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Trafikverket genomf6r en upphandling av *Nationellt tAgledningssystem
inklusive forvaltning och support” (drendenummer TRV 2013/35460).
Upphandlingen genomf6rs genom ett forhandlat forfarande med forega-
ende annonsering enligt lagen (2011:1029) om upphandling pa forsvars-
och sékerhetsomradet, LUFS. Beslut om tilldelning meddelades den 21
augusti 2014, varvid Alstom Transport AB tilldelades kontrakt dels avse-

ende systemleverans, dels avseende forvaltning- och utveckling.

YRKANDEN M.M.

Bombardier Transportation Sweden AB (Bombardier) ansSker om
6verprovning och yrkar att upphandlingen ska goras om. Bolaget anfor
som grunder for sin ansdkan i huvudsak foljande. Forutsittningarna for
upphandlingen har varit s& otydliga att det inte pa forhand varit méjligt

for anbudsgivarna att skapa sig en rittvisande bild av upphandlingens
omfattning, hur anbuden skulle utformas for att anses uppfylla kraven i
upphandlingen, hur bedémningen av anbuden skulle ske, hur Trafikverket
skulle vélja ut anbudsgivare till férhandling, hur mycket anbudsgivarna i
forhandlingar skulle tillatas fordndra sina anbud och hur utvéirderingen av
anbuden skulle komma att genomf6ras. Trafikverket har hirigenom brutit
mot principerna om likabehandling och transparens i 1 kap. 11 § LUFS.
Trafikverket har inte heller efter utvirderingen kunnat svara p4 hur utvir-
deringen genomforts och hur Bombardiers anbud bedémts, vilket strider
mot 10 kap. 10 § LUFS. Anbudet fran Alstom Transport AB borde ha for-
kastats eftersom det bolaget kvalificerade sig i upphandlingen som ett kon-
sortium tillsammans med ett annat bolag och inte som sjilvstindig anbuds-
s6kande. Overtridelserna har medfort att Bombardier, som ftt forsémrade
mdjligheter att limna anbud och tilldelas kontrakt i upphandlingen, lidit
eller i vart fall riskerat att lida skada.
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Trafikverket bestrider bifall till anskan och anfor till stod for sin instll-
ning 1 huvudsak f6ljande. Upphandlingen har genomforts i enlighet med
LUFS och de grundldggande principerna. Bombardier har inte riskerat att
lida négon skada eftersom bolagets anbud, pa grund av det exceptionellt
hoga pris som offererats, aldrig haft en mojlighet att tilldelas kontrakt i
upphandlingen.

SKALEN FOR AVGORANDET

Forutsdttningar for forvaltningsrdttens provning

Upphandlande myndigh’ete_r eller enheter ska behandla leverantorer pa ett
likvérdigt och icke-diskriminerande sitt samt genomf6ra upphandlingar
pa ett Oppet sitt. Vid upphandlingar ska vidare principerna om 6msesidigt
erkénnande och proportionalitet iakttas. Om den upphandlande myndighet-
en eller enheten har brutit mot nidgon av de grundldggande principerna i
LUFS eller nagon annan bestimmelse 1 denna lag och detta har medfort att
leverantdren har lidit eller kan komma att lida skada ska rétten besluta att
upphandlingen ska géras om eller att den far avslutas forst sedan rittelse

har gjorts (1 kap. 11 § och 16 kap. 6 § LUES).

Ett forfragningsunderlag ska vara sa klart och tydligt utformat att en nor-
malt omsorgsfull leverantdr pd grundval av detta kan avgéra vad den upp-
handlande enheten tillméter 1 betydelse vid upphandlingen. Detta foljer av
unionsrittens krav pa likabehandling, forutsebarhet och transparens. Aven
forfragningsunderlag och utvéirderingsmodeller som inte &r optimalt utfor-
made far emellertid godtas under forutséttning att de principer som bér upp

LUFS och unionsritten inte dvertriads (RA 2002 ref. 50).

Forvaltningsrétten har frimst att ta stéllning till om forfragningsunderlaget
brister i forutsebarhet och transparens pé ett sétt som stér i strid med de
grundldggande principerna och LUFS i de delar som Bombardier pekar p4,

vilka s#rskilt avser urvalet till forhandling, upphandlingens omfattning,
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utvirderingsmodellen och de §vergripande effektmélen. Om detta kan kon-
stateras, har forvaltningsritten dérefter att ta stéllning till frigan om bris-
terna medfor skada eller risk for skada for bolaget. Det &r Bombardier som
pé ett klart och tydligt sitt ska ange vilka omstidndigheter som talan grun-
das pa och som har att klargtra och konkretisera pé vilket sétt de pastddda
bristerna har medfort skada (jfr RA 2009 ref. 69) och HFD 2013 ref. 53).

Sdrskilt om urvalet till forhandlingar

Bombardier gor gillande att forfrAgningsunderlaget dr otydligt utformat
vad betriffar informationen om hur urvalet till forhandling ska ske. Bola-
get framfor i denna del bl.a. f6ljande. I upphandlingsdokumenten saknas |
nirmare information om hur urvalet till férhandling ska ske. Av dokumen-
ten framgar t.ex. inte att en anbudsgivare som blivit underkind i den tek-
niska kravuppfyllnaden (mervirde M2), &énda skulle f& méjlighet att bjudas
in till forhandlingar. Av dokumenten framgér inte heller att anbudsgivare
som endast i marginell omfattning uppfyller de tekniska kraven skulle ges
foretride vid inbjudan till f6rhandlingar eller att urvalet skulle ske utan
hinsyn till mojligheterna att forhandla offererat pris. Alstom Transport AB
blev i den preliminéra utvéirderingen underkénd i den teknisk kravuppfyll-
naden och dir man endast uppnadde 34 podng (av 159 poéng). Under for-
handlingarna fick Alstom Transport AB emellertid mojlighet att i visent-
liga avseenden dndra si_n tekniska 16sning och kom dérigenom att uppné
157 poéng. Alstom Transport AB:s ursprungliga anbud innebar 1agt pris
och 1ag kravuppfyllnad, medan Bombardiers anbud pa motsvarande sitt
innebar ett hégre pris och séledes en hog kravuppfyllnad. Bombardier
bj6ds dock inte in till forhandlingar och fick dérigenom ingen mdojlighet
att korrigera sitt pris. Om det tydligt hade framgétt av upphandlingsdoku-
menten att det fanns stérre mojlighet att forhandla om tekniska krav 4n om
offererat pris, hade Bombardier tagit helt andra h&nsyn vid anbudsutform-
ningen och istillet offererat en 16sning med en ldgre niva av kravuppfyll-
nad och f6ljaktligen ett lagre pris. Trafikverket har dessutom beaktat ovid-

kommande omstindigheter vid urvalet, vilka 6verhuvudtaget inte framgar
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av upphandlingsdokumenten. Bombardier &beropar hirvid presentations-

material frin Trafikverkets ”Styrgruppsméte NTL 22 april 2014”.

Trafikverket framfor betriffande urvalet till forhandling bl.a. foljande.
Urvalet till forhandling har skett pé ett korrekt sétt och Trafikverket har i
enlighet med vad som anges i forfragningsunderlaget valt att forhandla
med de tva anbudsgivare som haft de ligsta jamforelsepriserna vid den
prelimingra utvirderingen (Alstom Transport AB och Ansaldo STS Swe-
den AB). Eftersom det #r jimforelsepriset, dvs. en sammanvigning av
béde kvalitet och pris, som har styrt urvalet till forhandling, har hénsyn
tagits till mojligheterna att fsrhandla om sévél kvalitet som pris. Det har pa
forhand varit kéint for samtliga anbudsgivare hur jamforelsepriset skulle
riknas fram och det har tillimpats p& samma sétt for alla anbudsgivare.
Bombardiers jimforelsepris var efter den preliminéra utvirderingen ex-
ceptionellt hogt och Trafikverket gjorde d& bedommningen att det inte var
virt att ligga tid pa att forhandla om bolagets anbud. Bombardiers pasta-
ende om att det av forfragningsunderlaget inte framgar att det varit mojligt
att bjudas in till fSrhandlingar trots underkénnande i den tekniska kravupp-
fyllnaden (mervirde 2) 4r felaktigt. Det presentationsmaterial som bolaget
hanvisar till utgér en styrgruppspresentation vars syfte var att belysa alla
for- och nackdelar samt konsekvenser med olika handlingsalternativ for att

fa en komplett bild av foljderna av olika alternativ.

Forvaltningsriitten konstaterar inledningsvis att den ifrdgavarande upp-
handlingen genomfors som ett férhandlat forfarande med foregaende an-
nonsering enligt bestimmelserna i 4 kap. 3 —4 §§ LUFS. Med forhandlat
forfarande avses ett forfarande dér den upphandlande myndigheten eller
enheten inbjuder utvalda leverantorer och forhandlar om kontraktsvillkoren
med en eller flera av dem (2 kap. 11 § LUFS). Vid forhandlat forfarande
med foregdende annonsering ska en upphandlande myndighet eller enhet

forhandla med anbudsgivarna om de anbud som de har lamnat, for att an-
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passa anbuden till de krav som myndigheten eller enheten har angett i an-
nonsen om upphandling, i forfragningsunderlaget och i de kompletterande
handlingarna samt for att f& fram det bésta anbudet enligt 13 kap. 1 §

(4 kap. 2 § LUFS).

Den omstiindigheten att en upphandlande enhet i forfrigningsunderlaget
inte uttryckligen beskriver hur urvalet till fsrhandling kommer att ske eller
anger vilka kontraktsvillkor eller delar av anbuden som kommer att omfat-
tas av en eventuell forhandling, kan enligt forvaltningsrittens mening inte i
sig anses innebira en §vertridelse av bestimmelserna i LUES. En upp-
handlande enhet har dock att under hela upphandlingsférfarandet iaktta de
grundliggande principerna om bl.a. likabehandling och ppenbet och urva-
let till forhandling méste sdledes genomfbras pa objektiva och forutsebara

grunder och utan ovidkommande hénsyn.

I forevarande fall har Trafikverket i forfragningsunder]laget angett att en
prelimindr utvérdering av anbuden kommer att genomforas, enligt samma
utvirderingsmodell som den slutliga utvérderingen. Syftet med den preli-
minéra beddmningen anges vara att ta stéllning till om det finns nigra om-
rdden som Trafikverket onskar férhandla kring och, om férhandling be-
déms ska ske, vilken eller vilka anbudsgivare som ska inbjudas att delta i
forhandlingen (Bilaga A1 punkten 3.2). Vidare anges att Trafikverket kan
komma att aflta ett anbud utan foregiende forhandling och att detta, for det
fall Trafikverket véljer att utnyttja sin rétt till att fora forhandlingar, kom-
mer att ske med den eller de anbudsgivare vars anbud efter den preliminéra
utvirderingen bedéms erbjuda det bésta anbudet eller anbuden (Bilaga A1l
punkten 3.3). Bombardier pekar pa att det av forfragningsunderlaget inte
framgar att anbudsgivarna haft stérre mojligheter att forhandla om de tek-
niska kraven dn om offererat pris, och menar att bolaget hade tagit helt
andra hinsyn vid utformningen av sitt anbud och istillet offererat en 16s-

ning med en ligre niva av kravuppfyllnad och dérmed ett ldgre pris om
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detta varit tydligt angivet i underlaget. Férvaltningsrétten konstaterar &ter
att forfragningsunderlaget anger att den preliminéra utvirderingen kommer
att genomforas enligt samma utvirderingsmodell som den slutliga utvérde-
ringen. Den utvirderingsmodell som Trafikverket valt att tillimpa finns
nérmare beskriven i forfrigningsunderlaget (Bilaga A3 — Utvirderingsmo-
dell) och innebir i korthet att Trafikverket utvirderar uppfyllnad av for-
handlingsbara krav och faststiiller mervérden pa fyra mervirdesomrdden
som virdesitts i upphandlingen (Mervérde 1 —4). Vid den slutliga utvirde-
ringen justeras anbudspriserna med ett avdrag beroende pa i vilken mén
anbudsgivaren i sitt anbud erbjuder de mervarden Trafikverket efterfragar
enligt tilldelningskriterierna. Utvirderingsmodellen beskrivs med formeln:
jimfSrelsesumma = anbudssumma — mervirdessumma (SEK). Lagst jam-
forelsesumma vinner upphandlingen och tilldelas kontraktet. Vid utvérde-
ring av Mervirde 1 och 2 anges att anbudsgivaren efter eventuell forhand-
ling maste uppni en viss angiven poéngniva for att dess anbud ska bli 6-
remal for slutlig anbudsutvirdering. Samma po#ngnivé géller som forut-
séttning for att Trafikverket ska kunna anta ett anbud utan férhandling (Bi-
laga A3 punkten 2).

Enligt férvaltningsrittens mening ger den information som Trafikverket
Jamnat i forfragningsunderlaget inte stod for Bombardiers tolkning att det
krévs att anbudsgivare méste uppna en viss podngniva vid den preliminéra
utvéirderiﬁgen av teknisk kravuppfyllnad inom mervérde 2 for att kunna bli' »
inbjuden till forhandling (jfr Bilaga A3 punkterna 2 och 4.3). Enligt for-
valtningsrittens bedomning ger forfragningsunderlaget tillréickligt tydlig
information kring hur jimférelsesumman kommer att rdknas fram. Av ut-
redningen i mélet framgar att den preliminéra utvirderingen f6r Bombardi-
ers del resulterade i ett jimforelsepris pd 1 698 557 606 kr. For de tva an-
budsgivare som valdes ut till fsrhandling, Alstom Transport AB och An-
saldo STS Sweden AB, uppgick jamforelsepriset till 474 788 014 kr re-
spektive 236 381 216 kr. Annat har inte visats &n att Trafikverket vid den
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prelimindra utvirderingen har tillampat utvérderingsmodellen pa det sétt
som angetts och att bedomningen av anbuden i denna fas har genomf6rts
pa samma sitt for samtliga anbudsgivare. Forvaltningsrétten finner inte att
Bombardier har visat att Trafikverket har tagit ovidkommande hénsyn vid
urvalet av anbudsgivare till férhandling eller att forfragningsunderlaget i
dessa delar stér i strid med ndgon av de grundldggande upphandlingsritts-

liga principerna.

Otydligheter kring upphandlingens omfattning och kraven pad forvaltning
Bombardier gor gillande att upphandlingens omfattning &r otydligt be-
skriven i forfragningsunderlaget och anfor till stod for sin talan i denna del
bl.a. foljande. Bolaget har vid prisséttningen anbudet tvingats ta hojd for
oklarheter i underlaget, vilket tydligt visat sig genom att anbudspriserna i
upphandlingen pétagligt skiljer sig &t mellan anbudsgivarna. Den anbuds-
givare som har limnat nést ldgst pris i upphandlingen &r hela 28 % dyrare
4n anbudsgivaren med ldgsta priset. Den anbudsgivare som prismaissigt
placerat sig pa tredje plats &r 40 % dyrare &n den anbudsgivare som place-
rat sig pa andra plats. Bombardier, som prisméssigt placerat sig pa fjarde
plats, dr hela 95 % dyrare dn den anbudsgivare som placerat sig pa tredje
plats. Anbudsgivarna har, baserat pé de bristfilliga upphandlingsdokumen-
ten, fatt mycket olika bild av forutséittningarna f6r upphandlingen och det
uppdrag som upphandlingen avser. Bilagan Al.1 ”Orientation and reading
instructions” ger endast en nuléigesbeskrivning och klargér inte upphand-
lingens omfattning. Trafikverkets presentation den 5 november 2013 var
mycket generell och innebar inget klargérande av upphandlingens omfatt-
ning. Trafikverkets pastdende om att Bombardier skulle ha offererat ett
hégre pris 4n konkurrenterna pa grund av avsaknaden av ett fardigutvecklat
trafikledningssystem, #r taget ur luften. Bolaget har ett trafikledningssy-
stem (CTC) som idag 4r i drift pa sju av atta driftstéllen i Sverige. Det har
dven trafikledningssystem i drift i bl.a. Norge. Bolagets CTC motsvarar det

som Trafikverket i sin presentation bendgmner Train Traffic Control. For att
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mota Trafikverkets krav valde Bombardier att arbeta med CSC som har ett
nationellt Train Traffic Management-system (TMS) med mycket hog ro-
busthet och tillginglighet, vilket Trafikverket efterfrdgat i sina effektmal.
CSC:s system 4r i drift i bl.a. Schweiz. Det enda som Bombardier i nuléiget
saknar #r en integration mellan CTC och TMS-systemet, vilket utgér en
mindre del av systemleveransen att integrera. Det 4r frimst bolagets pris-
sittning for forvaltning och utveckling som avviker frin dvriga anbudsgi-
vares och det #r uppenbart att denna prisséttning bygger pa ett missforstind
baserat pa otydligheter avseende vad Trafikverket efterfrigat. Skrivningen
i punkten 4.1.6 *Uppgradering — Leverantdrens oberoende produktutveck-
ling” (Bilaga FU1) kan 4 ena sidan tolkas som att leverantéren successivt
ska arbeta fram en systemuppgradering per ar innehéllande réttningar och
uppgraderingar och sedan f& besked om systemuppgraderingar ska integre-
ras eller inte. Skrivningen kan & andra sidan tolkas som att planering forst
ska ske mellan leverantdren och Trafikverket innan arbete startas. Forst-
némnd tolkning, vilken ligger till grund fér Bombardiers utformning av
anbudet, innebdr att det méste finnas en linjeorganisation som kontinuerligt
arbetar med och mot nista uppgradering, och som med kort varsel kan

starta arbeten som giller funktionséndringar. Sistndmnd tolkning, vilken

troligtvis ligger till grund for 6vriga anbudsgivares prissittning, innebér att

en linjeorganisation avseende systemspecialister inte behover inkluderas i
priset, eftersom arbetet med uppgraderingen startar forst efter en dverens-
kommelse med Trafikverket. En sddan tolkning innebér i sin tur en 50 %
prisminskning i férhéllande till forstndmnt alternativ. Mojligheten att ut-
nyttja Trafikverkets supportorganisation &r ocksd mycket vagt beskriven i
forfragningsunderlaget. Det anges att anbudsgivaren ska bistd Trafikverket,
men det saknas uppgifter om hur mycket anbudsgivaren kan utnyttja Tra-
fikverkets resurser som en del av anbudsgivarens 3-linje support. Anbuds-
givarna méste siledes gora olika tolkningar av hur 3-linjens support ska
dimensioneras, vilket medfor att en anbudsgivare som likt Bombardier

offererar en fullt dimensionerad 3-linje support, naturligtvis far ett hogre
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pris 4n en anbudsgivare som riknar med att i hogre grad ta Trafikverkets
IT-supportorganisation i ansprak. Detta &r en otydlighet som har en direkt
och betydande prispaverkan. Av forfragningsunderlaget framgér vidare ett
krav pa en instillelsetid om 15 minuter dygnet runt for incidenter med pri-
oritet 1 (punkten 4.2.1 i bilaga R3 — Servicenivaer och viten). Bombardier
utgick i anbudet frin att Trafikverket 6nskat beredskap dygnet runt med 15
minuters instillelsetid pa plats och inget annat. Om Trafikverket efterfrigat
en annan serviceniva borde detta ha framgétt av forfrigningsunderlaget och
bolaget hade d4 kunnat limna ett annat pris. De stéllda kraven innebér
ocksa en stor osikerhet rérande méjligheterna att uppfylla tidsplanen, med
betydande kostnadspaverkan som foljd, vilket Bombardier patalade redan i
anbudsskedet. Aven det stora antalet inkomna fragor i upphandlingen tyder
pa att forfrigningsunderlaget varit otydligt &ven for 6vriga anbudsgivare.
Hela 353 av 486 frigor syftade till att frstd hur projektet ska genomfGras
och till att klarligga omfattningen av projektet.

Trafikverket ir av uppfattningen att upphandlingens omfattning framgér
klart och tydligt av forfragningsunderlaget och anfor till st6d for sin in-
stéllning i denna del bl.a. féljande. Instruktionerna i forfrdgningsunderlaget
ar omfattande eftersom det r6r sig om en stor och komplex upphandling,
men de r klara och tydliga och hinvisar vidare till de relevanta dokument
som anbudsgivarna uppmanats att lisa forst, vilket ytterligare bidrar till
tydlighet kring upphandlingens omfattning. I samband med presentaﬁonen
av forfragningsunderlaget den 5 november 2013 beskrev dven Trafikverket
genomgaende upphandlingsprocessen och upphandlingens omfattning for
Bombardier. De procentuella prisskillnaderna mellan anbuden kan, i en s
stor och komplex upphandling som den forevarande, inte betecknas som
sérskilt stora. Bolagets exceptionella hga anbud avser anbudet i dess hel-
het och priserna hanforliga till forvaltning &r sérskilt hoga. Bombardiers
pris p4 konsulttimmar &r avsevirt mycket hogre &n 6vriga anbudsgivares.

Konsultpriserna r endast timpriser for olika roller och paverkas inte av
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eventuella otydliga krav eller oklarheter i forfrdgningsunderlaget. Bolagets -
hoga prissittning avseende forvaltning kan dessutom ha sin naturliga for-
klaring i att det, som befintlig leverantdr av tagledningssystem till Trafik-
verket, i nuliget saknar ett tAgledningssystem som uppfyller de stéllda kra-
ven. Bombardier maste déirfor bygga en ny losning, vilket gors tillsammans
med tre fristiende leverantorer genom integration av olika system. Bolaget
har ingen firdig supportorganisation pa plats som uppfyller de stillda kra-
ven pa t.ex. kompetens och tillginglighet. Det &r rimligt att anta att ett si-
dant arbete #r kostnadsdrivande. Andra anbudsgivare, som haft befintliga
16sningar som endast behdvt anpassas till kraven i upphandlingen, har sé-
ledes haft battre forutsittningar 4n Bombardier att offerera ldgre priser.
Tidsplanen #r utformad utifrén Trafikverkets behov. Ingen anbudsgivare
har reserverat sig mot tidsplanen och det forhéllandet att den dr hart hallen
har inte paverkat anbudgivares méjligheter att framgangsrikt limna anbud 1
upphandlingen. Det har dven funnits m&jligheter for anbudsgivare att pa-
verka tidsplanen, t.ex. genom att bestimma leverans av milstolpe C till den
31 augusti 2016. Bombardier har emellertid inte valt att utnyttja denna tid,
da man satt datumet till den 29 juni 2016. Tidsplanens utformning kan inte

rimligen leda till att bolagets anbud blir 1 miljard kr for hogt.

Forvaltningsritten gor i denna del f6ljande bedémning.

Av upphandlingsforeskrifterna (bilaga A.1) framgér att forfragningsun-
derlaget till upphandlingen bestér av delarna Anbudsinbjudan (A), System-
leveransavtal (S), Férvaltnings- och utvecklingsavtal (FU), Ramvillkor (R)
samt Nuléigesbeskrivning (N). Férvaltningsritten konstaterar att objektets
omfattning finns beskriven under punkten 1.3 i Upphandlingsforeskrifterna
(bilaga A.1), dér vidare hinvisning gors till dokumentet ”Orientation and
reading instructions” (bilaga A.1.1), vilket 4r ett dokument som &r avsett
att lisas forst och dir ytterligare ldsanvisningar till olika delar av forfrag-

ningsunderlaget ldmnas mera utforligt.
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Den omstindigheten att det i en tekniskt komplex upphandling sdsom den
forevarande stills fragor rérande objektets omfattning och hur forfrag-
ningsunderlaget i sirskilda delar ska forstas, kan enligt forvaltningstréttens
mening inte tas till intdkt for att forfrégningsunderlaget 4r behéftat med
brister. Inte heller kan stora procentuella prisskillnader mellan anbuden i
sig laggas till grund for slutsatsen att forutséttningarna for att 1dmna kon-

kurrenskraftiga anbud varit begriansade till f6ljd av ett bristfélligt underlag.

Bombardier har patalat att dess prisséttning bygger p& missforstdnd baserat
pa otydligheter avseende vad Trafikverket efterfrigat. Bolaget har bl.a.
pekat pa att det vid prissdttningen har utgatt frdn en instéillelsetid om 15
minuter dygnet runt pa plats enligt vad som anges i forfragningsunderlaget
(punkten 4.2.1 i bilaga R3). Forvaltningsrétten anser inte att det av den
tabell rérande servicenivaer som finns angiven under punkten 4.2.1. kan
utlésas ett krav pa fysisk instillelsetid pa plats dygnet runt. Férvaltnings-
ritten noterar vidare att det under anbudsforfarandet stillts en fraga ro-
rande hur denna punkt ska tolkas utifrdn termen "instéllelsetid” sdsom den
definieras i forfragningsunderlaget (Bilaga R2 punkten 4.2). Trafikverket
har dérvid svarat att begreppet “instéllelse” definieras 1 sin helhet 1 Bilaga
R2 (Tid fran tilldelning [i Trafikverkets Arendehanteringssystem] av ett
Arende tills felavhjilpande &tgéird 4r paborjad av Leverantdren. For drifts-
srenden ska Leverantoren inom Instillelsetid skicka Arendet till Trafikver-
kets Servicedesk da atgérd inte ligger inom Leverant6rens ansvar. Ber#k-
nas inom intervallet fér Supporttiden for respektive Arendes “priorite-
ring”.”) och att definitionen i sig inte beskriver nigot explicit krav pa fy-
sisk instillelse, men att detta samtidigt inte kategoriskt kan uteslutas om
leverantSrens 16sning kréver fysisk nérvaro for att atgérda drenden

(Svar/Answers 448).
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Bombardier har hirutéver inte nirmare pekat ut de delar av forfrgnings-
underlaget som det anser vara bristfélligt eller preciserat vad oklarheterna
bestdr i. Bolaget har inte heller i ndgon storre utstrickning redogjort for
hur man sjilv har tolkat férfragningsunderlaget i de delar som r6r upp-
handlingens omfattning. Dértill kommer att Bombardiers pris for konsult-
timmar #r hogt, vilket inte torde ha péverkas av eventuella oklarheter i for-
fragningsunderlaget. Enligt forvaltningsrittens bedémning bor bolaget,
utifrén den beskrivning av upphandlingens omfattning som ges i forfrag-
ningsunderlaget och med beaktande av den muntliga presentation som ge-
nomforts av Trafikverket, haft ett tillriickligt tydligt underlag for att kunna
lamna ett konkurrenskraftigt anbud i upphandlingen.

Frdga om otydligheter i utvirderingsmodellen och de s.k. effektmdlen
Bombardier gor gillande att de vergripande s.k. effektmélen &r sé otyd-
liga och allméint hélina att det pa fSrhand inte varit mojligt att forstd vad
Trafikverket tillméter betydelse i upphandlingen. Bolaget anfor i denna del
bl.a. foljande. De aktuella effektmalen har en central betydelse i upphand-
lingen eftersom anbuden ska utvirderas och bedomas utifrin dessa. En
anbudsgivare ska kunna forutse pa vilket sitt en viss avvikelse eller om-
stindighet kommer att bedémas i utvirderingen. Effektmalen &r otydliga,
icke mitbara och ger Trafikverket stort utrymme for godtycklighet. Nagon
nirmare slutsats om vad som menas med t.ex. “rattidighet, trafikal robust- |
het och trafikkapacitet” gdr inte att dra baserat pa upphandlingsdokumen-
ten. Det framgér inte heller hur effektmélen ska bedomas i forhéllande till
de #ndringar anbudsgivarna foreslér. Det 4r inte mojligt att utifrin forfrag-
ningsunderlaget avgdra om en viss avvikelse paverkar “rittidighet, trafikal
robusthet och trafikkapacitet” menligt, utan att goéra en gedigen utredning.
Inte heller 6vriga effektmal ssom t.ex. “effektiv informationshantering”,
»precis trafikprognosering”, “minimerad sérbarhet”, "hog drififlexibilitet”,
?optimerad bemanning” och “mer exekverbara produktionsplaner”, ger

nagon konkret viigledning om vad Trafikverket tillméter betydelse i upp-
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handlingen. Aven annan betydelsefull information saknas i utvérderings-
modellen, t.ex. beskrivningar av hur tillgingligheten r idag eller hur exe-
kverbara produktionsplanerna #r idag trots att Bombardier har efterfrégat
vad som avses med “mera exekverbara produktionsplaner”. Det framgér
inte av forfragningsunderlaget hur forbattringen ska ske, hur mycket da-
gens system behover forbittras eller ens vilket matt som Trafikverket an-
viinder for att mita “trafikal robusthet”. Det faktum att Bombardier har
tilldelats po#ing pa ett sitt som inte dverensstdimmer med anbudet 4r ett
exempel pé effektmélens otydlighet. Inte heller hur podngséttningen kom-
mer att ske framgér av forfrigningsunderlaget. P4 17 av totalt 53 omréden
inom Mervirde 2 har samtliga anbudsgivare erhallit O poéng i den prelimi-
néra utvirderingen, vilket grundar sig i en otydlig kravstillning och en
otydlighet om vad som kommer att ge podng i utvirderingen. Av utvérde-
ringsmodellen framgar inte pé vilket sétt de olika nivierna ska beddmas,
eller vad som krivs for att anbudsgivarna ska tilldelas poéng pa respektive
niva. Otydligheten avseende bl.a. effektmalen medfor att ett stort méatt av
osikerhet, vilket i sig leder till risker och ett hogre pris. Trafikverket har
inte ens efter genomfbrd utvirdering, pa direkt fraga frin Bombardier,
kunnat svara pa hur utvirderingen genomforts och pé vilket sétt bolagets

anbud har bedémts, vilket dven strider mot 10 kap. 10 § LUFS.

Trafikverket, som anser aft utvirderingsmodellen och effektmalen &r till-
rickligt klara och tydliga, anfor i denna del bl.a. foljande. Trafikverkets
malsittningar med upphandlingen, vilka har varit vigledande genom hela
upphandlingsforfarandet, har 6versatts till ca 4 000 detaljerade och i ménga
fall kvantifierbara krav. Endast ca 400 av de totalt 4 000 tekniska krav som
uppstillts 4r obligatoriska krav. Anbudsgivarna har séledes getts ett bety-
dande utrymme att offerera egna 16sningar for att uppnd resterande ca

3 600 uppstillda krav. Syftet med effektmalen &r att mojliggora en utvirde-
ring av kontraktsvillkoren for det fall en anbudsgivare offererar villkor som

avviker frin de som Trafikverket bifogat forfrédgningsunderlaget. Det &r
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inte mojligt att tilldela varje enskilt kontraktsvillkor eller del dérav en egen
viktning och bedémningsskala, eftersom &ndringar i en del av avtalet kan
fa foljdverkningar i andra delar av avtalet utan att den senare delen omfor-
muleras. En utvirdering av kontraktsvillkor méste dérfor utga frdn dvergri-
pande malséttningar med kontraktsdokumenten. Trafikverket har baserat
utvirderingen pé i vilken utstréickning anbudsgivaren accepterat de for-
handlingsbara villkoren i dokumenten samt, i fsrekommande fall om an-
budsgivaren foreslagit justeringar, i den man foreslagna justeringar kan
medfora en forsimrad forutsitining att na ett eller flera av de 6vergripande
mélsittningarna inklusive effektmélen. Effektmalen har av nédvéndighet
getts en funktibnell karaktﬁr d det inte finns en enskild 1sning for hur
uppdraget ska eller kan utforas, utan olika l6sningar kan anvéndas for att
uppfylla de aktuella effektmélen. Redan detta innebir att tva i sig helt olika
16sningar kan bedomas vara lika bra och dérf6r erhalla samma podng vid
utvirderingen. Detta innebir vidare att det inte funnits nagot i forvig be-
stamt facit for vilken 16sning som #r ekonomiskt mest fordelaktig eller pa
vilket sétt ett visst kriterium ska uppfyllas for att f& en viss poéng. An-
budsgivare har pa detta sitt kunnat offerera sina egna 16sningar utifran
egna relativa konkurrensfordelar. En foreslagen 16sning som méter kraven
uppfyller med automatik effektmélen t.ex. avseende “6kad trafikal robust-
het”. Eventuella avvikelser miits, i enlighet med vad som angivits 1 utvér-
deringsmodellen, relativt den kravstillda nivin och inte gentemot dagens
16sning, vilket gor kunskap om dagené nivaer irrelevanta vid bedomningen.
Eftersom Trafikverket har som mal med upphandlingen bl.a. att uppna
»$kad trafikal robusthet”, har det varit uppenbart for Bombardier att det
som levereras idag inte uppfyller stillda krav utan méste forbéttras. For-
men for dessa forbétiringar har varit upp till bolaget att vélja, med insikt
om att en 16sning utan forbéttringar inte kommer att uppfylla stéillda krav.
Bolaget bér dven i egenskap av befintlig leverantor av tdgledningssystem
vara vil bekant med de begrepp som Trafikverket anvéinder i samband med

tAgledningssystem och ha god insikt i och forstaelse om de aktuella ef-
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fektmalen. Utvirderingsmodellen ér tillréickligt tydlig och klar for att an-
budsgivarna ska kunna avge sina anbud med tillricklig insikt om hur ut-
vérderingen kommer att ske. Det forhallandet av samtliga anbudsgivare
erholl 0 poiing for vissa omraden inom utvirderingskriteriet mervérde 2 1
den preliminira utvirderingen berodde pa att svaren i dessa fall inte inne-
holl tillrackligt med information for att Trafikverket skulle kunna gora en
bedémning av bl.a. paverkan pa effektmalen. Eventuella otydligheter 16-
rande utvirderingsmodell och effektmal har inte heller paverkat Bombardi-
ers mojligheter att vinna upphandlingen. Aven om bolaget tilldelats maxi-
mala mervérden pa samtliga kvalitetskriterier i anbudsutvirderingen skulle
Bolaget behovt séinka anbudssumman med ca en miljard kronor for att
komma ifraga for kontrakt. Bolaget har dérmed inte lidit eller riskerat att

lida nagon skada.

Forvaltningsriitten gor foljande bedomning.

Bombardier gor gillande att Trafikverket har forfarit i strid med 10 kap. 10
§ LUFS. 110 kap. 10 § andra stycket LUFS anges att en upphandlande
enhet pa skriftlig begiran av en anbudsgivare som har lémnat ett godtag-
bart anbud som har forkastats, ska limna upplysningar om utformningen
av och de relativa fordelarna med det valda anbudet samt namnet pd den

anbudsgivare som tilldelats kontraktet.

Bombardier hanvisar till ett e-postmeddelande skickat till Trafikverket, i
vilket bolaget uppger att det vill ta del av dokumentation dér det framgér
hur respektive mervirdesomrade M1 — M4 har utvérderats och poéngsatts,
dvs. en motivering till varfor respektive position uppnétt en viss podng.
Trafikverket har i sitt svar den 1 september 2014 kort angett att bedém-
ningsgrunderna framgér av forfrégningsunderlaget. Aven om Trafikverkets
upplysning inte kan anses uppfylla kraven enligt 10 kap. 10 § LUFS, gor

forvaltningsritten bedomningen att Bombardier - som vid tidpunkten for
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begiran om upplysningar redan fatt del av tilldelningsbeslutet med tillho-
rande utviirderingsrapport och utvirderingsprotokoll - inte har visat pé vil-
ket stt bristen pd upplysning har medfort skada eller risk for skada for
bolaget, vilket #r en forutsittning for ingripande enligt LUFS.

Upphandlande enheter 4r vid upprittandet av forfragningsunderlag fria att
faststilla de krav som kommer att tillmétas betydelse vid upphandlingen.
For att unionsrittens krav pé likabehandling och transparens ska anses vara
uppfyllt krivs att den upphandlande enheten sa utforligt som mojligt ut-

trycker vad man kommer att lagga vikt vid i utvirderingen.

Den aktuella upphandlingen &r i stor utstrickning av teknisk art och Tra-
fikverket har valt att ge anbudsgivarna stor flexibilitet vid utformningen av
anbuden, vilket bl.a. kommer till uttryck genom att ca 3 600 av de totalt ca
4 000 uppstillda kraven dr sddana att anbudsgivarna kunnat gora avsteg
fran dem och offerera egna tekniska 13sningar. Den utvérderingsmodell
som Trafikverket valt att tillimpa innebér i korthet att Trafikverket utvér-
derar uppfyllnad av forhandlingsbara krav och faststéller mervirden pa
fyra mervirdesomraden som vérdesitts i upphandlingen. Vid den slutliga
utvéirderingén justeras anbudspriserna med ett avdrag beroende pé i vilken
mén anbudsgivaren i sitt anbud erbjuder de mervérden som Trafikverket
efterfragar enligt tilldelningskriterierna. I fdrﬁégningsunderlaget (Bilaga
A3 Utvirderingsmodell) finns niirmare Beskrivet hur ut\}éirderingén inom -
varje mervirdesomrade kommer att ske och vilka dokument som kommer
att utvirderas. Bl.a. anges att vid utvirderingen av mervérde 1 kommer
eventuella avvikelsers allvarlighet att bedomas utifran effektméalen (punk-
terna 3.2 — 3.4 i Ramvillkoren) och 6vergripande mélséittningar med kon-
traktsdokument och de déri ingdende kontraktsvillkoren. De dvergripande
malsittningarna med kontraktsdokumenten finns angivna under tio punkter
(Bilaga A3, punkten 3.1). Vidare anges att utvirderingen kommer att base-

ras pé i vilken utstrickning anbudsgivaren accepterat de forhandlingsbara
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villkoren i dokumenten samt, i forekommande fall om anbudsgivaren fore-
slar justeringar, i den mén som foreslagna justeringar kan medfora en for-
samrad forutsittning att na ett eller flera av de 6vergripande malséttningar-
na. Det anges att justeringar som okar Trafikverkets ansvar och risker
kommer att betraktas som justeringar som kan medfora en forsamrad forut-
sdttning att n ett eller flera av de Gvergripande méalséttningarna. Vid ut-
virderingen av uppfyllnad av systemkrav (mervérde 2) anges att en sam-
manvigd utvirdering av 16sning och foreslagna justeringar till de férhand-
lingsbara systemkraven kommer att géras, varvid utvérderingen gors mot

kraven [...] (Bilaga A3, punkten 4).

Bombardier dr av uppfattningen att merparten av effektmalen &r otydliga
och att det inte gar att dra ndgon nidrmare slutsats om vad som avses med
t.ex. “réttidighet, trafikal robusthet och trafikkapacitet”. Férvaltningsrétten
noterar hirvid att man frin Bombardiers sida hénvisat till anvindandet ett
TMS-system som enligt bolaget har mycket hog robusthet, varfér bolaget
far anses ha en uppfattning om inneborden av i vart fall vissa effektmal.
Enligt forvaltningsritten ger flertalet av de begrepp som ingér i de angivna
effektmélen ocksa rent sprékligt en god ledning om vad som avses. Trafik-
verket har pekat pa att en féreslagen teknisk 16sning som moéter de stidllda
kraven uppfyller effektmélen med automatik och att eventuella avvikelser
frin de forhandlingsbara kraven miits relativt den kravstéllda nivan och
inte gentemot den befintliga 16sningen. Detta framgéar enligt forvaltnings-
rittens mening tillrickligt tydligt av den beskrivna utvarderingsmodellen.
Den omsténdigheten att det i forfrAgningsunderlaget saknas uppgift om hur
t.ex. tillgingligheten &r idag, kan mot den bakgrunden inte anses innebéra
nagon transparensbrist. Forvaltningsrétten gér sammantaget bedomningen
att utvirderingsmodellen och déri angivna effektmal motsvarar de krav pa
likabehandling och 6ppenhet som f6ljer av unionsrétten och LUFS. An-
budsgivarna bér utifran vad som anges i forfragningsunderlaget ha kunnat
bilda sig en uppfattning om vad Trafikverket tillméter betydelse vid i ut-

varderingen.
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Invédndningen mot Alstom Transport AB:s anbud
Bombardier har gjort géllande att anbudet fran Alstom Transport AB borde
ha uteslutits eftersom partsidentiteten foréindras mellan kvalificeringsfasen

och anbudsfasen.

Forvaltningsrétten har utifrén de omstéindigheter som Bombardier framfort
i mélet inte kunnat finna att forfragningsunderlaget dr behéftat med sédana
brister att det stér i strid med ndgon av de grundldggande principerna i
LUFS. Utgangspunkten dr saledes att bolaget har haft méjlighet att 1&imna
ett konkurrenskraftigt anbud i upphandlingen. Av utredningen i mélet
framgar att totalt fyra av de inbjudna anbudsgivarna l&imnade in anbud i
upphandlingen och att samtliga dessa godkéndes. Forvaltningsritten kon-
staterar att Bombardiers anbudssumma, som uppgér till 1 799 224 273 kr,
ar néstan dubbelt s hg som nist hogsta anbudssumman och nidrmare fyra
ganger hogre dn den ldgsta anbudssumman. Bolagets anbud placerades pa
fjarde och sista plats efter den preliminédra utvérderingen, med ett jamforel-
sepris som dverstiger tredje bista anbud med drygt en miljard kronor.
Maximalt mervirdesavdrag som kan erhéllas 1 upphandlingen uppgar till
350 miljoner kr. Forvaltningsrétten anser vid dessa férhéllanden att det inte
kan antas att Bombardier skulle haft en méjlighet att tilldelas kontrakt i
upphandlingen ens om-Alstom Transport AB uteslutits-i den prelimindra
anbudsuWﬁrderingeﬁ. Skaderekvisitet 1 16 kap. 6 § LUFS &r ddrmed inte
uppfyllt, vilket dr en grundliggande forutsétining for att ett ingripande en-
ligt LUFS ska kunna bli aktuellt. Forvaltningsrétten finner darfor inte skil

att prova Bombardiers invindning mot det vinnande anbudet i sak.

HU OVERKLAGAR, se bilaga (DV 3109/1 C LOU).

ridman




