Klagenavnet for Udbud J.nr.: 2012-0026351
(Michael Ellehauge, Katja Hgegh) 22. januar 2012

KENDELSE

Bombardier Transportation Denmark A/S
(advokat Jesper Kaltoft, Kgbenhavn)

mod

Banedanmark
(Kammeradvokaten ved advokat Kristian Hartlev)

Ved udbudsbekendtggarelse nr. 2010/S 39-057711 af 23. februar 2010 udbgd
Banedanmark (indklagede) som udbud med forhandling efter direktiv
2004/17/EF (forsyningsvirksomhedsdirektivet) to »Design-Build-Maintain«
delkontrakter om udskiftning af det nuveerende signalsystem pa fjernbanen
med et sakaldt ERTMS level 2 system - én delkontrakt vedrgrende den
gstlige del af fjernbanenettet (»East lot«) og én delkontrakt vedrgrende den
vestlige del af fjernbanenettet (»West lot«). Veardien af »East lot« anslas i
bekendtgerelsen til 3 — 4 mia. kr. ekskl. moms, og verdien af »West lot«
anslas til 4 — 55 mia. kr. ekskl. moms. Skillelinjen mellem de to
delkontrakter ~var Lillebalt. De to kontrakter kunne ifglge
udbudsbetingelserne ikke tildeles samme tilbudsgiver. Udbuddet indgik i en
af Folketinget besluttet samlet udskiftning af signalanlaeg pa fjernbanen og
S-banen til en samlet veerdi af 18 mia. kr.

Klagenavnet har den 27. december 2011 modtaget en klage fra Bombardier
Transportation Denmark A/S (klageren) over udbuddet.

Klageren har anmodet om, at klagenavnet tilleegger klagen opsattende
virkning.



Indklagede har protesteret mod, at der tillegges klagen opsattende
virkning.

Parternes gvrige pastande:

Klageskriftet indeholder fglgende pastande:

»Pastand 1

Klagenavnet for Udbud skal konstatere, at indklagede har handlet i
strid med ligebehandlingsprincippet, jf. forsyningsvirksomheds-
direktivets artikel 10, ved at preekvalificere og senere antage tilbud fra
Thales-BBR, uagtet at Thales-BBRs ansggning om praekvalifikation var
ukonditionsmaessig, idet Thales-BBR ikke opfyldte det i udbudsbe-
kendtgarelsen opstillede mindstekrav om dokumenterede referencer for
levering af en "ERTMS Level 2 based infrastructure signalling solution
suitable for deployment as a functionally integrated solution to a mixed
operation conventional railway installed and tested no later than by the
date of application and in commercial operation no later than 1 July
2011”.

Pastand 2
Klagenavnet for Udbud skal annullere Indklagedes beslutning af 16.
december 2011 om at tildele delaftale Vest (West Lot) til Thales-BBR.«

Indklagede har pastaet klagen afvist. Indklagede har nedlagt subsidizer pa-
stand om, at klagen ikke tages til fglge.

Afvisningspastanden er begrundet med, at klagen er for sent indgivet. Fri-
sten i lov om handhavelse af udbudsreglerne m.v. § 7, stk. 1, er saledes an-
giveligt ikke overholdt, og klageren har pa grund af passivitet i mere end 1
Y, ar fortabt sin klageadgang.

Andre oplysninger i sagen:

Betingelserne for preekvalifikation

| udbudsbekendtgerelsen star, at de virksomheder, som ansggte om praekva-
lifikation, skulle oplyse fglgende:

»

111.2.3) Technical capacity:




Information and formalities necessary for evaluating if requirements are
met: G. The applicant shall document references within the below listed
key areas (G1-G3) within the past 5 years (Note that key area G1 must
be fulfilled by one reference). The specified areas below have been di-
vided into minimum criteria and selection criteria, cf. VI.3), no. 9 and
10.

The references shall be of systems that are in commercial operation by
the date of application and shall support the applicant’s experiences and
capability to deliver the Fjernbane signalling Programme in the relevant
contract area (East or West).

G.1 Experience with re-signalling a railway with dense mixed trafic of
freight and passenger trains. (Minimum criterion).

H. Capabilities:

The applicant shall provide a brief statement describing the applicant's

capabilities within the past 5 years in designing, manufacturing,

installing and testing ERTMS level 2 based signaling, cf. H1-H7.

For each capability description regarding H1-H7 the applicant shall

provide:

- An explanation on how the applicant will fulfil the below mentioned
requirements for capability;

- Any supporting information, e.g. project references.

H.1 A ERTMS Level 2 based infrastructure signalling solution suitable
for deployment as a functionally integrated solution to a mixed operati-
on conventional railway installed and tested no later than by the date of
application and in commercial operation no later than 1. July 2011. The
signaling solution should include: Radio Block Centre integrated with
the interlocking and capable of interfacing to a GSM-R radio network
and the Traffic Management system (Minimum criterion);

H.2 A Traffic Management System in commercial operation (by the
date of application) suitable for application to a mixed operation con-
ventional railway (Minimum criterion);

V1.3) Additional Information:

9. In order to be taken into consideration during the prequalification the
applicant must meet the following minimum requirements:

(I1) Re section 111.2.3: The applicant has references and capabilities
within all key areas marked as ”Minimum criteria”’, G1 and HI1-H2
(each single reference or capability, however, need not comprise all key
areas).«



Endvidere indeholder dokumentet »Prequalification checklist«, der er en
del af udbudsbetingelserne, oplysninger om kravene til praekvalifikation.

Indklagedes praekvalifikation af virksomhederne
6 virksomheder ansggte om preaekvalifikation, nemlig:

Klageren

Ansaldo

Et konsortium bestaende af Siemens A/S og Siemens AG

Invensys Rail

Et konsortium bestaende af 3 Alstom selskaber (Alstom)

Et konsortium bestaende af Thales og Balfour Beatty Rail (Thales-
BBR)

o gk wdpE

Alle ansggninger blev afleveret til tiden. Ansggningerne opfyldte efter ind-
klagedes vurdering de opstillede minimumskrav i udbudsbekendtggarelsen,
herunder minimumskravet H.1.

Den 31. maj 2010 besluttede indklagede derfor at praekvalificere alle 6 an-
sggere, idet indklagede i udbudsbekendtgarelsens punkt V1.3, nr. 1, havde
fastsat, at indklagede hgjst ville prakvalificere 6 ansggere. Det var saledes
ikke ngdvendigt at reducere i ansggerfeltet ved hjeelp af udveelgelseskriteri-
erne i udbudsbekendtgarelsens punkt V1.3, nr. 10.

Indklagedes beslutning om praekvalifikation blev meddelt klageren den 31.
maj 2010.

Der er af parterne fremlagt en raekke oplysninger vedrerende Thales/BBR’s
udfgrelse af projekter for andre ordregivere i relation til spgrgsmalet om
praekvalifikation. Parterne er uenige om, hvorvidt de pageldende projekter
opfylder minimumskrav H.1 om udfarelse af ERTMS level 2 projekter.

Indklagede har blandt andet fremlagt en erklering fra projektleder Gunnar
Lohmann om indklagedes vurdering af Thales/BBR’s ansggning om pree-
kvalifikation i relation til kravet i udbudsbekendtgerelsens punkt H.1.



Udbuddets efterfglgende forlgb

Virksomhederne modtog udbudsmaterialet »Tender Documents«, som ifgl-
ge den endelige version af »Tender Conditions« punkt 3 samlet bestar af
(de rettelsesmarkeringer, som fremgar af den endelige version, og som viser
e@ndringer i forhold til den farste version, er ikke medtaget her):

»

e Tender Overview
e Tender Conditions

o  Attachments
[not relevant in BAFO]
[not relevant in BAFO]
[not relevant in BAFO]
4 Template for Tenderer’s Questions
5 Explanation of Award Criteria

1 Price Evaluation Sheet

[not relevant in BAFO]
8 Complete list of ITTs
Contract
Appendix 1 Time Schedule
o  Attachments
1 General Time Schedule
2 Definition of Milestones
3 Overall Time Schedule East
4 Overall Time Schedule West
e Appendix 2 Customer’s Environment

o  Attachments
1 Site Information Harddisk
2 File List of Site Information Harddisk
3 Overall Signalling and Interlocking Principles
4 Streekningsregister
5 Type Examples of Level Crossings
6 Site Information Stick
7 Files List of Site Information Stick
e Appendix 3.1 Delivery Description

o  Attachments
2 Summary of Concepts
3 Fjernbane Signalling System Tender Compliance Matrix
4 Fjernbane System Scope and Boundary Diagram
5 Candidate Architecture Diagram
6 Fitment Scope of Level Crossings
7 Sidings, Depots and Stabling Tracks East
8 Sidings, Depots and Stabling Tracks West



= 9 Level Crossings Cat.3 East
= 10 Level Crossings Cat.3 West
= 11 Online Key Management Concept
Appendix 3.2 Functional Requirements
o  Attachments
= 1 Fjernbane Operational Concept
= 2 Business Process Diagrams
= 3 TMS Concept
* 4 Hand-held Terminal Concept
Appendix 3.3 Non Functional Requirements
o  Attachments
= 1 List of Public Standards and Codes
» 2 List of BDK Standards and Codes
= 4 Basic Engineering Rules
= 5 Bascule Bridge Principles
» 6 Environmental Requirements
Appendix 3.4 Security Requirements
o  Attachments
= 1 Retningslinier for adgangsstyring til Banedanmarks systemer
informationer og netvaerk
2 Retningslinier for reetablering af systemer og data
3 Retningslinier for logning og overvagning
4 Civil Works Risk Assessment 2010
5 Retningslinier for medarbejdersikkerhed
Appendix 3.5 Interface Requirements
o  Attachments
= 1 Transition Zones to S-bane
» 2 Fjernbane Transition Zones
= 3 Interfaces to legacy Interlockings

4 Interface Denmark — Sweden
5 Interface DK - DE
Appendix 3.7 Training Requirements
o  Attachment
= 2 Training Matrix
Appendix 3.8 Options
o  Attachment
= 17 Conceptual Timetable for 2025 of the Fehmarn Belt
Project
Appendix 4 Documentation
o  Attachments
= 1 Documentation Tables
Appendix 5 Maintenance
o  Attachments
= 7 Possessions Needed for Maintenance
Appendix 6 Service Level Goals
o  Attachments



1 Conceptual Timetable
2 Rolling Stock Data
3 Failure Mode Effects and Criticality Analysis Fjernbane
7 Large nodes (East)
8 Large nodes (West)
9 Rolling Stock Information
Appendix 9 Change Management
o  Attachments
= 1 Change Order Template
Appendix 10 Project Organisation / Execution
o  Attachments

= 2 Templates
Appendix 11 Customer’s Participation
Appendix 12 Payment and Pricing Schedules
o  Attachments
= 1 Pricing Schedules for the Delivery (East)
2 Pricing Schedules for the Delivery (West)
3 Pricing Schedules for Maintenance (East)
4 Pricing Schedules for Maintenance (West)
5 Pricing Schedules for the Options (East)
6 Pricing Schedules for the Options (West)
7 Pricing Schedule for Unit Prices
8 Change Agreement Overview
9 Pricing of Customer’s Participation
10 Pricing Schedule for Spare Parts, Consumables and
Special Tools
Appendix 13 Incentives and Penalties
Appendix 14.1 Installation
o  Attachments
= 4 Change-over System Concept
= 5 Geographical Split of Migration Steps
Appendix 14.2 Testing and Commissioning
o  Attachments
= 4 Concept on the Joint Test Laboratory
Appendix 14.3 Decommissioning
Appendix 15 License Terms for Software and Escrow Agreement
o  Attachment
= 2 Escrow Agreement
Appendix 16 Processes
o  Attachments
* ] Customer’s Requirements Management Plan
= 2 OR - Packages Overview
= 3 OR - Packages Analysis and Study
= 4 Stage Gate Procedure
= 5 Customer’s Authorities Approval Process Plan



= 6 Customer’s Safety Plan Fjernbane

= 7 Customer’s Risk Management Plan

= 8 Customer’s Pre Tender Risk Register

= 9 G-ISA Scope of Work

= 10 The G-ISA’s proposed G-ISA — S-1SA split of Respon-
sibilities

= 11 Customer’s draft Hazard List

= 12 SAP PM Overview

= 27 Customer’s Interoperability Certification Plan

31 NSA Guide on Authority Approval
e Appendix 17 Glossary
o  Attachment

» 1 Glossary List
Appendix 18 Model Infrastructure Sub-contract
Appendix 19 Conditions for Civil Works
Appendix 20 Model Non-Disclosure Agreement
Appendix 21 Questions and Answers
Appendix 22 Arbitration Agreement governing Disputes relating to
On Demand Guarantee
e Appendix 23 Model Parent Company Guarantee

Appendices 3.6, 7 and 8, Attachment 6 to Tender Conditions and At-
tachment 3 to Appendix 3.3, are not used.

All Functional and Non Functional Requirements in Appendices 3.2
and 3.3 are an extract from DOORS, which the Tenderers also have
access to. In case of discrepancy between Requirements in Appen-
dices 3.2 and 3.3 compared to DOORS it is Appendices 3.2 and 3.3
that are applicable.

In case of discrepancy between Requirements in Appendix 3.5 com-
pared to DOORS it is Appendix 3.5 that is applicable.«

Virksomhederne afgav herefter i overensstemmelse med Tender Conditions
punkt 7 inden for fristen herfor den 14. december 2010 et forhandlingstil-
bud (»first negotiation tender« forkortet »FNT «).

Efter en forhandlingsproces i 1. halvar af 2011 justerede indklagede ud-
budsbetingelserne i overensstemmelse med proceduren i udbudsbetingel-
serne.

Virksomhederne afgav herefter den 14. september 2011 deres endelige og
bindende tilbud (»Best And Final Offer« forkortet »BAFO«). Efter det op-
lyste var tilbuddene omfangsmassigt pa ca. 2.000 sider hver.



Efter en yderligere proces med afklarende spgrgsmal fra indklagedes side
traf indklagede den 16. december 2011 beslutning om at tildele delkontrak-
ten om »East Lot« til Alstom og »West Lot« til Thales-BBR. Indklagede
underrettede de gvrige tilbudsgivere herom pr. e-mail den 16. december
2011. Med underretningen fulgte en individuel, omfattende evalueringsrap-
port, »BAFO Assesment Report, til hver tilbudsgiver.

Som anfart indledningsvis indgav klageren herefter den 27. december 2011
den foreliggende klage til Klagenavnet for Udbud vedrarende praekvalifi-

kationen i maj 2010.

Klagenaevnet udtaler:

Klagenavnet treeffer afggrelsen om opsattende virkning efter § 12, stk. 2, i
lov om handhavelse af udbudsreglerne m.v., der lyder:

»Stk. 2. Indgives en klage til Klagenavnet for Udbud i standstill-
perioden, jf. § 3, stk. 1, har klagen opsettende virkning, indtil
Klagenavnet for Udbud har truffet afggrelse om, hvorvidt klagen skal
tilleegges opsattende virkning, indtil den endelige afgarelse foreligger.
Klagenzavnet for Udbud kan kun tillegge klagen opsattende virkning,
hvor serlige grunde taler herfor.«

Betingelserne for at tilleegge en klage opsattende virkning er efter
klagenzvnets praksis:

1. En umiddelbar vurdering af klagen skal fare til, at klagen har noget
pa sig (»fumus boni juris«). Hvis klagen umiddelbart synes hablgs,
er betingelsen ikke opfyldt.

2. Der skal foreligge uopsettelighed. Det vil sige, at opsettende
virkning skal veere ngdvendig for at afveerge et alvorligt og
uopretteligt tab for klageren.

3. En interesseafvejning skal tale for opsattende virkning. Klagerens
interesse i, at klagenavnet tilleegger klagen opsattende virkning,
skal veje tungere end indklagedes interesse i det modsatte.
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Hvis blot én af de tre betingelser ikke er opfyldt, tillegger klagenavnet ikke
klagen opseattende virkning.

Pa denne baggrund vurderer klagenavnet klagen sadan:
Vedrgrende betingelse nr. 1 (»fumus boni juris«) bemarker klagenavnet:
Ad pastand 2 (annullationspastanden):

Indklagede underrettede den 31. maj 2010 klageren om beslutningen om
prekvalifikation, herunder af Thales/BBR.

Klageren kunne allerede pa dette tidspunkt tage stilling til, om der var an-
ledning til at indgive klage vedrgrende preekvalifikationen af Thales/BBR.

Klageren indgav imidlertid ikke klage efter underretningen den 31. maj
2010.

Tveertimod ventede klageren i 1 % ar, indtil tildelingen den 16. december
2011 til fordel for to andre virksomheder end klageren, nemlig Alstom og
Thales/BBR, havde fundet sted, med at indgive klage over, at Thales/BBR
var blevet praekvalificeret i maj 2010.

| perioden fra beslutningen om praekvalifikation i maj 2010 har der veeret
gennemfart en efter det oplyste seerdeles omfattende og kostbar udbudspro-
ces. Processen har saledes efter det oplyste omfattet bl.a. udarbejdelse af
udbudsmateriale pa omkring 1.500 sider, gennemfarelse af omfattende for-
handlinger over i alt 4 - 5 uger samt afgivelse af forhandlingstilbud og en-
delige tilbud med et omfang pa flere tusinde sider. Endelig er der foretaget
evaluering af de 6 tilbud, hvorefter indklagede den 16. december 2011 traf
tildelingsbeslutning. Det er oplyst, at indklagede, hvis klagen ikke tilleegges
opsettende virkning, agter at indga kontrakt, sa snart klagenavnets afgarel-
se vedrgrende opsattende virkning er truffet, og de sakaldte slutforhandlin-
ger med Alstom og Thales/BBR er faerdiggjort.

Klageren blev som anfgrt sammen med de gvrige 5 virksomheder praekvali-
ficeret den 31. maj 2010. Klageren har herefter deltaget i den efterfglgende
udbudsproces, herunder i forhandlingerne, ligesom klageren i lighed med de
gvrige 5 virksomheder har afgivet bade forhandlingstilbud og endeligt til-



11.

bud. Klageren har saledes som deltager i udbuddet siden maj 2010 haft fuldt
kendskab til processen, dens omfang og de beslutninger, der blev truffet
under udbuddet.

Efter det oplyste har der hverken for indklagede eller for de @vrige virk-
somheder, der har deltaget i udbuddet, hvoraf to virksomheder nu har faet
tildelt kontrakt, foreligget oplysninger om, at klageren anfaegtede eller ville
anfaegte beslutningen om at praekvalificere virksomhederne, herunder pree-
kvalifikationen af Thales/BBR.

Tilsvarende har der efter det oplyste hverken for indklagede eller for de gv-
rige virksomheder foreligget oplysninger om, at klageren ville indgive kla-
ge til Klagenavnet for Udbud over praekvalifikationen sa sent som efter, at
tildelingsbeslutningen var blevet truffet.

Ved afggrelsen af, om en annullationspastand skal tages til falge, skal kla-
genzvnet ikke blot leegge vaegt pd, om den ordregivende myndighed har
begaet fejl, herunder pa omfanget og grovheden af eventuelle fejl, og pa om
fejlene har veeret generelt og/eller konkret vasentlige for den trufne afge-
relse.

Klagenavnet skal herudover ogsa foretage en samlet vurdering af de mo-
menter, der i det konkrete tilfeelde taler henholdsvis for og imod annulla-
tion. Hvis en sadan samlet vurdering ikke taler imod, at den pageldende af-
gerelse annulleres, treeffer klagenavnet afgerelse om annullation.

Klagenavnet har herefter pa det foreliggende, forelgbige grundlag vurderet
spgrgsmalet om annullation af tildelingsbeslutningen saledes:

Hvis klageren far medhold i pastand 1, vil der kunne veere tale om en savel
generelt som konkret vaesentlig fejl. Klageren har klaget i standstill-
perioden, hvor kontrakt endnu ikke er indgaet. Disse forhold taler for at an-
tage, at annullationspastanden vil kunne blive taget til fglge.

Heroverfor foreligger der imidlertid en lang rekke forhold, der efter en
samlet afvejning og vurdering taler imod annullation og saledes medfarer,
at klageren ikke pa det foreliggende grundlag har sandsynliggjort, at annul-
lationspastanden vil blive taget til falge.
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Klagenavnet leegger herved veagt pa falgende:

1.

Indklagede har siden praekvalifikationen investeret sardeles store gko-
nomiske ressourcer i projektet og har i den forbindelse indrettet sig pa,
at praekvalifikationsbeslutningen ikke ville blive anfeegtet. Der er desu-
den forbrugt ca. 1 % ar af projektets samlede tidshorisont pa udbuddet,
siden praekvalifikationen fandt sted. Hvis tildelingsbeslutningen annul-
leres pa grund af fejl ved preekvalifikationen, vil der antagelig veere en
veaesentlig risiko for, at de investerede gkonomiske ressourcer og tids-
forbruget vil veere forspildt helt eller delvist.

Selve udbuddets karakter, genstand, omfang og gkonomiske vardi samt
de gvrige omfattende projekter, som udbuddet efter det oplyste har rela-
tion til, ma tilleegges veegt. | sammenhang hermed ma risikoen for ne-
gative samfundsmassige konsekvenser i form af veerdispild og andre
veesentlige samfundsmaessige ulemper, der matte blive en falge af an-
nullation pa dette sene tidspunkt, tillegges betydelig vaegt.

De gvrige 5 tilbudsgivere har anvendt store gkonomiske ressourcer og
haft et meget stort tidsforbrug i forbindelse med udbuddet i perioden fra
prekvalifikationen indtil tildelingsbeslutningen. Huvis tildelingen annul-
leres, ma der antages at vare vasentlig risiko for veerdispild ogsa hos
disse 5 virksomheder.

Thales/BBR er - foruden at have indrettet sig pa igennem lang tid at ha-
ve haft status som praekvalificeret - nu ogsa udpeget som vinder af ud-
buddet for sa vidt angar delkontrakten om »West Lot«.

Det indgar med betydelig veegt i vurderingen, at klageren allerede efter
underretningen den 31. maj 2010 om praekvalifikationen af Thales/BBR
havde anledning til at tage stilling til, om virksomheden gnskede at kla-
ge over denne afgarelse. Virksomheden var som deltager i udbuddet
fuldt informeret om udbudsprocessen. Imidlertid forholdt virksomheden
sig passiv, indtil tildelingsbeslutningen til fordel for to andre virksom-
heder end klageren var truffet. Klageren anfaegter nu saledes hverken
udbudsbetingelsernes og evalueringens lovlighed; alene beslutningen i
maj 2010 om at preekvalificere Thales/BBR anfagtes til stotte for, at
tildelingsbeslutningen i december 2011 til fordel for denne virksomhed
annulleres.
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Pa denne baggrund er det pa det foreliggende grundlag klagenavnets vurde-
ring, at klageren ikke har sandsynliggjort, at klagenavnet vil tage annulla-
tionspastanden til falge.

For sa vidt angar betingelse nr. 2 om uopsattelighed bemarker klagenaev-
net:

Klageren har som anfgrt forholdt sig passiv i relation til muligheden for at
anfegte praekvalifikationen af Thales/BBR i perioden fra meddelelsen om
prekvalifikationen den 31. maj 2010 indtil klagen den 27. december 2011.

Herefter og da indklagede vil kunne palaegges at betale erstatning til klage-
ren, hvis betingelserne herfor matte veere opfyldt, finder klagenavnet efter
en samlet vurdering af klagen, at kravet om uopsattelighed ikke er opfyldt.

For sa vidt angar betingelse nr. 3 om interesseafvejning bemarker
klagenavnet:

Ogsa en interesseafvejning farer til, at klagen ikke skal tillegges opsetten-
de virkning.

Klagenavnet henviser herved til det, der er anfart foran om klagerens pas-
sivitet. Klagenavnet henviser endvidere til det anfarte om hensynet til ind-
klagede, om udbuddets karakter, genstand, omfang og gkonomiske vardi
og om risikoen for negative samfundsmaessige konsekvenser ved en annul-
lation.

Betingelserne for at tilleegge klagen opsattende virkning er saledes ikke op-
fyldt.

Klagen tilleegges ikke opsettende virkning.

Herefter bestemmes:

Klagen tilleegges ikke opsettende virkning.



Michael Ellehauge / Katja Hgegh

Genpartens rigtighed bekreeftes.

Camilla Christina Nielsen
kontorfuldmeegtig

14.



