Klagenavnet for Udbud J.nr.: 17/00902
(Mette Langborg, Stephan Falsner) 29. september 2017

KENDELSE

CONSTRUCCIONES Y AUXILIAR DE FERROCARRILES, S.A. CAF
(advokat Charlotte Kunckel, Kebenhavn)

mod

Odense Letbane P/S
(advokat Michael Gjedde-Nielsen
og advokat Peter F. Thommesen, Kebenhavn)

Ved udbudsbekendtgerelse nr. 2015/S 128-236147, offentliggjort den 7. juli
2015, udbed Odense Letbane blandt andet en kontrakt om levering af mi-
nimum 14 togsat samt efterfolgende vedligeholdelse heraf. Dette var en del
af Odense Letbanes overordnede bygge- og anlaegsprojekt vedrerende etab-
lering af en letbane i Odense, som indeholdt delaftale 1 til 3, hvor denne
klage angar delaftale 2 - Odense Tramway — L2 — Rolling Stock. Kontrak-
ten blev udbudt som udbud med forhandling efter det dageldende forsy-
ningsvirksomhedsdirektiv 2004/17/EF. Vardien af delaftale 1 er ansliet til
mellem 750 og 1.135 mio. kr. og verdien af delaftale 2 er anslaet til mellem
300 og 451 mio. kr.

Ved udlebet af fristen for anmodning om preekvalifikation den 31. august
2015 havde 10 virksomheder anmodet om prakvalifikation. Odense Letba-
ne besluttede at praekvalificere folgende fem virksomheder:

- Bombardier Transportation Danmark A/S
- CAF



- Alstom Denmark A/S
- Skoda
- Stadier Pankow GmbH

Bombardier Transportation Denmark A/S afstod fra at deltage 1 den videre
udbudsproces inden afgivelse af forste tilbud, hvorfor Siemens A/S blev
prekvalificeret som femte tilbudsgiver 1 stedet.

Den 8. maj 2017 indgav CONSTRUCCIONES Y AUXILIAR DE FER-
ROCARRILES, S.A. CAF klage til Klagenavnet for Udbud over Odense
Letbane P/S. CONSTRUCCIONES Y AUXILIAR DE FERROCARRILES,
S.A. CAF (herefter CAF) fremsatte ved klagens indgivelse anmodning om,
at klagenavnet i medfer af lov om Klagenavnet for Udbud § 12, stk. 2,
skulle beslutte, at klagen skulle have ops&ttende virkning. Den 7. juni 2017
besluttede klagenavnet ikke at tillegge klagen opsettende virkning, idet
betingelsen om “fumus boni juris” ikke var opfyldt. Klagen har varet be-
handlet pé skriftligt grundlag.

CAF har efterfolgende nedlagt felgende endelige pastande, hvor pastand 1
og 2 er de oprindelige pastande:

Péstand 1:

Klagen@®vnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet 1 strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet i artikel 10 i Euro-
pa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/17/EF af 31. marts 2004 om sam-
ordning af fremgangsmdderne ved indgéelse af kontrakter inden for vand-
og energiforsyning, transport samt posttjenester (det tidligere forsynings-
virksomhedsdirektiv) ved at afvise CAFs tilbud som ukonditionsmeessigt.

Pastand 1A:

Klagenavnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet i strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet i artikel 10 1 det
tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv, ved at der i udbudsmaterialet og
serligt 1 tilbudslisten ikke sondres klart mellem "prices" og "costs", hvilket
har varet egnet til at skabe usikkerhed om, hvad tilbudsgiverne skulle oply-
se 1 tilbudslisten (List of Prices — Price Template, bilag 6).

Pastand 1B:



Klagenavnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet 1 strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet 1 artikel 10 1 det
tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv, ved at der 1 Hovedkontraktens
punkt 27.3 og 28A og vedligeholdelseskontraktens punkt 16.4 var anvendt
ordene "relevant rates, unit prices or other prices applicable" eller en hen-
visning hertil, samt at der 1 vedligeholdelseskontraktens punkt 16.4, 16.5 og
35.4 var anvendt ordene "relevant rates, unit prices or other prices specified
in the Maintenance Contract or otherwise agreed" eller en henvisning hertil,
uden at det er nermere defineret 1 udbudsmaterialet, hvad der menes her-
med, hvilket har veret egnet til at skabe usikkerhed om, hvad tilbudsgiver-
ne skulle oplyse 1 tilbudslisten (List of Prices — Price Template, bilag 6).

Péstand 1C:

Klagen@vnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet 1 strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet 1 artikel 10 1 det
tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv ved 1 Instructions to Tendereres,
January 2017 (bilag 9), punkt 4.1.5, 4.2.7 og 5.3.2 at give en uklar beskri-
velse af, hvornér tilbud med forbehold blev anset for ukonditionsmaessige,
hvilket har haft betydning for CAFs tilbudsafgivelse.

Péstand 1C1:

Klagen@®vnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet 1 strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet 1 artikel 10 1 det
tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv ved i1 Instructions to Tendereres,
January 2017 (bilag 9), punkt 4.1.5 at give en uklar beskrivelse af, hvornar
tilbud med forbehold blev anset for ukonditionsmassige, hvilket har haft
betydning for CAFs tilbudsafgivelse.

Péstand 1C2:

Klagen@®vnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet 1 strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet i artikel 10 1 det
tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv ved i Instructions to Tendereres,
January 2017 (bilag 9), punkt 4.2.7 at give en uklar beskrivelse af, hvornar
tilbud med forbehold blev anset for ukonditionsmassige, hvilket har haft
betydning for CAFs tilbudsafgivelse.

Péstand 1C3:
Klagena®vnet skal konstatere, at Odense Letbane har handlet 1 strid med li-
gebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet i artikel 10 1 det



tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv ved 1 Instructions to Tendereres,
January 2017 (bilag 9), punkt 5.3.2 at give en uklar beskrivelse af, hvornar
tilbud med forbehold blev anset for ukonditionsmaessige, hvilket har haft
betydning for CAFs tilbudsafgivelse.

Pastand 2:

Klagen@vnet skal annullere Odense Letbanes beslutning af 28. april 2017
om at tildele kontrakten benavnt "Odense Tramway — L2 — Rollings-
tock"/"LOT 2: Rolling Stock", udbudt i1 henhold til udbudsbekendtgerelse
nr. 2015/S 128-236147, til Stadler Pankow GmbH.

Péstand 4:

Klagen@vnet skal annullere Odense Letbanes udbudsforretning for si vidt
angdr kontrakten benavnt "Odense Tramway — L2 — Rollingstock"/"LOT 2:
Rolling Stock", udbudt 1 henhold til udbudsbekendtgerelse nr. 2015/S 128-
236147.

Péstand 5:

Klagen@®vnet skal tilpligte Odense Letbane at bringe kontrakten benzvnt
"Odense Tramway — L2 — Rollingstock"/"LOT 2: Rolling Stock"/ Conditi-
ons of Contract, OT-CT-ROS-CC-00001, jf. bilag 8, indgdet med Stadler
Pankow GmbH til opher, da kontrakten er indgéet i strid med almindelige
principper om lovlig forvaltning samt ligebehandlingsprincippet og gen-
nemsigtighedsprincippet i artikel 10 i det tidligere forsyningsvirksomheds-
direktiv.

Odense Letbane har nedlagt pastand om, at klagen ikke tages til folge.

Sagens naermere omstaendigheder:

I udbudsbetingelserne star der blandt andet:

”4.1.5 Incomplete Tender

If the received Tender does not fully comply with these Instructions to
Tenderers, or if the Tender is incomplete, vague or is received by Oden-
se Letbane P/S later than the Tender due date set out in Section 4.2.1,
Odense Letbane P/S will in many cases be obliged to reject the Tender.
Odense Letbane P/S may, in any case, choose at its sole discretion, not
to consider the Tender.



4.2.7. Offers

For each of the following offers - First Offer (incl. Updated First Offer),
and Best And Final Offer (BAFO) - the Tenderers shall submit com-
plete sets of Tender Deliverables, i.e. all Commercial and Non-
commercial Tender Deliverables.

Prior to reviewing the tender responses, Odense Letbane P/S will carry
out an initial review of each submission to confirm completeness and
compliance with the Instructions to Tenderers and may, at its discretion,
reject a Tender, which is incomplete and/or non-compliant and will in
many cases be obliged to do so in accordance with the applicable EU
procurement rules.

5.3.2 Reservations Register
Odense Letbane P/S is expecting BAFO submissions which are fully
compliant with the Tender Documents. i.e. with no reservations.

Where a Tenderer, in exceptional cases, finds it necessary to make a
reservation, the reservation must be listed and priced in the Reserva-
tions Register. [...] This applies to all reservations. i.e. both commercial
and non-commercial.

If a reservation is not priced, OT will price the reservation, if possible,
in accordance with applicable procurement rules.

Reservations against fundamental elements will normally lead to rejec-
tion of the tender, regardless of whether they are listed and priced in the
Reservations Register. The same applies to reservations that are not
priced and cannot be priced.
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I forbindelse med afgivelse af tilbud skulle tilbudsgiverne udfylde Appen-
dix G Statement of Compliance”, hvoraf blandt andet fremgar:

”Note:

The Statement of Compliance must be submitted with all offers in ac-
cordance with the Instructions to Tenderers, Section 5.3.1.

If the Tenderer cannot confirm full compliance with Odense Letbane
P/S' requirements in accordance with the Statement, all the Tenderer's
reservations must be identified in the Reservations Register in accord-
ance with the Instructions to Tenderers, Section 5.3.2.



Statement of Compliance

We confirm that our offer is in full accordance with the all the tender
requirements unless otherwise stated in the Reservation Register.
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Tilbudsgiverne skulle angive deres tilbudte priser 1 en tilbudsliste benevnt
“List of Prices — Price Template”. Vedrerende hvert faneblad 1 tilbudslisten
fremgar en instruktion om, hvordan fanebladet skal udfyldes. Det fremgar
blandt andet:

4.3 Rolling Stock
The Tenderer is to provide prices for their proposed Rolling stock solu-
tion in accordance with the cost component listed below.

The Tenderer is also required to provide the individual price of seven
specific items which will already have been included in the overall price
of the Rolling Stock.

[...] costs related to the design, supply and installation [...].

5.2. Maintenance

Labor cost for the proposed organization shall be provided as cost per

hour which shall apply for additional maintenance services.

Tenderer’s comments
This space should not be used to list reservations. All reservations must
be captured in the Reservation Register:

Udbudsmaterialet var vedlagt “Price Template Instructions” som instruktion
til, hvordan tilbudsgiverne skulle udfylde tilbudslisten. Heraf fremgér
blandt andet:

5.1 Structure
The diagram below outlines each sub-area of the Price Template, as
well as highlighting where Tenderer contribution is required:



-
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Costs associated to the Maintenance Option (Optlon 1
of the RS contract)
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Costs associated to the Scalability Option (Option 2 of

Reservations Register il s P aetiar

List of reservations In respect of the tender documents
and requirements from Odense Letbane P/5

Options 8. Options

Costs associated with options In the functional spec

53.101...]

[t]he Tenderer is to provide the Training regime and the associated pric-

es to meet each of the requirements of the RS Contract [...].”

Udbudsmaterialet var desuden vedlagt “Appendix K — Tender Deliverables

— Rolling Stock”. Heraf fremgar blandt andet:

”4.1 List of Prices

The List of Prices captures
Stock Tender, which will be

Scalability Option Price.

4.4  Prices

Tender document OT-CT-ROS-IT-00006 “Price Template In-
structions” provides a detailed description of the price compo-
CT-ROS-IT-00007, “List of pric-
es — Price Template”. Tendered prices must include any kind of

nents in tender document OT-

overhead and profit as well as

all cost elements of the Rolling
evaluated according to the three
Sub-sections, Investment Price, Maintenance Option Price and

all costs.




Tendered prices shall include all works, products (parts and de-
liverables) as well as services necessary to complete the deliv-
eries/works in accordance with Odense Letbane P/S’ require-
ments and the RS Contract, including but not limited to:
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De juridiske vilkar for selve togleverancen findes i dokumentet “Rolling
Stock (RS) — Conditions of Contract”. Heraf fremgér blandt andet:

,’E.
27.

27.1

27.3

b)

d)

Changes, etc.
Changes demanded by the client

The Client may demand changes to the supplies and services to
be delivered by the Contractor under the Contract in accord-
ance with the rules set out in this Clause 27. ...

Unless the Contract specifies relevant rates, unit prices or other
prices applicable, changes that extend the scope of Works shall
be settled in accordance with the following rules:

Changes shall be paid based on the Contractor's documented di-
rect costs (as further defined below) plus a mark-up of 10 %.
The mark-up shall cover all the Contractor's further costs and
overheads regardless of type as well as the Contractor's profits.
The Contractor cannot claim payment in excess thereof.

The pricing of the change may never exceed the open market
price and the Contractor shall at the request of the Client be
able to document its costs and the basis on which the price has
been calculated to satisfaction of the Client. Man hours and ma-
terials shall be priced in accordance with the prices set out in
the Contract.

Direct costs is defined as the Contractor’s documented costs re-
lated to materials, machinery, salaries of workmen, payments
and similar direct costs and expenses made to subsuppliers

All other costs — including salaries of employees, including of-
fice workers, increased site costs, administrative costs and prof-
its, etc — are not direct costs and shall be covered by the mark-

up.



28A.1 An additional claim is defined any claim for payment from the
Contractor which is not a claim for payment of the Contract
Sum.

28A.5 Additional claims shall be calculated and settled in accordance
with the rules set out in Clause 27.3.

42.5  The Contractor undertakes to provide, on an ongoing basis, ad-
vice and training and other assistance to the Client or the O&M
Contractor about maintenance and training of the Works wher-
ever such assistance can be provided without considerable cost
to the Contractor or as priced [in] List of Prices — Price Tem-
plate, document no. OT-CT-ROS-IT-00007, as the case may
be.

43, Maintenance

43.4  The client may at its discretion call (accept) the maintenance
option submitted by the Contractor as part of its tender. The
maintenance option shall be valid for acceptance until 6 months
after the Client has signed the O&M contract with the O&M
contractor.

43.6  Regardless of whether the maintenance option is called and
whether maintenance is undertaken by third parties, the Con-
tractor's obligations in respect of defects as set out in these
Conditions of Contract apply. The Client are also entitled to or-
der Major Overhauls as prices in List of Prices — Price Tem-
plate, document no. OT-CT-ROS-IT-00007.”

Vedligeholdelsesaktiviteterne skulle leveres pa grundlag af vedligeholdel-
seskontrakten ben@vnt ‘“Maintenance Option — Rolling Stock (RS Conditi-
ons of contract”. Heraf fremgar blandt andet:

”16. Additional Services

16.4 Additional Services shall be performed by the Maintenance Con-
tractor at the relevant rates, unit prices or other prices specified in the
Maintenance Contract or otherwise agree. If no such rates or prices ap-
ply to the additional services in question, the following rules apply:



10.

(1) Additional services shall be paid based on the Maintenance Con-
tractor’s documented direct costs plus a mark-up of 10 %. The
mark-up shall cover all the Maintenance Contractor’s further
costs regardless of type as well as the Maintenance Contractor’s
profits. The Maintenance Contractor cannot claim payment in
excess thereof.

(1))  The pricing of the additional service may never exceed the open
market price and the Maintenance Contractor shall at the request
of the Client be able to document its costs and the basis on which
the price has been calculated to the satisfaction of the Client.
Man hours and materials shall be prices in accordance with the
prices set out in the Maintenance Contract.

(ii1))  Direct costs shall be deemed to be the Maintenance Contractor’s
documented costs related to materials and machinery used for the
additional service as well as salaries of workers (excluding ad-
ministrative staff) and fees to Subcontractors performing the ad-
ditional service.

(iv)  All other costs, including salaries of other employees, adminis-
trative costs and profits, etc. are not direct costs and shall be cov-
ered by the mark-up.

16.5 Clause 16.4 shall also apply to any other claim for payment what-
soever (save claims for monthly fees pursuant to Clause 37.1) made by
the Maintenance Contractor under or in connection with the Mainte-
nance Contract.

35. The Client’s Right to Demand Changes

35.1 The Client may at its discretion demand any change to the services
to be provided by the Maintenance Contractor under the Maintenance
Contract, including without limitation (i) any increase or decrease of the
scope, quantity or quality of services to be provided and (i1) any change
made necessary or allowed by changes in the number of trams, distance
to be driven, time periods during day and night for maintenance and as
required by whatever scenario set out in Operation and Performances

[...]

35.4 Unless the Maintenance Contract specifies relevant unit prices or
other prices, a change that extends the scope of works shall be valued in
accordance with [the] rules and principles applicable to additional ser-
vices as set out in Clause 16.4.

2



1.

Forud for gennemforelsen af forhandlingsmederne fremsendte Odense Let-
bane individuel feedback til tilbudsgiverne pa de kommercielle parametre
og pa de ikke-kommercielle parametre. Vedrerende CAFs tilbud anmodede
Odense Letbane om specificering af omkostninger:

29

Please confirm that all sub-elements have been considered.
The cost breakdown for all components must be contained in the updat-
ed submission.”

Ved udleb af fristen den 17. marts 2017 for tilbudsgivernes afgivelse af de-
res endelige tilbud (BAFO) modtog Odense Letbane tilbud fra alle de pree-
kvalificerede tilbudsgivere med undtagelse af Alstrom Denmark A/S, som
var udgaet af konkurrencen pé et tidligere tidspunkt.

I folgebrevet til CAFs endelige tilbud star der blandt andet:

”We are pleased to inform you that our BAFO does not include any res-
ervations.”

I CAFs endelige tilbud (BAFO) i tilbudslistens pkt. 4.1 — 4.6 star der 1 bok-
sen “Tenderer’s comments’:

“Detailed prices in breakdown are only for information purposes only
and not intended for individual use. Total Investment Price in Summary
tab prevails.”

I CAFs endelige tilbud (BAFO) i tilbudslistens pkt. 5.2 star der i boksen
”Tenderers comments”:

”Detailed prices in breakdown are only for information purposes only
and not intended for individual use.”

Ved brev af 28. april 2017 meddelte Odense Letbane CAF, at Stadler Pan-
kow GmbH havde indleveret tilbuddet med det mest gkonomisk fordelagti-
ge tilbud. Det fremgar af brevet, at CAFs endelige tilbud blev erkleeret
ukonditionsmaessigt. Om begrundelsen herfor fremgér:

1.1 Reservations:
The following items of non-compliance, including reservations, have
been identified during the evaluation of your BAFO:



12.

No

Ref.

Reservation Details

Price Esti-
mate (DKK)

List of
Prices

Statements included with the "Tenderer's
comments" boxes in the "List of Prices -
Price Template" regarding pricing in-
formation being for "information pur-
poses only" and "not intended for indi-
vidual use" - see Section 1.1.1 below.

Unpriceable

List of
Prices

Statement regarding currency inserted in-
to "Tenderer's comments" boxes within
"List of Price-Price Template" - see Sec-
tion 1.1.2 below. Value to be added to
Investment Price.

[..]

List of
Prices

Statement regarding currency inserted in-
to "Tenderer's comments" boxes within
"List of Price-Price Template" - see Sec-
tion 1.1.2 below. Value to be added to
Maintenance Option and Performance
Price.

[..]

List of
Prices

Statement regarding currency inserted in-
to "Tenderer's comments" boxes within
"List of Price-Price Template" - see Sec-
tion 1.1.2 below. Value to be added to
Scalability Option Price.

[..]

TSY-
TD-14

The Tenderer has, within section 1 "In-
troduction" and section 4.1.2 "Maintain-
ability Demonstration (Phase 2)" of doc-
ument

"2017.03.17_CAF_BAFO_Q14 004",
limited the application of maintainability
demonstration to new components. This
is not in accordance with the minimum
list of equipment specified within Re-
quirement RS-MR-025-1 of tender doc-
ument OT-CW-ROS-CB- 00011. The es-
timated additional price to provide com-
pliant maintainability demonstration is
added to the Investment Price.

[..]

Odense Letbane P/S has carefully considered the statements referred to
as Reservation 1 above and compared them against the extensive and
strict practice regarding reservations of the Danish Complaints Board
for Public Procurement. We regret to inform you that the statements in
our assessment constitute reservations regarding fundamental elements
of the Tender Documents and, furthermore, reservations that cannot be




13.

priced within the framework of the applicable procurement rules as in-
terpreted by the Danish Complaints Board. Consequently, Odense Let-
bane P/S unfortunately has no option but to treat your BAFO as non-
compliant with the effect that the BAFO must be rejected.”

Af evalueringsrapporten fremgér, at tilbuddet fra Stadler Pankow GmbH
var det eneste tilbud, der blev vurderet konditionsmaessigt.

Den 14. juni 2017 indgik Odense Letbane kontrakt med Stadler Pankov
GmbH.

Parternes anbringender

Pastand 1

CAF har vedrerende péstand 1 overordnet gjort geldende, at CAF ikke tog
forbehold 1 sit tilbud, og at tilbuddet derfor var konditionsmaessigt. Odense
Letbane handlede pa den baggrund i strid med principperne om ligebehand-
ling og gennemsigtighed ved at afvise CAFs tilbud som ukonditionsmees-
sigt.

CAF anforte udtrykkeligt 1 sit endelige tilbud, at tilbuddet ikke indeholdt
forbehold. CAFs formulering 1 kommentarboksen til tilbudslistens pkt. 5.2,
var anfert et sted, hvor det ikke var intentionen at afgive forbehold. Formu-
leringen udgjorde kvalitative forklaringer til de oplyste omkostninger, hvil-
ket var formdlet med boksen.

Udbudsmaterialet matte forstas saledes, at der 1 skemaerne 1 fanebladene
4.1-4.6, 5.2 og 6 alene ud over den overordnede pris, som skulle indgé 1
evalueringsprisen, skulle oplistes omkostninger (’costs) og ikke egentlige
priser. Priser pd de enkelte komponenter skulle fremgé af faneblad 4.8 om
reservedele. Odense Letbane anvendte ikke en skarp sproglig sondring mel-
lem “’costs” og prices”, hvorfor det vasentligste var, om de oplyste detalje-
rede tal i skemaet i faneblad 5 kunne anses som bindende salgspriser eller ¢j
— uanset deres benavnelse. Udbudsmaterialet indeholdt ikke krav om, at al-
le de detaljerede omkostninger ved levering skulle udgere bindende salgs-
priser efterfolgende 1 kontraktforholdet, og CAF ville med de omtvistede
formuleringer gore opmaerksom herpa.
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Odense Letbane barer risikoen for uklare beskrivelser af kravene i ud-
budsmaterialet, jf. klagenavnets kendelse af 12. august 2013, Medtronic
Danmark A/S mod Region Midtjylland. Uklarhederne ved den ikke skarpe
sondring mellem costs” og ”prices” ma derfor fore til, at bemaerkningerne 1
CAFs udbudsmateriale ikke anses for forbehold, og som folge heraf at
CAFs tilbud er konditionsmaessigt. Det afgerende for vurderingen af, hvor-
ledes CAFs bemarkninger 1 "Tenderer’s Comments” 1 tilbudslisten skulle
forstds er evalueringstidspunktet, og ikke efterfolgende tilkendegivelser.

Safremt klagenavnet laegger til grund, at omkostningselementerne i tilbuds-
listen skulle udgere bindende salgspriser, har CAF gjort geldende, at ud-
budsmaterialet var uklart. Det fremgik sdledes ikke klart, at oplysningerne
om omkostninger 1 tilbudslisten skulle vaere bindende salgspriser. Uklarhe-
der 1 udbudsbetingelserne om krav til tilbuddets konditionsmessighed er
Odense Letbanes risiko.

Safremt klagenavnet legger til grund, at omkostningselementerne i tilbuds-
listen skulle udgere bindende salgspriser, har CAF gjort geeldende, at det
var uklart, hvordan hovedkontraktens pkt. 27.3 og 28A om ’relevante pri-
ser” skulle forstds. CAFs formulering i kommentarboksen om de detaljere-
de priser/omkostninger 1 tilbudslisten var en kvalitativ precisering med
henblik pa at specificere, hvad der ansis som relevante priser”. CAF ansa
alene omkostningselementerne for et udgangspunkt for prisfastsettelse ved
endringer, dog sadan at CAF fuldt ud anerkendte prisfastsattelsesmetoden i
hovedkontraktens pkt. 27.3.

Ligeledes har CAF gjort geldende, at safremt klagenavnet métte legge til
grund, at de omtvistede formuleringer i CAFs tilbud udgjorde forbehold til
tilbuddet, skulle forbeholdet have varet prissat til 0 kr. Begrundelsen herfor
er, at formuleringen matte forstds som en angivelse af, hvad CAF anséa for
relevante priser i forhold til hovedkontraktens pkt. 27.3 og 28A, og hvad
CAF ikke ansé for relevante priser.

Odense Letbane var, ved tvivl om formuleringerne, forpligtet til at afklare
med CAF, hvorvidt ét eller flere af disse forbehold reelt skulle opfattes sa-
dan. Odense Letbane var forpligtet til at tage hejde for, at udbudsmaterialet
indeholdt uklarheder, og sammenholde dette med vurderingen af, om CAFs
tilbud skulle afvises. Derudover skulle Odense Letbane have taget 1 betragt-
ning, at hovedreglen, om at forbehold over for grundleggende elementer
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skulle fore til afvisning, 1 nogle situationer kunne tilsidesattes i henhold til
“Instructions to Tenderers” pkt. 5.3.2.

Odense Letbane formulerede forbuddet mod forbehold, saledes at dette
“normally lead to rejection”. Denne formulering medferte en udvidet pligt
for Odense Letbane til at foretage en afklaring af uklarheder 1 tilbuddene,
herunder en pligt i den foreliggende situation, idet tilbudsgiverne havde féet
en berettiget forventning om, at ikke alle forbehold ferte til afvisning.

Odense Letbane har overordnet gjort geeldende, at CAFs endelige tilbud in-

deholdt forbehold for grundleggende elementer i udbudsmaterialet, som ik-
ke kunne prissattes, og at Odense Letbane derfor var berettiget og forpligtet
til at afvise CAFs tilbud som ukonditionsmaessigt.

Ved vurderingen af, om der er tale om forbehold, har Odense Letbane lagt
vaegt pa, at en ordregiver ikke ma rette henvendelse til en tilbudsgiver med
henblik pé en afklaring af rekkevidden af en angivelse i et tilbud, hvis den-
ne angivelse med rimelighed kan lases som et forbehold. Ligeledes var det
afgarende for vurderingen ikke, hvor 1 tilbuddet en eventuel angivelse stod,
men betydningen af den pigeldende angivelse. Ved fortolkningen af en an-
givelse i et tilbud, ma fortolkningen ikke baseres pd spekulationer om, hvad
den pagaeldende tilbudsgiver mitte have ment med den pigeldende angi-
velse. Fortolkningen skal baseres pd en naturlig forstdelse af ordlyden af
den pageldende angivelse, og ordregiver skal, hvis der er tvivl om betyd-
ningen af en given angivelse i et tilbud, vaelge den mest vidtreekkende for-
tolkning af angivelsen, siledes at der ikke er risiko for, at tilbudsgiveren
opnar en fordel ved at have valgt en uklar formulering.

CAFs bemarkninger 1 ”Tenderer’s Comments” under faneblad 4.1-4.6, 5.2
og 6 udgjorde hver for sig et forbehold over for udbudsmaterialets bestem-
melser om, hvordan ekstraarbejder skulle prissettes og honoreres. Hoved-
kontraktens pkt. 27 og 28A samt vedligeholdelseskontraktens pkt. 16.4,
16.5 og 35.4 fastsatte den klare hovedregel, at prissatning af ekstraydelser
og @&ndringer skulle ske efter de priser, som var fastsat i medfer af kontrak-
ten, herunder isar 1 tilbudslisten. Hvis der 1 konkrete tilfeelde ikke fandtes
relevante priser i tilbudslisten eller kontrakten i gvrigt, skulle prissatningen
ske efter “cost plus”-princippet. Ved “cost plus”-princippet var tilbudsgi-
vernes enhedspriser p4 mandetimer og materialer bindende. Odense Letba-
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ne har pa den baggrund gjort geeldende, at CAFs bemarkninger er uforene-
lige med centrale og grundleggende bestemmelser for kontrakten.

Det fremgik ikke udtrykkeligt af teksten 1 tilbudslisten eller 1 instruktionen
til tilbudslisten, at de enkelte elementer i optionsprisen var bindende for til-
budsgiverne. Den made optionen var opbygget pd, samt brugen af begrebet
option 1 gvrigt gjorde det imidlertid ganske klart, at samtlige tilbudte opti-
onspriser var bindende og skulle kunne udnyttes enkeltvis. CAFs bemark-
ninger indebar, at det alene var den samlede pris for optionen, der var bin-
dende, og ikke priserne for de individuelle optionsmuligheder. Den mang-
lende skarpe sondring ved brug af betegnelserne “cost” og “prices” har ikke
medforte misforstéelser under udbudsforlebet. CAF skelnede ikke selv mel-
lem “costs” og “prices” i sit tilbud. CAF anferte blandt andet i kommentar-
boksene “Detailed prices in breakdowns [...]” under faneblade, hvor kun
begrebet ’costs” var anvendt. Endvidere havde CAF i1 kommentarboksene
under de enkelte faneblade konsekvent anfort, at "CAF’s prices are calcula-
ted in Euro using an exhange rate of [...]”.

Udbudsmaterialet var saledes ikke uklart. Der var derfor ikke behov for, at
CAF anferte en kvalitativ pracisering af priserne/omkostningerne med
henblik pa at specificere, hvad der kunne anses som relevante priser i for-
hold til hovedkontraktens pkt. 27.3 og 28A. Bestemmelserne skulle favne
en bred vifte af tilfelde, hvor priss@tning af ekstraydelser og @ndringer
kunne komme pa tale. Det ville i den sammenhang vere uhensigtsmeessig
og meget vanskeligt at formulere en udtemmende og operationel definition
pa begrebet “relevant”.

Pastand 1A

CAF har gjort geldende, at den manglende sondring mellem “costs” og
“prices” 1 tilbudsmaterialet har skabt usikkerhed om, hvad tilbudsgiverne
skulle oplyse i tilbudslisten. Dette resulterede i, at CAF ikke var opmaerk-
som pa, at sondre skarpt mellem omkostninger og priser i tilbuddet. Pa den
baggrund har udbudsmaterialet ikke varet egnet til at danne grundlag for
udbudsforretningen.

Odense Letbane har gjort gaeldende, at ordene “costs” og “prices” ikke har

veret anvendt pd en indbyrdes modstridende méde. Ordene blev anvendt
som synonymer, og den konkrete anvendelse heraf har ikke gjort udbudsbe-
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tingelserne uklare. Det savner desuden mening, at CAF pa den ene side an-
forer, at der skal ske en skarp sondring mellem “costs” og prices” fra
Odense Letbanes side, men pa den anden side angiver, at en skarp sondring
mellem disse begreber ikke er nadvendig 1 CAFs eget tilbud, da det alene er
vigtigt 1 forhold til CAFs tilbud, hvad der kan betragtes som bindende
salgspriser.

CAF havde mulighed for at fa afklaret de pastdede uklarheder under ud-
budsprocessen. CAF valgte imidlertid ikke at stille spargsméal herom 1 lgbet
af udbudsprocessen.

Pastand 1B

CAF har gjort geeldende, at det ikke har veret nermere defineret, hvad der
skulle forstds ved ordene “relevant rates, unit prices or other prices appli-
cable” 1 Hovedkontraktens pkt. 27.3, og henvisningen hertil i Hovedkon-
traktens pkt. 28A, samt ordene "relevant rates, unit prices or other prices
specified in the Maintenance Contract or otherwise agreed" 1 Vedligehol-
delseskontraktens punkt 16.4 og henvisningerne hertil 1 punkt 16.5 og 35.4.
Den uklare anvendelse har haft betydning for CAFs udformning af tilbud-
det, herunder bemarkningerne til tilbudslistens kommentarboks. Udbuds-
materialet har sdledes ikke varet egnet til at danne grundlag for udbuddet.

Odense Letbane har gjort geeldende, at ordene “relevant rates, unit prices or

other prices applicable” ikke har veret anvendt pd en indbyrdes modstrid-
ende eller uklar méde.

CAF havde mulighed for at fa afklaret de pastdede uklarheder under ud-
budsprocessen. CAF valgte imidlertid ikke at stille spergsméal herom 1 lgbet
af udbudsprocessen.

Pastand 1C, 1C1, 1C2 og 1C3

CAF har gjort geeldende, at der 1 ”Intructions to Tenderers” pkt. 4.1.5, 4.2.7
og 5.3.2 var en uklar beskrivelse af, hvornér tilbud med forbehold blev an-
set for ukonditionsmessige, hvilket har haft betydning for CAFs tilbudsaf-
givelse.
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I ”Intructions to Tenderers” pkt. 4.2.7 er anvendt formuleringen “may, at its
discretion, reject a Tender, which is incomplete and/or non-compliant and
will in many cases be obliged to do so”, hvilket har medfort, at Odense Let-
bane havde et uberettiget frit skon 1 forhold til, hvornar et tilbud kunne ta-
ges 1 betragtning eller afvises som ukonditionsmassigt. Odense Letbane til-
kendegav ikke under forhandlingsforlgbet, at kommentarer lignende den 1
CAFs tilbudsliste ville blive anset som et forbehold.

CAF har pé denne baggrund ikke haft anledning til at ga ud fra, at de anfor-
te kommentarer 1 tilbudslisten ville blive anset som forbehold mod grund-
leeggende elementer, der ikke kunne prissa&ttes, og som ville bevirke, at til-
buddet blev anset som ukonditionsmeessigt. Uklarhederne i udbudsmateria-
let har givet CAF en berettiget forventning om, at kommentarerne i tilbuds-
listen ikke blev anset som forbehold for grundleggende elementer, der ikke
kunne prissattes.

Af “Intructions to Tenderers” pkt. 5.3.2 fremgik, at udgangspunktet var, at
der gerne matte tages forbehold, som kunne prissettes. Det var ikke ud fra
udbudsmaterialet 1 ovrigt eller forhandlingsforlebet fuldstendigt klart for
CAF, hvilke typer af forbehold, som Odense Letbane ville kunne acceptere,
og hvilke forbehold, der ville fore til at tilbuddet blev betragtet som ukondi-
tionsmaessigt.

Odense Letbane har gjort gaeldende, at udbudsmaterialet ikke er uklart med

hensyn til, hvornar tilbud med forbehold ville blive anset for ukonditions-
maessige.

I Instructions to Tenderers” pkt. 4.1.5, 4.2.7 og 5.3.2 er beskrevet, hvornar
Odense Letbane kan vare forpligtet til at afvise tilbud som varende ukondi-
tionsmeessige.

Anvendelse af ordenen ”...will normally lead to rejection of the tender...”
medforte ikke en udvidet pligt for letbanen til at sgge uklarheder i de mod-
tagne tilbud afklaret hos tilbudsgiverne.

Nar Odense Letbane indsatte en bestemmelse om forbehold, var det fordi
man ville henlede iser udenlandske tilbudsgiveres opmerksomhed pé, at
forbehold 1 BAFO 1 henhold til klagenavnets praksis ofte vil fore til, at let-
banen var forpligtet til at se bort fra det padgaldende tilbud. Odense Letbane



19.

var bevidst om, at letbanen ikke via en angivelse 1 “’Instructions to Tende-
res” kunne sikre sig en udvidet ret til at acceptere forbehold 1 tilbud 1 for-
hold til klagenavnets praksis. Denne begransning ma ogsa have staet til-
budsgiverne klart.

Det var samtidig ved formuleringen af de n@vnte bestemmelser vigtigt for
Odense Letbane, at den kortfattede og summariske gengivelse af klagenav-
nets praksis vedrerende forbehold ikke kunne tages til indtaegt for, at Oden-
se Letbane havde indskraenket sin ret til at acceptere tilbud med forbehold, 1
forhold til hvad klagen@vnets praksis ville fore til.

Det fremgér udtrykkeligt af “Instructions to Tenderers” punkt 5.3.2, at for-
behold skulle prissattes, samt at forbehold over for grundleeggende elemen-
ter, eller forbehold der ikke var eller kunne prissattes, som den altoverve-
jende hovedregel medfoerte, at tilbuddet blev afvist.

Endeligt har Odense Letbane gjort geeldende, at da det var tydeligt, at CAFs
kommentar 1 tilbudslisten var et forbehold for et grundleggende element 1
udbudsmaterialet — nemlig priss@tningsmekanismen — var Odense Letbane
ikke berettiget til at forsege at fa forholdet afklaret hos CAF.

Péstand 2

CAF har gjort geeldende, at den paviste overtreedelse skal medfere, at tilde-
lingsbeslutningen skal annulleres.

Odense Letbane har gjort geeldende, at der ikke er grundlag for at tage pé-

standen om annullation af tildelingsbeslutningen til folge.
Péstand 4

CAF har pé baggrund af pastand 1 og 1A — 1C, 1Cl1, 1C2, 1C3 gjort gel-
dende, at da uklarhederne og de modstridende angivelser af priser og om-
kostninger 1 udbudsmaterialet har bevirket uklarhederne 1 CAFs tilbud og
dermed pévirket tilbudsevalueringen, har udbudsmaterialet ikke veret egnet
til at danne grundlag for den gennemforte udbudsforretning. Dette skal der-
for medfere annullation af udbudsforretningen.
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Odense Letbane har gjort geeldende, at der ikke er grundlag for at tage pa-

standen om annullation om udbudsforretningen til folge.
Péstand 5

CAF har gjort geldende, at Odense Letbane er forpligtet til at bringe den
indgdede kontrakt med Stadler Pankow GmbH til opher.

Odense Letbane var klar over eller burde vere klar over uklarhederne i ud-
budsmaterialet var afgerende for CAFs kommentarer 1 tilbudslisten, for let-
banen indgik kontrakt. Kontrakten blev derfor indgéet, pa trods af at ud-
buddet ikke var gennemfort i overensstemmelse med udbudsreglerne, og
dette er 1 strid med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed.

Odense Letbane har gjort geldende, at klagenavnet ikke har kompetence til

at bringe den indgaede kontrakt med Stadler Pankow GmbH til opher.

Klagenavnet udtaler:

Ad pastand 1

Klagen@vnet har 1 delkendelse af 7. juni 2017 udtalt:

”Udbudsmaterialet er udformet saledes, at tilbudsgiverne skulle udfylde
forskellige dokumenter, herunder en tilbudsliste ”List og Prices — Price
Template”, ved indlevering af deres tilbud. I udbudsmaterialet er det ud-
forligt beskrevet, hvordan tilbudslisten skulle udfyldes.

Det er ubestridt, at hovedkontraktens punkt 27 og 28A samt vedligehol-
delseskontraktens punkt 16.4 og 35. 4 forer til, at @ndringer som ud-
gangspunkt prissettes pa grundlag af de priser, der er anfert 1 tilbudsli-
sten.

CAF har i sit endelige tilbud (BAFO) i boksen ”Tenderer’s Comments”
i tilbudslisten savel under faneblad 4.1 — 4.6 som under faneblad 5.2 an-
fort, at ”Detailed prices in breakdown are only for information purposes
only and not intended for individual use.”

CAF’s bemarkninger 1 Tenderer’s Comments” skal ubestridt forstds
sddan, at ikke alle de 1 listerne anforte individuelle omkostninger til
brug for udarbejdelse af den endelige pris kan anvendes som a&ndrings-
priser. CAF gor sdledes gaeldende at en rekke af de anferte belob ikke
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kan anses som ’salgspriser”, men alene “omkostninger”, og dermed ik-
ke er omfattet af hovedkontraktens punkt 27 og 28A samt vedligehol-
delseskontraktens punkt 16.4 og 35. 4.

Hverken CAF eller Odense Letbane har i henholdsvis tilbud og udbuds-
betingelser skelnet skarpt mellem begreberne “costs” og “’prices”.

Bl.a. har CAF anerkendt, at det, der skulle oplyses for “major over-
hauls” 1 skema 6, betegnes “omkostninger” og at der ogsé skulle oplyses
“timeomkostninger” for “labor forces” i skema 5.2. CAF har pa trods
heraf ikke bestridt, at disse belob skal anses som ”salgspriser”.

Det var saledes pa tidspunktet for tilbuddets afgivelse uklart, hvordan
CAF’s bemerkninger 1 “Tenderer’s Comments” skulle forstds, mens
bemarkningen pa det forelobige grundlag, der foreligger nu, mé forstas
som et forbehold overfor reguleringsklausulerne i udbudsbetingelserne.

Det folger af fast praksis fra klagenavnet, at det ved vurderingen af, om
en tilbudsgiver har taget et forbehold, ikke er afgerende, hvordan et for-
behold betegner sig, hvor 1 tilbuddet forbeholdet er anfort eller om til-
budsgiver specifikt har anfert, at det ikke er taget forbehold. Dette har
alene betydning som fortolkningsmomenter ved uklare forbehold.

Det folger videre af fast praksis fra klagenavnet, at en tilbudsgiver selv
baerer risikoen for uklarheder i sit tilbud.

At en ordregiver 1 visse tilfelde har ret til at sege uklarheder afklaret
medferer som udgangspunkt ikke pligt hertil, og CAF har ikke pa det
forelobige grundlag, der foreligger, anfert forhold, der ferer til, at
Odense Letbane har haft pligt til at sege uklarheden afklaret.

Der er derfor pa det foreliggende, forelobige grundlag ikke udsigt til, at
pastand 1 vil blive taget til folge.”

P& den baggrund, og da formuleringen om, at forbehold “normally lead to
rejection” ikke berettiget kan have givet tilbudsgiverne en forventning om,
at Odense Letbane patog sig en udvidet pligt til at foretage en afklaring af
uklarheder i tilbuddene, tages pastand 1 ikke til folge.

Ad péstand 1A

Som anfert ad péastand 1 har hverken CAF eller Odense Letbane 1 hen-
holdsvis tilbud og udbudsbetingelser skelnet skarpt mellem begreberne
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”costs” og “prices”. Der er ikke anfert forhold, der giver grundlag for at an-
tage, at udbudsbetingelserne af den grund har veret uklare.

Péstand 1A tages derfor ikke til folge.

Ad péstand 1B

Som anfert ad pastand 1 er det i udbudsmaterialet udferligt beskrevet,
hvordan tilbudslisten skulle udfyldes og det er ubestridt, at hovedkontrak-
tens punkt 27 og 28A samt vedligeholdelseskontraktens punkt 16.4 og 35.4
forer til, at @ndringer som udgangspunkt prissettes pa grundlag af de priser,
der er anfort 1 tilbudslisten. At udbudsbetingelserne ikke indeholder yderli-
gere specifikation af “relevant rates, unit prices or other prices specified in
the Maintenance Contract or otherwise agreed” ferer derfor ikke til, at ud-
budsbetingelserne har vearet uklare i et sdidan omfang, at de har vaeret ueg-
nede til at danne grundlag for en tildelingsbeslutning.

Péstand 1B tages derfor ikke til folge.

Ad pastand 1C, 1C1, 1C2 og 1C3

Udbudsbetingelsernes punkt 4.1.5, 4.2.7 og 5.3.2 indeholder en beskrivelse
af situationer, hvor et tilbud risikerer eller ma forvente at blive afvist. Be-
skrivelsen er 1 overensstemmelse med den praksis, der foreligger fra klage-
nzvnet, EU-domstolen og retten i forste instans. Praksis herom tilsigter ik-
ke alene at beskytte en tilbudsgiver mod uretmaessigt at fi afvist et tilbud
som ukonditionsmassigt, men tillige at beskytte andre tilbudsgivere mod, at
et reelt ukonditionsmaessigt tilbud accepteres og tildeles en kontrakt. En or-
dregivers adgang til at udvide eller indskraenke muligheden herfor er derfor
begranset.

At udbudsbetingelsernes punkt 4.2.7 anvender formuleringen “may at its
discretion, reject a Tender, which is incomplete and/or non-compliant” gi-
ver ikke et frit skon over, hvornar et tilbud kan tages 1 betragtning eller skal
afvises som ukonditionsmessigt, men er derimod en beskrivelse af den fa-
ste praksis, hvorefter en ordregiver har ret men ikke pligt til at afvise et til-
bud med forbehold over for ikke-grundleggende elementer eller forbehold,
der kan prissettes.
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I udbudsbetingelsernes punkt 5.3.2 er det udtrykkeligt anfort, at hvis det ”in
exceptional cases” findes nedvendigt med et forbehold, skal dette prisset-
tes, og at selv 1 tilfeelde af prissetning kan der forekomme situationer, hvor
et forbehold alligevel vil fore til afvisning.

Pastand 1C, 1C1, 1C2, 1C3 tages derfor ikke til folge.

Ad pastand 2 og 4

Da klagen@vnet ikke har taget pastand 1, 1A, 1B, 1C, 1CI1, 1C2 og 1C3 til
folge, er der heller ikke grundlag for at tage pdstanden om annullation af
tildelingsbeslutningen og eller pastanden om annullation af udbudsforret-
ningen til folge.

Péstand 2 og péastand 4 tages derfor ikke til folge.

Ad pastand 5

Da klagen@vnet uden for de tilfeelde, hvor en kontrakt erkleres for uden
virkning, ikke har kompetence til at bringe en kontrakt til opher, afvises pa-
stand 5.

Herefter bestemmes:

Péstand 1, 1A, 1B, 1C, 1C1, 1C2, 1C3, 2 og 4 tages ikke til folge.

Pastand 5 afvises.

CAF skal 1 sagsomkostninger til Odense Letbane betale 30.000 kr., der be-
tales inden 14 dage efter modtagelsen af denne kendelse.

Klagegebyret tilbagebetales ikke.

Mette Langborg



Genpartens rigtighed bekreftes.

Jeanne Schou
specialkonsulent
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