Klagenavnet for Udbud J.nr.: 20/14737
(Michael Ellehauge, Birgitte Nellemann) 8. februar 2022

KENDELSE

Atea A/S
(advokat Sebastian Asbjern Pedersen og advokat Lotte Hummelshgj,
Kebenhavn)

mod

Udenrigsministeriet
(advokat Rasmus Holm Hansen, Kebenhavn)

Intervenient:
TPA Solutions ApS
(advokat Martin Steehr, Hellerup)

Ved udbudsbekendtgerelse nr. 2020/S 066-157524 af 31. marts 2020 udbed
Udenrigsministeriet som begranset udbud efter udbudsloven en rammeaftale
om kabling og adgangssikring.

Fire virksomheder indgav anmodning om praekvalifikation, og den 6. maj
2020 besluttede Udenrigsministeriet at praekvalificere Telesikring A/S, Atea
A/S (”Atea”) og TPA Solutions ApS ("TPA”).

Atea og TPA afgav tilbud, og den 10. november 2020 besluttede Udenrigs-
ministeriet at indgd kontrakt med TPA. Kontrakt blev herefter indgéet den
27. november 2020.



Den 21. december 2020 indgav Atea klage til Klagenaevnet for Udbud over
Udenrigsministeriet. Klagen har veret behandlet skriftligt.

Atea har nedlagt folgende pdstande:

Péstand 1

Klagenavnet for Udbud skal konstatere, at Udenrigsministeriet har handlet 1
strid med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed 1 udbudslo-
vens § 2, stk. 1, og udbudslovens § 178, stk. 1, jf. stk. 2, ved at frafalde mind-
stekravet om, at leveranderen 1 hele rammeaftalens lebetid skal veare certifi-
ceret el-installater, certificeret TVO installatervirksomhed registeret hos
F&P og certificeret AIA installatervirksomhed registeret hos F&P, idet
mindstekravet udger et grundleeggende element.

Péstand 2
Klagenavnet for Udbud skal erklere Udenrigsministeriets rammeaftale C:

Kabling og adgangssikring udbudt ved udbudsbekendtgerelse nr. 2020/S
066-157524 for uden virkning 1 medfer af klagenavnslovens § 17, stk. 1, nr.
1, og palegge Udenrigsministeriet en alternativ sanktion 1 medfer af lov om
Klagenavnet for Udbud § 18, stk. 2, ssmmenholdt med § 19.

Udenrigsministeriet har nedlagt pistand om, at klagen ikke tages til folge.
TPA har anmodet om tilladelse til at intervenere i sagen til statte for Uden-
rigsministeriet, hvilket klagen@vnet ved brev af 21. januar 2021 har tilladt,

jf. lov om Klagenavnet for Udbud § 6, stk. 5.

Sagens nermere omstendigheder

Tildelingskriteriet var det “bedste forhold mellem pris og kvalitet” med un-
derkriteriet 1. Pris (45 %) og 2. Kvalitet (55 %) og delkriterierne:

1.1 Timepriser og fast vederlag (80 %)

1.2 Sortimentspris (20%) (begge ad 1. Pris)

2.1 Konsulenternes kompetencer (65 %)

2.2 Leveranderernes processer og systemunderstottelse (25 %)
2.3 Sortimentsbredde (10 %) (alle ad 2. Kvalitet)

Afudbudsbekendtgerelsen af 2. april 2020 fremgér bl.a.:



Del II: Genstand

I1.2.4) Beskrivelse af udbuddet:
1) Baggrund for rammeaftale

Organisatorisk bestar ordregiver af selve ministeriet 1 Kebenhavn samt
103 repraesentationer i udenrigstjenesten. Ordregiver beskeftiger ca.
1350 medarbejdere, hvoraf ca. 850 er placeret i Kebenhavn, mens ca. 500
er placeret i udenrigstjenesten rundt omkring i verden pa ordregivers re-
prasentationer.

Ordregivers organisation omkring kablings og adgangssikring er foran-
kret 1 3 faglige omrader/afdelinger: IT, BVP og SEK. IT arbejder bl.a.
med ordregivers soft- og hardwarelgsninger, it-sikkerhed samt netverk,
herunder kabling, bade 1 Danmark og pa danske repraesentationer 1 ud-
landet. BVP arbejder med borgerservice for danskere i1 udlandet, mens
SEK arbejder med sikkerhed béde 1 Danmark og pd danske reprasentati-
oner.

2) Udbudte ydelser

A. Teknisk bistand og support

Konsulentbistand omfatter teknisk bistand on-site i forbindelse med byg-
ningstilpasninger, herunder eksempelvis montage af dere og vinduer,
samling og opsa&tning af mebler samt mindre entreprenerlignende arbe;j-
der samt opsa&tning, tilpasning, vedligeholdelse og support af it-installa-
tioner, netvarksinstallationer, elinstallationer og sikkerhedsinstallatio-
ner, herunder eksempelvis ITV, AIA, ADK, afldsning og lasesystemer,
nedstrem (UPS), biometrioptageudstyr, video- og samtaleanlag, fysisk
skalsikring, perimetersikring, LAN, WLAN og staerkstrems-forsyning til
it-udstyr.

Vedligeholdelsesopgaver omfatter fejlfinding, fejlretning, reparation, op-
graderinger, dokumentation og struktureret forebyggende vedligehold.
Teknisk bistand og support omfatter ogsa varetagelsen af de nedvendige
opgaver, for at viderefore og sikre velfungerende adgange og sikkerhed
hos ordregiver og péd ordregivers reprasentationer. Ordregiver varetager
selv 1. level og 1 et vist omfang 2. level support. Leveranderen forventes
at levere en supportfunktion med 2. og 3. level samt beredskab, som un-
derstotter ordregivers support-funktion.

B. Tilknyttede ydelser

Ud over ovenstiende ydelser i punkt A, vil leveranderen ogsé skulle bista
med tilknyttet rddgivning, samarbejdsrelaterede aktiviteter og hypercare.
Samarbejdet med ordregivers kontaktperson vil ofte under igangvarende



projekter vaere telefonisk eller digitalt pga. afstand og tidsforskelle, idet
konsulentbistanden ogsd omfatter stor rejseaktivitet til ordregivers reprae-
sentationer, hvor leveranderen skal kunne agere som ordregivers repre-
sentant.

Rammeaftalen omfatter ligeledes kob af materialer til brug og opsatning
hos ordregiver, bade i form af eksempelvis kameraer, men ogsa i form af
kabler mv. til forbindelse og sikring af disse, fra et fuldt produktkatalog,
der kan indgd 1 bade leveranderens leverancer og til ordregivers egen op-
setning.

Disse ydelser, samt ydelserne i punkt A, skal dokumenteres lgbende og
fyldestgorende efter anviste retningslinjer.

I1.2.6) Anslaet verdi

Verdi eksklusive moms: 121 060 719.00 DKK

[1.2.7) Varighed af kontrakten, rammeaftalen eller det dynamiske ind-
kabssystem

Varighed 1 méneder: 48

Denne kontrakt kan forlenges: nej

I1.2.11) Oplysninger om optioner

Optioner: ja

Beskrivelse af optioner:

Ordregiver har option pé at gge rammeaftalens estimerede maengde med
25 %. Ordregiver kan gge rammeaftalens estimerede mangde 2 gange.

Del III: Juridiske, akonomiske, finansielle og tekniske oplysninger
I11.1) Betingelser for deltagelse
I11.1.2) Okonomisk og finansiel kapacitet

Som mindstekrav kraves en samlet arlig omsatning pd mindst 100 000
000 DKK pr. ar i de tre (3) seneste disponible regnskabsér. Safremt an-
segeren baserer sig pa andre enheders forméen, beregnes omsatningen
som ansggerens og disse andre enheders samlede omsatning i de 3 sene-
ste disponible regnskabsar. Ved en sammenslutning af virksomheder
(f.eks. et konsortium) beregnes oms@tningen som virksomhedernes sam-
lede omsaetning i det seneste disponible regnskabsar. Ordregiver bereg-
ner oms&tningen ud fra de afgivne oplysninger i de modtagne ESPD, del
IV, afsnit B, underpunktet ”Samlet omsatning”. Selvom oplysningerne
fremgar af separate ESPD’er, vurderes de sdledes samlet. Som mindste-
krav kraeves en positiv egenkapital i det seneste disponible regnskabsér.”

Af udbudsbetingelserne fremgar bl.a.:



”6 VEJLEDNING TIL UDARBEJDELSE AF TILBUDSMATERIALE
6.2. Vejledning

6.2.1 Informationsmede
Ordregiver atholder informationsmede om udbudsforretningen pé fol-
gende tidspunkt:

17. juni k1. 10-12

Magdet vil blive aftholdt hos Udenrigsministeriet, Asiatisk Plads 2, 1448
Kebenhavn. I tilfelde af fortsat begraensning af forsamlingsfriheden af-
holdes medet online.
P& modet vil Ordregiver bl.a. berorer folgende emner:
1. Krav til konditionsmaessighed
2. Frister
3. Opmarksomhedspunkter
a) Sikkerhedsgodkendelser
b) Indhold og optioner
c) Oplysningspligt om behandling af personoplysninger
d) Kompetencer
e) Kvalitet
f) Sortiment.

6.3 Tilbuddet indhold og disposition

Inden for de nedenfor angivne rammer har tilbudsgiver mulighed for at
tage forbehold over for de dele af udbudsmaterialet, der ikke er grund-
leeggende elementer 1 udbudsmaterialet eller mindstekrav.

Der kan ikke tages forbehold for grundleeggende elementer i udbudsma-
terialet eller mindstekrav.

Ved et forbehold overfor grundleeggende elementer 1 udbudsmaterialet
forstas et forbehold, som kan medfere vasentlig fordrejning af konkur-
rencen, sdfremt forbeholdet tillades. Flere forbehold over for ikke-grund-
leeggende elementer 1 udbudsmaterialet kan samlet set medfere, at forbe-
holdene ma anses som grundlaeggende.



Et mindstekrav er et krav, der ubetinget skal opfyldes/overholdes, idet
fravigelser fra kravet ikke accepteres. Tilbudsgiver skal vare opmark-
som p4, at felgende bilag i sin helhed udger mindstekrav:

e Rammeaftalen
e Bilag 1 Kravsspecifikation

8 SKRIFTLIGE SPORGSMAL

Det er kun tilbudsgivere, der er blevet praekvalificeret, der kan stille
skriftlige spergsmal til udbudsmaterialet. Det bemerkes 1 den forbin-
delse, at det udelukkende er tilbudsgivers ansvar at sikre, at tilbuddet er
komplet og udformet i1 overensstemmelse med retningslinjerne 1 udbuds-
materialet. Derfor er det ofte hensigtsmaessigt, at tilbudsgiver benytter sig
af muligheden for at stille spergsmal. Tilbudsgiver kan dermed afklare
eventuelle uklarheder via skriftlige sporgsmal.

9 BEHANDLING OG VURDERING AF TILBUD MV.

9.1 Eneleverandoraftale

Tildeling af Rammeaftalen vil ske til den tilbudsgiver, der samlet set har
opnaet det hejeste antal point, og dermed har afgivet det tilbud, der har
det bedste forhold mellem pris og kvalitet.

9.6 Kriterier for vurdering af tilbud

12. TIDSPLAN FOR UDBUDSFORRETNINGEN

”Dato, evt. klokkeslat Aktivitet

3. september 2020, kl. 10.00 | Frist for afgivelse af tilbud

Af rammeaftalen fremgar bl.a.:

” Udenrigsministeriet

0g



[...] (navn)

[...] (adresse)

[...] (postnr./by)

[...] (CVR-nr.)

(1 det folgende benevnt “Leveranderen”)

13 UNDERLEVERAND@RER
Dette punkt gelder ikke underleveranderer af Materialer.

Til levering af Ydelserne kan Leveranderen ikke uden Kundens skriftlige
samtykke gore brug af andre underleveranderer end dem, der fremgér af
underbilag 1B. Af underbilag 1B fremgar endvidere hvilke konsulent-
ydelser, som de padgeldende underleveranderer ma foresta.

Kunden kan ikke uden saglig grund undlade at give samtykke til anven-
delse af en ny underleverander.

Kunden kan 1 alle tilfzelde rette direkte henvendelse til Leveranderen,
selv om Leveranderen helt eller delvist har overladt opfyldelsen af kra-
vene til en eller flere underleveranderer.

Leveranderens anvendelse af underleveranderer indebaerer ingen be-
grensning i Leveranderens ansvar for opfyldelse af kravene i Rammeaf-
talen, herunder kravene til forsikring mv.

Leveranderen haefter for sine underleveranderers Ydelser pa ganske
samme made som for sine egne forhold.

Leveranderens samarbejdspartnere og forhandlere er i Rammeaftalens
forstand underleveranderer

27 FORTOLKNING OG RAMMEAFTALESTYRING

27.1 Fortolkning og forrang
De sporgsmal og tilherende svar, der har veret 1 tilbudsprocessen, frem-
gér af bilag 7.

De til Rammeaftalen herende bilag anses for en integreret del af Ramme-
aftalen. Henvisning til Rammeaftalen eller til en bestemmelse heri om-
fatter ogsa de til Rammeaftalen herende bilag.

Safremt der matte vare uoverensstemmelse mellem Rammeaftalens ord-
lyd og ordlyden af Rammeaftalens bilag, har selve Rammeaftalen forrang



frem for bilagene, hvorfor bestemmelser indeholdt 1 bilag, som strider
mod Rammeaftalens bestemmelser, ikke tilleegges retsvirkning.”

Tilbudsgiverne skulle 1 “Underbilag 1B” oplyse sine underleveranderer til
opfyldelse af Rammeaftalen.

Afkravsspecifikationen, der ifolge rammeaftalen er bilag 1 til denne, fremgér
bl.a.:

”Vejledning til besvarelse af bilag

Nearverende bilag 1 er et mindstekrav 1 sin helhed. Tilbudsgiver ber sikre
sig, at indholdet af besvarelsen af bilaget ikke strider imod grundlaeg-
gende elementer 1 udbudsmaterialet 1 gvrigt, herunder Rammeaftalen.

3 SIKKERHEDSMZESSIGE KRAV

Netvaerkssikkerheden 1 Kundens it-infrastruktur er opbygget i overens-
stemmelse med Kundens overordnede it-sikkerhedsmeessige politikker jf.
bilag 5. Leveranderen vil blive informeret om de konkrete it-sikkerheds-
massige politikker efter kontraktindgéelse.

Det understreges, at en del af Kundens Reprasentationer er sikkerheds-
massigt vanskelige steder og der kraeves generelt et hgjt sikringsniveau.
Der kraeves certificeringer pa de opgaveomrader, hvor saidanne forefindes
1 sikkerhedsbranchen.

Leveranderen skal under hele Rammeaftalens lgbetid veare certificeret:
» El-installater
* TVO installatervirksomhed registeret hos F&P
* AIA installatervirksomhed registeret hos F&P.

Leveranderen, eller dennes underleverander, skal senest 6 maneder fra
kontraktstart og 1 den resterende del af Rammeaftalens lobetid vaere cer-
tificeret:

* ADK installatervirksomhed registeret hos F&P
* Mekanisk installatervirksomhed registeret hos F&P.

Se underbilag 1B for gvrige krav til Leveranderens konsulenters certifi-
ceringer og bilag 5 vedr. generelle sikkerhedskrav.”



Afreferatet fra informationsmedet den 17. juni 2020 og ’Spergsmél og svar”
fra udbudsprocessen fremgar, at der ikke blev stillet spergsmal til, hvordan
certificeringskravet i kravsspecifikationens pkt. 3 (sikkerhedsmessige krav)
skulle forstas, eller hvordan mindstekravene herom kunne opfyldes.

Efter Udenrigsministeriets beslutning af 10. november 2020 om at tildele
kontrakten til TPA, anmodede Atea den 12. november 2020 om aktindsigt i
TPA’s tilbud og prakvalifikationsanmodning.

Den 17. november 2020 skrev Atea til Udenrigsministeriet:

1. Mindstekravet 1 Kravsspecifikationens afsnit 3 om Sikkerhedsmaes-
sige krav

Idet der henvises til udbudsbetingelsernes pkt. 6.3.2, har UM bestemt, at
bl.a. Rammeaftalen og Kravspecifikationen i sin helhed udger mindste-
krav.

Det fremgér af Kravsspecifikationens afsnit 3 om Sikkerhedsmeessige
krav bl.a., at ”"Det understreges, at en del af Kundens Repreasentationer
er sikkerhedsmaessigt vanskelige steder og der kraeves generelt et hojt
sikringsniveau. Der kreeves certificeringer pa de opgaveomrader, hvor sa-
danne forefindes i sikkerhedsbranchen.

Leveranderen skal under hele Rammeaftalens lobetid veare certificeret:
e El-Installater
e TVO installatervirksomhed registeret hos F&P
e AIA installatervirksomhed reoisteret hos F&P.

Leveranderen, eller dennes underleverander, skal senest 6 maneder fra
kontraktstart og 1 den resterende del af Rammeaftalens lgbetid veere cer-
tificeret:

e ADK installatervirksomhed registeret hos F&P
e Mekanisk installatervirksomhed registreret hos F&P.

Det er sdledes et mindstekrav, at TPA, som leverander, fra denne under-
skriver Rammeaftalen er certificeret TVO installatervirksomhed registe-
ret hos F&P og certificeret AIA installatervirksomhed registeret hos
F&P. Dette krav kan ikke opfyldes af eventuelle underleveranderer, jf.
ordlyden af mindstekravet.

Atea har noteret sig, at TPA pa nuverende tidspunkt hverken er registeret
som certificeret TVO installatervirksomhed eller som certificeret AIA



10.

installatervirksomhed. Der henvises til Sikringsguiden.dk, som indehol-
der F&P’s database over samtlige af landets certificerede TVO installa-
torvirksomheder og certificerede AIA installatervirksomheder. TPA
fremgar ikke pa denne liste.

Atea pointerer 1 denne forbindelse, at registrering hos F&P som certifi-
ceret TVO installatervirksomhed og certificeret AIA installatervirksom-
hed er en langvarig proces, som kraver betydelige kompetencer og do-
kumentation. Der henvises endnu engang til Sikringsguiden.dk, hvor
F&P kort har bekrevet en typisk certificeringsproces séledes:

”En typisk certificeringsproces

Du skal opbygge din virksomheds eget ISO 9001:2015 kvalitets-
ledelsessystem, det kan du med fordel gare 1 samarbejde med en
udbyder af kvalitetsledelsessystemer, sdledes at alle relevante
processer sikres indarbejdet i1 virksomheden.

Herefter skal du arligt foretage intern audit, der enten gennem-
fores af virksomhedens kvalitetsansvarlige, eller en certifice-
ringsudbyder.

Endelig skal du hvert ar, inden for den 3-arige certificeringspe-
riode, have ekstern audit, der gennemfores af en auditor fra et
DANAK akkrediteret certificeringsorganet som gennemgar dit
kvalitetsledelsessystem og hvis alt findes 1 orden vil certifice-
ringsorganet efterfolgende udstede dit certifikat.”

Det bemarkes endvidere, at F&P, SikkerhedsBranchen, TEKNIQ Instal-
laterernes Organisation, Finansraddet og Rigspolitiet sammen har udarbej-
det en 7-siders kravspecifikation, der skal anvendes af virksomheder, der
vil certificeres bare som AlA-installatervirksomhed, og som skal indga i
en akkrediteret certificering, der udferes 1 henhold til geeldende ISO 9001
standard.

Det er sdledes Ateas klare synspunkt, at TPA hverken pa nuvarende tids-
punkt overholder, eller indenfor en overskuelig fremtid vil kunne komme
til at overholde mindstekravet om, at blive certificeret TVO installator-
virksomhed registeret hos F&P og/eller certificeret AIA installatervirk-
somhed registeret hos F&P.

Jeg skal sdledes pd vegne Atea anmode om, at UM fremviser dokumen-
tation for, at TPA er certificeret TVO installatervirksomhed registeret hos
F&P og certificeret AIA installatervirksomhed registeret hos F&P, eller
at UM oplyser pé hvilket grundlag, UM anser det for sandsynligt, at TPA,



11.

nar denne underskriver Rammeaftalen, er certificeret TVO installator-
virksomhed registeret hos F&P og certificeret AIA installatervirksomhed
registeret hos F&P.”

Den 25. november 2020 svarede Udenrigsministeriet bl.a.:

”Udenrigsministeriet har gennemgaet udbudsmaterialet og det er mini-
steriet vurdering, at formulering 1 Bilag 1, afsnit 3, ikke udelukker, at
mindstekravene om, at leveranderen skal vare certificeret el-installater,
certificeret TVO installatervirksomhed registeret hos F&P, samt certifi-
ceret AIA installatervirksomhed registeret hos F&P kan opfyldes ved un-
derleverandorer.

Det har aldrig veret tilteenkt, at der skulle veere begrensninger i anven-
delsen af underleveranderen i1 forbindelse med udferelse af Rammeaftale
C: Kabling og Adgangssikring.

Dette folger direkte af Rammeaftalens punkt 13, hvorefter underleveran-
derer kan anvendes, de skal bare oplistes eller efterfolgende godkendes.
Det er endvidere angivet, at: ”’Til levering af Ydelserne kan Leveranderen
ikke uden Kundens skriftlige samtykke gore brug af andre underleveran-
derer end dem, der fremgar af underbilag 1B. Af underbilag 1B fremgér
endvidere hvilke konsulentydelser, som de pageldende underleverande-
rer ma forestd.” ”Ydelser” er 1 den forbindelse defineret som: ”Ved Ydel-
ser forstds konsulentydelser i1 form af teknisk bistand og support, herun-
der tilknyttede ydelser, som Leveranderen skal levere i henhold til Ram-
meaftalen, jf. bilag 1.”

Da der ikke i underbilag 1B er anfort nogen begrensninger 1 udfoerelsen
ydelser som underleveranderer ma forstar, er udgangspunktet derfor, at

underleveranderer kan anvendes, sa@rligt nar der direkte henvises til bilag
1.

Det fremgér videre af Rammeaftalens punkt 27.1, at Rammeaftalen har
forrang, derefter har hver bilag indbyrdes lige veerdi. Ved konflikt skal
Rammeaftalen derfor folges.

Nar der videre star ”Leveranderen, eller dennes underleverander” har for-
madlet vaere at praecisere, at underleveranderer ogsé kan have certificerin-
gerne (altsa en uddybning af hovedreglen i Rammeaftalen om, at under-
leveranderer generelt gerne méd anvendes). Formélet med formuleringen
har derfor ikke vaeret at fastsla, at dette er det eneste sted, underleveran-
derer kan anvendes.
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Hvis dette skulle have veret formalet, ville det betyde det, at underleve-
randerer ikke kan anvendes nogen andre steder, medmindre de er speci-
fikt naevnt. I den forbindelse er underleverander” ikke naevnt andre ste-
der 1 bilag 1, hvorfor det stride imod hele opbygningen af Rammeaftalen,
hvis muligheden for anvendelse af underleveranderer kun kunne ske i
forhold til ADK installatervirksomhed registeret hos F&P samt mekanisk
installatervirksomhed registeret hos F&P.”

Som nazvnt indledningsvis indgik Udenrigsministeriet den 27. november
2020 kontrakt med TPA.

Den 28. november 2020 skrev Atea til Udenrigsministeriet:

2

Vil du oplyse, om TPA nu er certificeret El-installater, certificeret TVO
installatervirksomhed registreret hos F&P og certificeret AIA installator-
virksomhed registreret hos F&P?

2

Den 9. december 2020 svarede Udenrigsministeriet samtidig med, at mini-
steriet besvarede en anmodning om aktindsigt fra Atea 1 TPA’s tilbud:

2

Udenrigsministeriet kan oplyse, at den efterspurgte information er offent-
ligt tilgengelig via folgende [link].

Autorisation som elinstallater oppebares sédledes af El-Service ApS, Pei-
ter Olsen El A/S og Installateren A/S.

De efterspurgte certifikater hos Forsikring & Pension oppeberes af De
Bla Lasesmede ApS.

2

Der er fremlagt bl.a. stetteerkleringer og ESPD fra Biometric Solutions A/S,
De Bla Lasesmede ApS, El-service ApS, Installateren A/S og Peiter Olsen
El A/S, der alle stotter TPA med deres skonomiske, finansielle, tekniske og
faglige formaen. Af alle fem ESPD’er fremgér under ”a) Angiv den gkono-
miske akters rolle i gruppen (leder, ansvarlig for specifikke opgaver osv.)”:

”Stettende underleverandor”

Under alle fem ESPD’er fremgar endvidere:
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”’b) Angiv de ovrige skonomiske akterer, der sammen deltager i udbuds-
proceduren’:

TPA Solutions ApS samt stettende underleveranderer: [Biometric Solu-
tions A/S, De Bla Lasesmede ApS, El-Service ApS, Installateren A/S,
Peiter Olsen El A/S]

2

Atea har fremlagt et udskrift af listen over samtlige af landets certificerede
TVO og AIA installatervirksomheder hos F&P. TPA fremgar ikke af denne
liste. Atea og den tredje praekvalificerede virksomhed, Telesikring A/S, frem-
gar af listen.

Parternes anbringender

Ad pastand 1

Atea har gjort geeldende, at mindstekravet om certificering som el-installator
og certificeret TVO og AIA installatervirksomhed registreret hos F&P alene
kan og skal opfyldes af leveranderen. Ved at Udenrigsministeriet har frafal-
det mindstekravet, har ministeriet foretaget en @ndring af et grundleeggende
element i rammeaftalen, jf. udbudslovens § 178, stk. 2, uden at gennemfore
en ny udbudsprocesdure, hvilket er 1 strid med lovens § 178, stk. 1.

Atea har nermere anfort, at der under kravsspecifikationens pkt. 3 ”’Sikker-
hedsmassige krav” skelnes klart mellem mindstekrav, der skal opfyldes af
leverandoren og mindstekrav, der skal opfyldes af enten leveranderen eller
dennes underleveranderer. Som mindstekravet er formuleret, hvor leveran-
deren er angivet alene i forste del af mindstekravet, og der i den folgende del
af mindstekravet klart er markeret en forskel 1 pligtsubjekterne, ma det laeg-
ges til grund, at mindstekravet om, at leveranderen under rammeaftalens lo-
betid skal vare certificeret el-installater og certificeret TVO og AIA instal-
latervirksomhed registreret hos F&P, alene kan og skal opfyldes af leveran-
deren.

Som det fremgar af listen fra Sikringsguiden.dk over samtlige af landets cer-
tificerede TVO og AIA installatervirksomheder, er TPA hverken certificeret
TVO eller certificeret AIA installatervirksomhed. Det er ogsé bekraftet af
Udenrigsministeriet ved brev af 9. december 2020.
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TPA har 1 sit tilbud udtrykkeligt oplyst, at Biometric Solutions A/S, De Bla
Lasesmede ApS, El-Service ApS, Installateren A/S og Peiter Olsen El A/S
er underleveranderer, men som mindstekravet er formuleret, kan disse virk-
somheder ikke opfylde mindstekravet pd vegne af TPA.

Ved at Udenrigsministeriet har indgéet rammeaftale med TPA, selvom mini-
steriet har vaeret vidende om, at TPA ikke opfylder mindstekravet om de re-
levante certificeringer, og nu har tilkendegivet, at mindstekravet ogsa kan
opfyldes af underleverandererne, har Udenrigsministeriet de facto frafaldet
og @ndret mindstekravet og dermed @ndret den udbudte rammeaftale.

Det folger af klagenavnets faste praksis, at det er ordregiver, der barer risi-
koen for uklarheder i udbudsmaterialet, jf. herved bl.a. klagen@vnets ken-
delse af 28. august 2019, Knud Erik Heissel A/S mod Senderborg Affald A/S.

En @ndring af en rammeaftale anses for at vaere en e&ndring af grundlaeggende
elementer, nar den bevirker, at rammeaftalens karakter er vasentligt forskel-
lig fra den oprindelige kontrakt. S&fremt andet ikke folger af udbudslovens
§§ 179-183, anses en @ndring altid for at vaere en @ndring af grundlaeggende
elementer, nar ordregiveren indferer betingelser, som ville have givet adgang
for andre ansggere end de oprindeligt udvalgte, giver mulighed for at accep-
tere et andet tilbud end det oprindeligt accepterede eller ville have tiltrukket
yderligere deltagere til udbudsproceduren.

Registrering hos F&P som certificeret TVO installatervirksomhed og certifi-
ceret AIA installatervirksomhed er en langvarig proces, som kraver betyde-
lige kompetencer og dokumentation.

Det kan tage op til et ar og 1 visse tilfelde lengere tid at blive certificeret el-
installater, certificeret TVO og AIA installatervirksomhed registeret hos
F&P. Der er derfor tale om et mindstekrav, som bade gkonomisk og tidsmees-
sigt er meget byrdefuldt. Udbudsbekendtgerelsen er offentliggjort den 2.
april 2020, og tilbudsfristen var fastsat til den 3. september 2020. En periode
pa fem maneder betyder, at det ikke ville vaere muligt for potentielle tilbuds-
givere at opné de kraevede certificeringer inden afgivelse af tilbud. Kredsen
af tilbudsgivere ville derfor have varet storre, hvis mindstekravet ikke havde
pahvilet leveranderen alene. Udenrigsministeriets frafald/endring af mind-
stekravet og dermed a@ndring af kontrakten méd pd den baggrund antages at
ville have givet adgang for andre ansegere end de oprindeligt udvalgte og
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givet mulighed for at acceptere et andet tilbud end det oprindeligt accepte-
rede. Det ville hgjst sandsynligt have tiltrukket yderligere deltagere 1 udbuds-
proceduren, jf. ordlyden af udbudslovens § 178, stk. 2, nr. 1, hvilket ogsé
understottes af, at alene to tilbudsgivere afgav tilbud.

Atea har ikke bestridt, at der kan anvendes underleveranderer pa samtlige
ydelser omfattet af rammeaftalen, men det er et mindstekrav, at leveranderen
selv i rammeaftalens lgbetid skal vere certificeret el-installater og certificeret
TVO og AIA installatervirksomhed registreret hos F&P. Der kan veare
mange grunde til at fastsatte et sédant mindstekrav, fx at sikre den nedven-
dige faglighed med hensyn til levering af ydelserne. Det er ogsé i trdd med
det anforte 1 kravsspecifikationens pkt. 3. ”Sikkerhed” er sdledes et vasent-
ligt parameter for Udenrigsministeriet og er udtryk for et behov for at sikre,
at de pakreevede kvalifikationer er til stede i1 hele rammeaftalens lebetid, hvor
alene leveranderen er forpligtet over for Udenrigsministeriet. I praksis vil
Udenrigsministeriet ikke vare sikret, at det pageldende mindstekrav er op-
fyldt i hele rammeaftalens lebetid, hvis ikke leveranderen selv har de pakre-
vede certificeringer. En underleverander vil eksempelvis kunne udga som
folge af konkurs, hvorefter mindstekravet ikke vil vere opfyldt, for en ny er
fundet. Udenrigsministeriet er heller ikke sikret samme minimum af gkono-
misk kapacitet hos underleveranderer, som ministeriet er sikret hos leveran-
deren, jf. herved Udenrigsministeriets egnethedskrav til egkonomisk og finan-
siel kapacitet.

Det har ikke vaeret uklart for ansegerne/tilbudsgiverne, at Udenrigsministe-
riet har fastsat det som et ufravigeligt mindstekrav, at leveranderen selv i
rammeaftalens lgbetid skal vere certificeret el-installater og certificeret TVO
og AIA installatervirksomhed registeret hos F&P. Bide Atea og den tredje
praekvalificerede virksomhed, Telesikring A/S, opfyldte samtlige certifice-
ringer. Idet forholdet ikke har veret uklart, har det heller ikke under udbuds-
processen givet anledning til spergsmal.

Udenrigsministeriet er strengt forpligtet til at overholde de kriterier, ministe-
riet selv har fastsat, jf. herved EU-Domstolens dom af 10. oktober 2013, Ma-
nova A/S. Dette princip geelder ogsd, selvom kravet ikke folger af lov, men
af udbudsmaterialet.

Atea har til stette for det anforte henvist til preambelbetragtning nr. 107 til
Europaparlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om
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offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF, til Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsens vejledning om udbudsreglerne, til praksis fra det nor-
ske klagenaevn (KOFA) og til bl.a. klagenavnets kendelse af 19. maj 2020,
Alsvognen I/S mod FynBus, Sydtrafik og Midttrafik, og kendelse af 27. ok-
tober 2020, Qens Taxa ved Paul Erik Diiring Pedersen mod FynBus, Sydtra-
fik & Midttrafik.

Udenrigsministeriet har gjort geldende, at ministeriet ikke har frafaldet et

mindstekrav om, at leveranderen skal vare certificeret el-installater samt cer-
tificeret TVO og AIA installatervirksomhed registreret hos F&P, idet et sd-
dant ikke har veret fastsat.

Udenrigsministeriet har nermere anfort, at Ateas pdstand forudsetter, at de
sikkerhedsmassige autorisations- og certificeringskrav i kravsspecifikatio-
nens pkt. 3 skal forstds sddan, at de ikke kan opfyldes ved brug af underleve-
randerer. Der er ikke grundlag for at anlegge en sddan indskreenkende for-
tolkning, og alle krav i kontrakten kan opfyldes ved brug af underleverande-
rer.

Autorisations- og certificeringskravene er fastsat for at sikre den nedvendige
faglighed med hensyn til de ydelser, som er omfattet af rammeaftalen. I ram-
meaftalen eller i bilag 1B er der ikke anfort begraensninger med hensyn til,
hvilke ydelser underleveranderer mé forestd. Udgangspunktet er derfor, at
underleveranderer kan anvendes til at udfere alle de ydelser, som er omfattet
af rammeaftalen.

Udenrigsministeriet har flere steder i udbudsmaterialet eksplicit anfort, at
ydelserne kan leveres af underleverandererne, selvom det reelt ikke var ned-
vendigt, da det gaelder for alle ydelser. Udenrigsministeriet har bestridt, at
tilbudsgiverne derved kan slutte modseatningsvis, sddan at de evrige dele af
det pdgeldende mindstekrav nedvendigvis skal opfyldes af leveranderen selv
1 strid med det generelle princip 1 rammeaftalen med bilag, herunder bilag
1B. De sikkerhedsmassige mindstekrav til autorisation og certificeringer
skal fortolkes i overensstemmelse med det samlede udbudsmateriale i sin hel-
hed. Mindstekravene til el-installater, TVO certificering og AIA certificering
hos F&P ma i lighed med de to evrige certificeringskrav — ADK installater-
virksomhed registeret hos F&P og mekanisk installatervirksomhed registeret
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hos F&P og alle andre krav i rammeaftalen og de dertil herende bilag, opfyl-
des ved, at leveranderen selv opfylder mindstekravet eller ved, at en eller
flere af leveranderens tilbudte underleveranderer opfylder mindstekravet.

Formélet med formuleringen ’[...] eller dennes underleverander” 1 kravspe-
cifikationens pkt. 3 har ikke veret at begrense leveranderens mulighed for
brug af underleveranderer pa andre omrader. Skulle det have varet formalet,
ville det betyde, at underleveranderer ikke kan anvendes nogen andre steder,
medmindre de er specifikt nevnt. Det ville stride mod opbygningen af ram-
meaftalen, hvis muligheden for anvendelse af underleveranderer kun var til
stede med hensyn til ADK installatervirksomhed samt mekanisk installator-
virksomhed registeret hos F&P. Rammeaftalen er opbygget sddan, at det stér
leverandoren frit for at gere brug af underleveranderer.

Der er hverken 1 mindstekravet eller 1 udbudsmaterialets beskrivelse af leve-
randerens mulighed for at bruge underleveranderer holdepunkter for den for-
tolkning af mindstekravet, Atea gor geeldende. Det understottes af udbuddets
beskaffenhed, hvoraf det tydeligt fremgar, at samtlige af de udbudte ydelser
kan udferes af en eller flere godkendte underleveranderer, jf. eksempelvis
rammeaftalens pkt. 13. Der stér heller ikke 1 underbilag 1B, at der er ydelser,
der kun kan udferes af leveranderen selv. Det fremgar imidlertid af ramme-
aftalens pkt. 27.1, at rammeaftalen har forrang, saledes at det ved en konflikt
er rammeaftalen, der skal folges. Af rammeaftalen fremgér det, at underleve-
randerer generelt kan anvendes til udferelse af de i rammeaftalen omfattede
ydelser, herunder opfyldelsen af kravene 1 rammeaftalen. Mindstekravet om
el-installater autorisation og certificeret TVO og AIA installatervirksomhed
hos F&P er ikke vigtigere end de to evrige certificeringskrav i1 pkt. 3. Det
harmonerer derfor ikke med de egvrige krav om autorisation og certificering
eller med krav 1 udbudsmaterialet 1 ovrigt, at det alene skulle vare leveran-
deren, som skal have el-installater autorisation og vere certificeret TVO og
AIA installatervirksomhed hos F&P.

Udenrigsministeriet er sikret de kraevede autorisations- og certificeringskrav
1 6 méneder fra kontraktstart og under hele rammeaftalens lebetid. Leveran-
deren vil ikke kunne udskifte en underleverander, som ikke oppebarer en
eller flere af de pdkravede autorisations- og certificeringskrav, hvis leveran-
doren ikke selv oppebarer disse. Leveranderen barer som kontraktpart an-
svaret for, at der kan leveres 1 overensstemmelse med kontraktens krav. Den
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situation, hvor en underleverander gér konkurs, og leveranderen ikke selv
har de pakravede certificeringer, er ikke en udbudsretlig problemstilling.

Der er mange virksomheder, der er certificeret som TVO og AIA installater-
virksomheder hos F&P. Nasten 70 virksomheder 1 hovedstadsomradet oppe-
barer de to certifikater. Certificeringskravene kan derfor allerede af denne
grund ikke anses for egnede til at atholde potentielle tilbudsgivere fra at af-
give tilbud pa rammeaftalen.

For det tilfelde at klagenavnet matte leegge til grund, at autorisations- og
certificeringskravet kan forstds som pastdet af Atea, har Udenrigsministeriet
gjort geeldende, at det som minimum har veaeret uklart ud fra formuleringen 1
kravspecifikationens pkt. 3, om dette kan opfyldes af en underleverander 1
trad med det resterende materiale. Udenrigsministeriet vil derfor nappe
kunne hdndhave mindstekravet over for TPA under kontraktopfelgningen,
og ogsa af den grund giver det ikke mening at tale om, at mindstekravet er
frafaldet. Det er ordregiver, der berer risikoen for uklarheder 1 udbudsmate-
rialet, og disse kan ikke fortolkes til skade for tilbudsgiverne under kontrakt-
opfelgningen, jf. herved klagenavnets kendelse af 15. februar 2018, Rengo-
ering.com A/S mod Fredensborg Kommune.

Ad péstand 2

Atea har gjort geeldende, at klagenavnet under henvisning til det, der er an-
fort ad pastand 1, skal erklere rammeaftalen for uden virkning i medfer af
klagenaevnslovens § 17, stk. 1, nr. 1, og palegge Udenrigsministeriet en al-
ternativ sanktion 1 medfer af lovens § 18, stk. 2, sammenholdt med § 19.

Atea har endvidere anfort, at betingelserne 1 lovens § 17, stk. 3, for at opret-
holde kontrakten ikke er til stede. Ydelserne angér ikke vasentlige hensyn til
almenhedens interesser.

Atea har 1 gvrigt anfert, at der ikke er nedlagt pastand om annullation, fordi
Udenrigsministeriet ved ikke at hdndhave mindstekravet om certificering af
leveranderen, TPA, har foretaget en vasentlig @ndring af kontrakten uden
genudbud. Det er derfor korrekt at péstd uden virkning, ogsé selvom der
kunne have veret nedlagt andre pastande. Derfor er der heller ikke grundlag
for ministeriets anbringende om, at klagefristernes formal fortabes. Situatio-
nen i den foreliggende sag kan sammenlignes med situationen i klagenavnets
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kendelse af 19. maj 2020, Alsvognen I/S mod Fynsbus m.fl., samt klagenav-
nets kendelse af 27. oktober 2020, Qens Taxa mod FynBus m.fl. Her blev et
kontraktvilkar frafaldet, hvilket var en @ndring 1 strid med forsyningsvirk-
somhedsdirektivet. Den processuelle fremgangsmade 1 den foreliggende sag
er den samme som 1 de nevnte sager.

Atea har endvidere henvist til KOFA’s afgerelse af 30. juni 2015. I sagen
udtalte det norske klagenavn, at indklagede havde en klar opfordring til at
afdekke, om den valgte leverander udferte ydelserne 1 overensstemmelse
med kontrakten. Klagenavnet fandt endvidere, at ordregiverens manglende
handhavelse af kontrakten udgjorde en vesentlig @ndring, som indebar en
ulovlig direkte anskaffelse.

Atea gjorde allerede den 17. november 2020 ministeriet opmarksom pa
TPA’s manglende overholdelse af mindstekravet, og den manglende hand-
havelse af kravet udger sdledes som navnt, og som det fremgér af praksis,
en vasentlig @ndring af kontrakten.

Udenrigsministeriet har gjort geeldende, at ministeriet ikke har handlet 1 strid

med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed 1 udbudslovens §
2, stk. 1, samt udbudslovens § 178, stk. 1, jf. stk. 2, og at der derfor ikke er
grundlag for at erklere rammeaftalen mellem TPA og Udenrigsministeriet
for uden virkning.

For det tilfeelde, at klagenavnet giver Atea medhold 1 den nedlagte pastand
1 og dermed erklerer rammeaftalen for uden virkning, har Udenrigsministe-
riet gjort geeldende, at den ekonomiske sanktion i medfer af lov om Klage-
navnet for Udbuds § 19, stk. 1-3, jf. § 18, stk. 2, alene skal beregnes pa bag-
grund af den faktiske verdi af rammeaftalen, da rammeaftalen hverken giver
leveranderen krav pa eller garanti for tildeling af et bestemt antal konkrete
opgaver. Endvidere skal rammeaftalens optioner pa at ege rammeaftalens
estimerede mangde med 25 % ad to gange ikke indga i1 beregningen af ram-
meaftalens verdi, da optionerne pd nuverende tidspunkt ikke er udnyttet, jf.
herved forarbejderne til § 19 samt den udbudsretlige litteratur.

Udenrigsministeriet har ikke haft anledning til at offentliggere en profylak-
sebekendtgerelse, idet kontrakten er indgédet pa baggrund af et begraenset ud-
bud. Ministeriet er ikke enig i Ateas forstaelse af mindstekravet om certifi-
cering og har heller ikke i forlgbet @ndret opfattelse af kravet.
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Atea har ikke nedlagt pdstand om annullation inden udlebet af den fastsatte
klagefrist. En tilbudsgiver kan i denne situation ikke vaelge ikke at klage over
tildelingsbeslutningen og i @vrigt pastd uden virkning med henvisning til &n-
dringsreglerne. I modsat fald ville formalet med klagefristerne fortabes, og
omradet for uden virkning ville blive udvidet markant og ud over det, der er
forudsat ved klagenavnslovens § 17. Det gelder serligt, hvor tilbudsgiveren
—som 1 Ateas tilfeelde — problematiserer opfyldelsen af mindstekravet umid-
delbart efter meddelelsen af tildelingsbeslutningen og inden for standstill-
perioden.

Klagenavnet udtaler:

Ad péstand 1

I kravspecifikationens pkt. 3 er som sikkerhedsmassige mindstekrav fastsat:

”[1. led] Leveranderen skal under hele Rammeaftalens lebetid vere cer-
tificeret:

* El-installater

* TVO installatervirksomhed registeret hos F&P

* AIA installatervirksomhed registeret hos F&P.

[2. led] Leveranderen, eller dennes underleverander, skal senest 6 méne-
der fra kontraktstart og i den resterende del af Rammeaftalens labetid
vare certificeret:

* ADK installatervirksomhed registeret hos F&P
* Mekanisk installatervirksomhed registeret hos F&P.”

Udenrigsministeriet har dermed valgt at fastsatte saerskilte krav dels til leve-

randeren, jf. pkt. 3, 1. led, dels til leveranderen eller dennes underleverander,
jf. pkt. 3, 2. led.

Efter ordlyden ma det laegges til grund, at kravet i 1. led retter sig mod selve
leveranderen og dennes virksomhed. Kravet kan ikke opfyldes ved, at alene
underleverander(er) opfylder certificeringskravene.

Det @ndrer ikke herved, at leveranderen har mulighed for at anvende under-
leveranderer, og at disse skal leve op til en reekke krav 1 udbudsmaterialet.
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Pkt. 3, 1. led, regulerer, herunder begranser, ikke adgangen til at bruge un-
derleveranderer. Bestemmelsen fastsatter alene specifikke krav til leveran-
derens egne kvalifikationer og strider derfor ikke mod rammeaftalen og reg-
lerne om adgang til at bruge underleverandorer.

Det legges herefter til grund, at der med bestemmelsen 1 kravspecifikatio-
nens pkt. 3, 1. led, klart og utvetydigt er fastsat som mindstekrav, at leveran-
deren 1 hele rammeaftalens lebetid selv skal vare certificeret el-installator,
TVO installatervirksomhed registreret hos F&P og AIA installatervirksom-
hed registreret hos F&P.

Det forhold, at Udenrigsministeriet har haft en anden forstéelse og finder kra-
vet uhensigtsmassigt, @ndrer ikke herved, jf. ogséd premis 40 1 EU-Domsto-
lens dom af 10. oktober 2013, Manova A/S, hvorefter det ’pahviler den or-
dregivende myndighed strengt at overholde de kriterier, den selv har fastsat.”

Udenrigsministeriet har pd den baggrund handlet i strid med principperne om
ligebehandling og gennemsigtighed i udbudslovens § 2, stk. 1, ved at tildele
kontrakten til TPA Solutions ApS, uanset at virksomheden ikke opfyldte
mindstekravet om certificering. Virksomhedens tilbud var derfor ukonditi-
onsmassigt og skulle have varet afvist.

Atea A/S har gjort geldende, at Udenrigsministeriet har frafaldet mindste-
kravet, og at @ndringsreglerne derfor finder anvendelse.

Ikke enhver tvist vedrerende forstaelsen af et mindstekrav, som ikke falder
ud til ordregiverens fordel, indebarer, at mindstekravet kan anses for aendret
cller frafaldet.

I det foreliggende tilfeelde har Udenrigsministeriet anvendt udbudsbetingel-
serne forkert i en situation, hvor der mellem Atea A/S og ministeriet har ve-
ret en reel tvist om forstdelsen og anvendelsen af mindstekravet, herunder
ogsa 1 lyset af den kontekst, som mindstekravet indgar 1.

Derimod kan det ikke leegges til grund, at Udenrigsministeriet pd nuvarende
tidspunkt har frafaldet mindstekravet og dermed @ndret udbudsbetingel-
serne.
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Den del af pastanden, der angar udbudslovens § 178, tages derfor ikke til
folge.

Pastand 1 tager herefter til folge som nedenfor bestemt.

Ad péstand 2

Under hensyn til det, der er anfort ad péstand 1, er der ikke grundlag for at
erklaere kontrakten for uden virkning og palegge en alternativ sanktion.

Atea A/S har ikke nedlagt pastand om annullation af tildelingsbeslutningen.

Klagenavnet kan derfor ikke treeffe bestemmelse om annullation, jf. lov om
Klagenavnet for Udbud § 10, stk. 1, 2. pkt., med den virkning, at kontrakten
skal bringes til opher, jf. udbudslovens § 185, stk. 2.

Imidlertid har klagenavnet nu fastsldet, hvorledes mindstekravet om certifi-
cering af leveranderen skal forstés.

Hvis Udenrigsministeriet herefter matte undlade at hAndhave mindstekravet
1 overensstemmelse med, hvordan det rettelig skal forstés, vil dette efter om-
stendighederne kunne indebaere, at ministeriet ma anses for at have frafaldet
kravet og dermed foretaget en @ndring omfattet af udbudslovens § 178.

Herefter bestemmes:

Ad péstand 1
Udenrigsministeriet har handlet 1 strid med principperne om ligebehandling

og gennemsigtighed 1 udbudslovens § 2, stk. 1, ved ikke at afvise tilbuddet
fra TPA Solutions ApS som ukonditionsmeessigt, selvom virksomheden ikke
opfyldte mindstekravet om, at leveranderen under hele rammeaftalens lobe-
tid skal veare certificeret el-installator, certificeret TVO installatervirksom-
hed registeret hos F&P og certificeret AIA installatervirksomhed registeret
hos F&P.

Pastand 2 tages ikke til folge.

Udenrigsministeriet skal 1 sagsomkostninger til Atea A/S betale 30.000 kr.,
der betales inden 14 dage efter modtagelsen af denne kendelse.
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