Klagenzavnet for Udbud J.nr.: 19/05886
(Kirsten Thorup, Lise Ridderholm Husted) 13. december 2019

KENDELSE

Willis Towers Watson I/S og Willis Limited
(advokat Annelouise Dalgaard Pedersen, Hellerup)

mod

DSB
(advokat Jeppe Lefevre Olsen, Aarhus)

Ved udbudsbekendtgerelse nr. 2019/S 049-113563 af 6. marts 2019, offent-
liggjort den 11. marts 2019, udbed DSB som udbud med forhandling efter
direktiv 2014/25/EU (forsyningsvirksomhedsdirektivet) en rammeaftale om
forsikringsmaegler- og forsikringsradgiverydelser.

Ved udlebet af fristen for at afgive endeligt tilbud den 24. maj 2019 havde
Willis Towers Watson I/S og Willis Limited ("Willis”) og Marsh A/S
("Marsh”), som begge var blevet prekvalificeret, afgivet endelige tilbud.
Den 12. juni 2019 besluttede DSB at indga kontrakt med Marsh, og kontrakt
blev herefter indgéet den 12. juli 2019.

Den 25. juli 2019 indgav Willis klage til Klagenavnet for Udbud over DSB.

Klagen har varet behandlet skriftligt.

Willis har nedlagt folgende pdstande:



Péstand 1

Klagenavnet skal konstatere, at DSB har handlet i strid med ligebehandlings-
og gennemsigtighedsprincippet 1 forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel
36, stk. 1, ved ikke at forkaste tilbuddet fra Marsh, uagtet at dette tilbud in-
deholdt forbehold over for et grundleeggende element.

Pastand 2 (subsidier i forhold til pastand 1)
Klagenavnet skal konstatere, at DSB har handlet i strid med ligebehandlings-

og gennemsigtighedsprincippet 1 forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel
36, stk. 1, ved at foretage en dbenbar fejlagtig kapitalisering af det forbehold,
som var indeholdt i tilbuddet fra Marsh.

Péstand 3
Klagen@vnet skal annullere DSB’s beslutning af 12. juni 2019 om at tildele

den udbudte kontrakt til Marsh.

Willis har tilkendegivet, at virksomheden senere agter at nedleegge pastand
om erstatning.

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

Sagens nermere omstendigheder

Udbudsbekendtgerelsen af 6. marts 2019 indeholder folgende:
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I1.1.4) Kort beskrivelse:

Med dette udbud ensker DSB at indga aftale med en ekonomisk akter om
forsikringsmegler- og forsikringsradgiverydelser is@r indenfor omra-
derne:

— All risk,

— Produkt- og erhvervsansvar,

— Arbejdsskade,

— Cyber risk,

— Entreprise,

- D&O,

— Kriminalitet,

— Automobiler,

— Rejse,

— Advokatansvar,

— Transport,



— Projektforsikring,
— Professionelt ansvar.
DSB's forsikringsprogram belgber sig til ca. 41 000 000 DKK pr. ér.

I1.1.5) Anslaet samlet veerdi
Veardi eksklusive moms: 3 500 000.00 DKK
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I udbudsbetingelserne star der blandt andet:

8. Kravkategorisering

Kravene i udbuddet er opdelt i felgende kategorier: Mindstekrav og Eva-
lueringskrav. Kravkategoriseringen er forklaret neden for i afsnit 8.1- 8.2.

&.1. Mindstekrav

Mindstekrav fremgér af udbudsbilag 1, Aftalebilag 2, og er benavnt
”MK”. DSB gor opmarksom p4, at anden formulering - fx ”skal” i ud-
budsmaterialet ikke 1 sig selv udger et Mindstekrav. Alene nar et krav er
benavnt Mindstekrav eller MK, skal kravet eller forholdet anses for at
udgere et Mindstekrav.

Mindstekrav er ikke genstand for forhandling.

Tilbudsgiver opfordres til at opfylde alle Mindstekrav sé tidligt som mu-
ligt. Manglende opfyldelse af Mindstekrav i INDOs medferer dog ikke,
at tilbuddet anses for ukonditionsmaessigt, hvis DSB beslutter sig for at
gennemfore forhandlinger. 1 sa fald vil tilbuddet blive medtaget 1 for-
handlingerne.

BAFO skal dog opfylde samtlige Mindstekrav for at vaere konditions-
massig. BAFOs, som ikke opfylder samtlige Mindstekrav, vil blive anset
for at veere ukonditionsmeessig og vil derfor ikke blive taget i betragtning.

8.2. Evalueringskrav

Evalueringskrav fremgér af udbudsbilag 1, Aftalebilag 2, og er benavnt
7’K7’.

Evalueringskrav indgar som en del af DSBs evaluering af tilbudsgivers
tilbud.

Evalueringskrav kan veare genstand for forhandling og kan @ndres af
DSB i udbudsprocessen. DSB kan fx @ndre indholdet af et Evaluerings-
krav eller @&ndre "Evalueringskrav” til "Mindstekrav”.



DSB kan ogsa slette Evalueringskrav eller tilfoje nye Evalueringskrav i
udbudsprocessen og/eller 1 reviderede udbudsdokumenter.

Tilbudsgiver anmodes om at opfylde alle Evalueringskrav sa tidligt som
muligt. Tilbud, der ikke opfylder alle Evalueringskravene, vil dog ikke
blive anset for ukonditionsmassige, da opfyldelsen af Evalueringskra-
vene udger en del af evalueringen af tilbuddet, jf. afsnit 11.

&.3. Forbehold 1 BAFO

Tilbudsgiver kan 1 BAFO tage forbehold over for de af kontraktens be-
stemmelser, der ikke udger grundleggende elementer, eller som ikke er
angivet som Mindstekrav. Er det ikke muligt for DSB at kapitalisere for-
beholdene med tilstrekkelig sikkerhed, vil tilbudsgivers BAFO vare
ukonditionsmassigt. DSB har dog under alle omstendigheder ret til at
bortse fra BAFO, der indeholder forbehold.

DSB er forpligtet til at se bort fra tilbudsgivers BAFO, hvis dette inde-
holder forbehold over for grundleggende elementer eller Mindstekrav.

Tilbudsgiver opfordres til at undga forbehold og i stedet stille spergsmal
til udbudsmaterialet.

11. Evaluering
Tildeling af kontrakten vil ske til det ekonomisk mest fordelagtige tilbud.

Det gkonomisk mest fordelagtige tilbud vil blive identificeret ved at eva-
luere tilbuddene pa baggrund af ’bedste forhold mellem pris og kvalitet
udtrykt ved:

(Point for Pris * vaegt) + (Point for Kvalitet * vaegt) = Tilbuddets samlede
pointscore”

Af udkast til aftale star blandt andet:

”11 Qvrige vilkar

Nearverende Aftale er, hvor andet ikke eksplicit fremgar af Aftalen, un-
derlagt de vilkdr og bestemmelser, der fremgar af Aftalebilag

5, DSB’s Standard Indkebsbetingelser (konsulent).

Det er aftalt, at punkt 4 (Forsinkelsesbod) 1 Aftalebilag 5 ikke finder an-
vendelse pd Aftalen.



Det er aftalt, at punkt 12 (Forsikring) 1 Aftalebilag 5 @ndres som folger:
”Uden at konsulentfirmaets ansvar derved begranses, forpligter konsu-
lentfirmaet sig til at opretholde sadvanlige forsikringer hos et anerkendt
forsikringsselskab, herunder en professionsansvarsforsikring, med for-
sikringssum pd minimum 50 mio. DKK og opretholde disse forsikringer
i hele Aftalens lobetid plus 2 &r. Konsulentfirmaet skal pd DSB’s forlan-
gende til enhver tid kunne dokumentere forsikringens gyldighed pa oven-
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navnte vilkar”.

DSB’s kravsspecifikation (aftalebilag 2) indeholder blandt andet:

72 Mindstekrav

Krav- | Krav- | Krav
id type
2.1 MK Fornyelse af forsikringsprogrammet

En raekke policer udbydes 1 EU-udbud, og Kon-
sulentfirmaet har en helt afgerende rolle i ud-
budsprocessen. Dels er det Konsulentfirmaets
ansvar, at EU udbudsprocessen kerer i henhold
til den udarbejdede plan og geldende regelsat
pa omrédet.

Dels har Konsulentfirmaet ansvar for a) udar-
bejdelse af udbudsmaterialet med assistance af
DSB, b) afholdelse af virksomhedsdag hos
DSB, c¢) forhandlinger med forsikringsselska-
ber, d) udpegning / anbefaling af vindende sel-
skab(er) pd et dokumentbart grundlag, e) sikring
af al dokumentation omkring EU udbuddet.

Yderligere er det Konsulentfirmaets opgave, at
policerne 1 forbindelse med den arlige fornyelse
(uden for udbud) kvalitetssikres og godkendes,
saledes at DSB’s policer altid er opdateret med
markedsstandarder, dekninger og 1 evrigt er 1
overensstemmelse med indgiede aftaler med
selskaberne.

22 MK | Tegning af skraeddersyet policer

DSB tegner skreddersyede policer. F.eks. trans-
port af angivet materiel, storre entrepriseprojek-
ter, projektforsikringer mv. Det er Konsulentfir-
maets ansvar ngje at afdekke DSB’s behov, sé-
ledes at DSB opnar de dekninger, som DSB har
brug for. Det er DSB’s ansvar, at tilvejebringe




de oplysninger megler i den forbindelse har
brug for.
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DSB’s standard indkebsbetingelser (aftalebilag 5) indeholder blandt andet:

”Erstatningsansvar

Parterne er erstatningspligtige over for hinanden efter dansk rets almin-
delige regler.”

Der blev under udbudsprocessen stillet spergsmal. Af ”Spergsmal og svar”
af 23. april 2019 fremgar blandet andet:

“Emne
Spergsmal til kontraktudkast

Spergsmaél
Betragtes det som diskvalificerende, hvis tilbudsgiver ensker at indsztte
en ansvarsbegaring i kontrakten?

Svar

Selve Aftalen ikke gjort til et mindstekrav, hvorfor tilbudsgiver kan tage
forbehold overfor bestemmelser heri. DSB skal dog henvise til udbuds-
betingelsernes afsnit 8.3 vedrerende forbehold i BAFO. Det kan tilfgjes,
at efter Klagenavnet for Udbuds praksis skal kapitalisering ske ud fra et
”worst case”’-scenarie, saledes at det sikres, at den konkurrencefordel, en
tilbudsgiver opnar ved at tage forbeholdet, elimineres.”

Af Marshs indledende tilbud (INDO) fremgik blandt andet:

7 Marshs ansvar
Marsh er ansvarlig i overensstemmelse med dansk rets almindelige reg-
ler.

Marshs ansvar er i ethvert tilfelde af sdvel simpel med grov uagtsomhed
begranset til EUR 5 mio. pr. opgave, dog sadledes at samlet erstatning
ikke kan overstige EUR 10 mio. i et kalenderar.

Marsh har ikke ansvar for et indirekte tab, herunder tab af data, mistet
fortjeneste, goodwill, image mv.”

I indkaldelsen til forhandlingsmede med Willis fremgér under dagsordenen
for medet:



e ' times presentation af Willis Towers Watson om de vigtigste
budskaber til DSB i tilbuddet og med sarligt fokus pa EU-udbud,
all risk og produkt- og erhvervsansvar (ved Willis Towers Wat-

son)
e Droftelse af svagheder ved Willis Towers Watsons tilbud

e Den videre proces (ved DSB)
e Eventuelt

Dagsordenen til forhandlingsmedet med Marsh er identisk.

I referatet fra forhandlingsmedet mellem DSB og Marsh den 9. maj 2019 star
blandt andet:

”Seren gennemgik forbehold til aftalen: Ansvarsbegransning er proble-
matisk 1 forhold til kapitalisering. Fortrolighed ber udga, da det er regu-
leret 1 bilag 5. Databehandling vil formentlig blive reguleret i det revide-
rede udbudsmateriale. Qvrige @ndringer til aftalen er acceptable for
DSB.

Marsh: Der vil vaere en ansvarsbegransning 1 det endelige tilbud.”

I referatet fra forhandlingsmedet mellem DSB og Willis senere samme dag
star blandt andet:

”Hvordan vil Willis sikre, at DSB’s udbud kommer til at fungere og DSB
far de rigtige forsikringer?”

Den 12. juni 2019 tildelte DSB som navnt kontrakten til Marsh.
Af Marshs endelige tilbud (BAFO) fremgér blandt andet:

Vi forstar vigtigheden af DSB’s krav set i relation til de udfordringer,
som DSB star over for som eksempelvist indkeb af nye tog og etablering
af de 4 vaerksteder, hvor der er mange komplicerede forsikringsmaessige
problemstillinger.
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Marsh er ansvarlig i overensstemmelse med dansk rets almindelige reg-

ler.



Marshs ansvar er 1 ethvert tilfeelde af simpel vagtsomhed begranset til
EUR 20 mill. pr. opgave, dog saledes at samlet erstatning ikke kan over-
stige EUR 40 mio. i et kalenderar.

Marsh har ikke ansvar for et indirekte tab, herunder tab af data, mistet
fortjeneste, goodwill, image mv.”

DSB kapitaliserede forbeholdet til 0 kr., og DSB’s dreftelser og overvejelser
1 relation hertil blev efterfolgende dokumenteret 1 et notat af 20. juni 2019.
Heraf fremgar:
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Baggrund

Tilbuddet fra Willis indeholder ingen forbehold overfor kontraktens ube-
grenset ansvar, mens tilbuddet fra Marsh indeholder en ansvarsbegrans-
ning pd 20 mio. EUR (svarende til 150 mio. kr.) for simpel uagtsomhed
og udover simpel uagtsomhed er ansvaret ubegranset.

Yderligere tager Marsh forbehold for indirekte tab.

Efter grundige overvejelser mellem Strategisk Indkeb og Finansiel Risi-
kostyring blev det inden tildelingen besluttet, at Marsh’s ansvarsbe-
grensning skal kapitaliseres til 0 kr.

Formalet med dette notat er, at referere overvejelserne pa evalueringsme-
derne (fysiske og telefonmader) pa basis af kortfattede handskrevne no-
ter.

Ansvarsbegransningens storrelsesorden

Ansvarsbegraensningen pa 20 mio. EUR (150 mio. kr.) ma anses at have
en sa betydelig storrelse, at der de facto er tale om ubegranset ansvar,
eftersom det ikke anses for muligt at opna erstatning af denne sterrelses-
orden.

For det forste er det tvivlsomt, hvorvidt der overhovedet har veret erstat-
ninger i Danmark af denne storrelse for skader, som en forsikringsmagler
har fordrsaget, idet dette formentligt ville have vakt opmarksomhed og
vaere dreftet 1 de fora, som Finans- og risikostyring har adgang til. Bl.a.
medlemskab af DARIM (Dansk industris risk management forening),
FERMA (Federation of European Risk Management Association), kon-
ferencer og dreftelser med andre statsejede virksomheder.



For det andet har Asger Norgaard (AN, DSB) i foraret 2018 en samtale
med Suzanne Svendsen (SV, Marsh), hvor AN sperger til skader dels 1
maglerbranchen dels for Marsh. Foresporgslen er foranlediget af, at DSB
1 sine EU-udbud skal oplyse skadesstatistikker, og AN finder pa den bag-
grund, at det er interessant at f4 afdaekket meglerbranchens skaders. SV
svarer, at hun ikke har kendskab til skader 1 branchen, da disse oplysnin-
ger ikke udveksles. SV oplyser at Marsh 1 Danmark ikke har haft store
skader og ikke i sterrelsesordenen 10 mio. EUR.

For det tredje har DSB med sikkerhed ikke haft skader med den udpegede
forsikringsmegler siden 2010 og for dette tidspunkt er de nuverende
medarbejdere ikke bekendt med nogen skader.

For det fjerde er kravet til summen pa ansvarsforsikring relativ lavt i
DSBs Aftale om Forsikringsmeglerydelser med Willis fra 2008, hvilket
indikerer, at risikoen anses for relativ lav af begge parter. Willis og DSB
indgik siledes aftale om forsikringssum pa 10 mio. kr.

For det femte er ansvarsbegransningerne 1 forsikringsmaeglerudbuddet 1
2010 relativ beskedne, hvilket indikerer branchestandarden.

e Willis: Tilbud om Forsikringsmaglerydelser, 2010. Ansvarsbe-
grensning pa 25 mio. kr. pr. skade.

e Marsh: Tilbud om Forsikringsmaglerydelser, 2010. Ansvarsbe-
grensning pa 5 mio. EUR pr. skade for simpel og grov uagtsom-
hed.

e AON: Tilbud om Forsikringsmeglerydelser, 2010. Ansvarsbe-
grensning pa 30 mio. kr.

Med hensyn til forbehold for indirekte tab vurderes, at som folge af afta-
lens natur og danske domstoles generelle modvilje mod at erstatte indi-

rekte tab, er det vurderet, at Marsh ikke opndr en konkurrencemaessig
fordel af forbeholdet.

Bedommelse af vasentlige risici

DSBs koncept i forhold til forsikringsmagleren er, at DSB er beslut-
ningstager og forsikringsradgiverens primare opgave er at tilvejebringe
beslutningsgrundlaget og forhandle med forsikringsselskaberne pé vegne
af DSB. Magler skal saledes beskrive styrker og svagheder i en lgsning
med henblik pé, at DSB kan treffe en hensigtsmassig beslutning.

Tegning af policer sker altid forst efter DSB skriftligt har givet maegler
instruks om, at policen skal tegnes pa de aftalte vilkar.
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Spergsmaélet er, hvorvidt magler kan foranledige en skade ved fejlagtigt
at have overset en svaghed i en police. Det kunne indebere, at DSB val-
ger en police, hvor en vasentlig dekning er undladt, som efterfolgende
via en skade viser sig at vere kritisk.

Det vurderes dog at vaere ugennemfeorligt at lofte bevisbyrden for at maeg-
ler er ansvarlig, eftersom det er DSBs opgave at beskrive forsikringsbe-
hovet (typisk via et telefonmede) og tilvejebringe oplysningerne til maeg-
ler, jf. udbudsmaterialet. Magler er ikke en del af DSBs interne beslut-
ningsproces eller bekendt med DSBs organisation. Magler opnar oplys-
ningerne via Finans- og Risikostyring, jf. udbudsmaterialet, som pa DSBs
vegne valger og tegner policer. Dermed vil det nermest vaere umuligt at
afgare, hvorvidt fejlen kan tilskrives magler eller DSB.

I forbindelse med udbud felger Finans- og Risikostyring processen meget
tet og modtager labende underretninger og dokumentation om proces-
sen, preemier og dekningsafvigelser af magler. I den forbindelse bliver
Finans- og Risikostyring bedt om at treffe en raekke beslutninger og valg
af megler. Dokumentationen arkiveres med henblik pé forespergsler fra
primart Rigsrevisionen, lobende ekstern revision, intern revision og
controllere. Det ma anses for umuligt at afgere, hvorvidt en fejl er begaet
af megler eller af DSB, al den stund DSBs medarbejdere mé anses at
have den fornedne uddannelse og erfaring med forsikringer.

Spergsmalet er dernast, hvorvidt magler kunne anbefale en for lav daek-
ningssum og dermed forarsage en skade. Daekningssummerne bliver ikke
anbefalet af magler uden forudgaende analyse. Maglers opgave er sikre
at den korrekte analyse og metode anvendes til fastleggelse af deeknings-
sum. Magler deltager i analysen, men det er DSBs Finans- og Risikosty-
ring opgave at bidrage til analysen med oplysninger og udfordre analysen
1 samspil med maegler. Forretningskendskabet ligger naturlig nok hos
DSB. Yderligere indhenter Finans og Risikostyring typisk supplerende
bidrag til dette hos forsikringsselskaberne. Magler vil derfor ikke vare
ansvarlig for en for lav dekningssum.

Dermed vil indirekte tab heller ikke vare relevant.

Endelig vurderes det, at Willis md bedemme risikoen for erstatning ved
DSB’s Aftale om Forsikringsmeglerydelser 2019 som lav, idet Willis
ikke har stillet krav om ansvarsbegransning. Dette bestyrkes 1 at Willis
for 2010 1 en lang arraekke var forsikringsmagler for DSB, og saledes er
bekendt med risikoprofilen. Ligeledes har Willis for nuvaerende branche-
kendskab via deres London afdeling, jf. udbudsmaterialet.
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Parternes anbringender

Ad péstand 1

Willis har gjort geeldende, at DSB har handlet i strid med ligebehandlings-
og gennemsigtighedsprincippet i forsyningsvirksomhedsdirektivets § 36, stk.
1, ved at tage Marshs tilbud i betragtning. I tilbuddet var der taget forbehold
for det ansvar, som Marsh kan ifalde under den udbudte kontrakt, selvom
udbudsgrundlagets manglende ansvarsbegrensning var et grundleggende
element.

Udbudsgrundlaget indeholder alene en henvisning til, at parterne er ansvar-
lige 1 henhold til dansk rets almindelige regler, det vil sige uden en sarskilt
begraensning. Det fremgar herudover af udkast til ”Aftale om Forsikrings-
maglerydelser”, 711 Qvrige vilkar”, at de fastsatte krav til tilbudsgivernes
forsikringsdekning ikke indebaerer en begransning af det ansvar, som pahvi-
ler tilbudsgiverne i medfer af kontrakten.

DSB’s udtrykkelige opfordring 1 udbudsgrundlaget til, at tilbudsgiverne ikke
tog forbehold, den manglende identifikation af ansvarsbegraensning som for-
handlingstema og DSB’s svar pa spergsmalet om forbehold over for aftale-
grundlaget efterlod alt sammen indtrykket af, at DSB betragtede ansvarsbe-
stemmelsen som et grundlaeggende vilkér, som det derfor ikke ville vaere mu-
ligt at tage forbehold overfor.

Desuden skal forbehold, som ikke kan prissattes, betragtes som forbehold
over for grundleggende elementer, jf. herved klagenavnets kendelse af 5.
december 2017, Raunstrup Byggeri A/S mod Tarnby Kommune, og kendelse
af 19. april 2016, Zellner A/S mod Hundested Havn I/S og Halsnas Kom-
mune og udbudsbetingelsernes afsnit 8.3.

Det pdgaldende forbehold kan ikke med nogen grad af sikkerhed prissettes,
allerede fordi DSB ikke vil kunne overskue konsekvenserne af forbeholdet
og derved aldrig vil kunne udligne den fordel, som felger af forbeholdet. En
ordregiver skal ved en kapitalisering sikre, at den tilbudsgiver, som har taget
forbeholdet, ikke opnar en fordel. At dette ogséd var DSB’s udgangspunkt
fremgér af referatet fra DSB’s forhandlingsmede med Marsh.
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Det er ikke for nogen tilbudsgiver muligt at forsikringsdakke et ubegrenset
ansvar, hvilket er relevant i relation til spergsmélet om kapitalisering, idet
DSB ikke ville kunne kapitalisere en sédan risiko. Nér forbeholdet tillades,
konkurrerer tilbudsgiverne pa et sa forskelligt grundlag, at det ikke giver me-
ning at sammenligne tilbuddene.

Bestemmelserne om krav om forsikringsdaekning i den udbudte kontrakt er
ikke relevante for vurderingen af rekkevidden af Marshs forbehold. Udbuds-
grundlagets krav til forsikringsdekning indebarer ikke, at magleren alene
patager sig et ansvar i overensstemmelse med de kreevede deekningssummer,
men at magleren 1 en vis grad skal vare forsikringsdakket.

Marshs begransning ger sig ikke kun gaeldende ved skader forvoldt ved sim-
pel uagtsomhed. Ansvarsbegransningen vedrerende “indirekte tab, herunder
tab af data, mistet fortjeneste, goodwill, image mv.” er saledes ikke begraen-
set til tilfeelde, hvor tabet er forvoldt ved simpel uagtsomhed.

Det er ikke udelukket, at et indirekte tab vil blive aktuelt. Radgiver magleren
1 strid med sit professionsansvar DSB om eksempelvis en for lav dekning,
uanset om denne males 1 forhold til de oplyste behov, markedet og risikopro-
filen, pdhviler ansvaret herfor magleren. DSB’s potentielle tab i sédanne sa-
ger vil vaere betydeligt, og DSB vil ikke kunne rette krav om erstatning af
sddanne tab mod Marsh. Ved Marshs forbehold opnér virksomheden derfor
en fordel i forhold til Willis.

DSB’s opfattelse, hvorefter kapitaliseringen primeart hviler pd synspunktet
om, at det reelt er DSB, der treffer beslutninger vedrerende forsikringsdaek-
ningen, og at det vil veere bevismaessigt vanskeligt at placere et ansvar i for-
bindelse med fejl begaet af forsikringsmegleren, er 1 strid med indholdet af
udbudsbetingelsernes mindstekrav 2.1-2.2, hvorefter det er forsikringsmeeg-
lerens ansvar at radgive DSB 1 overensstemmelse med den udbudte kontrakt.
Det forhold, at DSB leverer faktuelle data og traffer beslutninger pa grundlag
af meaglerens rddgivning, fritager ikke magleren for ansvar. DSB’s sporgs-
mal péd forhandlingsmedet om, hvordan Willis vil sikre, at DSB’s udbud
kommer til at fungere, og at DSB fér de rigtige forsikringer, understotter
ogsd, at radgivningsansvaret ligger hos maegler.

Marshs forbehold udger derfor et forbehold overfor grundleeggende elemen-
ter 1 udbudsgrundlaget, hvilket har som konsekvens, at tilbuddet ikke lovligt
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kan tages 1 betragtning, jf. herved klagenavnets kendelse af 11. december
2017, Labflex A/S mod Bygningsstyrelsen og kendelse af 14. juli 2009, Up-
data Danmark A/S mod Lyngby-Taarbaek Kommune.

DSB har bestridt at have handlet 1 strid med ligebehandlings- og gennemsig-
tighedsprincippet i forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1, ved
at tage tilbuddet fra Marsh i betragtning, idet Marshs ansvarsbegransning
efter dansk rets almindelige regler konkret ikke udger et forbehold overfor et
grundleggende element, og idet det har veret muligt at kapitalisere ansvars-
begraensningen.

DSB havde i udbudsbetingelsernes punkt 8.3 udtrykkeligt gjort det muligt for
tilbudsgiverne at tage forbehold, herunder oplyst, at eventuelle forbehold
ville blive kapitaliseret. Udbudsbetingelsernes afsnit 8.3 er udtryk for det "al-
mindelige udgangspunkt”, jf. herved klagenavnets kendelse af 26. november
2004, E. Phil & Sen A/S mod Direktoratet for Kriminalforsorgen, pastand 6-
7.

Hverken aftaleudkastet eller DSB’s standard indkebsbetingelser var marke-
ret eller beskrevet pad en made, der kunne indikere deres status af mindste-
krav. I forbindelse med ”Spergsmal og svar” forud for forhandlingsmederne
havde DSB derimod informeret tilbudsgiverne om, at det ville vere muligt
at tage forbehold for blandt andet aftalevilkdret om ansvarsforholdene.

Hverken udbudsbetingelsernes afsnit 6 (om forhandlingsforlgbet), udbuds-
materialet 1 ovrigt eller madeindkaldelserne indeholder beskrivelser af spe-
cifikke emner eller temaer til forhandling, men derimod et afsnit om, at DSB
under forhandlingerne ville drefte svaghederne ved de modtagne tilbud.

I DSB’s forsikringsmaglerudbud fra 2010 var der ogsa indsat et krav til den
sedvanlige erhvervsmassige forsikring, men her var kravet til forsikrings-
summens starrelse vasentlig mindre, jf. kendelse af 22. februar 2012, Willis
Danmark mod DSB. Den forsikringsmassige foragelse 1 2019-udbuddet 1
forhold til 2010-udbuddet understetter, at de ansvarsmaessige forhold ikke er
grundlaeggende, idet der nu er en s&rdeles betydelig forsikringsdekning mel-
lem parterne ogsa.
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1 2010-udbuddet stod der i DSB’s standardbetingelser, at Parterne er erstat-
ningspligtige over for den anden Part efter dansk rets almindelige regler”.
Denne formulering tog Willis et forbehold for 1 2010, hvilket DSB accepte-
rede, og det blev hverken problematiseret af Willis, de dengang evrigt delta-
gende tilbudsgivere eller klagenaevnet i kendelsen af 22. februar 2012. Ogsa
Marsh og AON Denmark A/S tog 1 udbuddet 1 2010 forbehold overfor dansk
rets almindelige regler om erstatningsansvar, hvilket understotter, at sddanne
forbehold ma anses for helt almindelige 1 forsikringsmaglerbranchen.

I kendelsen af 22. februar 2012 gjorde Willis geeldende, at ansvarsbegrans-
ningen over for dansk rets almindelige regler om erstatningsansvar skulle
have veret kapitaliseret. Det kan udledes af kendelsen, at ingen, heller ikke
klagenavnet, betragtede forbeholdet som et forbehold over for et grundlaeg-
gende element, og klagenavnet lagde vaegt pa, at DSB i1 udbudsbetingelserne
og 1 ’Spergsmél og svar” havde anfort, at der kunne tages forbehold over for
DSB’s standard indkebsbetingelser, og at disse forbehold ville blive genstand
for kapitalisering.

Udgangspunktet med et erstatningsansvar, der folger dansk rets almindelige
regler, er ikke udtryk for et aktivt valg af et ubegranset ansvar. Det er sad-
vanligt, at ordregiveren ikke fastlegger en specifik ansvarsbegrensning. Det
konkrete udbudsmateriale, den tilrettelagte og gennemforte udbudsproces,
aftalens indhold, ordlyd, ydelser og kontekst, de faktiske forhold og markeds-
situationen generelt understotter dette synspunkt.

Klagen@vnet for Udbud har 1 flere kendelser beskrevet, hvornar et krav anses
for at veere et grundleggende element, jf. herved blandt andet kendelse af 11.
december 2017, Labflex A/S mod Bygningsstyrelsen og kendelse af 1. fe-
bruar 2018, ABB A/S mod Trafikselskabet Movia. Det er siledes afgerende,
hvor gkonomisk byrdefuldt et krav er. Henset til at forsikringsmeglerudbud
generelt ikke indeholder en betydelig risiko for forsikringsmaeglerne og
navnlig ikke 1 det konkrete udbud, hvor DSB har en stor og meget betydelig
indflydelse pd forsikringsmeglernes arbejde, kan erstatningsansvaret i
DSB’s standard indkebsbetingelser ikke anses for at udgere et ekonomisk
byrdefuldt krav.
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Udbuddet og aftalens karakter taler imod at anse aftalevilkaret om dansk rets
almindelige regler som et grundleeggende element, jf. herved serligt klage-
naevnets kendelse af 16. januar 2006, MT Hgjgaard mod Danmarks Radio,
pastand 4 og 6.

Forsikringsmaglerens primere funktion 1 den udbudte aftale er at tilveje-
bringe input til et beslutningsgrundlag for DSB. Rammerne for dette arbejde
fastlegges af DSB, som er den endelige beslutningstager. Som beskrevet 1
udbudsbekendtgarelsen skal forsikringsmagleren ’blot” bistda DSB med ud-
bud af forsikringspolicer og tegning af skreeddersyede policer osv. Det er 1
sidste ende DSB, der traeffer de afgerende beslutninger, hvilket medferer, at
DSB ikke efterfolgende ansvarsmeessigt vil kunne bebrejde forsikringsmaeg-
leren forhold, som DSB har taget stilling til.

Med udgangspunkt i ansvarsbegraensningens sterrelse kan Marsh ikke anses
for at have opnaet en uberettiget konkurrencefordel gennem forbeholdet eller
vaesentligt fordrejet konkurrencen mellem tilbudsgiverne, fordi ansvarsbe-
grensningen de facto udger et ubegranset ansvar 1 den konkrete sammen-
hang, serligt idet Marshs begransning kun ger sig geldende ved skader for-
voldt ved simpel uagtsomhed. Risikoen for en konkurrencefordel er yderli-
gere mindsket ved den s@dvanlige erhvervsmessige forsikring, som er krae-
vet og beskrevet 1 aftaleudkastets afsnit 11.

Ved DSB’s forhandlingsmede med Marsh havde virksomheden i det indle-
dende tilbud taget et forbehold med en ansvarsbegransning svarende til ni-
veauet for 2010-udbuddet. Hertil oplyste DSB, at ansvarsbegraensningen 1
forbeholdet ville kunne give udfordringer 1 forbindelse med kapitaliseringen.
Det beted ikke, at forbeholdet ville kunne vare problematisk i forhold til
konditionsmessighed. Andre af forbeholdene anbefalede DSB skulle udga,
mens ansvarsbegransningen skulle kapitaliseres.

Det m4 ud fra udbuddets beskaffenhed og natur anses for usandsynligt, at der
vil kunne opsté indirekte tab. Dermed vil denne del af ansvarsbegrensningen
heller ikke udgere en uberettiget konkurrencefordel, idet ingen af DSB’s til-
budsgivere vil kunne blive ansvarlig over for indirekte tab i den konkrete
sammenhang.
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At Willis som folge af udbudsgrundlagets ubegransede ansvar har vaeret nedt
til at ’dekke ansvaret af” med egne midler, fordi det ikke er muligt at forsik-
ringsdaekke et ubegranset ansvar, viser, at Willis har kunnet prissatte/kapi-
talisere erstatningsansvaret. Willis har saledes internt prissat erstatningsan-
svarsrisikoen 1 forbindelse med tilbudsafgivelse. P4 samme méade har det
ogsé vaeret muligt for DSB at prissette Marshs konkrete ansvarsbegransning
henset til, at DSB har en stor erfaring med forsikringsmaglerens arbejde og
risiko.

Ad péstand 2

Willis har gjort geeldende, at DSB 1 strid med ligebehandlings- og gennem-
sigtighedsprincippet i forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1, har
foretaget en abenbart fejlagtig kapitalisering af forbeholdet 1 tilbuddet fra
Marsh.

I det omfang en kapitalisering af et forbehold kan ske, skal forbeholdet kapi-
taliseres sadan, at kapitaliseringen med sikkerhed fjerner den fordel, som en
tilbudsgiver ellers ville fa ved at tage forbeholdet, jf. herved blandt andet
klagenavnets kendelse af 26. januar 2018, Securitas A/S mod Midttrafik I/S.
Bevisbyrden for, at forbeholdet er kapitaliseret korrekt, pahviler DSB, jf. her-
ved klagenavnets kendelse af 5. december 2017, Raunstrup Byggeri A/S
mod Tarnby Kommune, og det er i den forbindelse 1 strid med ligebehand-
lingsprincippet at inddrage tilbudsgiveren i kapitaliseringen, jf. herved kla-
genevnets kendelse af 16. december 2004, Brunata A/S mod Aalborg Bolig-
selskab af 1956, afd. 8 m.fl.

DSB’s beslutning om at kapitalisere forbeholdet i tilbuddet fra Marsh til O kr.
hviler primert pd de elementer, som fremgar af notatet af 20. juni 2019, men
DSB’s overvejelser afspejler ingen grad af sikkerhed. Det er desuden aben-
bart, at forsikringsmaeglere ikke har interesse i at drefte eventuelle ikke-of-
fentliggjorte erstatningssager i1 fora, hvor ogsd potentielle kunder, herunder
DSB, deltager. DSB’s henvendelse til Marsh 1 forbindelse med klagesagen
og svaret fra Marsh er irrelevant 1 forhold til klagenaevnets vurdering, idet
klagenavnet mé forholde sig til den viden, som DSB havde, da beslutningen
om at kapitalisere forbeholdet til 0 kr. blev truffet. DSB’s skadeshistorik,
herunder med Marsh, er ikke nedvendigvis retvisende for risikoen under den
udbudte kontrakt, idet DSB star over for flere starre projekter.
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En ansvarsforsikring 1 en aftale fra 2008 er irrelevant i forhold til vurdering
af risikoen under den udbudte kontrakt.

Det konkrete udbud adskiller sig bade i tid og indhold fra 2010-udbuddet.

Willis har i relation til spergsmélet om erstatning for indirekte tab, herunder
eksempelvis for lav dekningssum, henvist til fem eksempler, hvoraf to fra
Danmark, som udspringer af simpel uagtsomhed. DSB valgte at patage sig
risikoen for eventuelle indirekte tab i strid med udbudsgrundlaget og til fordel
for Marsh. Henset til, at den udbudte kontrakt blandt andet indebeerer forsik-
ringsdekning af aktiver/vardier, som langt overstiger den ansvarsbegrans-
ning, som Marsh har indfejet i kontrakten, er det slet ikke udelukket, at Marsh
kan ifalde et erstatningsansvar, som overstiger tilbuddets ansvarsbegrens-
ning.

DSB har gjort geldende, at DSB med rette har foretaget en kapitalisering af
Marshs forbehold, og at den konkrete kapitalisering til O kr. er sket korrekt
pa et sagligt og korrekt grundlag.

Ved DSB’s konkrete prissetning af Marshs forbehold er der taget udgangs-
punkt i 1) de omfattende erfaringer evalueringsgruppen har med markedet og
aftaletypen, 2) den viden DSB havde fra tidligere udbud og samarbejder med
forsikringsmaeglere, 3) den risiko der reelt set er for en forsikringsmagler i
et professionelt samarbejde for at ifalde erstatningsansvar, 4) de skader og
deekninger, som DSB har haft under sine labende forsikringsforhold, samt 5)
de helt konkrete skader som forsikringsmaeglere tidligere har haft 1 Danmark.

DSB har herudover taget hensyn til, at udkastet til aftale fastlagde et niveau
for den vindende tilbudsgivers ansvarsforsikring pa 50 mio. kr., hvilket 1 sig
selv er fastlagt under hensyntagen til det absolutte, maksimale skadesniveau,
som DSB skennede kunne opsta eller blive relevant under et samarbejde med
en forsikringsmagler.

Kapitaliseringen af forbeholdet vedrerende det indirekte tab er ogsd korrekt
og sagligt begrundet, da tilbudsgivere inden for forsikringsmaglerudbud ikke
anses for at kunne blive ansvarlige for indirekte tab, idet det anses som umu-
ligt, at en tilbudsgiver 1 et udbud som det omhandlende ville skulle indkabe
en forsikring til at deekke sddanne indirekte tab. Det konkrete udbud er etab-
leret pa en sddan made, at DSB altid vil have indflydelse pa og beslutning
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om dakningssummerne, hvorfor magler ikke vil kunne blive ansvarlig for
eksempelvis en for lav dekningssum.

Kapitaliseringen af et forbehold skal altid veere et udtryk for ordregivers for-
svarlige og skensmessige vurdering af, hvilken ydelse ordregiver fir med et
forbehold sammenholdt med, hvilken ydelse ordregiver ville fa uden et for-
behold. Hvis den faktiske ydelse er den samme, vil den skulle fastsattes til 0
kr. DSB har under evalueringen skennet ud fra en reekke helhedsorienterede
og relevante parametre, at DSB aldrig vil kunne komme 1 en situation, hvor
Marshs forbehold vil medfere, at DSB star i en anden situation, end hvis for-
beholdet ikke havde varet der. Dette skon er baseret pé et sagligt, objektivt,
erfaringsbaseret og forsvarligt skon med udgangspunkt i bade det konkrete
udbud og det konkrete marked.

Selv hvis en forsikringsmagler inden for sit simple ansvar skulle vaere an-
svarlig for, at en forsikring ikke var tegnet eller ikke havde et relevant deek-
ningsomrddet og omfang, ville de allersterste skader, DSB har oplevet, kunne
rummes flere gange inden for den ansvarsbegransning, som Marsh har med-
taget 1 sit tilbud.

DSB har i forbindelse med denne sag pa ny rettet henvendelse til Marsh, som
har oplyst, at Marsh ikke er bekendt med, at der nogensinde i Danmark har
vaeret skader, der overstiger eller neermer sig ansvarsbegransningen pd EUR
20 mio., at Marsh aldrig har haft skader, der oversteg den aftalte ansvarsbe-
grensning pd EUR 20 mio., at Marsh sterste skade siden 2004 har varet pa
EUR 5 mio., og at Marshs seneste skade 1 ovrigt ikke oversteg et belgb pa
500.000 kr. Dette understetter validiteten 1 de eksterne markedsoplysninger,
som DSB inddrog under evalueringen. Willis fem eksempler @ndrer ikke
herpA.

Der er ikke en garanti for, at der aldrig har varet eller hypotetisk kunne opsté
en situation, som hypotetisk kunne fore til skader af en vis sterrelse i Dan-
mark, men det kan med DSB’s erfaringsgrundlag og DSB’s netvaerks erfa-
ringsgrundlag konstateres, at sddanne skader aldrig har foreligget. Det er helt
givet, at hvis der i markedet opstar skader som folge af eksempelvis et mag-
lersamarbejde, ville forholdet vere kendt.
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Det har veret sagligt og relevant at inddrage DSB’s skadeshistorik, idet det
potentielle skadesomfang 1 2019-udbuddet ikke er storre end tidligere. Ek-
sempelvis har der forud for 2019-udbuddet veret indkeb af 1C4-togene,
DSB’s rolle 1 Signal-programmet, DSB’s indkeb af lokomotiver som led i
Fremtidens Tog, salg af markante ejendomme (f.eks. pd Kalvebod Brygge)
og totalrenoveringer af stationer (f.eks. Osterport Station).

DSB har i relation til kapitaliseringen af forbeholdet blandt andet henvist til
U2011.1955H, klagenavnets kendelse af 16. december 2004, Brunata A/S
mod Aalborg Boligselskab, kendelse af 11. december 2017, Labflex mod
Bygningsstyrelsen, og kendelse af 16. januar 2006, MT Hgjgaard A/S mod
Danmarks Radio.

Ad péstand 3

Willis har gjort geeldende, at det folger af det, som er gjort geeldende til stotte
for pastand 1 og 2, at DSB’s tildelingsbeslutning af 12. juni 2019 er behaftet
med sddanne retlige mangler, at beslutningen skal annulleres.

DSB har gjort geldende, at det folger af det, DSB har anfort til stette for
pastand 1 og 2, at der ikke er grundlag for at annullere tildelingsbeslutningen.

Klagenavnet udtaler:

Ad péstand 1
Péstanden vedrerer spergsmaélet om, hvorvidt Marshs forbehold over for an-

svarsbegrensningen i DSB’s standard indkebsbetingelser var 1 overensstem-
melse med udbudsgrundlaget, herunder om Marshs forbehold kunne kapita-
liseres.

Klagenavnet har ikke i kendelsen af 22. februar 2012 i pastand 26, som ogsa
vedrorer et forbehold over for DSB’s davarende standardbetingelser, hvor-
efter ”Parterne er erstatningspligtige over for den anden Part efter dansk rets
almindelige regler”, forholdt sig til en identisk eller tilsvarende problemstil-
ling.

Det fremgik af udbudsmaterialets afsnit 8.1 og 8.2, at forhold markeret som
"MK eller "Mindstekrav” skulle anses som sadan. Af afsnit 8.3 fremgik, at
tilbudsgiverne kunne tage forbehold over for de af kontraktens bestemmelser,
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der ikke udgjorde grundleggende elementer, eller som ikke var angivet som
mindstekrav, herunder at tilbud ville vere ukonditionsmassige, safremt det
ikke var muligt for DSB at kapitalisere et forbehold med tilstreekkelig sikker-
hed. DSB opfordrede herudover tilbudsgiverne til at undga forbehold og 1
stedet stille spergsmal til udbudsmaterialet.

Af DSB’s standard indkebsbetingelser (aftalebilag 5) fremgik, at ”Parterne
er erstatningspligtige over for hinanden efter dansk rets almindelige regler.”

I forbindelse med ’Spergsmal og svar” af 23. april 2019 oplyste DSB:

”Selve Aftalen [er] ikke gjort til et mindstekrav, hvorfor tilbudsgiver kan
tage forbehold overfor bestemmelser heri. DSB skal dog henvise til ud-
budsbetingelsernes afsnit 8.3 vedrerende forbehold i BAFO. Det kan til-
fojes, at efter Klagenavnet for Udbuds praksis skal kapitalisering ske ud
fra et "worst case”’-scenarie, saledes at det sikres, at den konkurrencefor-
del, en tilbudsgiver opnar ved at tage forbeholdet, elimineres.”

Udbudsbetingelsernes afsnit 8.1-8.3 sammenholdt med ”Spergsmal og svar”
af 23. april 2019 afskar saledes ikke tilbudsgiverne fra at forhandle om ud-
budsgrundlagets manglende ansvarsbegrensning.

Det er derimod i den foreliggende situation og efter karakteren af Marshs
forbehold afgerende, om forbeholdet har kunnet prissettes tilstreekkeligt
pracist. DSB har bevisbyrden for, at prissetningen udligner den fordel, som
Marsh har faet ved at tage forbeholdet.

Marshs forbehold lod 1 det endelige tilbud séledes:

”Marshs ansvar er 1 ethvert tilfeelde af simpel uagtsomhed begranset til
EUR 20 mill. pr. opgave, dog sdledes at samlet erstatning ikke kan over-
stige EUR 40 mio. i et kalenderar.

Marsh har ikke ansvar for et indirekte tab, herunder tab af data, mistet
fortjeneste, goodwill, image mv.”

Den udbudte aftale vedrerer forsikringsmagler- og forsikringsrddgiverydel-
ser bl.a. inden for omraderne all risk, produkt- og erhvervsansvar, arbejds-
skade, cyber risk, entreprise, D&O, kriminalitet, automobiler, rejse, advokat-
ansvar, transport, projektforsikring og professionelt ansvar.
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DSB har som begrundelse for at kapitalisere forbeholdet til 0 kr. henvist til
sit notat af 20. juni 2019 og konkluderet, at forbeholdet reelt var uden betyd-
ning og udtryk for et ubegranset ansvar. I prissatningen ligger séledes efter
DSB’s opfattelse ikke, at forbeholdet ikke kunne prissattes.

Klagenavnet legger vagt pa, at spergsmélet om ansvarsbegrensning er ind-
géet under forhandlingerne, og at Marsh herefter ikke har frafaldet sit forbe-
hold, men kun har @&ndret det som beskrevet. Dette giver ikke mening, sa-
fremt forbeholdet var helt uden reel betydning.

Vanskeligheden ved at prissatte det pdgaeldende forbehold for ansvarsbe-
grensningen skyldes blandt andet, at konsekvenserne ved forbeholdet er
svaere — reelt helt umulige — at forudse. Herudover indebarer den udbudte
kontrakt forsikringsdekning af aktiver og verdier, som vasentligt overstiger
den ansvarsbegransning, som Marsh har indfgjet 1 kontrakten.

Pé denne baggrund har DSB ikke loftet sin bevisbyrde for, at forbeholdet kan
prissattes. Forbeholdet ma derfor anses for grundleggende, og tilbuddet fra
Marsh var derfor ukonditionsmassigt. Ved at tildele kontrakten til Marsh har
DSB derfor handlet i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprin-
cippet 1 forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1.

Det forhold, at DSB ikke hidtil har oplevet erstatningssager eller har kend-

skab til erstatningssager 1 Danmark i et omfang, der overstiger Marshs an-
svarsbegransning, kan ikke fore til et andet resultat.

Ad péstand 3

Efter klagenavnets konstatering af overtredelsen 1 pastand 1, tager nevnet
pastanden om annullation af tildelingsbeslutningen til folge, jf. pastand 3.

Herefter bestemmes:

Ad péstand 1
DSB har handlet i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet

1 forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 36, stk. 1, ved ikke at forkaste til-
buddet fra Marsh, uagtet at dette tilbud indeholdt forbehold over for et grund-
leeggende element.
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Ad péstand 3
DSB’s beslutning af 12. juni 2019 om at indga kontrakt med Marsh A/S an-

nulleres.
DSB skal i sagsomkostninger til Willis Towers Watson I/S og Willis Limited
betale 25.000 kr., der betales inden 14 dage efter modtagelsen af denne ken-

delse.

Klagegebyret tilbagebetales.

Kirsten Thorup

Genpartens rigtighed bekraftes.

Tanja Rosendahl Betker
fuldmaegtig



