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KENDELSE

Dansk Energi Service A/S
(advokat Janne Kristine Laursen, Vejle)

mod

HOFOR A/S
(advokat Claus Berg, Kebenhavn)

Ved udbudsbekendtgarelse nr. 2016/S 122-218658 af 23. juni 2016, offent-
liggjort 1 EU-Tidende den 28. juni 2016, udbed HOFOR A/S som udbud
med forhandling med forudgaende indkaldelse af tilbud efter forsynings-
virksomhedsdirektivet (direktiv 2014/25/EU) en kontrakt vedrerende kon-
vertering af Lygten Varmeveark med udskiftning af eksisterende dampked-
ler til 4 nye 25 MW kedler med option pd blandt andet en 3-arig serviceaf-
tale.

HOFOR A/S prakvalificerede 3 tilbudsgivere, blandt andet Varmodan A/S
og Dansk Energi Service A/S.

Alle praekvalificerede tilbudsgivere afgav indledende tilbud fer udlebet af
tilbudsfristen den 12. september 2016.

HOFOR A/S afholdt et forhandlingsmede med hver tilbudsgiver, hvorefter
alle tilbudsgivere rettidigt indleverede reviderede endelige tilbud.



HOFOR A/S underrettede ved brev af 25. november 2016 Dansk Energi
Service A/S om, at der var truffet beslutning om at indgd kontrakt med
Varmodan A/S.

Den 23. januar 2017 klagede Dansk Energi Service A/S herover til Klage-
navnet for Udbud.

Klagenavnet har behandlet sagen pa skriftligt grundlag.

Klagen@vnet har ved afgerelse af 16. marts 2017 forlods taget stilling til en
pastand fra Dansk Energi Service A/S om, at HOFOR A/S uberettiget har
undtaget visse oplysninger 1 Varmodan A/S’ tilbud fra aktindsigt, og en
samtidig anmodning om partsaktindsigt i den udgave af tilbuddet, som er
fremlagt for klagenavnet uden undtagelse af oplysninger. Klagenavnet
stadfestede HOFOR A/S’ aktindsigtsafgerelse, idet de undtagne oplysnin-
ger matte anses for forretningshemmeligheder som omhandlet 1 offent-
lighedslovens § 30, nr. 2, og da det matte laegges til grund, at en konkurre-
rende virksomheds kendskab til oplysningerne ville kunne indebzre en neer-
liggende risiko for at padfere Varmodan A/S gkonomisk skade af nogen be-
tydning. Klagenavnet fandt heller ikke, at der skulle gives partsaktindsigt
efter forvaltningsloven i oplysningerne, jf. herved forvaltningslovens § 15
b, nr. 5.

Dansk Energi Service A/S har nedlagt felgende péastande:

Péstand 1
Klagen@vnet skal konstatere, at HOFOR A/S har handlet 1 strid med forsy-
ningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1, ved at tildele kontrakten pa
baggrund af et alternativt tilbud, uanset at det 1 udbudsbekendtgerelsen og
udbudsmaterialet var oplyst, at alternative tilbud ikke ville blive taget 1 be-
tragtning.

Péstand 2

Klagen@vnet skal konstatere, at HOFOR A/S har handlet 1 strid med forsy-
ningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1, ved at tildele kontrakt pa
baggrund af et tilbud, der ikke opfyldte udbuddets forudsatninger, der skul-
le ligestilles med fastsatte mindstekrav 1 udbudsmaterialet.



Péstand 3
Klagen@vnet skal annullere HOFOR A/S’ beslutning af 25. november 2016
om tildeling af kontrakt til Varmodan A/S.

HOFOR A/S har nedlagt pdstand om, at klagen ikke tages til folge.

Sagens nermere omstendigheder

Den udbudte kontrakt havde ifelge udbudsbekendtgerelsen en anslaet sam-
let vaerdi pa ca. 20 mio. kr. ekskl. moms.

I udbudsbekendtgerelsens punkt I1.1.4) star der:

"Som en del af dampkonverteringen skal Lygten Varmevark (LVV)
ombygges til at kunne levere fjernvarmevand i stedet for damp. Damp-
konverteringen krever, at der senest 1. december 2017 kan leveres 99
MW fjernvarmevand fra Lygten Varmeverk, hvorat de 50 MW kan le-
veres fra en eksisterende dampkedel via en damp/vand veksler, og at al-
le 99 MW fjernvarmevand senest ultimo 2018 kan leveres fra nye ked-
ler. De 3 eksisterende spids- og reservelastkedler pd LVV er over 47 ar
gamle og stidr dermed overfor at skulle skrottes indenfor de neermeste
par ar.

Formalet med dette projekt er derfor at skrotte de eksisterende damp-
kedler og etablere nye spids- og reservelastkedler pA LVV, s LVV efter
dampkonverteringen fortsat kan sikre forsyningssikkerheden ved at le-
vere spids-/reservelast for grundlastanleg 1 fjernvarmeforsyningen."

Afudbudsbetingelsernes punkt 2.2.2 fremgar:
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Ordregiver er berettiget — men ikke forpligtet — til at afvise tilbud, der
indeholder forbehold til tilbudsmaterialet.

Forbehold for grundleeggende elementer, ufravigelige mindstekrav eller
forbehold, der ikke kan kapitaliseres, er ordregiver dog forpligtet til at
afvise. Det er séledes tilbudsgivers risiko at tage forbehold.

Ufravigelige mindstekrav er beskrevet i Volume 2E Garantispecifikati-
on.

Tekniske afvigelser af enhver art, inklusiv afvigelser i betingelserne
specificeret i Udbudsmaterialet, beskrives klart og utvetydigt i Tilbud-
det.
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Ifolge udbudsbekendtgerelsens punkt 11.2.10) og udbudsbetingelsernes
punkt 2.2.3 ville alternative tilbud ikke blive accepteret.

Ifolge udbudsbetingelsernes punkt 4.1 og 4.2 var tildelingskriteriet "bedste
forhold mellem pris og kvalitet" med felgende underkriterier:

Pris plus kapitaliserede driftsmeromkostninger 45 %

Teknisk losning 25%
Projekt gennemforelse og organisation 20 %
QHSE 10 %

”Layout” indgik som et af delkriterierne til underkriteriet Teknisk losning”
med en vaegtning pd 3 %. Kriteriet er nermere beskrevet som folger:

”Godt layout og tilgengelighed, som tillader effektiv drift og vedlige-
hold 1 overensstemmelse med Volume 3A vil blive vurderet positivt.”

Volume 2E, Garantispecifikation (TS) Ydelse- og Emission, indeholdt, jf.
ogsé det anforte 1 udbudsbetingelsernes punkt 2.2.2, en reekke narmere an-
givne mindstekrav til stgj, vibrationer og emission. Desuden var der anfort
krav til ydelse og virkningsgrad og om garantier og garantiprgver.

Af Volume 3A, Teknisk Specifikation (TS) for Kedelleverance, fremgér
blandt andet:

72, Beskrivelse af leverancen

2.1. Leveringsomfang
Graensefladen for kedelentreprisen er beskrevet i grensefladenotatet.

Leverancen bestar af projektering, levering, montering, test og idriftsat-
telse af et fuldt feerdigt funktionsmeessigt og driftsklart komplet kedel-
anlag for fyring med naturgas og let fyringsgasolie.

Leveringsomfang er folgende:

e Projektering og layout, herunder udarbejdelse af nedvendige
vaerksteds- og montagetegninger



4 stk. forbraendingsluftblesere med frekvensregulerede motorer
placeret pa galleri over kedlerne 1 lyddempende huse

Felles blaesergalleri over kedler inkl. adgangsveje til dette

De 1 udbuddet vedlagte tegninger ma& med hensyn til mal kun betragtes
som vejledende.

2.4 Forbrandingsluftsystem
Forbrendingsluften tages via det eksisterende luftindtag 1 sydfacaden og
fores 1 kanaler, faelles eller separat, til de enkelte forbraendingsluftblase-
re, placeret 1 lydhuse over kedlerne.

2.9 Layout og adgangsforhold

Leverancen omfatter detailprojektering af det samlede anleg, herunder
sikring af, at anlaeggets funktionalitet er optimeret under hensyntagen til
bedst mulig energigkonomi.

Da kedelanleggets endelige layout er bestemt af de tilbudte fabrikater
af hovedkomponenter gnskes der med tilbuddet fremsendt et layoutfor-
slag, hvis det aktuelt tilbudte afviger 1 vaesentlig grad fra det i udbuds-
materialet skitserede. Layoutforslaget for det samlede anleg vil 1 givet
fald indgd i den samlede vurdering af det gkonomisk mest fordelagtige
tilbud.

Generelt onskes der et anleg 1 hej kvalitet og med gode betjenings- og
servicemuligheder.
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I det graensefladenotat (Volume 3D, Graenseflader), som navnes i punkt 2.1
1 den tekniske specifikation, og som ligeledes indgik i udbudsmaterialet, er
det blandt andet anfort:

”1.1 Leveringsomfang i kedelleverance
Kedelentreprisen forventes at indeholde folgende:

e Projektering og layout af kedel-, brender-, roggas-, forbraen-
dingsluft- og braendselsinstallation.

1.7 Forbrandingsluftsystem
Leveringsgrense for forbrendingsluftsystem er facaderiste mod nord,
som er indeholdt i leverancen. Det nuverende forbrendingsluftindtag



modificeres til brug for det nye kedelanlag. I garantispecifikationen an-
gives granser for stojemissionen fra forbrendingsluftindtaget.

Det er de bydende frit for at genanvende det nuverende forbraendings-
luftindtag uden modifikationer hvis det skennes at det er velegnet her-
under, at den nedvendige forbreendingsluftmengde ikke genererer util-
ladelig stgjemission over indsugningsristene.”

I udbudsmaterialet indgik en rekke tegninger, herunder SNIT A-A - teg-
ning 025 a og PLAN KOTE 14.00 tegning 021 a. Pa begge tegninger er gal-
leri til bleesere vist placeret over kedlerne.

Under udbudsfasen besvarede HOFOR A/S, jf. notat udsendt til tilbudsgi-
verne med ”Spergsmal/svar til udbudsmaterialet”, spergsmél 1 som folger:

1. Er det tilladt at placere kedlerne anderledes end skitseret pa op-
stillingsplanen, eks. vis séledes, at alle fire kedler kan placeres
sa teet som muligt og der derved spares plads og platformsareal.

Svar: Vi henviser til volume 3A — Technical Specifications for kedelle-
verance, 1 afsnit 2.9 Layout og adgangsforhold, hvor det beskrives, at
det er tilladt at komme med nyt designforslag.”

I Varmodan A/S reviderede endelige tilbud er der i "Overordnet beskrivelse
af den tilbudte losning” blandt andet anfort:

”Alternativ lesning med blaser 1 bag kedel, se afsnit 7.”

I et saerskilt bilag med overskriften ”Alternativ lesning” er det blandt andet
beskrevet, at denne lgsning indebarer, at Luftindtaget kan monteres til
gulvet.”

Dansk Energi Service A/S gjorde indsigelse mod tildelingsbeslutningen af
25. november 2016. Selskabet anferte blandt andet, at de evrige tilbudsgi-
vere skulle have haft oplysning om og adgang til at give tilbud pd Varmo-
dan A/S’ lesning med forbreendingsluftblaesere pa gulv og ogsa, at tilbuddet
fra Varmodan A/S var ukonditionsmassigt. HOFOR A/S fastholdt tilde-
lingsbeslutningen.

HOFOR A/S har gjort opmarksom p4, at selskabet efter kontraktindgéelsen
med Varmodan A/S er blevet opmerksom pa, at Dansk Energi Service A/S’



tilbud var 1 strid med et mindstekrav 1 udbudsbetingelserne, idet tilbuddet
ikke overholdt de skarpede krav for CO 1 Volume 2E, Garantispecifikation.
Rettelig burde tilbuddet derfor ikke have veret taget 1 betragtning.

Parternes anbringender:

Ad péstand 1

Dansk Energi Service A/S har gjort geeldende, at det af bade udbudsbe-
kendtgerelsen og udbudsmaterialet fremgar, at alternative tilbud ikke ville

blive taget 1 betragtning. HOFOR A/S har ikke desto mindre accepteret, at
Varmodan A/S tilbed en ”Alternativ lgsning”, der efter indholdet fremstér
som et alternativ til den i evrigt tilbudte losning.

Der er tale om en klar overtredelse af princippet om gennemsigtighed og
ligebehandling ved at lade en tilbudsgiver indlevere tilbud pé en alternativ
losning, nar det klart fremgik af udbudsbekendtgerelsen og udbudsmateria-
let, at alternative tilbud ikke ville blive taget 1 betragtning. Allerede som
folge heraf skal pastanden tages til folge.

HOFOR A/S har navnlig gjort geeldende, at den placering af forbreendings-
luftblaeserne, som Varmodan A/S har tilbudt, udbudsretligt set ikke er en
alternativ lesning, uanset at Varmodan A/S har betegnet den som et alter-
nativ”, da udbudsbetingelserne tillod en anderledes placering af bleserne og
udtrykkeligt gjorde layout til et konkurrenceparameter.

Det afgarende er ikke, hvordan tilbudsgiveren selv har betegnet sin lgsning,
men om lgsningen udbudsretligt kan kvalificeres som et alternativ til en af
ordregiveren foreskreven bestemt lgsning — og det er ikke tilfeeldet her.

I ovrigt er der ikke uenighed om, at alternative tilbud ikke lovligt kunne
modtages. Pastand 1 er som folge heraf meningsles.

Ad péstand 2

Dansk Energi Service A/S har gjort geldende, at HOFOR A/S ikke kunne
tage Varmodan A/S’ lgsning med placering af forbraendingsluftblasere pa

gulv 1 betragtning, da det klart fremgik af udbudsmaterialet, herunder teg-



ningerne, at forbraendingsluften skulle tages via det eksisterende luftindtag
og fores til bleserne, der er placeret i galleri over kedlerne.

Uanset at det ikke 1 udbudsmaterialet var angivet, at placering af blasere
var et mindstekrav, matte den ngje beskrivelse 1 udbudsmaterialet af place-
ringen af forbreendingsluftblaesere forstds sadan, at placeringen ikke kunne
fraviges. HOFOR A/S har dermed afskéret sig fra at tage andre lgsninger i
betragtning ved evalueringen af de indkomne tilbud, jf. ogsé klagenavnets
kendelse af den 27. juni 2012, Byggefirmaet Brdr. Pedersen A/S mod
Guldborgsund Kommune, hvori det blev fastsliet, at ogsé krav der ikke ud-
trykkeligt var angivet som mindstekrav skulle opfyldes.

Det forhold, at tilbudsgiverne, jf. delkriteriet om ”Layout”, kunne komme
med andre layoutforslag, kan ikke forstds sddan, at der kunne foreslis en
ganske anden placering af bleserne. HOFOR A/S har netop 1 udbudsbetin-
gelsernes punkt 4.2.2 vedrerende delkriteriet “Layout” angivet, at det, som
vurderes positivt er, at det tilbudte er i overensstemmelse med Volume 3A
(den tekniske specifikation), og i Volume 3A er det netop flere steder nevnt
og vist, at blesere placeres pa galleri over kedlerne. De eneste fravigelser,
der ifelge udbudsmaterialet var tilladt, var, at tegningerne ikke var malfaste,
og at der pd baggrund af kedlernes fabrikater kunne udarbejdes andre de-
signforslag. Designforslag daekker typisk variationer vedrerende placering
af kedler, og hvordan man placerer gangbroer, stiger mv. pd baggrund af
kedlernes konkrete udformning. Der er ikke dermed abnet for, at forudsaet-
ningen om, at blasere placeres i galleri over kedlerne, kan fraviges. Selvom
placeringen af bleserne ikke kunne @ndres, var delkriteriet om “Layout”
meningsfuldt. Der var sdledes en rekke andre komponenter, som tilbudsgi-
verne kunne konkurrere pa, blandt andet placering af lyddempere, trapper,
lejdere. Der findes ikke braendere 1 den tilbudte sterrelse uden separat for-
braendingsluftblaser. Designet af hovedkomponenterne vil derfor ikke som
havdet af HOFOR A/S have indflydelse pa, hvorvidt og hvor der skulle
opsattes forbraendingsluftblasere.

Det er korrekt, at udbudsmaterialet kun direkte angiver, at der er mindste-
krav 1 Volume 2E, Garantispecifikation, men det ma have formodningen
imod sig, at tilbudsgivere ud over specifikationerne i Volume 2E skulle
kunne fravige udbuddets betingelser, herunder ogsa Volume 2F, Generelle
miljekrav ved anlaegsarbejder, Volume 2H, HOFOR Arbejdstagerrettighe-
der, Volume 2K, Lerlinge/praktikant vilkar, og Volume 3D, Granseflade-



notat. Hvis tilbudsgiver frit kunne fravige betingelserne 1 alle disse doku-
menter, er det uklart, hvad der reelt var omfattet af den udbudte leverance.

Den gkonomiske konsekvens af at tillade fravigelsen af forudsatningen om
placeringen af blasere 1 galleri over kedlerne kan opgeres til ca. 1,5 mio. kr.
Dertil kommer, at der gives bedre adgang til bleserne, og at lesningen tek-
nisk set er mere optimal.

Svaret pd spergsmal 1 angik placering af kedlerne og gjorde det ikke klart
for tilbudsgiverne, at forbreendingsluftblaeserne ogsa kunne placeres ander-
ledes end vist i udbudsmaterialet. At kedler kunne placeres pd gulv med en
smule mindre afstand end skitseret pd en tegning kan ikke sammenlignes
med, at forbreendingsluftblaesere placeres pa gulv i1 stedet for pa stalkon-
struktioner 1 ca. 9,5 meters hejde som vist 1 udbudsmaterialet.

Ved at tage Varmodan A/S’ tilbud i betragtning, uagtet den tilbudte losning
ikke var 1 overensstemmelse med udbudsmaterialets krav til placering af
varmluftblasere, handlede HOFOR A/S 1 strid med ligebehandlingsprincip-
pet 1 forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1.

Hvis HOFOR A/S enskede at benytte sig af den tilbudte lesning, matte
HOFOR A/S enten have annulleret udbuddet eller i det mindste givet alle
de allerede prakvalificerede tilbudsgivere mulighed for at afgive yderligere
tilbud pa @ndrede vilkar (den anderledes placering).

HOFOR A/S har navnlig gjort geeldende, at den viste placering af forbraen-
dingsluftbleserne 1 udbudsmaterialet alene skulle opfattes som en mulig
opstilling. Der var ikke tale om et mindstekrav eller et krav, som kunne
sidestilles med et mindstekrav. Det fremgik sdledes udtrykkeligt, at det ale-
ne var de nermere angivne krav 1 Volume 2E Garantispecifikation, som var
mindstekrav. Placeringen af forbreendingsluftblaesere falder efter en naturlig
sproglig forstielse ogsa under delkriteriet ”Layout”. Ordvalget ”det 1 ud-
budsmaterialet skitserede” 1 punkt 2.9 1 den tekniske specifikation under-
streger 1 den forbindelse, at placering indgik som et konkurrenceparameter
med mulighed for forskellige losninger. Det samme galder HOFOR A/S’
svar pé sporgsmal 1.

Udbudsmaterialet indeholdt 1 princippet en ubegranset adgang til at tilbyde
andre placeringer af de relevante komponenter end skitseret i udbudsmate-



10.

rialet, forudsat at leverancen opfyldte de opstillede funktionskrav, herunder
serligt mindstekravene 1 Volume 2E, Garantispecifikation. At udbudsmate-
rialet indeholdt et betydeligt rdderum for tilbudsgivernes forslag til layout
fremgér serligt tydeligt af svaret pa spergsmal 1.

Selv hvis udbudsmaterialet, herunder svaret pa spergsméil 1, anses for at
indeholde en uklarhed med hensyn til placering af bleserne, kunne HOFOR
A/S ikke afvise Varmodan A/S’ “alternative” placering som ukonditions-
massig, da det under alle omstendigheder ikke fremgik med forneden tyde-
lighed, at placeringen af blaeserne over kedlerne var et mindstekrav.

Hvis HOFOR A/S havde forelagt de ovrige tilbudsgivere den lgsning, som
Varmodan A/S havde tilbudt, ville det have indebéret, at et konkurrencepa-
rameter — at tilbudsgiverne hver is@r skulle komme med den bedst mulige
layout-lesning — forsvandt. Det ville desuden veare 1 strid med ligebehand-
lingsprincippet at tillade denne form for ’cherry picking”.

Ad péstand 3

Dansk Energi Service A/S har navnlig gjort geldende, at HOFOR A/S ved
tildelingen af kontrakten til Varmodan A/S har overtrddt forsyningsvirk-

somhedsdirektivets artikel 36, stk. 1, ved at acceptere en @&ndring i forhold
til det udbudte, som ved kontraktendring medferer krav om et nyt udbud,
jf. forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 89. Der skal derfor ske annulla-
tion. Desuden skal § 16 1 bekendtgerelse om forsyningsvirksomhedsdirekti-
vet bringes 1 anvendelse.

HOFOR A/S har principalt gjort geldende, at Dansk Energi Service A/S
ikke har pavist overtredelser af forsyningsvirksomhedsdirektivet som péa-
stéet. Der er derfor ikke grundlag for at tage annullationspdstanden til folge.

Subsidizert bestrides det, at der skulle vere tale om sd vasentlige overtree-
delser, at det kan begrunde annullation af tildelingsbeslutningen. Bestem-
melsen 1 § 16 1 bekendtgerelsen om forsyningsvirksomhedsdirektivet, som
Dansk Energi Service A/S har henvist til, vedrerer ikke spergsmalet om
annullation af en tildelingsbeslutning 1 en situation som den foreliggende,
og 1 evrigt angir bestemmelsen en ret for ordregiver til at bringe en kontrakt
til opher, ikke en pligt. Artikel 89 i forsyningsvirksomhedsdirektivet er hel-



1.

ler ikke relevant 1 denne sag, som angér en accept af et tilbud som konditi-
onsmassigt — og ikke en @ndring efter indgéelse af kontrakt.

Klagenavnet udtaler:

Ad péstand 1 og 2

Udbuddet er et forhandlingsudbud. Et af konkurrenceparametrene var del-
kriteriet "Layout” til underkriteriet " Teknisk Lesning”. Der var i udbudsbe-
tingelsernes punkt 2.2.2, jf. Volume 2E Garantispecifikation, fastsat ngje
mindstekrav til stgj, vibration mv.

HOFOR A/S har i de tekniske specifikationer og tegningsmaterialet beskre-
vet og skitseret en losning, som for s& vidt angar forbrendingsluftbleserne
viser en placering 1 et galleri over kedlerne. Det fremgér ikke, at den be-
skrevne placering af bleserne ikke kan fraviges.

Efter udbuddets karakter, indholdet af udbudsmaterialet, herunder beskri-
velsen af det udbudte, det fastlagte konkurrenceparameter om Layout” og
HOFOR A/S’ svar péd spergsmal 1 finder klagenavnet, at den skitserede
placering af forbrendingsluftbleserne ikke kan anses for et mindstekrav og
heller ikke kan anses for et sddant grundlaeggende element 1 beskrivelsen af
det udbudte, at Varmodan A/S’ forslag om en anderledes placering ma an-
ses for et forbehold for mindstekrav eller for grundleggende elementer i
udbudsgrundlaget. Da forslaget ikke fraviger mindstekrav eller grundlaeg-
gende elementer 1 udbudsgrundlaget, er der ikke tale om et alternativt tilbud
efter forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 64.

Hverken pastand 1 eller 2 tages herefter til folge.

Ad pastand 3

Da der ikke er konstateret overtredelser, tages pastanden om annullation
ikke til folge.

Ad sagsomkostninger

Efter sagens udfald, omfang og forlab skal Dansk Energi Service A/S betale
sagsomkostninger til HOFOR A/S med 15.000 kr.



12.

Herefter bestemmes:

Klagen tages ikke til folge.

Dansk Energi Service A/S skal 1 sagsomkostninger til HOFOR A/S betale

15.000 kr., der betales inden 14 dage efter modtagelsen af denne kendelse.

Klagegebyret tilbagebetales ikke.

Katja Hoegh

Genpartens rigtighed bekraftes.

Heidi Thorsen
kontorfuldmeegtig



