning
(10 prosent) og kvalitetssikring (15 prosent).

(3) Kiriteriet om pris skulle evalueres pa bakgrunn av tre underkriterier.

(4) Fast prosentvis rabatt fra Legemiddelverkets fastsatte maksimalpriser pa ulike ATC-
grupper (anatomisk terapeutisk kjemisk klassifikasjon) skulle telle 65 prosent. Det
fremgikk av prisskjemaet at det skulle oppgis en rabatt i prosent av maksimalprisene for
i alt 89 ulike ATC-grupper. Dersom det ikke ble tilbudt rabatt ville evalueringssummen
utgjare 8900 kroner.

(5) Pris pa pakking av multidose-/endose-/flerdosepakninger skulle telle 30 prosent.
Evalueringssummen ville vaere summen av pris pa pakking av multidosepakninger for et
estimert antall pasienter (for henholdsvis en, to og fire ukers pakker), i tillegg til summen
for pakking av 20 000 endose- og flerdosepakninger.
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Pris pa haste- og akuttbestillinger skulle telle fem prosent. Prisskjemaet la opp til at det
skulle inngis enhetspriser for tre typer hastebestillinger. Disse ble multiplisert med et gitt
volum og sa lagt sammen til den summen som skulle evalueres.

Etter kunngjeringen av konkurransen ble det stilt spgrsmal fra tiloyderne knyttet til valg
av evalueringsmodell. Etter flere runder med sparsmal og svar knyttet til detaljene rundt
valget av evalueringsmodell uttrykte innklagede fglgende i spgrsmal- og svarrunden
publisert i Mercell 24. august 2017:

«Oppdragsgiver har per dags dato ikke mottatt ytterligere spgrsmal fra markedet om
evalueringsmodell, men gnsker pa bakgrunn av ovennevnte korrespondanse a
kommentere fglgende:

Det beste tilbudet innenfor hvert tildelingskriterium vil fa 10 poeng (ganget med vekt).
@vrige tilbud vil gis poeng ut fra avstanden til beste tilbudet.

De to kvalitative tildelingskriteriene (bestillingslgsning og kvalitetssikring) vil bli
poengsatt ut fra en skjgnnsmessig vurdering. Skalaen er her 0-10.

Nar det gjelder tildelingskriteriet pris, benyttes som tidligere nevnt en lineer modell, jf.
tidligere publiserte sparsmal og presisering av dette publisert 22.8. Det fglger av den
linezere modellen at tiloud som er mer enn dobbelt sa dyrt som laveste pris, vil fa
minuspoeng.»

Innklagede viste sa til at den lineere modellen ble uttrykt pa falgende mate matematisk:
«Poengscore = 10 — 10x(Pe-Pb) / Pb der Pe er den prisen som evalueres og Pb er beste
(laveste) pris».

Innen tilbudsfristen mottok innklagede tre tilbud, herunder fra Apotek 1 Gruppen AS
(heretter valgte leverandar), Boots Norge AS (heretter Boots) og Norsk Medisinaldepot
AS (heretter NMD).

Innklagede meddelte tilbyderne 24. oktober 2017 at rammeavtalen var tildelt valgte
leverandar.

Pa posten for fast prosentvis rabatt per ATC-gruppe tilogd NMD rabatter som ga en sum
pa 244. Dette resulterte i en vektet poengsum pa 6,5 poeng. Valgte leverander tilbed
rabatter som ga en sum pa 1245,52. Dette resulterte i en vektet poengsum pa -20,18. Boots
tilbgd rabatter som ga en sum pa 2454. Dette resulterte i en vektet poengsum pa -52,37.

P& posten om pakkepris tilbgd valgte leverandgr priser som ga en evalueringspris
pa -240 000 kroner. NMD tilbgd priser som ga evalueringspris pa null kroner og Boots
hadde en evalueringspris pa 0,538 kroner. Far sammenlikningen av prisene la innklagede
til 240 001 kroner pa hvert av tilbudene, slik at alle tilbudsprisene ble positive. For
underkriteriet om pakkepris fikk valgte leverandgr tre vektede poeng, NMD fikk -719 997
vektede poeng og Boots fikk -719 999 vektede poeng.

Pa posten om haste- og akuttbestillinger tilbgd valgte leverandgr priser som ga en
evalueringssum pa 20 kroner, NMD tilbad priser som ga sum pa null kroner og Boots
tilbad priser som ga sum pa to kroner. Fgr sammenlikningen av prisene la innklagede til
én krone pa hvert av tiloudene, slik at alle prisene var over null kroner. Pa dette



underkriteriet fikk valgte leverandgr -9,5 vektede poeng, NMD fikk 0,5 vektede poeng
og Boots fikk -0,5 vektede poeng.

(14) De vektede poengene for hvert av underkriteriene ble sa lagt sammen. Valgte leveranders
tilbud, som var det tilbudet som hadde flest vektede poeng totalt for de tre underkriteriene
til priskriteriet, fikk ti poeng pa tildelingskriteriet pris. Valgte leverander ble totalt gitt
7,5 vektede poeng pa priskriteriet, mens NMD fikk totalsum pa -207 674 vektede poeng
0g Boots -207 692.

(15) NMD brakte saken inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser 8. november 2017.
Boots brakte saken inn for nemnda 16. november 2017. Innklagede avventer
kontraktsinngaelse i pavente av klagenemndas behandling av sakene. Klagenemnda
prioriterer derfor sakene.

(16) Siden sakene gjelder samme konkurranse og at anferslene til en viss grad gjelder de
samme forholdene, forenes sakene til felles behandling.

(17) Nemndsmagte i sakene ble avholdt 29. januar 2018.

Anfarsler:

NMD har i det vesentlige anfart:
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(20)

Innklagede la til grunn uriktige tilbudspriser ved evalueringen av Kkriteriet om
pakkepriser.

Tildelingsbeslutningen er ulovlig fordi evalueringsmodellen ikke var egnet til a
identifisere de reelle relative forskjellene i pris i de ulike tilbudene. Kriteriet om pakkepris
fikk en uforholdsmessig stor betydning i evalueringen.

Konsekvensen er at feilene ma rettes ved at det foretas en ny evaluering med en
evalueringsmodell som ligger innenfor de rettslige rammene.

Boots har i det vesentlige anfart:
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Innklagede la til grunn uriktige tilbudspriser ved evalueringen av kriteriet om
pakkepriser.

Innklagede hadde bundet seg til valget av evalueringsmodell og hadde ikke anledning til
a gjere endringer i denne etter at tilbudene ble apnet. Tilfgyelsen av 240 001 kroner pa
tiloudsprisene medfgrte en ulovlig endring av evalueringsmodellen.

Den meddelte evalueringsmodellen var lovlig. Innklagede skulle avvist valgte
leverandgrs og NMDs tilbud som falge av vesentlige avvik fra konkurransedokumentene.
Konkurransegrunnlaget ma forstas slik at det inneholdt et forbud mot priser pa null kroner
0g negative priser da slike priser ikke lot seg evaluere med den evalueringsmodellen
innklagede opplyste at man ville benytte.

Dersom klagenemnda skulle komme til at det ikke forela noen avvisningsplikt, ma
konkurransen avlyses.



Innklagede har i det vesentlige anfart:
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Tildelingsvalueringen ble ikke gjennomfart med uriktige pakkepriser. Den justeringen
som ble gjort medfarte ingen endring av det tallmessige forholdet mellom prisene.

Evalueringsmodellen var lovlig. Den linezere modellen er anerkjent av gjeldende rett og
samtlige leverandgrer forsto modellen og kalkulerte sine tilbud deretter.

Det bestrides at innklagede gjorde justeringer i evalueringsmodellen etter tilbudsfrist for
a unnga avvisning av NMD og valgte leverandgr. Innklagede foretok kun en justering av
nullpunktet for & kunne anvende den linezere modellen som det var opplyst om.

NMD og valgte leverandgr kunne ikke avvises. Anskaffelsesdokumentene ga ikke
uttrykk for et forbud mot inngivelse av negative tilbudspriser eller pris pa null kroner.
Tilbyderne kan derfor ikke avvises pa det grunnlag.

Oppdragsgiver har ikke saklig grunn til avlysning av konkurransen.

Klagenemndas vurdering:
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Klagerne har deltatt i konkurransen og har saklig klageinteresse, jf. forskrift om
klagenemnd for offentlige anskaffelser 8 6. Klagen er rettidig. Konkurransen gjelder
inngaelse av rammeavtale for pakking og levering av legemidler, som er en
vareanskaffelse. Anskaffelsens verdi er estimert til 496 millioner kroner. Konkurransen
ble kunngjort 3. juli 2017. 1 tillegg til lov om offentlige anskaffelser falger anskaffelsen
etter sin art og verdi forskrift om offentlige anskaffelser av 12. august 2016 nr. 974 del |
og I, jf. forskriften 8§ 5-1 og 5-3.

| perioden mellom kunngjering og tilbudsfrist ble det reist en rekke spgrsmal fra
tilbyderne som ble besvart av innklagede. Flere av dem gjaldt hvilken evalueringsmodell
innklagede ville benytte. Den 24. august 2017 ga innklagede etter nemndas syn utvetydig
uttrykk for at falgende modell ville benyttes ved evalueringen av tildelingskriteriet pris:
«Poengscore = 10 — 10x(Pe-Pb) / Pb der Pe er den prisen som evalueres og Pb er beste
(laveste) pris».

Valgte leverandar tilbgd pakkepriser pa -240 000 kroner. NMD tilbed & utfgre denne
tjenesten for null kroner. En evaluering av tilbudssummene ved bruken av den aktuelle
modellen ville fart til at valgte leverander ble gitt ti poeng for underkriteriet om
pakkepriser. NMD ville fatt 20 poeng for en pris som var 240 000 hgyere. Boots ville
ogsa fatt ca. 20 poeng. Med sikte pa a gjere prisene sammenliknbare valgte innklagede &
tillegge samtlige tilbud en sum pa 240 001 kroner for posten om pakkepriser.

Begge klagerne har anfart at dette er i strid med regelverket.

Klagenemnda har i en rekke tidligere saker uttalt at dersom evalueringsmodellen er
meddelt tilbyderne pa forhand, har ikke oppdragsgivere adgang til a endre denne, jf. blant
annet klagenemndas avgjerelse i sak 2016/188 avsnitt 22 med videre henvisninger. Som
det fremgar ovenfor ville tilbudene vert tildelt helt andre poengsummer dersom
innklagede hadde anvendt den modellen som innklagede den 24. august 2017 oppga at
man ville benytte. Det kan derfor ikke vere tvilsomt at innklagedes oppjustering av
tilbudssummene representerer en endring av evalueringsmodellen. | lys av prinsippene
om likebehandling og gjennomsiktighet, kan det forhold at modellen ikke var egnet
vanskelig rettferdiggjere at en forhandsmeddelt modell ikke fglges.
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Klagenemnda er for gvrig enig med klagerne i at den relative forskjellen mellom
tilbudsprisene ved en oppjustering ikke forblir den samme etter justeringen, selv om det
er det samme antallet kroner som skiller summene.

Klagenemnda finner pa denne bakgrunn at evalueringsmodellen ble endret i strid med
regelverket.

Spersmalet er hvilken betydning dette har for den kunngjorte konkurransen. Ettersom den
kunngjorte modellen ikke var egnet, er det klart at det ikke er mulig & basere en tildeling
i konkurransen pa denne modellen.

Nemnda kan for gvrig ikke se at det er grunnlag for Boots’ anfagrsel om at tilbud med
negativ evalueringspris eller evalueringspris pa null kroner skulle veert avvist i henhold
til forskriften § 24-8 farste ledd bokstav b. Anskaffelsesdokumentene gir ikke entydig
uttrykk for et forbud mot negative priser. At modellen kun fungerte som tiltenkt med
positive priser, er farst synlig dersom ulike kombinasjoner av tilbudspriser legges inn i
regnestykket. Klagenemnda kan ikke se at dette var noe den rimelig opplyste og
papasselige tilbyder matte forsta. Det kan derfor heller ikke pavises noen avvisningsplikt
pa dette grunnlag. Boots’ anfersel kan derfor ikke fore frem.

Slik saken na star, er det klart at oppdragsgivers regelbrudd ikke kan avhjelpes pa annen
mate enn ved at konkurransen avlyses. Som falge av dette finner nemnda ikke grunn til &
ta stilling til om evalueringsmodellen, pa bakgrunn av de innkomne tilbud, ikke er egnet
til & utpeke tilbudet med det beste forholdet mellom pris og kvalitet.

Bruddet pa regelverket som klagenemnda har konstatert ovenfor, har pavirket utfallet av
konkurransen. Bruddet gir faglgelig grunnlag for tilbakebetaling av klagegebyrene, jf.
klagenemndsforskriften § 13.

Konklusjon:

Stavanger kommune m.fl. har brutt regelverket ved & endre en kunngjort evalueringsmodell
etter utlgpet av tilbudsfristen.

Klagernes gvrige anfarsler har enten ikke fart frem eller ikke blitt behandlet.

For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Arve Rosvold Alver

Dokumenter er godkjent elelaronisk



