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Opsamling

KAPITEL 1 OPSAMLING

Udbudsloven spiller en vaesentlig rolle for ordregivere og tilbudsgivere i Danmark, der hver
dag handler med hinanden eller samarbejder om at lgse eller udvikle de mange opgaver i den
offentlige sektor. Derfor er det vigtigt, at rammerne i udbudsloven er velfungerende. Denne
rapport indeholder Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens faglige evaluering af udbudsloven.

Udbudsloven gealder overordnet set, nar den offentlige sektor velger at kgbe varer, tjeneste-
ydelser og bygge-anlaegsopgaver hos private leverandgrer. Loven regulerer derimod ikke,
hvad det offentlige kgber ind, eller om en opgave skal lgses af det offentlige selv, eller om den
skal udliciteres. Det er et politisk valg.

Udbudsreglerne har deres oprindelse i de retlige rammer for EU's Indre Marked. Formalet
med reglerne er at sikre ligebehandling og gennemsigtighed og modvirke fx korruption, bl.a.
med sigte pa at dbne for adgangen til de offentlige markeder pa tvers af EU’s landegraenser.
Grundprincipperne i udbudsreglerne, herunder kravene om ligebehandling og gennemsigtig-
hed, flugter samtidig med vores almindelige danske opfattelse af god forvaltningsskik for of-
fentlige myndigheder. De indimellem meget preaecise krav til fx procedurer og formalia kan
vere besveerlige, men bidrager til at sikre overholdelse af de grundleeggende principper i alle
EU-landene. Det er til gavn for danske virksomheder.

Evalueringen vedrgrer udbudsloven og dermed implementeringen af udbudsdirektivet.

Der er under evalueringen ogsa fremkommet en raekke relevante problemstillinger, herunder
mulige forbedringsforslag til selve udbudsdirektivet, Lov om Klagenaevnet for Udbud og Til-
budsloven. Disse problemstillinger er ikke en del af denne evaluering, men der kan i lyset af
hgringen vaere gode grunde til at se naermere pa disse regelsat ogsa.

Evalueringen er gennemfgrt i teet dialog med interessenterne pa udbudsomradet bl.a. for at
saette fokus pa de praktiske erfaringer med udbudsloven, siden den blev implementeret i
2016. Evalueringen blev igangsat med en offentlig hgring, der blev afsluttet i februar 2019.
Evalueringsrapporten bygger i hgj grad pa de indkomne hgringssvar. Det skal samtidig under-
streges, at fremstillingen i denne rapport og vurderingerne heri alene er Konkurrence- og For-
brugerstyrelsens ansvar. Rapporten har primeert til hensigt at behandle faglige temaer med
direkte betydning for udbudsloven med afszet i en raekke evalueringskriterier. De mange hg-
ringssvar fra den gennemfgrte offentlige hgring kan ses pa kfst.dk.

De centrale temaer

Evalueringen og den offentlige hgring viser sammenfattende, at den danske udbudslov er for-
holdsvis velfungerende. Det bliver klart tilkendegivet, at udbudsloven har bidraget betydeligt
til at fremme overblikket og forstdelsen af udbudsreglerne sammenlignet med situationen, for
udbudsloven tradte i kraft, hvor udbudsdirektivet var direkte implementeret via en bekendt-
ggrelse. Endvidere hilses det velkomment, at der med udbudsloven blev introduceret bedre
muligheder for at benytte fleksible procedurer, sma indkgb blev gjort nemmere, da annonce-
ringspligten for disse indkgb blev fjernet, og at det blev tydeliggjort, at der er vide rammer for
dialog med markedet, inden udbuddet pabegyndes.

[ kapitel 2, Udbud i Danmark, fremgar det bl.a., at op imod 80 procent af ordregiverne er helt
eller overvejende enige i, at udbudsloven understgtter muligheden for effektiv konkurrence,
og godt 90 procent tilkendegiver, at udbudsloven understgtter ligebehandling af virksomhe-
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derne. Dette er nogle af de centrale formal med loven og en steerk indikation af, at lovens over-
ordnede hensyn iagttages i praksis. Det fremgar ogs3, at mange udbud annulleres i Danmark,
bl.a. pga. fejl og behov for at foretage aendringer i udbudsmaterialet. Til gengzeld er antallet af
klager over udbud relativt begraenset sammenlignet med andre nordiske lande.

Endelig fremgar det, at transaktionsomkostningerne som andel af kontraktvaerdien ved at
gennemfgre og deltage i udbud er moderate for hovedparten af de offentlige indkgb, men at de
formentlig kan nedbringes yderligere, iseer for mindre indkgb og seerligt inden for visse bran-
cher. Dette understreger, at transaktionsomkostninger i forbindelse med offentlige udbud har
to sider. Pa den ene side er de ngdvendige for at udarbejde gode og konkurrencedygtige tilbud
og for at skabe en velfungerende konkurrence, hvor fx SMV’er far adgang til at byde pa opga-
verne gennem opdeling af udbuddene. Desuden er de centrale hensyn omkring ligebehandling
og gennemsigtighed vanskelige at efterleve, uden at det medfgrer visse administrative byrder.
Pa den anden side er der ungdvendige transaktionsomkostninger, som kan nedbringes, bl.a.
ved at se pa, om reglerne kan ggres klarere og anvendes bedre.

Kapitel 3, SMV’ers deltagelse i offentlige udbud, viser, at langt stgrstedelen af de danske virk-
somheder er sma eller mellemstore virksomheder. SMV’ernes deltagelse i de offentlige udbud
er en vigtig forudsatning for en god konkurrence om opgaverne og gode vaekstvilkar for virk-
somhederne. Derfor indeholder den danske udbudslov og det bagvedliggende udbudsdirektiv
en raekke muligheder for at sikre, at SMV’er har gode betingelser for at deltage i offentlige ud-
bud. Det er fx muligt at reservere pladser til SMV’er ved udveelgelsen, og der er forbud mod at
stille omsatningskrav til tilbudsgiverne, som overstiger kontraktveerdien med mere end en
faktor to. Der er ogsa et krav om at opdele kontrakter eller forklare, hvorfor det ikke er sket.
Efterlevelsen af "opdel eller forklar”-princippet har veeret stigende siden indfgrelsen i 2016.

Der er rejst flere forslag om at forbedre SMV’ers adgang yderligere ved fx at skeerpe kravene
til opdeling af kontrakter i mindre dele eller fjerne muligheden for, at ordregivere kan kraeve
solidarisk haeftelse fra tilbudsgiverne. Endelig er det ogsa foreslaet, at det skal vaere lettere for
nystartede virksomheder at f3 adgang til udbud. Der kan vare gode grunde til at overveje sa-
danne andringer af SMV-vilkdrene i udbud, men fordelene herved skal afvejes over for bl.a.
transaktionsomkostninger m.v. for ordregiverne. Analysen viser, at danske SMV’er i dag er for-
holdsvis godt repraesenteret i de offentlige udbud. Det m& samtidig antages, at SMV-andelen af
vundne udbud under EU-taerskelveardierne er endnu stgrre end deres vinderandel over disse
graenser. Samlet set tegner evalueringen et forholdsvis positivt billede af den danske SMV-del-
tagelse i offentlige udbud.

[ kapitel 4, Muligheden for at foretage endringer, behandles en rakke forslag, der gar ud pa at
gge eller tydeligggre mulighederne for, at ordregiver kan @ndre i udbudsmaterialet, efter at
udbuddet er offentliggjort, eller i kontrakten, efter at den er indgaet. Det er et vigtigt tema, da
der ofte er behov for at @ndre stort eller smat i materialet, fx pa grund af fejl eller uklarheder.
Udbudsreglerne begraenser adgangen til at foretage zendringer i materialet eller kontrakten
for at sikre gennemsigtighed og ligebehandling. Det er saledes ikke lovligt at foretage sakaldte
grundleggende andringer i et udbud (eller i kontrakten). Andre og mindre sendringer kan
godt foretages. Grundleeggende sndringer er kendetegnet ved, at andre tilbudsgivere kunne
teenkes at have budt ind pa opgaven, hvis eendringen havde vaeret kendt fra start. Det afspejler,
at grundlaeggende zndringer potentielt kan underminere hele idéen med udbudsreglerne.
Den centrale udfordring er her, at det kan veaere forbundet med en usikkerhed at foretage de
konkrete vurderinger af, om en aendring er af en sddan grundlaeggende karakter og derfor ikke
tilladelig uden et nyt udbud. Evalueringen viser samlet set, at de danske ordregivere i vidt om-
fang benytter adgangen til at foretage sendringer i udbudsmaterialet, og at reglerne i Danmark
harmonerer med den praksis, der er anlagt ved EU-domstolen.

[ kapitel 5, De fleksible udbudsprocedurer, evalueres de forslag og bestemmelser i udbudsloven,
som vedrgrer de procedurer, der giver mulighed for dialog og forhandling. Adgangen til at an-
vende de fleksible udbudsprocedurer, udbud med forhandling og konkurrencepraeget dialog
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blev udvidet vaesentligt ved seneste direktiveendring. Det har bade ordregivere og tilbudsgi-
vere taget vel imod, og procedurerne bruges samlet set i hgjere grad end tidligere. De forslag,
der er fremsat i hgringen, gar ogsa primeert ud pa at gge muligheden for at benytte - eller lette
brugen af - en fleksibel procedure. Evalueringen viser, at de danske regler i vidt omfang ud-
nytter den fleksibilitet, der fglger af EU-retten, men der er samtidig fremkommet forslag, som
formentlig vil kunne gennemfgres i udbudsloven eller udbudsdirektivet, og som kan gge flek-
sibiliteten i de fleksible procedurer yderligere. Det geelder fx muligheden for at tillade frasor-
tering af tydeligt ukvalificerede tilbudsgivere, inden der indledes forhandlinger. Samlet set er
det indtrykket, at de fleksible procedurer fungerer godt og nyder voksende udbredelse.

ESPD (European Single Procurement Document) og dokumentation er det tema i evalueringen,
der har givet anledning til flest hgringssvar og forslag. Disse belyses i kapitel 6. ESPD er oprin-
delig teenkt som en standardiseret og enkel metode for ansggere og tilbudsgivere til at afgive
de oplysninger, som ordregiver kraever. Det har ikke fungeret efter hensigten, saerligt ikke i
starten, og har givet anledning til omkostninger hos bade ordregivere og tilbudsgivere siden
indfgrelsen. Formalet med ESPD og den efterfglgende dokumentation af indholdet er imidler-
tid centralt i udbudsretten. Det skal sikre, at der ikke tildeles offentlige opgaver til tilbudsgi-
vere, der fx har begdet alvorlige lovovertradelser eller forsgmmelser, eller som er gkonomisk
eller teknisk uegnede til at Igse opgaven. Evalueringen har vist, at der stadig er udfordringer
med selve ESPD’et, fx manglende mulighed for datagenbrug m.v. De stgrste udfordringer ses
imidlertid i forhold til indhentelse og verifikation af dokumentation for ESPD’ets indhold. Det
geelder saerligt dokumentation fra udenlandske tilbudsgivere, da den danske Serviceattest har
lettet dokumentationsbyrden betydeligt for danske tilbudsgivere. Evalueringen viser, at der er
et begraenset juridisk rum for @ndringer pa dette omrade, men samtidig et betydeligt potenti-
ale for at nedbringe transaktionsomkostningerne i udbud, fx gennem tekniske lgsninger og da-
tagenbrug.

[ Danmark spiller rammeaftaler en stor rolle. De udggr ca. hvert andet EU-udbud. Denne seer-
lige indkgbsform belyses neermere i kapitel 7, Rammeaftaler, sortimentsudbud og dynamiske
indkgbssystemer. En rammeaftale er en offentlig kontrakt, der udggr en lgbende aftale mellem
en eller flere ordregivere pa den ene side og en eller flere leverandgrer pa den anden. Et stort
flertal af de danske rammeaftaler indgas med kun en leverandgr (godt 85 procent), mens godt
8 procent indgads med mere end to leverandgrer. Sidstnaevnte deekker bl.a. over store lands-
dekkende rammeaftaler udbudt af fx Statens og Kommunernes Indkgbscentral. Brugen af
rammeaftaler og dynamiske indkgbssystemer kan medvirke til at smidigggre indkgb og holde
omkostningerne nede, bl.a. ved at udnytte stordriftsfordele, men kan omvendt begraense kon-
kurrencen i aftalens lgbetid.

Mange af de indkomne forslag i hgringen kredser om at effektivisere brugen af rammeaftaler
og dynamiske indkgbssystemer samt at skabe stgrre juridisk sikkerhed for bade udbyderne og
brugerne af rammeaftalerne og de dynamiske indkgbssystemer. Det er fx foresldet at indfgre
bedre mulighed for at opdatere eller udskifte elementer i sortimentsudbud, sa udgdede varer
kan erstattes, og nye produkter kan introduceres. Det er ogsa foresldet at smidigggre brugen
af dynamiske indkgbssystemer. Sidstnaevnte giver EU-direktivet visse muligheder for, men
derudover er de juridiske muligheder for at imgdekomme forslagene inden for de nuveaerende
EU-retlige rammer begransede. Der er fx ikke fundet juridisk grundlag for at behandle store,
ofte komplekse udbud som sortimentsudbud retligt anderledes end andre udbud. Samlet set
tyder den udbredte anvendelse af rammeaftaler p3, at det er et attraktivt alternativ til lgbende
udbud for mange ydelser.

[ kapitel 8, Udelukkelse og self-cleaning, behandles de dele af udbudsloven, som har til formal
at sikre, at der ikke tildeles offentlige kontrakter til tilbudsgivere, der i lovens forstand er upa-
lidelige. En tilbudsgiver er fx upalidelig, hvis den pageeldende er dgmt for korruption, skatte-
svig eller kartelvirksomhed. Inden udelukkelse fra et udbud skal en tilbudsgiver dog gives mu-
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lighed for at dokumentere sin palidelighed (self-cleane), fx ved at foretage organisatoriske aen-
dringer, have betalt eventuel erstatning osv. Det er i dag den enkelte ordregiver, der vurderer,
om tilbudsgiveren igen er palidelig og dermed kan deltage i udbuddet.

Der er fremfgrt forslag, som har til formal at skabe en mere enkel og forudsigelig proces for
udelukkelse og self-cleaning. De juridiske rammer for at eendre udbudsloven pa dette omrade
er ganske vide. Direktivet fastsaetter maksimalperioder for udelukkelse, men der er relativ
stor fleksibilitet i forhold til, hvordan medlemslandene kan vealge at organisere og regulere
processerne omkring udelukkelse og self-cleaning. Der er fx frihed til at beslutte, om det skal
vere den enkelte ordregiver eller en central myndighed, som foretager vurderingen af, om en
virksomhed igen anses for at vaere pélidelig. En centraliseret vurdering kan evt. medfgre en
mere ensartet praksis og stgrre ekspertise i arbejdet med at foretage self-cleaning.

De danske regler for sma offentlige indkgb under teerskelvaerdierne for EU-udbud er i hgrin-
gen blevet fremhavet som et positivt element ved udbudsloven i 2016. Dette tema behandles i
kapitel 9, Indkeb under taerskelvaerdierne for EU-udbud. Udbudsloven forenklede reglerne om-
kring de mindre indkgb, og der blev i stedet indfgrt et markedsprincip. I dag geelder séledes
for de indkgb under teerskelvaerdierne, som ikke har klar greenseoverskridende interesse, at
de skal ske efter de almindelige forvaltningsretlige regler, herunder pa markedsvilkar - og at
indkgbet ikke skal annonceres pa udbud.dk. Der annonceres derfor i dag veesentligt feerre ind-
kgb pa udbud.dk end fgr regeleendringen. Det medfgrer isoleret feerre transaktionsomkostnin-
ger for ordregiver, men kan som en mulig negativ bivirkning reducere kendskabet og adgan-
gen til opgaverne og dermed have svaekket konkurrencen.

Hvis et indkgb under teerskelveaerdierne har klar greenseoverskridende interesse, skal det an-
nonceres pd udbud.dk. Det fglger saledes af udbudsloven og EU-Domstolens praksis, at der
gaelder sarlige krav, hvis et indkgb under teerskelveerdierne har klar graenseoverskridende
interesse, da det s er omfattet af EUF-Traktaten og dermed af krav om en passende grad af
offentlighed. I udbudsloven er det netop sikret ved krav om annoncering. Det betyder, at der i
forbindelse med disse kgb skal foretages en konkret vurdering af, om der er klar greenseover-
skridende interesse (eller, alternativt, at kgbet under alle omstaendigheder annonceres). Det
er under hgringen fremhaevet, at det kan veere relativt omkostningstungt at vurdere, om et
indkgb med lav kontraktveerdi har klar greenseoverskridende interesse og det sdledes bgr
overvejes at indfgre en bagatelgraense, sdledes at vurderingen ikke skal foretages for indkgb
under et vist belgb. Det er imidlertid klart vurderingen med afseet i EU-Domstolens praksis, at
der ikke kan indfgres en sddan generel bagatelgraense. Derimod er der givetvis mulighed for at
fastszette fx lokale retningslinjer for vurderingen, ligesom de administrative omkostninger ved
annoncering muligvis kan nedbringes for sma indkgb.

[ kapitel 10, Samfundsansvar i offentlige udbud, belyses en raekke udbudsmaessige problemstil-
linger, som vedrgrer mere overordnede samfundshensyn. Det omfatter bl.a. udbudslovens re-
gulering af brugen af krav til arbejdsmiljg, miljgmaerker, arbejdsklausuler, leerlingeklausuler,
skatteklausuler og lignende hensyn i udbud. Som udgangspunkt er der i udbudsloven ganske
vide rammer for at forfglge en raekke samfundshensyn, fx via en generel indkgbspolitik, som
retter sig mod ordregivernes adfaerd. Princippet i udbudsloven og i EU-retten er siledes, at
der kan stilles krav til tilbudsgiverne, men de skal veere taet knyttet til det konkrete kgb - dvs.
til kontraktens genstand. Det betyder, at der fx kan stilles krav om, at en konkret opgave skal
udfgres pa en szerlig klimavenlig made, eller at de medarbejdere, som udfgrer opgaven pa
dansk grund, skal omfattes af en seerlig beskyttelse osv. Desuden er der en raekke muligheder
for at udelukke virksomheder fra udbud, hvis de er omfattet af den relativt lange reekke af
udelukkelsesgrunde, som fremgar af og kan aktiveres inden for rammerne af udbudsloven.
Omvendt kan der ikke stilles krav til virksomheders generelle politik (og som ikke vedrgrer
kontraktens genstand), sa leenge virksomheden efterlever reglerne og i gvrigt ikke er omfattet
af de naevnte udelukkelsesgrunde.
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Udbudsretten begraenser ikke medlemslandenes mulighed for at stille generelle krav ved lov,
aftaler m.v., som skal efterleves i Danmark, fx i skattelovgivningen, arbejdsmiljgbeskyttelsen,
produktsikkerhedsreglerne m.v. I forbindelse med hgringen er der fremsat forskellige forslag,
som har til formal at fremme samfundsansvar i udbud, herunder gget brug af arbejdsklausu-
ler, skatteklausuler m.v. Sddanne klausuler er i dag lovlige at benytte i udbud, sdfremt de er
knyttet til kontraktens genstand. Der skal saledes hver gang foretages en konkret vurdering af,
om et krav er knyttet til den pdgeeldende kontrakts genstand.

[ kapitel 11, £ndringer af udbudsloven i 2019, behandles de to @ndringer af udbudsloven, der
er vedtaget af Folketinget i 2019. Den fgrste sendring, der blev vedtaget i marts 2019, indfgrte
pligt til at fastleegge og beskrive indholdet af alle dele af evalueringsmodellen i udbudsmateria-
let. Herudover indfgrte loven pligt til for visse meget store udbud at foretage evalueringen af de
indkomne tilbuds kvalitet uden forudgaende kendskab til tilbuddenes pris, det vil sige et sakaldt
"to-kuvert-system”. Den anden lovaendring blev vedtaget i november 2019 med det formal at
bringe dansk ret i overensstemmelse med direktivet, efter at Danmark havde modtaget en ab-
ningsskrivelse fra EU-Kommissionen. Erfaringerne med de vedtagne regeleendringer i 2019 er
endnu meget begraensede.

I evalueringens afsluttende kapitel 12, @vrige problemstillinger, behandles en raekke konkrete
forslag fra hgringen m.v., som ikke hgrer naturligt hjemme under de gvrige temaer. Nogle af
forslagene er fx rettet mod at nedbringe antallet af annullerede udbud i Danmark, som ligger
pa et relativt hgjt niveau. Blandt de bergrte emner er visse elementer ved klagesystemet pa
udbudsomradet, aktindsigt i udbud, brug af fabrikatnavne samt muligheden for at foretage be-
rigtigelse af oplysninger i tilbud m.v.

Samlet set har udbudsloven bidraget til at skabe mere klarhed over udbudsreglerne, hvilket
var et af hovedformalene forud for dens vedtagelse. Evalueringen, international forskning og
EU-Kommissionens implementeringskontrol (jf. afsnit 1.5) efterlader desuden det samlede
indtryk, at de muligheder, der er for fleksibilitet inden for udbudsdirektivet og EU-Domstolens
praksis, i vidt omfang er udnyttet i den danske udbudslov. I evalueringen er der dog fundet
grundlag og muligheder for at styrke udbudsloven yderligere pa flere konkrete omrader. Det
drejer sig om bade mindre tekniske @ndringer med det formal at smidigggre processerne, sa-
vel som enkelte potentielle stgrre eendringer, der kan fremme formalene bag reglerne.
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EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

1.1 Baggrund for evalueringen

Folketinget vedtog udbudsloven den 19. november 2015. Med vedtagelsen af udbudsloven fik
Danmark for fgrste gang en samlet dansk lov, som implementerede de faelles EU-regler i ud-
budsdirektivet. Det blev i forbindelse med lovens behandling besluttet, at den skulle evalueres
af Erhvervs- og Veekstministeriet (nu Erhvervsministeriet) i 2020."

Formadlet med udbudsdirektivet er grundleeggende at sikre, at tildeling af offentlige kontrakter
i EU sker i overensstemmelse med traktaten om Den Europzaiske Unions funktionsmade
(TEUF) og navnlig med bestemmelserne om fri bevaegelighed for varer, fri etableringsret og fri
udveksling af tjenesteydelser. Med andre ord er formalet at sikre et velfungerende indre mar-
ked, ogsa nar det kommer til indkgb fra offentlige ordregivere.

Fra traktatens grundleeggende bestemmelser fglger fem centrale principper, som offentlige
indkgb skal leve op til:

»  Ligebehandling.

»  Ikkeforskelsbehandling.
»  Gensidig anerkendelse.
»  Proportionalitet.

»  Gennemsigtighed.

Disse principper fungerer bl.a. som et vaern mod korruption, nepotisme og national protektio-
nisme, sd danske virksomheder ikke diskrimineres i andre EU-lande og omvendt.

Pa den baggrund indeholder udbudsdirektivet en reekke processuelle regler, som beskriver,
hvordan det offentlige skal kgbe ind, saledes at disse centrale principper er overholdt. Udbuds-
direktivet indeholder derimod ingen krav til, hvordan medlemslandene organiserer deres of-
fentlige sektorer. Der er ikke i udbudsreglerne pligt til hverken at udbyde eller udlicitere of-
fentlige opgaver eller indholdskrav til, hvad der konkret ma kgbes.

De juridiske rammer for den danske udbudslov er saledes udbudsdirektivet, Traktaten og den
praksis, der er skabt i en reekke domme fra EU-Domstolen. De rammer kan ikke fraviges i
dansk ret, men de kan i visse tilfeelde preeciseres og tydeligggres, og direktivet giver ogsa med-
lemslandene en reekke valgmuligheder med hensyn til den nationale implementering.

12013 og 2014 udarbejdede Udbudslovsudvalget® en rapport med forslag til dansk implemen-
tering af udbudsdirektivet i dansk lov i stedet for - som hidtil - at implementere direktivet di-
rekte ved bekendtggrelse. Hensigten med at gennemfgre udbudsdirektivet ved lov i Danmark

! Jf. beteenkning afgivet af Erhvervs-, Vaekst- og Eksportudvalget den 12. november 2015.
: Rapport fra Udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014.
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var, at man dermed i struktur og bemaerkninger kunne skabe et mere klart, enkelt og fleksibelt
regelseet, som fortsat sikrede overholdelse af EU-retten og de heraf afledte principper.

Med et mere klart regelseet skal forstds, at den nye udbudslov skulle gge den juridiske sikker-
hed for regelforstaelsen i Danmark. Et mere enkelt regelszet sigtede p3, at en samlet lov med
tilhgrende lovbemeaerkninger skulle sammenfatte regler, der tidligere var beskrevet i hen-
holdsvis direktiv, bekendtggrelse, vejledninger og retspraksis. Endelig skal malet om et fleksi-
belt regelsat forstas bredt, sdledes at udbudsloven bade skal udnytte den juridiske fleksibili-
tet, der er i udbudsdirektivet til at treeffe de valg, der giver bedst mening i Danmark, samt i vi-
dest muligt omfang at understgtte de skgnsbefgjelser, der er tillagt ordregiverne under ud-
budsprocesserne.

Udbudslovsudvalgets forslag til lov blev (med fa undtagelser) vedtaget af et bredt flertal i Fol-
ketinget herunder udvalgets anbefalinger om de bestemmelser, hvor medlemslandene har
mulighed for at traeffe egne valg. Det geelder fx, om visse udelukkelsesgrunde skal veere frivil-
lige eller obligatoriske, og om udelukkelsesperioden for de obligatoriske grunde skal veere tre,
fire eller fem ar.

Udbudslovsudvalget var bredt sammensat af repraesentanter fra ordregivere, tilbudsgivere og
radgivere samt medarbejderreprasentanter. Anbefalingerne fra udvalget var samlet set ud-
tryk for et bredt forankret kompromis, hvor alle interesser var afspejlet.

Denne brede opbakning til udbudsloven er ogsa kommet til udtryk i den hgring, der er gen-
nemfgrt i forbindelse med denne evaluering, hvor et meget stort flertal af hgringsparterne har
udtrykt, at loven markerer et klart fremskridt i forhold til den tidligere regulering. Hgringen
giver det generelle indtryk, at loven i vidt omfang har virket efter hensigterne. De problemstil-
linger, som er rejst under hgringen, vedrgrer sdledes delelementer i loven og ikke loven som
helhed.

1.2 Oversigt over en udbudsproces

Som naevnt indeholder udbudsloven en reekke processuelle regler for, hvordan det offentlige
skal kgbe ind. Der er tre forhold, som afggr, om et kgb er omfattet af lovens bestemmelser om
almindelige EU-udbud™:

»  Indkgbet skal foretages af en ordregiver, som er forpligtet til at fglge udbudsregler i med-
fgr af udbudsloven.

»  Som udgangspunkt er indkgb af varer, tjenesteydelser eller bygge- og anlaegsarbejder om-
fattet af loven. Der er dog en raekke kontrakter, som er undtaget fra reglerne, og kontrak-
ter, som er omfattet af light-regimet. Ordregiver skal derfor vurdere, hvorvidt det kon-
krete indkgb er omfattet af lovens hovedregel, af light-regimet eller kan undtages.

»  Verdien af det konkrete indkgb er afggrende for, om der er udbudspligt. Kontrakter, som
overstiger den relevante taerskelveerdi i udbudsloven, er udbudspligtige. Kontrakter un-
der teerskelvaerdierne er i stedet omfattet af mere fleksible regler for mindre indkgb, som
behandles i kapitel 9.

: Dvs. udbudslovens afsnit I1.
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Udbudsprocessen overordnet deles op i fglgende fire trin:

»
»
»
»

Forberedelse.
Udbud.
Evaluering.
Kontrakt.

De forskellige trin er skitseret i figur 1.1 og gennemgas naermere nedenfor.

Figur 1.1 Udbudsproces efter udbudsloven

Offentliggerelse >

Evt. ansegningsfrist >
Eventuel tilbudsfrist for indledende
tilbud/Lesningsbeskrivelse

Tilbudsfrist >

Tildelingsbeslutning >

Kontraktindgaelse >

FORBEREDELSE:

- Planlzegning
- Udarbejdelse af udbudsmateriale
- Markedsdialog

UDBUD:

Udveelgelse:
* Meddelelse til ansegere
* Opfordring til tilbud

Evt. forhandling/dialog

Udbudsprocedurer:

- Offentligt udbud

- Begraenset udbud

- Udbud med forhandling = m

- Konkurrenceprzaeget dialog = |
- Innovationspartnerskab = m

EVALUERING:

- Tilbudsevaluering
- (Indhentelse af dokumentation)

STAND-STILL PERIODE

KONTRAKTPERIODE
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Trin 1: Forberedelse af udbuddet

Inden gennemfgrelse af udbuddet skal ordregiverne udarbejde det udbudsmateriale, som skal
danne grundlag for udbuddet. Ordregiveren skal i forbindelse hermed overveje, hvilken ud-
budsprocedure der skal anvendes, krav til kontraktens udfgrelse, betingelser for deltagelse i
udbuddet m.v.

Ordregiveren har i forbindelse med forberedelsen af udbuddet en vid adgang til at indga i dia-
log med markedet.

Trin 2: Udbud

Den konkrete udbudsproces athanger af, hvilken af lovens udbudsprocedurer der velges. Or-
dregiverne har mulighed for at veelge procedurerne "Offentligt udbud” og "Begraenset udbud”.
I disse procedurer er der ikke adgang til at forhandle med tilbudsgiverne.

Derudover har ordregiverne mulighed for at anvende de sdkaldte fleksible udbudsprocedurer
"Udbud med forhandling”, ”Konkurrencepraget dialog” og "Innovationspartnerskaber”, nar
nogle naermere betingelser er opfyldt. Disse procedurer giver adgang til forhandling/dialog
med tilbudsgiverne. De fleksible udbudsprocedurer er neermere beskrevet i kapitel 5 og ap-
pendiks L.

Udbuddet starter normalt med offentligggrelse af udbudsbekendtggrelse. Hele udbudsmateri-
alet skal som klart udgangspunkt offentligggres samtidigt med bekendtggrelsen.

Herefter athanger processen af udbudsformen. I proceduren ”Offentligt udbud” kan alle inte-
resserede virksomheder afgive tilbud inden for den fastsatte tilbudsfrist. Offentlige udbud er
derfor den procedureform, der umiddelbart giver den bredeste adgang til at deltage i udbud-
det og konkurrere om opgaven.

[ proceduren "Begraenset udbud” er udbuddet delt op i to faser: en ansggnings- og en tilbuds-
fase. Enhver virksomhed kan deltage i ansggningsfasen, men kun de udvalgte ansggere vil
blive inviteret til at afgive tilbud. Denne udbudsform vil (athaengig af udvaelgelseskriterier)
indskraenke konkurrencefeltet, men kan ogsé nedbringe transaktionsomkostningerne i de til-
faelde, hvor der ellers kunne forventes et stort antal tilbud.

Ansggnings- og tilbudsfasen er tidsmaessigt adskilte, og der skal fastsaettes bade en ansgg-
ningsfrist og en tilbudsfrist.

Ved begrzenset udbud skal ordregiver tage stilling til, hvor mange ansggere man vil udvelge
og opfordre til at give et egentligt tilbud. Dette skal angives i udbudsbekendtggrelsen. Der skal
som udgangspunkt udvaelges mindst fem ansggere. Ordregiveren foretager udveelgelsen pa
baggrund af de kriterier, som er fastsat i udbudsbekendtggrelsen. Ordregiveren skal under-
rette alle de deltagende ansggere om sin beslutning vedrgrende udvelgelse.

De udvalgte ansggere bliver opfordret til at afgive tilbud inden for den fastsatte tilbudsfrist.
Det er sdledes kun de udvalgte ansggere, som bruger ressourcer pa udarbejdelse af et endeligt
tilbud.

De fleksible udbudsprocedurer fglger processen for begraenset udbud indtil tilbudsfristen. I
stedet for udarbejdelse af endeligt tilbud afgiver tilbudsgiverne i de fleksible procedurer et
indledende tilbud/lgsningsforslag. Pa baggrund af disse tilbud/forslag gennemfgres herefter
forhandlinger/dialog med tilbudsgiverne. Efter eventuelt flere forhandlingsrunder og flere
indledende tilbud indleveres et endeligt tilbud.

Trin 3: Evaluering
Efter modtagelse af tilbud (endelige tilbud i fleksible udbudsprocedurer) foretager ordregive-
ren evaluering af tilbuddene pa baggrund af den oplyste evalueringsmetode.
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Nar ordregiveren har fundet den tilbudsgiver, som har vundet kontrakten, skal ordregiveren
indhente endelig dokumentation for vedkommendes egnethed, ikke-udelukkelse og evt. ud-
velgelse. Regler for indhentelse af dokumentation fremgar naermere af kapitel 6.

Ordregiveren skal underrette alle de bergrte tilbudsgivere om sin beslutning vedrgrende til-
deling af kontrakt. Ordregiver ma herefter ikke indga kontrakt i 10 dage efter underretningen
(sdkaldt stand-still periode). Forméalet med denne periode er at sikre effektiv hdndhaevelse af
udbudsreglerne, sdledes at forbigdede tilbudsgivere har mulighed for at klage over udbuddet,
inden kontrakten bliver indgaet.

Trin 4: Kontraktperiode

Efter stand-still perioden kan ordregiveren indga kontrakt om den pataenkte anskaffelse med
den vindende tilbudsgiver. Udbudsreglerne indeholder visse begraensninger i adgangen til at
foretage @ndringer i den indgdede kontrakt. Formalet med disse regler er at veerne om den
konkurrence, der 14 forud for kontraktindgaelsen. Reglerne om andringer af kontrakter gen-
nemgas i kapitel 4.

1.3 Centrale elementer i udbudsloven fra 2016

Med udbudsloven, der tradte i kraft 1. januar 2016, skete en raekke nyskabelser, der havde til
formal at sikre mere Klare og fleksible regler samt bidrage til at undgd ungdvendige transakti-
onsomkostninger. Loven er a&ndret to gange siden 2016. Disse @ndringer gennemgas naer-
mere i kapitel 11.

[ forbindelse med den hgring, som blev foretaget forud for vedtagelsen af udbudsloven, blev
folgende elementer i udbudsloven fremhzaevet:

Fleksible procedurer: Udbudsloven udvider adgangen til de fleksible udbudsprocedurer for
konkurrencepraget dialog og udbud med forhandling. Det er endvidere tydeliggjort, hvad
disse procedurer indebaerer, og hvornar de kan anvendes.

Innovationspartnerskaber: Udbudsloven giver mulighed for at benytte en ny udbudsprocedure
til innovative indkgb kaldet innovationspartnerskaber. Denne udbudsprocedure giver mulig-
hed for at indga en eller flere leengerevarende partnerskabskontrakter med henblik pa at ud-
vikle et produkt eller en ydelse og understgtter dermed innovation.

Dialog: Udbudsloven understgtter dialog i de udbud, der gennemfgres efter procedurerne for
offentligt og begraenset udbud. Dialogen understgttes ved, at det i loven ggres klarere, at of-
fentlige ordregivere kan gennemfgre indledende markedsundersggelser og ved at ggre det
Klarere, hvordan ordregivere kan radfgre sig med gkonomiske aktgrer, der er potentielle til-
budsgivere, uden at disse udelukkes fra det efterfglgende udbud.

Gennemsigtighed i tilbudsevalueringen: Udbudsloven indebaerer et krav om, at en ordregiver
pa forhand i udbudsmaterialet skal beskrive den valgte evalueringsmetode samt beskrive,

hvad der tilleegges betydning ved tilbudsevalueringen.’

Kortere tidsfrister: Udbudsloven giver mulighed for at ggre brug af kortere minimumstidsfri-
ster, end der tidligere er anvendt.

* Dette krav blev preciseret af Folketinget i 2019.
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Tidlig offentligggrelse: Udbudsloven indebaerer, at ordregiver fremover skal offentligggre ud-
budsmaterialet samtidig med udbudsbekendtggrelsen. Det betyder, at offentlige ordregivere
tidligere skal fastlaegge kravspecifikationer og lignende, men ogsa at de gkonomiske aktgrer

har et bedre grundlag for at vurdere, om de gnsker at deltage i udbuddet.

Rammeaftaler: Udbudsloven indeholder bestemmelser, der udtrykkeligt tager stilling til de
forhold, der tidligere har givet anledning til tvivl i forbindelse med rammeaftaler. Det fremgar
bl.a. af loven, at samme rammeaftale under visse betingelser kan tillade bade direkte tildeling
og miniudbud, at en ordregiver kan indga eller anvende flere rammeaftaler med et sammen-
faldende sortiment, samt at der pa grundlag af en rammeaftale kan indgas kontrakter, der kan
have karakter af at veere lgbende forhold, ogsa kaldet periodekgbskontrakter. Derudover in-
deholder udbudsloven bestemmelser, der fastleegger en klar ansvarsfordeling mellem ind-
kgbscentraler og brugere heraf.

Andringer af kontrakter: Udbudsloven indeholder bestemmelser, der regulerer forholdene
vedrgrende kontrakteendringer. Loven giver fx stgrre fleksibilitet til at foretage sendringer af
en indgaet kontrakt, end hvad opfattelsen har veeret tidligere (for udbudsloven). Samtidig
skabte loven klarhed om mulighederne for at foretage sendringer.

Smd og mellemstore virksomheder: Udbudsloven indebaerer forbedringer for sma og mellem-
store virksomheders mulighed for at deltage, nér det offentlige sender opgaver i udbud. Of-
fentlige ordregivere skal i forbindelse med udbud fx overveje, om opgaven med fordel kan op-
deles i mindre dele, ligesom der indfgres en pligt for ordregivere til at begrunde, hvorfor et
konkret udbud ikke deles op. Derudover ma ordregivere som udgangspunkt ikke stille stgrre
krav til virksomhedernes minimale drsomsatning end det dobbelte af kontraktens veerdi.

Underentrepriser: Udbudsloven indebzerer, at ordregiver kan bede om at fa oplyst, om en ho-
vedleverandgr forventer at f4 en underleverandgr til at udfgre dele af opgaven. Loven under-
stgtter ogsa tilsyn med, om underleverandgrer overholder sociale, miljgmaessige og arbejds-
maessige regler, idet ordregivere fx kan veelge at udelukke en underleverandgr, der ikke har
overholdt geeldende forpligtelser inden for det miljg, social og arbejdsretlige omrade.

Enklere dokumentation: Udbudsloven indebeerer, at tilbudsgivere skal anvende det felles eu-
ropzeiske udbudsdokument som forelgbig dokumentation (ESPD). Det vil som udgangspunkt
kun vaere den vindende tilbudsgiver, der skal fremsende fuld dokumentation.

Seerlig indkgbsordning for sociale tjenesteydelser (light-regimet): Med udbudsloven indfgres en
seerlig ordning for en raekke sociale og andre specifikke tjenesteydelser, og loven giver ordre-
givere en stgrre fleksibilitet i forbindelse med denne type indkgb.

Enklere regler for indkgb under terskelverdien uden klar graenseoverskridende interesse: Ud-
budsloven indeholder nye regler for indkgb af varer og tjenesteydelser under EU’s teerskel-
veerdi uden greenseoverskridende interesse. Disse indkgb var fgr udbudslovens ikrafttreedelse
som udgangspunkt reguleret i tilbudslovens afsnit II. Udbudsloven indebarer, at annonce-
ringspligten erstattes af simplere regler om, at ordregiver i forbindelse med indkgb af varer og
tjenesteydelser under taerskelvaerdien og uden graenseoverskridende interesse skal sikre sig,
at kgbet foregdr pa markedsmeaessige vilkar.

Enklere regler for indkgb under terskelvaerdien med klar greenseoverskridende interesse: Ud-
budsloven indebzerer et nyt enkelt regelseet for indkgb af varer og tjenesteydelser under teer-
skelveerdien, der har klar graenseoverskridende interesse. De nye regler giver ordregiver gget
fleksibilitet i forbindelse med mindre indkgb, da der nu kun undtagelsesvist skal annonceres (i
de tilfzelde, hvor indkgbet vurderes at have klar graenseoverskridende interesse).
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E-udbud: Udbudsdirektivet indebeerer krav om, at alle udbud fra 2018 skal gennemfgres elek-
tronisk. For indkgbscentraler blev pligten til at bruge e-udbud gennemfgrt allerede fra april
2017.

Baeredygtige indkgb: Udbudsloven preaeciserer, at ordregivere kan benytte livscyklusomkost-
ninger som Kriterium for tildeling af kontrakten. Loven giver ogsa mulighed for, at ordregiver
kan henvise til bestemte maerkningsordninger, nar de stiller krav til varer, ydelser eller bygge-
og anlaegsarbejder.

Evalueringen af udbudsloven har vist, at en raekke af de forventninger, der var til udbudsloven
i 2015, er blevet indfriet, og at der i almindelighed er positive tilkendegivelser om loven.

Der er dog ogsa punkter, hvor erfaringerne med loven viser, at hensigten med lovens bestem-
melser ikke fuldt ud er blevet indfriet. Desuden er der i evalueringen blevet identificeret nye
udfordringer, som ikke var i fokus i forbindelse med vedtagelsen i 2015. Disse forhold behand-
les i denne evaluering.

1.4 Den danske implementering af udbudsdirektivet

Den danske implementering af udbudsdirektivet er kontrolleret af EU-Kommissionen, som i
2019 sendte en dbningsskrivelse til en lang raekke lande, herunder Danmark, med en raekke
primeert tekniske bemaerkninger til implementeringen. Som det fremgar af kapitel 11, er der i
2019 foretaget en rackke preciseringer i udbudsloven med det formal at imgdekomme EU-
Kommissionens bemaerkninger.

Udbudsloven ma pa det grundlag anses for at veere i fuld overensstemmelse med EU-Kommis-

sionens opfattelse af retstilstanden pa udbudsomradet i EU. Denne sikkerhed er det veesentligt
at fastholde, saledes at der ikke opstar ungdig juridisk usikkerhed for danske tilbudsgivere og

ordregivere.

Den danske implementering af udbudsdirektivet er bl.a. analyseret i forbindelse med et inter-
nationalt forskersamarbejde under ledelse af den danske professor i udbudsret og privatise-
ringsret, Steen Treumer, og den italienske professor i udbudsret, Mario Comba.

Forskningen er bl.a. praesenteret i udgivelsen Modernising Public Procument - The Approach of
Member States. Heri gennemgds implementeringen af EU-direktivet i Danmark, Estland, Fin-
land, Frankrig, Tyskland, Italien, Polen, Rumaenien, Slovenien, Spanien, Sverige og Storbritan-
nien.

Disse lande er bl.a. interessante i et forskningsperspektiv, fordi man her har valgt at imple-
mentere udbudsdirektivet ved nationale love frem for at seette EU-direktivet i kraft direkte,
dvs. uden selvsteendig national lov.

Det fremgar bl.a. af analysen, at "of the member states covered by this study, Denmark appears
to be the only one, that has consistently put the boundaries of EU public procurement to the test”.

Dette forskningsresultat indikerer, at Udbudslovsudvalget med sit lovforslag fra 2014 er "gaet
til kanten” af, hvad der er mulighed for inden for EU-retten med det formal at skabe et mere
klart, enkelt og fleksibelt dansk regelsaet.

I denne evaluering vil det dog fremga, at der fortsat kan vaere visse muligheder for at styrke de
danske udbudsregler pa enkelte omréder.
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1.5 Fremgangsmade ved evalueringen

Evalueringen blev igangsat med en offentlig hgring den 19. december 2018, hvor alle interes-
senter fik mulighed for at afgive hgringssvar med overvejelser, kommentarer og forbedrings-
forslag m.v. til den nuveerende udbudslov. Hgringen blev udsendt pa Hgringsportalen og via e-
post til de interessenter, der modtog lovforslaget i hgring i 2015. Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen har modtaget 48 hgringssvar, som er offentliggjort i sin helhed pa styrelsens hjem-
meside kfst.dk.

Ud over bidragene fra den offentlige hgring har temaerne i evalueringen af udbudsloven vaeret
drgftet i Forum for Udbud. Endvidere har der vaeret nedsat en teknisk arbejdsgruppe med re-
praesentanter fra bade tilbuds- og ordregiverside, hvor temaerne og de specifikke problemstil-
linger har veeret drgftet.

Resultatet af hgringen og de efterfglgende drgftelser med interessenterne har som naevnt vist,
at der i almindelighed er stor tilfredshed med implementeringen af udbudsdirektivet i ud-
budsloven. Endvidere har hgringen bidraget materielt til evalueringen ved at skabe klarhed
over en raekke centrale temaer, som har vist sig at veere vigtige og af bred interesse for inte-
ressenterne.

Som led i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering af udbudslovens rammer er der
gennemfgrt flere analyser, herunder ogsa en spgrgeskemaundersggelse af ordregivernes erfa-
ringer med anvendelsen af udbudsreglerne samt en analyse af tilbudsgivernes oplevelse af at
deltage i offentlige udbud. Endvidere har Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen som led i arbej-
det med evalueringen konsulteret EU-Kommissionen, ligesom der i forbindelse med afdaeknin-
gen af specifikke forslag har veeret rettet henvendelse til relevante myndigheder i andre EU-
lande.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har ved gennemgangen af hgringssvarene kategoriseret
svarene i otte temaer, samt en kategori med gvrige forhold, som ikke naturligt kan placeres
under de otte temaer. Denne kategorisering har veeret udgangspunkt for evalueringen, og eva-
lueringsrapporten er struktureret herefter, idet de otte temaer behandles i kapitel 3-10, mens
de gvrige forhold behandles i kapitel 12. Formalet med evalueringsrapporten er at vurdere de
udbudsjuridiske rammer og muligheder for de problemstillinger, som er blevet rejst i hgrin-
gen. I afsnit 1.5 nedenfor er der et overblik over temaerne.

De problemstillinger, der er identificeret under hvert tema, vurderes ud fra seks kvalitative
pejlemaerker. Tre af disse pejlemaerker svarer til de overordnede fokuspunkter ved udformnin-
gen af den geldende udbudslov, nemlig:

»  @get klarhed om, hvad reglerne indebeerer.
»  Fleksibilitet.’
»  Lavere transaktionsomkostninger® for bide ordre- og tilbudsgivere.

Dertil vurderes problemstillingerne ud fra yderligere tre pejlemaerker:

s Fleksibilitet daekker i realiteten over to dimensioner. Dels den fleksibilitet, som de nationale lovgivere i visse tilfeelde har i ud-
budsdirektivet til at treeffe konkrete implementeringsvalg (fx frihed til at beslutte, om visse udelukkelsesgrunde skal veere frivil-
lige eller obligatoriske). Dels den fleksibilitet, der ligger i, at reglerne kan indeholde en stgrre eller mindre skgnsbefgjelse.

¢ Transaktionsomkostninger er de processuelle omkostninger, der er forbundet med, at ordregivere fx skal udforme udbudsma-
teriale og gennemfgre et udbud, og at tilbudsgiverne skal forberede og udforme tilbud.
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»  Fremme af innovative indkgb.
»  Betydning for SMV’ers incitament og mulighed for at deltage i offentlige udbud.
»  Betydningen for konkurrencen blandt leverandgrerne til den offentlige sektor.

Indkgb af innovative varer, tjenesteydelser og bygge- og anleegsarbejder spiller en vigtig rolle i
opnaelsen af stgrre effektivitet og hgjere kvalitet, som bl.a. kan veere medvirkende til at
fremme beeredygtig gkonomisk vaekst.” Det er derfor relevant at evaluere pa, om der kan tages
skridt i udbudsloven, som fremmer innovative indkgb yderligere.

Pejlemaerket konkurrence er centralt at evaluere p3, idet effektiv konkurrence (athaengig af
evalueringskriterierne i et udbud) kan understgtte fx innovation og klimavenlige lgsninger,
samt at det offentlige kgber ind til fornuftige priser. God konkurrence indgar i formalsbestem-
melsen i udbudslovens § 1°. Betydningen for konkurrencen skal i evalueringen forstds bredt.
Det vil sige bade i relation til, om det aktuelle eller potentielle konkurrencefelt mindskes eller
gges, og om konkurrencen sker pa nogle vilkar, der sikrer ligebehandling og gennemsigtighed.
Til opfyldelsen af dette formal er det samtidig vigtigt, at SMV’er har gode muligheder for at
deltage i konkurrencen om de offentlige kontrakter, da konkurrencefeltet derved bliver stgrre.

Alle seks pejlemaerker er anvendt i behandlingen af de enkelte problemstillinger, som er iden-
tificeret under temaerne. I denne rapport er der dog som generel fremgangsmade fokus pa de
af pejlemaerkerne, som har en direkte relevans og betydning for de konkrete problemstillin-
ger. De pejlemaerker, der ikke er pavirket af problemstillingerne i naevnevardig grad, indgar
derfor ikke naermere i behandlingen. Der kan derudover ogsa vare andre vigtige samfunds-
hensyn, som ikke er omfattet af de seks pejlemaerker, men som det er relevant at lade indga i
en vurdering af, om, og i s fald hvordan, den konkrete problemstilling bgr lgses.

Der er i slutningen af de relevante kapitler indsat en skematisk oversigt med problemstillin-
gernes mulige virkninger for evalueringens pejlemaerker.

Langt de fleste af de i hgringen rejste problemstillinger er behandlet i denne evaluering. Visse
meget specifikke eller mindre problemstillinger er dog, bl.a. i samrad med Den tekniske ar-
bejdsgruppe for evaluering af udbudsloven, ikke medtaget.

1.6 Temaer i evalueringen

Udgangspunktet for evalueringen af udbudsloven er de udfordringer, som interessenterne
mgder ved anvendelsen af loven. Hgringen bidrog til at identificere i alt otte centrale temaer,
som gik igen i flere hgringssvar. Da gnsket med evalueringen bl.a. har veeret at imgdekomme
de udfordringer, som interessenterne mgder ved anvendelsen af udbudsloven, har temaerne
sdledes faet en central plads i evalueringen.

7
Udbudsdirektivets preeambelbetragtning 47.

8
Det fremgar her, at formalet med loven er at fastlaegge procedurerne for offentlige indkegb, sa der gennem en effektiv konkur-
rence opnds den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler.
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De identificerede temaer fremgar af figur 1.2 nedenfor.

Figur 1.2 Otte centrale temaer i evalueringen

ESPD Samfunds-

og Fleksible ansvar
dokumentation udbuds-

procedurer

Mindre
indkeb

Zndringer af
udbuds-
materiale og
kontrakt

Udelukkelse
og self-
cleaning

Anm.: Stgrrelsen af boblerne i figuren illustrerer, hvor fremtraedende de enkelte temaer har vaeret i hgringssvarene. Ud over de
otte stgrre temaer er der en raekke enkeltstdende problemstillinger, som behandles saerskilt i kapitel 12.

Der er som naevnt en raekke relevante problemstillinger, som ikke opfanges af de otte temaer.
Der er primeert tale om enkeltstdende problemstillinger. Disse behandles i kapitel 12, dvrige
problemstillinger.

Endelig er der i hgringen og i Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens almindelige virksomhed

og anvendelse af udbudsloven identificeret en raekke mindre og typisk lovtekniske problem-

stillinger. Det drejer sig om fx henvisninger, begrebsmaessig konsistens og lignende, som ikke
har materiel betydning for lovens indhold. Disse problemstillinger behandles ikke neermere i
evalueringen, men de er kort oplistet i appendiks III.

1.7 Evalueringens opbygning

I evalueringsrapportens kapitel 2 gives en status pa det danske udbudsmarked, herunder et
overblik over nyere viden om udbud og brugen af udbudsreglerne baseret pa analyser, som er
gennemfgrt af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

I de efterfglgende kapitler gennemgas de enkelte temaer og de problemstillinger, som er ble-
vet identificeret pa baggrund af hgringen. De nuvaerende regler pa omradet vil blive beskre-
vet, og i det omfang, der er relevante data, anvendes disse til at belyse, hvorvidt der i praksis
forekommer udfordringer pa omradet. Det vil blive vurderet, hvorvidt rammerne i udbudsdi-
rektivet giver rum til at imgdekomme problemstillingerne ved national regulering og i sa fald,
hvilken effekt dette vil have pa de forskellige evalueringskriterier.

Af tabel 1.1 nedenfor fremgar en oversigt over de problemstillinger, der behandles i denne
rapport, og det kapitel, hvor de behandles. Konkret er de otte tidligere naevnte temaer og de
tilknyttede problemstillinger behandlet i kapitel 3-10. De seneste loveendringer er behandlet i
kapitel 11, mens de gvrige forhold og problemstillinger er behandlet i kapitel 12.
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Tabel 1.1 Oversigt over temaer og de indeholdte problemstillinger

Indledning (kap. 1)

Introduktion til evalueringen, baggrund og den valgte fremgangsmade.

Udbud i Danmark (kap. 2)

Generel beskrivelse af udbudsadfeerd, data om udbud, tilbud, procedurer m.v.

1. SMV’ers deltagelse i offentlige udbud (kap. 3)

1. Efterlevelse af “opdel eller forklar”-princippet.

2. Krav til egnethed.

w

. Dokumentationskrav som barrierer for SMV’er.

N

. Muligheden for at foretage andringer (kap. 4)

=y

. Uklarhed om anvendelsesomradet for reglerne om andringer i udbudsmaterialet.

N

. Uklarhed om anvendelsesomradet for reglerne om andringer af kontrakter.

3. De fleksible udbudsprocedurer (kap. 5)

Jany

. Mulighed for at 2endre udbudsmateriale ifm. forhandlingsforlgbet.

N

. Overgang til udbud med forhandling ved forudgaende mislykket udbud.

w

. Usikkerhed om betingelserne for at anvende de fleksible udbudsprocedurer.

IN

. Reduktion af tilbudsgivere tidligt i forhandlingsprocessen.

IS

. ESPD og dokumentation (kap. 6)

=y

. Indhentelse af dokumentation og ESPD.

N

. Retvisende dokumentation.

5. Rammeaftaler, sortimentsudbud og dynamiske
indkgbssystemer (kap. 7)

=y

. Adgang til at indga rammeaftaler pa mere end fire ar.

N

. Gennemsigtighed vedr. omsztningen pa rammeaftaler.

w

. Sammenhang mellem udbudslovens § 185, stk. 2 og lov om Klagenaevnet for Udbuds § 17, stk. 5.

IS

. Mere fleksible regler for sortimentsudbud.

(%2

. Begrundelseskravet i dynamiske indkgbssystemer.

6. Udelukkelse og self-cleaning (kap. 8)

=y

. Udvidelse og tydeligggrelse af udelukkelsesgrundene.

N

. Udvidelse af udelukkelsesperioden og uklarhed om udelukkelsesperioden for de frivillige
udelukkelsesgrunde.

w

. Self-cleaning.

4. Anvendelsesomradet for udelukkelsesgrundene i kontraktperioden.

7. Indkgb under teerskelvaerdierne for EU-udbud
(kap. 9)

1. Anvendelse af “tungere” regler i udbudsloven, end hvad der er pakraevet.

N

. Vurdering af kontrakter med klar graenseoverskridende interesse.

8. Samfundsansvar i offentlige udbud (kap. 10)

Jany

. Inddragelse af krav om samfundsansvar ved tildeling af offentlige kontrakter.

2. Muligheden for anvendelse af arbejdsmiljgklausuler og arbejdsklausuler.

w

. Inddragelse af skattemaessige forhold ved offentlige udbud.

9. £ndringer af udbudsloven i 2019 (kap. 11)

Jany

. Kravet om fastleeggelse og offentligggrelse af evalueringsmodellen.

2. Pligten til at foretage kvalitetsevalueringen uden kendskab til prisevalueringen
(det sakaldte to-kuvert-system).

10. @vrige problemstillinger (kap. 12)

=y

. Annullationer.

N

. Delkontrakter.

4. Berigtigelse af ansggninger og tilbud.

w

. Klagefrister.

(22}

. Aktindsigt.

~N

. Tidsfrister.

8. Tekniske specifikationer — angivelse af fabrikatnavne.
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KAPITEL 2 UDBUD | DANMARK

Udbud i Danmark

2.1 Indledning

[ dette kapitel belyses udviklingen i det danske udbudsmarked, efter at udbudsloven tradte i
kraft 1. januar 2016. Ud over en generel beskrivelse af de danske EU-udbud efter udbudslo-
vens ikrafttraedelse saettes der seerligt fokus pa:

»  Anvendelsen af rammeaftaler.

»  Anvendelsen af de forskellige udbudsprocedurer, herunder de fleksible udbudsprocedu-
rer.

»  Sma virksomheders deltagelse i offentlige udbud.

»  Transaktionsomkostninger.

»  Annullationer.

Disse omrader er udvalgt pa baggrund af hgringen. Nogle af emnerne er endvidere uddybet i
de relevante temakapitler.

De generelle data, der er tilgeengelige pd udbudsomradet, stammer primeert fra den europaei-
ske udbudsdatabase TED, hvor alle udbudsbekendtggrelser skal offentligggres. Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen indhenter og kvalitetssikrer disse data til analyseformal, jf. boks 2.1. Ni
ud af 10 danske EU-udbud gennemfgres efter reglerne i udbudsloven.’ Evalueringen af ud-
budsloven har sdledes betydning for langt hovedparten af de udbud, der hvert ar foretages i
Danmark.

Boks 2.1
Konkurrence- og For-
brugerstyrelsens data
om EU-udbud

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har samlet data om danske EU-udbud siden 2015. Disse
data samles med henblik pa at styrke det evidensbaserede arbejde om EU-udbud. I praksis
indgar al information, som angives i en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og dens tilhgrende
udbudsbekendtggrelse pa Tenders Electronic Daily (TED). I KFST’s database indgar som ud-
gangspunkt 88 variable for hvert udbud. Data kvalitetssikres lgbende ved bl.a. at kontakte or-
dregivere, nar der opstar tvivl om informationerne i TED. Dette kapitel er primaert baseret pa
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens data, men der indgar ogsa andre selvsteendige analyser.

2.2 Ordregivernes erfaringer med udbudsloven

Som led i evalueringen er der gennemfgrt en spgrgeskemaundersggelse om ordregivende or-
ganisationers erfaringer med udbudsloven, jf. boks 2.2.

Langt stgrstedelen af ordregiverne har i undersggelsen tilkendegivet, at udbudsloven under-

stgtter en effektiv konkurrence, samtidig med at reglerne sikrer mod forskelsbehandling af til-
budsgiverne, jf. figur 2.1. Op imod 80 procent af ordregiverne er sdledes helt eller overvejende

’ Der findes ikke tilsvarende opggrelser for indkgb under teerskelveerdierne.
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enige i, at udbudsloven understgtter muligheden for effektiv konkurrence, og godt 90 procent
tilkendegiver, at udbudsloven understgtter ligebehandling af virksomhederne. De ordregivere,
som har gennemfgrt mindst ét EU-udbud inden for det seneste ar, er oftere enige i, at udbuds-
loven understgtter effektiv konkurrence og ligebehandling, end de ordregivere, som ikke har
gennemfgrt EU-udbud inden for det seneste ar.

Figur 2.1 Andel som er "helt enig” eller "overvejende enig” i udsagn om udbudsloven

Udbudsloven understgtter muligheden for effektiv
konkurrence

Udbudsloven understgtter ligebehandling af
virksomheder

100

Pct.
m Har gennnemfert EU-udbud Har ikke gennemfert EU-udbud =1 alt

Anm.: Baseret pa hhv. 199 og 198 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser
(hhv. tre og fire observationer for de to spgrgsmal). Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Hvor enig eller uenig er du i fgl-
gende udsagn om udbudsloven?”

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere i 2019.

Boks 2.2
Om spgrgeskema-
undersggelsen

Spgrgeskemaet blev sendt til i alt 343 ordregivende organisationer, hvoraf 209 besvarede
spgrgeskemaet. Ledere af udbuds- og indkgbsafdelinger i stat, region, kommune og offentlig-
retlige organer er blevet bedt om at svare for hele deres organisation.

Besvarelserne er ikke veegtet i forhold til antallet eller stgrrelsen af gennemfgrte indkgb. Be-
svarelsen fra en organisation, som kun har gennemfgrt ét udbud, vaegter dermed lige sa hgjt
som en organisation, som har gennemfgrt mange udbud. Opggrelsen giver sdledes et overord-
net billede af ordregivernes holdning, men de enkelte besvarelser er forbundet med en vis
usikkerhed. Kommuner og regioner har den stgrste svarprocent, jf. tabel 2.1.

Tabel 2.1 Fordeling af svarprocent pa ordregivertype

Ordregivertype Antal besvarelser Svarprocent
Stat 38 49,4
Region 5 100,0
Kommune 83 84,7
Offentligretligt organ 83 50,9
Samlet 209 60,9

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere i 2019.
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2.3 De danske udbud

Der blev i 2018 gennemfgrt knap 2.000 EU-udbud efter udbudsloven. Heraf stod de offentlig-
retlige organer for knap 38 procent og var dermed den ordregivertype, som udbgd flest opga-
ver, jf. figur 2.2a. Offentligretlige organer er institutioner sdsom Staten og Kommunernes Ind-
kgbsservice (SKI), Amgros, forsyningsselskaber og almene ejendomsselskaber.

Figur 2.2 Fordeling af ordregivertype ved EU-udbud, 2018 (pct.)

a) Andel af EU-udbud

b) Andel ud af kontraktsum

= Stat Region = Kommune = Offentligretlig organ
Anm.: Baseret pa 1.949 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentlig-
gjort i 2018. Europeeiske agenturer indgar ikke i opggrelsen. Alle udbud er afslut-
tet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgar
bade gennemfgrte og annullererede udbud. Opggrelsen indeholder bade offentlige
kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet

til forhandling, indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd
baggrund af TED-databasen.

u Stat Region = Kommune = Offentligretlig organ
Anm.: Baseret pa 1.949 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentlig-
gjort i 2018. Europaeiske agenturer indgar ikke i opggrelsen. Alle udbud er afslut-
tet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgaet kontrakt. Der indgar bade
gennemfprte og annullererede udbud. Opggrelsen indeholder bade offentlige
kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet
til forhandling, indgdr ikke i opggrelsen. Nar der ikke er oplysninger om den ende-
lige kontraktveerdi anvendes et gennemsnit for ydelsestypen. For rammeaftaler

anvendes den estimerede maksvaerdi for hele rammeaftalens lgbetid.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd
baggrund af TED-databasen.

12018 blev der indgdet kontrakter og rammeaftaler via EU-udbud efter udbudsloven for knap
60 mia. kr. Offentligretlige organer star for ca. halvdelen af disse indkgb, mens kommunerne
star for ca. en fjerdedel, jf. figur 2.2b. Kommunale udbud er i gennemsnit relativt sma. Kommu-
nerne stod for 36 pct. af alle danske EU-udbud, men kun knap 1/4 af den samlede kontrakt-

veerdi.

Lidt over halvdelen af de danske EU-udbud i 2018 vedrgrte levering af tjenesteydelser, jf. figur
2.3a. Varekgb udgjorde godt 38 pct., mens bygge- og anleegsopgaver udgjorde 10 pct. af alle

EU-udbud.
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Figur 2.3 Fordeling af kontrakttype ved EU-udbud, 2018 (pct.)

a) Andel af det samlede antal udbud

b) Andel af den samlede kontraktsum

u Levering af tjenesteydelser  Varekgb ®Bygge- og anlaagsopgaver

Anm.: Baseret pa 1.965 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentlig-
gjorti2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om
indgaet kontrakt. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede udbud. Opggrel-
sen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylakse-
bekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke i
opggrelsen.

u Levering af tjenesteydelser ' Varekgb ®Bygge- og anlasgsopgaver

Anm.: Baseret pa 1.965 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentlig-

gjort i 2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om
indgaet kontrakt. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede udbud. Opggrel-
sen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtgg-
relser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrelsen. Nar der

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortlaegning af danske EU-udbud pa
baggrund af TED-databasen.

ikke er oplysninger om den endelige kontraktveerdi, anvendes et gennemsnit for
ydelsestypen. For rammeaftaler anvendes den estimerede maksveerdi for hele
rammeaftalens lgbetid.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortlaegning af danske EU-udbud pd
baggrund af TED-databasen.

Udbud af bygge- og anlaegsopgaver har en betydeligt hgjere gennemsnitlig kontraktveerdi end
de resterende produktkategorier. I 2018 var den gennemsnitlige kontraktveerdi godt 86 mio.
kr., nar kontrakten vedrgrte bygge- og anleegsopgaver, mens gennemsnitsverdien for levering
af tjenesteydelser og varekgb var hhv. knap 32 mio. kr. og godt 26 mio. kr. Det skal ses i sam-
menhang med, at teerskelveerdien for, hvorndr bygge- og anlaegsopgaver bliver udbudspligtige
efter EU-reglerne, er langt hgjere end de tilsvarende teerskelvaerdier for de gvrige kontraktty-
per. Bygge- og anlaegsopgaver udggr saledes godt 24 procent af den samlede kontraktsum, jf.
figur 2.3b.

2.4 Flere ordregivere anvender rammeaftaler

En rammeaftale er en lgbende aftale mellem en eller flere ordregivere pa den ene side og en
eller flere leverandgrer pd den anden. Rammeaftaler har til formal at fastsaette vilkirene for
de kontrakter, der skal indgas i lgbet af en naermere fastsat periode. En af fordelene ved ram-
meaftaler er, at ordregiver ikke skal gennemfgre et nyt udbud, hver gang der skal foretages et
indkgb, og rammeaftaler anvendes oftest til mere standardiserede varer. Dertil kommer, at
der kan veere stordriftsfordele ved at tilretteleegge et indkgb som en rammeaftale. Omvendt
indebzerer en rammeaftale typisk, at der ikke er konkurrence om opgaven i aftalens lgbetid,
idet rammeaftalerne i de fleste tilfaelde kun har tilknyttet én leverandgr.
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Udbudsloven har bl.a. bidraget til at skabe mere klarhed omkring anvendelsen af rammeafta-
ler, idet der blev taget stilling til en raekke forhold, der tidligere skabte usikkerhed. 2018
havde 50,5 procent af alle danske EU-udbud tilknyttet en rammeaftale, hvilket er lidt mere
end i de foregdende ar, jf. figur 2.4. Faldet i rammeaftalernes andel fra 2015 til 2016 kan bl.a.
skyldes, at ordregiverne fremrykkede indgaelsen af rammeaftaler til 2015, hvormed de kunne
indgas efter de regler, der gjaldt inden udbudslovens ikrafttraedelse. Dermed er antallet af
rammeaftaler ekstraordinzert hgjt i december 2015 og ekstraordineert lavt i januar-marts
2016.

Figur 2.4 Rammeaftalernes andel af de danske EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 7.740 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgdr bade gennemfgrte og annullererede udbud.
Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Anvendelsen af rammeaftaler er bl.a. pavirket af den politisk bestemte indkgbspolitik. Eksem-
pelvis vil et gnske om mere centraliserede indkgb med henblik pa at hgste stordriftsfordele
ofte fgre til en stigning i antallet af rammeaftaler. Med aftalen om kommunernes gkonomi for
2017 blev der bl.a. etableret et indkgbsstrategisk samarbejde med fokus pa fellesoffentlige
lgsninger. Det blev aftalt at idriftseette seks feelles indkgbsaftaler i 2018. Brugen af rammeafta-
ler er seerligt steget for kommunerne og regionerne, ndr der sammenlignes med 2017. Bade
staten, regionerne og kommunerne anvendte i 2018 rammeaftaler i mere end halvdelen af de-
res udbud, mens offentligretlige organer udbgd knap 47 procent af deres opgaver med en til-
knyttet rammeaftale, jf. figur 2.5.
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Figur 2.5 Rammeaftalernes andel af de danske EU-udbud opdelt pa ordregivertype
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Anm.: Baseret pa 7.740 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Europzeiske agenturer indgar ikke i opggrelsen. Der ind-
gar bade gennemfgrte og annullererede udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke
i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

De fleste rammeaftaler har kun én vinder og dermed kun én tilknyttet leverandgr. 12018
havde godt 85 procent kun en enkelt vinder, jf. figur 2.6. Det gennemsnitlige antal vindere af
gennemfgrte rammeaftaler har veeret relativt konstant omkring 1,3-1,6 pr. rammeaftale.
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Figur 2.6 Antal vindere pa gennemfgrte rammeaftaler
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Anm.: Baseret pa 9.144 delkontrakter af gennemfgrte rammeaftaler, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i
perioden 2015-2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Annullerede ud-
bud, profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgdr ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

I kapitel 7 behandles udbudslovens bestemmelser om rammeaftaler naermere.
2.5 @getadgang til de fleksible udbudsprocedurer

Udbudsloven udvidede adgangen til de fleksible udbudsprocedurer og tydeliggjorde, hvad
disse procedurer indebaerer, samt hvornar de kan anvendes. Fleksible udbud omfatter "Udbud
med forhandling”, "Konkurrencepraeget dialog” og “Innovationspartnerskaber”. Disse udbuds-
procedurer er ngjere beskrevet i kapitel 5 og i appendiks I. Anvendelsen af de fleksible ud-
budsprocedurer er steget, siden udbudsloven tradte i kraft, mens anvendelsen af udbudspro-
ceduren "Begranset udbud” er faldet, jf. figur 2.7. Aret inden udbudsloven tradte i kraft, 2015,
blev de fleksible udbudsprocedurer kun anvendt i 17 EU-udbud efter udbudsdirektivet, mens

de i 2018 blev anvendti 236 EU-udbud.
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Figur 2.7 Antal udbud efter udbudsdirektiv
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Anm.: Baseret pa 7.734 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgdr bade gennemfgrte og annullererede udbud.
Opggrelsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet til
forhandling, indgér ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer er saledes steget fra at udggre knap 1 procent
af EU-udbuddene i 2015 til at udggre godt 12 procenti 2018, jf. figur 2.7. Stigningen i anven-
delsen indikerer, at ordregiverne har taget de nye muligheder med gget adgang til de fleksible
udbudsprocedurer til sig. Det gaelder saerligt for udbud med forhandling, der star for klart ho-
vedparten af stigningen.

Udbud, der udbydes gennem en fleksibel udbudsprocedure, har relativt hgje kontraktvardier.
12018 udgjorde de fleksible udbudsprocedurer, som naevnt, 12 procent af alle EU-udbud, men
de udgjorde godt 22 procent af den samlede kontraktsum. I 2015 var denne andel pa fire pro-
cent. Seerligt offentligretlige organer anvender i hgjere grad en fleksibel udbudsprocedure.

[ kapitel 5 behandles anvendelsen og de juridiske rammer for de fleksible udbudsprocedurer
naermere.

2.6 Sma virksomheders andel af danske EU-udbud

Udbudsloven medfgrte, at sma og mellemstore virksomheder fik bedre mulighed for at deltage
i udbud af offentlige opgaver, fx gennem en pligt for offentlige ordregivere til at opdele udbud-
det i mindre kontrakter eller forklare, hvorfor det ikke ggres, samt ved at ordregiver ikke ma
stille stgrre krav til virksomhedernes arsomsaetning end det dobbelte af kontraktens vaerdi.

Sma virksomheder - her defineret som virksomheder med feerre end 50 ansatte - har samlet i
perioden 2016 til 2018 vundet lidt flere af de offentlige opgaver end i 2015, jf. figur 2.8. Det
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afspejler en stigning i de sma virksomheders andel af de offentlige kontrakter (dvs. andre kon-
trakter end rammeaftaler), mens deres andel af rammeaftaler er gaet tilbage. Generelt vinder
de sma virksomheder omkring halvdelen af de udbudte rammeaftaler og ca. en tredjedel af de
offentlige kontrakter.

Figur 2.8 Sma virksomheders andel af danske EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 14.169 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
8.110 af kontrakterne er tilknyttet en rammeaftale, mens 6.059 af kontrakterne vedrgrer offentlige kontrakter. Da rammeaftaler
kan have flere vindere, opggres de sma virksomheders andel her som andelen af de vindende virksomheder. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og indeholder information om antallet af ansatte i den
vindende virksomhed. Opggrelsen indeholder ikke annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser eller udbud, der er overgaet
til forhandling. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

I kapitel 3 gennemgas sma virksomheders deltagelse i offentlige udbud narmere. Desuden be-
skrives udbudslovens bestemmelser i forhold til at sikre sma virksomheder adgang til det of-
fentlige marked, herunder det sdkaldte "opdel eller forklar”-princip.

2.7 Transaktionsomkostninger ved EU-udbud
Et af mdlene med udbudsloven er at skabe mere Klare, enkle og fleksible regler, der resulterer

i lave transaktionsomkostninger hos savel ordregivere som tilbudsgivere. En undersggelse fra
2019 finder, at ordregiveres samlede transaktionsomkostninger udggr 1,4 procent af den
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samlede kontraktsum, mens de vindende tilbudsgiveres samlede transaktionsomkostninger
udggr 0,5 procent af kontraktsummen.™

Transaktionsomkostningerne er her defineret som de omkostninger, der aftholdes frem til det
tidspunkt, hvor der er fundet en vinder af et udbud, og omfatter siledes ogsa udgifter til fx at
udforme et tilbud. Der kan vaere store forskelle pa transaktionsomkostningerne i forskellige
brancher, hvilket understgttes af en tidligere undersggelse af tilbudsgivernes transaktionsom-
kostninger.11 Det er ofte udbud med en relativt lav kontraktvaerdi, hvor transaktionsomkost-
ningerne fremstar relativt hgje.

Uanset om en leverandgr indgar en kontrakt med en privat eller en offentlig kunde, vil der
vere transaktionsomkostninger forbundet med processen. Det geelder i forbindelse med udar-
bejdelsen af tilbuddet, indgéelse af kontrakten og dokumentation af forskellige krav, der kan
stilles af kunden. For den offentlige sektor geelder en raekke proces- og dokumentationskrav,
som fglger af udbudsreglerne. Disse regler sigter bl.a. pa at sikre ligebehandling og gennemsig-
tighed i udbudsprocessen. Forelgbige resultater fra en undersggelse af virksomheders trans-
aktionsomkostninger ved salg til offentlige og private viser, at der ofte er lidt stgrre omkost-
ninger forbundet med salg til det offentlige. Undersggelsen peger imidlertid ogsa p3, at der er
brancher, hvor transaktionsomkostningerne for tilbudsgiverne ved salg til den private sektor
ser ud til at veere pa niveau med eller stgrre end det, man ser i det offentlige. Det gaelder fx pa
markedet for it-projekter.”

Udbud med lave kontraktvaerdier har i gennemsnit hgjere procentvise transaktionsomkost-
ninger end udbud med hgjere kontraktveerdier. For ordregiver har udbudte opgaver med en
kontraktveerdi pad mere end 7,5 mio. kr. i gennemsnit lave transaktionsomkostninger malt som
andel af kontraktvaerdien. Det samme geelder for tilbudsgiverne, ndr opgaverne er over 2,5
mio. kr., jf figur 2.9. Langt den stgrste del af de offentlige indkgb via EU-udbud vedrgrer kon-
traktveerdier af denne stgrrelse. Udbud med en vaerdi under 7,5 mio. kr. udggr sdledes under
én procent af den samlede kontraktsum, jf. den stiplede linje i figur 2.11.

1 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse: "Transaktionsomkostninger ved EU-udbud”, 2019.

" Hansen, Helby Petersen, Villadsen & Houlberg: "Private virksomheders transaktionsomkostninger ved offentlige udbud”,
2017.

= Hansen, Helby Petersen, Potoski & Brown: "Virksomheders transaktionsomkostninger ved salg til offentlige og private -resul-
tater”, 2018.
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Figur 2.9 Gennemsnitlige relative transaktionsomkostninger for EU-udbud fordelt pa
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Anm.: Baseret pa 163 observationer for ordregivere og 188 observationer for vindende tilbudsgivere. Skillelinjen for den fgrste
kategori "<1” er sat til 1.006.628 kr., som var den laveste af EU’s teerskelveerdier i 2017. Figuren tager udgangspunkt i offentlige
kontrakter. Kontraktveerdien angiver veerdien for hele kontrakten for ordregiverne og den pagaeldende delkontrakt for vin-
dende tilbudsgiver.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse "Transaktionsomkostninger ved EU-udbud” (2019).

Ved at bruge tilstraekkelige ressourcer pa at forberede et udbud kan ordregiver spare ungdige
omkostninger senere i udbudsforlgbet. Samtidig kan et velforberedt udbud reducere transak-
tionsomkostningerne for tilbudsgiverne, herunder risikoen for annullationer. Det kan sdledes
vere en god idé at investere ressourcer i den indledende fase, sd den udbudte opgave er vel-
defineret, og udbudsmaterialet er gennemarbejdet. Det kan betyde lavere transaktionsom-
kostninger i det videre udbudsforlgb.

Ungdige transaktionsomkostninger er omkostninger, som ikke er ngdvendige i forhold til at
sikre en sund konkurrence om opgaven, ligebehandling blandt tilbudsgiverne eller et bedre
eller billigere produkt. Eksempelvis kan uforholdsmaessige krav til dokumentation for tilbuds-
givers formden eller darlig forberedelse af udbudsmaterialet give ungdige omKkostninger for
bade ordregiver og tilbudsgiver.

Som ordregiver kan der veaere vaesentlige fordele ved at minimere de ungdvendige transakti-
onsomkostninger. Hgje transaktionsomkostninger reducerer den forventede gevinst ved at

deltage i udbuddet, hvilket kan afholde virksomheder fra at byde. Dermed svaekkes konkur-
rencen, hvilket indebzerer, at ordregivere kan komme til at betale en hgjere pris for ydelsen.
Samtidig bliver det dyrere for virksomheder at deltage i udbudsprocessen, hvilket tilbudsgi-
verne helt eller delvist overveelter i deres tilbudspriser.



SIDE 33

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

2.8 Annullationer af danske EU-udbud

Ca. hvert fjerde danske EU-udbud efter udbudsdirektivet bliver annulleret.” Annullationer in-
debeerer alt andet lige ekstra omkostninger for bade ordre- og tilbudsgivere. Stgrstedelen af
de annullerede udbud genudbydes dog med et uaendret eller revideret udbudsmateriale.

Annullationerne skyldes ofte fejl i udbudsmaterialet og behov for at foretage aendringer. Nar
udbuddet annulleres med henvisning til fejl eller behov for zendringer, bliver udbuddet typisk
offentliggjort pa ny i en delvist tilpasset form. Det er sdledes kun ca. otte procent af de udbud,
der annulleres med henvisning til fejl eller behov for @ndringer, som ikke bliver udbudt pa ny.

En anden drsag til annullation af udbud er utilstraekkelig konkurrence, jf. figur 2.10. Det er
skgnsmaessigt knap 5 procent af alle udbud, som annulleres med henvisning til utilstreekkelig
konkurrence. I disse tilfzelde annulleres opgaven naturligt fgrst sent i processen, efter at or-
dregiver har modtaget tilbud. Ordregivere angiver ogs3, at de kan fgle sig ngdsaget til at an-
nullere et udbud for at undga en klagesag. Disse annullationer sker typisk ogsa sent i proces-
sen og offentligggres i de fleste tilfaelde igen, nar materialet er tilpasset.

Figur 2.10 Arsager til annullationer af EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 543 vaegtede besvarelser til annullerede udbud og delkontrakter 2016-2017. Beregningerne er veegtede. Re-
spondenterne havde mulighed for at angive op til tre svar, hvorfor tallene summer til mere end 100 pct. [ gennemsnit er der 1,3
drsager pr. annullation.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse "Annullationer af danske EU-udbud” (2019).

B Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens rapport “Status for offentlig konkurrence 2019”.

* Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse "Annullationer af danske EU-udbud”, 2019.


https://www.kfst.dk/analyser/kfst/publikationer/dansk/2019/20190122-annullationer-af-danske-eu-udbud/
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Halvdelen af alle ordregivere vurderer, at annullationen kunne have varet undgaet. De kunne
fx have anvendt flere ressourcer i udbudsmaterialet, udbudsproceduren var ikke den rigtige,
eller de kunne have prioriteret en grundigere markedsafdakning.

Godt halvdelen af alle annullationer sker, efter at tilbudsfristen er udlgbet. Nar annullationen
sker sa sent i udbudsprocessen, har tilbudsgiver og ordregiver brugt en del ressourcer pa ud-
buddet. Safremt opgaven ikke bliver genudbudt, vil disse transaktionsomkostninger vere en
omkostning med meget begraenset vardiskabelse. Det er dog 3/4 af alle annullerede udbud,
der genudbydes i oprindelig eller tilpasset form. Velger en ordregiver pa ny at skabe konkur-
rence om annullerede udbud i omtrent samme form, vil meget af det arbejde, som ordregiver
og tilbudsgiver har lavet, fortsat have veerdi. Udsaettelsen medfgrer imidlertid omkostninger,
som fordyrer projektet og medfgrer tab for tilbudsgiverne. Derfor er det vigtigt at sikre, at or-
dregiver prioriterer at anvende ressourcer pa at foretage en passende markedsafdaekning, de-
finere opgaven klart og preecist og udarbejde et gennemarbejdet udbudsmateriale evt. med en
markedsdialog, sa risikoen for annullation minimeres.

Annullationer behandles ogsa i kapitel 12.
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Kapitel 3
Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i of-
fentlige udbud

3.1 Indledning

Langt stgrstedelen af de danske virksomheder er sma eller mellemstore virksomheder
(SMV).” SMV’ernes deltagelse i de offentlige udbud er med til at understgtte konkurrencen om
opgaverne og skabe gode vakstvilkar for virksomhederne. Den danske udbudslov og det bag-
vedliggende udbudsdirektiv indeholder en raekke muligheder for at sikre, at sma virksomhe-
der har gode betingelser for at deltage i offentlige udbud.

En velfungerende konkurrence om de offentlige opgaver er med til at sikre, at det offentlige
modtager konkurrencedygtige tilbud og understgtter, at de offentlige institutioner hele tiden
kgber de ydelser, som lgser en konkret opgave pa den mest hensigtsmaessige made.

SMV’ernes deltagelse i offentlige udbud er et szerligt fokuspunkt i denne evaluering. Flere af de
afgivne hgringssvar sztter ligeledes fokus pd de barrierer, som sma virksomheder oplever,
ndr de skal byde pa offentlige opgaver.

I evalueringen fokuseres serligt pa de sma virksomheder med under 50 medarbejdere. Disse
udggr knap 98 procent af det samlede antal danske virksomheder og star for ca. 34 procent af
den samlede omsaetning i det private erhvervsliv.”

Samlet set vinder sma virksomheder knap 47 procent af alle danske EU-udbud. Det daekker
over en andel pa knap 38 procent af de offentlige kontrakter og ca. 50 procent af rammeafta-
lerne. Disse tal undervurderer dog sandsynligvis sma virksomheders deltagelse i offentlige op-
gaver, da de ikke tager hgjde for, at sma virksomheder kan veere underleverandgrer pa stgrre
kontrakter. Dertil kommer, at det ma formodes, at en stgrre andel af offentlige indkgb under
teerskelvaerdierne i udbudsloven bliver leveret af sma virksomheder.

Tal for EU’s scoreboard” indikerer, at sma og mellemstore virksomheder i Danmark vinder
offentlige opgaver i samme omfang, som de afgiver tilbud pa offentlige udbud. Sma virksomhe-
der bliver saledes ikke sorteret fra i stgrre omfang end stgrre virksomheder i lgbet af udbuds-
processen.

[ evalueringen har der seerligt vaeret fokus pa, om der er sarlige barrierer for sma virksomhe-
ders deltagelse i udbud. Der er sdledes udarbejdet en undersggelse, der belyser de barrierer,
som sma virksomheder oplever i mgdet med det offentlige. Hovedresultaterne er prasenteret

** Danmarks Statistiks generelle firmastatistik om det danske erhvervsliv, Statistikbanken FGF3 uden "offentlig
administration, undervisning og sundhed”.

6
" Danmarks Statistiks generelle firmastatistik om det danske erhvervsliv, Statistikbanken FGF3 uden "offentlig
administration, undervisning og sundhed”.

v Europa Kommissionens Single Market Scoreboard: ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/perfor-
mance_per_policy_area/public_procurement/index_en.htm. Bemeerk, at tallene er behaeftet med betydelig usik-
kerhed, da de er baseret pa ordregivernes vurdering af virksomhedernes stgrrelse, og kun en relativt lille andel
af ordregiverne har angivet disse informationer i udbudsbekendtggrelsen.


https://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_per_policy_area/public_procurement/index_en.htm
https://ec.europa.eu/internal_market/scoreboard/performance_per_policy_area/public_procurement/index_en.htm
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nedenfor, og afdeekningen er vedlagt i sin helhed i bilag 1. Desuden er der foretaget en analyse
af, hvor mange udbud sma virksomheder vinder og stgrrelsen af de vundne kontrakter. Endvi-
dere beskriver kapitlet, hvordan hensynet til SMV’ers deltagelse i offentlige udbud er indarbej-
det i udbudsdirektivet og udbudsloven. Endelig praesenteres nogle af de problemstillinger om-
kring SMV’ers deltagelse i offentlige udbud, som er blevet papeget i hgringen.

3.2 Fakta om sma virksomheders deltagelse i offentlige udbud

Virksomheder med fzerre end 50 ansatte vandt i perioden 2016 til 2018 knap 38 procent af
alle offentlige kontrakter (dvs. andre kontrakter end rammeaftaler) og godt halvdelen af alle
rammeaftaler, der er udbudt efter udbudsdirektivet. Samlet set har sma virksomheder dermed
vundet en lidt stgrre andel af alle EU-udbud de senere ar (2016-2018) end i 2015, dvs. aret for
udbudsloven fik virkning. Der er dog vaesentlige udsving gennem perioden, jf. figur 3.1.

Figur 3.1 Sma virksomheders andel af vandne EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 14.169 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
8.110 af kontrakterne er tilknyttet en rammeaftale, mens 6.059 af kontrakterne vedrgrer offentlige kontrakter. Da rammeaftaler
kan have flere vindere, opggres de sma virksomheders andel her som andelen af de vindende virksomheder. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og indeholder information om antallet af ansatte i den
vindende virksomhed. Opggrelsen indeholder ikke annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser eller udbud, der er overgaet
til forhandling. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen
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Sma virksomheder vinder naturligt nok iszer offentlige kontrakter, der har relativt lave kon-
traktveerdier, jf. figur 3.2. Sma virksomheder vinder sdledes flest kontrakter med kontrakt-
veerdier under 1 mio. kr., hvor knap hver anden kontrakt vindes af en lille virksomhed. Det ma
pa den baggrund ogsa antages, at sma virksomheder vinder en relativt stgrre andel af de kon-
trakter, som ikke sendes i EU-udbud som fglge af, at kontraktveerdien ligger under teerskel-
veerdien for EU-udbud. Samtidig indgar eventuelle underleverandgrer til stgrre virksomheder
som naevnt ikke i beregningerne.

Figur 3.2 Sma virksomheders andel af offentlige kontrakter opdelt efter kontrakt-
vaerdi
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Anm.: Baseret pa 4.214 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Kontrakter med en vaerdi pa mere end 1 mia. kr. betragtes som outliers og er sorteret fra i
opggrelsen. Opggrelsen indeholder ikke rammeaftaler, annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser eller udbud, der er over-
gdet til forhandling. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Sma virksomheder - malt ved antal ansatte - vinder ogsa ofte relativt store kontrakter. Ek-
sempelvis vinder sma virksomheder knap 20 procent af de offentlige kontrakter med en verdi
pa over 100 mio. kr., jf. figur 3.2. Det peger p4, at virksomhedernes kapacitet mélt ved antallet
af ansatte i mange tilfeelde ikke afggr, om de kan byde pa og endda vinde en stor offentlig op-
gave. Nogle virksomheder er dog koncernbundne med andre virksomheder og har dermed po-
tentielt stgrre kapacitet, end antallet af ansatte umiddelbart indikerer. Blandt de sma virksom-
heder, der vinder de stgrste kontrakter, er omkring halvdelen séledes koncernforbundne med
andre virksomheder. Koncernfellesskab betyder dog ikke ngdvendigvis, at virksomhederne
har et reelt samarbejde, som gger den lille virksomheds faktiske kapacitet - det vil athaenge af
typen af feellesskab og de konkrete aftaler mellem virksomhederne.
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Den gennemsnitlige kontraktveerdi af de offentlige kontrakter, som er vundet af en virksom-
hed med feerre end 50 ansatte, var 11,4 mio. kr. i 2018. Det er lidt mere end i arene for, jf. figur
3.3. De kontrakter, der vindes af stgrre virksomheder, er godt dobbelt sa store, nar der korri-
geres for meget store kontrakter (outliers), ogi 2018 vandt de sma virksomheder knap 18
procent af den samlede kontraktsum, jf. figur 3.4. Der er sarligt forskel pa de gennemsnitlige
kontraktveerdier for sma og stgrre virksomheder ved tjenesteydelseskontrakter samt bygge-
og anlaegskontrakter, mens kontraktvaerdierne for varekgb er ca. de samme for sma og store
virksomheder. Den gennemsnitlige kontraktsum pr. ansat i de mindre virksomheder er imid-
lertid mere end 10 gange sa stor som i de stgrre virksomheder.

Figur 3.3 Gennemsnitlig kontraktvardi for offentlige kontrakter
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Anm.: Baseret pa 4.214 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Kontrakter med verdi pd mere end 1 mia. kr. er sorteret fra i opggrelsen af kontraktsum-
men. Kontrakter med en veerdi pd mere end 1 mia. kr. betragtes som outliers og er sorteret fra i opggrelsen. Opggrelsen indehol-
der ikke rammeaftaler, annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser eller udbud, der er overgaet til forhandling. Sma virk-
somheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.
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Sma virksomheder vandti 2016 omkring 23 procent af den samlede kontraktsum, mens ande-
len var omkring 18 procent i 2018, jf. figur 3.4.

Figur 3.4 Sma virksomheders andel ud af samlet kontraktvaerdi
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Anm.: Baseret pa 6.055 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgaet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Kontrakter med en vaerdi pd mere end 1 mia. kr. betragtes som outliers og er sorteret fra i
opggrelsen. Opggrelsen indeholder ikke rammeaftaler, annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser eller udbud, der er over-
géet til forhandling. Smé virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

De sma virksomheder vinder oftere regionale og kommunale kontrakter, mens opgaver fra
staten og offentligretlige organer i hgjere grad vindes af stgrre virksomheder, jf. figur 3.5. Det
afspejler bl.a,, at der er forskel pa de opgaver, som skal lgses.
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Figur 3.5 Andelen af offentlige kontrakter, der vindes af sma virksomheder, opdelt pa
ordregivertype
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Anm.: Baseret pa 6.056 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgaet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Europzeiske agenturer indgar ikke i opggrelsen. Opggrelsen indeholder ikke rammeaftaler,
annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser eller udbud, der er overgaet til forhandling. Sma virksomheder er her defineret
som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Sma virksomheder vinder oftere varekgbskontrakter end tjenesteydelseskontrakter og bygge-
og anlaegsopgaver. [ 2018 vandt sma virksomheder mere end halvdelen af de offentlige vare-
kgbskontrakter, men omkring en tredjedel af tjenesteydelseskontrakterne og bygge- og an-
leegsopgaverne, jf. figur 3.6. Sma virksomheder vandt frem til 2017 en stigende andel af tjene-
steydelseskontrakterne, mens der i 2018 ses et fald pa knap 12 procentpoint. Derved vandt
sma virksomheder ca. lige sa ofte tjenesteydelseskontrakteri 2018 som i 2015. Sma virksom-
heders andel af varekgbs- samt bygge- og anleegsopgaver har vaeret mere stabil.



SIDE 41 EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

Figur 3.6 Andelen af offentlige kontrakter, der vindes af sma virksomheder, opdelt pa
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Anm.: Baseret pa 6.058 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Opggrelsen indeholder ikke rammeaftaler, annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser
eller udbud, der er overgaet til forhandling. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Denne opggrelse er dog som nzevnt udelukkende baseret pa EU-udbud, det vil sige udbud over
teerskelveerdierne. Man bgr ved sammenligning af varekgb, tjenesteydelser samt bygge- og an-
leegsarbejde derfor veere opmaerksom p3, at teerskelvaerdierne for bygge- og anleegsarbejde er
vaesentligt hgjere end for de gvrige udbud. Teerskelvaerdien for bygge- og anleegsarbejde er sa-
ledes ca. 40 mio. kr. Alle udbud under denne taerskelvaerdi kan gennemfgres efter tilbudslo-
ven, og disse udbud vil dermed ikke indga i ovenstdende opggrelse.

Dertil skal det bemaerkes, at sma virksomheder oftere er blandt vinderne ved bygge- og an-
laegsopgaver, der udbydes som rammeaftaler. Knap 60 procent af virksomhederne pa ramme-
aftaler vedrgrende bygge- og anlaegsopgaver er sma. For tjenesteydelser og varekgb er de sma
virksomheders andel omtrent den samme for offentlige kontrakter og rammeaftaler.

Sma virksomheder vandt mere end 40 procent af de kontrakter, der udbydes som "Offentligt
udbud”, mens kontrakter, der blev udbudt med udbudsprocedurerne "Begraenset udbud” og
"Udbud med forhandling”, i godt en fjerdedel af tilfeeldene blev vundet af en lille virksomhed i
perioden 2015-2018, jf. figur 3.7. Det skal ses i sammenhaeng med, at udbud efter udbudspro-
cedurerne "Begraenset udbud” og "Udbud med forhandling” har hgjere gennemsnitlige kon-
traktveerdier end kontrakter, der udbydes som ”Offentligt udbud”. Udbudsproceduren ”Offent-
ligt udbud” er den mest anvendte udbudsprocedure. Mere end 2/3 af alle offentlige kontrakter
anvender denne procedure.
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Figur 3.7 Andelen af offentlige kontrakter, der vindes af sma virksomheder, opdelt pa
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Anm.: Baseret pa 6.037 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgaet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Opggrelsen indeholder ikke rammeaftaler, annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser
eller udbud, der er overgaet til forhandling. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

3.3 Hovedresultater fra analyse af sma virksomheders oplevede barrierer ved delta-
gelse i offentlige udbud

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har som led i evalueringen faet gennemfgrt en undersg-
gelse af sma virksomheders oplevede barrierer for deltagelse i offentlige udbud, jf. boks 3.1.
Virksomhederne er blevet spurgt ind til deres vurdering af 30 mulige barrierer, som kan for-
hindre eller begraense dem i at deltage i offentlige udbud. Hovedresultaterne er praesenteret
nedenfor, og afdeekningen er vedlagt i sin helhed i bilag 1.
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Boks 3.1
Metode for undersggel-
sen

Epinion har pa vegne af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen gennemfgrt en analyse, der bely-
ser sma virksomheders oplevelse af barrierer ved at deltage i konkurrencen om offentlige op-
gaver. Undersggelsen tager udgangspunkt i en spgrgeskemaundersggelse, hvor 608 virksom-
heder har forholdt sig til 30 mulige barrierer, som de kan opleve forhindrer eller begraenser
dem i at deltage i konkurrencen om offentlige udbud. Barriererne er inddelt i fire kategorier:
gkonomiske, processuelle, regulative og organisatoriske.

Virksomhederne er udvalgt inden for fem brancher: byggeri og anleeg, facility management,
IT, varekgb og videnradgivning. Brancherne er valgt, fordi virksomheder i disse brancher i
seerlig hgj grad lgser opgaver for offentlige ordregivere, og nogle af brancherne (IT og viden-
radgivning) ofte er kendetegnet ved ret hgje transaktionsomkostninger. Ca. 34 af virksomhe-
derne er sma (dvs. har feerre end 50 ansatte), mens resten er mellemstore og store. Virksom-
hederne er blevet bedt om, for hver barriere, at forholde sig til, hvor ofte de oplever barrieren
(fra 1 - aldrig eller naesten aldrig, til 5 - altid eller nzesten altid), samt hvor stor/lille de ople-
ver, at den pageeldende barriere typisk er (fra 1 - en lille barriere, som ikke forhindrer os i at
byde, til 5 - en stor barriere, som forhindrer os i at byde). De to dimensioner betegnes som
hyppighed og veesentlighed.

Efterfglgende blev der gennemfgrt 15 dybdegdende interviews med det formal at nuancere og
udfolde forstaelsen af de barrierer, de sma virksomheder oplever. I de kvalitative interview er
der fokuseret pd sma virksomheder for at fa en mere nuanceret forstaelse af de oplevede bar-
rierer, der i seerlig grad gor sig geeldende for denne mélgruppe. Der er gennemfgrt 12 kvalita-
tive interviews med sma virksomheder, der byder pa offentlige opgaver, og tre kvalitative in-
terviews med sma virksomheder, som har valgt ikke at byde pa offentlige opgaver de seneste
to ar.

Analysen peger p3, at sma virksomheder generelt oplever det som vanskeligere at byde pa of-
fentlige opgaver end stgrre virksomheder. Knap halvdelen af de sma virksomheder angiver, at
det overordnet set er vanskeligt eller meget vanskeligt at byde pa offentlige opgaver, mens det
samme er tilfaeldet for 28 procent af de stgrre virksomheder, jf. figur 3.8. Omvendt viser dette
resultat dermed ogsd, at hovedparten af de deltagende virksomheder ikke oplever det som
vanskeligt eller meget vanskeligt at byde pa offentlige opgaver. Det gelder ogsa for et lille fler-
tal af de sma virksomheder. Ca. 1/4 af virksomhederne finder det overordnet set let eller me-
get let at byde pa offentlige opgaver, mens knap 1/3 af de sma virksomheder og knap halvde-
len af de stgrre virksomheder har svaret bade-og.
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Figur 3.8 Virksomhedernes svar pa, om de overordnet set finder det vanskeligt eller let
at byde pa offentlige opgaver
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Anm.: Baseret pa 608 besvarelser fra smd og mellemstore virksomheder. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder
med mindre end 50 ansatte. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser. Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Mener
[ overordnet set, at selve det at byde pa offentlige udbud/opgaver er vanskeligt eller let?” med svarmulighederne: "Meget van-

o

skeligt”, "vanskeligt”, "bade-og”, "let” og "meget let”.

Kilde: Undersggelse af barrierer for deltagelse i offentlige udbud (2019), bilag 1.

Spgrgeskemaundersggelsen viser, at knap 60 procent af virksomhederne hyppigt oplever, at
offentlige kunder laegger for stor vaegt pa pris frem for service eller kvalitet, jf. figur 3.9. Det
fremgar af de kvalitative interviews, at det opfattes som et legitimt hensyn, at det offentlige
gdr op i at finde den billigste lgsning. Nogle sma virksomheder tilkendegiver ogs3, at det er
hensigtsmaessigt med dbenhed og transparens omkring vaegtningen af pris.

Ca. 40 procent af de sma virksomheder og 36 procent af de stgrre virksomheder har relativt
ofte en oplevelse af, at omkostningerne ved at byde pa offentlige opgaver er for hgje. I de kva-
litative interviews tilkendegives det, at transaktionsomkostningerne ofte er en konsekvens af
de gvrige barrierer, som eksempelvis kompleksiteten af udbudsmaterialet. De interviewede
virksomheder medgiver, at det kan veaere lige sd ressourcetungt at vinde opgaver hos private
kunder, men her ses et 'tabt’ projekt i hgjere grad som en investering i mulige fremtidige pro-
jekter.
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Figur 3.9 Andelen af virksomhederne, der "altid eller naesten altid” eller "ofte” oplever
den pagaeldende barriere
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Anm.: Baseret pa 608 besvarelser fra smd og mellemstore virksomheder. Figuren viser andelen af de adspurgte virksomheder,
der har svaret, at de "altid eller neesten altid” eller "ofte” oplever det pdgeeldende som en barriere. Sma virksomheder er her
defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser.

Kilde: Undersggelse af barrierer for deltagelse i offentlige udbud (2019), bilag 1.

Nogle af barriererne opleves sarligt af sma virksomheder. Nar en opgave har en kontrakt-
verdi over EU’s taerskelvardier, skal der laves et sdkaldt EU-udbud, som offentligggres pa den
europeiske database TED. Det opleves som en udfordring for de sma virksomheder at finde
frem til de relevante udbud. Det skyldes bl.a., at udbudssystemerne opleves som sveaere at na-
vigere i.

Ved indkgb under teerskelvaerdierne har ordregivere friere rammer til at kgbe ind. Her kan det
veere tilstraekkeligt at invitere to-tre virksomheder til at afgive tilbud. Ved opgaver under teer-
skelvaerdierne oplever sma virksomheder i hgjere grad end de stgrre, at det er sveert at blive
inviteret til at deltage i konkurrencen. Det understgttes af de kvalitative interviews, hvor der
gives udtryk for, at det kan opleves som sveert at etablere sig som "top of mind’ hos kunderne
med henblik pa at blive inviteret til at byde pd opgaver. Dette beskrives dog som et vilkar, der
galder bade pa det offentlige og private marked.

Sma virksomheder oplever det naturligt nok oftere som en barriere (end stgrre virksomhe-
der), nar ordregivere bruger virksomhedernes omsaetning som udvalgelseskriterie.
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De sma virksomheders svar peger p3, at det i gennemsnit er ca. en femtedel af de 30 barrierer,
som virksomhederne mgder hyppigt (dvs. "ofte” eller "altid eller nzesten altid”), og ca. en fem-
tedel af barriererne, som opleves som vaesentlige (dvs. vurderes til 4 eller 5 pa en skala fra 1 -
”en lille barriere, som ikke forhindrer os i at byde”, til 5 - "en stor barriere, som forhindrer os i
at byde”), jf. figur 3.10. Det betyder omvendyt, at virksomhederne i gennemsnit oplever 80 pro-
cent af de 30 barrierer som uvasentlige.

Der er mindre forskelle pa, hvor ofte man mgder barrierer i forskellige brancher. I byggeri- og
anlaegsbranchen oplever de smd virksomheder i gennemsnit 15 procent af barriererne hyp-
pigt, og 15 procent af barriererne opleves i gennemsnit som vasentlige. Inden for facility ma-
nagement er de tilsvarende tal pa hhv. 21 og 25 procent.

Figur 3.10 Andelen af de sma virksomheder, der oplever barriererne som hhv. hyppigt
forekommende og vasentlige fordelt pa brancher
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Anm.: Baseret pa 608 besvarelser fra smd og mellemstore virksomheder. Figuren viser andelen af de sma virksomheder, der har
svaret, at de mgder en barriere hyppigt (dvs. "ofte” eller "altid eller naesten altid” pa en skala fra 1 - "aldrig eller naesten aldrig”
til 5 - "altid eller neesten altid”), og andelen, der har oplevet barrieren, der svarer, at de vurderer det som en vaesentlig barriere
(dvs. vurderer barrieren til 4 eller 5 pa en skala fra 1 - "en lille barriere, som ikke forhindrer os i at byde” til 5 - "en stor barri-
ere, som forhindrer os i at byde”). Sma virksomheder er defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte. Opggrelsen
indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser.

Kilde: Undersggelse af barrierer for deltagelse i offentlige udbud (2019), bilag 1.

Det er de samme barrierer, der gar igen som mest hyppige og vaesentlige. Det drejer sig sale-
des primeert om gkonomiske og processuelle barrierer. De gkonomiske barrierer kan fx veere,
at det er sveert at tjene penge pa offentlige opgaver, eller at omkostningerne ved at byde er for
hgje. Processuelle barrierer kan fx veere, at ordregiver laegger for stor vaegt pa pris frem for
kvalitet, eller at muligheden for dialog med ordregiver frem mod tilbudsgivningen er for dar-

lig.
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I de kvalitative interviews giver virksomhederne udtryk for, at udbudsprocessen opleves an-
derledes i det offentlige end pa det private marked. Udbudsprocessen pa offentlige opgaver
opfattes som mere rigid end tilsvarende processer med private kunder. Det kommer iseer til
udtryk, nar det kommer til fx udbudsmaterialet, der kan vaere svert at forsta og skrevet i et
tungt juridisk sprog.

Spgrgeskemaundersggelsen viser, at knap 30 procent af de sma virksomheder vurderer, at det
er en hyppigt forekommende barriere, at udbudsmaterialet er svaert at forsta.

Specifikke krav til referencer opleves som en barriere blandt nogle virksomheder. Det geelder
for ca. 20 procent. I de kvalitative interviews er det szerligt den tidsmaessige gyldighed af refe-
rencerne og fagligt ubegrundede referencekrav, som opleves som en barriere. Omvendt er det
saledes mere end 80 procent af virksomhederne, som aldrig, sjeeldent eller kun somme tider
oplever rigide eller specifikke referencekrav.

3.4 Rammerne for SMV’ers deltagelse i offentlige udbud

Udbudsdirektivet understgtter SMV’ers adgang til offentlige kontrakter. Sdledes fremgar det
bl.a. af preeambelbetragtning 78 til udbudsdirektivet, at offentlige udbud bgr tilpasses SMV’ers
behov, og at ordregiverne bgr tilskyndes til at ggre brug af adfeerdskodeks for offentlige kon-
trakter, ”Europzeisk kodeks for bedste praksis for SMV’s adgang til offentlige kontrakter”*, som
giver vejledning i, hvordan ordregivere kan anvende rammerne for offentlige udbud pa sddan
en made, at de understgtter SMV'’ers deltagelse i offentlige udbud. Det geelder eksempelvis i
forhold til brugen af opdeling af kontrakter i szerskilte delkontrakter og anvendelsen af elek-
tronisk kommunikation. Det fremgér endvidere af kodekset, at ordregiveres indkgbskultur er
vigtig i forhold til at sikre, at SMV’er har god adgang til offentlige indkgb.

Det fremgar af preeambelbetragtning 124, at "Som folge af SMV'ernes potentiale med hensyn til
Jjobskabelse, vaekst og innovation er det vigtigt at tilskynde til, at de deltager i offentlige udbud,
bdde pd grundlag af passende bestemmelser i dette direktiv og ved hjeelp af initiativer pd natio-
nalt plan. De nye bestemmelser i dette direktiv bgr bidrage til bedre resultater, hvormed der me-
nes SMV'ernes andel af den samlede vaerdi af de tildelte kontrakter. Det er ikke hensigtsmaessigt
at pdlaegge obligatoriske resultatandele, men nationale initiativer til fremme af SMV'ernes delta-
gelse bar folges ngje pd grund af vigtigheden heraf.”

Derudover indeholder andre praeambelbetragtninger til udbudsdirektivet hensigter om at
fremme SMV’ers deltagelse i offentlige udbud.”

Udbudsdirektivet indeholder flere bestemmelser, som skal tilskynde ordregiverne til at sikre
bedre adgang for SMV’ers deltagelse i offentlige udbud. Det gaelder bl.a. "opdel eller forklar”-
princippet i artikel 46, som er implementeret i udbudslovens § 49, og som forpligter ordregi-
verne til at overveje at opdele en offentlig kontrakt i separate delkontrakter eller angive be-
grundelsen for ikke at opdele kontrakten.

* Arbejdsdokument fra Europa-Kommissionens tjenestegrene af 25. juni 2008.
*Sebla. betragtning 66 og 83 til udbudsdirektivet.
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Det fremgar af udbudsdirektivets artikel 65, som er implementeret i udbudslovens § 145, at
en ordregiver ved udbud med praekvalifikation har mulighed for at fastszette objektive og ik-
kediskriminerende kriterier for udvzelgelsen af ansggere. Af bemaerkningerne til § 145 frem-
gar det, at hvis en ordregiver "... vurderer, at det er vigtigt, at de ansggere, som vil blive opfor-
dret til at afgive tilbud eller deltage i dialogen, er sd differentierede som muligt, kan ordregive-
ren i forbindelse med et kriterium om det bedste konkurrencefelt eksempelvis tilkendegive, at or-
dregiveren ved udvelgelsen vil leegge vagt pd, at de udvalgte ansggere har forskellige virksom-
hedsprofiler. Ordregiveren kan eksempelvis tilkendegive, at der vil blive lagt vagt pd, at der bdde
er smd, mellemstore, store og udenlandske virksomheder blandt de ansggere, som vil blive opfor-
dret til at afgive tilbud eller deltage i dialogen. [...] Hvis der eksempelvis skal udvaelges fem ansg-
gere til at afgive tilbud, kan ordregiveren beskrive, at ordregiveren vil leegge vaegt pd, at mindst
en af de ansggere, som vil blive opfordret til at afgive tilbud, er en lille eller mellemstor virksom-
hed.”

Endvidere er de regler, som sigter pa at reducere transaktionsomkostninger, bl.a. motiveret af
at sikre bedre adgangsforhold for SMV’er. Dette ses fx i kravet om anvendelse af det feelleseu-
ropaeiske udbudsdokument (ESPD)* og kravet om anvendelse af elektroniske kommunikati-
onsmidler i forbindelse med udbud.”

3.5 Centrale problemstillinger vedrgrende SMV’ers deltagelse i offentlige udbud

Som det fremgar ovenfor, leegges der flere steder i udbudsdirektivet og ligeledes i udbudslo-
ven vaegt pd at sikre sma virksomheders adgang til offentlige udbud. Det er ogsa blevet be-
kreeftet af medlemmerne i den tekniske arbejdsgruppe og Forum for Udbud, at udbudsloven
giver brede rammer for at inddrage sma virksomheder i opgavelgsningen. Det er i den forbin-
delse ogsa blevet papeget, at anvendelsen af disse muligheder afthaenger af de enkelte ordregi-
veres udbudspolitik og -praksis.

I forbindelse med hgringen er der blevet peget pa tre specifikke problemstillinger i forhold til
at sikre SMV’ernes mulighed for at deltage i offentlige udbud:

1. Mangelfuld efterlevelse af “opdel eller forklar”-princippet.

2. Krav til ansggers eller tilbudsgivers egnethed, som kan forhindre sma virksomheder i at
deltage i udbud.

3. Krav til dokumentation, som kan vare en barriere for sméa virksomheder.

Desuden vil flere af de emner, som behandles i de efterfglgende kapitler, ogsa have betydning
for sma virksomheders tilskyndelse til at byde pa offentlige kontrakter. Det gaelder fx gget an-
vendelse af dynamiske indkgbssystemer, som kan ggre det bide nemmere for sma virksomhe-
der at f3 adgang til offentlige opgaver og mindske omkostningerne ved at byde pa opgaverne,
Jf- afsnit 7.4.5 i kapitel 7.

35.1 Efterlevelse af "opdel eller forklar”-princippet

Forud for gennemfgrelsen af et udbud star den offentlige institution over for flere valg i for-
hold til opgavens, og dermed udbuddets, organisering. Helt overordnet skal en ordregiver bl.a.
overveje, om opgaven omfatter flere delopgaver, som skal udbydes enten a) hver for sig som
selvsteendige mindre udbud og efterfglgende selvsteendige kontrakter eller b) som et stgrre

*Se betragtning 84 til udbudsdirektivet.
" Se betragtning 87 til udbudsdirektivet.



SIDE 49

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

samlet udbud, som omfatter alle opgaverne. Boks 3.2. nedenfor praesenterer et illustrativt ek-
sempel pa dette.

Hvis det vurderes mest hensigtsmaessigt, eksempelvis med henblik pa at begranse transakti-
onsomkostningerne, at samle delopgaverne i ét udbud, skal ordregiveren ogsa tage stilling til,
hvorvidt udbuddet skal opdeles i seerskilte delkontrakter eller i stedet udbydes som en samlet
kontrakt.

Hvis ordregiveren veaelger ikke at opdele opgaven i saerskilte delkontrakter, skal ordregiveren
oplyse om baggrunden herfor (det sdkaldte "opdel eller forklar”-princip). I den forbindelse har
enkelte hgringsparter anfgrt, at “opdel eller forklar”-princippet ikke har virket efter hensigten,
og at pligten til enten at opdele eller begrunde efter deres opfattelse ikke efterleves.

"Opdel eller forklar”-princippet geelder for alle udbud. Hvis en ordregiver sdledes har valgt fra
start at dele en opgave op i mindre delopgaver og udbyde disse hver for sig, sa vil disse udbud
fremstd som "ikke-opdelte” selvstaendige udbud, som SMV’er evt. har gode muligheder for at
byde pa. Ordregiveren skal i henhold til "opdel eller forklar”-princippet ogsa i disse tilfeelde
angive en forklaring pa, hvorfor udbuddet ikke er opdelt. Hvis et udbud ikke er opdelt, kan det
saledes vere udtryk for, at ordregiveren pa forhdnd har organiseret opgavelgsningen, sa der
foretages saerskilte udbud af mindre (del)opgaver.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse peger p3, at “opdel eller for-
klar”-princippet har gget ordregiveres fokus pa, om en kontrakt skal opdeles i saerskilte del-
kontrakter, jf. figur 3.16 nedenfor, ligesom der ogsa har veret en stigende efterlevelse af prin-
cippet, jf. figur 3.13. Der er dog stadig ganske mange tilfeelde, hvor ordregivere ikke forklarer,
hvorfor deres udbud ikke er opdelt.

Regler vedrgrende opdeling af udbud
Det fremgar af udbudsdirektivets artikel 46, stk. 1, at:

“1. De ordregivende myndigheder kan beslutte at tildele en kontrakt i form af szerskilte del-
kontrakter og kan afggre stgrrelsen og genstanden for sddanne delkontrakter.

De ordregivende myndigheder angiver, bortset fra i kontrakter, hvis opdeling er gjort obligato-
risk i henhold til denne artikels stk. 4, de vigtigste grunde til deres beslutning om ikke at opdele
kontrakten i delkontrakter, og dette indarbejdes i udbudsdokumenterne eller den individuelle
rapport, der er omhandlet i artikel 84.”

Det fremgar endvidere af artikel 46, stk. 4, at:

4. Medlemsstater kan til gennemforelse af stk. 1, andet afsnit, gore det obligatorisk at tildele
kontrakter i form af separate delkontrakter pd betingelser, der fastsaettes naermere i overens-
stemmelse med deres nationale lovgivning og under henvisning til EU-retten. Under sddanne om-
steendigheder finder stk. 2, forste afsnit, og i givet fald stk. 3, anvendelse.”

Det fremgar af udbudsdirektivets praeambelbetragtning 78, at med henblik pa at tilpasse of-
fentlige udbud til SMV’ers behov og for at gge konkurrencen bgr ordregivere tilskyndes til
iseer at opdele kontrakter i delkontrakter. Det fremgar endvidere, at en ”... opdeling kan foreta-
ges pd et kvantitativt grundlag, sdledes at de individuelle kontrakter svarer bedre til SMV'ernes
kapacitet, eller pd et kvalitativt grundlag i overensstemmelse med de forskellige deltagende er-
hverv og specialiseringer for at tilpasse indholdet af de individuelle kontrakter bedre til de speci-
aliserede SMV-sektorer eller i overensstemmelse med forskellige efterfplgende projektfaser.”

Betragtning 78 angiver endvidere, at hvis en ordregiver finder, at det ikke er hensigtsmaessigt
at opdele en kontrakt i delkontrakter, bgr en angivelse af de primzere arsager til ordregiverens
valg fremga af den individuelle rapport eller udbudsdokumenterne. Det fremgar, at arsagerne
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til ikke at opdele en kontrakt fx kan begrundes i, at ordregiveren ”... mener, at en sddan opde-
ling kunne risikere at begranse konkurrencen eller gore det uforholdsmeessigt teknisk vanskeligt
eller dyrt at gennemfgre kontrakten, eller at ngdvendigheden af at koordinere de forskellige or-
dremodtagere af delkontrakterne indebzerer en alvorlig risiko for, at den korrekte udfgrelse af
kontrakten undermineres.”

Praeambelbetragtning 78 angiver ligeledes, at det bgr std medlemsstaterne frit for at kunne ga
videre i deres bestrabelser pa at fremme SMV'ernes deltagelse i offentlige udbud. Dette fx ved
at ggre en opdeling i delkontrakter obligatorisk under visse omstandigheder.

Udbudsdirektivets artikel 46 er implementeret i udbudslovens § 49. Det fremgar af § 49, stk. 1
og 2, at:

"En ordregiver kan udbyde szrskilte delkontrakter i stedet for at udbyde en samlet kontrakt.

Stk. 2. Udbyder en ordregiver ikke sarskilte delkontrakter, skal ordregiveren i udbudsmaterialet
oplyse om baggrunden herfor.”

Af lovbemarkningerne til udbudslovens § 49, stk. 2, fremgar det, at en begrundelse for ikke at
opdele en kontrakt i szerskilte delkontrakter kan vere varetagelsen af gkonomiske eller mar-
kedsmaessige hensyn. Det fremgar, at markedsmaessige hensyn fx kan veare relevante, hvis or-
dregiveren vurderer, at den markedsmaessige situation betyder, at der ikke vil veere en kon-
kurrence om de serskilte delkontrakter, hvis en kontrakt opdeles. Det fremgar endvidere, at
gkonomiske hensyn fx kan veare relevante, hvis ordregiveren vurderer, at der kan opnas gko-
nomiske fordele, sdsom stordriftsfordele, ved ikke at opdele kontrakten. Endvidere kan gko-
nomiske hensyn eksempelvis anga selve udbudsprocessen i forhold til udbudsomkostnin-
gerne, men kan ogsa anga omkostningerne forbundet med den efterfglgende kontraktadmini-
stration.

Lovbemerkningerne til udbudslovens § 49, stk. 2, angiver endvidere, at en ordregiver har et
vidt sken til at vurdere, hvorvidt det er hensigtsmaessigt at opdele en kontrakt eller ej, og at
dette skgn ikke kan tilsidesaettes, medmindre ordregiveren har handlet i strid med princip-
perne i udbudslovens § 2.

Med udbudsloven er der séledes indfgrt en pligt for ordregivere til at overveje at opdele kon-
trakter i seerskilte delkontrakter og at anfgre i udbudsmaterialet, safremt kontrakten ikke op-
deles. Udbudsdirektivets mulighed, som fremgar af artikel 46, stk. 4, for at indfgre en obligato-
risk opdeling i delkontrakter er derimod ikke indfgrt i udbudsloven.

Praksis hos danske ordregivere vedrgrende opdeling af udbud

"Opdel eller forklar”-princippet har primeert til formal at sikre, at ordregivere overvejer, om
det vil veere hensigtsmaessigt at opdele en kontrakt i mindre delkontrakter. Hvis kontrakterne
opdeles i mindre delkontrakter, kan det veere nemmere for SMV’er at deltage i udbuddet.

Andelen af udbud, der er opdelt i mindre delkontrakter, er steget fra godt 26 procenti 2015 til
knap 29 procenti 2017, men er herefter faldet til knap 26 procent i 2018, jf. figur 3.11. Opdelte
udbud har i gennemsnit en hgjere samlet kontraktveerdi end ikke-opdelte udbud. 12018 ud-
gjorde opdelte udbud saledes godt 35 procent af den samlede kontraktsum. Det er lidt mindre
end i drene fgr.
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Figur 3.11 Opdelte udbuds andel af de danske EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 7.742 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgdr bade gennemfgrte og annullererede udbud.
Opggrelsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til
forhandling, indgar ikke i opggrelsen. Kontrakter med en veerdi pa mere end 1 mia. kr. betragtes som outliers og er sorteret fra i
opggrelsen. Nar der ikke er oplysninger om den endelige kontraktveerdi, anvendes et gennemsnit for ydelsestypen. For ramme-
aftaler anvendes den estimerede maks.-veerdi for hele rammeaftalens lgbetid.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Det er sarligt offentligretlige organer og regioner, der opdeler deres udbud. [ 2018 blev knap
1/3 af de offentligretlige organers udbud opdelt i mindre delaftaler, mens regionerne opdelte
knap 30 procent af deres udbud, jf. figur 3.12. Kommuner og statslige ordregivere opdelte godt
1/5 af deres udbud. Opdelte udbud bestod i 2018 i gennemsnit af knap syv delkontrakter.
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Figur 3.12 Andel af danske EU-udbud, der er opdelt i mindre delkontrakter fordelt pa
ordregivertype, 2018
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Anm.: Baseret pa 1.949 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet i 2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en
bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Europzeiske agenturer indgar ikke i opggrelsen. Der indgar bade gennemfgrte og annulle-
rerede udbud. Opggrelsen indeholder bdde offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er
overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Nar en kontrakt kan opdeles i mindre delkontrakter, kan disse delkontrakter som naevnt alter-
nativt udbydes separat som mindre udbud, der hver for sig ikke er opdelt. Hvis en ordregiver
veelger en organisering af udbuddene, der indebeerer, at der gennemfgres en raekke mindre
udbud uafhaengigt af hinanden, vil disse udbud indga i opggrelsen som et ikke-opdelt udbud.
Samtidig har ordregiveren pligt til at afgive en forklaring pa, hvorfor udbuddet ikke er opdelt,
selv om ordregiveren altsa har tilrettelagt sin organisering af opgaven med henblik pa at ggre
det attraktivt for sma virksomheder at byde pd opgaven. Faerre opdelte udbud kan derfor i sig
selv ikke tages som udtryk for, at sma virksomheder ikke tilgodeses, da det ogsa afthaenger af
den valgte bagvedliggende organisering af opgaven hos ordregiveren. Boks 3.2 giver et illu-
strativt eksempel herpa.
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Boks 3.2
Illustrativt eksempel

En offentlig institution far varetaget fglgende opgaver i forbindelse med ejendomsdrift: rengg-
ring, elektrikerydelser samt pasning af grgnne arealer. Denne ordregiver kan veelge mellem fgl-
gende mader at organisere opgavevaretagelsen og den tilhgrende udbudsproces pa:

A: Institutionen velger et samlet facility-udbud, hvor man gnsker den samme leverandgr til at
varetage alle tre opgaver. I dette tilfeelde udbydes en samlet opgave under én kontrakt, og der
skal angives en forklaring pd, hvorfor man har valgt ikke at opdele opgaven - det kunne fx veere,
at markedsafdaekningen viste, at der er stordriftsfordele ved at lave et samlet udbud. I opggrel-
sen vil dette fremga som et ikke-opdelt udbud.

B: Institutionen veelger at samle opgaverne i ét samlet udbud, men med tre delkontrakter for
henholdsvis renggring, elektrikerydelser samt pasning af grgnne arealer. Tilbudsgiverne har
mulighed for at byde pa én, to eller tre delkontrakter. I opggrelsen vil dette fremga som et opdelt
udbud.

C: Institutionen veelger at udbyde de tre opgaver i tre separate og uathaengige udbud. Det vil
sige, at der offentligggres en udbudsbekendtggrelse for hver af de tre opgaver. I dette tilfeelde
skal ordregiveren for hver af de tre udbud afgive en forklaring pd, hvorfor udbuddet ikke er op-
delt, selv om opgaverne i forvejen er skaret til. | opggrelsen vil dette fremga som tre separate ud-
bud, der ikke er opdelte.

B og C vil sdledes begge give tilbudsgiverne samme mulighed for at byde pa en eller flere delop-
gaver, men i opggrelsen vil B fremga som et opdelt udbud, mens C vil fremga som tre ikke-op-
delte udbud.

For at fa et indblik i efterlevelsen af "opdel eller forklar”-princippet har Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen siden 2017 arligt evalueret efterlevelsen, jf. boks 3.3.

Boks 3.3

Metode bag undersg-
gelse af "opdel eller for-
klar”-princippet

Efterlevelsen af "opdel eller forklar”-princippet er undersggt pa baggrund af stikprgver pa
mellem 150 og 300 EU-udbud, hvor det fulde udbudsmateriale er gennemlaest med henblik pa
at finde en potentiel forklaring pa, hvorfor et udbud ikke er opdelt i mindre delkontrakter.

12019 udgjorde stikprgven 254 EU-udbud, der er offentliggjort i perioden 15. juni til 31. juli
2019 og udbudt efter udbudsdirektivet. Heraf var godt 26 pct. opdelt i mindre delkontrakter.
Stikprgven er repraesentativ.

12019 var det for godt 70 procent af de ikke-opdelte udbud muligt at identificere en forkla-
ring, hvilket svarer til knap 85 procent af den undersggte kontraktsum. I ca. 30 procent af til-
feeldene blev princippet sdledes ikke efterlevet. 1 2017 og 2018 var andelen af de ikke-opdelte
udbud med forklaring pa hhv. 48,2 procent og 55,6 procent, jf. figur 3.12. Det peger p3, at or-
dregiverne er blevet mere opmarksomme p4, at de skal angive en forklaring, hvis de ikke op-
deler deres udbud i mindre delkontrakter, men ogsa at der fortsat er en del ordregivere, der
ikke efterlever princippet.




SIDE 54 KAPITEL 3 SMA OG MELLEMSTORE VIRKSOMHEDERS DELTAGELSE | OFFENTLIGE UDBUD

Figur 3.13 Andel af ikke-opdelte udbud, hvor der er angivet en forklaring
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Anm.: Baseret pa hhv. 137, 189 og 187 ikke-opdelte udbud ud fra stikprgver i 2017, 2018 og 2019. Da der er tale om stikprgver,
kan nogle af udsvingene tilskrives statistisk usikkerhed.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens stikprover udtaget i hhv. 2017, 2018 og 2019 pd baggrund af danske EU-udbud i TED.

Stigningen i andelen af ikke-opdelte udbud med forklaringer p3, at der ikke er sket opdeling,
er sarligt sket hos kommuner og offentligretlige organer, hvor andelen med forklaring er nze-
sten fordoblet. Regionerne har gget efterlevelsen til et hgjt niveau, sa de i 2019 har angivet en
forklaring i knap 94 procent af deres ikke-opdelte udbud, jf. figur 3.14. Efterlevelsen er lavere i
staten og hos offentligretlige organer.
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Figur 3.14 Andel af ikke-opdelte udbud, hvor der er angivet en forklaring fordelt pa or-
dregivertype
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Anm.: Baseret pa hhv. 189 og 184 ikke-opdelte udbud i 2018 og 2019. Da der er tale om stikprgver, kan nogle af udsvingene
tilskrives statistisk usikkerhed.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens egen stikprpve i 2019 pd baggrund af danske EU-udbud i TED.

Der er ingen konkrete form- eller indholdsmaessige krav til, hvordan ordregivere udarbejder
deres forklaringer. Forklaringerne er derfor ved kortleegningen kategorisereti 11 grupper.
Blandt de godt 70 procent ikke-opdelte udbud, hvor der er fundet en forklaring, er gkonomi-
ske hensyn og sammenhaeng i opgavelgsningen de mest dominerende forklaringer. Op imod
halvdelen af ordregiverne angiver arsager inden for disse kategorier som forklaring p4a, at der
ikke opdeles, jf. figur 3.15.
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Figur 3.15 Fordeling af ordregivers forklaring for ikke at opdele deres udbud, 2019
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Anm.: Baseret pa 227 angivne begrundelser for ikke at opdele udbud fordelt pa 132 individuelle besvarelser i 2019. Den sam-
lede pct. er derfor over 100 pct., idet ordregiverne kan angive flere forhold som baggrund for ikke at opdele kontrakten. Da der
er tale om stikprgver, kan nogle af udsvingene tilskrives statistisk usikkerhed. Kategorierne er baseret pa en vurdering af ordre-
givernes kvalitative svar.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens egen stikprgve i 2019 pd baggrund af danske EU-udbud i TED.

Ca. en fjerdedel af ordregiverne angiver en forklaring, som vedrgrer markedsmaessige forhold
eller hensyn, mens godt en femtedel angiver transaktionsomkostninger i kontraktperioden
som arsag til, at udbuddet ikke opdeles i mindre delkontrakter. Forklaringerne refererer i
visse tilfzelde til flere forhold som begrundelse for, at kontrakten ikke er opdelt.

I en spgrgeskemaundersggelse” foretaget af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen er ordregi-
vere blevet spurgt om deres vurdering af de forskellige initiativer i udbudsloven rettet mod
sma og mellemstore virksomheder. Undersggelsen viser, at godt 60 procent af ordregiverne
vurderer, at udbudsloven har gget deres fokus pd, om en kontrakt kan opdeles eller ej. Samti-
dig vurderer ca. 17 procent af ordregiverne, at udbudsloven har medvirket til, at de oftere op-
deler en kontrakt, jf. figur 3.16.

22
Se boks 2.1.
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Figur 3.16 Andelen af de adspurgte ordregivere, der har svaret ja til nedenstaende
spgrgsmal om "opdel eller forklar”-princippet

Udbudslovens "opdel eller forklar"-princip medvirker til, at
| har fokus pa at overveje, om jeres kontrakter kan 61,2
opdeles

Udbudslovens "opdel eller forklar"-princip medvirker til, at
| har opdelt flere af jeres kontrakter inden for det seneste
ar

Pct.

Anm.: Baseret pa hhv. 147 og 150 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser
(hhv. 27 og 23 observationer for de to spgrgsmal).

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere i 2019.

Sma virksomheder vinder bade opdelte og ikke-opdelte kontrakter, jf. figur 3.17. 1 perioden
2015-2018 vandt sméa virksomheder en lidt stgrre andel af opdelte kontrakter. Opdeling af et
udbud kan i nogle tilfeelde styrke sma virksomheders mulighed for at deltage i konkurrencen.

Searligt bygge- og anlaegsopgaver vindes oftere af sma virksomheder, nér de er opdelt i mindre
delkontrakter.



SIDE 58

KAPITEL 3 SMA OG MELLEMSTORE VIRKSOMHEDERS DELTAGELSE | OFFENTLIGE UDBUD

Figur 3.17 Sma virksomheders andel af offentlige kontrakter opdelt pa opdelte/ikke-
opdelte kontrakter
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Anm.: Baseret pa 6.058 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018.
Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt og indeholder information om antallet af
ansatte i den vindende virksomhed. Opggrelsen indeholder ikke rammeaftaler, annullerede udbud, profylaksebekendtggrelser
eller udbud, der er overgaet til forhandling. Sma virksomheder er her defineret som virksomheder med mindre end 50 ansatte.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

I den tidligere omtalte barriereundersggelse var det knap 20 procent af de sma virksomheder,
som ofte oplevede det som en barriere, at en kontrakt ikke var opdelt i mindre delkontrakter,
og at virksomheden derfor ikke havde ressourcer til at Igse hele opgaven. Det er dog kun knap
en fjerdedel af de sma virksomheder, der oplever denne barriere, som samtidig giver udtryk
for, at det er en vaesentlig barriere. Stgrre virksomheder oplever naesten lige sa ofte mang-
lende opdeling som en barriere, men de oplever barrieren som lidt mindre veesentlig.

Vurdering af danske ordregiveres opdeling af udbud

Hvis en stgrre kontrakt opdeles i saerskilte delkontrakter, kan det i nogle situationer medfgre
en gget konkurrence om kontrakten. Det kan fx veere tilfaeldet, hvis en opdeling foretages sale-
des, at de individuelle kontrakter svarer bedre til SMV'ernes kapacitet eller specialiserede
kompetencer. En opdeling kan dermed resultere i en gget konkurrence og en bedre opgavelgs-
ning.

Omvendt kan en opdeling af en kontrakt i seerskilte delkontrakter ggre det vanskeligt fx at ud-
nytte stordriftsfordele eller at undga omkostningstung koordinering af flere delkontrakter,
som kan betyde, at den korrekte gennemfgrelse af kontrakten vanskeligggres. Det kan ggre
det vanskeligt eller dyrt at gennemfgre kontrakten.

Udbudsdirektivets artikel 46, stk. 4, giver medlemsstaterne mulighed for at ggre det obligato-
risk for ordregivere at tildele kontrakter i form af saerskilte delkontrakter.
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Hvis en medlemsstat benytter denne mulighed, sdledes at ordregivere forpligtes til at tildele
kontrakter i saerskilte delkontrakter, vil det begraense den fleksibilitet, som ordregiver har pa
nuvaerende tidspunkt til at vurdere, hvad der er mest hensigtsmaessigt i et konkret udbud.

I den danske udbudslov har man indfgrt "opdel eller forklar”-princippet for at styrke tilskyn-
delsen til at tilpasse udbud til SMV’ers behov uden at fjerne ordregiveres fleksibilitet og mulig-
heden for at tilretteleegge udbuddet efter forholdene.

Initiativerne i udbudsloven har gget ordregiveres fokus pa, om en kontrakt skal opdeles i saer-
skilte delkontrakter. Endvidere er efterlevelsen af "opdel eller forklar”-princippet steget mar-
kant de senere ar fra 48 procent i 2017 til knap 71 procenti 2019.

Der er dog stadig knap et ud af tre ikke-opdelte udbud, hvor der ikke angives en forklaring p3,
at udbuddet ikke er opdelt i delkontrakter. Der kan dermed fortsat vaere behov for at styrke
efterlevelsen af “opdel eller forklar”-princippet. Det kan bl.a. overvejes, om der kan stilles
krav til udbudssystemernes udformning, sa det sikres, at der er stgrre efterlevelse af dette
princip, eller evt. ved at etablere et feelles udbudssystem med ensartede krav til efterlevelsen
af "opdel eller forklar”-princippet.

Det kan ogsa overvejes at skaerpe begrundelsespligten i udbudslovens § 49, séledes at der ind-
fores flere krav til ordregivers begrundelse for ikke at opdele kontrakten. Desuden kan evt.
indfgres sanktioner for manglende overholdelse af kravene til begrundelsen. En udvidet be-
grundelsespligt vil formentlig gge en ordregivers transaktionsomkostninger, men vil ikke ngd-
vendigvis have en maerkbar effekt pa konkurrencen og SMV’ers adgang hertil, eftersom ordre-
givere allerede efter de geeldende regler i dag skal foretage en vurdering af, om det er hen-
sigtsmaessigt at opdele en kontrakt i saerskilte delkontrakter.

352 Krav til egnethed

Nar en ordregiver i forbindelse med et EU-udbud har modtaget alle ansggninger eller tilbud
inden for den fastsatte frist, skal ordregiveren bl.a. vurdere, om de pagaeldende ansggere eller
tilbudsgivere er egnede til at gennemfgre den udbudte kontrakt. Det kraever bl.a., at ansg-
ger/tilbudsgiver lever op til de minimumskrav til egnethed, som ordregiveren har opstillet i
udbudsmaterialet.

Minimumskravene til virksomhedens egnethed kan anga enten retten til udgvelsen af det pa-
gaeldende erhverv, virksomhedens gkonomiske og finansielle forméen eller virksomhedens
tekniske og faglige formden. Minimumskravene giver ordregiver mulighed for at sikre sig, at
ansggerne eller tilbudsgiverne har de ngdvendige ressourcer til at gennemfgre kontrakten,
bade i forhold til virksomhedens gkonomi og i forhold til virksomhedens tekniske evner.

Kravene til en virksomheds egnethed skal stilles som minimumskrav, og de skal offentligggres
i udbudsbekendtggrelsen. Kravene skal veaere proportionale i forhold til kontraktens genstand
og relevante for at sikre, at ansggere eller tilbudsgivere er egnede til at udgve det pagzldende
erhverv og har gkonomisk og finansiel samt teknisk og faglig formé&en til at gennemfgre kon-
trakten.

En ansgger/tilbudsgiver skal afvises som uegnet, hvis den pageeldende ikke opfylder de fast-
satte minimumskrav. Omvendt kan en ordregiver ikke afvise en ansgger/tilbudsgiver som
uegnet, hvis ansggeren/tilbudsgiveren opfylder de fastsatte minimumskrav.

[ forbindelse med fastszettelse af minimumskrav til egnethed har enkelte hgringsparter anfart,
at kravene ofte ikke vurderes at vaere proportionale med opgavens stgrrelse og pé et niveau,
hvor det er sveert for SMV’er at deltage i konkurrencen. Der efterlyses i den forbindelse initia-
tiver, som sikrer, at SMV’er ikke ungdigt afskeeres fra konkurrencen om offentlige kontrakter,
fx gennem brug af markedsdialog. Det bekraeftes dog kun i begreenset omfang i den gennem-
forte barriereanalyse, at de fastsatte egnethedskrav opleves som strenge. Siledes fremgar det
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af analysen, at ca. 17 procent af de adspurgte virksomheder altid, naesten altid eller ofte ople-
ver, at kravene til virksomhedens gkonomiske egnethed er for strenge, og at det for ca. 14 pro-
cent af virksomhederne opleves som en vasentlig barriere.

En ansgger eller tilbudsgiver, som ikke selv kan opfylde de stillede krav til egnethed, kan ba-
sere sig pa andre enheders formaen. Det er ikke et krav, at der skal veere nogen selskabsretlig
forbindelse mellem ansggeren/tilbudsgiveren og den enhed, som ansggeren eller tilbudsgive-
ren baserer sig pa. Ansggeren eller tilbudsgiveren skal dog godtggre over for ordregiveren, at
den rader over den ngdvendige formaen. Ordregiveren har i situationer, hvor ansggeren eller
tilbudsgiveren baserer sig pa andre enheders gkonomiske og finansielle formaen, mulighed
for at kraeve solidarisk heeftelse for opfyldelse af kontrakten. Solidarisk heeftelse betyder, at
bade ansggeren/tilbudsgiveren og den stgttende enhed hver isar hefter fuldt ud for kontrak-
tens opfyldelse over for ordregiveren. Ordregiveren kan saledes rette krav mod savel ansgge-
ren/tilbudsgiveren som den stgttende enhed som fglge af eventuel misligholdelse af kontrak-
ten, fx pa grund af den ene parts konkurs. Solidarisk heeftelse mellem ansggeren/tilbudsgive-
ren og den stgttende enhed giver sdledes ordregiveren en stgrre sikkerhed for, at kontrakten
kan gennemfgres tilfredsstillende.

En hgringspart har fremhzvet denne mulighed for at kraeve solidarisk heeftelse som en barri-
ere for SMV’ers deltagelse i udbud, da kravet om solidarisk heaftelse kan ggre det vanskeligere
at finde stgtteenheder og dermed deltage i konkurrencen om offentlige kontrakter.

Regler vedrgrende krav til egnethed

Krav til egnethed

Krav til egnethed reguleres i udbudsdirektivets artikel 58, hvoraf det fremgar, at de krav, som
stilles til en gkonomisk aktgrs egnethed, skal vaere relaterede og sta i forhold til kontraktens
genstand. Det betyder, at kravene skal veere relevante for udfgrelsen af den udbudte kontrakt
og vaere proportionale i forhold til kontraktens genstand. Endvidere fremgar det, at de meto-
der, som anvendes til at vurdere, om en gkonomisk aktgr lever op til egnethedskravene, skal
vere gennemsigtige, objektive og ikkediskriminerende.

Det fremgar endvidere af praeambelbetragtning 83 til udbudsdirektivet, at: "Alt for strenge
krav vedrgrende gkonomisk og finansiel kapacitet udger ofte en urimelig hindring for SMV'ernes
inddragelse i offentlige udbud.” Det fremgar endvidere, at en ordregiver ikke bgr ”... kunne
kraeve, at skonomiske aktgrer har en minimumsomsaetning, som ikke stdr i forhold til kontrak-
tens genstand. Der bgr normalt ikke kunne kraeves en minimumsomsatning pd mere end to
gange kontraktens ansldede vaerdi. Hgjere krav bgr imidlertid kunne gares galdende i behgrigt
begrundede tilfaelde. Sddanne tilfaelde kan omfatte ggede risici forbundet med kontraktens gen-
nemfgrelse eller den kendsgerning, at kontraktens rettidige og korrekte gennemfgrelse er kritisk,
eksempelvis fordi den udggr en ngdvendig forudszetning for andre kontrakters gennemfarelse.”

Minimumskrav til egnethed reguleres i udbudslovens §§ 140-143. Af udbudslovens §§ 140-
143 og lovbemerkningerne hertil fremgar det, at en ordregiver kun kan anvende de mini-
mumskrav til egnethed, der er relevante for at sikre, at de gkonomiske aktgrer er egnede til at
udgve det pageldende erhverv og har gkonomisk og finansiel samt teknisk og faglig formaen
til at gennemfgre den pagaeldende kontrakt. Det fremgér endvidere, at en ordregiver ikke kan
krzeve, at den gkonomiske aktgr opfylder andre minimumskrav til egnethed end dem, som er
oplistet i § 140, stk. 1.

Det fremgar endvidere, at kravene, som stilles til de gkonomiske aktgrer, skal overholde pro-
portionalitets-, ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, jf. udbudslovens § 2. Hvorvidt
minimumskravene til egnethed overholder disse principper i et specifikt udbud, vil bero pa en
konkret vurdering.
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Det fremgar desuden af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 140, at kravene til egnethed
skal veere udtrykt som minimumskrav. Dette er indfgrt efter forslag fra udbudslovsudvalget
med det formal at styrke gennemsigtigheden i udbudsproceduren, hvorved en ansgger eller
tilbudsgiver har et bedre grundlag for at vurdere, om de gnsker at bruge ressourcer pa at ud-
arbejde en ansggning eller et tilbud.

Solidarisk hzftelse

Safremt en ansgger eller en tilbudsgiver baserer sig pa andre enheders gkonomiske og finan-
sielle formaen, giver udbudsdirektivet ordregiveren mulighed for at kraeve solidarisk haeftelse
for kontraktens gennemfgrelse, jf. udbudsdirektivets artikel 63, stk. 1, 3. afsnit, som har fgl-
gende ordlyd:

"Sdfremt en gkonomisk aktgr baserer sig pd andre enheders kapacitet med hensyn til kriterierne
vedrgrende gkonomisk og finansiel formden, kan den ordregivende myndighed kreaeve, at den
pkonomiske aktgr og de pdgaeldende enheder haefter solidarisk for kontraktens gennemfgrelse.”

Dette er implementeret i udbudslovens § 144, stk. 6, hvoraf det fremgar, at:

"Hvis en ansgger eller tilbudsgiver baserer sig pd andre enheders gkonomiske og finansielle for-
mden, kan ordregiveren kraeve, at ansggeren eller tilbudsgiveren og de pdgeeldende enheder haef-
ter solidarisk for kontraktens gennemfgrelse.”

Reglerne i udbudsloven vedrgrende muligheden for at kraeve solidarisk heeftelse i situationer,
hvor en ansgger eller en tilbudsgiver baserer sig pa andre enheders formaen, er sdledes en di-
rekte implementering af udbudsdirektivets regler. Endvidere fremgar det, at der er tale om en
mulighed for ordregiver for at kraeve solidarisk haeftelse, men at der ikke er tale om en forplig-
tigelse.

Vurdering af mulighederne for at regulere krav til egnethed, herunder fjerne mulighe-
den for at stille krav om solidarisk haftelse

Krav til egnethed

Nar ordregiver stiller minimumskrav til en ansggers eller tilbudsgivers egnethed, skal disse
stilles i overensstemmelse med reglerne, som fremgar af udbudslovens §§ 140-143, og prin-
cipperne, som fremgér af udbudslovens § 2. En ordregiver ma sdledes kun anvende de mini-
mumskrav til egnethed, som fremgar af udbudslovens § 140, og som ordregiveren vurderer, er
relevante for at sikre, at ansggere eller tilbudsgivere er egnede til at udgve det pagzeldende
erhverv og har gkonomisk og finansiel samt teknisk og faglig formaen til at gennemfgre den
pagaldende kontrakt.

Udbudslovens regler om krav til egnethed svarer i hovedsagen til udbudsdirektivets, men med
den pracisering at kravene skal stilles som minimumskrav. Denne praecisering er som tidli-
gere naevnt naermere begrundet i gnsket om at skabe gennemsigtighed om udbudsprocedu-
ren. Safremt denne przecisering udelades, vil det medfgre en gget fleksibilitet for ordregiverne
i forbindelse med fastszettelsen af krav til egnethed, men kan ggre det mere uklart, hvornar
tilbudsgiverne har ndet et passende niveau af egnethed. Derudover vil det ikke pd baggrund af
udbudsbekendtggrelsen i alle tilfaelde sta klart, om en udbudt kontrakt er relevant for en gi-
ven virksomhed.

At der stilles krav til de gkonomiske aktgrers egnethed skaber stgrre sikkerhed for, at ordregi-
ver ikke indgér kontrakt med en leverandgr, som det senere hen viser sig, ikke har den gkono-
miske kapacitet eller de faglige kvalifikationer, som er ngdvendige for at lgfte opgaven. Det
kan betyde, at udbuddet ma g om, og at ordregiver og tilbudsgivere har afholdt ungdvendige
transaktionsomkostninger.
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Pa den anden sige kan fastsaettelse af nogle egnethedskrav begranse konkurrencen, da virk-
somheder, som ikke lever op til kravene, frasorteres og konkurrencen dermed mindskes. Dog
skal minimumskravene fastszettes i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet og
dermed haenge sammen med og sta i forhold til kontraktens genstand. Der kan saledes ikke
stilles strengere krav til egnethed, end hvad der er rimeligt i forhold til kontraktens genstand.
En ordregiver ma saledes eksempelvis ikke indfgre krav til egnethed med det formal at af-
skeere SMV’er fra at deltage i offentlige udbud.

I forbindelse med hgringen er der peget pd markedsdialog som et godt veerktgj til at sikre, at
minimumskrav til egnethed fastsaettes pa et passende niveau, s SMV’er ikke afskeres fra at
deltage i udbuddet. Det fremgar af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse af transakti-
onsomkostningerne ved EU-udbud®, at knap 15 procent af ordregivernes transaktionsomkost-
ninger frem til kontraktindgdelse vedrgrer indledende undersggelser og markedsdialog. Ster-
stedelen af ordregiverne (knap 90 procent) anvender indledende undersggelser og markeds-
dialog, hvilket ggr ordregiverne bedre i stand til at fastszette de krav til egnethed, som er rele-
vante i det konkrete udbud.

Solidarisk hzftelse

Safremt ansggeren eller tilbudsgiveren ikke selv kan opfylde de stillede minimumskrav til eg-
nethed i et bestemt udbud, kan vedkommende basere sig pa andre enheder. Ansgger/tilbuds-
giver skal i givet fald godtggre over for ordregiveren, at den pagaeldende rader over de ngd-
vendige ressourcer. Det fremgar af udbudsdirektivets artikel 63, stk. 1, 3. afsnit, at i de til-
feelde, hvor en ansgger eller tilbudsgiver baserer sig pa andre enheders gkonomiske og finan-
sielle kapacitet, kan ordregiveren kraeve, at ansggeren/tilbudsgiveren og de pagzldende en-
heder heaefter solidarisk for kontraktens gennemfgrelse.

Det er derimod ikke tilladt at stille krav om solidarisk heftelse, hvis ansggeren eller tilbudsgi-
veren alene baserer sig pa andre enheders tekniske og faglige formaen.

Da udbudsdirektivet omtaler muligheden for, at ordregivere kan kraeve solidarisk heaeftelse,
giver direktivet ordregiverne et skgn til at vurdere, om solidarisk heeftelse skal kraeves i for-
bindelse med et bestemt udbud eller ej.

Det er som udgangspunkt tilladt at indfgre nationale regler, som giver en gget beskyttelse til
de gkonomiske aktgrer i forhold til, hvad der fglger af udbudsdirektivet. En gget beskyttelse
kunne eventuelt besta i at fierne muligheden for, at ordregiverne kan kraeve solidarisk haef-
telse i situationer, hvor ansggeren/tilbudsgiveren baserer sig pa andre enheders gkonomiske
og finansielle formaen. Dog har EU-Domstolen varet afvisende over for, at der kunne indfgres
nationale regler, som fjerner det skgn, som ordregiverne er givet ved direktivet.” Som fglge af
seneste retspraksis fra EU-Domstolen er det sdledes forbundet med en vis usikkerhed, hvor-
vidt der kan fastszettes nationale regler, som fjerner eller begraenser den skgnsbefgjelse til at
kraeve solidarisk heeftelse, som er givet ordregiverne i udbudsdirektivet.

Hvis ordregivers mulighed for at kreeve solidarisk heftelse blev begraenset, vil det indsnaevre
den fleksibilitet, som ordregiver har for at flytte risikoen for manglende levering fra sig selv til
leverandgren.

* Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2019 "Transaktionsomkostninger ved EU-udbud”.
* EU-Domstolens dom af 19. juni 2019 i sagen C-41/18, Meca Srl mod Comune di Napoli.
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Undersggelsen af barriererne for at deltage i offentlige udbud peger p3, at virksomhederne i
hgj grad oplever det som en barriere, at der stilles krav til tilbudsgiver om at heefte i tilfeelde af
uforudsete haendelser (fx krav om ubegraenset ansvar).” Det kan indebzere, at faerre gnsker at
deltage i offentlige udbud. For at modvirke uhensigtsmaessige krav til private leverandgrer
kan det overvejes at satte fokus pa gget uddannelse af offentlige indkgbere. Styrkelse af ind-
kgbs- og udbudskompetencerne hos de offentlige myndigheder kan fgre til zendringer i ordre-
giveres indkgbsadfeerd, herunder gget forstaelse for den markedsmaessige betydning af de
krav, som stilles til virksomheder, som gnsker at byde pa de offentlige kontrakter.

Mulighed for at stille krav om solidarisk heaftelse har til formal at sikre, at ordregiverne har
samme sikkerhed for kontraktens gennemfgrelse, nar de indgar kontrakter med virksomhe-
der, som ikke selv kan honorere det kreevede minimumsniveau af gkonomisk og finansiel for-
maen, som nar de indgar kontrakter med virksomheder, der lever op til kravene. For at sikre
ligebehandling i sddanne situationer ma ordregiveren forventes at kraeve en anden passende
form for sikkerhed for kontraktens gennemfgrelse som fx en passende bankgaranti, hvis man
forestiller sig, at muligheden for at kraeve solidarisk heaeftelse blev fjernet. Anden passende sik-
kerhedsstillelse vil ogsd kunne opleves som en barriere for konkurrencen blandt sma virk-
somheder pa samme made som Kravet om solidarisk haftelse. Det vurderes derfor, at fjer-
nelse af muligheden for at stille krav om solidarisk heaeftelse reelt ikke vil have den gnskede
effekt om at fremme konkurrencen, herunder searligt for sma virksomheder.

3.5.3 Dokumentationskrav som barrierer for SMV’er

For at opnad en rimelig sikkerhed for, at et udbud overholder kravene om gennemsigtighed og
ligebehandling, samt at den vindende tilbudsgiver er kvalificeret og palidelig, skal tilbudsgi-
verne bl.a. dokumentere, at de opfylder eventuelle minimumskrav til egnethed, herunder krav
til tilbudsgiverens gkonomiske og finansielle formaen samt tekniske og faglige formaen.

Udbudslovens § 154 angiver, at en ordregiver kan kraeve, at en ansgger eller tilbudsgiver do-
kumenterer sin gkonomiske og finansielle formaen. Af § 154, stk. 2, fremgar det, at en ansgger
eller tilbudsgiver kan godtggre sin gkonomiske og finansielle formaen ved ethvert andet doku-
ment, som ordregiver vurderer, er passende, hvis ansggeren/tilbudsgiveren af en gyldig grund
ikke kan fremlaegge de dokumenter, som ordregiveren umiddelbart forlanger. I forbindelse
hermed har en hgringspart givet udtryk for, at det forekommer uklart, hvad ordregivere skal
kraeve af nystartede virksomheder, som ikke kan fremleegge den gnskede dokumentation for
virksomhedens gkonomiske og finansielle formaen.

Udbudslovens § 155, stk. 1, nr. 1 og 2, angiver endvidere, at en ordregiver bl.a. kan kraeve, at
en ansgger eller tilbudsgiver dokumenterer sin tekniske og faglige formaen ved at fremsende
en liste over alle de bygge- og anlaegsarbejder, der er udfgrt inden for de seneste fem ar hhv.
en liste over de betydeligste leveringer af varer og tjenesteydelser, der er udfgrt inden for de
seneste tre ar. Reglerne indebzeerer sdledes, at referencerne som udgangspunkt ikke ma vaere
@ldre end henholdsvis fem og tre ar. I den forbindelse har nogle hgringsparter anfgrt, at kra-
vene forekommer ufleksible og indebzerer risiko for at udelukke nystartede virksomheder
og/eller SMV'er, da man ikke kan forvente, at disse virksomheder har nyere referencer, som
ligger inden for de seneste hhv. fem og tre ar pé alle typer af opgaver.

® Det skal bemeerkes, at denne barriere ikke alene angar solidarisk heeftelse, men heeftelse i offentlige kontrak-
ter generelt.



SIDE 64

KAPITEL 3 SMA OG MELLEMSTORE VIRKSOMHEDERS DELTAGELSE | OFFENTLIGE UDBUD

Regler vedrgrende dokumentationskrav

Dokumentation for pkonomisk og finansiel formden for nystartede virksomheder/SMV’er
Det fremgar af udbudsdirektivets artikel 60, stk. 3, 2. afsnit, at:

"Hvis den gkonomiske aktor af en gyldig grund ikke er i stand til at fremlaegge den af den ordre-
givende myndighed forlangte dokumentation, kan han godtggre sin gkonomiske og finansielle
formden ved ethvert andet dokument, som den ordregivende myndighed finder egnet.”

Af udbudslovens § 154, stk. 2, fremgar det, at:

“En ansgger eller en tilbudsgiver kan godtggre sin gkonomiske og finansielle formden ved ethvert
andet dokument, som ordregiveren vurderer passende, hvis ansggeren eller tilbudsgiveren af en
gyldig grund ikke er i stand til at fremlaegge de dokumenter, som ordregiveren forlanger.”

Det fremgar endvidere af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 154, stk. 2, at en forudsaet-
ning for, at der kan fremlaegges alternativ dokumentation, er, at ansggeren eller tilbudsgiveren
af en gyldig grund ikke er i stand til at fremleegge de kreevede dokumenter. En gyldig grund fo-
religger, nar arsagen til, at der ikke kan fremskaffes dokumentation, ikke kan henregnes til an-
sggeren eller tilbudsgiveren. Det fremgar af lovbemaerkningerne, at:

"Det md endvidere anses at veere en gyldig grund, at der foreligger visse forhold omkring ansgge-
ren eller tilbudsgiveren, som ggr, at det i en periode ikke er muligt at indhente de pdgzeldende
oplysninger, fordi de ikke findes. Et eksempel pd en sddan gyldig grund kan vere, at en virksom-
hed er under stiftelse og sdledes ikke kan fremvise visse af de dokumenter, som ordregiveren krae-
ver, eller at virksomheden er nystartet og ikke har aflagt regnskab endnu eller ikke i den periode,
som ordregiveren forudsatter fremlagt oplysninger for.”

Reglen i udbudslovens § 154, stk. 2, som implementerer udbudsdirektivets artikel 60, stk. 3, 2.
afsnit, omhandler muligheden for at fremleegge anden dokumentation end den, der kraeves af
ordregiveren. Udbudsloven giver dermed en nystartet virksomhed, som ikke kan fremlaegge
den krzevede dokumentation, mulighed for at fremleegge anden dokumentation for, at virk-
somheden lever op til det kraevede niveau af gkonomisk og finansiel formden. Det er ordregi-
veren, der vurderer, om denne dokumentation er passende. Det minimumsniveau af gkono-
misk og finansiel formden, som ordregiver har fastsat, og som skal dokumenteres, kan der-
imod ikke @ndres.

Dokumentation for teknisk og faglig formden for nystartede virksomheder/SMV’er
[ udbudsdirektivets artikel 60, stk. 4, fremgar det, at:

"De pkonomiske aktgrers tekniske formden kan godtgares pd en eller flere af de i bilag X1I, del 11,
anfprte mdder, i overensstemmelse med arten, maengden eller betydningen og anvendelsen af
bygge- og anlegsarbejderne, varerne eller tjenesteydelserne.”

Direktivets bilag XII, del II, oplister de midler, der beviser de gkonomiske aktgrers tekniske
formaen. I bilag XII, del 1], litra a), fremgar det, at fglgende lister kan benyttes til at dokumen-
tere den tekniske formaen:

i) enliste over de arbejder, der er udfort i lobet af de seneste fem dr, ledsaget af attester for til-
fredsstillende udfgrelse og resultat af de betydeligste arbejder. Hvor det er ngdvendigt for at
sikre tilstraekkelig konkurrence, kan de ordregivende myndigheder angive, at der vil blive
taget hensyn til dokumentation for relevante arbejder, der er udfgrt mere end fem dr tidli-
gere

ii) en liste over de betydeligste leveringer eller tjenesteydelser, der er udfgrt i lobet af hgjst de
seneste tre dr, med angivelse af belpb og tidspunkter samt den offentlige eller private mod-
tager. Hvis det er ngdvendigt for at sikre tilstreekkelig konkurrence, kan de ordregivende
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myndigheder angive, at der vil blive taget hensyn til dokumentation for relevante leveringer
eller tjenesteydelser, der er leveret eller udfgrt mere end tre dr tidligere

Udbudslovens § 155 indeholder en udtgmmende liste over arten af den dokumentation, som
ordregiver kan kraeve fremlagt som bevis for virksomhedernes tekniske og faglige formaen. Af
bestemmelsens stk. 1, nr. 1 og 2, fremgar det ligeledes, at:

"En ordregiver kan kraeve, at ansggeren eller tilbudsgiveren dokumenterer sin tekniske og faglige
formden. Dette skal ske pd en eller flere af falgende mdder:

1) Enliste over alle de bygge- og anlegsarbejder, der er udfgrt inden for de seneste 5 dr, ledsa-
get af attester for tilfredsstillende udforelse og resultat for de betydeligste arbejder. Hvor det
er ngdvendigt for at sikre tilstraekkelig konkurrence, kan ordregiveren angive, at der ligele-
des vil blive taget hensyn til dokumentation for relevante arbejder, der er udfgrt mere end 5
dr tidligere.

2) En liste over de betydeligste leveringer af varer eller tjenesteydelser, der er udfgrt inden for
de seneste 3 dr, med angivelse af belgb og tidspunkter og den offentlige eller private modta-
ger. Hvor det er ngdvendigt for at sikre tilstraekkelig konkurrence, kan ordregiveren angive,
at der ligeledes vil blive taget hensyn til dokumentation for relevante leveringer af varer el-
ler tjenesteydelser, der er leveret eller udfprt mere end 3 dr tidligere.”

Det fremgar saledes af bilag XII, del II, litra a, nr. i og ii, til udbudsdirektivet og ligeledes af ud-
budslovens § 155, stk. 1, nr. 1 og 2, at en gkonomisk aktgr kan bevise sin tekniske formaen ved
referencer, der gar fem ar tilbage, nar der er tale om bygge- og anlaegsarbejder, og tre ar til-
bage for varer og tjenesteydelser. Det fremgar endvidere, at en ordregiver kan valge at tage
hensyn til referencer for ydelser, der ligger laengere end henholdsvis fem og tre ar tilbage, hvis
det er ngdvendigt for at sikre tilstreekkelig konkurrence.

Af lovbemarkningerne til udbudslovens § 155, stk. 1, nr. 1, fremgar det vedrgrende mulighe-
den for at tage hensyn til eeldre referencer: “Det kan vare relevant ved udbud af saerlige bygge-
og anlegskontrakter, der sjeeldent udfores. Eksempelvis stgrre projekter som opfarelsen af en
bro.”

Ligeledes fremgar det af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 155, stk. 1, nr. 2: ” Det kan
desuden veere ngdvendigt at tage hensyn til dokumentation af relevante tjenesteydelser og leve-
ringer, der er udfort mere end 3 dr tidligere, sdfremt der er tale om varer eller tjenesteydelser,
der kun sjaeldent udbydes som folge af eksempelvis lang kontraktvarighed.”

Vurdering

Dokumentation for pkonomisk og finansiel formden for nystartede virksomheder/SMV’er
Udbudsdirektivet og udbudsloven tillader, at en virksomhed, som af en gyldig grund ikke kan
fremlaegge den kraevede dokumentation, kan dokumentere sin gkonomiske og finansielle for-
maen ved ethvert andet dokument, som ordregiveren vurderer passende. Som det fremgar af
lovbemaerkningerne til den danske udbudslov, kan en gyldig grund veere, at der er tale om en
nystartet virksomhed eller virksomhed under stiftelse. Det er sdledes allerede muligt for en
nystartet virksomhed at levere en anden dokumentation for sin gkonomiske og finansielle for-
maen, safremt ordregiveren vurderer dokumentationen for passende. Hvis der gnskes stgrre
klarhed herom, kan det eventuelt imgdekommes ved gget vejledning.

Selvom en nystartet virksomhed kan dokumentere sin gkonomiske og finansielle formaen pa
en anden made end den pakraevede, skal virksomheden stadig leve op til det niveau af gkono-
misk og finansiel formden, som er fastsat af ordregiver. Proportionalitetsprincippet, som frem-
gar af udbudslovens § 2 sikrer dog, at en ordregiver ikke stiller krav til en ansggers eller til-
budsgivers egnethed, som ikke er proportionale med kontraktens anslaede vaerdi.
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Dokumentation for teknisk og faglig formden for SMV’er

Udbudsdirektivet og udbudsloven indeholder begge krav om, at de referencer som indleveres
for tidligere leverancer af varer og tjenesteydelser samt bygge- og anlaegsarbejder, som ud-
gangspunkt ikke ma veaere aldre end henholdsvis tre og fem ar, men at ordregiver dog kan ind-
drage aldre referencer, hvis det vurderes ngdvendigt af hensyn til konkurrencen. Det vil sale-
des ikke vaere muligt at fravige dette krav i udbudsloven.

Hvis der i loven blev givet en bredere adgang til at anvende referencer, som ligger leengere til-
bage i tiden, ville der vaere stgrre risiko for, at en ordregiver bliver ngdt til at acceptere en
virksomhed, der ikke leengere besidder de relevante kompetencer og saledes ikke vil vaere i
stand til at opfylde kontrakten.

Inden for de nuvaerende regler er det som nzevnt muligt for en ordregiver at acceptere zldre
referencer i et konkret udbud, hvis dette sker for at sikre en tilstraekkelig konkurrence om den
pageldende opgave. Ordregiver har dermed et vist skgn til at vurdere, om det er hensigts-
maessigt at anvende referencer for opgaver, der er udfgrt for mere end tre og fem ar siden. At
nogle interessenter oplever, at tre- og femarsgraensen kan begranse deres adgang til konkur-
rencen, kan dermed vaere et udtryk for, at ordregivere ikke benytter sig af denne mulighed i
loven, eller at undtagelsen af nogle ordregivere opfattes som meget snaever.

3.6 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker
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Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-
syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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Kapitel 4
Zndringer i udbudsmaterialet og af den indgaede
kontrakt

4.1 Indledning

I dette kapitel behandles de problemstillinger, der er forbundet med ordregivernes behov for
at foretage aendringer af udbudsmaterialet i forbindelse med gennemfgrelsen af udbudsproce-
duren samt efterfglgende @ndringer i den indgaede offentlige kontrakt.

Udbudsmaterialet er en samlebetegnelse for de dokumenter, som fastlaegger rammerne for og
indholdet af udbuddet. Indholdet af udbudsmaterialet er dermed afggrende, nar virksomhe-
derne skal tage stilling til, om de vil deltage i udbuddet, og hvilket tilbud de i givet fald vil af-
give. Udbudsmaterialet bestar bl.a. af udbudsbekendtggrelsen og udbudsbetingelserne, der
fastsaetter rammerne for udbudsprocessen. Derudover vil udbudsmaterialet ofte besta af do-
kumenter, der beskriver specifikationerne for den ydelse, som ordregiveren gnsker at kgbe,
samt dokumenter, der beskriver de vilkar, som skal gaelde for indkgbet, det vil sige udkast til
kontrakt.

[ forbindelse med et udbud skal ordregiver offentligggre det fulde udbudsmateriale, hvilket vil
sige alle dokumenter, som beskriver eller fastleegger elementer i udbuddet. Udbudsmaterialet
skal offentligggres samtidig med udbudsbekendtggrelsen. Udbudsbekendtggrelsen igangsaet-
ter udbudsprocessen, og med pligten til at offentligggre hele udbudsmaterialet samtidig sikres
det, at potentielle tilbudsgivere far de ngdvendige oplysninger for at kunne vurdere, om de
skal afgive et tilbud.

Der kan i forbindelse med udbudsprocessen opstd behov for at &ndre i udbudsmaterialet. Det
kan fx veere tilfeeldet, hvis der er lavet en fejl i udbudsmaterialet, eller hvis der er tale om et
omrade, hvor der er sket en hurtig teknologisk udvikling.

Udbudsloven regulerer ikke direkte adgangen til at foretage sendringer i udbudsmaterialet.
Det er derimod de traktatfaestede principper, herunder ligebehandlingsprincippet og gennem-
sigtighedsprincippet, der udggr begraensningerne for at eendre i udbudsmaterialet. Under ud-
budslovsudvalgsarbejdet forud for vedtagelsen af udbudsloven blev spgrgsmalet drgftet ind-
gdende. Resultatet af de drgftelser fremgar af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2. Heraf
fremgar det, at eendringer af udbudsmaterialet enten kan vaere uvasentlige aendringer, vaesent-
lige endringer eller aendringer af grundlaeggende elementer.

Det er muligt at gennemfgre uvaesentlige og vaesentlige zendringer, mens det ikke er lovligt at
gennemfgre endringer af grundleeggende elementer. Der vil veere tale om en andring af
grundlaeggende elementer, hvis a&endringen kunne have pavirket potentielle ansggeres eller
tilbudsgiveres deltagelse i udbuddet eller fordrejet konkurrencen mellem ansggere/tilbudsgi-
vere, hvis @ndringen havde fremgaet af det oprindelige udbudsmateriale. Der skal séledes fo-
retages en konkret vurdering af, om en andring er grundleeggende.

Hvis ordregiveren gnsker at gennemfgre aendringer af udbudsmaterialets grundlaeggende ele-
menter, er ordregiveren saledes ngdsaget til at aflyse udbuddet og gennemfgre en ny udbuds-
procedure.
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Behovet for at foretage aendringer i de oprindelige betingelser for udbuddet kan ogsa opst3,
efter at kontrakten er indgdet. Det kan fx veere tilfaeldet i forbindelse med komplekse og lang-
varige kontrakter. Selv om udbudsloven primaert regulerer ordregivers proces i forbindelse
med Kontraktindgéelse, har loven imidlertid ogsa relevans i forhold til den indgdede kontrakt.
Det skyldes, at aendringer af kontrakten kan have en sddan karakter, at den skal anses som en
ny udbudspligtig kontrakt.

Baggrunden for, at @ndringer i kontraktperioden ogsa er udbudsretligt relevante, er, at det
ville veere i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne og underminere ud-
budsprocessen, hvis der var fri adgang til efterfglgende at 2endre kontrakterne. Hele formalet
med at identificere det gkonomisk mest fordelagtige tilbud under udbudsprocessen kan sale-
des blive illusorisk, hvis alle forhold i kontrakten, herunder gkonomien, efterfglgende kan zen-
dres. Som fglge heraf er der indfgrt regler, der kan anvendes i forbindelse med esendringer af
kontrakten.

Reglerne om aendringer af kontrakter har ikke fgr udbudsloven veeret reguleret ved lov, men
fulgte af EU-Domstolens praksis. Reglerne i udbudsloven kodificerer séledes i vidt omfang
denne praksis, men giver ogsa en rackke yderligere praciseringer af, hvilke a&endringer der
som udgangspunkt altid vil veere tilladelige.

Ogsa for sa vidt angar sendringer af kontrakter, er udgangspunktet, at &ndringer kan foreta-
ges, safremt de ikke udggr endringer af grundleeggende elementer. Derudover praeciserer lo-
ven, hvilke sendringer der som udgangspunkt ikke vil udggre sendringer af grundlaeggende
elementer. Man har sdledes med udbudsloven sggt at skabe yderligere klarhed over, hvornar
og under hvilke betingelser det med sikkerhed er muligt at foretage @endringer af kontrakter.

Selv om udbudsloven og lovbemarkninger hertil har skabt en gget klarhed over, hvornar det
er muligt at foretage aendringer i udbudsmaterialet og i den indgaede kontrakt, har flere hg-
ringsparter fremhavet, at det fortsat er uklart, hvordan reglerne kan anvendes. Der efterlyses
flere "safe harbours” i forhold til, hvornar en @ndring med sikkerhed vil vaere tilladelig. Der-
udover er der blevet fremsat gnske om stgrre klarhed omkring, hvornar det er muligt at &en-
dre i de sdkaldte mindstekrav og om en udvidet adgang til at foretage eendringer i udbudsma-
terialet.

[ kapitlet gennemgas praksis hos danske ordregivere og reglerne for henholdsvis aendringer i
udbudsmaterialet og @&ndringer af de indgdede kontrakter. Dernaest gennemgas centrale pro-
blemstillinger, som er rejst af hgringsparterne. Muligheden for at 2endre udbudsmaterialet un-
der fleksible udbudsprocedurer fglger overordnet samme principper, men er naermere be-
handlet i kapitel 5.

4.2 Praksis hos danske ordregivere

Ordregiverne bruger i vid udstrakning muligheden for at foretage sendringer. Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse™ viser, at knap 85 procent af ordregiverne
har foretaget uvaesentlige eendringer i udbudsmaterialet inden for det seneste ar, jf. figur 4.1.
Mere end halvdelen har foretaget vaesentlige sendringer.

% Evaluering af udbudsloven. Spgrgeskemaundersggelse gennemfgrt af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen
2019.
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Figur 4.1 Andel af ordregiverne, der har foretaget 2endringer i udbudsmaterialet det
seneste ar
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Anm.: Baseret pa hhv. 164, 158 og 165 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besva-
relser (hhv. 10, 16 og ni observationer for de tre spgrgsmal). Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Har I inden for det seneste
ar foretaget eendringer i et udbudsmateriale efter offentligggrelse af fglgende karakter?”. Hver ordregiver teeller som én obser-
vation. Den enkelte ordregiver kan saledes have gennemfgrt flere udbud og flere aendringer det seneste ar.

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere i 2019.

Uvasentlige sendringer kan foretages uden anden implikation, end at alle de tilbudsgivere, der
deltager i udbudsproceduren, skal orienteres om sendringen. Veaesentlige zendringer betyder,
at der skal bruges yderligere tid til at forsta og svare tilstraekkeligt pd udbudsmaterialet, og at
fristen for ansggninger eller tilbud derfor skal forleenges.

Nér der foretages vaesentlige eendringer, skal ordregiver offentligggre sendringen og forleenge
tidsfristen i en bekendtggrelse om aendringer eller supplerende oplysninger. 1 2018 blev der
offentliggjort en bekendtggrelse om sendringer eller supplerende oplysninger i knap 20 pro-
cent af alle danske EU-udbud. Siden 2016 har der veret en svag stigning i andelen af udbud
med vaesentlige eendringer, jf. figur 4.2.
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Figur 4.2 Andelen af de danske EU-udbud, der har en &ndringsbekendtggrelse eller
fristforlaengelser i supplerende oplysninger
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Anm.: Baseret pa 5.831 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2016-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Bade offentlige kontrakter og rammeaftaler indgar. Op-
gorelsen indeholder bade gennemfgrte og annullerede udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet til forhand-
ling, indgar ikke i opggrelsen. Supplerende oplysninger kan indeholde andre oplysninger end information om vesentlige aen-
dringer og dermed fristforleengelse, men en stikprgve af de supplerende oplysninger i 2018 viste, at langt stgrstedelen vedrgrer
andringer.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Nér der foretages @endringer af grundleeggende elementer, skal udbuddet annulleres og udby-
des pa ny i tilrettet form. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse vi-
ser, at mere end en tredjedel (36 procent) af ordregiverne har haft behov for at foretage sn-
dringer i et grundleeggende element med annullation til fglge, jf figur 4.1. En tidligere under-
sggelse af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen viste, at de annullerede udbud i knap 37 pro-
cent af tilfzeldene tilskrives fejl i udbudsmaterialet eller et behov for at foretage aendringer ef-
ter offentligggrelse.” Da ca. en fjerdedel af alle EU-udbud annulleres, svarer det til, at godt 9
procent af udbuddene annulleres pga. fejl eller behov for at foretage aendringer.

Der er begraenset information om, hvad der sker med kontrakterne i kontraktperioden. Kon-
kurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse™ viser, at godt 4 procent af or-
dregiverne inden for det seneste ar har ophaevet en kontrakt, fordi der var behov for sendrin-

* Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse ”Annullationer af danske EU-udbud”, 2019.

28Splzirgeskemaunders;z!gelse gennemfgrt af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2019, i forbindelse med evalu-
eringen af udbudsloven.
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ger af en sddan karakter, at det var ngdvendigt at ophaeve kontrakten. Det er betydeligt min-
dre end andelen, der fx har annulleret et udbud pa grund af grundlaeggende andringer i ud-
budsmaterialet. Det tyder sdledes pa, at behovet for at foretage @endringer er stgrst inden kon-
traktindgdelse.

4.3 Rammerne for eendringer

Nedenfor gennemgas de juridiske rammer for @ndringer i henholdsvis udbudsmaterialet og i
kontrakter.

Rammerne for endringer i udbudsmaterialet

Muligheden for at eendre i udbudsmaterialet er som udgangspunkt ikke direkte reguleret i ud-
budsdirektivet.” Reglerne om aendringer af udbudsmaterialet fremgér derimod af princip-
perne i EUF-traktaten, herunder seerligt ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprin-
cippet.

Princippernes anvendelse pa aendringer af udbudsmaterialet er blevet fortolket af EU-Dom-
stolen.” Det fglger af EU-Domstolens praksis, at ordregiveren ”i princippet ikke kan aendre rack-
kevidden af de grundlaggende betingelser for udbuddet, herunder de tekniske specifikationer og
tildelingskriterierne, som interesserede erhvervsdrivende med rette har baseret sig pd for at
traeffe en beslutning om at forberede en afgivelse af et bud eller modsat at afstd fra at deltage i
den omhandlede udbudsprocedure”.” Det er dog ikke enhver sndring af udbudsmaterialet, som
er udelukket. Sdledes har ordregiveren mulighed for "undtagelsesvis at korrigere eller supplere
oplysningerne i udbudsbetingelserne, hvis en simpel przecisering er forngden, eller med det for-
mdl at korrigere dbenlyse indholdsmeaessige fejl, sdfremt alle tilbudsgiverne gives meddelelse

» 32

derom”.

Det folger ogsa af EU-Domstolens praksis, at ordregiveren er berettiget til at foretage visse
endringer af udbudsmaterialet, nar fglgende betingelser er opfyldt:

»  Andringer ma ikke medfgre, at nye potentielle tilbudsgivere bliver i stand til at fremsaette
et tilbud. Dette kan bl.a. veere tilfeeldet, ndr sendringerne giver kontrakten en maerkbart
anderledes karakter end den, der oprindeligt var fastsat.

»  Andringer skal offentligggres pa passende vis, sdledes at alle rimeligt oplyste og normalt
papasselige tilbudsgivere kan fa kendskab dertil under de samme omstendigheder og pa
samme tidspunkt.

»  Andringerne foretages inden afgivelse af tilbud. Hvis eendringerne er af en vaesentlig ka-
rakter, skal fristen for afgivelse af tilbud forlaenges.33

Muligheden for at foretage @endringer i udbudsmaterialet fremgar ikke af en bestemmelse i
udbudsloven, men af lovbemaerkninger til udbudslovens § 2. Heraf fremgar det, at eendringer
af udbudsmaterialet kan opdeles i tre fglgende kategorier:

® Dog fremgar det af preeambelbetragtning 45 til udbudsdirektivet, at der i forbindelse med udbud med for-
handling ikke kan andres ved mindstekrav og kriterier for tildeling, jf. ogsd kapitel 5.

* Se C-298/15, Borta.
- Borta, praemis 70.
- Borta, preemis 72.

33
Borta, preemisser 73-77.
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»  Uvaesentlige eendringer: Nar der alene foretages mindre justeringer og tilpasninger af
udbudsmaterialet, karakteriseres det som uvasentlige eendringer, der lovligt kan foreta-
ges.

»  Vaesentlige eendringer: £ndringer, der medfgrer, at tilbudsgiverne skal bruge yderligere
tid til at forsta og svare tilstraekkeligt pd udbudsmaterialet. Idet der skal bruges leengere
tid til at forsta og svare pa udbudsmaterialet, medfgrer veesentlige sendringer, at tilbuds-
fristen skal forlaenges.

»  /AEndringer af grundlaeggende elementer: Sifremt ordregivere foretager eendringer i
udbudsmaterialet, der kan have pavirket potentielle tilbudsgiveres deltagelse i udbuddet
eller have fordrejet konkurrencen mellem tilbudsgivere, karakteriseres det som aendrin-
ger af grundleggende elementer. Disse endringer ma ikke foretages, uden at udbuddet
startes pd ny. Derfor er ordregiver ngdsaget til at annullere udbudsprocessen, sendre ud-
budsmaterialet og udbyde kontrakten pa ny.

Udbudslovens opdeling af eendringer i tre kategorier er sdledes i trdd med EU-Domstolens
praksis herom. Det er en konkret vurdering, hvordan en sendring skal kategoriseres, og den
vurdering skal foretages af ordregiver.

Néar ordregiver har fastsat krav til et produkt, som tilbudsgivere i henhold til udbudsmateria-
let skal leve op til for at kunne vinde kontrakten, er der tale om mindstekrav. Mindstekrav de-
fineres i lovbemarkningerne til udbudsloven som centrale krav til egenskaber ved det ud-
budte, der fastsaetter de karakteristika, som alle tilbud skal opfylde eller have.*

Det fremgar af lovbemaerkningerne til § 2, at i forhold til den ovennaevnte kategorisering "vil
e@ndring af mindstekrav som klart udgangspunkt kunne karakteriseres som en eendring af
grundleggende elementer”. Dog fremgar det ogsa, at mindstekrav kan sendres, hvis aendringen
ikke vil kunne pavirke potentielle tilbudsgiveres deltagelse i den omhandlede udbudsproce-
dure og ikke fordrejer konkurrencen mellem tilbudsgivere. Det er sdledes ikke alle zendringer
af mindstekrav, som konkret vil udggre en sendring af et grundleeggende element.

Der findes flere eksempler i praksis fra Klagenaevnet for Udbud, hvor ordregivere har andret
mindstekrav, men hvor de konkrete omstendigheder medfgrte, at 2endringen af mindstekrav
ikke udgjorde aendringer af et grundlaeggende element.”

Det eendrer dog ikke ved, at ordregiveren skal foretage en konkret vurdering i de tilfeelde,
hvor det gnskes at @ndre i mindstekrav. Det er mange ordregiveres oplevelse, at den vurde-
ring er behaeftet med stor usikkerhed.

Rammerne for endringer i kontrakter

Nar en tilbudsgiver indgar kontrakten efter et udbud, indledes leveringsfasen. Mens ordregi-
veren har fastsat rammerne for udbuddet i udbudsbetingelserne, er rammerne for leverancen
fastsat i kontrakten. Der kan dog opsta et behov for at 2endre rammerne for leverancen. Ek-
sempelvis kan der opstd uforudsete vanskeligheder, som ggr, at nogle vilkar i kontrakten ikke
kan opfyldes. Der kan ogsa ske en teknologisk udvikling under kontraktperioden, som bety-
der, at det er hensigtsmaessigt, at kontrakten tilpasses. £ndringer i lovgivningen kan ogsa
medfgre behov for, at kontrakten andres.

* Disse lovbemaerkninger er baseret pa udbudsdirektivets praeambelbetragtning nr. 45.
* Se bl.a. kendelse af 6. maj 2013, Widex DK A/S mod Kommunernes Landsforening, kendelse af 17. juni 2014, GN

ReSound mod Amgros 1/S, og kendelse af 9. februar 2018, Dansk Cater A/S mod Staten og Kommunernes Indkgbs-
service A/S.
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Andringerne kan dog som naevnt kun foretages, sa leenge ordregiveren ikke aendrer pa grund-
leeggende elementer i kontrakten. Der er tale om en @ndring af et grundlaeggende element, nar
der foretages aendringer, som medfgrer, at kontraktens bestemmelser er sa afggrende forskel-
lige fra bestemmelserne i den oprindelige kontrakt, at det kunne have pavirket potentielle an-

sggeres/tilbudsgiveres deltagelse i udbuddet, eller have fordrejet konkurrencen mellem ansg-
gerne/tilbudsgiverne. Det vil bero pa en konkret vurdering, om en given andring af en offent-

lig kontrakt udggr en eendring af et grundleeggende element. £ndringer af grundleeggende ele-
menter kan kun gennemfgres ved en ny udbudsprocedure.

Med henblik pa at skabe klarhed over adgangen til at 2endre kontrakten fastsaetter udbudslo-
ven nogle aendringer, der med sikkerhed ikke udggr @endringer af grundleeggende elementer,
og som derfor har karakter af sdkaldte "safe harbours”. Det drejer sig om fglgende aendringer:

»  Andringen er omfattet af klare, preecise og entydige sendringsklausuler, jf. udbudslovens §
179.

»  /Andringen er af mindre gkonomisk veerdi, jf. udbudslovens § 180.

»  /Andringen angar supplerende leverancer fra den oprindelige leverandgr, jf. udbudslovens
$181.

»  Andringen angar udskiftning af leverandgr som fglge af klare, praecise og entydige aen-
dringsklausuler eller som fglge af leverandgrens omstrukturering, jf. udbudslovens § 182.

»  Behov for eendringen skyldes uforudsete omstaendigheder, jf. udbudslovens § 183.

Det fremgar af de enkelte bestemmelser, hvilke betingelser der skal vaere opfyldt, for at der vil
vere tale om en tilladelig &ndring. Det er vigtigt at understrege, at disse bestemmelser i hen-
hold til lovbemarkningerne er et udtryk for "safe harbours”, nar ordregiveren opfylder betin-
gelserne i de enkelte bestemmelser. Dermed er det ikke et udtryk for en udtgmmende liste for,
hvornér der kan ske a&ndringer. Der kan sdledes ogsa foretages aendringer i andre situatio-
ner/tilfelde, sa laenge der ikke er tale om aendringer af grundleeggende elementer.

[ udbudsloven er det preciseret, hvilke konkrete sendringer der altid er grundleeggende, og
hvor det derfor ikke er tilladt at foretage zendringen uden at gennemfgre en ny udbudsproce-
dure:

»  Hvis ordregiver indfgrer betingelser, som ville have givet adgang for andre ansggere end
de oprindeligt udvalgte eller givet mulighed for at acceptere et andet tilbud end det oprin-
deligt accepterede eller ville have tiltrukket yderligere deltagere i udbudsproceduren.

»  Hvis eendringen medfgrer, at den gkonomiske balance sendres til fordel for leverandgren
péa en made, som den oprindelige kontrakt ikke gav mulighed for. Hermed menes balan-
cen mellem ydelse og modydelse. Eksempelvis kan @ndringer i fordelingen af risici mel-
lem ordregiver og leverandgren eller eendringer, der medfgrer reduktion af leverandg-
rens omkostninger uden tilsvarende reduktion i prisen pa kontraktens ydelse, endre kon-
traktens gkonomiske balance.

»  Hvis endringen indeberer en betydelig udvidelse af kontraktens eller rammeaftalens
omfang eller art.

»  Hvis en ny leverandgr erstatter den oprindelige vinder af udbuddet.

4.4 Centrale problemstillinger vedrgrende @ndringer i udbudsmateriale og kontrak-
ter

[ forbindelse med hgringen er mulighederne for at foretage aendringer i udbudsmateriale og
de indgaede kontrakter blevet drgftet:

1. Deter blevet naevnt, at det stadig er uklart, hvordan reglerne for @ndringer i udbudsma-
terialet kan anvendes, herunder for sa vidt angér @ndringer i de sdkaldte mindstekrav.
Mulighederne for at justere mindstekrav har ofte betydning i praksis og kan pavirke an-
tallet af annullationer og dermed transaktionsomkostninger i forbindelse med udbud.
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2. Nogle hgringsparter har anfgrt et gnske om en udvidet adgang til at foretage aendringer i
udbudsmaterialet.

3. Deter blevet naevnt, at det stadig er uklart, hvordan reglerne for aendringer af indgaede
kontrakter kan anvendes.

4. Nogle hgringsparter har ogsa anfgrt et gnske om at udvide adgangen til at foretage an-
dringer i udbudsmaterialet og i den indgdede kontrakt.

De problemstillinger, der knytter sig til zndringer i henholdsvis udbudsmaterialet og kontrak-
ter, behandles i afsnit 4.4.1 og 4.4.2 nedenfor.

441  Uklarhed om anvendelsesomradet for reglerne om zndringer i udbudsmaterialet

Flere hgringsparter har fremhaevet, at det er uklart, hvornar der ma foretages andringer af et
udbudsmateriale, og at det er forbundet med betydelige praktiske udfordringer at foretage sa-
danne andringer. Der er i den forbindelse fremsat gnske om mere tydelige rammer for adgan-
gen til at foretage @ndringer i udbudsmaterialet. Derudover har en raekke interessenter ud-
trykt gnske om stgrre fleksibilitet og gget adgang til at foretage sendringer i udbudsmaterialet,
end hvad tilfeeldet er i dag.

Regler for zndringer i udbudsmaterialet

Som naevnt ovenfor er muligheden for at foretage sendringer i udbudsmaterialet som udgangs-
punkt™ ikke eksplicit reguleret i udbudsdirektivet. Det fremgar dog af udbudsdirektivets arti-
kel 53, stk. 2, at ordregiver kan fremkomme med supplerende oplysninger om udbudsbetin-
gelserne og supplerende dokumenter til tilbudsgiverne:

“Eventuelle supplerende oplysninger om udbudsbetingelserne og supplerende dokumenter med-
deles af de ordregivende myndigheder til alle de tilbudsgivere, der deltager i udbudsproceduren,
senest seks dage inden udlpbet af den frist, der er fastsat for modtagelse af tilbud, forudsat at der
er anmodet om dem i tide. Hvis der anvendes en hasteprocedure, jf- artikel 27, stk. 3, og artikel
28, stk. 6, er fristen fire dage.”

Det fremgar endvidere af betragtning 81 til udbudsdirektivet, at vaesentlige sendringer skal
ledsages af en fristforlaengelse:

"Det bor preeciseres, at behovet for at sikre, at de gkonomiske aktgrer har tilstrakkelig tid til at
udarbejde et antageligt tilbud, betyder, at de tidsfrister, der blev fastsat indledningsvis, muligvis
vil skulle forlaenges. Dette vil navnlig veere tilfeldet, hvis der foretages vaesentlige eendringer i ud-
budsdokumenterne. Det bgr ligeledes praciseres, at vaesentlige eendringer i sdidanne tilfzelde bgr
forstds som &endringer, navnlig af de tekniske specifikationer, som de gkonomiske aktgrer vil
skulle bruge yderligere tid for at forstd og svare tilstraekkeligt pd. Det bgr imidlertid praciseres,
at sddanne andringer ikke bgr vaere sd omfattende, at det ville have givet mulighed for at give
andre ansggere end de oprindeligt udvalgte adgang, eller ville have tiltrukket yderligere delta-
gere i udbudsproceduren. Dette kan isaer vaere tilfzeldet, hvis endringerne bevirker, at kontrak-
tens eller rammeaftalens karakter er vaesentlig forskellig fra den, der oprindelig blev fastlagt i
udbudsdokumenterne.”

* Som neevnt ovenfor kan der i forbindelse med de fleksible udbudsprocedurer vare eksplicitte regler, der be-

graenser adgangen til eendringer af udbudsmaterialet.
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Det fremgar endvidere heraf, at der ved vaesentlige eendringer skal forstds sendringer, som an-
sggere og tilbudsgivere vil skulle bruge yderligere tid pa at forstd og besvare. Det fremgar
ogsd, at endringer, som ville have pavirket deltagerkredsen i udbudsproceduren, ikke kan fo-
retages (sddanne sendringer udggr endringer af grundleeggende elementer).

Udbudsloven indeholder heller ikke specifikke regler om andringer af udbudsmaterialet. Det
fglger imidlertid af udbudslovens § 93, stk. 4, nr. 2, at ordregiveren er forpligtet til at forleenge
fristen for modtagelse af ansggninger eller tilbud, hvis ordregiveren foretager veesentlige aen-
dringer i udbudsmaterialet.

Sondringen mellem uvaesentlige eendringer, vaesentlige sendringer og endringer af grundleeg-
gende elementer er naermere beskrevet i lovbemaerkninger til udbudslovens § 2:

"Uveesentlige andringer i udbudsmaterialet er mindre justeringer og tilpasninger, der ikke pdvir-
ker den tid, som en pkonomisk akter skal bruge pad at forstd og udarbejde en ansggning eller et
tilbud. Derudover kan uvesentlige eendringer heller ikke have pdvirket potentielle ansggeres el-
ler tilbudsgiveres deltagelse i den omhandlede udbudsprocedure, eller fordrejet konkurrencen
mellem ansggere eller tilbudsgivere.

Vaesentlige eendringer i udbudsmaterialet skal forstds som eendringer, der medfarer, at de gkono-
miske aktgrer skal bruge yderligere tid til at forstd og svare tilstraekkeligt pd udbudsmaterialet,
hvorfor det vil tage lzengere tid at afgive en ansggning eller et tilbud. Som folge heraf skal vee-
sentlige eendringer i henhold til § 93, stk. 4, nr. 2, medfpre, at fristen for modtagelse af ansggning
eller tilbud skal forlaenges. Vaesentlige aendringer kan eksempelvis veaere nye oplysninger til ud-
budsmaterialet.

Andringer af grundleeggende elementer i udbudsmaterialet udger aendringer, der kan have pd-
virket potentielle ansggeres eller tilbudsgiveres deltagelse i den omhandlede udbudsprocedure,
eller fordrejet konkurrencen mellem ansggere eller tilbudsgivere.”

I lovbemarkningerne gives der ogsa en rackke eksempler p3, hvilke aendringer der vil udggre
andringer af grundleeggende elementer:

"Som eksempel herpd kan naevnes, at kriterier for tildeling tilfgjes, fiernes eller reekkevidden
heraf pd andre mdder sendres. Kriterierne for tildelingen og deres vagtning skal forblive stabile
under hele udbudsproceduren, hvorfor de blandt andet heller ikke kan vaere genstand for for-
handling i forbindelse med udbud med forhandling, jf. § 66, stk. 2.

Endvidere kan der eksempelvis veere tale om eendringer af grundleeggende elementer, hvis mini-
mumskrav til egnethed vedrgrende den gkonomiske og finansielle formden og tekniske og faglige
formden tilfgjes, fjernes eller reekkevidden heraf pd andre mdder andres. Derudover vil aendrin-
ger af kontraktens genstand og krav til udfarelsen af kontrakten kunne veere eendringer af
grundleggende elementer. Det kan eksempelvis vere tilfaeldet, hvis der indfores betingelser, som
ville have givet adgang for andre ansggere end de oprindeligt udvalgte, eller hvis det ville have
tiltrukket yderligere deltagere i udbudsproceduren. Det kan ogsd vere tilfaeldet, hvis den ud-
budete kontrakts eller rammeaftales gkonomiske balance sendres til ansggerne eller tilbudsgiver-
nes fordel pd en mdde, som det oprindelige udbudsmateriale ikke gav mulighed for. Endeligt kan
det veere tilfaeldet, hvis en aendring af udbudsmaterialet medfore en betydelig udvidelse af kon-
traktens eller rammeaftalens anvendelsesomrdde.”

Lovbemearkninger tager ogsa stilling til, hvorvidt eendringer af mindstekrav kan udggre an-
dringer af grundleeggende elementer:

"Mindstekrav er centrale krav til egenskaber ved det udbudte indkgb eller til kontraktens udfo-
relse, der fastsaetter de karakteristika (iser fysiske, funktionelle og juridiske), som alle tilbud skal
opfylde eller have. Som folge herafvil zendring af mindstekrav som klart udgangspunkt kunne
karakteriseres som en a&ndring af grundlaeggende elementer, der ikke kan foretages uden en for-
nyet udbudsprocedure.
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Ligebehandlingsprincippet udelukker derimod ikke aendringer af mindstekrav, hvis 2endringen
ikke vil kunne pdvirke potentielle ansggeres eller tilbudsgiveres deltagelse i den omhandlede ud-
budsprocedure og ikke fordrejer konkurrencen mellem ansggere eller tilbudsgivere. I proceduren
udbud med forhandling efter forudgdende offentliggarelse vil en 22ndring af mindstekrav altid
udggre en andring af grundlaeggende elementer.”

Med lovbemaerkningerne til udbudsloven er der saledes sggt at skabe en klarhed om, hvilke
@ndringer der skal anses som henholdsvis uvaesentlige zendringer, veesentlige aendringer og
@ndringer af grundleeggende elementer, samt i hvilke situationer @ndringer af mindstekrav
vil veere tilladelige (dvs. hvis der ikke er tale om @ndring af et grundlaeggende element).

Vurdering af mulighederne for at skabe gget klarhed om reglerne samt for gget adgang
til at foretage @ndringer i udbudsmaterialet

Udbudslovens regler om muligheden for at foretage @ndringer i udbudsmaterialet, som ho-
vedsageligt er udtrykt i lovbemaerkninger til udbudslovens § 2, fglger praksis fra EU-Domsto-
len og er endvidere i overensstemmelse med udbudsdirektivet. Det vurderes, at der ikke er
mulighed for inden for rammerne af udbudsdirektivet at zendre i de retningslinjer for sendrin-
ger af udbudsmaterialet, som fremgar af lovbemarkningerne, i en retning, som medfgrer, at
der kan foretages endringer af grundleeggende elementer i udbudsmaterialet.

Der er i dag rimeligt vide rammer for at foretage sendringer i udbudsmaterialet, s& laenge @n-
dringerne ikke har en karakter, der kunne have pavirket deltagerkredsen i udbudsproceduren
eller fordrejet konkurrencen imellem deltagerne. Det er bl.a. Klagenaevnet for Udbud, som i
kraft af sine afggrelser er med til at seette rammerne for, hvordan denne overordnede regel
konkret skal fortolkes.

Kravet om, at zendringer ikke ma udggre grundleeggende elementer, sikrer ligebehandling
samt gennemsigtighed i udbudsprocessen, siledes at tilbudsgivere kan stole pa de oplysnin-
ger, der fremgar af det offentliggjorte udbudsmateriale og dermed vurdere, om de gnsker at
deltage i det pdgaeldende udbud. Kravet sikrer, at virksomheder, som har fravalgt at deltage i
udbudsproceduren, heller ikke ville have deltaget, hvis eendringen var fremgaet af det oprin-
delige udbudsmateriale - samt at de virksomheder, der rent faktisk deltog i udbuddet, ikke
fortryder deltagelsen pa grund af en senere a&ndring, og dermed reelt har spildt penge pa at
deltage i udbudsprocessen. Forbuddet mod at foretage sendringer i grundleeggende elementer
bidrager pa den made til, at tilbudsgiveres transaktionsomkostninger ved deltagelse i udbud
holdes nede.

Udbudslovens regler om aendringer i udbudsmaterialet kan saledes siges at afveje hensynet til
ordregiveres behov for at foretage justeringer i udbudsmaterialet over for et hensyn til gen-
nemsigtighed og ligebehandling i udbudsprocessen.

Hgringssvarene kan dog indikere, at udbudslovens muligheder for at foretage endringer i ud-
budsmaterialet ikke i alle tilfzelde udnyttes fuldt ud, fordi ordregiverne kan vaere i tvivl om,
hvorvidt en given sendring vil vere tilladelig.

Det er blevet drgftet, om det vil veere muligt at skabe en gget klarhed om, hvornér der kan fo-
retages aendringer af udbudsmaterialet, ved at pracisere de nuvarende regler, som hovedsa-
geligt folger af lovbemaerkninger til udbudsloven. Sadanne praeciseringer ville dog ikke skabe
"safe harbours” for ordregiverne, da der i alle tilfeelde skal foretages en konkret vurdering af,
hvornar en endring vil veere tilladelig ud fra de rammer, som er udstukket af udbudsdirekti-
vet og EU-Domstolens praksis. Det er dermed uklart, hvorvidt sidanne praeciserende regler
reelt vil kunne skabe en gget klarhed om muligheden for at foretage eendringer eller ned-
bringe transaktionsomkostninger. Omvendt vil mere praeciserende regler medfgre risiko for
at indskraenke det rum for skgn og den deraf fglgende fleksibilitet, som ordregiverne har i
medfgr af nuvaerende regulering.
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Det kan alternativt overvejes, om gget klarhed om reglernes indhold vil kunne skabes via en
gget vejledningsindsats, som vil inddrage relevant ny retspraksis pad omradet.

4.4.2  Uklarhed om anvendelsesomradet for reglerne om sndringer af kontrakter

Det er blevet papeget af flere hgringsparter, at der fortsat er uklarhed om, under hvilke om-
steendigheder de forskellige betingelser for zendringer i kontraktperioden kan finde anven-
delse. Det er szerligt de specifikke procentsatser for eendringer, jf. udbudslovens §§ 180, 181 og
183, samt rammerne for udskiftning af leverandgrer, jf. udbudslovens § 182, der giver anled-
ning til tvivl.

Det er ogsa blevet fremhaevet, at det kan vaere forbundet med vanskeligheder at formulere
andringsklausuler med tilstraekkelig klarhed. Nogle hgringsparter har i den forbindelse frem-
haevet, at det er forbundet med juridisk usikkerhed og praktiske udfordringer at anvende an-
dringsklausuler i konkrete udbud, herunder bl.a. i sortimentsudbud.

Det er endvidere blevet fremhaevet, at det ikke er klart, om reglerne om aendringer af kontrak-
ter finder anvendelse for kontrakter under udbudslovens terskelvardier.

Endelig har flere hgringsparter rejst gnske om at udvide adgangen til at foretage eendringer i
den indgdede kontrakt.

Regler for zndringer af kontrakter
Muligheden for at foretage endringer af kontrakter er reguleret i udbudsdirektivets artikel
72.

Udbudsdirektivets regler, som i vidt omfang kodificerer retspraksis fra EU-Domstolen, fast-
slér, at der kan foretages aendringer i kontrakter, som ikke er a&endringer af grundleggende
elementer. £ndringer af grundlaeggende elementer kraever saledes, at der skal gennemfgres
en ny udbudsprocedure.

[ udbudsloven er @ndringer af kontrakter reguleret i §§ 178-184, som har fglgende ordlyd:

"§ 178. Ved en andring af grundleeggende elementer i en kontrakt eller rammeaftale skal ordre-
giveren gennemfgre en ny udbudsprocedure i overensstemmelse med denne lov.

Stk. 2. En @ndring af en kontrakt eller rammeaftale anses for at vaere en andring af grundlaeg-

gende elementer, ndr den bevirker, at kontraktens eller rammeaftalens karakter er vasentlig for-

skellig fra den oprindelige kontrakt. Medmindre andet fglger af §§ 179-183, anses en sendring al-

tid for at vaere en &ndring af grundleggende elementer, ndr

1) ordregiveren indfarer betingelser, som ville have givet adgang for andre ansggere end de op-
rindelig udvalgte eller givet mulighed for at acceptere et andet tilbud end det oprindelig ac-
cepterede eller ville have tiltrukket yderligere deltagere i udbudsproceduren,

2) kontraktens eller rammeaftalens pkonomiske balance ndres til leverandgrens fordel pd en
mdde, som den oprindelige kontrakt eller rammeaftale ikke gav mulighed for,

3) eandringen medfgrer en betydelig udvidelse af kontraktens eller rammeaftalens anvendelses-
omrdde eller

4) en ny leverandgr erstatter den, som ordregiveren oprindelig havde tildelt kontrakten.

§ 179. £ndringer af en kontrakt eller en rammeaftale, der er forudset i udbudsmaterialet i klare,
praecise og entydige klausuler, betragtes ikke som andringer af grundlaeggende elementer. Klau-
sulerne skal fastsaette omfanget og arten af eventuelle aendringer eller 2endringsmuligheder og
betingelserne for deres anvendelse og md ikke andre kontraktens eller rammeaftalens overord-
nede karakter.
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§ 180. £ndringer af en kontrakt eller rammeaftale anses ikke som aendringer af grundlaeggende
elementer, ndr veerdien af eendringerne er lavere end

1) teerskelveerdierne i § 6 og

2) 10 pct. af vaerdien af den oprindelige kontrakt, for sd vidt angdr tjenesteydelses- og vareind-
kobskontrakter, eller lavere end 15 pct. af veerdien af den oprindelige kontrakt, for sd vidt angdr
bygge- og anlaegskontrakter.

Stk. 2. Er der foretaget flere aendringer af samme kontrakt eller rammeaftale, skal veerdien af
andringerne laegges sammen ved beregningen.

Stk. 3. £ndringer i henhold til stk. 1 md dog ikke aendre kontraktens eller rammeaftalens over-
ordnede karakter.

§ 181. £ndringer vedrgrende supplerende bygge- og anlaegsarbejder, tjenesteydelser eller vare-
leverancer fra den oprindelige leverandgr anses ikke som andringer af grundlaeggende elemen-
ter i kontrakten, ndr andringerne er ngdvendige for gennemfgrelsen af kontrakten, og ndr an-
vendelse af en anden leverandgr

1) ikke kan lade sig gore uden veesentlig ulempe af gkonomisk eller teknisk art og

2) vil fordrsage betydelige problemer eller en vasentlig forggelse af ordregiverens omkostninger.

Stk. 2. Veaerdien af supplerende bygge- og anlagsarbejder, tjenesteydelser eller vareleverancer md
ikke overstige 50 pct. af vaerdien af den oprindelige kontrakt.

Stk. 3. Foretages der flere successive endringer, galder begraensningen i stk. 2 for hver enkelt
aendring.

§ 182. Udskiftning af den oprindelige leverandgr anses ikke som en eendring af grundleeggende

elementer i kontrakten, ndr udskiftningen sker som falge af

1) en klar, pracis og entydig aendringsklausul eller -mulighed, jf- § 179, eller

2) heleller delvis indtreaedelse i den oprindelige leverandgrs rettigheder som fglge af den oprin-
delige leverandgrs omstrukturering, herunder i form af overtagelser, fusioner, erhvervelser
eller insolvens, ndr de oprindelige kriterier for kvalitativ udvelgelse opfyldes, og ndr udskift-
ningen ikke medfgrer andre grundleeggende @ndringer af kontrakten og ikke har til formdl
at omgad anvendelsen af denne lov.

§ 183. £ndringer af en kontrakt anses ikke som en andring af grundlaeggende elementer, ndr
1) behovet for endringen ikke har kunnet forudses af en pdpasselig ordregiver,

2) kontraktens overordnede karakter ikke andres og

3) verdien af @ndringen ikke overstiger 50 pct. af veerdien af den oprindelige kontrakt.

§ 184. Den maksimalt tilladte aendring i vaerdi i henhold til §§ 180, 181 og 183 beregnes pd
grundlag af den ajourfarte pris pd tidspunktet for andringen, ndr kontrakten indeholder en pris-
indekseringsklausul.

Stk. 2. Ordregiveren skal i forbindelse med &endringer af en kontrakt i overensstemmelse med §§
181 og 183 offentliggere en bekendtggrelse herom i den Europaeiske Unions Tidende. Bekendtgg-
relsen skal indeholde oplysningerne, der er anfprt i bilag V, del G, til Europa-Parlamentets og Rd-
dets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophaevelse af direktiv
2004/18/EF (EU-Tidende 2014, nr. L 94, side 65), og bekendtggrelsen skal offentligggres i hen-
hold til § 129, stk. 6.”

Udbudslovens regler er udtryk for en neer implementering af udbudsdirektivets bestemmelser
om andringer af kontrakter, om end der pa enkelte punkter med udbudsloven er sggt at skabe
mere tydelighed om reglernes anvendelse. Dertil kommer lovbemarkningerne til de enkelte
bestemmelser, hvor der er sggt skabt en yderligere klarhed over anvendelsesomradet for reg-
lerne.
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Andringsklausuler

Udbudslovens regler om @ndringsklausuler implementerer tekstnaert udbudsdirektivets reg-
ler herom. I lovbemaerkninger til udbudsloven er muligheden for at anvende andringsklausu-
ler beskrevet neermere:

"§ 179 indebeerer, at ndringer der foretages i et kontraktforlgb som falge af klare, praecise og
entydige klausuler, der fremgik af udbudsmaterialet, ikke skal anses for andringer af grundlaeg-
gende elementer. En sddan klausul kan f.eks. indfores i udbudsmaterialets udkast til kontrakt.
Disse eendringer anses som aendringer i medfor af kontrakten og ikke aendringer af kontrakten.

Betingelsen om, at eendringsklausuler skal vaere klare, preecise og entydige er indfart for ikke at
give ordregiveren et ubetinget frit valg med hensyn til, hvilke endringer, der kan foretages i en
offentlig kontrakt. Hermed menes, at en klausul ikke md medfare tvivl om, i hvilke situationer
den kan finde anvendelse samt raekkevidden af de aendringer, der kan foretages pd baggrund af
klausulen. En ndringsklausul vil veere klar, preecis og entydig, hvis leverandgrerne kan stgtte ret
pd klausulen ved en domstol, voldgift eller lignende. Sddanne andringsklausuler kan i henhold til
direktivets betragtning nr. 111 f.eks. omfatte prisindeksering og produktudskiftning, eksempelvis
med henblik pd sikring af, at produkter, der skal leveres over en laengere periode er tidssvarende
i forhold til udviklingen pd markedet. En eendringsklausul kan eksempelvis gd ud pd, at leveran-
doren kan udskifte et produkt, sdfremt det ikke leengere markedsfores, eller markedsfores i en ny
og mere miljgvenlig udgave eller i gvrigt markedsfgres i en forbedret udgave, herunder som fglge
af nye branchestandarder. Herudover kan en zndringsklausul indebaere, at sortimentet kan udvi-
des med nye produkter f.eks., hvor de gamle endnu ikke er udfaset. En sddan klausul skal dog en-
tydigt fastlegge, hvilke krav det nye produkt skal opfylde.

Andringsklausulerne md dog ikke forandre kontraktens eller rammeaftalens overordnede ka-
rakter. Hermed menes, at 22ndringen ikke md medfore, at kontrakten henvender sig til et helt an-
det marked i forhold til den oprindelige udbudsprocedure.”

Med lovbemeaerkninger til udbudslovens § 179 er der sggt preeciseret, i hvilke tilfeelde ordregi-
vere kan benytte eendringsklausuler. Der skal dog altid foretages en konkret vurdering af, om
en klausul er tilstraekkelig klar, praecis og entydig til, at der kan ske en sndring af kontrakten i
medfgr heraf. Der kan derfor veere situationer, hvor det vil veere vanskeligt at formulere en
@ndringsklausul, som opfylder disse kriterier, fx som fglge af den teknologiske udvikling, hvor
det kan veere svaert at forudse den udvikling, som sker pd markedet. Hvis @ndringerne ikke er
mulige at fastleegge i klare, praecise og entydige klausuler, kan det betyde, at &ndringerne ud-
gor en endring af grundlaeggende elementer.

Andringer af kontrakter under tzerskelvaerdier

EU-reglerne har ogsa relevans for udbud og kontrakter, som har en verdi, der ligger under
teerskelveerdierne i udbudsloven m.v., hvis der er tale om kontrakter med graenseoverskri-

dende interesse. For disse kontrakter gaelder som udgangspunkt, at de kan andres, safremt
@ndringen ikke er en eendring af kontraktens grundlzeggende elementer.

Udbudslovens regler om kontrakter under lovens taerskelvaerdier sondrer sdledes mellem
kontrakter, som vurderes at have en klar graenseoverskridende interesse, og kontrakter, som
vurderes ikke at have en sddan interesse, jf. 0gsd kapitel 9. De sidstnavnte udbud/kontrakter
er ikke omfattet af udbudslovens bestemmelser om andring af kontrakt.

Som naevnt tidligere kodificerer udbudsdirektivets regler om sendringer af kontrakter i vidt
omfang retspraksis fra EU-Domstolen. Det omfatter ogsa retspraksis fra fortolkning af princip-
perne i EUF-traktaten, som ogsa finder anvendelse for kontrakter under teerskelveaerdierne,
sdfremt de har en klar graenseoverskridende interesse.
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Der kan saledes fra EU-Domstolens praksis udledes visse retningslinjer for sendringer af kon-

trakter med klar greenseoverskridende interesse. Disse retningslinjer svarer overordnet til re-
guleringen i udbudsdirektivet og udbudsloven. Det betyder som naevnt, at sidanne kontrakter
kan @ndres, safremt aendringen ikke er en aendring af kontraktens grundleeggende elementer.

Vurdering af mulighederne for at skabe gget klarhed om reglerne samt for gget adgang
til at foretage sendringer i indgdede kontrakter

Udbudsloven er udtryk for en naer implementering af udbudsdirektivets bestemmelser om
@ndringer af kontrakter. Udbudsdirektivets bestemmelser kodificerer hovedsageligt retsprak-
sis fra EU-Domstolen, som fortolker de traktatfeestede principper. Det fglger af denne rets-
praksis, at det ikke er muligt at foretage sendringer i kontraktens grundleeggende elementer.

Ud over at kodificere EU-Domstolens praksis fastsaetter udbudsdirektivet nogle konkrete
granser for, hvilke sendringer der i hvert fald (dvs. med sikkerhed) ikke vil vaere aendringer af
grundleggende elementer ("safe harbours”) og dermed tilladelige. Det vil stride mod udbuds-
direktivet at fastszette nationale regler, som indfgrer flere "safe harbours”, end hvad der fglger
af udbudsdirektivet.

Det vurderes endvidere, at udbudslovens regler trods alt giver ordregiverne en rimelig grad af
fleksibilitet til at foretage ngdvendige aendringer i indgaede kontrakter. Denne fleksibilitet kan
fx veere vigtig, hvis der sker hastig teknologisk udvikling og innovation i lgbet af kontraktperi-
oden. Ordregivernes fleksibilitet er dog begraenset af den grundleeggende betingelse om, at
@ndringer ikke ma udggre grundleeggende elementer. Formalet hermed er at sikre ligebe-
handling imellem den tilbudsgiver, som har faet tildelt kontrakten, og de andre deltagere i den
udbudsproces, som 13 forud for indgaelsen af kontrakten. Hele formalet med at identificere det
gkonomisk mest fordelagtige tilbud under udbudsprocessen kan siledes blive illusorisk, hvis
kontraktens grundlaeggende elementer kunne andres efter indgdelsen af kontrakten.

Hgringen peger p3, at der kan vere behov for at skabe yderligere klarhed om, hvornar reg-
lerne om zndringer af kontrakter finder anvendelse. Der kan iseer skabes yderligere klarhed
om, hvilken betydning reglerne har for kontrakter under udbudslovens taerskelveerdier. Det
vil potentielt kunne nedbringe transaktionsomkostningerne i et vist omfang.

Det er blevet drgftet, hvorvidt der kan skabes en gget klarhed om udbudslovens regler om an-
dringer af kontrakter ved yderligere at praecisere reglerne i udbudsloven. Sddanne pracise-
rede regler skal klart holde sig inden for de rammer, som udspringer af udbudsdirektivet og
EU-Domstolens praksis og vil ikke andre p3, at der fortsat skal foretages en konkret vurdering
af, hvorvidt en andring er tilladelig. Det er derfor uklart, om mere preeciserende regler i ud-
budsloven reelt vil skabe en gget klarhed og fgre til lavere transaktionsomkostninger. Om-
vendt vil mere praeciserende regler medfgre risiko for at indskraenke det rum for skgn og den
deraf fglgende fleksibilitet, som ordregiverne har i dag.

Det er sandsynligt, at en gget klarhed om anvendelsesomradet for de relevante regler i stedet
kan skabes via en gget vejledningsindsats.
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4.5 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

Ingen eller
meget begraen-
set/usikker

Kan have Kan have nega-

. Modsatrettede . -
positive virkninger tive virkninger
6 for

virkninger for

Udvide de overordnede ram-
mer for @ndring af udbudsma-
terialet (vedr. grundlaeggende
elementer)

effekt

Klarhed
Fastsaette mere praeciserende Trans.aktionsom—
regler for, hvornar det er mu- Fleksibilitet kostninger
ligt at foretage @ndringer af SMV’er
udbudsmaterialet Innovation
Konkurrence
Konkurrence
Mere vejledning om, hvornar Klarhed Innovation
det er muligt at foretage aen- Transaktionsom- X
dringer af udbudsmaterialet kostninger SMV'er
Fleksibilitet
Udvide rammerne for aendrin-
ger af kontrakter (flere “safe
harbours”)
Klarhed
Transaktionsom-
Fastsaette mere praeciserende kostninger
r.egler for, hvornar dt.et er mu- Fleksibilitet SMV’er
ligt at foretage @ndringer af .
kontrakter Innovation
Konkurrence
Fleksibilitet
Konkurrence
Mere vejledning om, hvornar Klarhed Innovation
det er muligt at foretage aen- Transaktionsom- ,
dringer af kontrakter kostninger SMV'er
Fleksibilitet

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-

syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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KAPITEL 5 DE FLEKSIBLE UDBUDSPROCEDURER

De fleksible udbudsprocedurer

5.1 Indledning

Med implementering af den nuvaerende udbudslov i 2016 blev adgangen til at anvende de
fleksible udbudsprocedurer, "Udbud med forhandling” og "Konkurrencepraget dialog” udvi-
det veesentligt. Fgr vedtagelsen af udbudsloven var det kun helt undtagelsesvist tilladt at an-
vende disse procedurer. [ dag kan procedurerne derimod anvendes i alle de situationer, hvor
ordregivers behov ikke kan imgdekommes uden tilpasning af allerede tilgeengelige lgsninger.
Procedurerne giver i disse situationer mulighed for mere dialog og samarbejde med henblik
pa at finde de bedste og mest effektive lgsninger pa ordregivernes behov.

Adgang til fleksible procedurer kan ofte veere ngdvendig for at sikre et godt samarbejde mel-
lem det offentlige og de private leverandgrer om at udvikle nye offentlige lgsninger og dermed
fremme innovationen i den offentlige sektor. God dialog om komplekse anskaffelser kan ogsa
reducere risikoen for senere annullationer af offentlige udbud. Omvendt kraever de fleksible
procedurer flere ressourcer i forbindelse med udbudsprocessen, hvilket kan forgge transakti-
onsomkostningerne frem mod tildelingstidspunktet.

For at fremme innovation i den offentlige sektor blev der med udbudsloven ogsa introduceret
en ny fleksibel udbudsprocedure, som hedder "Innovationspartnerskaber”. “Innovationspart-
nerskaber” er en procedure, hvor udvikling af en lgsning med efterfglgende anskaffelse af den
udviklede lgsning er teenkt sammen i ét samlet udbud.

[ den gennemfgrte hgring fremhaever ordregiverne den bredere adgang til de fleksible ud-
budsprocedurer som en veasentlig fordel ved udbudsloven. Ordregiverne tilkendegiver ogsa,
at der er en raekke fordele ved at bruge de fleksible udbudsprocedurer, som i mange tilfeelde
kan opveje det ekstra ressourceforbrug, som disse procedurer naturligt kan give anledning til.

Der har veeret en stigning i anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer. Fgr udbudsloven
var det sdledes knap én procent af de danske EU-udbud”, der blev gennemfgrt med en fleksi-
bel procedure. 12018 var andelen steget til over 12 procent. Som andel af kontraktsummerne i
offentlige udbud omfatter de fleksible procedurer ca. 22 procent i 2018 mod ca. fire procent i
2015. Det er iser proceduren "Udbud med forhandling”, som anvendes.

[ forbindelse med hgringerne har ordre- og tilbudsgivere peget pd, at muligheden for at an-
vende de fleksible procedurer kan understgttes yderligere. De problemstillinger, der er rejst,
vedrgrer bl.a. spgrgsmélet om, hvornar offentlige ordregivere har adgang til at anvende de
fleksible udbudsprocedurer, og hvornar der ma foretages eendringer af udbudsmaterialet i for-
bindelse med gennemfgrelsen af disse udbudsprocedurer.

¥ Tallene vedrgrer kun danske EU-udbud, der er omfattet af udbudsdirektivet. Andre direktiver har mere lem-
pelig adgang til at anvende de fleksible udbudsprocedurer, og andelen for disse direktiver er betydeligt hgjere.
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Nedenfor gennemgas Kort reglerne for de fleksible udbudsprocedurer. Derefter gives en kort
oversigt over udviklingen i anvendelsen af procedurerne. Sidst i kapitlet gennemgas centrale
problemstillinger, som er rejst af hgringsparterne.

5.2 Rammerne for de fleksible udbudsprocedurer

Den danske implementering af de fleksible udbudsprocedurer i udbudsloven fglger i hgj grad
udbudsdirektivet™, siledes at direktivets adgang til at anvende de fleksible udbudsformer er
udnyttet fuldt ud. Der sondres mellem tre fleksible procedurer. Det er henholdsvis "Udbud

med forhandling”, "Konkurrencepraeget dialog”, og “Innovationspartnerskaber”. Appendiks I
indeholder en mere detaljeret beskrivelse af de tre procedurer.

Udbud med forhandling

Den mest anvendte af de fleksible udbudsprocedurer er udbud med forhandling. Udbud med
forhandling er en fleksibel udbudsform, der giver ordregiver mulighed for at gennemfgre for-
handlinger eller drgftelser med tilbudsgiverne med henblik pa at forbedre indholdet af de ind-
komne tilbud, sd anskaffelsen bliver bedre tilpasset ordregivers konkrete behov.

Ordregiver kan anvende udbud med forhandling, nér ordregivers behov ikke kan lgses af til-
gaengelige lgsninger uden tilpasning. Ordregiver har derudover mulighed for at anvende ud-
bud med forhandling, hvis ordregiveren i et udbud efter udbudsprocedurerne "Offentligt ud-
bud” eller "Begraenset udbud” kun har modtaget ikke-forskriftsmaessige eller uacceptable til-

bud. Ordregiveren har sdledes mulighed for at "overgd” til udbud med forhandling efter et
mislykket udbud fremfor at annullere og gentage udbuddet med en ny bekendtggrelse.

I et udbud med forhandling er den overordnede proces, at ordregiver offentligggr en udbuds-
bekendtggrelse og tilhgrende udbudsmateriale med en beskrivelse af, hvad der gnskes ind-
kgbt. Det skal her fremga, hvad der udggr mindstekrav til kontraktens genstand, og som der-
ved ikke er til forhandling. Forbuddet imod forhandling af mindstekrav er indfgrt for at skabe
den ngdvendige gennemsigtighed for de potentielle tilbudsgivere, sa de er i stand til at vur-
dere, om de gnsker at deltage i proceduren eller ej og for at skabe ens konkurrencevilkar imel-
lem deltagerne i proceduren. I udbudsbekendtggrelsen skal det ogsa fremgd, hvor mange an-
sggere ordregiveren gnsker at udveelge til forhandlingsfasen. Ordregiveren skal som minimum
udveelge tre ansggere.

Alle kan ansgge om deltagelse, men ordregiveren kan kun udveelge det antal tilbudsgivere til
at ga videre til forhandlingsfasen, som er oplyst i udbudsbekendtggrelsen. Udvalgelsen sker
pé baggrund af de Kriterier, der ligeledes er oplyst i udbudsbekendtggrelsen.

Ordregiveren har i medfgr af udbudsloven mulighed for at tildele kontrakten allerede pa bag-
grund af det fgrste indledende tilbud, men det kreaever, at ordregiveren klart har angivet denne
mulighed i udbudsmaterialet.

Forhandlingerne fortszetter som udgangspunkt i det antal forhandlingsrunder, som ordregive-
ren gnsker. Det afggrende er, at tilbudsgiverne far klar besked om, hvornar der skal indleve-
res et endeligt tilbud, som danner baggrund for evalueringen af tilbuddene og den efterfgl-
gende tildeling af kontrakten. Ordregiver skal fastsaette en passende tidsfrist for indlevering af
de endelige tilbud.

38]f. udbudsdirektivets artikel 26 og 29, der er implementeret i udbudslovens §§ 55 og §§ 61-66.
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Konkurrencepraget dialog

Konkurrencepraget dialog er en fleksibel udbudsform, der giver ordregiver og tilbudsgiver
mulighed for at fgre en dialog om lgsningen af en opgave med henblik pa at fastlaegge, hvorle-
des ordregivers behov bedst kan opfyldes. Ved konkurrencepraeget dialog er der, i lighed med
udbud med forhandling, sdledes adgang til dialog mellem parterne.

Formalet med denne procedure er at skabe plads til dialog om selve udbudsgrundlaget, det vil
sige, hvordan ordregiverens opgave bedst kan lgses. I modsaetning hertil er formalet med ud-
bud med forhandling i hgjere grad at give plads til dialog om, hvordan tilbuddet kan optimeres
med udgangspunkt i den forudgdende beskrivelse af den ydelse, som gnskes indkgbt.

Innovationspartnerskaber

Innovationspartnerskaber er en fleksibel udbudsprocedure, der giver mulighed for at indga en
eller flere leengerevarende partnerskabskontrakter med henblik pa udvikling og efterfglgende
indkgb, uden at det er ngdvendigt at gennemfgre en separat udbudsprocedure for indkgbet. Et
innovationspartnerskab kan eksempelvis ga ud pa at udvikle nye produkter, processer eller
arbejdsformer i den offentlige sektor.

Formalet med innovationspartnerskaber er at skabe bedre mulighed for, at en offentlig insti-
tution kan samarbejde med en privat leverandgr om udviklingen af en ny lgsning og efterfgl-
gende kan kgbe denne lgsning af den pageldende leverandgr, uden at der skal iveerksaettes et
nyt udbud. Det gger samtidig private virksomheders tilskyndelse til at indga i sddan et samar-
bejde med det offentlige.

Proceduren "Innovationspartnerskaber” kan anvendes, hvis ordregiver fx vil udvikle en inno-
vativ vare, tjenesteydelse eller bygge- og anlaeegsarbejde, som ikke allerede er tilgaengelig pa
markedet, eller hvor der er tale om en betydelig zendring af en eksisterende vare, tjeneste-
ydelse eller bygge- og anlaegsarbejde. Der skal veere tale om reel innovation, dvs. at der ikke
findes tilgeengelige lgsninger pa markedet, som kan opfylde ordregivers behov.

5.3 Brugen af fleksible udbudsprocedurer blandt danske ordregivere

Der er som navnt sket en klar stigning i anvendelsen af de fleksible udbudsformer, efter at ud-
budsloven tradte i kraft. [ 2018 var godt 12 procent af de danske EU-udbud efter udbudsdirek-
tivet udbudt med en fleksibel udbudsprocedure. Det tilsvarende tal var knap én procent i
2015, jf figur 5.1.”

* Udbudsreglerne giver mulighed for, at ordregiveren ved et mislykket udbud, under overholdelse af visse krav, kan overga til
forhandling fremfor at lave et genudbud. Motivationen bag anvendelsen af et udbud med forhandling i disse tilfaelde er sdledes
ikke begrundet i en vurdering af, at udbud med forhandling er den mest effektive udbudsprocedure i det konkrete tilfaelde. Der-
for indgar disse udbud ikke i opggrelsen af anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer.
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Figur 5.1 Udvikling i anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer, 2015-2018
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Anm.: Baseret pa 7.734 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. De fleksible udbudsprocedurer omfatter "Udbud med
forhandling”, "Konkurrencepraeget dialog” og "Innovationspartnerskaber”. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede ud-
bud. Opggrelsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet
til forhandling, indgar ikke i opggrelsen. Kontrakter med en vaerdi pd mere end 1 mia. kr. betragtes som outliers og er sorteret
fraiopggrelsen. Nar der ikke er oplysninger om den endelige kontraktvaerdi, anvendes et gennemsnit for ydelsestypen. For
rammeaftaler anvendes den estimerede maks.-veerdi for hele rammeaftalens lgbetid.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud ud fra TED-databasen.

Udbud med en fleksibel udbudsprocedure har i gennemsnit en hgjere kontraktvaerdi end an-
dre udbud. Det er sdledes 22,4 procent af den samlede kontraktsum for EU-udbud, deri 2018
var udbudt med en fleksibel udbudsprocedure. Andelen er steget kraftigt fra knap fire procent
i2015.

Langt hovedparten af de fleksible udbud er udbudt med proceduren "Udbud med forhand-
ling”. Der var i 2017-2018 godt 450 udbud med forhandling, fire innovationspartnerskaber og
16 udbud med konkurrencepraeget dialog. Det svarer til, at udbud med forhandling udgjorde
omkring 95 procent af de fleksible udbud, jf. figur 5.2.
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Figur 5.2 Antal udbud med fleksible udbudsprocedurer fordelt pa proceduretype
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Anm.: Baseret pd 661 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er afslut-
tet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgaet kontrakt. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede udbud. Opgg-

relsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhand-
ling, indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud ud fra TED-databasen

Det er sarligt bygge- og anlaegsopgaver, der bliver udbudt efter en fleksibel udbudsprocedure,
og det er ogsa inden for bygge- og anlaegsopgaver, at der har vaeret den stgrste stigning i an-
vendelsen af de fleksible udbudsformer. Knap 30 procent af alle kontrakter om bygge- og an-
laegsopgaver blev i 2018 udbudt efter en fleksibel udbudsprocedure, mens det samme kun
gjaldt for godt seks procent af udbuddene vedrgrende varekgb. For tjenesteydelser, som ofte
har en mere sammensat karakter, er andelen lidt stgrre, ca. 13 procent mod kun én pct.i 2015,

Jjf figur 5.3.
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Figur 5.3 Andel af udbud efter fleksible udbudsprocedurer opdelt pa kontrakttyper
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Anm.: Baseret pa 7.742 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede udbud.

Opggrelsen indeholder bdde offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet til
forhandling, indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere
viser, at mere end halvdelen af ordregiverne har anvendt en fleksibel udbudsprocedure inden
for det seneste ar.

De ordregivende organisationer, som har anvendt fleksible udbudsprocedurer inden for det
seneste ar, er i hgj grad enige i et udsagn om, at fleksible udbudsprocedurer medvirker til, at
ydelsen eller produktet bedre opfyldte deres behov, jf. figur 5.5. Knap 70 procent finder, at ge-
vinsterne ved proceduren stod mal med omkostningerne, selv om omKkostningerne almindelig-
vis vurderes at veere stgrre, end ndr man fx bruger proceduren "Offentligt udbud”.
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Figur 5.4 Andel, som er "Helt enig” eller "Overvejende enig” i udsagn om fleksible ud-
budsprocedurer
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Anm.: Baseret pa mellem 66-90 besvarelser af ordregivende organisation, som har anvendt fleksible udbudsprocedurer inden
for det seneste ar. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (mellem hhv. 6 og 24 observationer for de seks spgrgs-
mal). Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Hvor enig eller uenig er du i fglgende udsagn om jeres erfaringer med at anvende
fleksible udbudsprocedurer?”.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse om ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

[ undersggelsen er ordregivere, som ikke har anvendt de fleksible procedurer, blevet spurgt
om, hvorfor dette har veeret tilfaeldet. Godt halvdelen svarede, at procedurerne ikke var rele-
vante for deres udbud. Samtidig siger 40 procent, at deres udbud ikke opfyldte kriterierne, jf-
figur 5.6. Knap 20 procent angiver, at procedurerne ikke blev brugt, fordi der var usikkerhed
om, hvorvidt proceduren matte anvendes pa de konkrete opgaver.
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Figur 5.5 Fordelingen af ordregivernes arsager til ikke at anvende de fleksible ud-
budsprocedurer
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Anm.: Baseret pa 151 besvarelser af 72 ordregivende organisationer, som har gennemfgrt mindst ét EU-udbud, men som ikke
har anvendt de fleksible udbudsprocedurer inden for det seneste dr. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (fem
observationer). Respondenterne havde mulighed for at angive flere drsager. I gennemsnit angav ordregiverne godt to arsager,
og procenterne summer derfor ikke til 100. Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Hvorfor har I ikke anvendt fleksible ud-
budsprocedurer inden for det seneste ar?”.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse om ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

En tidligere analyse viser, at ordregivere umiddelbart har hgjere transaktionsomkostninger
(ift. kontraktveerdien) ved udbud med forhandling end ved offentligt udbud, mens transakti-
onsomkostningerne er lidt stgrre for ordregiver ved begraenset udbud, jf. figur 5.7. Forskellene
udviskes dog, nar der tages hgjde for andre karakteristika ved udbuddene - de er saledes ikke
statistisk signifikante. De transaktionsomkostninger, som indgar i denne analyse, vedrgrer
desuden alene forlgbet frem til kontrakttildeling og ikke eventuelle omkostninger i kontrakt-
perioden eller som fglge af evt. annullation efter tildeling.
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Figur 5.6 Gennemsnitlige transaktionsomkostninger fordelt pa udbudsprocedurer
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Anm.: Baseret pa 158 observationer for ordregiver og 185 for vindende tilbudsgiver. Figuren tager udgangspunkt i offentlige
kontrakter og viser kun de tre mest anvendte udbudsprocedurer. Fem observationer for ordregiver og tre observationer for
vindende tilbudsgiver er ikke med i oversigten, fordi de er udbudt efter procedurerne konkurrenceprzeget dialog, koncessions-
tildeling og tildeling uden forudgaende offentligggrelse af en udbudsbekendtggrelse.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Transaktionsomkostninger ved danske EU-udbud (2019).

Selv om de fleksible udbudsprocedurer potentielt giver stgrre transaktionsomkostninger end
proceduren "Offentligt udbud”, i hvert fald for ordregiver, er det som naevnt knap 70 procent
af de ordregivere, der har anvendt en fleksibel udbudsprocedure, som mener, at gevinsterne
ved at anvende procedurerne stod mal med omkostningerne.

5.4 Centrale problemstillinger vedrgrende de fleksible udbudsprocedurer

Der er overordnet stor tilfredshed med udbudslovens udvidelse af adgangen til at benytte de
fleksible udbudsprocedurer. Der peges samtidig p3, at der fortsat kan vere nogle barrierer for
ordregivernes anvendelse heraf.

De centrale problemstillinger, der er rejst i hgringen, er:

1. Mulighed for at 2endre udbudsmaterialet i forhandlingsforlgbet.

2. Overgang til udbud med forhandling ved forudgaende mislykket udbud uden fornyet of-
fentligggrelse af en udbudsbekendtggrelse.

Usikkerhed om betingelserne for at anvende de fleksible udbudsprocedurer.

4. Reduktion af antallet af tilbudsgivere tidligt i forhandlingsprocessen (“shorlisting”).

w
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5.4.1  Mulighed for at endre udbudsmaterialet i forbindelse med forhandlingsforlgbet

En stor gruppe interessenter har i forbindelse med hgringen givet udtryk for et behov for i hg-
jere grad at fa adgang til at foretage aendringer af udbudsmaterialet i forbindelse med gen-
nemfgrelsen af de fleksible udbudsprocedurer. Dette ggr sig saerligt geeldende for proceduren
"Udbud med forhandling”, men ogsa for proceduren "Konkurrencepraeget dialog”.

Der har seerligt veeret et gnske om i hgjere grad at kunne foretage sendringer i de mindstekrav,
som ordregiver fra starten har fastsat i udbudsmaterialet, som led i forhandlingerne. Begreens-
ningerne i at foretage eendringer i mindstekrav opleves som en barriere for forhandlinger og
en indskraenkning af de fleksible udbudsprocedurers anvendelsesmuligheder.

Regler vedrgrende muligheden for at foretage @ndringer under selve forhandlings-
forlgbet

Generelt glder, at man ikke ma foretage grundleeggende andringer, uden at udbuddet skal
ga om. Som beskrevet i kapitel 4 er en grundlaeggende andring karakteriseret ved at kunne
pavirke potentielle ansggeres eller tilbudsgiveres deltagelse i udbuddet eller kunne fordreje
konkurrencen mellem deltagerne. Safremt ordregiveren gnsker gennemfgrelse af sidanne sn-
dringer, er ordregiver ngdsaget til at annullere udbudsprocessen, a&endre udbudsmaterialet og
udbyde kontrakten pa ny.

Det er derimod, som beskrevet i kapitel 4, muligt at foretage ikke-grundleeggende andringer,
som kan veaere vaesentlige eller uvaesentlige. Der henvises til kapitel 4 til en neermere gennem-
gang heraf.

De forskellige fleksible procedurer har forskelligt sigte og er derfor ogsa kendetegnet ved, at
de rummer forskellige muligheder, men ogsa visse forskelle i de pligter, som ordregiver har.
For ordregiver er det selvsagt vigtigt at veelge den procedure, der bedst passer til ordregivers
behov. Valget afthaenger bl.a. af, hvor pracist kontraktens genstand kan beskrives pa forhand.

Den konkurrencepraegede dialog er rettet mod anskaffelser, hvor der er behov for dialog om
lgsningen af en opgave med henblik pa at fastleegge, hvorledes ordregivers udbudsmateriale
kan udformes for at fa opfyldt de konkrete behov. Det kan fx vaere anskaffelser, der omfatter
meget komplekse omrader. Man kan sdledes sige, at konkurrencepraget dialog er en forhand-
ling eller snarere en konkurrence om udformningen af det efterfglgende udbudsgrundlag.
Konkurrencepraeget dialog kan dermed med fordel anvendes i de situationer, hvor ordregive-
ren ikke pa forhand kan fastleegge den lgsning, der efterspgrges.

Udbud med forhandling er derimod rettet mod anskaffelser, hvor der pd baggrund af et indle-
dende tilbud forhandles med henblik pé at forbedre indholdet af tilbuddene for at opna et ind-
kgb, der er tilpasset ordregivers behov som angivet i udbudsmaterialet.

Innovationspartnerskaber er rettet mod anskaffelser af innovative ydelser, som ikke allerede
er tilgaengelige pd markedet. Rammerne for forhandlinger i innovationspartnerskabet svarer
til de rammer, der er for forhandling under et udbud med forhandling.

Da formalet med anvendelsen af konkurrencepraget dialog som navnt er at indkredse og
fastsl3, hvorledes ordregiverens krav og behov bedst kan opfyldes, vil indholdet i det offentlig-
gjorte materiale ved konkurrencepraeget dialog som udgangspunkt vaere mindre detaljeret
end ved udbud med forhandling og innovationspartnerskaber.
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Udgangspunktet i de fleksible udbudsformer er, at der ma forhandles om alt, undtagen ende-
lige tilbud og grundlaeggende elementer. Udbudslovens § 66, stk. 2, § 70, stk. 2, 0g § 77, stk. 2,
tager eksplicit stilling til, hvilke elementer der altid vil veere at betegne som et grundleeggende
element i henholdsvis udbud med forhandling, konkurrencepreaeget dialog og innovationspart-
nerskaber, og som ordregiver derfor ikke ma indga forhandling om. Det drejer sig specifikt om
tildelingskriterier og mindstekrav, hvor et mindstekrav kan vaere kendetegnet ved, at det af
udbudsmaterialet eksplicit fremgar, at det pdgeeldende krav netop ikke er til forhandling.

Det fremgar sdledes af udbudsloven § 66, stk. 2:

“Det indledende tilbud skal danne grundlag for den efterfalgende forhandling. Der kan ikke for-
handles om de endelige tilbud og grundleeggende elementer, herunder mindstekrav og kriterier
for tildeling.”

Denne bestemmelse implementerer udbudsdirektivets artikel 29, stk. 3, 2. afsnit, der specifikt
omhandler udbud med forhandling, og hvoraf det fremgar, at:

"Minimumskravene og tildelingskriterierne er ikke genstand for forhandling.”
Dette preeciseres yderligere i udbudsdirektivets artikel 45:

“Udbud med forhandling bgr ledsages af tilstraekkelige sikkerhedsforanstaltninger, der sikrer
overholdelse af principperne om ligebehandling og gennemsigtighed. Navnlig bgr de ordregi-
vende myndigheder pd forhdnd angive de minimumskrav, der karakteriserer udbuddets art, og
som ikke bgr aendres under forhandlingerne. [...]

Det bgr preeciseres, at de minimumskray, der skal fastsaettes af den ordregivende myndighed, er
de betingelser og karakteristika (isaer fysiske, funktionelle og juridiske), som alle tilbud skal op-
fylde eller have, for at den ordregivende myndighed kan tildele kontrakten i overensstemmelse
med det valgte tildelingskriterium. [...]".

For innovationspartnerskaber geelder der samme restriktioner, for s vidt angar muligheden
for at forhandle om mindstekrav. Det fremgar af udbudslovens § 77, stk. 2:

“Det indledende tilbud skal danne grundlag for den efterfplgende forhandling. Der kan forhand-
les om alt undtagen de endelige tilbud og grundlaeggende elementer, herunder mindstekrav og

kriterier for tildeling.”

Denne bestemmelse implementerer udbudsdirektivets artikel 31, stk. 3, 2. afsnit, hvoraf det
fremgar:

"Minimumskravene og tildelingskriterierne er ikke genstand for forhandling.
[ forhold til konkurrencepraeget dialog stiller sagen sig lidt anderledes. Efter udbudsloven geel-
der samme princip her som for konkurrencepraeget dialog og udbud med forhandling. Det

fremgar af udbudslovens § 70, stk. 2:

“Dialogen kan vedrgre alle aspekter af udbuddet, men md ikke medfare andringer i grundlaeg-
gende elementer, herunder mindstekrav og kriterier for tildeling.”

Dette er imidlertid en dansk bestemmelse, som ikke fglger direkte af direktivteksten.
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Praksis hos danske ordregivere vedrgrende muligheden for at &ndre udbudsmaterialet
i forbindelse med fleksible udbudsformer

Knap 18 procent af de danske EU-udbud i 2018, som anvender en fleksibel udbudsprocedure,
har angivet en ny tidsfrist i et dokument om supplerende oplysninger, jf. figur 5.8. Det tyder
p4, at en relativt stor andel af ordregiverne benytter de muligheder, som udbudsloven giver til
at foretage eendringer i udbudsmaterialet.

Figur 5.7 Andel af danske EU-udbud, der har eendringsbekendtggrelse eller zendring af
tidsfrist, 2016-2018
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Anm.: Baseret pa 5.825 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2016-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgdr bade gennemfgrte og annullererede udbud.
Opggrelsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til
forhandling, indgér ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud ud fra TED-databasen.

Vurdering af muligheden for at @ndre udbudsmaterialet under forhandlingsforlgbet
Mulighederne for at zndre indholdet af udbudsmaterialet under gennemfgrelse af fleksible
procedurer er centralt for mange interessenter, bade for ordregivere og tilbudsgivere. Det
gelder iszer mulighederne for at aendre i kravene til kontraktens genstand. Arsagen er bl.a., at
en begraensning i adgangen til at 2endre i beskrivelsen af kontraktens genstand i nogle tilfzelde
kan fgre til annullation med dertilhgrende ggede transaktionsomkostninger for bade ordre-
og tilbudsgivere.

Fra hgringsparter har der bl.a. veeret et gnske om klarere regler om muligheden for at foretage
@ndringer af mindstekrav i forhandlingsfasen/dialogfasen.
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Udbudslovens nuveaerende regulering indebaerer for alle tre udbudsprocedurer, at der ikke kan
ske forhandlinger af et mindstekrav, selv om der matte vere tale om en justering af et sddant
krav, som ikke kan siges at veere en sendring af et grundleeggende element. For procedurerne
"Udbud med forhandling” og "Innovationspartnerskaber” fglger kravet direkte af udbudsdi-
rektivet og kan derfor ikke @ndres i dansk lov.

For proceduren "Konkurrencepraeget dialog” er der ikke et tilsvarende forbud i udbudsdirek-

tivet. Det vil derfor veere muligt at fjerne udbudslovens forbud mod, at dialogen ikke ma med-
fgre eendringer i mindstekrav. Det giver selvsagt ikke fri adgang til at foretage @endringer, her-
under i mindstekrav, men vil betyde, at der kan foretages andringer af udbudsmaterialet, nar
andringerne ikke angar grundleeggende elementer. Det vil formentlig kunne nedbringe trans-
aktionsomkostninger i konkurrencepraeget dialog i et vist omfang samt medfgre lidt bedre be-
tingelser for innovation i udbudsprocessen.

For at skabe yderligere klarhed over fleksibiliteten i de nuvaerende regler kan der iveerksaettes
en fornyet vejledningsindsats, der fokuserer p4, i hvilke situationer ordregiveren kan foretage
andringer under forhandlingerne i de fleksible udbudsprocedurer. Vejledningsindsatsen kan
med fordel seerligt fokusere pa, hvornar det vil veere hensigtsmaessigt at karakterisere et krav
som mindstekrav, og hvornar sddan en karakterisering ungdvendigt vil indskraenke ordregi-
veres fleksibilitet.

5.4.2 Overgang til udbud med forhandling ved forudgaende mislykket udbud

Flere interessenter fremhaever i deres hgringssvar, at de gnsker en hurtigere adgang til at
overga til udbud med forhandling i de situationer, hvor de kun har modtaget ikke-forskrifts-
meessige eller uacceptable tilbud i et offentligt eller begraenset udbud.

Udbudslovens mulighed for at overga til udbud med forhandling uden offentligggrelse af en
udbudsbekendtggrelse kraever, at samtlige tilbudsgivere i det foregdende mislykkede offent-
lige eller begraensede udbud har afgivet tilbud i overensstemmelse med de formelle krav, op-
fylder kravene vedrgrende egnethed og ikke er omfattet af en udelukkelsesgrund.

Det betyder, at i de tilfaelde, hvor der bare er en af tilbudsgiverne, der ikke lever op til disse
betingelser, sd kan man fgrst iveerkszette forhandlingsfasen efter offentligggrelse af en ny ud-
budsbekendtggrelse. En ny udbudsbekendtggrelse indebzerer, at alle kan ansgge om delta-
gelse, og der skal som minimum vaere en 30-dages ansggningsfrist og derefter en minimums-
frist for afgivelse af indledende tilbud pa som udgangspunkt 25 dage, fgr forhandlinger med
de deltagende virksomheder kan pdbegyndes.

Flere hgringsparter har pa den baggrund ytret gnske om at opna gget adgang til at overga di-
rekte til forhandlinger uden offentligggrelse af en ny udbudsbekendtggrelse. Det vil indebzere,
at ordregiver vil kunne pabegynde forhandlinger med de virksomheder, der har afgivet tilbud
i overensstemmelse med de formelle krav, kravene til egnethed og ikke er omfattet af en ude-
lukkelsesgrund. Derimod vil de tilbudsgivere, som ikke opfylder en af de naevnte betingelser,
ikke kunne vaere en del af den efterfglgende forhandling.

Regler for overgang til udbud med forhandling

Udbudsdirektivets artikel 26, stk. 4, litra b, omhandler valget af udbudsprocedure. Bestemmel-
sens 1. pkt. fastslar, at ordregiver kan overgé til procedurerne "Udbud med forhandling” eller
"Konkurrencepraeget dialog”, nar der i et offentligt eller begraenset udbud kun afgives sdkaldte
"ikke-forskriftsmaessige” eller “uacceptable” tilbud.

Det kraever dog, at proceduren ("Udbud med forhandling” eller "Konkurrencepraeget dialog”)
kun omfatter tilbudsgivere, der opfylder centrale krav om fx egnethed og palidelighed. Fgl-
gende fremgér sdledes af artikel 26, stk. 4, litra b (2. pkt.):
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" [...] I sddanne situationer behgver de ordregivende myndigheder ikke at offentliggere en ud-
budsbekendtggrelse, hvis proceduren omfatter alle de tilbudsgivere - og kun dem - der opfylder
de i artikel 57-64 omhandlede kriterier, og som under de forudgdende offentlige eller begraen-
sede udbud afgav tilbud, der er i overensstemmelse med udbudsprocedurens formelle krav [...]”.

Det fremgar sdledes af udbudsdirektivet, at ordregiver ikke behgver at offentligggre en ud-
budsbekendtggrelse, hvis proceduren (fx "Udbud med forhandling”) omfatter alle de tilbudsgi-
vere og kun dem, der opfylder de stillede egnethedskrav, ikke er omfattet af udelukkelses-
grunde og evt. udvalgt til at afgive tilbud, og som under de forudgdende offentlige eller be-
gransede udbud har afgivet tilbud, der er i overensstemmelse med udbudsprocedurens for-
melle krav.

Det fremgar derimod ikke af udbudsdirektivet, at samtlige tilbudsgivere skal opfylde fx eg-
nethedskravene m.v,, fgr ordregiver kan overga til eksempelvis udbud med forhandling uden
forudgdende offentligggrelse af ny udbudsbekendtggrelse. Dette krav stilles derimod i ud-
budsloven.

Udbudsdirektivets artikel 26, stk. 4, litra b, er sidledes implementeret i henholdsvis udbudslo-
vens § 61, for sa vidt angar proceduren "Udbud med forhandling”, og i § 67, for sa vidt angar
proceduren "Konkurrencepraeget dialog”.

Det fremgar af udbudslovens § 61, stk. 4 (som svarer til udbudslovens § 67, stk. 4), at:

"Ndr en ordregiver udnytter muligheden i stk. 1, nr. 2, er ordregiveren ikke forpligtet til at offent-
liggore en udbudsbekendtggrelse, ndr alle tilbudsgiverne under det forudgdende offentlige eller
begraensede udbud har afgivet tilbud i overensstemmelse med udbudsprocedurens formelle krav,
og hvis de alle opfylder kravene i § 159, stk. 2, 2. pkt,, nr. 1-3.”

Som det fremgar, er kravet i udbudsloven séledes mere indskraenkende, end hvad der fglger af
udbudsdirektivet. Efter udbudsloven skal ordregiver sdledes offentligggre en ny udbudsbe-
kendtggrelse, hvis ikke samtlige tilbudsgivere i det oprindelige udbud opfylder de pagzldende
krav om bl.a. egnethed m.v.

Vurdering af muligheden for at overga til udbud med forhandling

Udbudslovens regler om adgangen til at overga til udbud med forhandling uden offentliggg-
relse af en udbudsbekendtggrelse medfgrer fleksibilitet for ordregiverne, som ogsa kan gavne
tilbudsgiversiden. Reglerne indebzerer, at ordregivere - nar et begranset eller offentligt ud-
bud ikke har medfgrt nogen antagelige tilbud - kan ga direkte til udbud med forhandling frem
for at annullere udbuddet og foretage et nyt udbud. Det kan reducere transaktionsomkostnin-
gerne ogsa for tilbudsgiverne.

Denne adgang til at overga til forhandling uden offentligggrelse er som naevnt mere begraenset
i udbudsloven, end tilfaeldet er i udbudsdirektivet.

Efter udbudsdirektivet er det muligt at overga til udbud med forhandling uden offentligga-
relse af en udbudsbekendtggrelse, hvis proceduren omfatter de tilbudsgivere - og kun dem -
som i det foregdende mislykkede offentlige eller begraensede udbud har afgivet tilbud i over-
ensstemmelse med de formelle krav og opfylder kravene vedrgrende udelukkelse og eg-
nethed. Det er ikke tilfeeldet efter udbudsloven.

Det kan derfor overvejes at udvide adgangen til udbud med forhandling uden offentligggrelse
af en udbudsbekendtggrelse i overensstemmelse med udbudsdirektivet. Det vurderes, at en
sddan udvidelse vil gge ordregivernes fleksibilitet efter et mislykket offentligt eller begraenset
udbud og kan reducere transaktionsomkostningerne uden vasentlige konsekvenser for fx
konkurrencen.



SIDE 96

KAPITEL 5 DE FLEKSIBLE UDBUDSPROCEDURER

5.4.3  Usikkerhed om betingelserne for at anvende de fleksible udbudsprocedurer

I den tekniske arbejdsgruppe og Forum for Udbud har der veeret bred enighed blandt interes-
senterne om at fremme anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer. Flere hgringsparter
har dog papeget, at adgangen til at anvende de fleksible procedurer opfattes som uklar, hvilket
kan resultere i, at procedureformerne ikke anvendes i tilstraekkelig hgj grad.

Bla. er der udtrykt usikkerhed om, hvorvidt det udelukkende er selve anskaffelsens karakter,
der er styrende for, om der er adgang til at anvende udbud med forhandling, eller om det ogsa
kan veere omstendigheder omkring selve gennemfgrelsen af kontrakten eller selve udbuddet
som fx kontraktens eller udbuddets kompleksitet.

Regler vedrgrende anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer

Adgangen til udbud med forhandling og konkurrencepraeget dialog er reguleret i henholdsvis
udbudslovens § 61 og § 67. Udbudslovens § 61 omkring udbud med forhandling har fglgende
ordlyd (og har samme indhold som § 67):

“En ordregiver kan anvende udbud med forhandling i falgende tilfaelde:

1) Ved bygge- og anlzegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der opfylder et eller flere af fal-
gende kriterier:
a. Ordregiverens behov kan ikke imgdekommes uden tilpasning af allerede tilgaenge-
lige lgsninger,
kontrakten omfatter design eller innovative lgsninger,
¢. kontrakten kan pd grund af seerlige omstendigheder med hensyn til dens art, kom-
pleksitet eller de retlige og finansielle forhold eller risici i forbindelse hermed ikke
tildeles uden forudgdende forhandling, eller
d. ordregiveren kan ikke fastleegge de tekniske specifikationer tilstraekkelig praecist
med henvisning til en standard, en europeisk teknisk vurdering, en faelles teknisk
specifikation eller en teknisk reference, jf punkt 2-5 i bilag VII til Europa-Parlamen-
tets og Rddets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om
ophavelse af direktiv 2004/18/EF (EU-Tidende 2014, nr. L 94, side 65).
2) Ndrder i forbindelse med et offentligt eller begraenset udbud kun afgives ikke-forskriftsmaes-
sige eller uacceptable tilbud, jf. stk. 2 og 3.”

Af bemaerkningerne fremgar bl.a. fglgende om adgangen til at anvende procedurerne "Udbud
med forhandling” og "Konkurrencepraeget dialog”:

“I henhold til betragtning 42 i direktivet bgr ordregivere kunne anvende udbud med forhandling
eller den konkurrencepraegede dialog i forskellige situationer, hvor offentlige eller begraensede
udbud uden forhandling ikke med sandsynlighed vil fore til et tilfredsstillende resultat. Den ggede
mulighed for forhandling skal std i rimeligt forhold til det gnskede indkgb og de tilhgrende ud-
budsomkostninger. Ordregiveren forudsaettes ikke at have en viden om markedets allerede til-
gaengelige lgsninger, der ligger ud over, hvad der med rimelighed kan forventes. Ordregiveren
kan anvende lovens § 39 for at opnd markedskendskab.”

Udbudslovens §§ 61 og 67 implementerer tekstnaert udbudsdirektivets artikel 26, stk. 4.%

“ Dog med den forskel, som er gennemgaet ovenfor i afsnit 5.4.1, vedrgrende andringer af mindstekrav i forbindelse med hen-
holdsvis forhandlings- og dialogfasen.
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Som det fremgar af udbudsloven, kan procedurerne "Udbud med forhandling” og "Konkurren-
cepraeget dialog” anvendes i situationer, hvor kontraktens art, kompleksitet eller retlige og fi-
nansielle forhold forbundet med kontrakten bevirker, at der skal ske en forudgdende forhand-
ling af kontrakten.

Vurdering af muligheden for at anvende de fleksible udbudsprocedurer

Med udbudsloven er adgangen til at anvende de fleksible udbudsprocedurer som naevnt udvi-
det vaesentligt. Procedurerne kan sdledes anvendes i situationer, hvor forudgdende forhand-
ling er ngdvendig eller hensigtsmaessig.

Som naevnt er anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer, sarligt udbud med forhandling,
ogsa steget betydeligt siden udbudslovens ikrafttraeden. Desuden ser ordregiverne i mange
tilfeelde fordele ved anvendelse af procedurerne.

Anvendelsen af de fleksible procedurer kan understgttes ved at skabe stgrre klarhed om ad-
gangen til at anvende de fleksible udbudsprocedurer enten i vejledning eller i lovgivning.

Det kan fx preaciseres i lovgivningen, at omstendigheder omkring selve gennemfgrelsen af
kontrakten eller gennemfgrelsen af selve udbuddet ogsa efter en konkret vurdering kan give
adgang til proceduren "Udbud med forhandling”.

En stgrre klarhed om, hvorndr udbud med forhandling kan anvendes af ordregiverne, vil give
mulighed for en bedre udnyttelse af de fordele, denne procedure kan medfgre. Fx anfgrer en
raekke interessenter, at udbud med forhandling bidrager til udviklingen af nye og innovative
lgsninger. Nar adgang til forhandling og dialog alligevel reguleres, skyldes det bl.a. hensynet til
ligebehandling og gennemsigtighed.

54.4  Reduktion af tilbudsgivere tidligt i forhandlingsprocessen

Ved udbud med forhandling foreskriver udbudsloven, at forhandlingerne kan ske i flere faser.
Det giver mulighed for gradvist at begraense antallet af tilbud, der skal forhandles. Reglerne
indebeerer, at ordregiver skal forhandle om de indledende og alle efterfglgende tilbud (ud over
det endelige). Ordregiver kan tildele kontrakten pa baggrund af det indledende tilbud (som
derved bliver det endelige), men det kraever, at ordregiver i udbudsmaterialet har varslet, at
dette er en mulighed.

Flere interessenter gnsker mulighed for, at ordregivere kan reducere antallet af forhandlings-
parter ved udbud med forhandling allerede péd baggrund af det fgrste indledende tilbud og
ikke fgrst efter en eventuel fgrste forhandlingsrunde.

Regler vedrgrende reduktion af tilbudsgivere
Forhandlingsfasen i proceduren "Udbud med forhandling” er reguleret af udbudsdirektivets
artikel 29, stk. 2-6. Det fremgar af artikel 29, stk. 3:

“"Medmindre andet er fastsat i stk. 4, forhandler de ordregivende myndigheder med tilbudsgi-
verne om de indledende og alle efterfplgende tilbud, som tilbudsgiverne har afgivet, med undta-
gelse af de endelige tilbud, jf. stk. 7, med henblik pd at forbedre indholdet heri. [...]”

Det fremgar ogsa af udbudsdirektivets artikel 29, stk. 4, at ordregiver har mulighed for at til-
dele kontrakten pa baggrund af det indledende tilbud:

"De ordregivende myndigheder kan tildele kontrakter pd grundlag af indledende tilbud uden for-
handling, sdfremt de i udbudsbekendtggrelsen eller i opfordringen til at bekrafte interessetilken-
degivelsen har anfprt, at de forbeholder sig mulighed herfor.”
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Udgangspunktet efter udbudsdirektivet er sdledes, at ordregiver skal forhandle med alle til-
budsgiverne om de indledende og efterfglgende tilbud (dog ikke det endelige), medmindre or-
dregiveren i udbudsmaterialet har forbeholdt sig muligheden for at tildele kontrakten pa bag-
grund af det indledende tilbud.

Det fremgar imidlertid ogsa af udbudsdirektivets artikel 29, stk. 6, at udbud med forhandling
kan opdeles i flere faser:

“Udbud med forhandling kan forlgbe i flere faser for at begreense antallet af tilbud, der skal for-
handles, pd grundlag af de tildelingskriterier, der er indeholdt i udbudsbekendtggrelsen, i opfor-
dringen til at bekrafte interessetilkendegivelsen eller i et andet udbudsdokument. I udbudsbe-
kendtggrelsen, opfordringen til at bekraefte interessetilkendegivelsen eller i et andet udbudsdo-
kument skal de ordregivende myndigheder angive, om de vil benytte denne mulighed.”

[ udbudsloven er forhandlingsfasen reguleret af § 66, som implementerer udbudsdirektivets
artikel 29. Fglgende fremgar af udbudslovens § 66, stk. 1:

“En ordregiver skal forhandle med tilbudsgiverne om de indledende og alle efterfplgende tilbud,
medmindre ordregiveren har forbeholdt sig ret til at tildele kontrakten pd grundlag af det indle-
dende tilbud”.

Det fremgar videre i § 66, stk. 3, at:

"Forhandlingen kan finde sted i flere successive faser med henblik pd at begraense antallet af til-
bud, der skal forhandles. Begraensningen skal ske pd grundlag af de kriterier for tildeling, der er
fastlagt i udbudsbekendtggrelsen eller i det gvrige udbudsmateriale”.

Som det fremgar af udbudslovens § 66, stk. 1, skal ordregiveren som hovedregel forhandle
med (alle) tilbudsgiverne om de indledende og efterfglgende tilbud. Hovedreglen modificeres i
§ 66, stk. 3, som fastslar, at forhandlingerne kan finde sted i flere successive faser med henblik
pa at begraense antallet af tilbud, der skal forhandles. Da udbudslovens § 66, stk. 3, specifikt
omtaler forhandlingsfasen, kan der tidligst ske frasortering af tilbudsgiverne efter fgrste for-
handlingsrunde.

Udbudsdirektivets artikel 29, stk. 6, som udbudslovens § 66, stk. 3, implementerer, omtaler
imidlertid ikke specifikt muligheden for at faseopdele "forhandlingsfasen”, men hele udbuds-
proceduren. Det peger p4a, at det i henhold til udbudsdirektivet vil veere muligt at opdele ud-
budsproceduren i flere faser, sdledes at der indfgres en fase, hvor antallet af tilbudsgivere re-
duceres pa baggrund af de fgrste indledende tilbud. Det kan ses som en udbredelse af princip-
pet om, at der kan udpeges en vinder pa baggrund af det fgrste tilbud.

Vurdering af muligheden for at reducere antallet af tilbudsgivere

Muligheden for at reducere antallet af forhandlingspartnere kan give fleksibilitet for ordregi-
verne i bestrabelserne pa at holde transaktionsomkostningerne nede i forbindelse med pro-
ceduren "Udbud med forhandling”. Et andet vigtigt hensyn er, at konkurrencen om opgaven
fortsat skal veere fair og effektiv, og at der er god adgang til at deltage, ogsa for SMV’er.

Nuveerende regulering i udbudsloven giver ikke mulighed for, at antallet af tilbudsgivere redu-
ceres allerede efter det indledende tilbud. Der kan tidligst ske reduktion efter fgrste forhand-
lingsrunde.

Det vurderes, at der er juridiske holdepunkter for, at udbudsdirektivet giver mulighed for at
tillade en fase i udbudsproceduren, hvor antallet af tilbudsgivere reduceres pa baggrund af de
fgrste indledende tilbud.
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Indfgrelse af en mulighed for at reducere antallet af tilbudsgivere allerede pa baggrund af de

fgrste indledende tilbud vil medfgre stgrre fleksibilitet for ordregiverne. Dertil kommer, at til-
budsgivernes tilskyndelse til at give det bedst mulige tilbud fra start bliver stgrre, nar de ved,

at de kan blive frasorteret allerede efter det indledende tilbud. Derudover vil en sddan an-
dring have potentiale til at reducere transaktionsomkostningerne i et vist omfang. Omvendt

kan sendringen medfgre, at feerre tilbud indgér i forhandlingsfasen, hvilket isoleret set kan pa-
virke konkurrencen negativt.

5.5 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

Mulighed for at @endre i mindste-
krav i forbindelse med forhand-
lingsfasen under proceduren
”Udbud med forhandling”

Kan have

positive
virkninger for

Fleksibilitet

Modsatrettede
virkninger

Kan have nega-

Ingen eller me-
get begraen-

set/usikker ef-

fekt

Muligheden for at @endre i mind- Klarhed
stekrav i forbindelse med dialog- | Transaktionsom- ,

” . SMV’er
fasen under proceduren “Kon- kostninger
kurrencepraeget dialog” Innovation Konkurrence
Overgang til udbud med for- Fleksibilitet Klarhed
handling ved forudgaende mis- Transaktionsom- SMV'er
lykket udbud uden fornyet of- kostninger .
fentligggrelse af en udbudsbe- g Innovation
kendtggrelse Konkurrence
@ge klarheden om adgangen til Klarhed SMV'er
at anvende de fleksible udbuds- | ) Konkurrence

nnovation

procedurer Fleksibilitet
Muligheden for at reducere an- Fleksibilitet Klarhed
tallet at tilbudsgivere pa bag- Transaktionsom- | Konkurrence SMV’er
grund af det indledende tilbud kostninger Innovation

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for gaeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemarker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-

syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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KAPITEL 6 ESPD OG DOKUMENTATION

ESPD og dokumentation

6.1 Indledning

[ dette kapitel behandles de problemstillinger, der er knyttet til brugen af European Single
Procurement Document (ESPD) og i seerdeleshed den dokumentation for indholdet i ESPD’et,
der skal indhentes i forbindelse med EU-udbud. ESPD og - sarligt - kravene vedrgrende do-
kumentation er blandt de temaer, som siden udbudslovens ikrafttreeden har afstedkommet
flest henvendelser til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, ligesom det ogsa er det tema, som
der er flest bemaerkninger til i hgringen.

Udbudslovens dokumentationskrav er en naturlig fglge af de grundleeggende udbudsretlige
principper om, at udbudsprocesserne skal veere gennemsigtige, samt at der skal ske ligebe-
handling af alle ansggere/tilbudsgivere. Endvidere skal de offentlige ordregivere sikre sig, at
den eller de tilbudsgivere, som ender med at udfgre opgaven, er bade kvalificerede og palide-
lige.

Dokumentationskravene skal sdledes sikre, at der ikke tildeles offentlige opgaver til tilbudsgi-
vere, der har begdet alvorlige lovovertraedelser eller forsgmmelser, eller som er gkonomisk
eller teknisk uegnede til at lgse opgaven.

Med den hensigt at lette transaktionsomkostningerne ved indhentning af dokumentation blev
ESPD’et indfgrt med det seneste udbudsdirektiv. ESPD’et er en skabelon, som tilbudsgiverne
skal udfylde med oplysninger om, hvordan de opfylder kravene til egnethed, og hvis relevant,
om de opfylder ordregiverens udvalgelseskriterier, samt at de ikke er omfattet af en udeluk-
kelsesgrund.

[ udbudsprocessen skal ordregiverne sidledes modtage et ESPD fra alle ansggere eller tilbuds-
givere som et forelgbigt bevis p3, at de lever op til de relevante krav. Det betyder, at tilbudsgi-
vere som udgangspunkt ikke skal aflevere dokumentation i forbindelse med tilbudsafgivelsen,
men kan ngjes med at aflevere et ESPD. Herefter er det som udgangspunkt fgrst, nar kontrak-
ten skal endeligt tildeles, at den vindende (og kun den vindende) tilbudsgiver skal tilveje-
bringe dokumentationen for de oplysninger, som fremgar af ESPD’et. Endvidere var formalet
med indfgrelsen af ESPD’et at ensrette/standardisere en rackke af de forskellige dokumenter,
der blev kraevet pa tveers af landene i EU.

De problemstillinger, der er rejst af sdvel ordregivere som tilbudsgivere, kan grundleeggende
inddeles i to kategorier: 1) Selve tilvejebringelsen og indhentningen af den ngdvendige doku-
mentation samt 2) vurdering af, om dokumentationskravene er retvisende, herunder ogsa den
efterfglgende vurdering af, om dokumentationen er gyldig og korrekt.

Udfordringerne er sdledes i hgjere grad knyttet til dokumentationskravene frem for selve
ESPD’et, selv om det ogsa tilkendegives, at de potentielle gevinster ved indfgrelsen af ESPD’et
ikke til fulde er hgstet, og at ESPD’et kan synes omkostningstungt at anvende.

Nedenfor gennemgas reglerne og praksis vedrgrende dokumentation og ESPD i Danmark, og
efterfglgende gennemgas og vurderes de to ovennaevnte problemstillinger.
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6.2 Rammerne vedrgrende ESPD og dokumentation

Nar det offentlige kgber ind, skal processer, udbudsmaterialer, beslutninger m.v. veere gen-
nemsigtige, ligesom der skal ske ligebehandling af alle tilbudsgiverne/ansggerne i en udbuds-
proces. Endvidere skal de offentlige ordregivere sikre sig, at den eller de tilbudsgivere, som
ender med at udfgre opgaven, er bade kvalificerede og palidelige.

For at opnad en rimelig sikkerhed for dette skal tilbudsgiverne dokumentere, at de opfylder de
relevante krav. Udbudsloven satter rammerne for, hvornar og hvordan de forskellige forhold
skal dokumenteres. I forbindelse med gennemfgrelsen af en udbudsproces skal ordregivere
forholde sig til fglgende forhold:

»  Skal en tilbudsgiver udelukkes? Ordregiveren skal sikre, at den vindende tilbudsgiver
ikke er omfattet af en udelukkelsesgrund. Udbudsloven indeholder en liste med grunde
til, at man skal (eller i visse situationer kan) udelukke en tilbudsgiver. Det kan fx veere til-
feeldet, hvis en tilbudsgiver er dgmt for bestikkelse, svig med EU-midler, brug af bgrnear-
bejde m.v.

»  Ertilbudsgiver egnet? Ordregiveren kan i udbudsmaterialet fastseette minimumskrav til
den gkonomiske og tekniske formaen, som tilbudsgiverne skal have for at kunne vinde
kontrakten. Ordregiveren skal sikre, at den vindende tilbudsgiver opfylder sddanne even-
tuelle krav til egnethed.

»  Ertilbudsgiver blandt de udvalgte? Ordregivere kan valge at bruge en begrzaenset ud-
budsprocedure, som betyder, at der udvalges et vist antal virksomheder, som far lov at
afgive tilbud. Eksempelvis kan der i forbindelse med et udbud vaere syv virksomheder,
som gnsker at afgive tilbud, men hvor ordregiveren har begranset antallet af tilbudsgi-
vere til fem. Det betyder, at to virksomheder skal sorteres fra. Dette sker ved anvendelse
af udvaelgelseskriterier, hvor ordregiveren pa baggrund af eksempelvis referencer kan
udveelge de bedst egnede virksomheder til at afgive tilbud.

ESPD’et er en egen-erkleering, der fungerer som indledende dokumentation (forelgbigt bevis)
for, at tilbudsgivere/ansggere overholder kravene til egnethed og udvzlgelse, samt ikke er
omfattet af en udelukkelsesgrund. Inden ordregiveren tildeler en kontrakt, skal vindende til-
budsgiver tilvejebringe dokumentation for, at oplysningerne i ESPD’et er korrekte. Det er séle-
des som udgangspunkt kun den tilbudsgiver, som ordregiveren har til hensigt at tildele kon-
trakten, som skal fremsende endelig dokumentation.

Tilbudsgiverne skal dermed som udgangspunkt og indledningsvist kun aflevere et ESPD og
ikke deres samlede dokumentation. Da dokumentationen kan veere omfangsrig, kan ESPD’et
dermed mindske den administrative byrde for de virksomheder, der deltager i et udbud, men
ikke far tildelt kontrakten.

Selv om det som udgangspunkt kun er den tilbudsgiver, som ordregiveren har til hensigt at til-
dele kontrakten, der skal fremsende endelig dokumentation, kan ordregiveren dog pa ethvert
tidspunkt under proceduren bede ansggere eller tilbudsgivere om at indsende dele af eller
hele dokumentationen, hvis det er ngdvendigt for at sikre en korrekt afvikling af proceduren.
Tilbudsgiver er dog ikke forpligtet til selv at fremlaegge dokumentationen, nar ordregiveren
kan skaffe de relevante oplysninger direkte gennem en national database, eller hvis ordregive-
ren allerede er i besiddelse af den forngdne dokumentation.

Fgrst nar en tilbudsgiver, som ordregiveren har til hensigt at tildele kontrakten, har sendt fyl-
destggrende dokumentation, kan ordregiveren treeffe en tildelingsbeslutning og orientere de
gvrige tilbudsgivere om denne beslutning. Herefter kan den sdkaldte standstill-periode be-
gynde. I standstill-perioden pa 10 dage har tilbudsgivere mulighed for at klage over tildelings-
beslutningen med automatisk opsaettende virkning i 30 dage. Efter standstill-perioden kan or-
dregiver indgé kontrakten med den eller de vindende tilbudsgivere.
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Dokumentation for ikke at veere omfattet af en udelukkelsesgrund

I henhold til udbudsdirektivet er der et hierarki mellem dokumentationsformer. Saledes skal
ordregivere i henhold til udbudsdirektivet acceptere fglgende dokumentation for, at en til-
budsgiver ikke er omfattet af udelukkelsesgrundene:

»  Etuddrag fra det relevante register, fx en straffeattest eller et tilsvarende dokument ud-
stedt af en kompetent retslig eller administrativ myndighed i tilbudsgiverens hjemland,
eller

» et certifikat udstedt af den kompetente myndighed i tilbudsgiverens hjemland.

Hvis en medlemsstat ikke udsteder sddan en dokumentation eller certifikater, eller hvis disse
ikke deekker alle udelukkelsesgrundene, kan ordregivere acceptere fglgende som dokumenta-
tion:

»  Erkleering under ed.

I de medlemsstater, hvor edsafleeggelse ikke anvendes, kan fglgende anvendes som dokumen-
tation:

»  En hgijtidelig erkleering, der af vedkommende afgives for en kompetent retslig eller admi-
nistrativ myndighed, for en notar eller for en kompetent faglig organisation i tilbudsgive-
rens hjemland.

Danske ansggere eller tilbudsgivere har mulighed for at anmode om en sdkaldt serviceattest
hos Erhvervsstyrelsen, ndr de skal dokumentere, at de ikke er omfattet af en relevant udeluk-
kelsesgrund. [ serviceattesten samler Erhvervsstyrelsen de oplysninger, der er relevante for
de udelukkelsesgrunde, hvor det er tilbudsgiveren/ansggeren, som skal pavise, at de ikke er
omfattet af en udelukkelsesgrund.

Som fglge heraf er det alene ngdvendigt for ordregiver at verificere, at tilbudsgivere er i besid-
delse af en nyere serviceattest uden anmarkninger. Det geelder dog kun for danske tilbudsgi-
vere, idet udenlandske tilbudsgivere ikke har adgang til en sddan attest hos Erhvervsstyrelsen.
De skal derimod indhente den dokumentation, der er relevant i det land, hvor tilbudsgiveren
er hjemhgrende.

Oplysningerne, som Erhvervsstyrelsen indhenter fra Kriminalregisteret, er imidlertid ikke al-
tid fuldt ud deekkende for den dokumentation, der kraeves. Det skyldes, at oplysningerne i den
private straffeattest i mange tilfaelde kun gar to eller tre ar tilbage, mens ordregiveren er for-
pligtet til at udelukke tilbudsgivere/ansggere fra deltagelse i udbudsprocedurer i fire ar fra
datoen for endelig dom eller vedtaget bgdeforleaeg, for sa vidt angar handlinger omfattet af de
obligatoriske og mest alvorlige udelukkelsesgrunde.

Derudover angér oplysningerne fra Kriminalregisteret alene overtradelser af straffeloven
samt lov om euforiserende stoffer og lov om tilhold. Overtraedelser af anden lovgivning, der
kan veere relevant for udelukkelsesgrundene, fremgar ikke.

Som fglge heraf er serviceattesten i dag en kombination af dokumentation af oplysninger ind-
hentet fra Kriminalregisteret og en tro og love-erkleering, hvor man over for Erhvervsstyrel-
sen erkleerer, at man ikke inden for de seneste fire ar ved endelig dom er dgmt eller har vedta-
get bgdeforleeg for en eller flere af de udelukkelsesgrunde, hvor der ikke er dokumentation i
den private straffeattest.
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Erhvervsstyrelsen indhenter ogsa oplysninger fra ATP og SKAT, hvorefter det fremgar af ser-
viceattesten, hvorvidt ansggere eller tilbudsgivere har ubetalt forfalden geeld til det offentlige,
som dokumentation for de pagaldende udelukkelsesgrunde. Derudover indhenter Erhvervs-
styrelsen oplysninger fra Skifteretten, for sa vidt angdr udelukkelsesgrunden vedrgrende kon-
kurs, insolvens og likvidationsbehandling.

De indhentede oplysninger samt afgivne tro og love-erkleeringer danner grundlag for udste-
delsen af serviceattesten. Herved medfgrer serviceattesten, at ansggere og tilbudsgivere kan
velge at benytte én samlet indgang til det offentlige og fa udstedt et samlet dokument om ude-
lukkelsesgrundene.

Serviceattesten kan ogsd rumme udenlandske medlemmer af ledelsen i danske virksomheder.
De udenlandske medlemmer af ledelsen i danske virksomheder skal pa linje med deres danske
kollegaer afgive en tro og love-erkleering for de dele, der ikke er omfattet af straffeattesten.

Nar tilbudsgiverne ikke er danske, kan det vaere mere udfordrende at indhente tilstraekkelig
dokumentation. Kommer virksomheden fra et EU/E@S-land, skal ordregiver som udgangs-
punkt kraeve den dokumentation, der fremgar af e-Certis. e-Certis er et informationssystem,
som hjzlper ordregivere med at finde frem til de forskellige dokumentationsformer og certifi-
kater, der skal anmodes om i forbindelse med udbudsprocedurer i EU. Ordregiver kan saledes
henholde sig til de dokumentationstyper, som medlemsstaten har oplyst til e-Certis, nar det
skal vurderes, hvilken dokumentation der er tilstraekkelig.

Ansggere og tilbudsgivere kan dog ogsa veelge at aflevere anden dokumentation end den, der
fremgar af e-Certis, og som er kraevet af ordregiver, sadfremt dokumentationen lever op til kra-
vene i udbudsloven.

Kravene til dokumentation er ogsa gaeldende for tilbudsgivere med hjemsted uden for EU. For
tilbudsgiveren uden for EU, som ikke er omfattet af e-Certis, kan ordregiver krave, at ansg-
gere eller tilbudsgivere fremleegger dokumentation i henhold til udbudsloven og efter samme
hierarki som beskrevet ovenfor. Herefter kan tilbudsgivere/ansggere siledes fremlaegge den
dokumentation, som er passende, givet de muligheder, der er i deres hjemland. Efterfglgende
skal ordregiver sikre, at dokumentationen er tilstraekkelig, hvilket kan veere omkostnings-
tungt, hvis materialet er pa originalsprog og afviger fra kendte standarder.

Dokumentation for egnethed og udvzelgelseskriterier

Ud over serviceattesten eller tilsvarende dokumentation for, at tilbudsgiveren ikke er omfattet
af en udelukkelsesgrund, skal tilbudsgiver ogsd dokumentere opfyldelsen af minimumskrav til
egnethed og opfyldelsen af udvaelgelseskriterier.

Ordregiver kan kraeve en raekke former for dokumentation, nar ansggere eller tilbudsgivere
skal pavise deres gkonomiske og finansielle formaen. Udbudsloven indeholder en liste med
eksempler pd dokumentation af gkonomisk og finansiel formaen.

Udbudsloven indeholder ogsa en liste over dokumentation, der kan kraeves, nar ansggere eller
tilbudsgivere skal pavise deres tekniske og faglige formaen.

For dokumentation for den gkonomiske og finansielle formden er der ikke tale om en udtgm-
mende liste. Ordregivere kan siledes ogsa velge at kraeve andre former for dokumentation for
den gkonomiske og finansielle formden end den dokumentation, der er oplistet i udbudsloven.
Det er ordregiveren, der vurderer, hvilken dokumentation der er tilstraekkelig.

Dokumentation for den tekniske og faglige formaen er derimod begreaenset til den liste over
dokumentationsformer, der fremgar i udbudsloven. Ordregiveren skal sdledes valge én eller
flere af de oplistede dokumentationsformer i forhold til kravene om teknisk og faglig formaen.
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6.3 Centrale problemstillinger vedrgrende dokumentation

I forbindelse med hgringen er der peget pad problemstillinger, som omhandler den dokumen-
tation, som en ordregiver indhenter som verifikation for oplysningerne i ESPD’et. Disse pro-
blemstillinger vedrgrer:

1. Indhentelse af dokumentation og ESPD.
2. Vurdering af, hvorvidt dokumentationen er retvisende.

6.3.1 Indhentelse af dokumentation og ESPD

Ordregivers og tilbudsgivers transaktionsomkostninger pavirkes af, hvornar ordregiver ind-
henter dokumentationen. Tidlig indhentning af dokumentation (og dermed indhentning af do-
kumentation hos alle tilbudsgiverne) kan spare ordregiverne tid i den afsluttende del af ud-
budsprocessen, men kan medfgre en ungdvendig omkostning for alle tilbudsgivere, herunder
iseer dem, som ikke far tildelt opgaven. Ordregivere har i hgringen givet udtryk for et gnske
om en bredere adgang til at kunne indhente dokumentation tidligere i processen, hvorimod
repraesentanter fra tilbudsgiversiden har tilkendegivet, at de finder det problematisk, at or-
dregivere indhenter dokumentation tidligt i udbudsprocessen.

Flere hgringsparter giver ogsa udtryk for, at anvendelsen af ESPD’et, trods gode intentioner, er
uforholdsmaessigt omKkostningstungt at anvende for bade tilbudsgivere og ordregivere. Dette
tilskrives bl.a., at de forskellige digitale udbudssystemer benytter forskellige opsatninger til
indhentning af oplysningerne til ESPD, hvilket bdde giver anledning til fejl og ekstra administra-
tivt besveer, men ogsa vanskeligggr genbrug af ESPD’et i forskellige udbudssystemer.

Regler vedrgrende dokumentation
Ordregivere kan som naevnt vaelge at indhente dokumentation tidligt i processen. Det fremgar
af udbudsdirektivets artikel 59, stk. 4:

"En ordregivende myndighed kan ndr som helst i lgbet af proceduren anmode tilbudsgiverne og
ansggerne om at fremlaegge hele eller en del af de kraevede supplerende dokumenter, hvis dette
er ngdvendigt for at sikre, at proceduren gennemfgres korrekt.

For tildelingen af kontrakten kraever den ordregivende myndighed, bortset fra i forbindelse med
kontrakter, der er baseret pd rammeaftaler, og sddanne kontrakter er indgdet i overensstem-
melse med artikel 33, stk. 3, eller artikel 33, stk. 4, litra a), at den tilbudsgiver, som myndigheden
har besluttet at tildele kontrakten, fremlaegger ajourfgrte supplerende dokumenter i henhold til
artikel 60 og hvis relevant artikel 62. Den ordregivende myndighed kan anmode gkonomiske ak-
tgrer om at supplere eller uddybe de i medfor af artikel 60 og 62 modtagne certifikater.”

Udbudsloven indeholder tilsvarende regler for indhentelse af dokumentationi § 151.
Derudover fremgar det af artikel 56, stk. 1, litra b), at ordregivere skal verificere, at:

“tilbud er afgivet af en tilbudsgiver, som ikke er udelukket i henhold til artikel 57 og som opfylder
de udveaelgelseskriterier, som er opstillet af den ordregivende myndighed i henhold til artikel 58,
og, hvor dette er relevant, de i artikel 65 omhandlede ikkediskriminerende regler og kriterier.”
Denne verifikation skal bl.a. ske i overensstemmelse med artikel 59.

Praksis hos danske ordregivere vedrgrende dokumentation

Der er en hel del virksomheder, som i varierende grad oplever, at de dokumentationskrav, der
stilles i udbudsprocessen, er for hgje og kan virke som en barriere for at byde pa offentlige op-
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gaver. Det ses sdledes i undersggelsen, at knap 20 procent af virksomhederne altid, naesten al-
tid eller ofte oplever for hgje dokumentationskrav som en barriere.” Samtidig oplever ca. 18
procent af virksomhederne ofte, at ordregivers gnsker om at indhente dokumentation tidligt i
budprocessen er for svaere/omkostningsfulde at imgdekomme.

Som klar hovedregel indhenter ordregiverne dog kun dokumentation fra den virksomhed,
som stdr til at vinde udbuddet. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersg-
gelse” blandt offentlige ordregivere viser, at mere end 80 procent af ordregiverne typisk kun
indhenter dokumentation fra den virksomhed, som de planlaegger at tildele kontrakten. Det
samme svarer godt 70 procent af ordregiverne ved begraenset udbud og knap 2/3 ved flek-
sible udbud, jf. figur 6.1. Ved begrzenset og szerligt udbud med et forhandlingselement kan det
vere en fordel for ordregiver at sikre sig, at de virksomheder, der er prakvalificeret, ogsa le-
ver op til dokumentationskravene, inden der investeres tid i at udarbejde tilbudsmateriale
og/eller bruges tid pa at forhandle.

Figur 6.1 Andelen af de adspurgte ordregivere, der angiver, at de typisk kun indhenter
dokumentation for den/de virksomhed/er, de planlaegger at tildele kontrakten

Pct.

90

80

71,7

Offentligt udbud Begraenset udbud Fleksible udbud

Anm.: Baseret pa hhv. 162, 128 og 91 besvarelser af ordregivende organisation, som har anvendt den adspurgte udbudsproce-
dure. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (hhv. seks, 18 og 26 observationer for de tre spgrgsmal). Selve spgrgs-
malet, som er stillet, lyder: "Indhenter I typisk kun dokumentation fra den/de virksomhed/er, som I planlaegger at tildele kon-
trakten? (svar angives for hver udbudsprocedure)”. Figuren viser andelen, som har svaret "Kun den/de virksomhed/er, I plan-
leegger at tildele kontrakten”, hvor alternativet var "Flere eller alle virksomheder”.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse af ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

“ Undersggelse af sma virksomheders barrierer for deltagelse i offentlige udbud udarbejdet af Epinion pa vegne af Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen, jf. boks 3.1.

42 Evaluering af udbudsloven. Spgrgeskemaundersggelse gennemfgrt af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2019, jf. boks 2.1.
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Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere
viser, at ca. 1/3 af ordregiverne ved udbud, hvor de begranser antallet af tilbudsgivere, typisk
indhenter dokumentation fra flere tilbudsgivere. I de tilfeelde, hvor der indhentes dokumenta-
tion fra flere tilbudsgivere, sker det i ca. halvdelen af tilfeeldene fgr preekvalifikationen, jf. figur
6.2. Ved proceduren "Offentligt udbud” indhentes dokumentation oftest fgr evaluering af ind-
komne tilbud.

Figur 6.2 Tidspunkt for indhentning af dokumentation, nar den ordregivende organisa-
tion henter dokumentation fra flere virksomheder

Offentligt udbud

Begraenset udbud 63,3 36,7
Fleksible udbudsprocedurer 48,4 51,6
0 20 40 60 80 100
Pct.
m For valg af preekvalificerede virksomheder Efter praekvalificering/for tildeling
u For evaluering af tilbud m Efter evaluering af tilbud/fer tildeling

Anm.: Baseret pa hhv. 24, 31 og 31 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarel-
ser (hhv. fem og seks observationer for de to fgrste spgrgsmal). Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Hvornar indhenter I
typisk dokumentation ved proceduren [...]?".

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse af ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

Ordregiver kan have flere formal med at indhente tidlig dokumentation for flere ansggere. Det
kan fx veaere en fordel, at ordregiveren er sikker p3, at de ansggere, der bliver praekvalificeret,
er kvalificerede - szerligt i de tilfeelde, hvor tilbudsgiverne lgbende sorteres fra. Her risikerer
ordregiveren at udvelge virksomheder, der i sidste ende ikke er kvalificerede, hvilket kan
medfgre ungdige omkostninger til eksempelvis forhandling med en virksomhed, der ikke vil
kunne f3 tildelt kontrakten pa grund af manglende kvalifikationer.

Godt otte procent af de adspurgte ordregivere har angivet, at de har oplevet, at kontrakten
ikke kunne tildeles til den/de virksomhed/er, der stod til at vinde, da de pagaeldende ikke var i
stand til at indsende pakravet dokumentation. Det kan bade skyldes fejl i dokumentationen,
at tilbudsgiverne ikke overholdt tidsfristen, eller at tilbudsgiverne faktisk ikke er kvalifice-
rede.
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Samtidig kan tidlig indhentning af dokumentation spare tid, idet standstill-perioden fgrst kan
igangseettes efter tildeling og sdledes ma afvente korrekt dokumentation. Godt 1/3 af ordregi-
verne i undersggelsen har svaret, at de har oplevet, at tildelingen af en kontrakt blev forsinket,
fordi virksomheden var leengere tid om at indsende dokumentation end den frist, der var angi-
vet.

Det vil dog stride mod hensynet bag ESPD’et, hvis det bliver en udbredt praksis, at ordregiver
indhenter dokumentation for flere tilbudsgivere tidligt i udbudsprocessen, da det palaegger
tilbudsgiverne omkostninger. Hvis ordregiver alligevel kraever dokumentation fra en stor del
af tilbudsgiverne, mister ESPD’et sit formal og fungerer i stedet potentielt som en ungdvendig
administrativ byrde.

I en undersggelse” af virksomheders oplevede barrierer ved at deltage i offentlige udbud angi-
ver godt 20 procent af sma virksomheder, at der stilles for store krav til dokumentation. Hvis
barrieren afholder virksomheder fra at byde pa offentlige kontrakter, kan ordregiver opleve
en darligere konkurrence om deres opgaver, og innovative idéer, som virksomheden kunne
have bidraget med, nar ikke frem til ordregiveren.

Vurdering i forhold til indhentning af dokumentation og ESPD

Kravet om dokumentation skal sikre, at de virksomheder, der udfgrer arbejde for offentlige
midler, ikke er omfattet af udelukkelsesgrunde eller har angivet urigtige oplysninger om deres
gkonomiske eller tekniske formaen. Samtidig er det imidlertid centralt, at dokumentationskra-
vene ikke bliver ungdigt omfattende. Det medfgrer hgjere transaktionsomkostninger, som kan
skade konkurrencen om opgaverne og dermed i sidste ende fgre til hgjere priser for at fa lgst
opgaverne.

Indhentelse af tidlig dokumentation fra flere tilbudsgivere kan givetvis vaere hensigtsmaessigt
i visse tilfaelde. Det kraever set fra et ordregiversynspunkt, at den reduktion i risikoen for at
forhandle med og modtage tilbud fra tilbudsgivere, som ikke kan fremsende den pakraevede
dokumentation og omkostningerne herved, ikke opvejes af den forggelse af transaktionsom-
kostningerne, som tilbudsgiverne péalaegges, og som helt eller delvist overveltes i tilbudspri-
sen.

[ praksis er det primeert i forbindelse med begraensede og fleksible udbud, at der indhentes
dokumentation tidligt i processen og for alle tilbudsgivere. Det vil sige i situationer, hvor det
formentlig er mest relevant for en effektiv gennemfgrelse af udbudsprocessen.

Udbudsdirektivets begransning af ordregivernes adgang til at indhente dokumentation pa et
tidligere tidspunkt i proceduren er indfgrt for at begraense virksomhedernes administrative
byrde og er sarligt malrettet SMV’er. Samtidig vil en begraensning af ordregivernes mulighed
for at indhente dokumentation tidligere indskraenke ordregivernes skgn, hvilket der er juridi-
ske holdepunkter for, at medlemsstaterne ikke har kompetence til. Det er derfor formentlig
ikke muligt i udbudsloven hverken at udvide eller begrzense ordregivernes adgang til at ind-
hente dokumentation p3 et tidligere tidspunkt i proceduren.

“ En analyse foretaget af Epinion for Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, 2019.
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De nuvarende regler for, hvornar dokumentation kan indhentes, ser overordnet ud til at virke
efter hensigten, idet der som hovedregel fgrst indhentes dokumentation til sidst i udbudspro-
cessen. Dermed begraenses transaktionsomkostningerne for de relativt mange tilbudsgivere,
der ikke skal levere dokumentation. Reglerne giver dog ogsa mulighed for, at der i sarlige si-
tuationer kan indhentes dokumentation tidligt i processen.

Der er som navnt nogle praktiske udfordringer med at genbruge ESPD og dokumentation i
udbud, herunder udfordringer med uensartede digitale Igsninger. Disse udfordringer kan
adresseres gennem en mere effektiv og ensartet/standardiseret (digital) udbuds- og doku-
mentationsproces, fx anvendelsen af et faelles udbudssystem, som alle danske ordregivere skal
benytte, nar der udbydes offentlige kontrakter. Derved imgdekommes bade hensynet til be-
skyttelse af offentlige kontrakter og hensynet til overholdelse af de bagvedliggende EU-regler.
Samtidig er der formentlig et potentiale for ad den vej at seenke transaktionsomkostningerne
og oge reglernes klarhed. Der vil sdledes vaere potentiale for at imgdekomme de udfordringer,
der er forbundet med ESPD’et gennem mere ensartede digitale Igsninger.

En stgrre ensartethed i de ESPD’er, som tilbudsgiveren skal anvende, kan ogsa give en stgrre
klarhed, eftersom tilbudsgiverne lettere kan leere, hvordan og hvad der skal udfyldes. Det kan
ogsd medvirke til at seenke transaktionsomkostningerne, idet der skal bruges mindre tid pa
udfyldelse af ESPD’et. Saerligt SMV’er vil kunne drage fordel af en ensartethed i ESPD’et, efter-
som SMV’erne ikke skal bruge ressourcer pa at ggre sig bekendt med forskellige formater og
mader at udfylde ESPD’et pa. Manglende ensartethed kan sdledes ogsa vaere en barriere for
konkurrencen.

6.4 Retvisende dokumentation

Den anden centrale problemstilling vedrgrer ordregiveres vurdering af, om dokumentationen
er retvisende.

Det kan forekomme, at der er fejl i den fremsendte dokumentation, hvilket betyder, at doku-
mentationen ikke er retvisende, og at tilbudsgiveren derfor ikke kan tildeles kontrakten. Der-
ved risikeres, at den bedst egnede virksomhed ma udelukkes.

Derudover fremgar det af hgringen, at der er usikkerhed om, hvor lang tid dokumentation kan
siges at veere gaeldende. Der er ikke i udbudsloven en gyldighedsperiode for dokumentation.
Der kan derfor opsta tvivl om, hvorvidt dokumentationen efter noget tid fortsat er retvisende.
Det kan vere vanskeligt at afggre, hvornar dokumentationen stadigveek er gyldig og dermed
retvisende.

Denne udfordring kommer fx til udtryk i de udbud, hvor udbudsprocessen straekker sig over
en leengere periode, og hvor det derfor kan veere tvivlsomt, om oplysningerne i ESPD’et eller
tidligere indsendt dokumentation stadigveek er retvisende. Skal der i disse situationer indhen-
tes ny dokumentation? Det kan eksempelvis veere en relevant problemstilling i forbindelse
med rammeaftaler med miniudbud. En rammeaftale, hvorefter tilbudsgiver identificeres via
miniudbud, kan sdledes som udgangspunkt veere geldende i op til fire ar, jf. i gvrigt kapitel 7.

Inden ordregiveren kan tildele en kontrakt, skal det pa baggrund af dokumentationen verifice-
res, at en tilbudsgiver ikke er udelukket, er egnet og er udvalgt pa et korrekt grundlag. Spgrgs-
malet er herefter, om der skal indhentes dokumentation for oplysningerne i ESPD’et, som de
sd ud pa tilbudstidspunktet, eller om der skal indhentes helt ny dokumentation.
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Regler vedrgrende retvisende dokumentation
I forhold til retvisende dokumentation fremgar fglgende af udbudsdirektivets artikel 56, stk.
1:

"Kontrakter tildeles pd grundlag af kriterierne opstillet i artikel 67-69, hvis den ordregivende
myndighed i overensstemmelse med artikel 59-61 har verificeret, at samtlige falgende betingel-
ser er opfyldt:

a) tilbuddet opfylder de krav, betingelser og kriterier, der er fastsat i udbudsbekendtggrelsen el-
ler opfordringen til at bekrzefte interessetilkendegivelsen og i udbudsdokumenterne, eventuelt
under hensyntagen til artikel 45

b) tilbuddet er afgivet af en tilbudsgiver, som ikke er udelukket i henhold til artikel 57 og som op-
fylder de udvalgelseskriterier, som er opstillet af den ordregivende myndighed i henhold til arti-
kel 58, og, hvor dette er relevant, de i artikel 65 omhandlede ikkediskriminerende regler og krite-
rier.”

Denne bestemmelse genfindes i udbudslovens § 159, stk. 2 og 3, hvor fglgende fremgar:

"Stk. 2. En ordregiver kan alene tildele kontrakten, hvis ordregiveren har verificeret, at tilbuddet
opfylder de krav, der er fastsat i udbudsbekendtggrelsen og i det gvrige udbudsmateriale. Ordre-
giveren skal desuden have verificeret pd grundlag af det falles europziske udbudsdokument, jf.
§§ 148-151, dokumentation indhentet i medfgr af § 152, stk. 1, og e-Certis, jf- § 152, stk. 3, at til-
buddet er afgivet af en tilbudsgiver,

1) der ikke er udelukket i henhold til §§ 135-137,

2) der opfylder de minimumskrav til egnethed, som ordregiveren har fastsat i henhold til §§
140-143, og

3) der, hvis det er relevant, er udvalgt til at afgive tilbud

gennem en udvalgelse i henhold til § 145.

Stk. 3. Ordregiveren skal i tvivistilfaelde foretage en effektiv kontrol af oplysningerne og doku-
mentationen i ansggningen eller tilbuddet.”

Derudover fremgar fglgende af § 151, stk. 1:

"For ordregiverens beslutning om tildeling af kontrakten skal en ordregiver kraeve, at den til-
budsgiver, som ordregiveren har til hensigt at tildele kontrakten til, fremleegger dokumentation i
henhold til § 152 for de oplysninger, der er afgivet i det falles europaeiske udbudsdokument i hen-
hold til § 148, jf- dog stk. 3 og 5. Ordregiveren skal fastsaette en passende tidsfrist for tilbudsgive-
ren til at fremleegge dokumentationen.”

[ forhold til dokumentation fra nystartede virksomheder, virksomheder under stiftelse eller
andre virksomheder, der af en gyldig grund ikke kan fremlaegge den kraevede dokumentation,
fremgar folgende af udbudsdirektivets artikel 60, stk. 3, 2. afsnit:

"Hvis den gkonomiske aktor af en gyldig grund ikke er i stand til at fremlaegge den af den ordre-
givende myndighed forlangte dokumentation, kan han godtggre sin gkonomiske og finansielle

formden ved ethvert andet dokument, som den ordregivende myndighed finder egnet.”

Bestemmelsen er implementeret i § 154, stk. 2, med fglgende ordlyd:
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"Stk. 2. En ansgger eller en tilbudsgiver kan godtggre sin gkonomiske og finansielle formden ved
ethvert andet dokument, som ordregiveren vurderer passende, hvis ansggeren eller tilbudsgive-
ren af en gyldig grund ikke er i stand til at fremlaegge de dokumenter, som ordregiveren forlan-

”

ger.

Der fremgar ikke i udbudsloven en gyldighedsperiode for den dokumentation, som virksom-
hederne skal indlevere som dokumentation for, at de ikke er omfattet af udelukkelsesgrunde.
Udbudsloven fastslar dog, at dokumentationen skal vare egnet til, at en ordregiver kan fore-
tage verifikation af, hvorvidt en ansgger eller en tilbudsgiver er omfattet af udelukkelsesgrun-
dene og har den kraevede gkonomiske og tekniske formaen. Ordregiver skal derfor vurdere fra
sag til sag, om en given dokumentation er egnet.

Vurdering vedrgrende retvisende dokumentation

Dokumentation er ngdvendig for at sikre, at ordregivere ikke tildeler kontrakter til virksom-
heder, der er omfattet af udelukkelsesgrundene, er uegnede eller ikke er blevet udvalgt pa et
korrekt grundlag.

Fgr vedtagelsen af det nuvaerende udbudsdirektiv og udbudsloven blev der i vid udstraekning
anvendt tro og love-erklearinger fra tilbudsgivere som dokumentation i offentlige udbud. Tro
og love-erklaeringer giver dog mindre sikkerhed for, at de afgivne oplysninger er korrekte end
eksempelvis et attesteret udtrzk fra et strafferegister.

Ordregivere er forpligtede til at verificere, at en tilbudsgiver er egnet, ikke er udelukket og
(hvis relevant) er udvalgt pa et korrekt grundlag, inden der foretages en tildelingsbeslutning.

Det er ordregiver, der skal vurdere, om betingelserne er opfyldt. Heri indgar ogsd, at ordregi-
ver skal vurdere, at dokumentationen er tilpas og retvisende. Mulighederne for eksempelvis at
rette fejl i den fremsendte dokumentation er ogsa begranset af de traktatfaestede principper,
herunder szerligt ligebehandlingsprincippet.

Det er samtidig centralt, at ordregivere tilretteleegger udbud, sdledes at der alene fastsattes
de ngdvendige krav (vedrgrende egnethed og udvzlgelse), og sdledes at dokumentationskrav
derved ikke bliver ungdigt omfattende.

Seerligt forpligtelsen til at indhente ny dokumentation i forbindelse med tildelinger pa ramme-
aftaler ved gennemfgrelse af miniudbud er blevet fremhaevet som en forpligtelse, der skaber
uhensigtsmaessige transaktionsomkostninger. Dette er imidlertid et krav, som fremgar direkte
af direktivet, og en @ndring heraf vil sdledes kraeve en andring af reglerne pd EU-niveau. Der
er ikke det samme krav ved rammeaftaler, som kun har en vinder, hvilket gzelder for ca. 85
procent af rammeaftalerne. Det mere omfattende dokumentationskrav for miniudbud kan
imidlertid svaekke tilskyndelsen til at lave den form for rammeaftaler. Det kan reducere kon-
kurrencen og ggre det vanskeligere for SMV’er at fa adgang til aftalerne.
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6.5 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemaerker

Kan have
positive
virkninger for

Modsatrettede
virkninger

Kan have
negative
virkninger for

Ingen eller
meget begraen-
set/usikker ef-
fekt

Indfgrelse af standardiseret
ESPD

Udvidet mulighed for tidligere
indhentelse af dokumentation

Begraensninger i tidlig indhent-
ning af dokumentation

@get adgang til ikke at verifi-
cere, at dokumentationen er
retvisende

Fjerne kravet om indhentelse af
dokumentation i forbindelse
med miniudbud

Klarhed
SMV’er
Konkurrence
Transaktions-

omkostninger

Innovation
Fleksibilitet

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-

syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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Kapitel 7
Rammeaftaler, sortimentsudbud og dynamiske ind-
kabssystemer

7.1 Indledning

En rammeaftale er en offentlig kontrakt, der udggr en lgbende aftale mellem en eller flere or-
dregivere pa den ene side og en eller flere leverandgrer pa den anden. Rammeaftaler har til
formal at fastsaette vilkarene for de kontrakter, der indgas i Igbet af en naermere fastsat peri-
ode, navnlig med hensyn til pris og mangde. Rammeaftalen indebarer imidlertid ikke en pligt
for ordregiver til at indga kontrakter pa baggrund af rammeaftalen.

12018 havde halvdelen af alle EU-udbud i Danmark tilknyttet en rammeaftale. Det er lidt mere
end i de foregdende ar, jf. figur 7.1.

Figur 7.1 Rammeaftalers andel af de samlede EU-udbud i 2015-2018
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Anm.: Baseret pa 7.740 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden 2015-2018. Alle udbud er af-
sluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgdr bade gennemfgrte og annullererede udbud.
Profylaksebekendtggrelser indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.
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Muligheden for at benytte rammeaftaler kan vaere med til at sikre effektive indkgb. En ramme-
aftale giver sdledes mulighed for, at ordregiver ikke skal gennemfgre et helt nyt udbud, hver
gang der skal foretages et indkgb. Det kan bidrage til at seenke de samlede transaktionsom-
kostninger for tilbudsgivere og ordregivere. Dertil kommer, at et udbud af en rammeaftale ofte
omfatter en stgrre meengde, hvilket kan skaerpe tilbudsgivernes interesse i at vinde kontrak-
ten. Det kan medfpgre skarpere tilbud. Omvendt skal man dog veere opmarksom p3, at en ram-
meaftale kan begraense konkurrencen pa det pageldende marked i rammeaftalens lgbetid og i
nogle tilfelde gge koncentrationen pa det pageldende marked, hvorfor bade udbudsdirektivet
og udbudsloven indeholder en tidsmaessig graense for rammeaftalers lgbetid.

Rammeaftaler vil typisk kunne vare velegnede, hvis der er tale om forholdsvis standardise-
rede varer og ydelser, som der lgbende er brug for at anskaffe.

[ den gennemfarte hgring har flere interessenter rejst problemstillinger, som vedrgrer ram-
meaftaler. Det drejer sig om reguleringen af en rammeaftales lgbetid, gennemsigtighed om
rammeaftalens omsatning, evalueringsmetoder ved brug af sdkaldte sortimentsudbud samt
brugen af dynamiske indkgbssystemer. Desuden har der vaeret rejst spgrgsmal om sammen-
haengen mellem udbudslovens § 185, stk. 2 og lov om klagenzevnet for udbuds § 17, stk. 5.

Nedenfor uddybes disse problemstillinger. Indledningsvist praesenteres rammerne for at an-
vende rammeaftaler og en analyse af anvendelsen af rammeaftaler i praksis.

7.2 Hvad er en rammeaftale?

En rammeaftale er en offentlig kontrakt, der udggr en lgbende aftale mellem en eller flere or-
dregivere pa den ene side og en eller flere leverandgrer pa den anden. Rammeaftaler har til
formal at fastsaette vilkarene for de kgb, der sker under rammeaftalen i lgbet af en neermere
fastsat periode, navnlig med hensyn til pris og meengder. Rammeaftalen indebzerer imidlertid
som udgangspunkt ikke en pligt for ordregiver til at foretage kgb pa baggrund af rammeafta-
len.

Et sortimentsudbud er et udbud, hvor der typisk indgar et stort antal varer eller tjenesteydel-
ser. Det kan eksempelvis vere et udbud af kontorartikler, hvor sortimentet kunne besta af pa-
pirvarer, skriveredskaber og diverse mindre computer-tilbehgr. Sortimentsudbud kan inde-
holde mange varelinjer. Varelinjerne ved et sortimentsudbud kan vaere af en sddan stgrrelse,
eller indkgbet kan have en sadan karakter, at det vil veere omkostningstungt at udarbejde en
udtgmmende beskrivelse af kontraktens genstand gennem funktionskrav eller beskrivelse af
funktionsdygtighed og/eller ved henvisning til standarder for hver varelinje.

Tildeling af kontrakter inden for en rammeaftale

Tildeling af kontrakter pa grundlag af en rammeaftale kan ske pa to forskellige mader - enten
ved direkte tildeling eller ved gendbning af konkurrencen via miniudbud, hvor virksomheder,
som er med pd rammeaftalen, kan byde ind pd og konkurrere om opgaven.

Tildeling af en kontrakt pd grundlag af en rammeaftale, der er indgdet med én leverandgr, skal
ske pé grundlag af de vilkar, som er fastsat i rammeaftalen.

En rammeaftale med én leverandgr kan understgtte stordriftsfordele i det pageeldende indkgb
og gore det nemt at gennemfgre bestillinger. Denne fremgangsmade er sidledes mindre res-
sourcekravende end gennemfgrelse af et miniudbud, som derimod sikrer, at der er en vis kon-
kurrence ogsa i aftalens Igbetid.
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Omvendt kan sddan en aftale med én leverandgr ogsa risikere at fa negative virkninger pa
konkurrencen pd hele markedet, iszer hvis der er tale om en stor ordregiver.

De fleste rammeaftaler tildeles én leverandgr. I 2018 blev godt 85 procent af de udbudte ram-
meaftaler tildelt til en enkelt leverandgr. 1 2015 var det mere end 90 procent, jf. figur 7.2.

Figur 7.2 Antal vindere pa gennemfgrte rammeaftaler, 2015 og 2018

(a) 2015

1 2 m>2

(b) 2018

u1 2 m>2

Anm.: Baseret pa 2.326 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirek- ~ Anm.: Baseret pad 2.355 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirek-
tivet og offentliggjort i 2015. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en be- tivet og offentliggjort i 2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en be-
kendtggrelse om indgaet kontrakt. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede  kendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgdr bade gennemfgrte og annullererede
udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet til forhandling, ind- udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet til forhandling, ind-

gar ikke i opggrelsen.

gar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd

baggrund af TED-databasen.

baggrund af TED-databasen.

Tildeling af kontrakter pa grundlag af en rammeaftale, der er indgdet med flere leverandgrer,
kan enten ske ved direkte tildeling eller efter en fornyet konkurrence mellem de leverandgrer,
der er parter i rammeaftalen (et sdkaldt miniudbud). Antallet af leverandgrer skal veere angi-
vet i udbudsbekendtggrelsen, og det skal desuden vere angivet i udbudsmaterialet, om tilde-
ling vil ske pd baggrund af direkte tildeling, miniudbud eller en kombination heraf.

En direkte tildeling pa baggrund af en rammeaftale med flere leverandgrer skal ske pa grund-
lag af rammeaftalens bestemmelser og de objektive kriterier, der er fastsat i udbudsmateria-
let. Udbudsmaterialet for rammeaftalen skal saledes fastleegge de objektive kriterier for di-
rekte tildeling af en kontrakt.

Miniudbud
En tildeling pa baggrund af en rammeaftale med flere leverandgrer kan ske ved en fornyet
konkurrence i form af et miniudbud. Et miniudbud skal baseres pa:

»  De samme vilkar, som var geeldende i forbindelse med tildelingen af rammeaftalen.
»  Mere preacist formulerede vilkar.
»  Andre vilkar, der er fastsat pa forhand i udbudsmaterialet for rammeaftalen.
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Udgangspunktet er, at konkurrencen ved et miniudbud baseres pa de samme vilkar, som an-
vendes ved tildelingen af rammeaftalen. Hvis ordregiver finder det ngdvendigt, kan vilkarene
praeciseres yderligere, eller miniudbuddet kan eventuelt baseres pa andre vilkar, som der hen-
vises til i udbudsdokumenterne.

En rammeaftale med miniudbud giver mulighed for lgbende at skabe en ny konkurrencesitua-
tion mellem leverandgrerne pa rammeaftalen, hvor bl.a. prisen kan veaere genstand for fornyet
konkurrence.

7.3 Fakta om danske rammeaftaler

Det er omkring halvdelen af alle EU-udbud, som omfatter rammeaftaler. Andelen er desuden
steget siden 2015, szerligt i kommunerne, jf. figur 7.3. Flere end halvdelen af de regionale og
kommunale udbud havde i 2018 tilknyttet en rammeaftale. Den udbredte anvendelse af ram-
meaftaler kan bl.a. ses i sammenhaeng med, at der er taget politisk beslutning om at centrali-
sere flere indkgb.

Figur 7.3 Andel af de danske EU-udbud, der har tilknyttet en rammeaftale opdelt pa or-
dregivertype
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Anm.: Baseret pa 3.875 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjorti 2015 og 2018. Alle ud-
bud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Europzeiske agenturer indgar ikke i opggrelsen.
Der indgér bade gennemfgrte og annullererede udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgdet til forhandling,
indgdr ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.
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Rammeaftaler anvendes oftest i forbindelse med varekgb. I 2018 var mere end 2/3 af alle ud-
bud af varekgb udbudt som en rammeaftale, mens det gjaldt for knap 45 procent af tjeneste-
ydelsesudbuddene og kun knap 13 procent af bygge- og anleegsopgaverne, jf. figur 7.4.

Figur 7.4 Andel af de danske EU-udbud, der har tilknyttet en rammeaftale opdelt pa
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Anm.: Baseret pa 3.876 udbud og delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjorti 2015 og 2018. Alle ud-
bud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgar bdde gennemfgrte og annullererede
udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Udbud af rammeaftaler annulleres lidt oftere end udbud af kontrakter. I 2018 blev 27 procent
af alle udbud af rammeaftaler annulleret, hvilket er knap fire procentpoint mere end for ud-
bud af kontrakter, jf. figur 7.5.
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Figur 7.5 Andel af offentlige kontrakter og rammeaftaler, der er annulleret 2016-2018
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Anm.: Baseret pa 5.828 udbud bestaende af 15.598 delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perio-
den 2016-2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgar bade gen-
nemfgrte og annullererede udbud. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrel-
sen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

7.4 Centrale problemstillinger vedrgrende rammeaftaler

Flere interessenter giver udtryk for, at udbudslovens bestemmelser om rammeaftaler er ble-
vet mere klare. De peger dog ogsa pa flere forskellige problemstillinger i forbindelse med an-
vendelsen af rammeaftalerne:

1. Adgangen til at indga leengerevarende rammeaftaler. Der er bl.a. rejst gnske om mere
Kklare regler for, hvornar det er tilladt afvige fra hovedreglen om, at varigheden hgjst ma
veere fire ar.

2. Veardiansattelse af rammeaftaler. Det er bl.a. blevet papeget, at virksomheder i nogle til-
feelde opnar en langt mindre omsaetning pa en rammeaftale, end de mente at vaere blevet
stillet i udsigt.

3. Sammenhangen mellem udbudslovens § 185, stk. 2, og lov om klagenaevnet for udbuds §
17, stk. 5. Konkret er der udtrykt gnske om, at indkgbscentralers kunder kan vedblive
med at traekke pa en rammeaftale, indtil rammeaftalen er annulleret ved en endelig afgs-
relse eller dom.

4. Anvendelse af sortimentsudbud, herunder muligheden for at evaluere tilbud pa baggrund
af et repraesentativt udsnit af det pagaeldende sortiment. Det kan i den forbindelse vaere
vanskeligt at afggre, hvornar et udsnit af et sortiment vil veere repreaesentativt. Samtidig
har enkelte interessenter et gnske om gget fleksibilitet, nar det drejer sig om muligheden
for lgbende at kunne opdatere sortiment pa en rammeaftale, s der tages hgjde for nye
produkter og innovation.
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5. Krav om begrundelse ved kontrakttildeling pa et dynamisk indkgbssystem. Det er blevet
fremhaevet, at udbudslovens krav om, at samtlige tilbudsgivere pa et dynamisk indkgbs-
system skal have en begrundelse for ordregiverens tildelingsbeslutning, kan veere res-
sourcekravende, idet antallet af deltagere pa et dynamisk indkgbssystem ikke kan be-
graenses.

De centrale problemstillinger gennemgas nedenfor.

7.4.1  Adgang til at indga rammeaftaler pa mere end fire ar

I henhold til udbudslovens § 95, stk. 2, kan en rammeaftale hgjst have en lgbetid pa fire ar. I
ekstraordinzere tilfeelde kan en rammeaftale dog indgas for en leengere periode.

Det har bl.a. veeret drgftet, hvad der skal til for at indga en rammeaftale med en varighed pa
mere end fire ar. Der har ogsa fra nogle hgringsparter vaeret gnske om leengere varighed.

Regler vedrgrende rammeaftalers varighed
Udbudsdirektivets artikel 33, stk. 1, 3. afsnit har fglgende ordlyd:

"Rammeaftaler md hgjst gaelde for en periode pd fire dr, undtagen i ekstraordinzere tilfzelde, som
er behgrigt begrundet navnlig i rammeaftalens formdl.”

Det fremgar saledes Klart af direktivets ordlyd, at en rammeaftale som hovedregel ikke ma
have en lgbetid pa mere end fire ar.

[ udbudsdirektivets praeambel fremgar det af betragtning 60, at:

"Rammeaftaler er blevet anvendt i stor udstraekning og anses for at vaere en effektiv indkgbstek-
nik i hele Europa. De bgr derfor bibeholdes stort set, som de er. Visse aspekter bgr imidlertid prae-
ciseres...”

Blandt de forhold, der preciseres, findes adgangen til at indgd rammeaftaler for en periode pa
mere end fire ar. Om denne adgang fremgar det i betragtning 62, sidste afsnit, at:

“Det bor desuden preciseres, at der muligvis er ekstraordinaere situationer, hvor varigheden af
selve rammeaftalerne bgr kunne forleenges ud over de fire dr. Sddanne tilfalde, der bgr vare be-
harigt begrundede, navnlig i rammeaftalens formdl, kan f.eks. forekomme, hvis de gkonomiske
aktgrer har brug for at skille sig af med udstyr, hvis afskrivningsperiode er leengere end fire dr,
og som skal vaere tilgengeligt til enhver tid under rammeaftalens samlede varighed.”

Muligheden for at indgd rammeaftaler med en varighed pa mere end fire ar er formuleret som
en undtagelse til hovedreglen. Hovedreglen indebzeerer, at en rammeaftale ikke ma have en va-
righed pa mere end fire ar. I ekstraordinzere tilfeelde, som navnlig kan begrundes i aftalens for-
mal, kan en rammeaftale imidlertid have leengere lgbetid. En sddan undtagelse medfgrer en
vis fleksibilitet for ordregiverne og kraever en konkret vurdering i hver enkelt tilfaelde.

Det fremgar tilsvarende af udbudslovens § 95, stk. 2, at:

“En rammeaftale kan hgjst have en lpbetid pd 4 dr. I ekstraordinzere tilfzelde kan en rammeaftale
indgds for en leengere periode.”
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Det ses endvidere af lovbemaerkningerne til bestemmelsen, at:

"Bestemmelsens stk. 2 indebzaerer, at en rammeaftale maksimalt kan have en lgbetid pd fire dr.
Den maksimale lgbetid pd fire dr er en hovedregel, der efter § 95, stk. 2, kan fraviges i ekstraordi-
nere tilfeelde. Vurderingen af, om der foreligger sddanne ekstraordinaere forhold, md i overens-
stemmelse med principperne i § 2 ikke vaere baseret pd usaglige hensyn.

Ekstraordinare tilfzelde, der kan begrunde laengere lgbetid, kan f.eks. foreligge, hvis ansggerene
eller tilbudsgiverne har brug for at indkgbe udstyr, hvis afskrivningsperiode er laengere end fire
dr, og hvor det konkrete behov for udstyret kan opstd til enhver tid under rammeaftalens sam-
lede lpbetid. Endvidere vil ekstraordinaere tekniske forhold m.v. kunne begrunde lzengere lgbetid.

Det kan desuden begrunde en lgbetid pd mere end fire dr, at leverandgrernes indtjeningsperiode
vil blive afkortet som fplge af den tid, der skal bruges pd udvikling af den udbudte opgave, eller at
der af ordregiveren og/eller leverandgren vil skulle foretages betydelige investeringer, hvor af-
skrivningsperioden gdr ud over de fire dr. Som eksempel herpd kan navnes en aftale vedrgrende
specialudvikling af komplicerede ydelser, hvor alene selve udviklingsperioden md forventes at
have en lgbetid pd tre dr.

Endvidere vil sikkerhedsmaessige og lignende overvejelser kunne indgad i vurderingen, f.eks. hvor
der er tale om kritisk national infrastruktur.”

Der er séledes, i bemarkningerne til udbudsloven, tilfgjet flere eksempler pa, hvornar lgbeti-
den kan overstige fire ar, end tilfeeldet er i udbudsdirektivet, i et forsgg pa at skabe gget klar-
hed for ordregiverne. Ordregiverne skal dog i alle tilfzelde foretage en konkret vurdering af,
om en leengere Igbetid er berettiget iseer med afszet i aftalens formal.

Praksis fra Klagenaevnet for Udbud viser, at det er ordregiver, som har bevisbyrden for, at kra-
vet om, at der skal foreligge ekstraordinaere omstendigheder, er opfyldt. I en sag fra starten af
2018 legger Klagenaevnet navnlig vaegt pd bade rammeaftalens indhold, udbuddets udform-
ning samt leengden pa lignende rammeaftaler.”

Klagenaevnet for Udbud har dog ikke haft mange sager om rammeaftalers leengde. Derfor er
der ikke seerlig meget praksis til nzermere at fastleegge, hvad der skal til, for at en leengere
rammeaftaleperiode er berettiget.

Praksis hos danske ordregivere vedrgrende rammeaftalers varighed

Af udbudsdirektivet fremgar det, som ovenfor naevnt, at rammeaftaler maksimalt kan have en
varighed pa fire ar, medmindre der foreligger saerlige omstaendigheder. 12018 blev 3 procent
af alle rammeaftaler i Danmark udbudt med en varighed pa mere end fire ar, jf. figur 7.6. For
yderligere godt fire procent af rammeaftalerne har ordregivere angivet, at en option kan med-
fgre, at rammeaftalen forleenges, og at rammeaftalens varighed med forleengelsen vil overstige
fire ar.

“ Jf. Klagenaevnet for Udbuds kendelse af den 22. februar 2018, Axcess A/S mod Region Hovedstaden.
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Figur 7.6 Andelen af rammeaftaler, der har en varighed pa over fire ar
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Anm.: Baseret pa 3.618 udbud med en tilknyttet rammeaftale, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden
2015-2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Der indgar bade gennem-
forte og annullererede udbud. Offentlige kontrakter, profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling, ind-
gar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Det er sarligt regionale ordregivere, der udbyder rammeaftaler med en varighed pa mere end
fire ar, jf. figur 7.7.12018 havde mere end hver 10. rammeaftale udbudt af en region en lgbetid
pa mere end fire ar. Offentligretlige organer havde i perioden 2016-2018 den laveste andel af
rammeaftaler med varighed over fire ar.



SIDE 121

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

Figur 7.7 Andelen af rammeaftaler, der har en varighed pa over fire ar opdelt pa
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Anm.: Baseret pa 3.584 udbud med en tilknyttet rammeaftale, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perioden
2015-2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Europzeiske agenturer ind-

gar ikke i opggrelsen. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede udbud. Offentlige kontrakter, profylaksebekendtggrelser
og udbud, der er overgaet til forhandling, indgdr ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Vurdering af rammeaftalers varighed

Reglen om, at rammeaftaler som udgangspunkt kun ma geelde for en periode pa fire ar, stam-
mer fra udbudsdirektivet og kan derfor ikke @endres i udbudsloven. Af hensyn til konkurren-
cen er det hensigtsmaessigt, at der gaelder begransninger for rammeaftalers varighed. Det skal
ses ilyset af den store omsaetning pa mange rammeaftaler, samt det forhold, at miniudbud
alene benyttes i et begraenset omfang. Rammeaftaler, sddan som de bliver brugt i Danmark,
kan derfor potentielt reelt lukke markedet for konkurrence i den periode, hvor rammeaftalen
geelder. En generel forleengelse af varigheden vil derfor kunne svaekke konkurrencen og be-
grense andre, fx SMV’ers, mulighed for at fa adgang til at Igse offentlige opgaver.

Udbudsloven giver muligheden for at indga rammeaftaler med en varighed pa mere end fire
ar. Denne mulighed beror pa en konkret vurdering, men saledes, at der er tale om en undta-
gelse fra en klar hovedregel. Muligheden kan give ordregiverne et gget handlerum i situatio-
ner, hvor det ville veere uhensigtsmaessigt - i lyset af aftalens specifikke formal og indhold m.v.
- at begranse varigheden af en rammeaftale til fire ar. Udbudsloven giver sidledes en mulig-
hed for at indga lengerevarende rammeaftaler i de sarlige tilfaelde, hvor ekstraordinaere om-
steendigheder ggr det berettiget.
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Hvis udbudsloven @ndres siledes, at det praeciseres, hvornar der er adgang til at indga leenge-
revarende rammeaftaler - dvs. at der indfgres sakaldte "safe harbours” i loven, som udtrykke-
ligt fastslar, at der i nogle neermere angivne situationer er adgang til at benytte lzengereva-
rende rammeaftaler - er der en risiko for, at ordregivers muligheder for at indga laengereva-
rende rammeaftaler ikke kun preaeciseres, men reelt begranses. Det skal ses i lyset af, at en
eventuel praecisering med sikkerhed skal holde sig inden for de eksisterende rammer for,
hvornar en leengere lgbetid vil veere tilladt, og at en sadan preecisering kan blive normerende
og dermed reelt begraense ordregiveres fleksibilitet.

7.4.2  Omszetningen pa rammeaftaler

Flere har anfgrt, at det er uhensigtsmaessigt, at det ofte sker, at den i udbudsmaterialet an-
givne omsatning ikke opnas.

Det fremfgres ogsa fra tilbudsgiversiden, at det - serligt for mindre virksomheder - kan blive
gkonomisk problematisk, hvis rammeaftalen indebzerer, at de skal stille kapacitet til radighed
i hele rammeaftalens lgbetid, hvis der ikke tildeles tilstraekkelig mange kontrakter til at kunne
betale for omkostningen ved at stille denne kapacitet til radighed. Det er i den forbindelse
ogsa blevet drgftet, om der skal indfgres et krav om minimumsomsaetning pa rammeaftaler.

Relevante regler vedrgrende vaerdien af en rammeaftale

Af udbudslovens § 32 samt bemaerkningerne hertil fremgar det, hvordan vardien af en ram-
meaftale eller et dynamisk indkgbssystem skal opggres. Det fremgar heraf, at den relevante
kontraktveerdi - dvs. den vaerdi, der skal anvendes med henblik pa at beregne, om rammeafta-
len eller det dynamiske indkgbssystem overstiger udbudslovens teerskelveerdi - opggres som
den hgjeste veerdi af (summen af) samtlige kontrakter, som forventes tildelt inden for ramme-
aftalens eller det dynamiske indkgbssystems lgbetid.

Opggrelsen af den samlede verdi af en rammeaftale skal fastsaettes pa grundlag af ordregive-
rens saglige skgn over det forventede forbrug pa rammeaftalen sammenholdt med en skgnnet
prissetning heraf.

Ordregiverens saglige forventninger til forbruget kan fx vaere baseret pa ordregiverens tidli-
gere anskaffelser af lignende ydelser tilpasset med udsigter for fremtiden. Et andet eksempel
kunne vere, at det forventede anskaffelsesbehov for ydelser fastleegges pa baggrund af den
budgetmaessige ramme for anskaffelserne.

Da veaerdien af rammeaftalen i henhold til udbudslovens § 32 skal fastsaettes som hgjeste veerdi
af (summen af) samtlige kontrakter, der forventes tildelt i rammeaftalens lgbetid, er der ikke
noget til hinder for, at ordregiveren fastlaegger sine forventninger til fremtidige indkgb pa
rammeaftalen pa baggrund af det maksimale forventede behov for ydelser i perioden.

Det saglige sken over prissaetningen af det forventede forbrug, som ordregiveren skal fore-
tage, kan fx bygge pa information fra rddgivere med branchekendskab, markedsdata om priser
m.v. Der kan ogsd indhentes historiske oplysninger om prisniveauet, altsa oplysninger fra tid-
ligere udbud, som kan indga i vurderingsgrundlaget. Desuden skal ordregiver huske at med-
tage betalinger fra tredjemand i kontraktens ansldede veerdi. Med andre ord skal samtlige be-
talinger til leverandgren medregnes.

Vurdering af gennemsigtigheden vedrgrende omszatningen pa en rammeaftale

Det kan veere vanskeligt at forudse det reelle traek pa en rammeaftale. Det kan ikke udelukkes,
at usikkerhed om den faktiske omsaetning kan betyde, at tilbudsgiverne tillaegger en risiko-
preemie herfor, nar de fastszetter deres tilbudspriser. Det vil indebaere, at den offentlige kunde
kommer til at betale mere for de pagaeldende varer eller tjenesteydelser.
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Et krav om minimumsomsaetning pd rammeaftaler kan indfgres inden for de rammer, der fgl-
ger af udbudsdirektivet og retspraksis fra EU-Domstolen. Et krav om en garanteret mini-
mumsomsatning vil imidlertid fgre til, at offentlige institutioner, styrelser og ministerier kan
blive ngdt til at foretage indkgb, som der ikke er brug for. Det kan fx veere tilfeeldet, hvis politi-
ske beslutninger i lgbet af rammeaftalens lgbetid medfgrer, at der ikke leengere er behov for
en konkret ydelse, som er omfattet af en rammeaftale. Andre efterspgrgselsskift, fx som fglge
af den teknologiske udvikling, kan ogsd medfare, at treek pa en rammeaftale ma reduceres. Det
er vigtigt at bevare den form for fleksibilitet, da kravet om minimumsomsaetning ellers ogsa
kan begraense den offentlige efterspgrgsel efter nye innovative ydelser.

Det vil vaere en hjaelp for tilbudsgiverne, hvis ordregivere forsgger at angive omsatningen s
preecist som muligt, og i gvrigt straeber efter at anvende rammeaftaler i et omfang, som star
mal med, hvad der blev stillet i udsigt i udbudsmaterialet. En gget monitorering af omsaetnin-
gen pa rammeaftaler kan bidrage til bedre skgn for det fremadrettede forbrug. Det er vurde-
ringen, at nyere retspraksis fra EU-Domstolen® kan bidrage til at skaerpe ordregivernes over-
vagning af forbrug pa rammeaftalen og pa at fastsatte omsaetningen pd rammeaftalen mere
precist.

Det er blevet fremfgrt af repraesentanter fra tilbudsgiversiden, at det saerligt for mindre virk-
somheder kan blive gkonomisk problematisk, hvis rammeaftalen indebeerer, at de skal stille

kapacitet til radighed i hele rammeaftalens lgbetid, men der ikke indgas tilstraekkelig mange
kontrakter til at kunne betale for omkostningen herved.

Det geelder her, at udbudsloven ikke er til hinder for, at der kan laves en prisstruktur i en ram-
meaftale, hvor tilbudsgiveren bliver gkonomisk kompenseret for udgifterne til at stille kapaci-
tet til radighed. Det er saledes op til ordregivere at foretage en konkret vurdering af, om til-
buddene og konkurrencen kan styrkes, hvis der kompenseres for en sddan omkostning ved
ledig kapacitet.

7.4.3 Sammenhangen mellem udbudslovens § 185, stk. 2, og lov om Klagenavnet for
Udbuds § 17, stk. 5

Der er blevet rejst spgrgsmal om sammenhaengen mellem udbudslovens § 185, stk. 2, og lov
om Klagenaevnet for Udbuds § 17, stk. 5. Det er bl.a. papeget, at der kan vere usikkerhed om,
hvorvidt indkgbscentralers kunder fortsat kan kgbe pa en rammeaftale, nar rammeaftalen an-
nulleres af Klagenaevnet for Udbud.

Udbudslovens § 185, stk. 2, omhandler ordregiveres forpligtelser i tilfeelde af, at ordregiveres
tildelingsbeslutning annulleres af Klagenaevnet for Udbud eller af en domstol. Bestemmelsen
medfgrer en pligt for ordregiveren til at bringe en kontrakt eller en rammeaftale til ophgr med
en passende varsel, hvis tildelingsbeslutningen annulleres ved endelig afggrelse eller dom.

Lov om Klagenzevnet for Udbud § 17, stk. 5, omhandler specifikt rammeaftaler, som er indgdet
af indkgbscentraler. Det fremgdr heraf, at traek pd en rammeaftale som udgangspunkt ikke kan
erklaeres for uden virkning, hvis selve rammeaftalen efterfglgende bliver annulleret.

45 Her taenkes saerligt pA Domstolens dom af den 19. december 2018 [ sag C-216/17 (Autorita-dommen) samt Klagenaevnet for
Udbuds forelaeggelse af praejudicielle spgrgsmal for EU-Domstolen ved kendelse af den 16. januar 2020 i sagen Simonsen & Weel
A/S mod Region Nordjylland og Region Syddanmark.
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Der er i forbindelse med evalueringen af udbudsloven blevet fremsat gnske om, at lov om Kla-
genaevnet for Udbud § 17, stk. 5, skal beskytte traek pa indkgbscentralers rammeaftaler, sa
leenge rammeaftalen ikke er annulleret ved endelig afggrelse eller dom, i lighed med § 185, stk.
2, som fgrst forpligter ordregiverne til at bringe en kontrakt eller en rammeaftale til ophgr ved
en endelig afggrelse eller dom.

Relevante regler vedrgrende udbudslovens § 185, stk. 2, og lov om Klagenavnet for Ud-
buds § 17, stk. 5
Af udbudsloven § 185, stk. 2, fremgar det, at:

"Er en tildelingsbeslutning annulleret ved endelig afggrelse eller dom, skal ordregiveren bringe
en kontrakt eller rammeaftale, som er indgdet pd grundlag af beslutningen, til ophgr med et pas-
sende varsel, medmindre szrlige forhold, der tilsiger kontraktens videreforelse, gor sig gaeldende.
Bestemmelsen finder ikke anvendelse, hvor §§ 16 eller 17 om uden virkning i lov om Klagenaevnet
for Udbud finder anvendelse. Ordregiverens eventuelle beslutning om kontraktens viderefgrelse
skal offentliggores samme sted som udbudsmaterialet senest 7 kalenderdage efter offentliggorel-
sen af den endelige afgorelse eller dom.” (KFST-understregning).

Udbudslovens § 185, stk. 2, medfgrer saledes som naevnt en pligt for ordregiveren til at bringe
en kontrakt eller rammeaftale til ophgr, hvis beslutningen, som denne hviler pg, er annulleret
ved endelig dom eller afggrelse. For rammeaftaler betyder det, at bAde rammeaftalen samt alle
de kontrakter, der er tildelt pa baggrund af rammeaftalen, og som endnu ikke er opfyldt pa
tidspunktet for annullationen, skal bringes til ophgr med et passende varsel, hvis rammeafta-
len bliver annulleret ved endelig dom eller afggrelse.

Som det fremgar ovenfor, finder udbudslovens § 185, stk. 2, imidlertid ikke anvendelse i situa-
tioner, hvor §§ 16 eller 17 i lov om Klagenaevnet for Udbud, som omhandler den udbudsretlige
sanktion "uden virkning”, finder anvendelse. Udbudslovsudvalget valgte saledes, at § 185, stk.

2, ikke skulle pavirke spgrgsmal om uden virkning.

Hvorvidt et traek pa en rammeaftale, hvor tildelingsbeslutningen om selve rammeaftalen er
blevet annulleret, skal erkleaeres for uden virkning, vil bero pa Klagenavnet for Udbuds vurde-
ring efter lov om Klagenaevnet for Udbud § 17, stk. 1-3. Der er ingen indikation i Klagenaevnet
for Udbuds praksis herom, der giver udtryk for en forskellig behandling af klager over ind-
kgbscentralers rammeaftaler i forhold til andre typer af ordregivere.

For at skabe sikkerhed for ordregiveres anvendelse af indkgbscentralers rammeaftaler inde-
holder lov om Klagenzevnet for Udbud ogsa fglgende beskyttelse i § 17, stk. 5:

"Sdfremt beslutning om tildeling af en indkgbscentrals rammeaftale ikke er annulleret [...] pd
tidspunktet for ivaerksattelse af tildelingsprocedure for en kontrakt pd baggrund af rammeafta-
len, kan kontrakten ikke erklaeres for uden virkning med henvisning til, at indkgbscentralen har
begdet fejl [...].” (KFST understregning)

Denne bestemmelse indebzerer, at en kontrakt, der er tildelt pa baggrund af en indkgbscen-
trals rammeaftale, ikke vil kunne erklaeres uden virkning, hvis den er tildelt, inden Klagenaev-
net har truffet afggrelse om annullation af rammeaftalens tildelingsbeslutning. Bestemmelsen
gaelder kun for kontrakter, der tildeles pa baggrund af indkgbscentralers rammeaftaler og ska-
ber sdledes ekstra klarhed om retsstillingen for ordregivere, der kan trackke pa disse aftaler.
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Vurdering af muligheden for at udvide beskyttelsen i lov om Klagenaevnet for Udbuds §
17,stk. 5

Formalet med lov om Klagenaevnet for Udbud § 17, stk. 5, er at skabe en klarhed om retsstillin-
gen for de ordregivere, som traekker pa indkgbscentralers rammeaftaler. Ordregivere kan sa-
ledes tildele kontrakter pd en rammeaftale, som er indgdet af en indkgbscentral, uden at risi-
kere sanktionen “uden virkning” for de enkelte tildelinger, der er foretaget, inden rammeafta-
len annulleres. Herefter vil sanktionen "uden virkning” veere geeldende, safremt betingelserne
herfor i lov om Klagenaevnet for Udbud § 17, stk. 1-3, er opfyldt.

Det vil skabe stgrre sikkerhed for de ordregivere, der traekker péd en indkgbscentrals ramme-
aftale, hvis beskyttelsen af deres traek udvides til at geelde, indtil rammeaftalen annulleres ved
endelig dom. P4 den anden side vil disse ordregivere dermed potentielt fa adgang til i en laen-
gere periode at kgbe ind pa en aftale, som Klagenaevnet for Udbud har fundet ulovlig. Det ville
kunne kritiseres af de virksomheder, som ellers stod til at vinde opgaven. En sddan udvidelse
af reekkevidden af den nuvaerende § 17, stk. 5, i lov om Klagenaevnet for Udbud vil desuden pa-
virke incitamentet til at fa prgvet Klagenaevnets afggrelser om annullation ved domstolene.

Forslaget om endring af lov om Klagenzevnet for Udbud § 17, stk. 5, skal ses i sammenhaeng
med den samlede regulering af det danske klagesystem, der bl.a. implementerer EU's kontrol-
direktiver, som skal sikre en effektiv handhaevelse af udbudsreglerne. Klagesystemet i lov om
Klagenaevnet for Udbud er imidlertid ikke omfattet af denne evaluering. Det kan derfor over-
vejes, om der skal gennemfgres et samlet servicetjek af det nuveerende klagesystem for at
sikre effektiv hdndhaevelse af reglerne. Her kan de fremkomne gnsker til &endringer til lov om
Klagenaevn for Udbud vurderes naermere, herunder om sndringsforslagene vil kunne gen-
nemfgres inden for kontroldirektivernes rammer.

744  Mere fleksible regler for sortimentsudbud

Et sortimentsudbud er et udbud, hvor der indgar et stort antal varer eller tjenesteydelser. Det
kan eksempelvis vaere et udbud af kontorartikler, hvor sortimentet kunne bestd af papirvarer,
skriveredskaber og diverse (mindre) computer-tilbehgr. Varelinjerne ved et sortimentsudbud
kan veere af en sddan stgrrelse, eller indkgbet kan have en sidan karakter, at det vil vaere me-
get omkostningstungt at udarbejde en udtgmmende beskrivelse af kontraktens genstand gen-
nem funktionskrav eller beskrivelse af funktionsdygtighed og/eller ved henvisning til standar-
der for hver varelinje.

For at lette beskrivelsen af et sortimentsudbud for bade ordregivere og tilbudsgivere har Kla-
genzevnet for Udbud tilladt ordregivere at henvise til specifikke produktkategorier frem for de
enkelte varer inden for produktkategorien.

Betegnelsen produktkategori er kendetegnet ved, at der ikke er tale om et specifikt produkt,
men derimod en flerhed af produkter/varianter med samme grundleeggende karakteristika.
Det er ordregiver, der skal vurdere, hvilke produktkategorier der skal anvendes. Ordregiver
skal veere opmarksom p3, at en produktkategori ikke bliver for bred, sé det bliver uklart for
tilbudsgiver, hvilke produkter der kan blive omfattet af den konkrete anskaffelse.

En ordregiver har mulighed for at gennemfgre sin tilbudsevaluering pa grundlag af et repree-
sentativt udsnit af sammenlignelige produkter i den konkrete tilbudsgivers sortiment. Det re-
praesentative udsnit beror pa ordregivers vurdering af de konkrete forhold i det enkelte til-
feelde. Under hgringen er det blevet bemarket, at det i nogle tilfeelde findes uklart, hvad "re-
praesentativt” og "sammenlignelige” deekker over i bestemmelsen.
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Enkelte interessenter gnsker desuden gget fleksibilitet, for sa vidt angar muligheden for at
kunne opdatere et sortiment pa en rammeaftale. Det beror bl.a. p3, at det kan vare vanskeligt
at udarbejde kontraktbestemmelser, der overholder udbudslovens krav om klarhed og tyde-
lighed og samtidig er tilstraekkeligt fleksible til, at bestemmelsen kan favne den teknologiske
udvikling og innovation i rammeaftalens lgbetid.

Relevante regler vedrgrende sortimentsudbud

Sortimentsudbud er ikke szerskilt reguleret i udbudsdirektivet. Dog skal tildeling af offentlige
kontrakter, herunder ogsa kontrakter baseret pa sortimentsudbud, ske i overensstemmelse
med de EU-retlige principper om bl.a. ligebehandling og gennemsigthed, jf. kapitel 1.

Tilbudsevaluering pd grundlag af et reprasentativt udsnit af ssmmenlignelige produkter
Det EU-retlige ligebehandlingsprincip og gennemsigtighedsprincip indebzerer, at ordregivere
skal beskrive de udbudte ydelser s precist, at tilbudsgiverne med afszet i beskrivelserne og
udbudsbetingelsernes gvrige indhold har den samme forstaelse af, hvad der skal gives tilbud
p4, og hvordan tilbuddene vil blive evalueret. Samtidigt skal det vaere muligt for ordregiver ef-
terfolgende at foretage en evaluering af tilbuddene pa grundlag af det valgte tildelingskrite-
rium.

Beskrivelsen af anskaffelsen skal med andre ord vare sa Klar, at der ikke kan opsta tvivl om,
hvad der gnskes anskaffet, og potentielle tilbudsgivere har tilstraekkeligt grundlag for at be-
slutte, om de vil afgive tilbud.

Klagenaevnet for Udbud har i flere kendelser anerkendst, at ordregiverens beskrivelse af de ef-
terspurgte ydelser i et sortimentsudbud kan tilrettelaegges pa anden vis end ved klassiske ud-
bud, hvor alle ydelser er kravspecificeret én for én. Nar det geelder kravet til beskrivelse i sor-
timentsudbud, har Klagenaevnet siledes indrgmmet ordregiver et betydeligt skgn. Det skal
bl.a. ses i lyset af, at det i sddanne udbud kan vaeere teet pd umuligt eller uforholdsmaessigt res-
sourcekravende at kravspecificere samtlige ydelser.

Pa baggrund af Klagenaevnets praksis indfgrtes en szerlig bestemmelse om sortimentsudbud i
udbudsloven.

Det fremgar séledes af udbudslovens § 45, at:

“En ordregiver kan henvise til produktkategorier i udbudsmaterialet, ndr henvisningen ggr det
klart for de potentielle tilbudsgivere, hvilke konkrete produkter inden for de omfattede produkt-
kategorier der efterfslgende kan blive omfattet af kontrakten eller rammeaftalen.

Stk. 2. En ordregiver kan i forbindelse med gennemforelsen af udbud, hvor ordregiveren henviser
til specifikke produktkategorier, gennemfgre tilbudsevalueringen, jf. § 160, pd grundlag af et re-
prasentativt udsnit af sammenlignelige produkter i tilbudsgivernes tilbudte sortiment.”

Af lovbemearkningerne til udbudslovens § 45 fremgér det, at et repraesentativt udsnit af sam-
menlignelige produkter inden for de enkelte produktkategorier skal baseres pa en vurdering
af de konkrete forhold, der gor sig geeldende i det enkelte tilfeelde.

Den konkrete vurdering skal dog altid overholde de EU-retlige principper, herunder ligebe-
handling og gennemsigtighed, jf kapitel 1. Det er saledes klart, at retningslinjerne har en rela-
tivt overordnet karakter.
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Kontraktzndringer ved sortimentsudbud (opdatering af sortimentet)
Af udbudsdirektivets artikel 72, stk. 1, 1. afsnit, litra a fremgar det, at kontrakter og rammeaf-
taler kan sendres uden en ny udbudsprocedure i fglgende tilfzelde:

"hvis eendringerne, uanset deres pengemaessige veerdi, er forudset i de oprindelige udbudsdoku-
menter i klare, przcise og entydige revisionsklausuler, hvilket kan omfatte klausuler om revision
af priserne eller revisionsmuligheder. I disse klausuler fastsaettes omfanget og arten af eventuelle
andringer eller 22ndringsmuligheder samt betingelserne for deres anvendelse. De omfatter ikke
aendringer eller muligheder, der kan endre kontraktens eller rammeaftalens overordnede karak-
ter.”

Af udbudsdirektivet ses sdledes en mulighed for at foretage aendringer, hvis sddanne andrin-
ger er forudset i udbudsmaterialet. Det fremgar af betragtning 111 til udbudsdirektivet, at:

” [...] tilstrekkeligt tydelige revisions- eller optionsklausuler f.eks. kan give anledning til prisin-
deksering eller sikre, at kommunikationsudstyr, der f.eks. leveres over en given periode, fortsat er
egnet, ogsd i tilfelde af skiftende kommunikationsprotokoller eller andre teknologiske andrin-
ger. Det bgr ogsd vaere muligt under tilstraekkeligt klare klausuler at kunne fd tilpasset en kon-
trakt, hvis dette bliver ngdvendigt pd grund af tekniske vanskeligheder, der er opstdet under drift
eller vedligeholdelse.”

Udbudsdirektivets bestemmelser implementeres i udbudslovens § 179, hvoraf det fremgar, at:

"Andringer af en kontrakt eller en rammeaftale, der er forudset i udbudsmaterialet i klare, prae-
cise og entydige klausuler, betragtes ikke som andringer af grundlaeggende elementer. Klausu-
lerne skal fastsaette omfanget og arten af eventuelle zendringer eller zndringsmuligheder og be-
tingelserne for deres anvendelse og md ikke @endre kontraktens eller rammeaftalens overordnede
karakter.”

Det fremgar af bemarkningerne til bestemmelsen, at:

”[...] @ndringer der foretages i et kontraktforlgb som folge af klare, praecise og entydige klausu-
ler, der fremgik af udbudsmaterialet, ikke skal anses for eendringer af grundleeggende elementer.
[...] Hermed menes, at en klausul ikke md medfgre tvivl om, i hvilke situationer den kan finde an-
vendelse samt raekkevidden af de aendringer, der kan foretages pd baggrund af klausulen.”

Det fremgar endvidere, at:

"Sddanne &endringsklausuler kan i henhold til direktivets betragtning nr. 111 f.eks. omfatte pris-
indeksering og produktudskiftning, eksempelvis med henblik pd sikring af, at produkter, der skal
leveres over en laengere periode er tidssvarende i forhold til udviklingen pd markedet. En an-
dringsklausul kan eksempelvis gd ud pd, at leverandgren kan udskifte et produkt, sdfremt det
ikke leengere markedsfores, eller markedsfgres i en ny og mere miljovenlig udgave eller i gvrigt
markedsfores i en forbedret udgave, herunder som fglge af nye branchestandarder. Herudover
kan en &ndrings-klausul indebzere, at sortimentet kan udvides med nye produkter f.eks., hvor de
gamle endnu ikke er udfaset. En sddan klausul skal dog entydigt fastleegge, hvilke krav det nye
produkt skal opfylde.”

Vurdering af anvendelsen af sortimentsudbud

Udbudslovens regulering af sortimentsudbud giver ordregiveren et betydeligt skgn til at vur-
dere, hvorndr der vil veere tale om et repraesentativt udsnit af sammenlignelige produkter, sa
leenge de traktatfeestede principper om ligebehandling og gennemsigtighed overholdes. Ordre-
giverens mulighed for at foretage tilbudsevalueringen pé grundlag af et repraesentativt udsnit
skal ses i forhold til, at udsnittet skal veere deekkende for de ydelser, der konkurrenceudsattes
pa rammeaftalen, da ordregiveren ellers risikerer, at en betydelig del af rammeaftalens sorti-
ment reelt ikke har veeret konkurrenceudsat. Selv om reguleringen efterlader ordregiveren
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med et betydeligt skgn, er det ogsa klart, at det i nogle tilfzelde kan veere vanskeligt at foretage
disse vurderinger, hvilket kan aftholde nogle ordregivere fra at udnytte den fleksibilitet, som
reglerne ogsa er udtryk for.

Da det altid vil athaenge af en konkret vurdering, hvad der i et givet udbud vil udggre et repree-
sentativt udsnit eller sammenlignelige varer, vil det naeppe vaere muligt i udbudsloven at fast-
seette en "safe harbour” for, hvilket repraesentativt udsnit der altid vil veere tilladeligt i medfgr
af de traktatfzestede principper om ligebehandling og gennemsigtighed. Dette understreges
ogsa af praksis fra Klagenaevnet for Udbud, som i hver konkret sag har taget stilling til, om
evalueringsmetoden, herunder udveelgelsen af det repraesentative udsnit, levede op til prin-
cipperne om ligebehandling og gennemsigtighed.

I forhold til enkelte interessenters gnsker om gget fleksibilitet, for sa vidt angar muligheden
for at opdatere et sortiment pa en rammeaftale, er det vigtigt at understrege, at udbudsloven
naturligvis skal veere tilstraekkeligt fleksibel til at favne den teknologiske udvikling og innova-
tion i lgbet af en kontrakt eller rammeaftales lgbetid. Klagenavnet for Udbud har séledes ogsa
i naevnets ldre praksis tilkendegivet, at det er muligt at erstatte zldre produkter med nyere
og bedre produkter, nér dette er udtryk for en tilpasning af kontrakten eller rammeaftalen
som fglge af den teknologiske udvikling.” Dette vil imidlertid formentlig kraeve, at den pagael-
dende ydelse, der har undergéet en teknologisk udvikling under kontrakten eller rammeafta-
lens Igbetid, selges pa de samme vilkar som hidtil.

Adgangen til at foretage endringer af eksisterende kontrakter og rammeaftaler er desuden
blevet veesentligt udvidet med ikrafttreedelsen af udbudsloven. Det er bl.a. muligt at tage hgjde
for lgbende behov for at opdatere rammeaftalens sortiment, men det forudsatter, at der kan
fastseettes klare, pracise og entydige @ndringsklausuler, hvilket i praksis i nogle tilfeelde kan
vaere vanskeligt. Sddanne klausuler kan ogsa tage hgjde for eventuelle behov for opdateringer
af priser m.v. Arsagen til kravene om klarhed, praecision og entydighed er, at ordregiver ikke
med udbudsreglerne ma f et ubegraenset spillerum.” Revisions- eller optionsklausuler kan fx
give adgang til at anvende prisindeksering eller sikre, at kommunikationsudstyr fortsat er eg-
net, ogsa i tilfeelde af skiftende kommunikationsprotokoller eller andre teknologiske andrin-
ger.

For en naermere gennemgang af udbudslovens regler om andringer i eksisterende kontrakter
og rammeaftaler henvises til kapitel 4 ovenfor.

7.4.5 Begrundelseskravet i dynamiske indkgbssystemer

Dynamiske indkgbssystemer er en elektronisk indkgbsproces til indkgb af ydelser, der er ge-
nerelt tilgeengelige pd markedet og opfylder ordregiverens krav. Dynamiske indkgbssystemer
kan anvendes til alle typer indkgb, dvs. indkgb af varer, bygge- og anlaegsarbejder og tjeneste-
ydelser. Dynamisk indkgbssystem kan med fordel anvendes ved mere standardiserede indkgb
som fx fgdevarer eller visse kontorartikler. Anvendelsen er dog ikke begraenset til standardi-
serede indkgb, men vil ogsa kunne omfatte fx almindeligt anvendte konsulentopgaver.

Det er ogsa muligt for indkgbscentraler at oprette dynamiske indkgbssystemer og stille dem
til rddighed for deres brugere.

© Klageneaevnet for Udbuds kendelse af 7. december 2010, GlaxoSmithKline Pharma A/S mod Statens Serum Institut.
“ Jf. Udbudsdirektivets betragtning 111.
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Dynamiske indkgbssystemer ligner saledes pa flere mader rammeaftaler. Der er imidlertid
ogsa centrale forskelle. De vigtigste er, at der ingen begraensninger er i den tilladte lgbetid for
dynamiske indkgbssystemer. Herudover skal dynamiske indkgbssystemer veere abne for del-
tagelse for alle, der lever op til de egnethedskrav, som den pageldende ordregiver har stillet.
Dynamiske indkgbssystemer kan derfor vare i meget lange perioder, og der kan veere et meget
stort antal virksomheder, som er optaget i det dynamiske indkgbssystem. Dynamiske indkgbs-
systemer kan veere en fordel for mindre virksomheder, i det omfang virksomhederne derved
far bedre adgang til konkurrencen om de offentlige opgaver.

Ordregiver skal hurtigst muligt og samtidigt underrette alle bergrte ansggere/tilbudsgivere
skriftligt om, hvilke beslutninger ordregiver trzffer under en udbudsprocedure, herunder or-
dregivers beslutning om tildeling af kontrakt. Denne forpligtelse gzelder, uanset hvilken ud-
budsprocedure ordregiveren har anvendt.

Underretning om tildeling til forbigdede tilbudsgivere, som har afgivet et antageligt tilbud,
skal ledsages af en begrundelse, hvori ordregiver angiver det vindende tilbuds karakteristika
og fordele set i forhold til det afviste tilbud samt navnet pa den vindende tilbudsgiver eller
parterne i en rammeaftale.

I hgringen er det blevet tilkendegivet, at da antallet af leverandgrer i et dynamisk indkgbssy-
stem ikke kan begraenses, kan begrundelseskravet vedrgrende kontrakttildeling veere en ufor-
holdsmaessigt ressourcekraevende opgave. Det kan resultere i, at ordregivere fraveelger dyna-
miske indkgbssystemer.

Praksis hos danske ordregivere vedrgrende dynamiske indkgbssystemer
Siden 2015 er der oprettet 133 dynamiske indkgbssystemer. Kommunerne stod for oprettelse
afknap 2/3 af alle dynamiske indkgbssystemer, jf. figur 7.8a.

Dynamiske indkgbssystemer af tjenesteydelser udggr knap 40 procent af de oprettede ind-
kgbssystemer, mens godt 1/3 vedrgrte varekgb, og godt 1/4 vedrgrte bygge- og anlaegsopga-
ver, jf. figur 7.8b
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Figur 7.8 Dynamiske indkgbssystemer opdelt pa ordregivertype og kontrakttype, 2015-2019

a) Andel af dynamiske indkgbssystemer opdelt pa b) Andel af dynamiske indkgbssystemer opdelt pa
kontrakttype

ordregivertype

m Stat Region u Kommune u Offentligretligt organ m L evering af tjenesteydelser Varekgb  mBygge- og anleegsopgaver
Anm.: Baseret pa 133 dynamiske indkgbssystemer inden for udbudsdirektivet i Anm.: Baseret pa 133 dynamiske indkgbssystemer inden for udbudsdirektivet i
perioden 2015-2019. Der indgar bade igangveerende, afsluttede og annullerede perioden 2015-2019. Der indgar bade igangveerende, afsluttede og annullererede

dynamiske indkgbssystemer.

dynamiske indkgbssystemer.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd

baggrund af TED-databasen.

baggrund af TED-databasen.

De relevante regler vedrgrende dynamiske indkgbssystemer
Dynamiske indkgbssystemer er reguleret i udbudsdirektivets artikel 32. Sdledes fremgar det
af udbudsdirektivets artikel 34, stk. 2, at:

"Med henblik pd indkeb pd grundlag af et dynamisk indkgbssystem falger de ordregivende myn-
digheder reglerne for begraensede udbud. Alle ansggere, der opfylder udveelgelseskriterierne, skal
optages i systemet, og antallet af ansggere, der skal optages i systemet, md ikke begraenses i over-
ensstemmelse med artikel 65. [...]”

Det fremgar ogsa af direktivets artikel 32, stk. 5, at:

"De ordregivende myndigheder giver under hele det dynamiske indkgbssystems gyldighedsperi-
ode alle gkonomiske aktgrer mulighed for at anmode om at deltage i systemet pd de betingelser,
der er omhandlet i stk. 2.”

Af direktivet fremgar det sdledes, at det dynamiske indkgbssystem skal veere abent for delta-
gelse for alle gkonomiske aktgrer, som opfylder de fastsatte minimumskrav til egnethed. Det
fremgar ogsa af direktivet, at ordregivere skal fglge proceduren "Begraensede udbud” ved
etablering af det dynamiske indkgbssystem, dog med den vaesentlige forskel, at ordregiver
ikke kan begraense antallet af ansggere i et dynamisk indkgbssystem.
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Samme krav fremgar ligeledes af udbudslovens § 104, stk. 3:

"Et dynamisk indkgbssystem skal til enhver tid vaere dbent for ansggere, der opfylder minimums-
kravene til egnethed, og antallet af ansggere, der optages i indkgbssystemet, md ikke begraenses.”

Ved tildeling af kontrakter pa det dynamiske indkgbssystem skal ordregiver i medfgr af ud-
budsdirektivets artikel 32, stk. 6, opfordre alle de optagne gkonomiske aktgrer til at afgive til-
bud. Safremt det dynamiske indkgbssystem er opdelt i kategorier, skal ordregiver opfordre
alle de gkonomiske aktgrer, som er optaget i den relevante kategori, til at afgive tilbud.

Udbudsloven, som implementerer udbudsdirektivets artikel 32, stk. 6, indeholder en tilsva-
rende forpligtelse i 105, stk. 1 og 2:

"En ordregiver skal i forbindelse med konkrete indkgb opfordre alle deltagere til at afgive tilbud.
Ordregiveren kan precisere kriterierne for tildeling i opfordringen til at afgive tilbud, ndr dette
er relevant.

Stk. 2. Er det dynamiske indkgbssystem inddelt i kategorier, skal ordregiveren opfordre alle de
deltagere, der er optaget i den relevante kategori, til at afgive tilbud.”

Ud over en mulig effekt af kategoriseringen (og at virksomhederne skal vaere med i indkgbssy-
stemet) sker der sdledes heller ikke ved tildeling af kontrakter pa det dynamiske indkgbssy-
stem en begraensning af de gkonomiske aktgrer, som bliver opfordret til at afgive tilbud.

Vedrgrende underretning om tildelingsbeslutning fremgar det af udbudsdirektivets artikel 55,
stk. 1, at:

“De ordregivende myndigheder underretter hurtigst muligt hver enkelt ansgger og tilbudsgiver
om, hvilke afgerelser der er truffet med hensyn til indgdelse af en rammeaftale, tildeling af en
kontrakt eller optagelse i et dynamisk indkebssystem, herunder bl.a. begrundelsen for, at de har
besluttet ikke at indgd en rammeaftale eller tildele en kontrakt, som har varet genstand for en
indkaldelse af tilbud, at pdbegynde proceduren pd ny eller ikke at indfgre et dynamisk indkgbssy-
stem.”

Det fremgar saledes af direktivets ordlyd, at ordregiver er forpligtet til at underrette samtlige
ansggere/tilbudsgivere om:

»  hvilke afggrelser der er truffet med hensyn til indgdelse af en rammeaftale,

» tildeling af kontrakt eller

»  optagelse i et dynamisk indkgbssystem.

Ordregiver kan séledes fx ikke undlade at underrette en ansgger i et dynamisk indkgbssystem
om, hvorvidt ansggeren er optaget i systemet, eller undlade at underrette tilbudsgivere om or-
dregivers tildelingsbeslutning.

Dette fremgar ligeledes af udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 3:

"En ordregiver skal hurtigst muligt og samtidig underrette alle bergrte ansggere og tilbudsgivere
skriftligt om, hvilke beslutninger ordregiveren har truffet, herunder beslutninger om

[..]
1) tildeling af kontrakt

2) optagelse i et dynamisk indkgbssystem...”
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I forbindelse med underretningen har ordregiver ogsa en pligt til at begrunde sine beslutnin-
ger. Udbudsdirektivets begrundelsespligt fremgar af artikel 55, stk. 2:

"Pd anmodning af den berprte ansgger eller tilbudsgiver meddeler den ordregivende myndighed

hurtigst muligt og under alle omstaendigheder senest 15 dage efter modtagelsen af en skriftlig

anmodning:

a) alle forbigdede ansggere, hvorfor deres ansggning om deltagelse er forkastet

b) alle forbigdede tilbudsgivere, om grundene til, at deres tilbud er forkastet, herunder i de til-
feelde, der er omhandlet i artikel 42, stk. 5 og 6, hvorfor den har besluttet, at kravene ikke
anses for opfyldt pd tilsvarende mdde, eller hvorfor den har besluttet, at bygge- og anlaegsar-
bejderne samt vareleverancerne og tjenesteydelserne ikke opfylder kravene til ydelse eller
funktion

c) alle tilbudsgivere, der har afgivet et antageligt tilbud, om det antagne tilbuds karakteristika
og relative fordele og meddeler dem navnet pd den tilbudsgiver, hvis tilbud er antaget, eller
parterne i rammeaftalen

d) alle tilbudsgivere, der har afgivet et antageligt tilbud, om gennemfagrelsen og forlgbet af for-
handlinger og dialog med tilbudsgiverne.”

Af udbudsdirektivets artikel 55, stk. 2, litra c fremgar det sdledes, at der alene er en begrundel-
sespligt, hvis en ansgger eller en tilbudsgiver anmoder herom. For sd vidt angar beslutning om
tildeling af kontrakt, skal ordregiver hurtigst muligt og senest 15 dage efter modtagelsen af en
skriftlig anmodning meddele alle tilbudsgivere, der har afgivet et antageligt tilbud, om det an-
tagne tilbuds karakteristika og relative fordele og meddele dem navnet pa den tilbudsgiver,
hvis tilbud er antaget.

Udbudsloven indeholder ogsa en pligt til at give en bergrt ansgger eller tilbudsgiver en be-
grundelse. For sa vidt angar begrundelsespligt for beslutninger om tildeling af kontrakt, her-
under kontrakter, som tildeles pa et dynamisk indkgbssystem, fremgér det af udbudslovens §
171, stk. 4:

"En ordregiver skal i underretninger om beslutninger som naevnt i stk. 1, nr. 3, angive, hvorndr
standstill-perioden udlgber, jf. § 3 i lov om Klagenaevnet for Udbud. Beslutningerne skal vaere led-
saget af folgende begrundelser:

1) Til tilbudsgivere, der afgiver et uantageligt tilbud, skal ordregiveren angive grundene til, at
tilbudsgiverens tilbud er afvist.

2) Til tilbudsgivere, som har afgivet et antageligt tilbud, skal ordregiveren angive det vindende
tilbuds karakteristika og fordele set i forhold til det afviste tilbud og navnet pd den vindende
tilbudsgiver eller parterne i rammeaftalen. Ved innovationspartnerskab, udbud med for-
handling eller konkurrencepraeget dialog skal ordregiveren herudover redeggre for forlgbet
af forhandlingerne eller dialogen med tilbudsgiverne.”

Efter udbudslovens § 171, stk. 4, nr. 2 skal ordregiver sdledes underrette tilbudsgivere, som
har afgivet et antageligt tilbud, om det vindende tilbuds karakteristika og fordele set i forhold
til det afviste tilbud og navnet pa den vindende tilbudsgiver.

Ifglge udbudsloven skal den bergrte tilbudsgiver imidlertid ikke anmode om en begrundelse.
Ordregiver er sdledes forpligtet til at afgive en begrundelse, uanset om tilbudsgiver anmoder
herom eller e;j.

Vurdering af begrundelseskravet ved anvendelse af dynamiske indkgbssystemer

Det er muligt at lempe begrundelseskravet inden for udbudsdirektivets rammer. Direktivet
stiller kun krav om, at tilbudsgivere skal modtage en begrundelse efter anmodning, og ikke om,
at alle tilbudsgivere skal modtage begrundelse, uanset om de anmoder herom eller ej. En sa-
dan lempelse kan resultere i en reduktion af ordregiveres transaktionsomkostninger, seerligt
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nar der er tale om tildeling efter bedste forhold mellem pris og kvalitet. Lempelsen kan poten-

tielt tilskynde ordregiverne til at anvende dynamiske indkgbssystemer i et stgrre omfang,

hvilket kan have positive effekter for SMV’er.

7.5 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

@Pget adgang til at indgd ramme-
aftaler med varighed pa mere
end fire ar

Kan have
positive
virkninger for

Modsatrettede

Kan have
negative
virkninger for

Ingen eller
meget begraen-
set/usikker ef-

fekt

Lovaendring, som gger klarheden
om, hvornar det er muligt at
indga rammeaftaler med varig-
hed pa mere end fire ar

Klarhed Konkurrence
Transaktionsom- Fleksibilitet SMV’er
kostninger Innovation

Transaktionsom-

Ordregiveres gget monitorering Konkurrence . Innovation
af omsaetningen pa rammeaftaler | SMV’er kostninger Klarhed
genp Fleksibilitet
. Konkurrence Fleksibilitet
Garanteret minimumsomsaet- ) X Klarhed
. . . SMV’er Transaktionsom-
ning/andel af omsatningen pa .
kostninger
rammeaftalen ’
Innovation

En udvidet beskyttelse mod
”uden virkning” ved traek pa ram-
meaftaler, som tildeles af ind-
kgbscentraler, jf. lov om Klage-

naevnet for Udbud § 17, stk. 5‘m

Indfgrelse af mere fleksible reg-
ler for sortimentsudbud (”safe
harbours”)

Lettelse af begrundelseskrav i dy-
namiske indkgbssystemer

Fleksibilitet
¢ Klarhed
Transaktionsom-
: Konkurrence
kostninger Innovation
SMV

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for gaeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemarker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-

syn, som ikke indgar i vurderingerne.

a8
Det er ikke vurderet, hvorvidt denne @ndring vil vaere mulig inden for EU-kontroldirektivernes rammer. Problemstillingen er
markeret med gré for at indikere, at der kan veere udfordringer med at gennemfgre andringen inden for kontroldirektivernes

rammer.
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Kapitel 8

KAPITEL 8 UDELUKKELSE OG SELF-CLEANING

Udelukkelse og self-cleaning

8.1 Indledning

Udbudsloven indeholder en reekke udelukkelsesgrunde, der giver offentlige ordregivere pligt
til - eller mulighed for - at udelukke tilbudsgivere fra at deltage i et udbud.

Loven indeholder sdledes to hovedtyper af udelukkelsesgrunde:

1. Obligatoriske udelukkelsesgrunde: De obligatoriske udelukkelsesgrunde indebzerer, at
ordregiveren har pligt til at udelukke virksomheder, der er omfattet heraf.

2. Frivillige udelukkelsesgrunde: Ordregivere kan selv afggre, om og i givet fald hvilke af
de frivillige udelukkelsesgrunde der skal finde anvendelse. Nar ordregiveren i udbudsbe-
kendtggrelsen har truffet sit valg af frivillige udelukkelsesgrunde, er ordregiveren heref-
ter forpligtet til at anvende dem. Tilsvarende er ordregiver afskaret fra at anvende frivil-
lige udelukkelsesgrunde, hvis de ikke er angivet i udbudsbekendtggrelsen.

De udelukkelsesgrunde - bade frivillige og ufrivillige - som kan anvendes, er oplistet i udbuds-
loven, og der er tale om en udtgmmende liste. De obligatoriske udelukkelsesgrunde angar som
udgangspunkt specifikke lovovertraedelser. Eksempelvis vil domme for bestikkelse, hvidvask
af penge samt ulovligt bgrnearbejde og andre former for menneskehandel medfare, at en til-
budsgiver skal udelukkes.

De frivillige udelukkelsesgrunde deekker over bade lovovertrzaedelser og forsgmmelser. Som
eksempel kan neaevnes tilsidesaettelse af miljg-, social- eller arbejdsretlige forpligtelser, indga-
else af konkurrencefordrejende aftaler og vaesentlig misligholdelse i forbindelse med gennem-
forelsen af en offentlig kontrakt.

Savel de obligatoriske som de frivillige udelukkelsesgrunde skal medvirke til at sikre, at der
ikke tildeles offentlige kontrakter til tilbudsgivere, der har begaet alvorlige lovovertradelser
eller forsgmmelser.

Som udgangspunkt geelder, for sa vidt angar de obligatoriske udelukkelsesgrunde, at en til-
budsgiver skal udelukkes i en periode pa fire ar fra tidspunktet for dom eller bgde. For de fri-
villige udelukkelsesgrunde er udelukkelsesperioden op til to ar. Dette forudsaetter, at den
ulovlige adfaerd er bragt til ophgr.

En tilbudsgiver, som er omfattet af en udelukkelsesgrund og derfor som udgangspunkt skal
udelukkes, har mulighed for at fremleegge dokumentation for, at virksomheden alligevel er pa-
lidelig. Denne dokumentation for palidelighed kaldes ogsa for self-cleaning. Vurderingen af,
hvorvidt en tilbudsgivers self-cleaning er tilstraekkelig, foretages af den enkelte ordregiver, og
de krav, der stilles, kan fx veere i form af organisatoriske sendringer, afskedigelser m.v. En til-
budsgiver, som efter ordregiverens vurdering har foretaget en tilstraekkelig self-cleaning, kan
ikke udelukkes, selv om udelukkelsesperioden ikke er udlgbet. Muligheden for self-cleaning
sikrer, at tilbudsgivere ikke udelukkes fra udbud i leengere tid, end hvad der er ngdvendigt.
Det kan ogsa have en gavnlig effekt pa konkurrencen om opgaven og kvaliteten af opgavelgs-
ningen.
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Nedenfor gennemgds reglerne vedrgrende udelukkelse og self-cleaning, og efterfglgende gen-
nemgas og vurderes de problemstillinger, som er fremkommet i hgringen.

8.2 Rammerne vedrgrende udelukkelse og self-cleaning

Ordregivere skal sikre sig, at den tilbudsgiver, som ender med at udfgre opgaven, er palidelig,
hvilket efter udbudsloven vil sige, at tilbudsgiveren ikke ma veere omfattet af udelukkelses-
grunde. Er en tilbudsgiver omfattet af en udelukkelsesgrund, vil tilbudsgiveren vare udeluk-
ket i en periode pa op til fire ar, medmindre tilbudsgiveren er self-cleanet ved at pavise, at
virksomheden er palidelig, pa trods af at den er omfattet af en udelukkelsesgrund.

Reglerne inddeler sig i fire overordnede grupper. 1) Regler angdende obligatoriske udelukkel-
sesgrunde, 2) regler angdende frivillige udelukkelsesgrunde, 3) regler angdende udelukkelses-
perioden og 4) regler angaende self-cleaning.

De obligatoriske udelukkelsesgrunde fremgar af udbudslovens §§ 135 og 136. Udelukkelse som
folge af dom eller bgde for overtraedelse af en raekke bestemmelser i straffeloven fremgar af §
135. De obligatoriske udelukkelsesgrunde i § 135 indebzerer, at en tilbudsgiver skal udelukkes
fra udbudsprocessen, hvis virksomheden eller dennes ledelse enten er dgmt ved endelig dom
eller har vedtaget bgdeforlaeg for:

Hvidvask af penge eller finansiering af terrorisme.
Bgrnearbejde og menneskehandel.

1. Deltagelse i en kriminel organisation.
2. Bestikkelse.

3. Svig.

4. Terrorhandlinger.

5.

6.

Derudover fremgar det af § 135, at en tilbudsgiver, der har ubetalt forfalden geeld til det of-
fentlige pa over 100.000 kr., ligeledes skal udelukkes. Det kan fx vaere skattegzeld som fglge af
skattesvig.

§ 136 medfgrer, at tilbudsgivere skal udelukkes, hvis der er en interessekonflikt, eller hvis der
er konkurrencefordrejning som fglge af forudgdende inddragelse af tilbudsgiveren. Derudover
fremgar det af § 136, at tilbudsgivere ogsa skal udelukkes, hvis tilbudsgiveren under det pa-
geeldende udbud har givet groft urigtige oplysninger, har tilbageholdt oplysninger eller ikke er
i stand til at fremsende supplerende dokumenter vedrgrende udelukkelsesgrundene. Disse tre
udelukkelsesgrunde stammer fra udbudsdirektivets artikel 57, stk. 4, litra e, f og h.

Reglerne om de frivillige udelukkelsesgrunde giver ordregiveren mulighed for at udelukke til-
budsgivere, der er omfattet af de situationer, som fremgar af udbudslovens § 137, nr. 1-7. Hvis
en ordregiver gnsker at ggre brug af en af de frivillige udelukkelsesgrunde, skal ordregiver pa
forhand i udbudsbekendtggrelsen oplyse, hvilken eller hvilke udelukkelsesgrunde som anven-
des i det konkrete udbud.

En ordregiver kan veelge at udelukke ansggere eller tilbudsgivere, hvis ordregiveren kan pa-
vise, at virksomheden:

1. Hartilsidesat geeldende forpligtelser inden for det miljgmaessige, sociale og arbejdsretlige
omrdade.

2. Er erkleeret konkurs m.m.

3. Iforbindelse med udgvelsen af sit erhverv har begaet alvorlige forsgmmelser, der sar tvivl
om virksomhedens integritet.

4. Har indgaet en konkurrencefordrejende aftale med andre gkonomiske aktgrer (dette krae-
ver, at ordregiveren har tilstraekkeligt troveerdige indikationer herfor).

5. Veasentligt har misligholdt en tidligere offentlig kontrakt omfattet af udbudsreglerne.
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6. Uretmaessigt har forsggt at pavirke ordregiverens beslutningsproces.
7. Har ubetalt forfalden geeld pa under 100.000 kr. til offentlige myndigheder vedr. skatter,
afgifter samt bidrag til sociale sikringsordninger.

Eftersom ordregiver altid er bundet af de betingelser, som den selv opstiller, medfgrer de fri-
villige udelukkelsesgrunde, som angives i udbudsbekendtggrelsen, en pligt til at anvende disse
udelukkelsesgrunde. Omvendt kan en ordregiver ikke udelukke en virksomhed med hjemmel i
de frivillige udelukkelsesgrunde, hvis det ikke er oplyst i udbudsbekendtggrelsen, at ordregi-
veren vil ggre brug af dem.

Safremt en tilbudsgiver er omfattet af en udelukkelsesgrund, vil tilbudsgiveren som udgangs-
punkt veere udelukket i udelukkelsesperioden. Udelukkelsesperioden er den periode, hvor ude-
lukkelsen er geldende, og skal handhaeves under udbudsprocesser. Udelukkelsesperioden
fremgar af § 138, stk. 5 og 6, og indebaerer, at ordregivere, for sa vidt angar de obligatoriske
udelukkelsesgrunde, skal udelukke tilbudsgivere i fire ar fra datoen for endelig dom eller ved-
taget bgdeforleeg, mens der for de frivillige udelukkelsesgrunde er tale om en udelukkelsespe-
riode pa op til to ar fra datoen for den relevante handelse. I situationer med geeld til det of-
fentlige er der ikke nogen udelukkelsesperiode, idet tilbudsgivere her udelukkes, indtil de har
nedbragt geelden i et sddant omfang, at de ikke laengere er omfattet af udelukkelsesgrundene.

Selv om en tilbudsgiver er omfattet af en udelukkelsesgrund, kan ordregivere ikke udelukke
tilbudsgiveren, safremt ordregiver vurderer, at tilbudsgiveren har foretaget tilstraekkelig self-
cleaning til at pavise sin palidelighed.

For at dokumentere sin palidelighed skal tilbudsgiveren:

1. Iforngdent omfang have dokumenteret, at virksomheden har ydet den erstatning, denne
er blevet palagt, eller har pataget sig at yde erstatning for eventuelle tab som fglge af sine
handlinger omfattet af udelukkelsesgrundene.

2. Iforngdent omfang have gjort indgdende rede for forholdene og omstzendighederne gen-
nem et aktivt samarbejde med undersggelsesmyndighederne.

3. Have truffet passende konkrete tekniske, organisatoriske og personalemaessige foran-
staltninger for at forebygge yderligere overtraedelser af straffeloven eller gvrige forsgm-
melser omfattet af udelukkelsesgrundene.

Dette geelder bade ved de obligatoriske og frivillige udelukkelsesgrunde. Det er ordregiveren,
der vurderer, om dokumentationen er tilstrakkelig, og som fglge heraf er der et betydeligt
rum for ordregivere til at vurdere, hvorvidt der er truffet passende foranstaltninger.

Udelukkelse i praksis
Ordregiveren skal verificere, at tilbudsgiveren ikke er omfattet af de obligatoriske udelukkel-
sesgrunde og de frivillige udelukkelsesgrunde, der er anvendt i det pdgeeldende udbud.

[ praksis udfylder tilbudsgiverne ESPD’et og tilkendegiver, hvorvidt de er omfattet af udeluk-
kelsesgrundene eller ej. ESPD’et suppleres senere hen ved, at typisk primaert den vindende til-
budsgiver skal aflevere endelig dokumentation for, at en tilbudsgiver ikke er omfattet af de
obligatoriske udelukkelsesgrunde og de frivillige udelukkelsesgrunde, der er anvendt i det pa-
geeldende udbud, jf ogsd kapitel 6.

Danske tilbudsgivere kan anmode om en sdkaldt serviceattest hos Erhvervsstyrelsen, nar de
skal dokumentere, at de ikke er omfattet af en relevant udelukkelsesgrund. I serviceattesten
samler Erhvervsstyrelsen de oplysninger, der er relevante for, at en tilbudsgiver kan bevise, at
tilbudsgiveren ikke er omfattet af de relevante udelukkelsesgrunde.
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Som fglge heraf er det almindeligvis alene ngdvendigt for ordregiver at verificere, at danske
tilbudsgivere er i besiddelse af en nyere serviceattest uden anmaerkninger i forhold til de pa-
geeldende udelukkelsesgrunde.

Denne dokumentation skal indhentes af ordregiveren, inden det er muligt at tildele og efterfgl-
gende indga en kontrakt. Det vil sige, at ordregiveren skal tage stilling til udelukkelse i Igbet af
udbudsprocessen og indhente dokumentation for, at de relevante tilbudsgivere ikke skal ude-
lukkes.

Ved en rakke af de frivillige udelukkelsesgrunde er det ordregivere, der skal pavise, om en til-
budsgiver er omfattet af de relevante udelukkelsesgrunde. Her vil serviceattesten ikke pa
samme made Kunne hjalpe ordregiveren.

Ordregiveren skal tillige undersgge, hvorvidt udelukkelsesperioden er udlgbet, idet der er tale
om en maksimal udelukkelsesperiode, der sikrer, at tilbudsgivere ikke er udelukket for tid og
evighed pa baggrund af handlinger omfattet af udelukkelsesgrundene.

Self-cleaning i praksis

Safremt en ordregiver vurderer eller kan konstatere, at en tilbudsgiver er omfattet af en obli-
gatorisk udelukkelsesgrund eller af en frivillig grund, som er angivet i udbudsbekendtggrel-
sen, skal der ske udelukkelse.

Dog har tilbudsgivere som navnt mulighed for at dokumentere, at de er palidelige (dvs. fore-
tage self-cleaning), selv om tilbudsgiveren er omfattet af en eller flere udelukkelsesgrunde. Sa-
fremt ordregiveren vurderer, at en tilbudsgiver har dokumenteret sin palidelighed, kan ordre-
giveren ikke udelukke tilbudsgiveren fra udbuddet.

Det er ordregiveren, som skal vurdere, om en tilbudsgiver har truffet passende konkrete tek-
niske, organisatoriske og personalemaessige foranstaltninger for at forebygge yderligere over-
treedelser af straffeloven eller gvrige forsgmmelser omfattet af udelukkelsesgrundene.

8.3 Centrale problemstillinger vedrgrende udelukkelse og self-cleaning

De emner, der er rejst af hgringsparterne pa dette omrade, kan grundleeggende inddeles i fire
problemstillinger:

Udvidelse og tydeligggrelse af udelukkelsesgrundene.
Udelukkelsesperioden.

Self-cleaning.

Anvendelsesomradet for udelukkelsesgrundene i kontraktperioden.

B W e

8.3.1  Udvidelse og tydeligggrelse af udelukkelsesgrundene

Udelukkelsesgrundene er et centralt veerktgj i udbudsreglerne til at sikre, at offentlige kon-
trakter tildeles palidelige tilbudsgivere. Anvendelsen af disse grunde, herunder muligheden
for self-cleaning, skal samtidig have den rette balance, sdledes at den effektive konkurrence
ikke lider ungdig skade.

Flere hgringsparter har anfgrt, at listen over de obligatoriske udelukkelsesgrunde bgr udvi-
des, sa listen ogsa omfatter overtradelser af alle menneskerettigheder, handlinger, der ggr
stor skade pa miljget, mistanke om aggressiv skatteplanlaegning, herunder via skattely, og alle
handlinger forbundet med hvidvaskning af penge. Derudover er det blevet foresldet, at der
indfgres en frivillig udelukkelsesgrund, hvorefter negativ udtalelse fra Maeglings- og Klagein-
stitutionen for ansvarlig virksomhedsadfaerd kan fgre til udelukkelse.
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Der er endvidere flere hgringsparter, der papeger, at udelukkelsesgrundene kan tydeligggres.
Dette geelder fx i forbindelse med de udelukkelsesgrunde, som omhandler:

1. Hvidvask af penge.

2. Hvorvidt ogi hvilket omfang skatteforhold kan inddrages i forhold til vurdering af udeluk-

kelse.

Hvad der nzermere ligger i begreberne integritet og konkurrencefordrejning.

4. Muligheden for at udelukke, nar en tilbudsgiver uretmaessigt har forsggt at pavirke ordre-
giverens beslutningsproces.

w

Som det fremgar senere i kapitlet, kan nationalstaterne valge at ggre de frivillige udelukkel-
sesgrunde i direktivet til obligatoriske udelukkelsesgrunde, jf. senere i kapitlet. Det er i den
forbindelse papeget, at den danske kategorisering af visse frivillige udelukkelsesgrunde® som
obligatoriske medfgrer nogle praktiske problemer med at udfylde ESPD’et. Det skyldes, at de
pagaeldende udelukkelsesgrunde fremstar som frivillige i ESPD’et, mens de altsd i Danmark
reelt er obligatoriske. Det giver nogle praktiske udfordringer for tilbudsgiverne.

Endeligt anfgres det, at det kan vaere hensigtsmaessigt, hvis anvendelsen af de frivillige ude-
lukkelsesgrunde kunne angives i de gvrige dele af udbudsmaterialet og ikke skal fremga af ud-
budsbekendtggrelsen.

Der henvises i gvrigt til kapitel 10 vedrgrende samfundsansvar i forhold til muligheden for at
udelukke tilbudsgivere fra skattely-lande.

Regler vedrgrende udelukkelsesgrunde

De obligatoriske udelukkelsesgrunde fremgar af udbudsdirektivets artikel 57, stk. 1, hvorefter
en ordregiver skal udelukke en ansgger eller tilbudsgiver fra deltagelse i en udbudsprocedure,
hvis det er verificeret, at ansggeren/tilbudsgiveren eller personer, der er medlem af dennes
administrations-, ledelses- eller tilsynsorgan, er dgmt for:

»  Deltagelse i en kriminel organisation.

»  Bestikkelse.

»  Svig.

»  Terrorhandlinger.

»  Hvidvask af penge eller finansiering af terrorisme.
»  Bgrnearbejde og menneskehandel.

Endvidere fremgar det af udbudsdirektivets artikel 57, stk. 2, at en ansgger eller tilbudsgiver
udelukkes fra deltagelse i en udbudsprocedure, hvis den ordregivende myndighed er bekendt
med, at den gkonomiske aktgr har undladt at opfylde sine forpligtelser med hensyn til betaling
af skatter og afgifter eller bidrag til sociale sikringsordninger, og hvis dette er blevet fastslaet
ved en retlig eller administrativ afggrelse.

De obligatoriske udelukkelsesgrunde i udbudsdirektivets artikel 57, stk. 1, litra a-f er tilsva-
rende implementeret i udbudsloveni § 135, stk. 1, nr. 1-6, jf. ovenfor.

® Disse tre udelukkelsesgrunde udggr udbudsdirektivets artikel 57, stk. 4, litra e, f og h.
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Derudover fremgar det af udbudslovens § 135, stk. 3%, at en ansgger eller tilbudsgiver, der har
ubetalt forfalden geeld til det offentlige pa over 100.000 kr., ligeledes skal udelukkes. Det kan
fx veere skattegeeld som fglge af skattesvig.

De frivillige udelukkelsesgrunde findes i udbudsdirektivets artikel 57, stk. 4, hvoraf det frem-
gar, at en ordregiver kan udelukke en ansgger eller tilbudsgiver fra deltagelse i en udbudspro-
cedure, hvis ansggeren eller tilbudsgiveren:

a. Har tilsidesat geeldende forpligtelser inden for det miljgmaessige, sociale og arbejdsretlige
omrdade.

b. Er erkleeret konkurs m.m.

c. Iforbindelse med udgvelsen af sit erhverv har begaet alvorlige forssmmelser, der sar tvivl
om virksomhedens integritet, som kan pavises af ordregiveren.

d. Har indgaet en konkurrencefordrejende aftale med andre gkonomiske aktgrer (dette kree-
ver, at ordregiveren har tilstraekkeligt troveerdige indikationer herfor).

e. Hvis en interessekonflikt (som defineret i artikel 24) ikke kan afhjeelpes effektivt med min-
dre indgribende foranstaltninger.

f. Hvis en forvridning af konkurrencen fra den forudgdende inddragelse af gkonomiske aktg-
rer i forberedelserne af udbudsproceduren ikke kan afhjeelpes med andre mindre indgri-
bende foranstaltninger.

g. Vaesentligt har misligholdt en tidligere offentlig kontrakt omfattet af udbudsreglerne.

h. Har givet groft urigtige oplysninger ved meddelelse af de oplysninger, der kraeves til verifi-
kation af, at der ikke er grundlag for udelukkelse, at kravene til egnethed er opfyldt, og at
ansggeren/tilbudsgiveren ikke er i stand til at fremsende supplerende dokumentation for
oplysningerne i ESPD’et.

i. Uretmaessigt har forsggt at pavirke ordregiverens beslutningsproces.

De frivillige udelukkelsesgrunde i udbudsdirektivets artikel 57, stk. 4, litra a-d, g og i er imple-
menteret i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 1-6.

Som fglge af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 7,% kan en ordregiver endvidere udelukke en ansg-
ger eller tilbudsgiver, hvis denne har ubetalt forfalden gzeld pa under 100.000 Kkr. til offentlige
myndigheder vedrgrende skatter, afgifter eller bidrag til sociale sikringsordninger i henhold
til dansk lovgivning eller lovgivning i det land, hvor ansggeren eller tilbudsgiveren er etable-
ret.

Udbudsdirektivet giver mulighed for, at medlemsstaterne kan beslutte at ophgje de frivillige
udelukkelsesgrunde til obligatoriske. [ Danmark er de frivillige udelukkelsesgrunde i udbuds-
direktivets artikel 57, stk. 4, litra e, f og h implementeret som obligatoriske udelukkelses-
grunde i § 136, hvoraf det fremgar, at en ordregiver skal udelukke en ansgger eller tilbudsgi-
ver, hvis ordregiveren kan pavise:

1. Aten interessekonflikt, jf § 24, nr. 18, i forhold til det pageeldende udbud ikke kan afhjzel-
pes effektivt med mindre indgribende foranstaltninger.

50 Jf. lovbemaerkningerne til udbudslovens § 135, stk. 3, hvor det fremgér, at: "Bestemmelsens stk. 3 viderefgrer tilsvarende be-
stemmelse i lovbekendtggrelse nr. 336 af 13. maj 1997 om begraensning af skyldneres muligheder for at deltage i offentlige ud-
budsforretninger og om @ndring af visse andre love, der ophaeves jf. § 196, stk. 8. § 135, stk. 3, har til formal at nedbringe geel-
den til offentlige myndigheder og forebygge nye restancer.”

51

Jf. lovbemeerkningerne til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 7, hvor det fremgar, at: "Bestemmelsens stk. 1, nr. 7, gennemfgrer
ikke en artikel fra direktivet, men er fra § 1, stk. 3, i lov om begransning af skyldneres muligheder for at deltage i offentlige ud-
budsforretninger, jf. Lovbekendtggrelse nr. 336 af 13. maj 1997".
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2. En konkurrencefordrejning som omhandlet i § 39 som fglge af den forudgdende inddra-
gelse af de gkonomiske aktgrer i forberedelsen af udbudsproceduren i forhold til det pa-
geeldende udbud, som ikke kan afhjeelpes med mindre indgribende foranstaltninger.

3. Atansggeren eller tilbudsgiveren i det pageeldende udbud har givet groft urigtige oplys-
ninger, har tilbageholdt oplysninger eller ikke er i stand til at fremsende supplerende do-
kumenter vedrgrende udelukkelsesgrundene i § 135, stk. 1 eller 3, og, hvis det er relevant,
1§ 137, stk. 1, nr. 2 eller 7, de fastsatte minimumskrav til egnethed i §§ 140-144 eller ud-
velgelseni § 145.

Som det fremgar ovenfor, indeholder udbudsdirektivet udtgmmende lister over de udelukkel-
sesgrunde, som en ordregiver skal eller kan anvende i forbindelse med et udbud. Disse ude-
lukkelsesgrunde er ogsd implementeret i den danske udbudslov, men siledes at der er taget
hensyn til, at nogle af de frivillige udelukkelsesgrunde er gjort obligatoriske.

Praksis hos danske ordregivere vedrgrende anvendelse af udelukkelsesgrunde

Der sker udelukkelse i en raekke danske udbud. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrge-
skemaundersggelse blandt offentlige ordregivere viser, at godt ni procent af ordregiverne har
mattet udelukke en virksomhed pa grundlag af en af de obligatoriske udelukkelsesgrunde in-
den for det seneste ar, mens knap otte procent har mattet udelukke pa baggrund af frivillige
udelukkelsesgrunde, jf. figur 8.1. Bade obligatoriske og frivillige udelukkelsesgrunde anvendes
dermed i praksis med henblik pd at sikre, at de tilbudsgivere, der far tildelt offentlige kontrak-
ter, i lovens forstand er palidelige.

Figur 8.1 Andel af ordregivere, der har udelukket virksomheder inden for det seneste
ar
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Obligatoriske udelukkelsesgrunde Frivillige udelukkelsesgrunde

Anm.: Baseret pa hhv. 160 og 158 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser
(hhv. 14 og 16 observationer for de to spgrgsmal). Tre ordregivere har angivet, at de bade har udelukket pa baggrund af de obli-
gatoriske og de frivillige udelukkelsesgrunde. Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Har I inden for det seneste ar matte ude-
lukke en virksomhed ud fra [De obligatoriske udelukkelsesgrunde?] / [De frivillige udelukkelsesgrunde?].

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere i 2019.
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Vurdering af udelukkelsesgrundene

Listen over udelukkelsesgrundene er som naevnt angivet som en udtgmmende liste i udbuds-
direktivet. Som fglge heraf kan man ikke nationalt indfgre flere udelukkelsesgrunde.” Det er
derimod muligt at ggre fx frivillige udelukkelsesgrunde obligatoriske. Det er ogsa muligt i vej-
ledning at praecisere, hvornar der kan ske udelukkelse i medfgr af de eksisterende udelukkel-
sesgrunde.

De obligatoriske og frivillige udelukkelsesgrunde giver ordregivere mulighed for pa den ene
side at sikre, at offentlige kontrakter ikke tildeles tilbudsgivere, der ikke er palidelige.

Pa den anden side sikrer de nuvaerende regler ogsa en vis fleksibilitet, idet ordregiverne selv
kan afggre, hvilke frivillige udelukkelsesgrunde de vil aktivere.

For sa vidt angar de obligatoriske udelukkelsesgrunde, henvises der oftest i lovbemaerknin-
gerne til specifikke bestemmelser i anden lovgivning, som udggr overtraedelser af udelukkel-
sesgrundene (det vil sige bestemmelser, som sanktionerer de strafbare handlinger, der medfg-
rer udelukkelse). Dette er i trad med udbudsdirektivet, der ogsa henviser til specifikke be-
stemmelser.

Den samme klarhed er ikke til stede for de frivillige udelukkelsesgrunde, idet de er udformet
mere generelt og kan omfatte en raekke forskellige overtradelser. Hvis der gennemfgres mere
klare regler, kan det medfgre flere udelukkelser, hvilket kan medfgre modsatrettede konse-
kvenser i form af mindre konkurrence om opgaven og en forggelse af transaktionsomkostnin-
gerne. Flere udelukkelser vil sdledes formentlig ogsd medfgre et behov for flere anmodninger
om self-cleaning.

Preaciseringer, som gger bestemmelsernes klarhed, vil betyde, at ordregiverne nemmere kan
konstatere, hvornar en tilbudsgiver er omfattet af en udelukkelsesgrund. Det kan ogsa vaere en
hjzelp for tilbudsgiverne, nar de skal afggre, om de gnsker at deltage i udbuddet.

De praktiske problemer med at udfylde ESPD’et for de udelukkelsesgrunde, der i den danske
implementering er flyttet fra at veare frivillige til at veere obligatoriske, kan imgdekommes
med en gget vejledningsindsats eller - mere effektivt - ved at ensarte og standardisere ud-
budssystemerne, jf. ogsd bemarkningerne herom i kapitel 3.

Nér ordregivere angiver, at de vil anvende specifikke udelukkelsesgrunde, skal det angives i
udbudsbekendtggrelsen, jf. § 140, stk. 2. Det kan overvejes, om ordregivere kan angive dette i
andre dele af udbudsmaterialet i stedet for at anvende udbudsbekendtggrelsen. Det kan dog
ikke udelukkes, at udelukkelsesgrundene skal behandles pa samme made som krav til eg-
nethed, der i henhold til artikel 58, stk. 5, ogsa skal fremga af udbudsbekendtggrelsen. Det er
dermed uklart, hvorvidt udbudsdirektivet dbner for den mulighed.

* Det vil dog i henhold til retspraksis fra EU-Domstolen ud over udelukkelsesgrundene vaere muligt for medlemsstater at opret-
holde eller fastsaette materielle bestemmelser, der bl.a. har til formal at sikre princippet om ligebehandling af alle bydende og
gennemsigtighedsprincippet.
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8.3.2 Udvidelse af udelukkelsesperioden og uklarhed om udelukkelsesperioden ved
de frivillige udelukkelsesgrunde

Det er blevet papeget i forbindelse med hgringen, at den danske implementering af udelukkel-
sesperioden ikke udnytter de maksimale udelukkelsesperioder i udbudsdirektivet.

Derudover finder flere hgringsparter det uklart, hvornar udelukkelsesperioden pa to ar i for-
bindelse med overtraedelse af de frivillige udelukkelsesgrunde skal beregnes fra.

Regler vedrgrende udelukkelsesperioden
Udbudsdirektivets pligt for medlemsstaterne til at fastszette en udelukkelsesperiode fremgar
af artikel 57, stk. 7:

"Medlemsstaterne skal ved hjaelp af love eller administrative bestemmelser og under hensynta-
gen til EU-retten fastlegge gennemfgrelsesbestemmelser for denne artikel. De skal iser fast-
leegge den maksimale udelukkelsesperiode, hvis den gkonomiske aktgr ikke har truffet nogen for-
anstaltninger som angivet i stk. 6 for at vise sin pdlidelighed. Ndr udelukkelsesperioden ikke er
fastsat ved endelig dom, md perioden hgjst veere fem dr fra datoen for den endelige dom i de i stk.
1 naevnte tilfaelde, og tre dr fra datoen for den relevante haendelse i de i stk. 4 naevnte tilfaelde.”

Udelukkelsesperioden er implementeret i udbudslovens § 138, stk. 5 og 6, hvor det fremgar,
at:

"Stk. 5. Ordregiveren skal udelukke en ansgger eller en tilbudsgiver fra at deltage i udbudsproce-
dureri4 dr fra datoen for endelig dom eller vedtaget bgdeforlaeg for handlinger omfattet af §
135, stk. 1. Ansggere eller tilbudsgivere, der kan dokumentere deres pdlidelighed i henhold til stk.
1-3, kan ikke udelukkes.

Stk. 6. Ordregiveren kan ikke udelukke en ansgger eller en tilbudsgiver fra at deltage i udbuds-
procedurer i mere end 2 dr fra datoen for den relevante handelse eller handling omfattet af §
136, nr.3 0g § 137, stk. 1, nr. 1-6. Ansggere eller tilbudsgivere, der kan dokumentere deres pdlide-
lighed i henhold til stk. 1-3, kan ikke udelukkes.”

Vurdering af udelukkelsesperioden

Udbudsdirektivet giver saledes mulighed for at udvide udelukkelsesperioden for de obligatori-
ske og frivillige udelukkelsesgrunde til henholdsvis fem ar og tre ar. Safremt udelukkelsesperi-
oderne udvides i udbudsloven, sa udbudsdirektivets fulde ramme udnyttes, vil det formentlig
ikke pavirke reglernes klarhed eller fleksibilitet i neevnevaerdig grad.

En forleengelse af udelukkelsesperioden kan dog have en negativ effekt pa konkurrencen, idet
tilbudsgivere udelukkes i leengere tid, hvorved tilbudsgivernes deltagelse og dermed konkur-
rencefeltet pavirkes.

Det vurderes, at der kan skabes stgrre klarhed om, hvornar udelukkelsesperioden pa to ar ef-
ter de frivillige udelukkelsesgrunde pabegyndes. EU-Domstolen har i to sager udtalt sig om
udelukkelse og udelukkelsesperioden. Det vurderes, at der kan skabes en stgrre klarhed ved
at gennemfgre en analyse af retspraksis fra EU-Domstolen, som herefter kan bruges til at fore-
tage eventuelle praciseringer i udbudsloven.

8.3.3 Self-cleaning

Flere hgringsparter har anfgrt, at det kan veere uhensigtsmaessigt, at det er den enkelte ordre-
giver, der skal vurdere, hvorvidt en tilbudsgiver har dokumenteret sin palidelighed, og der-
med foretaget self-cleaning. Der er derfor bred enighed blandt interessenterne om, at denne
vurdering bgr udfgres af en central enhed. Det anfgres, at vurderinger fra en central enhed vil
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medfgre en mere ensartet sagsbehandling. Samtidig kan en central enhed dog ogsa medfgre
mindre fleksibilitet i forhold til lokale forhold.

Derudover anbefaler en hgringspart, at self-cleaning kan begrzenses, sa det ikke er muligt i for-
hold til de obligatoriske udelukkelsesgrunde i § 135.

Endeligt anfgres det i hgringen, at det er uklart, hvor lang tid en self-cleaning er geeldende.

Regler vedrgrende self-cleaning
Af udbudsdirektivets artikel 57, stk. 6, fremgar det, at:

"En gkonomisk aktar, som er i en af de i stk. 1 og 4 omhandlede situationer, kan forelaegge doku-
mentation for, at de foranstaltninger, som den gkonomiske aktgr har truffet, er tilstraekkelige til
at vise aktgrens pdlidelighed pa trods af en relevant udelukkelsesgrund. Hvis en sddan dokumen-
tation anses for at vare tilstrakkelig, udelukkes den pdgaeldende skonomiske aktar ikke fra ud-
budsproceduren.

Med henblik herpd skal den gkonomiske aktgr bevise, at denne har ydet erstatning eller pdtaget
sig at yde erstatning for eventuelle skader som fplge af overtraedelsen af straffeloven eller for-
semmelsen, har gjort indgdende rede for forholdene og omstandighederne gennem et aktivt
samarbejde med undersggelsesmyndighederne og truffet passende konkrete tekniske, organisa-
toriske og personalemaessige foranstaltninger for at forebygge yderligere overtraedelser af straf-
feloven eller forsgmmelse.

De foranstaltninger, der er truffet af de gkonomiske aktgrer, skal vurderes under hensyntagen til
grovheden af og de sarlige omstaendigheder omkring overtradelsen af straffeloven eller forsgm-
melsen. Hvis foranstaltningerne anses for at vaere utilstraekkelige, modtager den gkonomiske ak-
tar en begrundelse for denne afggrelse.

En gkonomisk akter, som ved en endelig dom er blevet udelukket fra deltagelse i udbudsprocedu-
rer eller koncessionstildelingsprocedurer, er ikke berettiget til at gare brug af den mulighed, der
fastsaettes i dette stykke, under den udelukkelsesperiode, der folger af dommen i de medlemssta-
ter, hvor dommen har virkning.”

Reglerne vedrgrende self-cleaning er implementeret i udbudslovens § 138, hvor fglgende
fremgar:

"En ordregiver kan ikke udelukke en ansoger eller en tilbudsgiver, der har fremlagt tilstreekkelig do-
kumentation for, at ansogeren eller tilbudsgiveren er pdlidelig, selv om den pdgeeldende er omfat-
tet af en eller flere af udelukkelsesgrundene i §§ 135-137.

Stk. 2. Ordregiveren kan alene udelukke en ansoger eller en tilbudsgiver fra udbudsproceduren,
hvis ordregiveren har meddelt ansogeren eller tilbudsgiveren, at den pdgeeldende er omfattet af en
udelukkelsesgrund, og ansogeren eller tilbudsgiveren ikke inden en af ordregiveren fastsat passende
frist efter ansagnings- eller tilbudsfristens udlob har forelagt tilstreekkelig dokumentation for anso-
gerens eller tilbudsgiverens palidelighed.

Stk. 3. En ansggers eller en tilbudsgivers dokumentation af pdlidelighed er tilstraekkelig, ndr an-
sggeren eller tilbudsgiveren

1) i forngdent omfang har dokumenteret, at ansggeren eller tilbudsgiveren har ydet erstatning,
denne er blevet pdlagt, eller har pdtaget sig at yde erstatning for eventuelle tab som falge af sine
handlinger omfattet af udelukkelsesgrundene, jf. §§ 135-137,

2) i forngdent omfang har gjort indgdende rede for forholdene og omstaendighederne gennem et
aktivt samarbejde med undersggelsesmyndighederne og
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3) har truffet passende konkrete tekniske, organisatoriske og personalemaessige foranstaltninger
for at forebygge yderligere overtraedelser af straffeloven eller gvrige forssmmelser omfattet af
udelukkelsesgrundene.

Stk. 4. Vurderer ordregiveren, at ansggerens eller tilbudsgiverens dokumentation af pdlidelighed,
Jf- stk. 1, er utilstraekkelig, skal ordregiveren begrunde dette over for ansggeren eller tilbudsgive-

”

ren.

Det fremgar endvidere af udbudslovens § 135, stk. 4, at en ordregiver kan undlade at udelukke
en ansgger eller en tilbudsgiver, der skal udelukkes grundet ubetalt forfalden geeld pa 100.000
kr. eller derover til det offentlige, hvis:

1) alle ansggere eller tilbudsgivere er omfattet af stk. 3,

2) anspgeren eller tilbudsgiveren stiller sikkerhed for betaling af den del af gzlden, der er pd
100.000 kr. eller derover, eller

3) ansggeren eller tilbudsgiveren har indgdet aftale med inddrivelsesmyndigheden om en afvik-
lingsordning og denne ordning er overholdt.”

Vurdering af self-cleaning

Udbudsdirektivet understgtter i preeamblen, at medlemsstaterne kan beslutte at lade en cen-
tral myndighed vurdere, hvorvidt en tilbudsgiver har foretaget self-cleaning. Det er sdledes
vurderingen, at det er muligt at overdrage vurderingerne vedrgrende self-cleaning til en cen-
tral enhed.

Det kan vere en ressource- og kompetencekravende proces, nar der skal foretages en vurde-
ring af, om en tilbudsgiver har dokumenteret sin palidelighed tilstrackkeligt og dermed har fo-
retaget self-cleaning. En centraliseret vurdering af self-cleaning kan derfor mindske transakti-
onsomkostningerne for den enkelte ordregiver. Det er ikke muligt at vurdere stgrrelsesorde-

nen heraf. Det afhaenger bl.a. af, om centralisering ogsd medfgrer en stramning af hdndhaevel-
sen af self-cleaning-reglerne samt de organisatoriske rammer for den centrale enhed, der kan
indrettes pa flere mader.

Derudover kan det medfgre gget klarhed for tilbudsgiverne, safremt en central enhed gen-
nemfgrer vurderingen. Det skyldes, at sandsynligheden for en ensartet praksis forgges. Den
ensartede praksis kan evt. ogsa skabe en gget forudsigelighed for tilbudsgiverne. Det kan veere
en fordel ogsa for SMV’er, der ikke ngdvendigvis har samme ressourcer til radgiverbistand
som stgrre tilbudsgivere.

Til gengeeld vil en centralisering som naevnt medfgre mindre fleksibilitet for den enkelte or-
dregiver. I dag er det den enkelte ordregiver, som afggr, om en virksomhed har gennemfgrt
tilstraekkelige foranstaltninger. Dette skgn kan fx atheenge af, om den enkelte ordregiver har
tillid til tilbudsgiverens foranstaltninger. Det er ikke pd samme made muligt, hvis self-cleaning
samles i en central enhed. Desuden kan der vaere sarlige konkrete forhold, som har vaesentlig
betydning for ordregivers afvejning, men som en central myndighed har vanskeligere ved at
inddrage. Flere interessenter har i den forbindelse dog givet udtryk for en accept af at miste
skgnnet til selv at foretage vurderingen, hvis vurderingen saledes i stedet foretages af en cen-
tral enhed.

8.3.4  Anvendelsesomradet for udelukkelsesgrundene i kontraktperioden

Hovedparten af udbudslovens bestemmelser regulerer gennemfgrelsen af udbudsprocessen,
dvs. processen, der ligger forud for kontraktindgéelse. Det gaelder ogsa spgrgsmalet om, hvor-
vidt en tilbudsgiver skal udelukkes, inden der sker tildeling. Derimod er det ikke eksplicit gi-
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vet, at ordregivere har mulighed for at foretage en (ny) vurdering af udelukkelse under gen-
nemfgrelsen af kontrakten, fx i lyset af nye oplysninger el. heendelser. Det skal ses i lyset af, at
vilkar for kontraktens gennemfgrelse skal vaere knyttet til kontraktens genstand.

Flere hgringsparter har i den forbindelse papeget, at det er uklart, om udelukkelsesgrundene,
som fremgar af udbudsloven, finder anvendelse, nar leverandgren omfattes heraf i kontrakt-
perioden.

Regler vedrgrende anvendelsesomradet for udelukkelsesgrundene
Det fremgar af udbudsdirektivets artikel 70 om betingelser vedrgrende kontraktens gennem-
farelse, at:

“De ordregivende myndigheder kan fastsatte szerlige betingelser vedrgrende gennemfgrelsen af
en kontrakt, hvis de er forbundet med kontraktens genstand som omhandlet i artikel 67, stk. 3, og
anfort i indkaldelsen af tilbud eller udbudsdokumenterne. Disse betingelser kan omfatte gkono-
miske, innovationsrelaterede, miljgmaessige, sociale eller beskaeftigelsesrelaterede hensyn.”

I denne forbindelse fremgar fglgende af artikel 67, stk. 3:

3. Tildelingskriterier anses som varende forbundet med genstanden for den offentlige kontrakt,
sdfremt de relaterer sig til de bygge- og anleegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal leve-
res i henhold til kontrakten, for sd vidt angdr ethvert aspekt og ethvert trin i deres livscyklus, her-
under faktorer, der indgdr i:

a) den specifikke proces med fremstilling eller levering af eller handel med de pdgaeldende bygge-
og anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, eller

b) en specifik proces for en anden fase i deres livscyklus,
ogsd selv om sddanne faktorer ikke udger en del af deres materielle indhold.”
Af udbudslovens § 176 fremgar det, at:

“En ordregiver kan fastsaette sarlige betingelser for gennemfgrelsen af en kontrakt. Betingel-
serne skal vaere forbundet med kontraktens genstand, jf. § 163, og skal anfgres i udbudsbekendt-
gorelsen eller i det gvrige udbudsmateriale. Betingelserne kan omfatte gkonomiske, innovations-
relaterede, miljgmaessige, sociale eller beskaftigelsesrelaterede hensyn.”

Det fremgar endvidere af udbudslovens § 163, at:
“Anvender en ordregiver underkriterier, skal disse vare forbundet med kontraktens genstand.

Stk. 2. Underkriterier er forbundet med kontraktens genstand, ndr de relaterer sig til de bygge-
og anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal leveres i henhold til kontrakten, for sd
vidt angdr ethvert aspekt og ethvert trin i deres livscyklus, herunder faktorer, der indgdri 1) den
specifikke proces med fremstilling eller levering af eller handel med de pdgaeldende bygge- og an-
lzegsarbejder, varer eller tjenesteydelser eller 2) en specifik proces for en anden fase i deres livs-
cyklus.

Stk. 3. Stk. 2 gaelder, selv om sddanne faktorer ikke udger en del af indkebets materielle indhold.”

Af savel udbudsdirektivet som udbudsloven fremgér det, at en ordregiver kan fastszette betin-
gelser for gennemfgrelsen af en kontrakt, som skal anfgres i udbudsbekendtggrelsen eller i
det gvrige udbudsmateriale. Disse betingelser skal dog vare forbundet med kontraktens gen-
stand, hvilket indebeerer, at betingelserne skal relaterer sig til det, der skal leveres i henhold
til kontrakten.
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I forhold til opsigelse af kontrakter fremgar fglgende af udbudsdirektivets artikel 73:

"Medlemsstaterne sikrer, at ordregivende myndigheder i hvert fald under fplgende omstandighe-
der og pd de betingelser, der er fastlagt ved geeldende nationale lovgivning, kan ophaeve en of-
fentlig kontrakt under dens lgbetid, hvis:

a) kontrakten har vaeret genstand for en veaesentlig zendring, der ville have kraevet en ny udbuds-
procedure i henhold til artikel 72

b) entreprengren pd tidspunktet for tildelingen af kontrakten var i en af de i artikel 57, stk. 1,
omhandlede situationer og skulle derfor have varet udelukket fra udbudsproceduren

c) kontrakten ikke skulle have veret tildelt entreprengren i betragtning af en alvorlig overtree-
delse af forpligtelserne i henhold til traktaterne og dette direktiv, der er fastsldet af Den Europae-
iske Unions Domstol i forbindelse med en procedure efter artikel 258 i TEUF.”

Bestemmelsen er implementeret i udbudslovens § 185, stk. 1.

Vurdering af muligheden for at anvende udelukkelsesgrundene i kontraktperioden

Det er et krav i udbudsdirektivet, at vilkdrene i kontrakten er knyttet til kontraktens genstand.
Det vurderes sdledes ikke umiddelbart muligt inden for den nuvaerende ramme i artikel 70
(som er implementeret i udbudslovens § 176) at have vilkar i kontrakten, som ikke er knyttet
til kontraktens genstand. Dette medfgrer begraensninger i forhold til at anvende udelukkelses-
grunde som Kontraktvilkar.

Dog fremgar det af artikel 73, at "Medlemsstaterne sikrer, at ordregivende myndigheder i hvert
fald under folgende omstendigheder [...], kan ophaeve en offentlig kontrakt under dens lgbetid,
hvis: ... ” (KFST-understregning).

EU-lovgiver har saledes ikke tydeliggjort, at der er tale om en udtgmmende liste i artikel 73,
hvilket er tilfeeldet i forbindelse med andre lister i udbudsdirektivet. Listen fremgar af ud-
budsloven § 185, stk. 1. Tvaertimod indikeres det, at der er tale om et minimum af situationer,
hvor medlemsstaterne skal sikre, at ordregivere "kan ophzeve en offentlig kontrakt”. Hermed
udelukkes det ikke, at andre situationer kan berettige ophaevelse af en kontrakt fra ordregi-
vers side.

Det fremgar ikke af udbudsdirektivet, hvilke rammer medlemsstaterne skal agere inden for,
hvis der fastsaettes yderligere situationer, som kan berettige, at en kontrakt ophaeves fx som
folge af, at kontrakten bliver omfattet af en udelukkelsesgrund efter kontraktindgaelse, herun-
der om disse yderligere situationer skal veere knyttet til kontraktens genstand. Dog fremgar
det af artikel 73, at der skal vaere mulighed for at bringe en kontrakt til ophgr, hvis leverandg-
ren pa “tidspunktet for tildelingen af kontrakten var i en af de i artikel 57, stk. 1, omhandlede si-
tuationer og skulle derfor have varet udelukket fra udbudsproceduren”.

Udelukkelsesgrundene (i artikel 57, stk. 1) knytter sig ikke ngdvendigvis til kontraktens gen-
stand, hvilket kan indikere, at udelukkelsesgrundene kan danne grundlag for indfgrelsen af en
ret for ordregiverne til at bringe kontrakter til ophgr. Dog henvises der specifikt til tildelingen,
hvilket indikerer, at brugen af udelukkelsesgrunde knytter sig til gennemfgrelsen af selve ud-
buddet og ikke til den efterfglgende levering.

Der er ikke retspraksis, hvor EU-Domstolen har forholdt sig til spgrgsmalet, men henset til
henvisningen til “i hvert fald” i artikel 73, henvisningen til udelukkelsesgrundene i artikel 73
og udelukkelsesgrundenes betydning under udbudsproceduren er det ikke udelukket, at der
kan indfgres en regel om, at ordregivere kan bringe kontrakter til ophgr, hvis en leverandgr
omfattes af udelukkelsesgrundene under kontraktens lgbetid.
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En udvidelse af de i § 185 naevnte muligheder for at opsige en kontrakt kan skabe en stgrre
klarhed for sdvel ordregivere som tilbudsgivere. Det kan ogsa medfgre, at flere kontrakter op-
siges og genudbydes, hvilket alt andet lige kan fgre til hgjere transaktionsomkostninger.

8.4 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

Udvidelse af udelukkelsesgrun-
dene

Kan have
positive
virkninger for

Modsatrettede
virkninger

Kan have
negative
virkninger for

Ingen eller
meget begraen-
set/usikker
effekt

Konkurrence
@ge klarhed om anvendelsen P Transaktionsom- Fleksibilitet
af udelukkelsesgrundene kostninger SMV
Innovation
SMV’er
Innovation
Klarhed
Leengere udelukkelsesperioder Konkurrence arne
Fleksibilitet
Transaktionsom-
kostninger
SMV’er
i i - | ti
@ge klarheden i forhold til op Konkurrence nnovation
gorelse af udelukkelsesperio- Klarhed Transaktionsom-
den kostninger
Fleksibilitet
) Transaktionsom- SMV’er
Self—cl.eanlng hos en central kostninger Fleksibilitet Innovation
myndighed
Klarhed Konkurrence
. . SMV’er
Mullghed for at bringe kon- Clarhed Transaktionsom- ovation
trakt til ophgr for leverandg- kostninger
rer, som bliver omfattet af Konkurrence
udelukkelsesgrunde Fleksibilitet

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-

syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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KAPITEL 9 INDK@B UNDER T/ARSKELVARDIERNE FOR EU-UDBUD

Indkab under taerskelvaerdierne for EU-udbud

9.1 Indledning

Udbudsdirektivets bestemmelser geelder for alle offentlige indkgb over de terskelveerdier,
som er fastsat i direktivet. Offentlige indkgb under direktivets teerskelveerdier er derimod ikke
reguleret i direktivet. Det betyder som udgangspunkt, at rammerne for mindre indkgb under
disse terskelvaerdier er reguleret i national lovgivning. Udbudslovens afsnit IV og V regulerer
sdledes offentlige vare- og tjenesteydelseskontrakter, som er under teerskelvaerdierne for EU-
udbud.

Der er imidlertid omfattende praksis fra EU-Domstolen, der slar fast, at hvis selv et mindre
indkgb har klar greenseoverskridende interesse, sd skal indkgbet leve op til de grundleeggende
traktatmaessige principper, som er beskrevet i kapitel 1. Det skal understgtte det indre mar-
ked, herunder at danske virksomheder ogsa har adgang til offentlige udbud i andre lande. Det
er udbudslovens afsnit [V, der har til hensigt at skabe klarhed over, hvilke forpligtelser der pa-
hviler ordregiveren, nar der foretages et indkgb under teerskelveerdierne, men hvor der er klar
grenseoverskridende interesse.

Hvis kontrakten ikke har en klar greenseoverskridende interesse, geelder udbudslovens afsnit
V, som medfgrer, at ordregiveren skal sikre, at kontrakten indgads pa markedsmaessige vilkar
samt overholder de danske forvaltningsretlige regler.

Med udbudslovens ikrafttraeden blev de tidligere regler om vare- og tjenesteydelseskontrak-
ter af mindre vaerdi (dvs. under teersklerne i udbudsloven) sdledes ophaevet og erstattet med
det mere fleksible regime i udbudslovens afsnit IV og V, som indebaerer, at der alene er annon-
ceringspligt for kontrakter under teerskelveerdierne, som har en klar graenseoverskridende in-
teresse. Annonceringspligten efter udbudslovens afsnit IV kan aflgftes ved at foretage en an-
noncering pa udbud.dk eller offentligggre en udbudsbekendtggrelse pa Tenders Electronic
Daily. Annonceringen sikrer saledes, at principperne i TEUF efterleves, for sa vidt angdr udbud
med Kklar greenseoverskridende interesse, og sikrer, at flere - ogsa danske - virksomheder kan
fa kendskab til opgaverne.

Der er generelt en stor tilfredshed fra savel ordregiver- som tilbudsgiversiden med den flek-
sible regulering i udbudslovens afsnit [V og V.

Der er imidlertid fra ordregiversiden peget p3, at selve vurderingen af, hvornar en kontrakt vil
have en klar greenseoverskridende interesse og annoncering, kan give anledning til relativt
hgje transaktionsomkostninger for iseer meget sma indkgb.

I dette kapitel gennemgas reglerne og praksis vedrgrende brugen af udbudslovens afsnit [V
samt den rejste problemstilling, som knytter sig til disse regler.
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9.2 Praksis vedrgrende indkgb under terskelvaerdierne

Der er som naevnt tilfredshed fra savel ordregiver- som tilbudsgiversiden med den fleksible
regulering i udbudslovens afsnit [V og V. Langt hovedparten af de adspurgte ordregivere me-
ner sdledes, at udbudsloven giver mulighed for fleksibilitet i gennemfgrelsen af indkgb under
teerskelveerdierne. Det geelder isar de ordregivere, som har erfaring med gennemfgrsel af EU-
udbud, jf. figur 9.1.

Figur 9.1 Andel af ordregivere, som er "helt enig” eller "overvejende enig” i udsagn om
udbudsloven

40,3

Udbudsloven giver mulighed for fleksibilitet i
gennemfarelsen af EU-udbud

78,9
Udbudsloven giver mulighed for fleksibilitet i 66.7
gennemfarelsen af udbud under teerskelveerdierne ’
0 20 40 60 80 100
Pct.
®Har gennnemfert EU-udbud Har ikke gennemfart EU-udbud ] alt

Anm.: Baseret pa hhv. 178 og 195 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser
(hhv. fire og otte observationer for de to spgrgsmal). Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "Hvor enig eller uenig er du i fgl-
gende udsagn om udbudsloven?”.

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af en spgrgeskemaundersggelse blandt offentlige ordregivere i 2019.

Der er en annonceringspligt for indkgb under teerskelveerdierne i udbudsloven, hvis det vur-
deres, at indkgbet har greenseoverskridende interesse. Denne annonceringspligt, som fglger
udbudslovens afsnit IV, kan aflgftes ved at foretage en annoncering pa udbud.dk eller offent-
ligggre en udbudsbekendtggrelse pa Tenders Electronic Daily. Fer udbudsloven var der en ge-
nerel annonceringspligt for alle indkgb af varer og tjenesteydelser med en kontraktveerdi over
500.000 kr.

Udviklingen i antallet af annonceringer er vist i figur 9.2. Det fremgar, at antallet af annonce-
ringer er faldet kraftigt. I 2015 - inden udbudslovens ikrafttreedelse - blev der annonceret
1.099 kontrakter, mens dette antal var faldet til 661 kontrakter i 2018. Det svarer til et fald pa
40 procent. Feerre annonceringer kan ggre det vanskeligere ogsa for danske virksomheder at
finde opgaverne og kan reducere konkurrencen.


http://www.udbud.dk/
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Figur 9.2 Antal annonceringer pa udbud.dk

Antal annonceringer
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Anm.: Baseret pa 3.122 danske annonceringer af indkgb under taerskelverdierne i perioden 2015-2018. Opggrelsen indeholder
bade annonceringer med og uden graenseoverskridende interesse.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af dataudtreek fra udbud.dk.

Det skal bemaerkes, at en ordregiver kan valge at annoncere et indkgb under taerskelveerdi-
erne, selv om der ikke er graenseoverskridende interesse. Dette kan eksempelvis ske i de til-
feelde, hvor ordregiveren gnsker at skabe mere konkurrence om opgaven, end en tilbudsind-
hentning vil give, eller hvis ordregiveren ikke kender markedet godt nok til at kunne foretage
en tilfredsstillende tilbudsindhentning. I 2018 var godt 1/4 af annonceringerne kontrakter
uden Kklar greenseoverskridende interesse.”

Faldet i antallet af annonceringer i perioden fra 2015 til 2018 skyldes primeert et fald hos
kommunale og regionale ordregivere. Regionernes annonceringer er faldet fra 103 i 2015 til
1512018, mens de kommunale annonceringer er faldet til 1/3 af niveauet fgr udbudsloven, jf.
figur 9.3. Faldet i antallet af annonceringer kan muligvis forklares med, at der med udbudslo-
ven blev indfgrt et mere fleksibelt regime for, hvilke kontrakter der skal annonceres. Som det
fremgar ovenfor, gjaldt annonceringspligten indtil udbudslovens ikrafttraeden 1. januar 2016
som udgangspunkt alle offentlige vare- og tjenesteydelseskontrakter under teerskelveerdierne,
men over 500.000 kr., uanset om de havde klar graenseoverskridende interesse eller €j.

% Kilde: udbud.dk.
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Faldet i antallet af annonceringer kan tyde p43, at den fleksibilitet, som er blevet indfgrt med
udbudsloven vedrgrende kontrakter, som ikke vurderes at have en klar greenseoverskridende
interesse, er blevet udnyttet af ordregiverne.

Figur 9.3 Antal annonceringer fordelt pa ordregivertype

Antal annonceringer

1.200
1.000
800
487 182
400
167
139
200 414
257 231 284
0
2015 2016 2017 2018

m Stat Kommune mRegion ®Andre

Anm.: Baseret pa 3.122 danske annonceringer af indkgb under taerskelveerdierne i perioden 2015-2018. Kategorien "Andre”
daekker over offentlige virksomheder, indkgbscentraler m.v. Opggrelsen indeholder bdde annonceringer med og uden graense-
overskridende interesse.

Kilde: Egne beregninger pd baggrund af dataudtreek fra udbud.dk.

9.3 Rammerne for indkgb under terskelvaerdierne

For kontrakter, som har en forventet veerdi under udbudslovens teerskelveerdier, skal ordregi-
veren enten annoncere udbuddet eller vurdere, om kontrakten har en klar graenseoverskri-
dende interesse, og herefter annoncere, hvis det er tilfeeldet. Et indkgb har klar graenseover-
skridende interesse, hvis en virksomhed, som er etableret i og driver virksomhed i en anden
EU-medlemsstat, kan vere interesseret i reelt at byde pa opgaven.

Safremt kontrakten vurderes at have en klar greenseoverskridende interesse, skal ordregive-
ren tildele kontrakten i overensstemmelse med udbudslovens afsnit IV, som indebaerer en
pligt til at annoncere kontrakten. Hvis ordregiveren derimod vurderer, at kontrakten ikke har
en klar greenseoverskridende interesse, skal kontrakten indgds i overensstemmelse med ud-
budslovens afsnit V, som alene indebzerer en forpligtelse til at sikre, at indkgbet foretages pa
markedsmeessige vilkar og ved overholdelse af de forvaltningsretlige principper. Fremgangs-
maden ved indgaelse af kontrakter under teerskelveerdierne illustreres i figur 9.5.
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Figur 9.4 Fremgangsmade ved indgaelse af kontrakter under taerskelvardierne

Vurder, om der er klar
graenseoverskridende
interesse

Kan udenlandske virksomheder
have eninteresse i at |@se opgaven?

Nej Ja
Indkegb pa Annoncering pa
markedsmaessige vilkar www.udbud.dk
De forvaltningsretlige principper De EU-retlige principper skal

skal overholdes

overholdes

EU-Domstolens praksis

Det fglger af EU-Domstolens faste praksis, at de EU-retlige principper indebeerer, at ordregive-
ren skal sikre en passende grad af offentlighed forud for indgaelse af en offentlig kontrakt,
som ikke er omfattet af udbudsdirektivet, sifremt kontrakten har en klar greenseoverskri-
dende interesse.™

Forpligtelsen til at sikre en passende grad af offentlighed betyder, at ordregiver skal ggre det
muligt for en virksomhed i en anden medlemsstat at fa adgang til de ngdvendige oplysninger
vedrgrende kontrakten, sdledes at denne virksomhed, hvis den matte gnske det, ville veere i
stand til at tilkendegive sin interesse i at opna tildeling af kontrakten. EU-Kommissionen har i
sin fortolkningsmeddelelse af 1. august 2006 fortolket pligten til at sikre en passende grad af
offentlighed som en forpligtelse til at offentligggre en tilstraekkelig tilgeengelig bekendtggrelse
forud for tildeling af kontrakten.

En kontrakt vil have klar graenseoverskridende interesse, hvis en ordregiver vurderer, at en
virksomhed i en anden medlemsstat kan veere interesseret i at byde pa kontrakten.

* -458/03, Parking Brixen, m.fl.
% 2006/C 179/02.



SIDE 153

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

Det folger ligeledes af EU-Domstolens praksis, at der skal foretages en konkret vurdering af,
om en kontrakt har klar graeenseoverskridende interesse, medmindre udbuddet under alle om-
steendigheder annonceres. I denne vurdering skal indga samtlige relevante forhold, dvs. kon-
traktens genstand, kontraktens anslaede vaerdi, forholdene i den pageldende branche, herun-
der markedets stgrrelse, struktur og handelspraksis, samt det geografiske sted, hvor kontrak-
ten skal udfgres. I henhold til EU-Domstolens praksis kan selv kontrakter med beskeden kon-
trakt-veerdi have en klar greenseoverskridende interesse.”

Den grenseoverskridende interesse skal veere "klar”, og derfor skal der pavises mere end blot
en teoretisk potentiel interesse. Fx at udenlandske virksomheder lgser eller har lgst lignende
opgaver i Danmark, eller at der foreligger en konkret henvendelse fra en tilbudsgiver i en an-
den EU-medlemsstat.

Udbudsloven indeholder bade EU’s udbudsregler og de danske regler for indkegb af varer og
tjenesteydelser under EU’s taerskelvaerdier. Dette blev foresldet af Udbudslovsudvalget for at
skabe klarhed bl.a. i lyset af de pligter, som ordregiver er pdlagt i medfgr af EUF-traktaten.

Udbudslovens afsnit IV finder sidledes anvendelse for offentlige kontrakter, som ikke er omfat-
tet af udbudsdirektivet, enten fordi de er under udbudsdirektivets (og dermed udbudslovens)
teerskelveerdier, eller fordi de er undtaget fra udbudsdirektivet.

Annonceringspligten i udbudslovens afsnit IV

Udbudslovens afsnit IV forpligter i henhold til praksis fra EU-Domstolen ordregivere til at gen-
nemfgre en forudgdende annoncering af et indkgb inden tildeling af en kontakt, som vurderes
at have en klar graenseoverskridende interesse.

Ordregiveren har fglgende proceduremaessige forpligtelser i forbindelse med annonceringen:

» Udarbejde et materiale, som setter interesserede tilbudsgivere i stand til at afgive tilbud.
»  Fastsatte kriterier for tildeling og
»  treeffe en tildelingsbeslutning og orientere tilbudsgiverne om denne.

Ordregiver har stor fleksibilitet til at tilretteleegge proceduren eller fremgangsmaden for den
enkelte annoncering. Proceduren skal dog udarbejdes i overensstemmelse med de grundleeg-
gende principper om gennemsigtighed og ligebehandling. Det er derfor et krav, at ordregiver
offentligggr, hvilken fremgangsmade der anvendes, samt kriterierne for tildeling. Ordregiver
kan dog veelge at anvende en af de traditionelle procedurer som offentlig procedure eller en
procedure med en udvalgelsesfase. Det er derudover muligt at anvende en fleksibel proce-
dure, som giver mulighed for forhandling.

Udbudsloven giver ogsa erhvervsministeren en bemyndigelse til at fastsaette naermere regler
om annonceringspligten. Denne bemyndigelse er blevet udmgntet i bekendtggrelse nr. 1572 af
30. november 2016 om anvendelse af elektronisk kommunikation i udbud og om annoncering
af offentlige indkgb under teerskelveerdierne med klar greenseoverskridende interesse. Det fgl-
ger af bekendtggrelsen, at annonceringspligten i udbudslovens afsnit IV skal aflgftes ved an-
noncering af kontrakten pd udbud.dk eller ved offentligggrelse af en udbudsbekendtggrelse.

% C-278/14, Enterprise Focused Solutions, C-147 og C-148/06, SECAP.
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Det er sdledes obligatorisk at anvende udbud.dk, medmindre der i stedet offentligggres en ud-
budsbekendtggrelse. Indholdet af annonceringen skal overholde standardformularerne pa ud-
bud.dk. Der er ikke krav om, at ordregiver skal oversatte materialet til fx engelsk (ligesom der
heller ikke fremgar et sddant krav for udbud over terskelvaerdierne).

Annonceringen skal blandt andet indeholde:

»  Beskrivelse af opgaven.

»  Kontaktoplysninger.

»  Tilbudsfrist og evt. ansggningsfrist.
»  Ordregivers adresse.

»  Kriterier for tildeling.

v

9.4 Central problemstilling vedrgrende indkgb under terskelverdierne
Der er rejst to problemstillinger vedr. indkgb under teerskelvaerdierne:

1. Ordregivere undlader at udnytte den fulde fleksibilitet i tilrettelaeggelsen af sma indkeb,
hvilket resulterer i ungdvendigt hgje transaktionsomkostninger.
2. Vurderingen af greenseoverskridende interesse er omkostningstung.

9.4.1 Anvendelse af "tungere” regler i udbudsloven, end hvad der er pakraevet

Det er blevet rejst som en problemstilling af flere af hgringsparter, at muligheden for at kgbe
ind efter en simplere procedure for indkgb under 500.000 kr., som er omfattet af udbudslovens
afsnit V, ikke altid benyttes. Hgringsparterne fremhaver i den forbindelse, at der for sddanne
indkgb bade benyttes udbudsprocedurer efter udbudslovens afsnit II, annonceringer eller ind-
hentes et stgrre antal tilbud. Ifglge hgringsparterne medfgrer valget af sddanne tungere proce-
durer hgjere transaktionsomkostninger.

Disse forhold angar ikke regelindholdet, men adfzaerden i forbindelse med anvendelse af reg-
lerne, hvilket kan pavirkes gennem vejledningsindsats. Hvis der er udfordringer med den pa-
gaeldende adfaerd, som skulle lgses gennem regulering, ville det indebeere, at der skulle fastseet-
tes nye regler for et omrade, som netop er undtaget udbudsloven. Det vil alt andet lige fa kon-
sekvenser for den udstrakte fleksibilitet, som har veret hensigten med, at sma indkgb ikke skal
reguleres af udbudsloven.

9.4.2  Vurderingen af graenseoverskridende interesse

Udbudsloven indeholder ingen nedre graense for, hvornar vurderingen af en kontrakts graen-
seoverskridende interesse skal foretages. Det betyder, at man enten skal annoncere et indkgb
pa udbud.dk eller foretage vurderingen i princippet for samtlige offentlige kontrakter under
teerskelvaerdierne, og herefter foretage annonceringen, hvis der er en sddan interesse. Det kan
vaere relativt omKkostningstungt isaer for meget smé indkgb.

Flere hgringsparter fra ordregiversiden har saledes et gnske om, at der indfgres en form for
bagatelgraense for, hvornar der skal gennemfgres en vurdering af klar graenseoverskridende
interesse.


http://www.udbud.dk/
http://www.udbud.dk/
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Regler om vurderingen af, hvorvidt en kontrakt har klar graenseoverskridende inte-
resse

Udbudslovens regler i afsnit IV udspringer ikke af en regel i udbudsdirektivet, men af EU-
Domstolens faste praksis. Reglerne er en kodificering af, hvordan EU-Domstolen fortolker an-
vendelsen af de traktatfeestede principper for offentlige kontrakter, som ikke er reguleret af
udbudsdirektiverne.

Intentionen med udbudslovens regler om offentlige kontrakter under teerskelveerdierne med
klar greenseoverskridende interesse er at skabe stgrre klarhed om reglerne for mindre indkgb,
sdledes at de traktatfaestede principper overholdes for de indkgb af mindre veerdi, som vurde-
res at have en klar greenseoverskridende interesse. Det grundlaeggende sigte er at understgtte
et velfungerende indre marked, og at der ogsa for danske virksomheder er abenhed om og ad-
gang til at byde pa offentlige opgaver i Danmark og andre EU-lande.

Forpligtelsen til at vurdere en kontrakts graenseoverskridende interesse fremgédr naermere af
de specielle lovbemarkninger til udbudslovens § 191. Heraf fremgar det, at det beror pa or-
dregiverens konkrete vurdering, om en kontrakt har en klar greenseoverskridende interesse.
Forpligtelsen kan dog aflgftes ved at annoncere indkgbet under alle omstzendigheder. Ved
vurderingen skal der laegges vaegt pd kontraktens genstand, kontraktens ansldede veerdi, for-
holdene i den pagaeldende branche, herunder markedets stgrrelse, struktur og handelspraksis
samt det geografiske sted, hvor kontrakten skal udfgres.

Andre relevante elementer kan ogsa have betydning og bgr i sé fald inddrages i den konkrete
vurdering. Eksempelvis kan kontraktens varighed, og hvorvidt leverandgren skal have viden
om szrlige danske regler, have en betydning for vurderingen.

Det fremgar ogsa af lovbemaerkningerne, at kontraktens ansldede vaerdi har stor betydning
for, om den vurderes at have granseoverskridende interesse. Hvis en kontrakt har en meget
begraenset gkonomisk veerdi, vil det pege i retning af, at kontrakten ikke har klar greenseover-
skridende interesse. Det skyldes, at eksempelvis transportomkostninger kan komme til at veje
sa tungt for udenlandske virksomheder, at kontrakten ikke leengere har interesse. Omvendt vil
en kontrakts hgje veerdi pege i retning af, at en kontrakt har en greenseoverskridende inte-
resse. En hgj veerdi er sdledes ensbetydende med, at de omKkostninger, der i hgjere grad pavir-
ker udenlandske tilbudsgivere, vil have mindre betydning. Det kan eksempelvis vare trans-
portomkostninger eller tilpasning af organisationen til ordregiverens krav om dansktalende
personale.

For at kunne konstatere, om kontrakten har en klar greenseoverskridende interesse, kan der
dog ikke udelukkende tages udgangspunkt i kontraktens vaerdi, herunder om vaerdien oversti-
ger en vis teerskel. Der skal altid ske en vurdering af de relevante omstaendigheder i hver sag,
men denne vurdering kan dog lettes ved at opstille lokale retningslinjer herfor, hvor fx kon-
trakt-veerdi ogsa kan spille en rolle.

Det fremgar séledes af lovbemaerkninger til udbudsloven, at vurderingen af klar graenseover-
skridende interesse skal tage samtlige relevante forhold i betragtning. Det fremgar ogsa heraf,
at selv om en begraenset kontraktveerdi vil tale for, at en kontrakt ikke har klar graenseover-
skridende interesse, kan kontraktvaerdien ikke sta alene.
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Lovbemarkningerne til udbudsloven er i trad med EU-Domstolens praksis. Der kan saledes
ikke af EU-Domstolens praksis udledes en nedre graense (en sakaldt bagatelgraense) for, hvor-
ndr en kontrakt ikke vil have en klar graenseoverskridende interesse og dermed ikke vare un-
derlagt forpligtelsen til at sikre en passende grad af offentlighed. En begraenset kontraktvardi
vil dog tale for, at en kontrakt ikke har klar graenseoverskridende interesse.” Kontraktveerdien
kan imidlertid i henhold til EU-Domstolens praksis ikke sta alene.”

Det samme fremgar af EU-Kommissionens vurdering i fortolkningsmeddelelsen af 1. august
2006:

“De enkelte ordregivere baerer selv ansvaret for at vurdere, om den pdtaenkte kontrakttilde-
ling vil kunne interessere gkonomiske aktgrer i andre medlemsstater. Efter Kommissionens op-
fattelse skal dette afgeres pd grundlag af en evaluering af de omstendigheder, der gor sig geel-
dende i det enkelte tilfaelde, som f.eks. kontraktens genstand og ansldede veerdi, de szrlige for-
hold, der kendetegner den bergrte sektor (markedets stgrrelse og struktur, handelspraksis osv.),
samt det geografiske sted, hvor kontrakten skal udfores.

Hvis ordregiveren konkluderer, at den pdgaldende kontrakt har betydning for det indre marked,
skal han tildele den i overensstemmelse med de grundlaeggende normer, der er afledt af felles-
skabsretten.”

EU-Domstolen dbner dog muligvis op for, at det vil vaere muligt at indfgre en national teerskel-
verdi for, hvornar kontrakten ikke vil have Kklar greenseoverskridende interesse. Saledes udta-
ler EU-Domstolen i C-147 og C-148/06, SECAP, praemis 31:

"Det er dog ogsd taenkeligt, at der fastsaettes objektive kriterier i en national eller lokal ordning
for, hvorndr der foreligger en klar graenseoverskridende interesse. Sddanne kriterier vil bl.a.
kunne bestd i stgrrelsen af det belgb, som kraeves for den pdgaeldende kontrakt, i kombination
med stedet for arbejdernes udforelse. Det vil ogsd vaere muligt under visse omstandigheder at
udelukke, at der foreligger en sddan interesse, f.eks. ndr den pdgaeldende kontrakt har en meget
begraenset gkonomisk betydning (jf. i denne retning dom af 21.7.2005, sag C-231/03, Coname,
Sml I, s. 7287, preemis 20). Det er dog ngdvendigt at tage hensyn til, at landegranserne underti-
den lgber gennem bebyggelser i forskellige medlemsstater, hvorfor selv kontrakter af ringe gko-
nomisk betydning under sddanne forhold kan have en klar graenseoverskridende interesse.”

Selv om der muligvis kan dbnes op for en teerskelvaerdi, kan kontraktbelgbet som udgangs-
punkt ikke sta alene. Der skal sdledes ogsé tages hensyn til andre objektive kriterier som fx
kontraktens genstand og stedet for arbejdernes udfgrelse.

Vurdering

Hensigten med udbudslovens afsnit IV og V er at sikre klarhed om, hvilke forpligtelser offent-
lige ordregivere har ved indgaelsen af offentlige kontrakter, som ikke er omfattet af udbudsdi-
rektivet.

* Sag C-231/03, Coname.

* Sag C- 147 og C-148/06, SECAP og T-258/06, Tyskland mod EU-Kommissionen og C-278/14, SC Enterprise Fo-
cused Solutions.
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Reglerne i udbudslovens afsnit IV er en kodificering af, hvordan EU-Domstolen fortolker de
forpligtelser, som de traktatfaestede principper medfgrer for offentlige kontrakter, som ikke er
omfattet af udbudsdirektivet. Da reglerne i udbudslovens afsnit [V udspringer af de traktatfeae-
stede principper, er rummet for national regulering forholdsvis snzevert.

De nuvearende regler i udbudsloven om kontrakter under teerskelveerdierne med klar graense-
overskridende interesse skaber klarhed om forpligtelsen til at sikre forudgaende gennemsig-
tighed om sddanne kontrakter. Reglerne er en afvejning imellem pa den ene side at skabe flek-
sibilitet for kontrakter af mindre vaerdi og pa den anden side forpligtelsen til at abne disse
kontrakter for konkurrence, nar de har en klar graenseoverskridende interesse. Annoncerings-
pligten medfgrer samtidig, at danske virksomheder far bedre adgang til at byde pa danske op-
gaver.

Ifglge flere af hgringsparterne er vurderingen af klar graenseoverskridende interesse for samt-
lige kontrakter af mindre veerdi imidlertid forbundet med transaktionsomkostninger, som op-
fattes som ungdigt store.

EU-Domstolens praksis medfgrer, at eventuelle nationale regler for, hvornar en ordregiver fri-
tages for en pligt til at vurdere en kontrakts greenseoverskridende interesse, ikke udelukkende
kan baseres pa kontraktens verdi. Andre relevante forhold, som fx stedet for kontraktens op-
fyldelse, skal ogsd iagttages. Det er sdledes ikke muligt at indfgre en generel terskelvaerdi for,
hvornér en kontrakt ikke vil have klar graenseoverskridende interesse.

En national praecisering i udbudsloven af, hvornar kontrakter ikke vil have en klar graense-
overskridende interesse (dvs. en "safe harbour”), som tager hensyn til andre forhold end kon-
traktens vaerdi, kan skabe mere klarhed om, hvilke kontrakter der som udgangspunkt ikke vil
have en Kklar graenseoverskridende interesse. Som navnt ovenfor fremgar det af EU-Domsto-
lens afggrelse, at sddanne regler kan tage afszet i kontraktsummen i kombination med stedet
for arbejdets udfgrelse. Da sddanne nationale regler klart skal holde sig inden for de rammer,
som fplger af EU-Domstolens praksis, vil der formentligt veere tale om forholdsvis snaevre
”safe harbours”. Selv om indfgrsel af “safe harbours” principielt ikke vil begraense ordregivers
fleksibilitet, kan sddanne regler vaere normerende for ordregiveres vurderinger. Det kan po-
tentielt betyde, at ordregiveres fleksibilitet i realiteten vil blive begraenset. Det er ogsa usik-
kert, hvorvidt sddanne nationale regler kan nedbringe ordregiveres transaktionsomkostnin-
ger i forbindelse med vurderingen af klar greenseoverskridende interesse, da ordregiverne
fortsat skal foretage en konkret vurdering af, om kontrakten er omfattet af "safe harbour”.

Det kan overvejes, om det alternativt skal preeciseres i udbudsloven, at de enkelte ordregivere
kan lave interne retningslinjer for, hvornar de vurderer, at kontrakter ikke vil have en klar
grenseoverskridende interesse. Det er allerede muligt at indfgre sddanne interne retningslin-
jer efter nuveaerende regler, men denne ret kan tydeligggres ved at pracisere den i udbudslo-
ven eller ved vejledningsindsats. Praecisering af muligheden for at indfgre lokale retningslinjer
kan ogsa medvirke til, at transaktionsomkostninger i forbindelse med vurderinger af klar
granseoverskridende interesse nedbringes.

Endelig gaelder som neaevnt, at ordregiver i princippet ogsa kan valge at annoncere sit udbud
pa udbud.dk uden at foretage en vurdering af, om der er graenseoverskridende interesse. En
del af lgsningen kan dermed ogsa veere at se pd mulighederne for at ggre reglerne for annon-
cering endnu mere fleksible, end de er i dag, under forudszetning af, at TEUF-principperne om
eksempelvis gennemsigtighed efterleves.
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9.5 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

Ingen eller meget

Kan have positive Modsatrettede Kan have negative
P & begraenset/usikker

virkninger for virkninger virkninger for

effekt

Indfgrelsen af en
generel absolut ba-
gatelgraense for,
hvornar der ikke
skal foretages en
vurdering af klar

graenseoverskri-
dende interesse
Nationale regler for, Konkurrence
hvornar kontrakter SMV’er
ikke vil have klar Innovation
. Klarhed .

graenseoverskri- Transaktionsomkost-
dende interesse ninger
(”safe harbours”) Fleksibilitet
Praecisering af, at
ordregivere kan lave
interne retningslin- Konkurrence
. ,,g Klarhed ,
jer for, hvornar de ) SMV’er

Transaktionsom- .
vurderer, at kon- Kostninger Innovation
trakter ikke har g Fleksibilitet
graenseoverskri-
dende interesse

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-
syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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Samfundsansvar i offentlige udbud

10.1 Indledning

Udbudsloven er en proceslov, der sztter rammerne for, hvordan den offentlige sektor skal
kgbe ind. Sigtet er bl.a. at understgtte ligebehandling, gennemsigtighed, proportionalitet og et
velfungerende indre marked.

Udbudsloven satter dermed ogsd rammerne for, hvordan offentlige ordregivere kan varetage
samfundsmaessige hensyn i forbindelse med de offentlige indkgb. I et konkret udbud er der
mulighed for at stille seerlige krav, som vedrgrer kontraktens genstand og produktionen heraf.
Derudover varetages samfundsmaessige hensyn ofte ved, at offentlige institutioner og myndig-
heder udformer en overordnet indkgbspolitik, som bygger oven pa procesreglerne i udbudslo-
ven, og som retter sig mod ordregivernes adfeerd. I nogle tilfeelde vil sdidanne samfundshensyn
kunne medfgre, at prisen pa opgaven kan blive hgjere, end hvad der ellers var muligt.

Med samfundsmaessige hensyn menes hensyn, som gar leengere end vurderingen af den rele-
vante vare eller ydelses funktion og kvalitet samt omkostning. Det kan eksempelvis veere seer-
lige miljg- eller klimamaessige krav. Det kan ogsa veere krav til medarbejdernes lgn og arbejds-
vilkar, herunder arbejdsmiljg m.v. Seerligt for sa vidt angar kriterier for tildeling af kontrakter
og kontraktklausuler, gaelder der en betingelse om, at de forskellige krav i forbindelse med ud-
budsprocessen skal vere tilknyttet kontraktens genstand. Denne betingelse indebaerer bl.a., at
der i et konkret udbud ikke kan laegges vaegt pd virksomhedens generelle politik.

Med henblik pa at kunne integrere samfundsmaessige hensyn i udbudsprocedurerne er det
blevet praeciseret i udbudsloven, at kravet om tilknytning til kontraktens genstand ikke ngd-
vendigvis kun snaevert er forbundet med den vare eller ydelse, der skal praesteres, men skal
ses i forhold til ethvert aspekt og ethvert trin i varens eller ydelsens livscyklus, herunder dens
produktion.

Hgringsparterne har rejst forskellige problemstillinger og forslag. Det angér bl.a. muligheden
for at stille samfundsmeaessige krav i forbindelse med tildelingen af kontrakten samt mulighe-
den for at anvende kontraktklausuler for at varetage et samfundsmaessigt hensyn. I den for-
bindelse fremhaeves szerligt gnsket om at stille krav til anvendelse af arbejdsklausuler samt
klausuler vedrgrende arbejdsmiljg.

Endelig er der et gnske om, at ordregiverne gives bedre mulighed for at udelukke virksomhe-
der, som opererer fra skattely-lande. Udbudslovens udelukkelsesgrunde er naermere behand-
let i kapitel 8, hvortil der henvises for en neermere gennemgang heraf.

En raekke interessenter pa bade tilbudsgiver- og ordregiversiden har dog fremhaevet gnsket
om at bevare udbudsloven som en proceslov og anser det for uhensigtsmeessigt at indarbejde
politiske méalsaetninger i selve udbudslovens lovtekst.

Nedenfor gennemgéds kort udbudslovens rammer for at varetage et samfundsansvar og de cen-
trale problemstillinger.
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10.1.1 Varetagelse af samfundshensyn i udbudsprocessen

Udbudsmaterialet danner grundlag for udbudsprocessen. Udbudsmaterialet bestar af flere
dele. Ordregiverne har mulighed for at inddrage szerlige samfundshensyn i forbindelse med
hvert element.

For det fgrste skal en ordregiver overveje, hvad der konkret skal kgbes. Det vil sige den efter-
fglgende kontrakts genstand. I den forbindelse kan der stilles krav til ydelsen, som eksempel-
vis saerlige miljg- eller sikkerhedskrav. Sadanne krav skal veere knyttet til kontraktens gen-
stand.

For det andet er det muligt at stille krav til tilbudsgiverens egnethed, fx krav om, hvilke miljg-
styringsforanstaltninger virksomheden skal anvende ved udfgrelsen af kontrakten. Her er der
tale om minimumskrav, som alle tilbudsgivere skal opfylde for at kunne tildeles kontrakten.
Derudover kan der fx i begraenset udbud fastseaettes kriterier for, hvem der udveelges til at del-
tage i udbuddet. Ogsa i forbindelse med udvalgelsen er det muligt at inddrage samfundsmaes-
sige hensyn.

Dernzest skal en ordregiver overveje, hvordan man vil evaluere de forskellige tilbud. Udbuds-
loven giver saledes ogsa mulighed for, at der kan opstilles evalueringskriterier, som knytter
sig til kontraktens genstand, og som ogsd inddrager samfundsmaessige hensyn.

Endelig kan der i selve kontrakten indsaettes kontraktklausuler, som angiver krav, som leve-
randgren skal leve op til i kontraktens lgbetid. Det kan eksempelvis vare arbejdsklausuler el-
ler krav til arbejdsmiljg.

Udbudsloven indeholder ogsa en raekke obligatoriske eller frivillige udelukkelsesgrunde, som
ogsa afspejler samfundsmaessige hensyn, herunder overholdelse af eksempelvis miljg- og ar-
bejdsmarkedslovgivningen.

10.2 De nuvaerende regler og praksis vedrgrende inddragelse af samfundshensyn i for-
bindelse med udbudsprocedurer

I dette afsnit gennemgas de relevante regler for, hvordan samfundsansvar kan varetages inden
for udbudslovens rammer. I det fglgende gennemgas det, hvordan varetagelsen af samfunds-
hensyn kan ske ved henholdsvis:

»  Fastseettelse af krav til ydelsen.

»  Fastseettelse af krav for ansggers og tilbudsgivers egnethed.

»  Fastseattelse af kriterier for udvelgelse af ansgger.

»  Fastsattelse af underkriterier for tildeling af kontrakt samt ved vurdering af de indkomne
tilbud.

»  Fastlaeggelsen af kriterier for opfyldelse af kontrakten (kontraktklausuler) samt ved

» udelukkelse af gkonomiske aktgrer.

Fastlaeggelsen af krav til ydelsen
Udbudsloven regulerer selve udbudsprocessen, men stiller ikke saerlige krav til, hvad der skal
kgbes ind. Ordregivere har saledes stor fleksibilitet til at definere den gnskede anskaffelse.

Udbudsloven forpligter imidlertid ordregiverne til at beskrive anskaffelsen tilstrakkeligt. Det
folger af udbudsloven, at ordregivere skal beskrive de egenskaber, som anskaffelsen skal be-
sidde ved hjeelp af relevante tekniske specifikationer, jf. udbudslovens § 40. De tekniske specifi-
kationer vil formelt set veere indeholdt i den del af udbudsmaterialet, der ofte kaldes kravspe-
cifikationen.
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Kravspecifikationen kan, ud over de tekniske specifikationer, indeholde oplysninger, som ikke
direkte vedrgrer ydelsens egenskaber, men fx krav til leverandgren og personalet, krav til le-
verandgrens kvalitetssikringsforanstaltninger eller krav til samarbejdet med ordregiveren
m.v. Der kan ogsa i kravspecifikationen fastsaettes krav til den specifikke proces eller metode
for produktionen af anskaffelsen eller for en anden fase i ydelsens livscyklus.

Beskrivelsen af kravene skal vaere sa pracise, at de gkonomiske aktgrer far et klart billede af,
hvad der skal indkgbes, og hvilke krav og gnsker ordregiver har til indkgbet. Er kravene sa

uklare, at en almindelig papasselig tilbudsgiver ikke kan vurdere raekkevidden heraf, kan der
opsta tvivl om den udbudte ydelse, og der vil ikke kunne konkurreres pa et ensartet grundlag.

I lovbemarkningerne til udbudslovens § 40 er der eksempler p3, hvilke krav der kan stilles til
ydelsens egenskaber:

“I forhold til bygge- og anlaegsopgaver kan ordregiveren eksempelvis fastszette egenskaber ved-
rgrende miljg- og klimapraestation, udformning til alle behov, herunder adgang for handicap-
pede, overensstemmelsesvurdering, funktionsdygtighed, sikkerhed eller dimensioner, herunder
procedurer for kvalitetssikring, terminologi, symboler, afpravning og afprgvningsmetoder, em-
ballering, meerkning og etikettering, brugsvejledning samt produktionsprocesser og produktions-
metoder, regler for projektering og omkostningsberegning, betingelser for afprgvning, kontrol og
aflevering af bygge- og anleegsarbejder samt konstruktionsteknik og konstruktionsmetoder samt
alle andre tekniske betingelser, som ordregiver kan fastszette vedrgrende de faerdige arbejder og
de materialer eller dele, der indgdr deri.

I forhold til varer og tjenesteydelser kan ordregiveren eksempelvis fastsaette egenskaber vedrg-
rende kvalitetsniveau, miljg- og klimapraestation, udformning til alle behov, herunder adgang for
handicappede, overensstemmelsesvurdering, funktionsdygtighed, brugen af produktet, sikkerhed,
dimensioner, herunder forskrifter, der vedrgrer handelsbetegnelse og terminologi for produktet,
symboler, prgvning og prgvningsmetoder, emballering, meerkning og etikettering, brugsvejled-
ning, produktionsprocesser og -metoder pd et hvilket som helst tidspunkt i indkgbets eller tjene-
steydelsens levetid samt procedurer for overensstemmelsesvurdering.”

Som det fremgar af lovbemaerkningerne, kan ordregiveren varetage samfundshensyn ved ek-
sempelvis at fastseette egenskaber til ydelsens miljg- og klimapraestation, adgang for alle bru-
gere, herunder adgang for handicappede osv. Der kan derudover ogsa fastsaettes krav til en
proces i ydelsens livscyklus, som fx krav om brugen af energieffektive produktionsmetoder
eller et krav om brug af miljgvenlige produkter i produktionen af det gnskede indkgb.

Der kan dog alene fastszettes krav, som er forbundet med kontraktens genstand, og som er
proportionale. Derfor kan ordregiveren kun fastszette krav, som er ngdvendige og passende
for gennemfgrelsen af de tilsigtede formal. Der kan derimod som naevnt ikke stilles krav til le-
verandgrens generelle politikker og praksis (ud over hvad der fglger af udelukkelsesgrun-
dene).

Udbudslovens regler om fastseaettelse af tekniske specifikationer implementerer en regel i ud-
budsdirektivets artikel 42. Bestemmelserne i udbudsloven med de specielle lovbemaerkninger
hertil svarer til reglen i udbudsdirektivet.

Henvisning til standarder

Ordregiveren kan fastsaette tekniske specifikationer ved at henvise til standarder, jf. udbudslo-
vens § 41. Her er det ogsa muligt at stille krav om, at anskaffelsen opfylder fx en naeermere be-
stemt miljgstandard. Ordregiveren kan henvise til en eller flere standarder efter en prioriteret
rakkefglge. Ordregiveren skal desuden angive "eller tilsvarende” efter hver henvisning, séle-
des at det er standardernes indhold, der er afggrende, og risikoen for konkurrenceforvridning
derved mindskes. Den prioriterede liste over mulige standarder er:



SIDE 162

KAPITEL 10 SAMFUNDSANSVAR | OFFENTLIGE UDBUD

a) Nationale standarder til gennemfgrelse af europaeiske standarder.

b) Europeiske tekniske vurderinger.

c) Felles tekniske specifikationer.

d) Internationale standarder.

e) Andre tekniske referencer udarbejdet af europaeiske standardiseringsorganer.

f) Nationale standarder.

g) Nationale tekniske godkendelser.

h) Nationale tekniske specifikationer for projektering, beregning og udfgrelse af arbejderne
og anvendelse af varerne.

Udbudslovens regler om henvisning til standarder implementerer tekstnzert en regel i ud-
budsdirektivets artikel 42, stk. 3.

Marker

Ordregiver har derudover ogsa mulighed for at kraeve, at et indkgb er forsynet med et speci-
fikt meerke som dokumentation for specifikke egenskaber, jf. udbudslovens § 46. Maerket skal
fungere som dokumentation for, at indkgbet svarer til de specifikke miljgmaessige, sociale el-
ler andre egenskaber, som ordregiver efterspgrger i forbindelse med de tekniske specifikatio-
ner, kriterierne for tildeling eller vilkdrene for kontraktens udfgrelse. Det kan fx vaere miljg-
meerker eller meerker vedrgrende social ansvarlig produktion.

Et marke er i udbudslovens § 24, nr. 21 defineret som ethvert dokument, certifikat eller atte-
stering, der bekreefter, at et bygge- og anlaegsarbejde, en vare eller en tjenesteydelse, en pro-
ces eller en procedure opfylder fastsatte maerkekrav. Ofte kan det veere en organisation, der
udsteder meerket og kontrollerer overholdelsen af maerkets krav.

Der er sdledes en raekke betingelser for at kunne benytte maerker, som bl.a. skal sikre, at et
meerke ikke er skadelig for konkurrencen. jf udbudslovens § 46, stk. 1:

»  Mearkekravet skal vaere forbundet med kontraktens genstand og veere egnet til at definere
egenskaberne ved den ydelse, som kontrakten omfatter.

»  Maerkekravene skal vare fastsat pa grundlag af objektivt verificerbare og ikkediskrimine-
rende kriterier. Det er fx ikke muligt at kreeve et miljgmeerke, der forudseetter en bestemt
nationalitet.

»  Maerkerne skal veere udviklet pa grundlag af en dben og gennemsigtig procedure, dvs. en
procedure, hvor alle relevante interessenter har haft mulighed for at tilkendegive deres
opfattelse af meerket.

»  Meaerket skal veere tilgeengeligt for alle potentielle tilbudsgivere. Det betyder, at gkonomi-
ske aktgrer skal have mulighed for at ggre sig bekendt med oplysningerne om et maerke,
herunder de underliggende maerkekrav. Proceduren for at rekvirere oplysningerne ma
ikke veere vanskelig.

»  Markekravene skal vaere fastsat af en tredjemand, som den gkonomiske aktgr, der sgger
om maerket, ikke udgver en afggrende indflydelse pa.

Samtlige af de ovennaevnte betingelser skal vaere opfyldt for, at der kan stilles krav om et be-
stemt meerke i forbindelse med et udbud.

Selv om en ordregiver har kraevet et bestemt marke, skal alle de maerker, der opfylder tilsva-
rende maerkekrav, accepteres, jf: udbudslovens § 46, stk. 3. Med tilsvarende markekrav menes
meerkekrav, der opfylder det kreevede eller hgjere niveau af de egenskaber, som det kraevede
meerke er bevis for. Ogsa her er det sdledes indholdet af maerkekrav, som er afggrende. Sa-
fremt tilbudsgiveren fremleegger et andet maerke end det kraevede, er det dog tilbudsgiveren,
der har bevisbyrden for, at det pdgaeldende maerke lever op til ordregivers krav.

Udbudslovens regler om merker implementerer tekstneaert en regel i udbudsdirektivets arti-
kel 43.
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Fastlaeggelsen af krav til ansggeres og tilbudsgiveres egnethed

I den indledende fase skal en ordregiver ogsa overveje, om det er relevant at stille krav til en
ansggers eller tilbudsgivers egnethed. Ordregiver kan saledes fastseette minimumskrav til an-
sggeres og tilbudsgiveres egnethed, jf. udbudslovens § 140. Der kan stilles krav til udgvelsen af
det pagaeldende erhverv, den gkonomiske og finansielle formaen samt den tekniske og faglige
formaen.

Udbudsloven giver sdledes mulighed for at stille krav til ansggeres og tilbudsgiveres tekniske
og faglige formaen, som varetager miljgmaessige hensyn. Det skal bemaerkes, at udbudsloven
indeholder en udtgmmende liste over ansggeres og tilbudsgiveres tekniske og faglige for-
maen, hvorfor der ikke kan stilles andre minimumskrav til egnethed, end hvad der fremgar af
denne liste.

Udbudsloven giver for det fgrste mulighed for at stille krav til miljgstyringsforanstaltninger,
som ansggeren eller tilbudsgiveren skal anvende ved udfgrelsen af kontrakten, jf. udbudslo-
vens § 155, nr. 8.

For det andet kan der stilles krav om, at en ansgger eller en tilbudsgiver opfylder bestemte
miljgledelsessystemer eller miljgledelsesstandarder, jf. udbudslovens § 157. Der kan kraeves
fremlagt certifikater udstedt af uafthaengige organer til bekreeftelse af, at ansggeren eller til-
budsgiveren opfylder de kraevede miljgledelsessystemer eller miljgledelsesstandarder.

Kraever ordregiveren opfyldelse af bestemte miljgledelsessystemer eller miljgledelsesstandar-
der, skal ordregiveren henvise til EU-forordningen for miljgledelse og miljgrevision (EMAS)®
eller til andre anerkendte miljgledelsessystemer i henhold til artikel 45 i Europa-Parlamentets
og Radets forordning (EF) nr. 1221/2009 eller andre miljgledelsesstandarder, der er baseret
pa de relevante europzaiske eller internationale standarder udstedt af godkendte organer, jf.
udbudslovens § 157, stk. 1.

Dette giver ordregivere en mulighed for at stille krav til virksomhedernes generelle handte-
ring af miljgforhold og til, at virksomheden lever op til geeldende lovgivning pa omradet.

Safremt selve kontrakten angar varetagelsen af miljghensyn, fx hvis der er tale om en bygge-
og anlegskontrakt om opfgrsel af en energieffektiv bygning, kan miljghensyn endvidere vare-
tages ved, at der stilles minimumskrav til ansggerens eller tilbudsgiverens erfaring med lig-
nende kontrakter, jf. udbudslovens § 155, nr. 1 og 2. Der kan fx stilles krav om, at ansggeren el-
ler tilbudsgiveren skal fremlaegge minimum én reference, som angar byggeri af energieffektive
bygninger. P4 samme made kan der stilles minimumskrav til ansggeres og tilbudsgiveres erfa-
ring med varetagelsen af sociale eller beskaeftigelsesmaessige hensyn i forbindelse med tidli-
gere kontrakter, hvis selve den udbudte kontrakt angar varetagelsen af sddanne hensyn.

Udbudslovens regler om teknisk og faglig formden implementerer udbudsdirektivets regler i
artikel 58 herom.

Fastlaeggelse af kriterier for udvalgelse af ansggere

Ordregiveren kan begraense antallet af ansggere, der opfordres til at afgive tilbud. Det geelder
for procedurerne "Begraenset udbud”, "Udbud med forhandling”, "Konkurrencepraeget dialog”
og "Innovationspartnerskaber”. Begraensningen af antallet af ansggere sker pa baggrund af de

indsendte ansggninger om deltagelse i udbudsprocessen. Udarbejdelse af ansggninger er min-

* Jf. Europa-Parlamentets og Ridets forordning (EF) nr. 1221/2009.
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dre omfattende end udarbejdelsen af et endeligt tilbud eller af et indledende tilbud i de flek-
sible udbudsprocedurer. Pa baggrund af de indledende ansggninger har ordregiveren i disse
udbudsprocedurer mulighed for at udveelge de ansggere, der kan gé videre til den efterfgl-
gende tilbudsfase.

Ordregiveren skal foretage udvalgelsen pa baggrund af objektive og ikke-diskriminerende
kriterier, som oplyses i udbudsbekendtggrelsen, jf. udbudslovens § 145.

Ordregiver kan varetage samfundshensyn ved fastleeggelsen af kriterier for udvalgelse, sa
leenge sddanne kriterier er objektive og ikke-diskriminerende. Der kan ske udvelgelse pa bag-
grund af de samme forhold, som gaelder for egnethed. Der kan séledes fx ske udvaelgelse pa
baggrund af ansggeres miljgstyringsforanstaltninger, sdledes at de ansggere, som vurderes at
have de bedste foranstaltninger, udvalges. Der kan eksempelvis ogsa ske udvalgelse pa bag-
grund af, hvilke ansggere der vurderes at have de bedste arbejdsmiljgforanstaltninger.

Udbudslovens regler om udveelgelseskriterier implementerer tekstnaert udbudsdirektivets
regler i artikel 58 herom.

Selv om det ikke fremgar klart af udbudsloven eller det bagvedliggende udbudsdirektiv, ma
det formodes, at der ogsa for udvalgelseskriterier formentligt geelder en betingelse om, at kri-
terierne skal veere relateret til kontrakten, saledes at kriterierne kan anvendes til at identifi-
cere de mest relevante tilbudsgivere til deltagelsen i de efterfglgende faser. Det er dog usik-
kert, hvorvidt denne betingelse finder anvendelse, for sa vidt angdr udvelgelseskriterier. Der
er ikke praksis fra hverken EU-Domstolen eller Klagenaevnet for Udbud, som tager stilling her-
til.

Fastsaettelse af kriterier for tildeling af kontrakt samt vurdering af de indkomne tilbud
Det fremgar af udbudsloven, at tildelingen af en kontrakt skal ske til "det gkonomisk mest for-
delagtige tilbud”, og ordregiveren kan vzelge at identificere det gkonomisk mest fordelagtige
tilbud pa baggrund af et af fglgende tildelingskriterier: "Pris”, "Omkostninger” eller "Bedste
forhold mellem pris og kvalitet”, jf. udbudslovens § 162, stk. 1.

Det er muligt at inddrage samfundsmaessige hensyn under tildelingskriteriet "bedste forhold
mellem pris og kvalitet” ved at opstille objektive og gennemsigtige underkriterier, som angar
indkgbets kvalitet, jf. udbudslovens § 162, stk. 3. Underkriterier er konkurrenceparametre, som
tilbudsgiverne konkurrerer pa at opfylde bedst muligt. Sdfremt underkriterierne angar miljg-
maessige hensyn, kan de fx anga stremforbruget, maengden af CO2, der udledes, produktets
nedbrydelighed i naturen eller andre kriterier, der er egnede til at identificere et miljgvenligt
produkt/ydelse. Ved at inddrage fx miljgmaessige hensyn i forbindelse med fastszettelsen af
underkriterier konkurrerer tilbudsgiverne pa at tilbyde det mest miljgvenlige produkt.

Der kan kun anvendes kriterier for tildeling, som giver ordregiveren mulighed for at foretage
en effektiv kontrol af tilbudsgiverens oplysninger med henblik pa at vurdere, i hvilket omfang
tilbuddene opfylder kriterierne, jf. udbudslovens § 164.

Ordregiveren kan derudover kun anvende underkriterier, som er forbundet med kontraktens
genstand, jf. udbudslovens § 163. Underkriterier er forbundet med kontraktens genstand, nar
de relaterer sig til de ydelser, som skal leveres i henhold til kontrakten, for s vidt angar et-
hvert aspekt og ethvert trin i deres livscyklus. Der kan derimod ikke anvendes underkriterier,
som angar virksomhedens generelle forhold.

Udbudslovens regler om tildelingskriterier implementerer tekstnaert udbudsdirektivets regel i
artikel 67 herom.
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Det er derudover muligt at inddrage livscyklusomkostninger ved anvendelse af tildelingskrite-
riet "Omkostninger” eller "Bedste forhold mellem pris og kvalitet”, jf. udbudslovens § 166. Be-
regning af livscyklusomkostninger kan omfatte en del eller alle fglgende omkostninger gen-
nem en vares eller en ydelses livscyklus:

»  Ombkostninger i forbindelse med erhvervelse.

»  Omkostninger i forbindelse med anvendelsen, fx forbrug af energi og andre ressourcer.

»  Omkostninger til vedligeholdelse.

»  Omkostninger i forbindelse med bortskaffelse.

»  Omkostninger, der kan henfgres til eksterne virkninger pa miljget, sdfremt deres penge-
maessige veerdi kan bestemmes og verificeres.

Unormalt lave tilbud

Hvis der modtages tilbud, som er unormalt lave, skal ordregiveren foretage en naermere un-
dersggelse af tilbuddet, jf. udbudslovens § 169. Hvornar et tilbud vil veere unormalt lavt, atheen-
ger af en konkret vurdering.

Séfremt ordregiver vurderer, at et tilbud er unormalt lavt, har ordregiver pligt til at anmode
tilbudsgiver om at redeggre for de priser og omkostninger, der indgar i tilbuddet. Kan tilbuds-
giveren ikke redeggre for den lave pris, har ordregiveren ret til at afvise tilbuddet, jf. udbudslo-
vens § 169, stk. 2. Ordregiveren har dog en pligt til at afvise tilbuddet, hvis den unormale lave
pris skyldes, at tilbudsgiveren har overtrddt en eller flere miljgmaessige, sociale eller arbejds-
retlige forpligtelser i henhold til lovgivningen, jf. udbudslovens § 169, stk. 3. Formalet med
denne regel er at undgg, at tilbudsgivere tilsidesatter bl.a. miljgforpligtelser for at opna be-
sparelser, som derved kan lede til en lavere pris.

Udbudslovens regler om unormalt lave priser implementerer tekstnzert udbudsdirektivets re-
gel i artikel 69 herom.

Undlade kontrakttildeling

Ordregiveren kan derudover undlade at tildele kontrakten til den tilbudsgiver, der ellers
havde det gkonomisk mest fordelagtige tilbud, hvis ordregiveren kan bevise, at selve tilbuddet
ikke er i overensstemmelse med geeldende forpligtelser inden for det miljgmaessige, sociale
eller arbejdsretlige omrade, jf. udbudslovens § 159, stk. 7.

Udbudslovens mulighed for at undlade kontrakttildeling implementerer tekstnaert udbudsdi-
rektivets artikel 56, stk. 1, sidste afsnit.

Fastlaeggelsen af kriterier for opfyldelse af kontrakten (kontraktklausuler)
Ordregiveren har mulighed for at fastsatte betingelser eller vilkar i kontrakten, som den gko-
nomiske aktgr skal opfylde i forbindelse med udfgrelsen af opgaven. Betingelserne skal vaere
en del af udbudsmaterialet og forbundet med kontraktens genstand, jf. udbudslovens § 176.

Kontraktbetingelserne skal sdledes vaere knyttet til den konkrete opgave, men kan vedrgre en-
hver proces eller ethvert trin i opgavens livscyklus, jf. udbudslovens § 163. Der kan imidlertid
ikke fastsaettes kontraktbetingelser, som vedrgrer generelle forhold hos leverandgren som fx
virksomhedens generelle politik eller forhold vedrgrende andre opgaver, som leverandgren
udfgrer for ordregiveren.

Betingelserne til gennemfgrelse af kontrakten kan omfatte bl.a. miljgmaessige hensyn i forbin-
delse med fremstilling og levering af ydelsen, i forbindelse med handel eller i forbindelse med
levering, emballering og bortskaffelse.

Det kan fx veere reguleret i betingelserne, at fremstillingen af de indkgbte varer ikke har om-
fattet giftige kemikalier, eller at de indkgbte tjenesteydelser leveres ved hjeelp af energieffek-
tive maskiner.
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Udbudslovens regel om kontraktklausuler implementerer en tilsvarende regel i udbudsdirek-
tivets artikel 70.

Uddannelsesklausuler

Udbudsloven er som allerede naevnt primaert en proceslov. Den regulerer saledes fgrst og
fremmest selve udbudsprocessen, men derimod ikke det specifikke indhold i de krav, der stil-
les i forbindelse med et indkgb eller udbud. Det skyldes, at det er ordregiver, der afggr, hvad
der skal kgbes ind, samt at det som udgangspunkt afhaenger af kontraktens genstand, hvilke
krav der kan stilles.

Hvis der er politiske gnsker om en bestemt ordregiveradfaerd inden for rammerne af udbuds-
loven, kan de eksempelvis udformes som indkgbspolitiske retningslinjer, som den enkelte ind-
kgber skal overholde.

Med finanslovsaftalen fra 2013 og aftalerne om kommunerne og regionernes gkonomi for
2014 blev der eksempelvis indfgrt en forpligtelse for statslige, kommunale og regionale ordre-
givere til at overveje sociale klausuler om uddannelses- og praktikaftaler™ i offentlige udbud (i
det fglgende benaevnt “uddannelsesklausuler”) efter et "fglg eller forklar”-princip. "Falg eller
forklar”-princippet betyder, at de offentlige ordregivere i relevante udbud enten skal anvende
sociale klausuler eller forklare, hvorfor de ikke ggr det.

Formalet med uddannelsesklausuler er at skabe flere praktikpladser i Danmark. Uddannelses-
klausuler indebzerer, at leverandgren, der vinder udbuddet, forpligtes til at anvende elever
ved udfgrelsen af opgaven.

Relevante forklaringer p4, at klausulerne fravaelges, kan fx vaere hensynet til gkonomi, eller at
den offentlige institution i forvejen har indgdet sdkaldte partnerskabsaftaler om at anvende
elever.

Fglgende udbud krzever i dag overvejelser om uddannelsesklausuler:

»  Bygge- og anlaegskontrakter, hvor kontrakten udfgres i Danmark og har en varighed pa
minimum seks maneder og en kontraktverdi pa mindst 5 mio. kr. ekskl. moms og/eller en
lgnsum pa 4 mio. kr.

»  Tjenesteydelseskontrakter, hvor kontrakten udfgres i Danmark og har et driftselement (fx
renggring eller kantinedrift), en varighed pa minimum seks maneder og en kontraktvaerdi
pa mindst 5 mio. kr. ekskl. moms og/eller en lgnsum pa 4 mio. Kr.

* Uddannelses- og praktikpladser, der er omfattet af lov om erhvervsuddannelser og lov om erhvervsgrundud-
dannelser m.v., som pr. 1. august 2019 erstattes af lov nr. 697 af 8. juni 2018 om forberedende grunduddannelse
eller lignende ordninger i andre EU/E@S-lande.
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Ordregiver kan lovligt anvende uddannelsesklausuler, nar fglgende tre betingelser er opfyldt:

»  Klausulen skal overholde de EU-retlige principper om ikke-forskelsbehandling, ligebe-
handling, gennemsigtighed og proportionalitet.

»  Klausulen skal veere forbundet med kontraktens genstand.

»  Klausulen skal veere angivet i udbudsbekendtggrelsen eller det gvrige udbudsmateriale.

Hvis man ser pa praksis vedrgrende anvendelse af uddannelsesklausuler, sa indikerer spgrge-
skemaundersggelsen® , som Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har gennemfgrt i forbin-
delse med evalueringen, at omkring 70 procent af ordregiverne med relevante udbud har an-
vendt sddanne klausuler inden for de seneste ar, jf. figur 10.1.

Figur 10.1 Andelen af ordregivere med relevante udbud, som har anvendt uddannelses-
klausuler inden for det seneste ar

Pct.

m Har anvendt uddannelsesklausuler Har ikke anvendt uddannelsesklausuler

Anm.: Baseret pa 95 besvarelser af ordregivende organisation, hvor den ordregivende organisation med relevante udbud inden
for det seneste ar. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (26 observationer for spgrgsmalet). Selve spgrgsmalet,
som er stillet, lyder: "I hvor stor en andel af jeres relevante udbud har I anvendt uddannelsesklausuler inden for det seneste ar?”

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse om ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

o Evaluering af udbudsloven. Spgrgeskemaundersggelse gennemfgrt af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen 2019, jf. boks 2.1.
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De ordregivere, der har anvendt uddannelsesklausuler, bruger dem ofte i under 20 procent af
deres udbud, men der er ogsa adskillige eksempler pa ordregivere, der bruger uddannelses-
klausuler i naesten alle udbud, jf. figur 10.2.

Figur 10.2 Andelen af relevante udbud, hvor ordregiverne har anvendt uddannelses-
klausuler
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Anm.: Baseret pa 66 besvarelser af ordregivende organisation, hvor den ordregivende organisation med relevante udbud inden
for det seneste dr. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (26 observationer for spgrgsmalet). Selve spgrgsmalet,
som er stillet, lyder: "I hvor stor en andel af jeres relevante udbud har I anvendt uddannelsesklausuler inden for det seneste ar?”

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse om ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

Udelukkelse af gkonomiske aktgrer

Endelig kan ordregiveren bestemme, at ansggere og tilbudsgivere, som har tilsidesat gaeldende
forpligtelser inden for det miljgmaessige, sociale eller arbejdsretlige omrade, skal udelukkes
fra deltagelsen i et konkret udbud, jf. udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 1. Denne udelukkelses-
grund kan kun finde anvendelse, hvis ordregiveren har anfgrt denne mulighed i udbudsbe-
kendtggrelsen. Udbudsdirektivet giver dog mulighed for, at denne udelukkelsesgrund ved na-
tional lov ggres obligatorisk.

Gealdende forpligtelser omfatter alle EU-retsakter og geeldende danske love og bekendtggrelser
pa det miljgmaessige, sociale eller arbejdsretlige omrade. Det er ogsd muligt at henvise til de
konventioner, som er anfgrt i udbudsdirektivets bilag X.

Som fglge af proportionalitetsprincippet vil alene overtraedelser af en vis veesentlighed eller
gentagne overtradelser kunne begrunde udelukkelse.
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Det er ordregiveren, der har bevisbyrden for, at ansggeren eller tilbudsgiveren har tilsidesat
gaeldende forpligtelser inden for det miljgmaessige, sociale eller arbejdsretlige omrade. Det
kan ifglge lovbemaerkninger til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 1 efter omstendighederne vaere
tilstraekkeligt for at lgfte bevisbyrden, hvis ordregiveren kan pavise, at ansggeren eller til-
budsgiveren ved endelig dom er dgmt for overtraedelser af de geeldende forpligtelser inden for
det miljgmaessige, sociale eller arbejdsretlige omrade. Ordregiveren kan endvidere efter om-
steendighederne lgfte bevisbyrden ved at pavise, at det ved voldgiftskendelse, pabud fra Ar-
bejdstilsynet eller kendelse fra et domstolslignende administrativt naevn er konstateret, at an-
sggeren eller tilbudsgiveren har tilsidesat geeldende forpligtelser. Derudover kan eksempelvis
syn og sken eller anden dokumentation, herunder dokumentation fra egne eller andres erfa-
ringer efter omstaendighederne vere tilstraekkeligt til at pavise, at ansggeren eller tilbudsgive-
ren har tilsidesat de geeldende forpligtelser.

Der kan kun ske udelukkelse i en naermere afgraenset periode efter overtraedelsen, ligesom
den ansgger eller tilbudsgiver, som har begaet overtradelsen, har mulighed for at foretage
self-cleaning. Der henvises til kapitel 8 for en nzermere gennemgang af udelukkelsesperioden
og muligheden for at foretage self-cleaning.

Udbudslovens regler om udelukkelse som fglge af overtraedelse af geeldende forpligtelser pa
det miljgmaessige, sociale og arbejdsretlige omrade implementerer udbudsdirektivets artikel
57, stk. 4, nr. 1. Den frivillige udelukkelsesgrund vedrgrende overtradelse pa det miljgmaes-
sige, sociale og arbejdsretlige omrade er ikke blevet obligatorisk at anvende i Danmark. Det er
saledes op til de enkelte ordregivere at beslutte, hvorvidt denne udelukkelsesgrund skal an-
vendes i de konkrete udbud, jf. ogsd kapitel 8.

10.3 Centrale problemstillinger
[ den gennemfgrte hgring er der blevet givet udtryk for fglgende problemstillinger:

1. Der er blevet fremsat et gnske om gget inddragelse af samfundshensyn i forbindelse med
tildeling af offentlige kontrakter.

2. Der er blevet fremsat et gnske om, at samfundshensyn iagttages i offentlige kontrakter
ved, at ordregiverne anvender arbejdsklausuler og arbejdsmiljgklausuler.

3. Der er fremsat et gnske om, at ordregiverne gives bedre mulighed for at udelukke virk-
somheder, som opererer fra skattely-lande.

10.3.1 Inddragelse af krav om samfundsansvar ved tildeling af offentlige kontrakter

Flere interessenter har fremfgrt, at ordregiverne efter deres vurdering ikke i tilstraekkeligt
omfang inddrager samfundsmeaessige krav i forbindelse med tildeling af offentlige kontrakter.
De efterlyser, at ordregiverne i et stgrre omfang stiller krav, som vedrgrer samfundsansvar,
som kriterier for tildeling af offentlige kontrakt.

En enkelt interessent har hertil ogsa fremfgrt et gnske om, at udbudsloven stiller krav om, at
ordregivere skal afrapportere deres indsats med hensyn til varetagelsen af samfundsmaessige
hensyn i forbindelse med udbud.

Regler om inddragelse af samfundshensyn ved tildeling af offentlige kontrakter
Udbudsdirektivets regler om tildeling af kontrakter fremgar af artikel 67. Af direktivet artikel
67, stk. 2, fremgar det:

”Det gkonomisk mest fordelagtige tilbud set ud fra den ordregivende myndigheds synspunkt ud-
vaelges pd grundlag af pris eller omkostninger efter en tilgang baseret pd omkostningseffektivi-
tet, sisom en beregning af livscyklusomkostninger i overensstemmelse med artikel 68, og kan
omfatte det bedste forhold mellem pris og kvalitet, som skal vurderes pd grundlag af kriterier,
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herunder kvalitative, miljgmaessige og/eller sociale aspekter i forbindelse med genstanden for
den pdgaeldende offentlige kontrakt. Disse kriterier kan f.eks. omfatte:

a) kvalitet, herunder teknisk vaerdi, eestetiske og funktionsmaessige karakteristika, tilgaengelig-
hed, udformning for alle brugere, sociale, miljgmaessige og innovative karakteristika og han-
del og betingelserne herfor

b) organiseringen af det personale, der skal udfore kontrakten, og dets kvalifikationer og erfa-
ring, hvor kvaliteten af det personale, der skal udfore kontrakten, kan pdvirke niveauet af
kontraktens opfyldelse betydeligt, eller

¢) kundeservice og teknisk bistand, leveringsbetingelser sdsom leveringsdato, leveringsproce-
dure og leveringstid eller faerdiggarelsestid

[.]

Det fremgar saledes af udbudsdirektivet, at kriterier for tildeling af kontrakten kan omfatte
bl.a. miljgmaessige og/eller sociale aspekter, som er knyttet til genstanden for den pagzeldende
offentlige kontrakt.

[ forhold til, hvornar Kriterier for tildeling vil vaere forbundet med kontraktens genstand, anfg-
res det i udbudsdirektivets artikel 67, stk. 3:

"Tildelingskriterier anses som varende forbundet med genstanden for den offentlige kontrakt,
sdfremt de relaterer sig til de bygge- og anleegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal leve-
res i henhold til kontrakten, for sd vidt angdr ethvert aspekt og ethvert trin i deres livscyklus, her-
under faktorer, der indgdr i:

a) den specifikke proces med fremstilling eller levering af eller handel med de pdgaeldende
bygge- og anlegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, eller
b) en specifik proces for en anden fase i deres livscyklus,

ogsd selv om sddanne faktorer ikke udger en del af deres materielle indhold.”

Udbudsdirektivets regler om inddragelse af samfundsmaessige hensyn til fastszettelse af tilde-
lingskriterier er neermere motiveret i preeambelbetragtning 97 til udbudsdirektivet:

"Med henblik pd bedre at integrere sociale og miljgmeessige hensyn i udbudsprocedurerne bgr
ordregivende myndigheder endvidere have lov til at anvende tildelingskriterier eller vilkdr for
gennemfgrelse af kontrakten for bygge- eller anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal
leveres i henhold den offentlige kontrakt, for sd vidt angdr alle aspekter og ethvert trin i deres
livscyklus lige fra ekstraktion af ramaterialer til produkterne til tidspunktet for bortskaffelse af
produktet, herunder faktorer, der indgdr i den specifikke proces med fremstilling og levering af
samt handel og betingelserne herfor med de pdgaldende bygge- og anlaegsarbejder, varer eller
tjenesteydelser eller en specifik proces pd et senere tidspunkt i deres livscyklus, ogsd selv om sd-
danne faktorer ikke udger en del af deres materielle indhold. Kriterier og vilkdr vedrgrende en
sddan produktions- eller leveringsproces er for eksempel, at fremstillingen af de indkgbte varer
ikke har omfattet giftige kemikalier, eller at de indkgbte tjenesteydelser leveres ved hjelp af
energieffektive maskiner. I overensstemmelse med Den Europaiske Unions Domstols retspraksis
omfatter dette ogsd tildelingskriterier eller vilkdr for gennemfgrelse af kontrakten for sd vidt an-
gdr levering eller brug af fairtradeprodukter i gennemfgrelsen af den kontrakt, der skal tildeles.
Kriterier og vilkdr i forbindelse med handel og betingelserne herfor kan f.eks. henvise til det for-
hold, at det pdgeeldende produkt oprindelig er et fairtradeprodukt, herunder krav om betaling af
en minimumspris og en hgjere pris til producenterne. [...].”

Der kan i gvrigt henvises til afsnit 10.2 ovenfor, for sa vidt angar udbudsdirektivets betingelse
om, at kriteriet skal veere forbundet med kontraktens genstand samt for en naermere gennem-
gang af udbudsdirektivets regler om, hvilke hensyn der kan varetages ved fastsaettelsen af til-

delingskriterier.
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Udbudslovens regler om tildelingskriterier fremgar af udbudslovens § 162. Det fremgar af ud-
budslovens § 162, stk. 3:

"Ved tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet, jf- stk. 1, nr. 3, vurderes tilbuddet
pd grundlag af underkriterier som for eksempel kvalitative, miljgmaessige og sociale aspekter.
Underkriterier kan omfatte

1) kvalitet, herunder teknisk vaerdi, eestetiske og funktionsmaessige karakteristika, tilgaengelig-
hed, design for samtlige brugere, sociale, miljgmaessige og innovative karakteristika og han-
del og betingelserne herfor,

2) organiseringen af det personale, der skal udfare kontrakten, og dets kvalifikationer og erfa-
ring, hvor kvaliteten af det personale, der skal udfore kontrakten, kan pdvirke niveauet af
kontraktens opfyldelse betydeligt, eller

3) kundeservice, teknisk bistand og leveringsbetingelser.”

Der fremgar i gvrigt folgende om fastseettelse af underkriterier af udbudslovens § 163:
"Anvender en ordregiver underkriterier, skal disse vaere forbundet med kontraktens genstand.

Stk. 2. Underkriterier er forbundet med kontraktens genstand, ndr de relaterer sig til de bygge-
og anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal leveres i henhold til kontrakten, for sd
vidt angdr ethvert aspekt og ethvert trin i deres livscyklus, herunder faktorer, der indgdr i

1) den specifikke proces med fremstilling eller levering af eller handel med de pdgeeldende
bygge- og anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser eller
2) en specifik proces for en anden fase i deres livscyklus.

Stk. 3. Stk. 2 gaelder, selv om sddanne faktorer ikke udger en del af indkebets materielle indhold.”

Udbudslovens regler om kriterier for tildeling af kontrakter svarer saledes til udbudsdirekti-
vets regler herom. Udbudsloven przeciserer dog, at ved anvendelsen af tildelingskriteriet
"Bedste forhold mellem pris og kvalitet” skal der angives underkriterier, pa baggrund af hvilke
tilbuddene skal vurderes. Denne praecisering har til formal at skabe en gget klarhed om regler-
nes indhold.

Det fremgar af sdvel udbudsdirektivet som udbudsloven, at tildelingskriterier kan omfatte bl.a.
miljgmaessige og sociale aspekter, under forudseetning af at de er tilknyttet kontraktens gen-
stand.

Hverken udbudsdirektivet eller udbudsloven indeholder nogen regler vedrgrende en rappor-
teringspligt af tiltag for at fremme samfundsmaessige hensyn.

Vurdering af inddragelse af samfundshensyn ved tildeling af offentlige kontrakter
Udbudslovens regler om fastsaettelse af kriterier for tildeling af kontrakt fglger af en tekstneaer
implementering af udbudsdirektivet.

Som beskrevet ovenfor er det muligt at inddrage samfundshensyn som kriterier for tildeling af
kontrakt. Det er siledes muligt at inddrage fx miljgmaessige og sociale aspekter som underkri-
terier, ligesom andre relevante samfundsmaessige hensyn kan inddrages. Det er dog en betin-
gelse, at kriterierne er forbundet med kontraktens genstand. Der skal siledes foretages en
konkret vurdering af, hvilke kriterier der skal anvendes i forbindelse med den konkrete kon-
trakt, ligesom der ikke kan laegges vaegt pa virksomheders generelle politik.
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Da kravet om, at underkriterierne skal veere forbundet med kontraktens genstand, stammer
fra udbudsdirektivet, vil nationale regler, som fraviger dette krav, fx ved at sociale hensyn skal
indga som et kriterium i forbindelse med tildeling af alle offentlige kontrakter, ogsa nar vare-
tagelsen af sddanne hensyn ikke har en tilknytning til kontraktens genstand, veere i strid med
udbudsdirektivet.

Udbudsloven giver en stor grad af fleksibilitet for ordregiverne til at beslutte, hvordan sam-
fundshensyn bedst muligt varetages i de konkrete udbud, herunder hvordan samfundshensyn
i de konkrete udbud afvejes i forhold til hensynet til konkurrencen, deltagelsen af SMV’er samt
lavest mulige transaktionsomkostninger.

Samfundshensyn i forbindelse med udbud, som skal omfatte offentlige ordregivere mere gene-
relt, kan derfor evt. varetages ved anden relevant lovgivning, som fx tager sigte pd at fremme
miljgmaessige eller beskaeftigelsesrelaterede forhold. Desuden kan sddanne hensyn, herunder
en eventuel rapporteringspligt, varetages ved at indfgre en indkgbspolitik, som stiller krav til
ordregiverne inden for rammerne af udbudsloven.

Der kan ogsa skabes en gget klarhed over udbudslovens muligheder for at varetage samfunds-
hensyn ved en gget vejledningsindsats. Det kan evt. have mindre gennemslag i den faktiske ad-
feerd, men vil heller ikke medfgre samme transaktionsomkostninger for ordregiverne.

10.3.2 Muligheden for anvendelse af arbejdsmiljgklausuler og arbejdsklausuler

Det er i hgringen blevet papeget af nogle interessenter, at det vil vaere hensigtsmaessigt, at der
seerligt ved udbud af bygge- og anlaegsopgaver anvendes arbejdsmiljgklausuler, dvs. kontrak-
tuelle krav, som har til formal at iagttage arbejdsmiljgmaessige hensyn. Det er i den forbin-
delse ogsa blevet papeget, at kravet om arbejdsmiljgklausuler kan suppleres med et krav om,
at leverandgrerne for offentlige bygge- og anlaegskontrakter sa vidt muligt skal anvende den
bedste tilgaengelige teknologi til udfgrelsen af arbejdet, da det efter interessenternes opfat-
telse skaber klare rammer for arbejdet i byggeriet og kan bevirke, at faerre bliver nedslidt.

Derudover er der i hgringen givet udtryk for gnsket om en stgrre anvendelse af arbejdsklausu-
ler med henblik pd at sikre, at alle ansggere og tilbudsgivere skal leve op til de samme lgn- og
ansaettelsesforhold pa dansk niveau. Der har ogsa fra enkelte hgringsparter varet gnske om at
tilknytte et keedeansvar til arbejdsklausulerne. Det fremhaeves, at det er szerligt relevant for
levering af tjenesteydelser samt i forhold til kontrakter pa bygge- og anleegsomradet.

Ved arbejdsklausuler i denne rapport skal forstas kontraktuelle krav, som har til formal at
sikre de arbejdstagere, der skal udfgre den udbudte opgave, lgn- og arbejdsvilkar pa et vist
minimumsniveau. Det kan vaere lgn- og arbejdsvilkar, som er fastlagt i lov eller ved kollektiv
overenskomst.

Regler om kontraktklausuler

Udbudsdirektivets regler
Udbudsdirektivets artikel 70 omhandler betingelser vedrgrende en kontrakts gennemfgrelse,
og heraf fremgar det, at:

“De ordregivende myndigheder kan fastsatte sarlige betingelser vedrgrende gennemfgrelsen af
en kontrakt, hvis de er forbundet med kontraktens genstand som omhandlet i artikel 67, stk. 3, og
anfprt i indkaldelsen af tilbud eller udbudsdokumenterne. Disse betingelser kan omfatte gkono-
miske, innovationsrelaterede, miljgmaessige, sociale eller beskaftigelsesrelaterede hensyn.”
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Det fremgar af praeeambelbetragtning 99 til udbudsdirektivet, at de sarlige betingelser vedrg-
rende gennemfgrelsen af kontrakten omfatter en reekke forskellige forhold:

“Foranstaltninger, der tager sigte pd helbredsbeskyttelsen af det personale, som deltager i pro-
duktionen, eller fremme af social integration af ddrligt stillede personer eller medlemmer af sdr-
bare grupper i det personale, der udpeges til at gennemfore kontrakten eller uddanne sig i de
feerdigheder, der er ngdvendige med henblik pd den pdgeeldende kontrakt, kan ogsd undergives
tildelingskriterier eller vilkdr for gennemfarelse af en kontrakt, sdfremt de vedrarer de bygge-
eller anleegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal leveres i henhold til kontrakten. F.eks.
kan sddanne kriterier eller vilkdr bl.a. vaere forbundet med ansattelse af langtidsledige eller
iveerksaettelse af uddannelsesinitiativer for ledige eller unge i lgbet af gennemfgrelsen af den kon-
trakt, der skal tildeles. [...]”

Som det fremgar, kan betingelserne siledes omfatte gkonomiske, innovationsrelaterede, mil-
jemaessige, sociale, beskaeftigelsesrelaterede hensyn, samt andre relevante beskyttelsesvaer-
dige hensyn som fx helbredsbeskyttelsen af det personale, som deltager i produktionen.

Af preeambelbetragtning 98 til udbudsdirektivet fremgar det endvidere:

"Det er afggrende, at tildelingskriterierne eller vilkdrene for gennemfarelse af kontrakten, for sd
vidt angdr de sociale aspekter af fremstillingsprocessen, vedrarer de bygge- eller anlaeegsarbejder,
varer eller tjenesteydelser, der skal leveres i henhold til kontrakten. De bgr desuden anvendes i
overensstemmelse med direktiv 96/71/EF, som fortolket af Den Europzeiske Unions Domstol, og
bar ikke vaelges eller anvendes pd en mdde, der direkte eller indirekte diskriminerer gkonomiske
akterer fra andre medlemsstater eller tredjelande, der er parter i GPA-aftalen eller i frihandels-
aftaler, som Unionen er part i. Krav vedrgrende de grundlaeggende arbejdsvilkdr, der er fastsat i
direktiv 96/71/EF, sisom mindstelgn bgr sdledes forblive pd det niveau, der er fastsat af den na-
tionale lovgivning eller gennem kollektive aftaler, der gzelder i overensstemmelse med EU-retten
i forbindelse med dette direktiv.

Vilkdrene for gennemfarelse af en kontrakt kan ogsd have til formdl at fremme gennemfprelsen
af foranstaltninger, der kan fremme ligestilling mellem kvinder og maend pd arbejdspladsen, gge
kvinders deltagelse pd arbejdsmarkedet, skabe balance mellem arbejdsliv og privatliv, fremme
beskyttelsen af miljg eller dyrevelfaerd, overholde substansen i de grundlaeggende ILO-konventio-
ner, og ansatte flere ddrligt stillede personer, end den nationale lovgivning kraever.”

Som det fremgar af udbudsdirektivets artikel 70 samt praeambelbetragtning 98, kan ordregi-
veren sdledes fastseatte szerlige betingelser vedrgrende kontraktens udfgrelse (kontraktklau-
suler), nar fglgende betingelser er opfyldt:

»  Klausulen skal vaere knyttet til kontraktens genstand.
»  Klausulen skal fremga af udbudsmaterialet.
»  Klausulen skal vaere i overensstemmelse med EU-retten.

Vedrgrende den fgrste betingelse om, at kontraktklausulen skal veere tilknyttet kontraktens
genstand, anfgres det i preeambelbetragtning 97 til udbudsdirektivet:

l...]

Betingelsen for en forbindelse med kontraktens genstand udelukker dog kriterier og vilkdr ved-
rgrende en virksomheds generelle politik, som ikke kan betragtes som en faktor, der karakterise-
rer den specifikke proces med fremstilling eller levering af indkgbte bygge- og anlaegsarbejder,
varer eller tjenesteydelser. Ordregivende myndigheder bgr derfor ikke kunne kraeve, at tilbudsgi-
vere har en gaeldende virksomhedspolitik for socialt eller miljgmeaessigt ansvar.”
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De krav, der fremgar af kontraktklausulen, skal sidledes veere knyttet til udfgrelsen af den ud-
budte opgave. For sa vidt angar arbejdsklausuler, betyder det fx, at kravene kun ma vedrgre
de arbejdstagere, der konkret skal udfgre den udbudte opgave, og ikke andre arbejdstagere
hos leverandgren eller leverandgrens generelle lgn- og arbejdsvilkar.

Den anden betingelse om, at klausulen skal fremga af udbudsmaterialet, indebzerer, at ordregi-
veren er forpligtet til udtrykkeligt at anfgre i udbudsbekendtggrelsen eller udbudsbetingel-
serne. Formalet med denne betingelse er at skabe gennemsigtighed omkring, hvilke vilkar der
gaelder for kontraktens udfgrelse.

Den sidste betingelse om, at klausulen skal vaere i overensstemmelse med EU-retten, indebze-
rer for det fgrste, at de traktatfeestede principper om ikke-diskrimination, gennemsigtighed,
ligebehandling og proportionalitet skal overholdes. For det andet indebzerer betingelsen, at
klausulen skal veere i overensstemmelse med EUF-traktatens regler om fri bevaegelighed, seer-
ligt bestemmelsen om fri bevaegelighed for tjenesteydelser.

Endelig skal klausulen veere i overensstemmelse med sekundar EU-ret, dvs. med bl.a. rele-
vante forordninger og direktiver. For arbejdsklausuler betyder det, at klausulen skal veere i
overensstemmelse med udstationeringsdirektivet”, som der ogsa refereres til i praeeambelbe-
tragtning 98 til udbudsdirektivet. Det bemaerkes dog, at for medlemsstater, der som Danmark
har ratificeret ILO-Konvention nr. 94 forud for medlemskabet af EU (EF), vil der, uden at det
udggr et brud pa EU-retten, kunne anvendes arbejdsklausuler i overensstemmelse med kon-
ventionen, selv om denne anvendelse gar ud over, hvad der fremgar af udstationeringsdirekti-
vet. Dette fglger af TEUF artikel 351.

Arbejdsklausulernes overensstemmelse med udstationeringsdirektivet
Udstationeringsdirektivet finder, jf. direktivets artikel 1, anvendelse, nar en virksomhed udsta-
tionerer arbejdstagere i et andet medlemsland, med henblik pa at disse arbejdstagere i det an-
det medlemsland skal udfgre tjenesteydelser for virksomheden. Direktivet gaelder som ud-
gangspunkt uanset varigheden af udstationeringen. Direktivet har til formal at fastsatte en
kerne af ufravigelige regler for minimumsbeskyttelse af arbejdstagerens arbejdsvilkar.

Det har i praksis veere drgftet, hvorvidt det er i overensstemmelse med udstationeringsdirek-
tivet at indsaette bestemte former for arbejdsklausuler i offentlige kontrakter. Problemstillin-
gen udspringer af, at EU-Domstolen i dom af 3. april 2008 i sag C-346/06, Riiffert, udtalte, at
det var i strid med udstationeringsdirektivet at indsaette en arbejdsklausul, som forpligtede
den vindende tilbudsgiver til at betale arbejdstagerne en mindstelgn, som var fastlagti en re-
gional tysk overenskomst. Den sarlige overenskomst, der var tale om i sagen, havde et be-
grenset geografisk anvendelsesomrade og var ikke obligatorisk gaeldende for samtlige lgn-
modtagere i den bergrte branche. Desuden gjaldt der for hele Tyskland en lov om udstatione-
ring af arbejdstagere med krav om en mindstelgn, der var lavere end den, der gjaldt i henhold
til den saerlige kollektive overenskomst. EU-Domstolen ndede frem til, at klausulen ikke var
berettiget, og at foranstaltningen var i strid med udstationeringsdirektivet. EU-Domstolen un-
derkendte ikke anvendelse af arbejdsklausuler som sddan, men den konkrete arbejdsklausul i
den pagaldende sag. I EU-Domstolens dom af 17. november 2015 i sag C-115/14, RegioPost,
anerkendte Domstolen, at en arbejdsklausul kunne anvendes i overensstemmelse med udsta-
tioneringsdirektivets artikel 3, stk. 1.

& Europa-Parlamentets og Radets Direktiv 96/71/EF af 16. december 1996 om udstationering af arbejdstagere som led i ud-
veksling af tjenesteydelser. Dette direktiv er senest @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2018/957 af 28. juni
2018 om andring af direktiv 96/71/EF om udstationering af arbejdstagere som led i udvekslingen af tjenesteydelser.
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I henhold til EU-Domstolens praksis er det saledes ikke i sig selv i strid med udstationeringsdi-
rektivet at indsaette arbejdsklausuler i offentlige kontrakter. De arbejdsklausuler, som indsaet-
tes, skal imidlertid veere i overensstemmelse med udstationeringsdirektivet. Det indebzerer, at
det beskyttelsesniveau, der kan sikres i arbejdsklausulen, skal veere i overensstemmelse med
udstationeringsdirektivet.

[ henhold til udstationeringsdirektivets artikel 3, stk. 1, skal medlemsstaterne sikre, at uden-
landske tjenesteydere i forbindelse med udstationeringen af lsnmodtagere i medlemslandet
forpligtes til at sikre Ignmodtagerne de minimumsrettigheder, der gaelder i veertslandet vedrg-
rende:

»  Maksimal arbejdstid og minimal hviletid.

»  Mindste antal betalte feriedage pr. ar.

»  Aflgnning, herunder overtidsbetaling.

»  Betingelser for at stille arbejdstagere til radighed, iseer via vikarbureauer.

»  Sikkerhed, sundhed og hygiejne pa arbejdspladsen.

»  Beskyttelsesforanstaltninger med hensyn til arbejds- og ansaettelsesvilkar for gravide og
kvinder, der lige har fgdt, samt for bgrn og unge.

» Ligebehandling af maend og kvinder og andre regler om ikke-diskrimination.

»  Betingelser om arbejdstageres indkvartering, nar den stilles til radighed af arbejdsgiveren
til arbejdstagere, der ikke er pa deres faste arbejdssted.

»  Ydelser eller godtggrelse af udgifter til deekning af udgifter til rejse, kost og logi til ar-
bejdstagere, der er hjemmefra i erhvervsmaessigt gjemed.

Medlemsstaternes forpligtelse geelder bade, for sa vidt angar minimumsrettigheder, der er
fastsat ved lov og ved almengyldige kollektive aftaler.

Af udstationeringsdirektivets artikel 3, stk. 8, fglger det, at hvis der ikke findes en ordning til
konstatering af, at kollektive aftaler finder generel anvendelse, kan medlemsstaten beslutte at
legge de Kkollektive aftaler, der indgas af de mest repraesentative arbejdsmarkedsparter pa na-
tionalt plan, og som gelder pa hele det nationale omrade, til grund.

Regulering af kontraktklausuler i udbudsloven

Kontraktklausuler er reguleret i udbudslovens § 176, som tekstnzert implementerer udbudsdi-
rektivets regler herom. I de specielle lovbemaerkninger til udbudsloven er der tilfgjet mere
vejledning om anvendelsen af kontraktklausuler, de hensyn, sddanne klausuler kan varetage,
samt kravet om tilknytning til kontraktens genstand, som i det vaesentlige svarer til, hvad der
fremgar af de ovennaevnte praeambelbetragtninger til udbudsdirektivet.

Udbudslovens § 176 omhandler "szerlige” betingelser for gennemfgrelse af kontrakt. Betingel-
ser for gennemfgrelse af kontrakt, som udspringer af anden lovgivning, som fx lovgivning pa
arbejdsmiljgomradet, skal overholdes i forbindelse med kontraktens udfgrelse, uanset om det
udtrykkeligt fremgar af kontrakten eller ej.

Arbejdsklausulcirkulzeret

Brugen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter har i Danmark baggrund i ILO-konvention
nr. 94 om arbejdsklausuler i offentlige kontrakter. Konventionen blev vedtaget af Den Interna-
tionale Arbejdskonference (ILO's gverste organ) i 1949 og ratificeret af Danmark i 1955.

[ henhold til ILO-konvention nr. 94 er Danmark forpligtet til at sikre, at statslige myndigheder
anvender arbejdsklausuler i offentlige kontrakter om bygge- og anleegsopgaver, tjienesteydel-
ser og fabrikation, der udfgres inden for Danmarks greenser. Med henblik pa at sikre denne
forpligtelse har Danmark gennemfgrt ILO-konvention 94 ved et cirkuleere, senest ved cirku-
leere nr. 9471 af 30. juni 2014 (arbejdsklausulcirkuleeret). Cirkulaeret indebzerer forpligtelser
for fglgende myndigheder:
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»  Statslige myndigheder er forpligtet til at indszette arbejdsklausuler i offentlige kontrakter
om bygge- og anlag, tjenesteydelser og fabrikation, der udfgres i Danmark.

»  Andre statslige ordregivere, herunder statslige selskaber, som fuldt ud ejes af statslige
myndigheder, og som ikke er i konkurrence, er forpligtet til at anvende arbejdsklausuler
ved udbud af kontrakter om bygge- og anlaegsopgaver og i gvrige kontrakter, hvor det en-
kelte ministerium har besluttet det, nar kontrakten udferes i Danmark.

»  Andre statslige ordregivere - dvs. offentligretlige organer eller selskaber, som ikke fuldt
ud ejes af staten, og som er i konkurrence - er ikke forpligtet til at anvende arbejdsklausu-
ler i medfer af cirkuleeret, men det enkelte ministerium kan dog have besluttet, at et af
staten finansieret eller kontrolleret organ eller selskab skal veere omfattet.

For andre ordregivere, herunder kommuner og regioner, er det som udgangspunkt frivilligt at
anvende arbejdsklausuler i deres kontrakter.

Vurdering af muligheden for at anvende arbejdsmiljgklausuler samt arbejdsklausuler
Udbudslovens regler om kontraktklausuler implementerer tekstnzert udbudsdirektivets reg-
ler. Dette geelder ogs3, for sa vidt angar kravet om, at klausulen skal veere tilknyttet kontrak-
tens genstand.

Udbudsloven er ikke til hinder for, at anden obligatorisk lovgivning, herunder lovgivning pa
arbejdsmiljgomradet, overholdes i forbindelse med offentlige kontrakter. Ordregiverne er sa-
ledes forpligtet til at fglge de gaeldende nationale regler ogsa i forbindelse med udbud og gen-
nemfgrelse af offentlige kontrakter. En undersggelse fra 2017 viser, at en relativt stor og sti-
gende andel af kommuner og regioner anvender arbejdsklausuler i deres udbud. Dog viser un-
dersggelsen, at der er en relativt lav grad af systematisk kontrol af, om de overholdes. Rigsre-
visionen er endvidere i gang med at undersgge, hvordan statslige institutioner anvender og
héndhever arbejdsklausuler.

Udbudsloven giver en vid mulighed for at anvende klausuler, som varetager beskeeftigelses-
maessige hensyn, samt foranstaltninger, der tager sigte pa beskyttelse af det personale, som
deltager i produktionsprocessen m.v., under forudsatning af, at sddanne klausuler er forbun-
det med kontraktens genstand. Netop betingelsen om, at klausuler skal veere forbundet med
kontraktens genstand, betyder, at det ngdvendigvis ma bero pa en konkret vurdering i det en-
kelte udbud, om det er muligt at stille krav om en specifik arbejdsklausul eller en klausul ved-
rgrende arbejdsmiljgforhold. Derfor vurderes det ogsa i strid med udbudsdirektivet lovgiv-
ningsmeessigt at stille krav om, at en specifik arbejdsklausul eller en specifik klausul vedrg-
rende arbejdsmiljgforhold skal anvendes i samtlige offentlige kontrakter.

Derudover skal der ogsa foretages en konkret vurdering af, om en given klausul vil vere i
overensstemmelse med EU-retten, hvilket saerligt, for s vidt angar arbejdsklausuler, betyder,
at klausulen skal vaere i overensstemmelse med udstationeringsdirektivet. I den forbindelse
skal en ordregiver vaere opmaerksom pa, at de krav, der stilles i en eventuel arbejdsklausul, er
forenelige med udstationeringsdirektivet, der seetter rammen for, hvad der kan kraeves i for-
hold til udenlandske arbejdstagere. Af hensyn til ligebehandlingsprincippet er det ikke muligt
at stille forskellige krav i en arbejdsklausul, athaengig af om der er tale om en dansk tilbudsgi-
ver eller en tilbudsgiver fra et andet EU-land.

* 3F’s undersggelse: Brug af klausuler mod social dumping, 2017.
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Det kan i stedet overvejes, om gget anvendelse af arbejdsklausuler kan fremmes ved fastsaet-
telsen af indkgbspolitikker for offentlige ordregivere, i lighed med den politiske aftale om soci-
ale klausuler, som er omtalt i afsnit 10.2 ovenfor.

Anvendelsen af klausuler kan ogsa pavirkes gennem et "fglg eller forklar-princip” i udbudslo-
ven, sdledes at ordregiverne skal anvende arbejdsklausuler eller forklare i udbudsmaterialet,
hvorfor der ikke anvendes en arbejdsklausul. Ved denne fremgangsmade sikres det, at ordre-
giverne alene benytter arbejdsklausuler i udbud, hvor det vurderes bade lovligt og hensigts-
maessigt.

Det kan endelig veere muligt at indfgre nationale regler, som forpligter til anvendelse af ar-
bejdsklausuler i relevante udbud under forudszetning af, at der altid skal foretages en konkret
vurdering af, hvorvidt en arbejdsklausul vil veere tilknyttet genstanden for en given offentlig
kontrakt og vil veere i overensstemmelse med EU-retten, herunder szerligt udstationeringsdi-
rektivet og de relevante danske regler. Der kan som naevnt formentligt ikke lovgivningsmaes-
sigt indsaettes specifikke indholdsmaessige krav til arbejdsklausulen andet end pa et overord-
net niveau, da der altid skal foretages en konkret vurdering af indholdet. Sddan en lovgivning
kan sdledes vere vanskelig at hdindhaeve og evt. have en begranset effekt.

En national forpligtelse til at anvende arbejdsklausuler i relevante udbud vil potentielt forgge
transaktionsomkostningerne, ligesom den potentielt ogsa kan begraense konkurrencen. Reg-
lerne vil formentligt ogsa begraense ordregiveres skgn til at beslutte, hvorvidt sddan en klau-
sul er hensigtsmaessig i det konkrete udbud og dermed ordregiveres fleksibilitet. Omvendt vil
reglerne fremme de beskeftigelsesrelaterede hensyn, der ligger bag klausulerne.

Afslutningsvist kan det bemaerkes, at udbudsloven ikke regulerer hdndhaevelsen af kontrakter,
herunder af kontraktklausuler om lgn- og arbejdsvilkar. Her er det indholdet af den udbudte
kontrakt, som er afggrende for, hvordan kontrakten kan hdndhaves, og hvordan en evt. mang-
lende overholdelse af en kontraktklausul kan sanktioneres af ordregiveren. Det kan i den for-
bindelse naevnes, at statslige ordregivere i henhold til cirkuleere om arbejdsklausuler i offent-
lige kontrakter har en pligt til at fastseette en effektiv sanktion for manglende overholdelse af
arbejdsklausuler. Med henblik pa at styrke handhaevelsen af arbejdsklausuler i staten er der i
Finanslovsaftalen for 2020 afsat midler til kontrol med overholdelse af statslige arbejdsklau-
suler.

10.3.3 Inddragelse af skattemassige forhold ved offentlige udbud

Enkelte interessenter har i hgringen haft et gnske om at inkludere hensyn til ligebehandling i
forhold til beskatning, sdledes at virksomheder, som opererer fra skattely-lande ikke de facto
stilles mere gunstigt i konkurrencen om de offentlige kontrakter, som tilfaeldet efter interes-
senternes opfattelse er i dag. Der er peget p§, at udbudsloven bgr give bedre mulighed for at
udelukke virksomheder, som opererer fra skattely-lande, fra deltagelse i udbudsprocessen.

Regler om mulighed for udelukkelse pa grund af skattemaessige forhold

For s vidt angar mulighed for udelukkelse af virksomheder, som opererer fra skattely-lande,
er det for det fgrste relevant at se pa reglerne for, hvorvidt det er muligt at udelukke virksom-
heder fra deltagelse i udbud pé grund af deres geografiske placering.

Derudover er det relevant at se pd udbudslovens obligatoriske og frivillige udelukkelses-
grunde, som giver mulighed for udelukkelse pa grund af skattemaessige forhold.

Udelukkelse pd grund af virksomhedens geografiske placering

Ordregiver skal i forbindelse med udbud af offentlige kontrakter overholde de generelle EU-
retlige principper om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet samt det generelle
forbud mod diskrimination pa grund af nationalitet, jf. udbudslovens §§ 2 og 3.
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Forbuddet mod diskrimination pa baggrund af nationalitet betyder, at ordregiver ikke ma for-
skelsbehandle virksomheder péd baggrund af nationalitet. Dette forbud geaelder som udgangs-

punkt i forhold til virksomheder fra medlemsstater i EU og E@S-lande. Forbuddet geelder imid-
lertid ogsa for virksomheder fra andre lande end EU/E@S, i det omfang det fglger af internatio-
nale forpligtelser, der pahviler Danmark eller Den Europaiske Union, jf. udbudslovens § 3, stk. 3.

Denne bestemmelse skal bl.a. sikre, at EU/E@S-landene overholder WTO-aftalen om offentlige
udbud (GPA-aftalen), som EU/E@S har tiltradt. GPA-aftalen skal give virksomheder, som er
part i GPA-aftalen, ret til at deltage i offentlige udbud og til at blive behandlet i overensstem-
melse med aftalens bestemmelser i gvrigt, hvis kontraktens veerdi overstiger GPA-aftalens
teerskelveerdier. Disse terskelvaerdier er meget lig EU-teerskelvaerdierne.

Det vil derfor vaere i strid med ligebehandlingsprincippet og forbuddet mod diskrimination pa
baggrund af nationalitet at udelukke virksomheder fra deltagelse i udbud pa baggrund af deres
geografiske placering, hvis de:

»  har fast driftssted i andre EU/E@S-lande
» er fralande, der har tiltradt GPA-aftalen
» erfralande, der er parti en frihandelsaftale med EU.

Virksomheder med fast driftssted, herunder filialer, joint ventures eller andre samarbejder i
disse lande, kan saledes ikke udelukkes med henvisning til deres generelle skatteforhold- eller
praksis, hvis disse forhold er i overensstemmelse med skattelovgivningen i det land, hvor ind-
teegten er skattepligtig. Det er saledes driftsstedet for den virksomhed, der er tilbudsgiver, der
er afggrende, og ikke hvor det selskab eller den virksomhed, som virksomheden er en del af
eller er ejet af, er hjemmehgrende.

Omvendt har ordregiver ingen forpligtelse til at lade virksomheder, der ikke er placeret i (eller
har driftssted i) disse lande, deltage i offentlige udbud. Ordregiver skal angive i udbudsbe-
kendtggrelsen, hvis virksomheder fra disse lande ikke kan deltage, siledes at vilkarene er gen-
nemsigtige for potentielle tilbudsgivere. Det fglger dog af det forvaltningsretlige ligebehand-
lingsprincip, at der alene ma ske forskelsbehandling mellem virksomheder, nar det er sagligt
begrundet. Derfor vil det givetvis ikke vare sagligt, hvis ordregiver velger at udelukke visse
(og ikke alle) virksomheder fra et bestemt land med henvisning til, at de er placeret i et land
uden for EU/E@S, som ikke har tiltradt GPA-aftalen eller er parti en frihandelsaftale med EU.

Udelukkelse i medfor af udelukkelsesgrundene

Udbudsloven fastleegger nogle forhold, der medfgrer udelukkelse af virksomheder fra delta-
gelse i offentlige udbud. Udbudslovens §§ 135-137 regulerer henholdsvis de obligatoriske
udelukkelsesgrunde, der fastseetter, i hvilke tilfzelde en ordregiver skal udelukke en virksom-
hed fra at deltage i en udbudsprocedure, og de frivillige udelukkelsesgrunde, som giver en or-
dregiver mulighed for at udelukke en virksomhed. Udelukkelsesgrundene er naermere be-
handlet i kapitel 8 ovenfor.

De bestemmelser, der er relevante i forhold til udelukkelse af virksomheder pa grund af skat-
temaessige forhold, er fglgende:

»  Obligatorisk udelukkelse ved ubetalt forfalden geeld til det offentlige pa over 100.000 kr.,
Jf- udbudslovens § 135, stk. 3.

»  Frivillig udelukkelse ved ubetalt forfalden geeld til det offentlige pa under 100.000 kr., jf
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 7.

»  Frivillig udelukkelse ved alvorlige forsgmmelser, der sdr tvivl om virksomhedens integri-
tet, jf. udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

»  Udelukkelsesgrundene vedrgrende geeld til det offentlige kan omfatte manglende betaling
af skatter, afgifter og bidrag til sociale sikringsordninger.
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»  Udelukkelsesgrundene vedrgrende alvorlige forsgmmelser, der sar tvivl om virksomhe-
dens integritet, kan omfatte fx skatteunddragelse.

Vurdering af muligheden for at udelukke pa grund af skattemaessige forhold

Det vurderes, at udbudsloven giver visse muligheder for at udelukke virksomheder, som har
tilsidesat geeldende forpligtelser i forhold til betaling af skatter m.v., eller som har begaet skat-
teunddragelse. For en nzermere gennemgang og vurdering af reglerne om udelukkelse, som

fglger af udbudslovens udelukkelsesgrunde, henvises der til kapitel 8 ovenfor.

Derudover kan det veere muligt at udelukke virksomheder i skattely-lande, hvis disse lande
ikke har tiltradt GPA-aftalen eller ikke er parti en frihandelsaftale med EU. Det er sdledes alle-
rede muligt at udelukke virksomheder fra en raekke lande, der opfattes som skattely.

Rammerne for adgangen til at udelukke virksomheder som fglge af skatteforhold er fastlagt i
udbudsdirektivet og af de EU-retlige principper. Det er derfor ikke muligt at udvide denne ad-
gang ved national lovgivning. Inden for rammerne af udbudsdirektivet og de EU-retlige prin-
cipper er det muligt at ggre det obligatorisk at udelukke tilbudsgivere fra de skattely-lande,
der ikke er omfattet af en international aftale med EU. I s& fald vil det begranse ordregivers
muligheder for at tildele kontrakter til virksomheder, som er placeret i disse lande, og dermed
ordregivers fleksibilitet. I det tilfeelde, at der i et konkret udbud er centrale tilbudsgivere, der
er placeret i skattely-lande, vil sddanne regler kunne begranse konkurrencen i det pagel-
dende tilfzelde. De vil eventuelt ogsa kunne medfgre modgdende foranstaltninger i de pageel-

dende lande.

Det vil kunne afdaekkes, om det vil veere foreneligt med EUF-traktaten at justere i udbudsdi-
rektivet saledes, at der indfgres mulighed for at anvende en udelukkelsesgrund, der indebae-
rer, at virksomheder, der er datterselskaber af selskaber eller ejes af fysiske personer, som er
hjemmehgrende i skattely-lande uden en international aftale med EU, kan udelukkes fra of-

fentlige udbud.

10.4 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

Kan have
positive
virkninger for

Modsatrettede
virkninger

Kan have
negative
virkninger for

Ingen eller
meget begraen-
set/usikker ef-
fekt

@get mulighed for at udelukke
virksomheder, som opererer fra
skattely-lande

Klarhed
Generelt gget inddragelse af .
. . . Innovation
samfundshensyn i forbindelse Transaktionsom- -
- . ) Fleksibilitet
med tildeling af offentlige kon- kostninger
trakter Konkurrence
SMV’er
Klarhed
Innovation
@get anvendelse af arbejdsmiljg- Transaktionsom- .
. Fleksibilitet
klausuler kostninger
Konkurrence
SMV’er
Klarhed
Transaktionsom- | Fleksibilitet
(Pget anvendelse af arbejdsklau- ) )
kostninger SMV’er
suler .
Innovation
Konkurrence

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-

syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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Kapitel 11
Zndringer af udbudsloveni 2019

11.1 Indledning

Folketinget har i 2019 vedtaget to eendringer af udbudsloven. Den fgrste loveendring, der blev
vedtaget i marts 2019, og som tradte i kraft i juli 2019, indfgrte pligt til at fastleegge og be-
skrive indholdet af alle dele af evalueringsmodellen i udbudsmaterialet. Herudover indfarte
loven pligt til at foretage evalueringen af de indkomne tilbuds kvalitet uden forudgaende
kendskab til tilbuddenes pris (et sdkaldt "to-kuvert-system”). Det sidstnaevnte geelder dog kun
i forbindelse med gennemfgrelsen af offentligt eller begraenset udbud af store bygge- og an-
leegskontrakter, hvor tildelingskriteriet "Bedste forhold mellem pris og kvalitet” anvendes.

Loven blev indfgrt med det formal at styrke den forudgdende gennemsigtighed for tilbudsgi-
verne og at skabe stgrre sikkerhed omkring, hvordan evaluering af indkomne tilbud skal fo-
regd. Herudover har loven til formal at sikre, at oplysninger om pris ikke utilsigtet far betyd-
ning for vurderingen af kvaliteten i de indkomne tilbud.

Den anden loveendring blev vedtaget i november 2019 som fglge af Europa-Kommissionens
abningsskrivelse nr. 2018/2270, som regeringen modtog den 28. januar 2019. [ abningsskri-
velsen redeggr Kommissionen for en raekke punkter, hvor direktivet vurderes ikke at vaere
korrekt gennemfgrt i Danmark. Loven blev derfor indfgrt med det formal at bringe dansk ret i
overensstemmelse med direktivet. Loveendringen gennemgas ikke naermere, da der hovedsa-
geligt er tale om lovtekniske sendringer. £ndringerne tradte i kraft den 1. januar 2020.

11.2 Hovedpunkterne i lov nr. 204 af den 5. marts 2019
Lovaendringen bestar af to hovedpunkter:

1. Pligttil at fastleegge og beskrive indholdet af alle dele af evalueringsmodellen.
2. Pligt til at foretage kvalitetsevalueringen uden kendskab til prisevalueringen (det sa-
kaldte "to-kuvert system”).

Ad nr. 1: Pligt til at fastlaegge og beskrive indholdet af alle dele af evalueringsmodellen
Med loven indfgrtes pligt for ordregiverne til i udbudsmaterialet at fastleegge og beskrive ind-
holdet af alle dele af evalueringsmodellen. Evalueringsmodellen omfatter det eller de veerktg-
jer, der anvendes af ordregiver til at sammenstille tilbudsgivernes besvarelse af forskellige
kriterier for tildeling med henblik pd at identificere det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.

Alle parametre i evalueringsmodellen skal fastleegges og beskrives pa forhand, men det er mu-
ligt at lade specifikke parametre i evalueringsmodellen afthaenge af de indkomne tilbud. Det
skal dog ske pa en made, der ikke beror pa ordregivers valg eller vurdering efter dbningen af
tilbuddene.

Det fremgar saledes af § 160, stk. 1, at:

"En ordregiver skal i udbudsmaterialet fastlaegge og beskrive indholdet af alle dele af evalue-
ringsmodellen. Specifikke parametre i evalueringsmodellen kan afheenge af de indkomne tilbud,
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men det skal entydigt fastlaegges og beskrives pd forhdnd, hvordan parametrene fastleegges. Pa-
rametrene i evalueringsmodellen kan ikke afhange af de indkomne tilbud pd en mdde, der beror
pd ordregivers valg eller vurdering efter dbningen af tilbuddene.”

Loven indeberer sdledes en pligt til at offentligggre et udbuds evalueringsmodel i udbudsma-
terialet. Det har hele tiden vaeret et krav, at evalueringsmodellen skulle fastlaegges fgr dbnin-
gen af tilbuddene, séledes at enhver risiko for favorisering undgas. Risikoen for favorisering
kan opsta, hvis det er muligt at tilpasse evalueringsmodellen efter dbningen af tilbuddene, sa-
ledes at en ordregiver kan tilpasse evalueringen med henblik pd at tildele kontrakten til en be-
stemt tilbudsgiver. Lovendringen medfgrte saledes et offentligggrelseskrav, som har til for-
mal at styrke den forudgaende gennemsigtighed, herunder tilbudsgiveres mulighed for at op-
timere deres tilbud.

Lovaendringen indeholdt ogsa en beskrivelse af, hvad der skal forstas ved evalueringsmodel.
Det fremgar heraf, at evalueringsmodellen er det eller de vaerktgjer, der anvendes af ordregi-
ver til at sammenstille tilbudsgivernes tilbud med henblik pa at identificere det gkonomisk
mest fordelagtige tilbud. Evalueringsmodellen kan eksempelvis veere formler, pointmodeller,
prismodeller og pointskala til bedgmmelse af gkonomiske og kvalitative kriterier for tildeling.

Offentligggrelsen af evalueringsmodellen kan ggre det lettere at optimere tilbud for tilbudsgi-
verne, ligesom det bliver lettere at tage stilling til, om evalueringsmodellen er anvendt praecist
i forbindelse med evalueringen af tilbuddene og dermed, om tilbudsgiverne er blevet behand-
let lige. Der er mulighed for, at parametre i en evalueringsmodel kan afhzenge af de indkomne
tilbud, men det skal entydigt fastlaeegges og beskrives pa forhdnd i udbudsmaterialet, hvordan
det vil ske.

Med parametre forstas eksempelvis haeldningsgraden i en pointmodel. Offentligggrelsen af sa-
dan et parameter kan eksempelvis ske ved at beskrive, at den laveste pris (eller evt. den naest-
laveste og derunder) vil modtage det maksimale point, priser, der er 50 procent hgjere, far 0
point, og at der laves en linezer interpolation mellem disse to punkter. Denne evalueringsmo-
del vil herefter danne grundlag for de point, som de enkelte tilbudsgivere modtager.

Parametrene kan ikke afhaenge af de indkomne tilbud pa en made, der beror pa ordregivers
valg eller vurdering efter &bningen af tilbuddene. Vurderingen af de kvalitetsmaessige kriterier
efter de principper, som er fastlagt i evalueringsmodellen, ma derimod almindeligvis i hgjere
grad bero pé ordregivers skgn.

De nye regler supplerer sdledes gennemsigtighedsprincippet i udbudslovens § 2, hvoraf fglger
en pligt til at beskrive, hvad der tillegges betydning ved tilbudsevalueringen, herunder en
pligt til at angive kriterierne for tildeling, og hvilken vaegt de tilleegges i tilbudsevalueringen.

Generelt er kravet om offentligggrelse af hele evalueringsmodellen udtryk for en reetablering
af den retsstilling, som var tilsigtet med den nye udbudslov i 2016, jf. nedenfor.

Ad nr. 2: Pligt til at foretage kvalitetsevalueringen uden kendskab til prisevalueringen
Med loven indfgrtes en pligt til at foretage evaluering af de kvalitative kriterier uden kendskab
til evalueringen af det offentliggjorte priskriterium. Formalet med denne pligt er at fjerne risi-
koen for, at kendskabet til tilbuddenes pris utilsigtet pavirker vurderingen af kvaliteten af de
indkomne tilbud.

Pligten finder anvendelse for offentligt eller begraenset udbud af bygge- og anleegskontrakter
med en ansldet veerdi pd mere end 350.000.000 kr. eksklusive moms, og hvor ordregiver an-
vender tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet.

Pligten finder ikke anvendelse, nar ordregiver har tilbagekaldt sin tildelingsbeslutning og gen-
optager tilbudsevalueringen efter udbudslovens § 170.
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De kontrakter, der skal evalueres efter "to-kuvert-princippet” er i gvrigt undtaget fra § 7 i lov
om indhentning af tilbud pa visse offentlige og offentligt stgttede kontrakter (tilbudsloven).
Ordregivere vil sdledes ikke veere forpligtet til at bne tilbuddene pa et forud fastsat tidspunkt,
og de bydende vil heller ikke vaere berettiget til at veare til stede ved dbningen af tilbuddene
eller til at blive bekendt med budsummer og eventuelle forbehold.

Bestemmelsen er implementeret i udbudslovens § 159, stk. 8 og 9, hvoraf det fremgar:

"Stk. 8. Ved offentligt eller begraenset udbud af offentlige bygge- og anlaegskontrakter med en an-
sldet vaerdi pd mere end 350 mio. kr. eksklusive moms, hvor ordregiver anvender tildelingskrite-
riet bedste forhold mellem pris og kvalitet, jf. § 162, stk. 1, nr. 3, skal ordregiver foretage evalue-
ringen af de kvalitative kriterier uden kendskab til evalueringen af priskriteriet, jf. dog stk. 9.
Ved gennemfgrelse af udbud omfattet af 1. pkt. finder § 7 i lov om indhentning af tilbud i bygge-
og anlaegssektoren ikke anvendelse.

Stk. 9. Stk. 8 finder ikke anvendelse, ndr ordregiver efter § 170 tilbagekalder sin tildelingsbeslut-
ning.”

Baggrund for lovaendringen

Offentligggrelse og forudgaende fastleeggelse af evalueringsmodeller har vearet et centralt
tema bade i forbindelse med udarbejdelsen af udbudsloven, der tradte i kraft 1. januar 2016,
og ogsa i forbindelse med den retspraksis fra Klagenaevn for Udbud, der efterfglgende har ud-
viklet sig.

Udbudsloven skabte en ny retstilstand, for sa vidt angar offentligggrelsen af ordregivernes
evalueringsmodel. Hidtil havde Klagenaevnet for Udbud fortolket udbudsdirektivet sdledes, at
der ikke var pligt til at offentligggre evalueringsmodellen, medmindre denne vurderedes at
veere usaedvanlig eller uforudsigelig.” Efter forslag fra Udbudslovsudvalget fremsatte den da-
verende regering imidlertid et forslag til en dansk udbudslov, der sigtede pa at andre retstil-
standen, som Klagenaevnet for Udbud havde udlagt den. Det fremgik saledes af forslag til ud-
budslovi 2015, at:

“Evalueringsmetoden skal vaere fastlagt pd forhdnd og vaere beskrevet klart i udbudsmaterialet.
Hermed menes, at ordregiveren skal beskrive metoden pd en mdde, der gor det klart for de po-
tentielle ansggere og tilbudsgivere, hvordan ordregiveren vil anvende metoden, sdledes at ordre-
giveren ikke har et ubetinget frit valg ved evalueringen, og sdledes at de potentielle ansggere og
tilbudsgivere ved at sammenholde oplysningerne om evalueringsmetoden med de givne oplysnin-
ger om under- og delkriterier har et grundlag for at vurdere, om de gnsker at bruge ressourcer
pd at udarbejde en ansggning eller et tilbud, og hvordan tilbudsgiverne kan optimere deres til-
bud. Endvidere medfarer offentliggerelsen af evalueringsmetoden, at tilbudsgiverne efterfol-
gende kan kontrollere, at evalueringen er sket i overensstemmelse med den offentliggjorte evalu-
eringsmetode.”

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen offentliggjorde i marts 2016 den fgrste vejledning om
forstaelsen af § 160 - "Evalueringsmetoder - Praktisk vejledning til offentlige indkgbere”. Heri
behandles bl.a. spgrgsmalet om, hvor meget af ordregivers evalueringsmodel der skal offent-
liggares. Af vejledningen fremgik det: “at ordregiveren i udbudsmaterialet skal oplyse, hvilke
kriterier, forhold, vaegte og metoder, der vil blive anvendt ved evalueringen.” Desuden fremgar

o Se eksempelvis Klagenaevnets kendelse af den 20. januar 2012, Ansaldo STS SpA mod Banedanmark.
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det, at dette skal beskrives i udbudsmaterialet pa en sddan made, at ordregiver ved den efter-
folgende evaluering ikke har ubetinget frit valg mellem tilbud, og sa der ikke ved evalueringen
leegges vaegt pa forhold, som ikke har vaeret oplyst i udbudsmaterialet.

[ forbindelse med arbejdet i udbudslovsudvalget blev spgrgsmalet om fastleeggelse og offent-
ligggrelse af evalueringsmodellen ogsa drgftet med Europa-Kommissionen, som dengang vur-
derede, at det ogsd i henhold til udbudsdirektivet var et krav, at evalueringsmodellen skulle
offentligggres i sin helhed.

[ et efterfglgende skriftligt svar af den 16. marts 2016 har Kommissionen bekrzaeftet, at offent-
liggarelse af evalueringsmetoder er en fglge af udbudsdirektivet og retspraksis fra EU-Dom-
stolen. Europa-Kommissionen skrev i den forbindelse bl.a., at: "In our view, it follows that the
obligation to publish (i.e. render accessible as part of the procurement documents) applies to
"all the details pertaining to the evaluation methodology ..., including specification of the for-
mula for converting price to points or vice versa, points that can be used in and other means to
identify" the best price-quality ratio (formerly the most economically advantageous tender)."

Kort tid herefter, den 14. juli 2016, traf EU-Domstolen imidlertid afggrelse i sagen C- 6/15,
TNS Dimarso NV, og konkluderede, at der hverken i udbudsdirektivet eller i Domstolens rets-
praksis kan udledes et krav om offentligggrelse af evalueringsmetoden. Domstolen fastslog sa-
ledes, at et bedgmmelsesudvalg skal rade over en vis frihed ved opfyldelsen af dets opgave, og
det kan sédledes strukturere sit arbejde med at undersgge og analysere de afgivne tilbud, sa
laenge der ikke aendres i de i udbudsbetingelserne eller udbudsbekendtggrelsen fastsatte tilde-
lingskriterier. Domstolen begrundede dette i praktiske hensyn og udtalte, at den ordregivende
myndighed skal kunne tilpasse den bedgmmelsesmetode, som den vil anvende med henblik pa
at vurdere og klassificere tilbuddene, i forhold til den konkrete sags omstendigheder.

Domstolen fremhaevede dog samtidig, at evalueringsmetoden skal fastsaettes forud for abnin-
gen af tilbuddene, medmindre dette paviseligt er umuligt. Domstolen begrundede dette i ud-
budsdirektivets principper og i behovet for at undgé enhver risiko for favorisering.

Den 21.juli 2016 meddelte Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i et nyhedsbrev, at "dommen
ikke har betydning for offentlige indkgb, hvor udbudslovens § 160 finder anvendelse, idet
denne bestemmelse netop indfgrer pligt til at offentligggre evalueringsmetoden”. Det betyder
med andre ord, at offentligggrelseskravet i § 160 ses som en dansk szerregel, der gar laengere
end direktivet, sddan som det fortolkes i dommen. Da udbudsdirektivet ikke er udtryk for to-
talharmonisering af omradet for offentlige kontrakter, og da bestemmelsen ikke er i strid med
de gvrige bestemmelser i direktivet eller EU-principperne, er en sddan mere vidtgdende regel
ikke i strid med EU-retten.

For at skabe sikkerhed om fortolkningen af § 160 indbragte Konkurrence- og Forbrugerstyrel-
sen den 15. december 2016 en klage over et af de udbud, hvor det var konstateret, at den fulde
evalueringsmetode ikke var offentliggjort. Klagenaevnet for Udbud konstaterede i sin kendelse
i sagen fra 8. august 2017, at § 160 er en ren dansk regel, og i den forbindelse, at den angivne

forudsaetning for bestemmelsen i udbudsloven, hvorefter udbudsdirektivet indeholder et krav
om offentligggrelse af heeldningsgraden, er afkrzaeftet med EU-Domstolen dom i Dimarso-sagen.

Som fglge heraf konstaterede Klagenaevnet for Udbud, at bestemmelsen ikke skal fortolkes vi-
dere end dens ordlyd og bemaeerkningerne giver sikker daekning for. Herefter fandt Klagenaev-
net for Udbud, at der ikke i § 160, stk. 1, er en pligt til at oplyse hzaeldningsgraden i en evalue-
ringsmetode som den anvendte i det konkrete udbud. Det var sdledes efter klagenaevnets vur-
dering ikke tilstraekkeligt, at pligten til at offentligggre alle dele af evalueringsmodellen frem-
gér af bemaerkningerne til loven.

For at fgre retstilstanden tilbage til udgangspunktet for vedtagelsen af udbudsloven fra 2016,
samt at styrke den forudgdende gennemsigtighed for tilbudsgiverne og skabe stgrre sikkerhed
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omkring, hvordan evaluering af indkomne tilbud skal forega, gennemfgrte et bredt flertal i
Folketinget loveendringen af 4. marts 2019.

11.3 Centrale problemstillinger

[ hgringen i forbindelse med evalueringen af udbudsloven har bade repraesentanter fra ordre-
og tilbudsgiversiden kommenteret loveendringen fra marts 2019. Det galder bade i forhold til:

1. Pligt til at fastleegge og beskrive indholdet af alle dele af evalueringsmodellen.
2. Pligt til at foretage kvalitetsevalueringen uden kendskab til prisevalueringen (det sa-
kaldte "to-kuvert-system”).

De indkomne hgringssvar beskrives nedenfor.

Ud over den gennemfgrte hgring har Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen drgftet loveendrin-
gen med bade den tekniske arbejdsgruppe, som styrelsen har nedsat i forbindelse med arbej-
det med evalueringen af udbudsloven, samt med medlemmerne af Forum for Udbud. I denne
forbindelse har medlemmerne haft mulighed for yderligere at uddybe de synspunkter, som er
afgivet i hgringssvarene. Endvidere har de forelgbige erfaringer med de to nye bestemmelser
veret drgftet. Der er dog enighed om, at eftersom loveendringen fgrst er tradt i kraft 1. juli
2019, er datagrundlaget pa nuvaerende tidspunkt for spinkelt til at evaluere loveendringens
betydning for ordregivernes transaktionsomkostninger og i forhold til gennemsigtighed og
styrket kvalitetsvurdering.

11.3.1 Kravet om fastlaeggelse og offentligggrelse af evalueringsmodellen

En raekke hgringsparter fra primaert ordregivesiden har anfgrt, at kravet om fuld offentliggg-
relse af evalueringsmodellen er ufleksibelt, ressourcetungt og uhensigtsmaessigt, da der ofte
er behov for at foretage tilpasninger af evalueringsmodellen. Kravet om offentligggrelse stiller
for store krav til ordregivernes forudgdende markedsanalyse, og det er opfattelsen, at kravet
medfgrer gget risiko for annullation og stgrre risiko for tilbudskoordinering.

Det anfgres ogs3, at kravet ikke skulle bidrage til stgrre gennemsigtighed, men i stedet til
stgrre kompleksitet og ggede transaktionsomkostninger for bade ordregivere og tilbudsgi-
vere. Det er bl.a. fremfgrt, at bestemmelsen indebaerer en overimplementering af evaluerings-
praksis i forhold til udbudsdirektivet.”

Pa den anden side har hgringsparter fra primeert tilbudsgiversiden givet udtryk for stor til-
fredshed med den gennemsigtighed, som kravet til offentligggrelse medfgrer.

Vurdering

Det har efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering bade fgr og efter EU-Domsto-
lens afggrelse i Dimarso-sagen varet et krav, at en evalueringsmetode skal fastleegges inden
abningen af tilbuddene. I Dimarso-kendelsen skriver EU-Domstolen, at fastleeggelsen skal ske
inden dbning af tilbuddene medmindre det af paviselige grunde ikke er muligt. EU-Domstolen
angiver dog ikke en specifik definition af, hvad evalueringsmetoden omfatter. I den danske ud-
budslov indgar derimod en definition af, hvad der menes med en evalueringsmodel.

*® For en neermere gennemgang af hgringssvarene til lovforslaget om indfgrelse af pligten i § 160 til at offentligggre alle dele af
evalueringsmodellen se hgringsnotat pa Folketingets hjemmeside (Folketingets samling 2018-19, L125).


https://www.ft.dk/samling/20181/lovforslag/L125/bilag.htm
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Domstolen giver indtryk af, at der kan veere seerlige tilfeelde, hvor det ikke er muligt at fast-
leegge evalueringsmetoden inden abning af tilbuddene. I udbudsloven er det eksplicit angivet,
at parametre i evalueringsmodellen kan afhzenge af de indkomne tilbud. Hensigten hermed er
at give bedre mulighed for, at evalueringsmodellen afstemmes efter markedsforholdene og ef-
ter de indkomne tilbud. Formuleringen af den specifikke bestemmelse om, at evalueringsmo-
dellen kan afhaenge af indkomne tilbud, fglger saledes ikke ordret formuleringen i Dimarso-
kendelsen.

Det er alene pligten til at offentligggre evalueringsmodellen i udbudsmaterialet, der gar leen-
gere end udbudsdirektivet og retspraksis fra EU-Domstolen og dermed kan betragtes som en
dansk seerregel. Denne bestemmelse kan som fremfgrt af ordregivere stille stgrre krav til ud-
formningen af modellen eller stgrre markedskendskab for ordregiver bl.a. for at sikre, at der
ikke kan spekuleres i parametre m.v. Bestemmelsen medfgrer imidlertid ogsa stgrre gennem-
sigtighed for de virksomheder, der aktuelt og potentielt byder pa kontrakten, og giver bedre
mulighed for, at disse virksomheder kan optimere deres tilbud. Det kan styrke den effektive
konkurrence i et vist omfang og give bedre mulighed for, at de indkomne tilbud i hgjere grad
lever op til ordregivernes behov, end hvis evalueringsmodellen ikke er offentliggjort pa for-
héand. Herudover fremgér, som allerede navnt, af loveendringen, at en evalueringsmodels pa-
rametre under visse betingelser kan afthaenge af indkomne tilbud. Det giver en vis fleksibilitet
for ordregiver.

Fgr udbudsloven var der ikke Kklare regler for, hvornar en evalueringsmodel skulle offentligga-
res. Det fulgte af praksis fra Klagenaevnet for Udbud, at der ikke var noget krav om offentliggg-
relse af evalueringsmodel, medmindre den valgte evalueringsmodel var usaedvanlig eller ufor-
udsigelig. Vurderedes en given evalueringsmodel derfor at veere usaedvanlig, var der pligt til at
gore de potentielle tilbudsgivere opmaerksomme pa evalueringsmodellen. Det kraevede derfor
en vurdering fra ordregiver i forhold til, om den valgte evalueringsmodel skulle offentligggres
eller ej. Med loveendringen i 2019 er retstilstanden blevet klarere, i og med at ordregiver nu
altid skal offentligggre sin evalueringsmodel.

Som naevnt ovenfor er der pa nuvarende tidspunkt kun et spinkelt grundlag for at evaluere
effekten af lovaendringen fra 2019, herunder de administrative konsekvenser for ordregivere.
Nar der foreligger et bedre grundlag herfor, vil Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen foretage
en analyse af danske ordregiveres brug af evalueringsmodeller, herunder betydningen af of-
fentligggrelseskravet.

11.3.2 Pligt til at foretage kvalitetsevalueringen uden kendskab til prisevalueringen
(det sakaldte "to-kuvert-system”)

I forhold til pligten til at foretage kvalitetsevalueringen uden kendskab til prisevalueringen
anfgrer en raekke hgringsparter, at denne pligt medfgrer en uhensigtsmaessig begransning i
ordregivernes fleksibilitet, samt ggede omkostninger i forbindelse med gennemfgrelsen af ud-
bud. De ggede omkostninger anfgres iseer at knytte sig til en gget risiko for annullationer, som
fglge af at tilbudspriserne risikerer at overstige ordregiverens budget. Arsagen hertil er angi-
veligt, at pligten fratager ordregiver muligheden for under forhandlingerne at papege over for
tilbudsgiverne, om deres tilbud overstiger budgettet, og hermed kan der ikke forhandles om,
hvor i tilbuddet der bgr spares. Det indebeerer ifglge hgringsparterne, at ordregiver fgrst efter
forhandlingerne opdager, at tilbudspriserne overstiger budgettet, og derfor ma annullere ud-
buddet. Dette hviler imidlertid pa en ubegrundet forsigtig fortolkning af reglerne, da der intet
er til hinder for, at ordregiver pa et tidligt tidspunkt papeger en eventuel overskridelse af bud-
gettet. Ordregiver skal blot sgrge for, at evalueringen af kvaliteten foretages uden kendskab til
priserne.

Omvendt anfgrer en raekke hgringsparter, at pligten medfgrer gennemsigtighed omkring eva-
lueringen af indkomne tilbud, der vil medfgre stgrre fokus pa kvalitet i l#sningen af offentlige
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opgaver. Det tilkendegives ogs3, at der er positive erfaringer med det sdkaldte "to-kuvert-sy-
stem”, som ogsa blev anvendt af flere ordregivere fgr loveendringen.

Pa denne baggrund gnsker nogle hgringsparter at fjerne kravet, mens andre gnsker at ud-
brede pligten til bade mindre kontrakter samt til varer og tjenesteydelser.

Vurdering

Efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens oplysninger er der januar 2020 iveerksat to udbud,
der er omfattet af denne pligt, og disse udbud er endnu ikke afsluttet. Dette indikerer ligele-
des, at bestemmelserne alene finder anvendelse pa et begranset antal af store udbud, hvilket
var hensigten.

P& baggrund af den begransede erfaring med den obligatoriske brug af "to-kuvert-systemet”
er det dog vanskeligt pd nuvaerende tidspunkt at foretage en naermere analyse af kravets be-

tydning.

11.4 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemarker

Kan have . Kan have Ingen eller
. Modsatrettede virk- .
positive ninger negative meget begraen-
virkninger for J virkninger for set/usikker effekt
) T kti -
Fjernelse af offent- rans? fonsom Konkurrence SMV’er
. kostninger )
ligggrelseskrav for Klarhed Innovation
evalueringsmodel Fleksibilitet
Fjernelse af krav om e Konkurrence
. . Fleksibilitet R
kvalitetsvurdering Transaktionsom- SMV’er
uden kendskab til ) Klarhed
) kostninger )
pris Innovation

Note: Problemstillinger, der er markeret med grd, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for geeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemeerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-
syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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@vrige problemstillinger

12.1 Indledning

[ dette kapitel behandles en raekke mere enkeltstdende problemstillinger, som er blevet rejst i
forbindelse med evalueringen af udbudsloven.

Det drejer sig om fglgende syv problemstillinger:

Annullationer.

Delkontrakter.

Berigtigelse af ansggninger og tilbud.

Klagesystemet.

Aktindsigt.

Tidsfrister.

Tekniske specifikationer - angivelse af fabrikatnavne.

N ks wN e

Ud over de ovennaevnte problemstillinger er der blevet rejst nogle yderligere mere snaevre
problemstillinger af primaert teknisk karakter. Disse emner behandles ikke neermere i naervee-
rende kapitel. I Appendiks II gives et overblik over disse problemstillinger.

12.2 Annullationer

Udbudsloven regulerer ikke direkte ordregivers adgang til at annullere et udbud. Nar der ska-
bes konkurrence om offentlige opgaver via udbud, er ordregiveren saledes ikke forpligtet til at
indga en kontrakt med en af tilbudsgiverne. Ordregiverne har derfor en ret til at annullere en
udbudsprocedure, og et udbud kan annulleres helt frem til kontraktindgaelsen.

Det er dog et krav, at annullationen kan begrundes med forhold, som ikke forfglger et formadl,
der er i strid med ligebehandlingsprincippet, eller som i gvrigt ma anses for usagligt.

Ordregivere kan have mange saglige grunde til at annullere et udbud. Det kan eksempelvis
veere, at ordregiveren opdager en uhensigtsmaessighed i udbudsmaterialet, som bevirker, at
udbuddet ikke bgr fortsaette. Det kan ogsa vise sig, at der ikke kan skabes konkurrence om den
udbudte kontrakt, eller at de indkomne tilbud betydeligt overstiger ordregiverens budget. Det
kan ogsa ske, at man politisk beslutter, at budgettet for ordregiver sendres, sdledes at forud-
saetningerne for anskaffelsen ikke holder. Ordregiverens behov for at annullere et udbud kan
dermed opsta pa forskellige tidspunkter i en udbudsprocedure.

Annullationer af udbud kan vaere forbundet med betydelige transaktionsomkostninger for sa-
vel ordregivere som tilbudsgivere. Dette er sarligt tilfeeldet, hvor udbuddet annulleres sent i
en udbudsprocedure, fx efter modtagelsen af tilbud.

Relativt ofte efter en annullation (i ca. 80 procent af tilfaeldene) veelger ordregiver imidlertid
at udbyde opgaven pa ny med visse justeringer i udbudsmaterialet. I disse tilfeelde vil en vee-
sentlig del af det arbejde, som ordregiver og tilbudsgiversiden har udfgrt i forbindelse med
den oprindelige udbudsprocedure, fortsat kunne have vaerdi. Det reducerer stigningen i trans-
aktionsomkostningerne, som dog fortsat kan veere anseelige.
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Derfor bgr der fra ordregiversiden vaere fokus p4, at annullationer undgas.
[ den gennemfgrte hgring er der blevet rejst fglgende problemstillinger:

»  Flere interessenter har fremhaevet ordregivers vide adgang til at annullere et udbud som
uhensigtsmaessigt. De har i den forbindelse sarligt fremhavet, at ordregiveres vide ad-
gang til at annullere et udbud ikke tager hgjde for de betydelige transaktionsomkostnin-
ger, som deltagelse i et udbud indebzerer. De pagaeldende hgringsparter gnsker ikke en
kontraheringspligt for ordregiverne, men en gget gennemsigtighed f.s.v. angar ordregi-
vers beslutningsproces i forbindelse med annullationer.

»  Enkelte interessenter har efterlyst, at det i forbindelse med en klagesag bgr veere ordregi-
veren, der skal lgfte bevisbyrden for, at annullationen har veeret sagligt begrundet, og ikke
klageren, som tilfeeldet er i dag.

»  Flere interessenter har ligeledes peget p3, at det vil vaere hensigtsmaessigt med en mulig-
hed for at kraeeve omkostningsdaekning for deltagelse i udbud, som er sd mangelfulde, at
de ngdvendigvis ma annulleres.

Praksis hos danske ordregivere

Godt 1/4 af alle udbudte kontrakter blev annulleret i 2018, jf. figur 12.1. Da der ikke var pligt
til at offentligggre oplysninger om annullationer inden udbudslovens ikrafttreeden, er det ikke
muligt at sammenligne antallet af annullationer for og efter udbudslovens ikrafttraedelse.

Figur 12.1 Andel af offentlige kontrakter og rammeaftaler, der er annulleret
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Anm.: Baseret pa 5.828 udbud bestaende af 15.598 delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perio-
den 2016-2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Profylaksebekendtggrel-
ser indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.
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De annullerede udbud havde en lavere gennemsnitlig kontraktveaerdi end andre kontrakter i
udbud, og de annullerede kontrakter udgjorde derfor knap 23 procent af den samlede kon-
traktsum i 2018. Det er en stigning i forhold til 2017, hvor den annullerede kontraktsum ud-
gjorde knap 20 procent.

Offentligretlige organer annullerer flest kontrakter. Det geelder for knap 1/3 af disse udbud.
Stat og regioner annullerer ca. 20 procent af deres udbud og er dermed de ordregivere, der an-
nullerer feerrest udbud, jf. figur 12.2. Der er sket en lille stigning de seneste par ar i statens og
regioners annullationer. Til gengzeld er andelen af annullerede kommunale kontrakter faldet
markant i forhold til 2017 og udggr nu ca. 24 procent.

Figur 12.2 Annullerede kontrakters andel af det samlede antal kontrakter opdelt pa
ordregivertype
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Anm.: Baseret pa 4.038 udbud bestaende af 10.905 delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perio-
den 2017-2018. Alle udbud er afsluttet inden 1. maj 2019 med en bekendtggrelse om indgdet kontrakt. Opggrelsen indeholder
bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Europaeiske agenturer og profylaksebekendtggrelser indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Der er stor forskel pd, hvor ofte de forskellige kontrakttyper annulleres. Godt 1/3 af alle
bygge- og anleegsopgaver blev annulleret i 2018, mens knap 1/6 af kontrakterne vedrgrende
tjenesteydelser blev annulleret i samme periode, jf. figur 12.3. Det svarer til et fald pa godt syv
procentpoint i annullationsandelen for tjenesteydelser i forhold til 2017.
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Figur 12.3 Annullerede kontrakters andel af det samlede antal kontrakter opdelt pa
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Anm.: Baseret pa 4.063 udbud bestaende af 10.940 delkontrakter, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i perio-
den 2017-2018. Kontrakterne er tildelt i en bekendtggrelse om indgdet kontrakt inden 1. maj 2019. Opggrelsen indeholder bade
offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser indgar ikke i opggrelsen.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

En undersggelse foretaget af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen om annullationer® viste, at
den hyppigste arsag til, at ordregiver annullerer et udbud, er fejl i udbudsmaterialet, jf. figur
12.4. Begraenset konkurrence er ogsa en ofte forekommende begrundelse. Det er skgnsmaes-
sigt fem procent af alle EU-udbud, der annulleres med henvisning til svag konkurrence.

e Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse “Annullationer af danske EU-udbud”, 2019.
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Figur 12.4 Arsager til annullationer af EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 543 vaegtede besvarelser til annullerede udbud og delkontrakter 2016-2017. Beregningerne er veegtede. Re-
spondenterne havde mulighed for at angive op til tre svar, hvorfor tallene summer til mere end 100 pct. [ gennemsnit er der 1,3

drsager pr. annullation.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse "Annullationer af danske EU-udbud” (2019).

Nar udbuddet annulleres med henvisning til fejl eller behov for eendringer, bliver udbuddet
typisk offentliggjort pa ny i en delvist tilpasset form. Det er sdledes kun ca. otte procent af de
udbud, der annulleres med henvisning til fejl eller behov for zendringer, som ikke bliver ud-

budt pa ny.

Over halvdelen af annullationerne finder sted efter tilbudsgivernes frist for at afgive tilbud, jf.
figur 12.5. Sene annullationer medfgrer alt andet lige stgrre omkostninger end annullationer,

der ligger meget tidligt i en udbudsproces.
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Figur 12.5 Tidspunkt for annullationer af EU-udbud
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Anm.: Baseret pa 543 vaegtede besvarelser til annullerede udbud og delkontrakter 2016-2017. Beregningerne er veegtede. 5,2
pct. svarede "Ved ikke”

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse "Annullationer af danske EU-udbud” (2019).

De nuvaerende regler vedrgrende annullationer

Hverken udbudsloven eller udbudsdirektivet regulerer direkte ordregivers adgang til at an-
nullere et udbud. Adgang hertil er omfattet af principperne i udbudsdirektivet, herunder szer-
ligt ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne og er udledt af retspraksis.” Derud-
over gelder et generelt princip om saglighed i forbindelse med ordregiveres handtering af ud-
bud, som udspringer af ligebehandlingsprincippet. Princippet om saglighed skal ogsa iagttages
i forbindelse med annullationer af udbud.”

* EU-Domstolens dom af 16. september 1999 i sag C-27/98, Metalmeccanica Fracasso SpA, dom af 18. juni 2002
i C-92/00, Hospital Ingenieure, samt kendelse af 16. oktober 2003 i C-244/02, Kauppatalo Hansel Oy.

* Hgjesterets dom af den 18. august 2011 i sagen 185/2009, ISS Facility Services A/S og Dansk Industri mod Sil-
keborg Kommune (U2011.3129H).
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EU-Domstolen har i sin retspraksis slaet fast, at iveerksaettelse af et offentligt udbud ikke inde-
barer en kontraheringspligt, og at ordregiveren derfor som udgangspunkt har ret til at annul-
lere et udbud, sa laenge annullationen ikke strider mod de EU-retlige principper, herunder
gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet.” Retten til at annullere er ikke be-
tinget af, at der foreligger vagtige grunde eller sarlige undtagelsestilfzelde.

Der er ogsé dansk retspraksis pa omradet. Hgjesteret™ har siledes udtalt, at ordregiveren som
udgangspunkt ma anses for berettiget til at annullere et udbud, hvis ikke andet fglger af ud-
budsbetingelserne eller af omstendighederne i gvrigt. En annullation af udbuddet ma dog
ikke forfglge et formal, som er i strid med det udbudsretlige ligebehandlingsprincip, eller som
i gpvrigt ma anses for usagligt. Det fglger ogsa af dansk retspraksis, at det er klageren (den gko-
nomiske aktgr), der skal bevise, at annullationen har veeret baret af usaglige hensyn.” Klage-
rens bevisbyrde udspringer af det almindelige princip om ligefrem bevisbyrde i dansk civil-
retspleje, hvorefter klageren skal kunne pévise, at indklagede har begaet en overtradelse, for
at kunne fa medhold i sagen.

Vurdering af rammerne for at foretage annullationer

De nuvearende juridiske rammer for annullationer, som er fastlagt ved retspraksis, giver or-
dregiverne en vid adgang til at foretage annullationer. Det er dog under forudsatning af, at an-
nullationen kan begrundes med forhold, som ikke forfglger et formal, der er i strid med ligebe-
handlings- eller gennemsigtighedsprincipperne eller som i gvrigt ma anses for usagligt. Denne
juridiske ramme vurderes at vaere tilstraekkelig klar for savel ordregivere som tilbudsgivere.

Reglerne giver en stor grad af fleksibilitet til ordregiverne til at annullere et udbud. De fleste
annullerede udbud startes desuden op igen i svagt revideret form. Det eendrer imidlertid ikke
ved, at andelen af annullerede udbud er forholdsvis stor, hvilket kan medfgre veesentlige
transaktionsomkostninger.

Det er som naevnt ca. tre ud af fire annullerede udbud, der bliver udbudt pa ny. Her kan ordre-
giver i mange tilfeelde genbruge store dele af udbudsmaterialet, og tilbudsgiverne kan samti-
dig tage udgangspunkt i deres tidligere udarbejdede tilbudsmateriale, og transaktionsomkost-
ningerne vil alt andet lige veere mindre.

Det kan vere forbundet med vaesentlige omkostninger at begraense ordregivers mulighed for
at annullere udbud. Dog bgr der ogsa vaere fokus pa at nedbringe antallet af annullationer for
at nedbringe de transaktionsomkostninger, som er forbundet hermed. Der er bl.a. basis for, at
bedre forberedelse af udbud vil kunne reducere antallet af annullationer. Det skal ses i lyset af,
at en vaesentlig andel af annullationer skyldes uhensigtsmaessigheder i udbudsmaterialet eller
behov for at foretage zendringer i udbudsmaterialet.

De nationale regler skal holde sig inden for den ramme, som er udstukket i retspraksis om, at
annullationer kan ske i situationer, hvor det er i overensstemmelse med de EU-retlige princip-
per, herunder sarligt ligebehandlingsprincippet. Nationale regler for, hvornar et udbud kan
annulleres, vil mindske den nuvaerende fleksibilitet for ordregiverne, som giver ordregiverne

* U-Domstolens dom af 16. september 1999 i sag C-27/98, Metalmeccanica Fracasso SpA, dom af 18. juni 2002 i
C-92/00, Hospital Ingenieure, samt kendelse af 16. oktober 2003 i C-244/02, Kauppatalo Hansel Oy.

* Hgjesterets dom af den 18. august 2011 i sagen 185/2009, ISS Facility Services A/S og Dansk Industri mod Sil-
keborg Kommune (U2011.3129H).

™ Se som eksempel Klagenzaevn for Udbuds kendelser af den 24. august 2017, GlobalConnect A/S mod Randers
Kommune, samt af den 5. april 2019, Dansk Erhverv mod Holstebro, Lemvig og Struer Kommuner.
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et vidt sken. Begraensninger i muligheden for at annullere et udbud kan desuden fa nogle or-
dregivere til at afholde sig fra at sende nye opgaver i udbud, selv om det vurderes at vaere hen-
sigtsmaessigt at teste markedet.

Det kan ogsa overvejes, om det vil veere muligt at aendre reglerne for bevisbyrde i klagesager
om annullation, sdledes at det er ordregiveren, der ved klager over usaglig annullation skal pa-
vise, at annullationen har vaeret saglig. Denne zendring kan muligvis nedbringe antallet af an-
nullationer ved, at ordregivere pa grund af en risikovurdering vil afstd fra at annullere et ud-
bud i situationer, hvor der kan veere tvivl om, hvorvidt annullationen vil vare saglig begrun-
det. Det kan have potentiale til at nedbringe transaktionsomkostninger. En sendring af bevis-
byrden for, hvorvidt annullationen har vaeret saglig, vil omvendt medfgre ggede transaktions-
omkostninger for ordregiverne i forbindelse med klagesager. Derudover vil sddan en @&ndring
ogsd kunne fgre til, at ordregiverne afstar fra at annullere et udbud i situationer, hvor fortsaet-
telsen af udbudsproceduren ikke vil vaere hensigtsmaessig.

Det vil formentligt ogsa veere muligt inden for den juridiske ramme, som fremgar af retsprak-
sis, at indfgre nationale regler for, hvornar gkonomiske aktgrer kan kraeve omkostningsdaek-
ning i forbindelse med deltagelse i udbud, som er sa mangelfulde, at de annulleres. Sddanne
regler kan ogsa medvirke til at reducere antallet af annullationer og de hermed forbundne
transaktionsomkostninger, men vil omvendt medfgre potentielt betydeligt ggede transakti-
onsomkostninger for ordregiverne. Det er ogsa i den forbindelse blevet fremfgrt, at sidanne
regler kan fa nogle ordregivere til at afholde sig fra at sende nye opgaver i udbud, selv om det
vurderes at veere det mest hensigtsmaessige.

Et mere naturligt fgrste skridt kan evt. veere en indsats for at styrke fokus pa, om aendret or-
dregiveradfeerd (og evt. tilbudsgiveradfeerd) kan medvirke til at nedbringe antallet af annulla-
tioner i kraft af forebyggende foranstaltninger som fx markedsdialog som led i forberedelsen
af udbud, at der ikke stilles ungdvendige og ungdvendigt byrdefulde krav i udbudsmaterialet,
overvejelse af udbudsformen samt sikring af tilstraekkelige kompetencer hos relevante ind-
kgbsfunktioner m.v. Det kan pa den baggrund ogsé overvejes at ivaerksette en fornyet vejled-
ningsindsats fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.

12.3 Delkontrakter

Udbudsloven indeholder szerlige regler for beregning af kontraktveerdi for selvsteendige kon-
trakter, som vedrgrer det samme indkgb (sakaldte delkontrakter). Det fglger sdledes af ud-
budsloven, at safremt kgb af bygge- og anlaegsarbejder, levering af tjenesteydelser eller kgb af
varer gennemfgres som selvsteendige delkontrakter, finder udbudslovens procedureregler an-
vendelse for indgaelse af hver enkelt delkontrakt uanset dens vaerdi, hvis den samlede veerdi
af samtlige delkontrakter overstiger den relevante teerskelveerdi i udbudsdirektivet.

Hvis indkgbet fx vedrgrer anskaffelse og installation af et ventilationsanlaeg, hvor anskaffelsen
af anlaegget foretages ved en delkontrakt, og installationen ved en anden delkontrakt, skal
verdien af begge disse delkontrakter leegges sammen med henblik pa at vurdere, hvilke regler
der geelder for indgdelsen af de to delkontrakter. Safremt vaerdien af begge delkontrakter til-
sammen overstiger udbudslovens teerskelvardi, skal begge delkontrakter fglge udbudslovens
procedureregler, selv om veardien af den enkelte kontrakt méatte vaere under udbudslovens
teerskelveerdi.

Udbudsreglen indeholder dog en undtagelse fra hovedreglen om, at hver enkelt delkontrakt vil
veere udbudspligtig, hvis den samlede vaerdi af indkgbet eller projektet overstiger teerskelveer-
dien. Den enkelte delkontrakt kan sdledes undtages fra udbudslovens afsnit II eller 111, sa-
fremt:



SIDE 195

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

»  delkontraktens veerdi er under udbudslovens terskelvardi for delkontrakter
» den samlede veaerdi af alle delkontrakter, som gnskes undtaget, ikke overstiger 20 procent
af det samlede indkgb.

12.4 Delydelsesreglen
Denne undtagelsesmulighed betegnes "delydelsesreglen”.

Udbudslovens regler om delkontrakter skal sikre, at der ikke sker omgaelse af direktivet ved
opdeling af kontrakt i mindre delkontrakter, som henhgrer til det samme indkgb eller projekt,
for derved at bringe kontraktveerdien under den relevante teerskelveerdi. Samtidig giver reg-
lerne en vis fleksibilitet med hensyn til indgdelse af de enkelte delkontrakter med begraenset
gkonomisk veerdi.

I den gennemfgrte hgring er der givet udtryk for fglgende problemstillinger:

»  Det giver i praksis ofte anledning til tvivl, hvornar de enkelte kontrakter angar det samme
indkgb og derfor skal sammenlagges med henblik pa beregning af kontraktens veerdi og
vurdering af udbudspligten.

»  Der er rejst tvivl om fortolkningen af den sdkaldte delydelsesregel, der giver mulighed for
at undtage enkelte delkontrakter for udbudslovens procedureregler, herunder det for-
hold, at der er uoverensstemmelse mellem lovbemaerkninger til undtagelsen og Klage-
nzaevnet for Udbuds praksis vedrgrende undtagelsesmulighedens anvendelse.

»  Det bliver tilkendegivet, at det er uklart, hvilke regler der galder for indgaelse af de und-
tagne delkontrakter efter delydelsesreglen.

De nuvaerende regler vedrgrende delkontrakter
Delkontrakter er reguleret i udbudsdirektivets artikel 5, stk. 8-10. Det fglger heraf:

8. Ndr foresldede arbejder eller en foresldet levering af tjenesteydelser kan medfore, at kontrak-
ter tildeles i form af separate delkontrakter, tages der hensyn til den samlede ansldede verdi af
alle delkontrakterne.

Ndr den samlede veerdi af delkontrakterne er lig med eller overstiger tarsklen i artikel 4, finder
dette direktiv anvendelse pa tildelingen af hver enkelt delkontrakt.

9. Ndr et forslag, der tager sigte pd at anskaffe ensartede varer, kan medfgre, at kontrakter tilde-
les i form af separate delkontrakter, legges den samlede ansldede vaerdi af alle delkontrakterne
til grund for anvendelsen af artikel 4, litra b) og c).

Ndr den samlede veerdi af delkontrakterne er lig med eller overstiger taersklen i artikel 4, finder
dette direktiv anvendelse pa tildelingen af hver enkelt delkontrakt.

10. Uanset stk. 8 og stk. 9 kan de ordregivende myndigheder tildele kontrakter for individuelle
delkontrakter uden at anvende procedurerne i dette direktiv, hvis den ansldede verdi af den pd-
gaeldende delkontrakt eksklusive moms er under 80 000 EUR for varer eller tjenesteydelser og
under 1 mio. EUR for bygge- og anlzegsarbejder. Den samlede vaerdi af delkontrakter, der tildeles
uden anvendelse af direktivet, md dog ikke overstige 20 % af den samlede vaerdi af alle del-
kontrakter, som det pdtaenkte arbejde, den pdtaenkte anskaffelse af ensartede varer eller den pd-
taenkte levering af tjenesteydelser er opdelt i.”

Udbudsdirektivets artikel 5, stk. 8-10, er implementeret i udbudslovens § 8, som har fglgende
ordlyd:
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"Ndr bygge- og anlagsarbejder, levering af tjenesteydelser eller kab af ensartede varer tildeles
som separate delkontrakter, geelder afsnit Il eller I1I for indgdelsen af hver enkelt delkontrakt,
sdfremt den samlede veerdi af alle delkontrakter mindst svarer til den gaeldende teerskelvaerdi.

Stk. 2. Uanset stk. 1 kan en ordregiver tildele en delkontrakt uden at falge reglerne i afsnit Il eller
111, ndr den ansldede vaerdi eksklusive moms af den pdgaeldende delkontrakt er under 595.832 kr.
eksklusive moms for varer eller tjenesteydelser eller under 7.447.900 kr. eksklusive moms for
bygge- og anlegsarbejder, jf. dog § 9. Den samlede vardi af delkontrakter, der tildeles uden an-
vendelse af afsnit Il eller 11, md dog ikke overstige 20 pct. af den samlede vaerdi af alle del-
kontrakter, som det pdtenkte arbejde, det pdtaenkte kab af ensartede varer eller den pdtenkte
levering af tjenesteydelser er opdelt i.”

Udbudslovens § 9, som delydelsesreglen i § 8, stk. 2, refererer til, fastseetter, at teerskelvaerdi-
erne revideres hvert andet ar af Europa-Kommissionen.

Fglgende fremgar af de specielle lovbemarkninger til udbudslovens § 8, stk. 1, vedrgrende
pligten til at sammenlaegge vardien af delkontrakter:

"Vaerdien af delkontrakter skal legges sammen, ndr de vedrgrer det samme indkeb. Vurderingen,
af hvorvidt delkontrakterne skal sammenlaegges, skal foretages ud fra indholdet af og formdlet
med kontrakterne, samt den tidsmaessige sammenhzaeng mellem kontrakterne.”

Fglgende fremgar af de specielle lovbemarkninger til udbudslovens § 8, stk. 2, vedrgrende
del-ydelsesreglen, hvorefter man under visse betingelser er undtaget fra at anvende udbudslo-
vens procedureregler:

“Det fastseettes i bestemmelsen, at den samlede vardi af delkontrakter, der tildeles uden anven-
delse af loven i henhold til § 8, stk. 2, ikke md overstige 20 pct. af de samlede delkontrakters
veerdi, dvs. svarende til veerdien af det samlede indkab, sdfremt den ikke var opdelt i delkontrak-
ter. Idet bestemmelsen er relevant pd tidspunktet, hvor ordregiveren pdtaenker at foretage et ind-
kab, kan delydelsesreglen alene benyttes i det omfang, at det fra projektets begyndelse er plan-
lagt, hvorledes delydelsesreglen skal bruges. Det er dog ikke et krav, at der skal skrives kontrakt
samtidig. Sdfremt der opstdr et uforudset behov for at foretage et indkgb i lobet af kontraktperi-
oden, er muligheden for at foretage sddanne indkgb uden forudgdende udbud reguleret af andre
bestemmelser i udbudsloven, herunder § 183.

Delydelsesreglen kan benyttes i forbindelse med rammeaftaler, hvis betingelserne for brug af de-
lydelsesreglen er opfyldt. Dette betyder blandt andet, at den samlede veerdi af delkontrakterne,
der tildeles uden anvendelse af loven md ikke overstige 20 pct. af de samlede delkontrakter. Or-
dregiveren kan i forbindelse med rammeaftaler overholde dette krav, hvis ordregiveren har for-
pligtet sig til at aftage produkter til en bestemt vardi, og delydelseskontrakten har en vaerdi der
er ikke overstiger 20 pct. af den samlede veaerdi af det forpligtede kab.”

Som det fremgar af lovbemaerkningerne, kan delydelsesreglen alene benyttes i det omfang, det
er planlagt fra indkgbets eller projektets begyndelse. Det er dog ikke et krav, at de enkelte del-
kontrakter indgés pa samme tid.

Reglen i udbudslovens § 8 og dermed udbudsdirektivets artikel 5, stk. 8-10, viderefgrer 2004-
udbudsdirektivets artikel 9, stk. 5. Udbudslovens og udbudsdirektivets regler har dog ikke helt
samme ordlyd som 2004-udbudsdirektivets artikel 9, stk. 5. Det fremgik saledes af artikel 9,
stk. 5, at det var muligt at opdele et pateenkt indkegb i delkontrakter, som blev indgaet samti-
digt.

Dette samtidighedskrav i 2004-udbudsdirektivet indikerer, at delkontrakterne skal indgas sam-
tidigt, og i denne forbindelse kan ordregiveren veelge at undtage visse af disse delkontrakter fra
udbudspligt med henvisning til delydelsesreglen. Lovbemaerkningen til udbudslovens § 8, stk.
2,0m, at anvendelse af delydelsesreglen skal vaere planlagt fra projektets begyndelse, er sdledes
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nzermere begrundet i, at delydelsesreglen i lyset af 2004-direktivet er relevant pa tidspunktet,
hvor ordregiveren pataenker at foretage et indkgb.

2014-udbudsdirektivet henviser imidlertid ikke til samtidigheden, hvilket kan indikere, at ud-
budsdirektivet dbner op for, at delydelsesreglen kan anvendes efter planlaegningen af projektet.
Dog kan dette ogsa veere et udtryk for, at det er forbundet med praktiske problemer at indga
samtlige kontrakter pa praecis samme tid. Hvis det er tilfeeldet, er 2endringen af ordlyden af del-
ydelsesreglen i 2014-direktivet ikke et udtryk for en zendring af indholdet og de betingelser, der
skal opfyldes, fgr delydelsesreglen kan anvendes.

At delydelsesreglen ikke er sendret indholdsmaessigt i forhold til 2004-direktivet, indikeres af
Europa-Kommissionen, der i tilknytning til forslaget til udbudsdirektivet angiver fglgende vedr.
delydelsesreglen:”

“This provision corresponds to the third subparagraph of both Article 9(5)(a) and Article 9(5)(b)
of Directive 2004/18/EC. Itis unchanged as to substance, but has been reformulated so as to clarify
the content.” [vores understregning].

Anvendelsen af delydelsesreglen er blevet fortolket af Klagenaevnet for Udbud. Klagenaevnet
for Udbud kom i en sag”, hvor anvendelsen af delydelsesreglen om en konkret kontrakt ikke
var planlagt fra projektets begyndelse, frem til, at reglen kunne anvendes pa trods heraf. Kla-
genaevnet udtalte i den forbindelse:

"Det, der er anfort i lovhemaerkningerne om den forudsatte forudgdende planlaegning, er ikke
kommet til udtryk i lovteksten. Det modsvares heller ikke af tilsvarende angivelser i Europarla-
mentet og Rddets direktiv 2014/24/EF af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophzevelse
af direktiv 2004/18/EF. Pd den baggrund og henset til forarbejdernes angivelser af, at lovens § 8
er en “indholdsmaessig viderefarelse af geeldende ret” og beskrivelsen af, at bestemmelsen kan an-
vendes, ndr " ndr 2 [skonomiske] betingelser er opfyldt.”, var betingelserne for, at Region Midtjyl-
land kunne anvende delydelsesreglen, opfyldt.”

Denne praksis stemmer sdledes ikke overens med lovbemaerkninger til udbudsloven.

Kontrakter omfattet af delydelsesreglen i udbudslovens § 8, stk. 2, er undtaget fra procedure-
reglerne i udbudslovens afsnit Il og I11. Udbudslovens afsnit IV og V finder saledes fortsat an-
vendelse for sddanne kontrakter. For naermere gennemgang af reglerne i udbudslovens afsnit
IV og V kan der henvises til kapitel 9 ovenfor.

Vurdering af delkontrakter

Da udbudslovens regler om delkontrakter tekstnzert implementerer udbudsdirektivet, er rum-
met for en anden national regulering ret snzaever. I henhold til den fgrstnaevnte problemstilling
ovenfor vedrgrende den manglende klarhed om anvendelsen af udbudslovens § 8 om del-
kontrakter, vil det veere muligt i loven at pracisere, hvornar der er pligt til at sammenlaegge de
enkelte delkontrakter med henblik pa beregning af kontraktvaerdi.

Da der imidlertid i henhold til direktivet skal foretages en konkret vurdering i hvert tilfelde,
kan en eventuel lovregulering kun vaere overordnet og muligvis ikke skabe den gnskede klar-
hed. Der vil samtidig veaere risiko for, at en sddan bestemmelse vil begraense ordregiveres skgn
og dermed ordregiveres fleksibilitet. Det er derfor vurderingen, at en gget klarhed bedre vil

7 Jf. Radets dokument ST 9315 2012 INIT.
7 Klagenaevnet for Udbuds kendelse af 19. juni 2017, LH-Gulve A/S mod Region Midtjylland.
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kunne skabes med en gget vejledningsindsats, saledes at ordregivers skgn og dermed fleksibi-
litet ikke begraenses.

Uoverensstemmelsen mellem lovbemaerkninger til delydelsesreglen og Klagenaevnet for Ud-
buds praksis skaber uklarhed om den korrekte anvendelse af reglen. Dette kan evt. lgses ved
at zendre den relevante bestemmelse og tilhgrende lovbemaerkninger, sdledes at vurderingen
fra Klagenaevnet for Udbud finder anvendelse.

For sa vidt angar problemstillingen om, at det er uklart, hvilke regler der gaelder for indgaelse
af kontrakter, som undtages i medfgr af delydelsesreglen, vurderes det, at de nuveaerende reg-
ler er ret klare, og at det fglger heraf, at indkgb, der er undtaget fra afsnit II eller 11 i stedet
skal foretages efter reglerne i udbudslovens afsnit IV eller V.

12.5 Berigtigelse af ansggninger og tilbud

Udbudsloven giver ordregiveren mulighed for at berigtige oplysninger i ansggninger eller til-
bud, ndr sddanne oplysninger er ufuldsteendige og fejlbehaeftede. Det er tilbudsgiveren, som
har ansvaret for, at ansggningen eller tilbuddet er fuldsteendigt og uden fejl. Muligheden for at
foretage en berigtigelse er dermed alene en ret, men ikke en pligt, for ordregiveren.

Muligheden for at foretage berigtigelse skal dog vaere i overensstemmelse med gennemsigtig-
heds- og ligebehandlingsprincipperne. Ligebehandlingsprincippet medfgrer bl.a., at ordregive-
ren skal behandle alle ansggere og tilbudsgivere, som befinder sig i samme situation, lige. Or-
dregiveren kan derfor ikke foretage berigtigelse af en tilbudsgivers ufuldsteendige tilbud, men
ikke de andre tilbudsgiveres, som befinder sig i samme situation. Derudover szetter princip-
perne granser for, hvilke oplysninger der kan berigtiges. Der kan sdledes ikke foretages berig-
tigelse af oplysninger, som fgrer til, at der i realiteten fremsaettes et nyt tilbud.

Hvorvidt det er muligt at foretage berigtigelse af en given ansggning eller tilbud, vil altid af-
haenge af en konkret vurdering hos ordregiver.

I forbindelse med evalueringen af udbudsloven er der blevet rejst den problemstilling, at det
er uklart, i hvilke situationer en berigtigelse vil veere berettiget.

De nuvaerende regler vedrgrende berigtigelse af ansggninger og tilbud
Fglgende fremgar af udbudsdirektivets artikel 56, stk. 3, vedrgrende muligheden for at ud-
bedre eventuelle fejl og uklarheder i de modtagne ansggninger og tilbud (berigtigelse):

"Ndr de oplysninger eller dokumenter, som de gkonomiske aktgrer skal indsende, er eller synes at
vaere ufuldstaendige eller fejlbehaeftede, eller ndr der mangler specifikke dokumenter, kan de or-
dregivende myndigheder, medmindre andet er fastsat i den nationale lovgivning, der gennemfg-
rer dette direktiv, anmode de pdgaeldende pkonomiske aktgrer om at indsende, supplere, praci-
sere eller fuldsteendigggre de relevante oplysninger eller dokumentationen inden for en passende
frist, hvis sddanne anmodninger fremsaettes under fuld overholdelse af principperne om ligebe-
handling og gennemsigtighed.”

Udbudslovens § 159, stk. 5, giver mulighed for at foretage berigtigelse af ansggninger og tilbud
og har fglgende ordlyd:

“Ordregiveren kan under overholdelse af principperne i § 2 anmode ansggeren eller tilbudsgive-
ren om at supplere, praecisere eller fuldstaendiggere ansggningen eller tilbuddet ved at indsende
relevante oplysninger eller dokumentation inden for en passende frist, hvis de oplysninger eller
dokumenter, som ansggere eller tilbudsgivere har indsendt i forbindelse med en ansggning eller
tilbud, er ufuldstaendige eller fejlbehaeftede, eller ndr der mangler specifikke dokumenter. An-
modningen md ikke fore til, at ansggeren eller tilbudsgiveren fremsaetter en ny ansggning eller et
nyt tilbud.”
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Tilfgjelsen af seetningen om, at anmodningen om berigtigelse ikke ma fgre til, at der fremsaet-
tes et nyt tilbud, fglger ikke direkte af udbudsdirektivets regel om berigtigelse i artikel 56, stk.
3. Dette krav er imidlertid indsat for at praecisere de regler om muligheden for berigtigelse,
som udspringer af EU-Domstolens praksis.”

Det fglger yderligere af udbudslovens § 159, stk. 6:

"Ordregiveren skal uanset stk. 5 afvise en ansggning eller et tilbud, sdfremt det fremgdr udtryk-
keligt af udbudsmaterialet, at en konkret fejl eller mangel vil fore til, at ansggningen eller tilbud-
det afvises, og den pdgaeldende ansggning eller det pdgaeldende tilbud indeholder en sddan fejl
eller mangel.”

Udbudsdirektivets og udbudslovens regler kodificerer i vidt omfang af EU-Domstolens prak-

. 75
SIS .

Udbudslovens § 159, stk. 5, giver mulighed for, at ordregiveren kan anmode ansggeren eller
tilbudsgiveren om at supplere, pracisere eller fuldsteendigggre ansggningen eller tilbuddet
ved at indsende de relevante oplysninger og/eller den relevante dokumentation inden for en
passende frist, hvis en ansggning eller et tilbud er eller synes at vaere ufuldsteendige eller fejl-
behaftede. Der er dog tale om en ret og ikke en pligt for ordregiveren. Ordregiveren er derfor
ikke forpligtet til at sgge berigtigelse, om end det ofte vil veere hensigtsmaessigt.

Anmodning om berigtigelsen kan dog kun fremsendes ved overholdelse af principperne i ud-
budslovens § 2, herunder serligt ligebehandlingsprincippet. Det betyder eksempelvis, at ansg-
geren eller tilbudsgiveren ikke ma opna en fordel i viden eller tid ved at fa mulighed for at ind-
sende relevante oplysninger og dokumentation efter ansggnings- eller tilbudsfristens udlgb.

En anmodning om relevante oplysninger og dokumentation skal rettes mod alle virksomheder
i samme situation i samme udbud. Anmodningen skal anga alle de punkter i ansggningen eller
tilbuddet, der skal suppleres, praciseres eller fuldsteendigggres. Endvidere ma anmodningen
ikke fgre til, at ansggeren eller tilbudsgiveren fremsaetter en ny ansggning eller et nyt tilbud.
Endelig skal ordregiveren behandle ansggere og tilbudsgivere ens og rimeligt.

Det fremgar af lovbemaerkninger til § 159, stk. 5, at:

“Ordregiveren kan fremsaette en anmodning om relevante oplysninger og dokumentation, selvom
ansggningen eller tilbuddet helt mangler de efterspurgte oplysninger eller dokumentation. Her-
med er ordregiveren ikke begraenset til alene at kraeve oplysninger, der supplerer eller praeciserer
allerede indsendte oplysninger og dokumentation, men kan ogsd anmode ansggeren eller tilbuds-
giveren om at indsende relevante oplysninger og dokumentation, der fuldstaendigger ansggnin-
gen eller tilbuddet, selvom disse oplysninger og dokumentation ikke fremgik af ansggningen og
tilbuddet. Eksempelvis kan ordregiveren anmode om at fd fremsendt en manglende drsrapport.”

Det vil veere en konkret vurdering, om nye oplysninger medfgrer, at ansggeren eller tilbudsgi-
veren har fremsat en ny ansggning eller et nyt tilbud. Det vil eksempelvis ikke betragtes som

" EU-Domstolens afggrelse af 10. oktober 2013 i C-336/12, Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregd-
ende Uddannelser mod Manova A/S, praemis 36, samt dom af 29. marts 2013 i sagen C-599/10, SAG ELV Slo-
vensko, m.fl.,, preemis 40.

" EU-Domstolens afggrelse af 10. oktober 2013 i C-336/12, Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregd-
ende Uddannelser mod Manova A/S.
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en fremseettelse af et nyt tilbud, hvis ansggeren eller tilbudsgiveren efter anmodning indsen-
der relevante oplysninger, hvis det objektivt kan konstateres, at de relevante oplysninger fo-
reld pa tidspunktet for ansggnings- eller tilbudsfristens udlgb. Det er ikke et krav, at selve do-
kumentet forela pa tidspunktet forud for ansggnings- eller tilbudsfristens udlgb, men det skal
objektivt konstateres og dokumenteres, at oplysningerne foreld, og at ansggeren eller tilbuds-
giveren ikke har opndet nogen konkurrencemaessig fordel ved at fremsende oplysningerne til
ordregiveren efter ansggnings- eller tilbudsfristens udlgb.

Det vil veere fremseettelse af et nyt tilbud, hvis ordregiveren anmoder en ansgger eller tilbuds-
giver om at sende nye oplysninger, der kan give ansggeren eller tilbudsgiveren en konkurren-
cemaessig fordel.

Ordregiveren er imidlertid afskaret fra at anmode om berigtigelse af en fejl eller mangel, hvis
ordregiveren i udbudsmaterialet har anfgrt, at denne konkrete fejl eller mangel vil fgre til af-
visning, jf. udbudslovens § 159, stk. 6.

Af de specielle lovbemaerkninger til udbudslovens § 159, stk. 6, fglger det endvidere:

”[...] Ordregiveren kan ikke anmode en ansgger eller tilbudsgiver om at indsende relevante oplys-
ninger og dokumentation, hvis ordregiveren udtrykkeligt i udbudsmaterialet har krzaevet frem-
sendelse af den manglende oplysning eller det manglende dokument og angivet, at ansggeren el-
ler tilbudsgiveren ellers vil blive afvist. Det pdhviler sdledes ordregiveren at overholde de regler,
som denne selv har fastsat.

Brugen af stk. 5 vil ikke vaere udelukket, hvis ordregiveren alene har anfart, at en oplysning eller
et dokument skal afleveres, men uden at det fremgdr, at overtraedelse vil medfgre afvisning.

Hvis ordregiver har fastsat kravet om indsendelse af specifik dokumentation som et mindstekrav,
kan stk. 5 ikke benyttes til at indhente den manglende dokumentation eller supplere eller fuld-
stendiggare den indsendte dokumentation, hvis det fremgdr af udbudsmaterialet eller i gvrigt
kan udledes af udbudsmaterialet, at manglende overholdelse af mindstekrav vil medfgre afvis-
ning.”

Der er med udbudsloven og lovbemarkningerne hertil sggt skabt en klarhed over, i hvilke si-
tuationer det vil vaere muligt at foretage berigtigelse. Det vil dog altid afthaenge af en konkret
vurdering, hvorvidt der er tale om et forhold, som kan berigtiges.

Klagenaevnet for Udbud har ogsa i gentagne tilfeelde taget stilling til, hvornar berigtigelse kan
ske”. Klagenaevnets praksis viser, at det afhanger af en konkret vurdering af de fejlbehaeftede
eller mangelfulde oplysninger eller dokumenter, samt af ordregiverens udbudsbetingelser
med hensyn til, hvorvidt ordregiveren herved har afskaret sig fra muligheden for at foretage
berigtigelse i medfgr af udbudslovens § 159, stk. 6.

® Se fx Klagenaevnet for Udbuds kendelse af den 3. oktober 2017, Brgnnum mod Kgbenhavns Kommune, kendelse
af den 27. august 2018, Saab Dynamics AB mod Forsvarsministeriets Materiel- og Indkabsstyrelse.
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Vurdering af muligheden for berigtigelse af ansggninger og tilbud

Udbudslovens regler om berigtigelse implementerer forholdsvist tekstnaert udbudsdirektivets
regler herom. Udbudsdirektivets og udbudslovens regler er en kodificering af EU-Domstolens
retspraksis. Det vurderes derfor, at det vil stride imod udbudsdirektivet og EU-Domstolens
praksis at indfgre regler, som giver videre mulighed for at foretage berigtigelse i ansggninger
og tilbud, end hvad tilfeldet er i dag.

Det vurderes sdledes, at udbudslovens regler allerede udnytter den ramme for fleksibilitet,
som fplger af udbudsdirektivet og af EU-Domstolens praksis. Reglerne om berigtigelse under-
stgtter, at transaktionsomkostninger kan nedbringes ved anvendelse af reglerne, idet mindre
fejl og mangler ved ansggninger og tilbud ikke behgver at fgre til, at ansggningen eller tilbud-
det skal afvises. Reglerne giver ogsa ordregiverne en mulighed for at vurdere, hvornar der kan
ske berigtigelse, og hvornar muligheden for berigtigelse ikke skal udnyttes, fordi det ikke vur-
deres hensigtsmeessigt eller ngdvendigt i den konkrete situation.

Safremt der sgges skabt yderligere klarhed om reglerne ved national lovgivning, kan det med-
fore, at ordregiveres skgn til at vurdere, hvornar der kan ske berigtigelse, og dermed ordregi-
veres nuvaerende fleksibilitet, begraenses. Det afspejler, at de nationale regler med sikkerhed
skal holde sig inden for den ramme, som fglger af udbudsdirektivet og af EU-Domstolens prak-
sis.

Det kan alternativt overvejes, om der kan skabes en gget klarhed om reglerne via en gget vej-
ledningsindsats. En vejledningsindsats kan medvirke til at nedbringe transaktionsomkostnin-
ger ved at give ordregiverne klarere rammer uden at risikere at begraense deres fleksibilitet.

12.6 Klagefrister

Klager over offentlige udbud kan indbringes for Klagenzevnet for Udbud. Klageproceduren er
ikke reguleret i udbudsloven, men i lov om Klagenzevnet for Udbud.

Det er muligt at indbringe klager til Klagenaevnet for Udbud over udbud og beslutninger om-
fattet af udbudslovens afsnit II, I1l og IV inden for de i loven fastsatte praeklusive frister.

Der er papeget flere udfordringer og tilhgrende gnsker til justering af regelseettet i forhold til
klagesystemet og szerligt klagefristerne:

»  Det er blevet foreslaet, at fristen for at klage over udbudsformen og udbudsmaterialet
fremrykkes, sa ordregiveren ikke fgrst modtager sidanne klager efter gennemfgrelsen af
udbuddet.

»  Deter blevet papeget af ordregiverreprasentanter, at leengden af klagefrister for seerligt
Kklager over indgdelsen af rammeaftaler er meget lange, og at dette medfgrer ulemper for
bade ordregivere og de vindende leverandgrer.

»  Deter blevet papeget af tilbudsgiverrepraesentanter, at de afviste tilbudsgivere inden for
standstill-perioden sjeldent kan vurdere, om der er grundlag for at indgive en klage. Det
er i den forbindelse ogsa blevet fremhaevet, at de oplysninger, som afviste tilbudsgivere
modtager sammen med underretningen om tildelingsbeslutningen, ofte ikke er tilstraek-
kelige til at overveje, om der skal indgives en klage.

Ud over disse konkrete problemstillinger har seaerligt tilbudsgiver-interessenter tilkendegivet
et gnske om, at der ses pd hdndhavelsen af udbudsreglerne, herunder om det er for nemt at
foretage indkgb uden om reglerne og uden konsekvenser for de pagaeldende institutioner.
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De nuvaerende regler om klagesystemet

Kravene til de nationale klageprocedurer findes i de sakaldte kontroldirektiver.” Overordnet
stiller disse direktiver krav om, at der er effektiv adgang til at klage over de beslutninger, der
treeffes med henblik pa indgaelse af offentlige kontrakter, der er omfattet af udbudsdirektivet.
Derudover indeholder direktiverne en raeekke minimumskrav om standstill-periode, klagefri-
ster, sanktioner m.v. En standstill-periode er den periode, der ifglge loven skal g3, fra at ordre-
giveren meddeler sin tildelingsbeslutning, og indtil kontrakten kan indgas og efterfglgende
igangseettes.

Af kontroldirektivets artikel 1, stk. 1, 3. afsnit, som omhandler klageprocedurernes anvendel-
sesomrade og adgang til procedurerne, fremgar det, at:

"Medlemsstaterne traffer, for sd vidt angdr kontrakter, der henhgrer under anvendelsesomrddet
for direktiv 2004/18/EF, de ngdvendige foranstaltninger for at sikre, at der effektivt og navnlig
sd hurtigt som muligt kan indgives klage over de ordregivende myndigheders beslutninger pd de
betingelser, der er anfort i artikel 2-2f i dette direktiv, med den begrundelse, at beslutningerne er
i strid med fzellesskabsret vedrgrende offentlige kontrakter eller de nationale regler til gennem-
forelse heraf.”

Det fremgar endvidere af direktivets artikel 2c, som omhandler tidsfrister for indgivelse af
klage, at:

"Ndr medlemsstaterne fastseetter, at en klage over en beslutning truffet af en ordregivende myn-
dighed som led i eller i forbindelse med en udbudsprocedure, der henhgrer under anvendelsesom-
rddet for direktiv 2004/18/FF, skal indgives inden udlgbet af en bestemt frist, skal denne frist
vaere pd mindst ti kalenderdage regnet fra dagen efter den dato, hvor den ordregivende myndig-
heds beslutning er sendt til tilbudsgiveren eller ansggeren, hvis fremsendelsen er sket pr. telefax
eller ad elektronisk vej, eller hvis fremsendelsen er sket med et andet kommunikationsmiddel en-
ten mindst 15 kalenderdage regnet fra dagen efter den dato, hvor tildelingsbeslutningen er sendt
til tilbudsgiveren eller ansggeren, eller mindst ti kalenderdage regnet fra dagen efter den dato,
hvor den ordregivende myndigheds beslutning modtages. Meddelelsen om den ordregivende
myndigheds beslutning til hver af tilbudsgiverne eller ansggerne ledsages af en kort redeggrelse
for de relevante grunde. I tilfelde af klager over beslutninger som omhandlet i dette direktivs ar-
tikel 2, stk. 1, litra b), der ikke er omfattet af en specifik meddelelse, skal fristen veere mindst ti
kalenderdage regnet fra datoen for offentligggrelsen af den pdgaeldende beslutning.”

Der kan i overensstemmelse med kontroldirektivet indfgres praeklusive klagefrister i den nati-
onale lovgivning, s laenge de i artikel 2c naevnte tidsfrister overholdes.

Der er indfgrt fglgende praeklusive klagefrister for klager over udbud i lov om klagenzevnet for
udbud. Saledes fglger det af lov om klagenaevnet for udbud § 7, stk. 2:

"Klage over udbud eller beslutninger omfattet af udbudslovens afsnit Il eller 111 eller forsynings-
virksomhedsdirektivet, som ikke er omfattet af stk. 1, skal vaere indgivet til Klagensevnet for Ud-
bud inden:

1) 45 kalenderdage efter at ordregiveren har offentliggjort en bekendtggrelse i Den Europzeiske

Unions Tidende om, at ordregiveren har indgdet en kontrakt. Fristen regnes fra dagen efter den
dag, hvor bekendtggrelsen er blevet offentliggjort.

" Se dir 89/665/E@F og dir 2007/66/EF.



SIDE 203

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

2) 30 kalenderdage regnet fra dagen efter den dag, hvor ordregiveren har underrettet de bergrte
tilbudsgivere om, at en kontrakt baseret pd en rammeaftale med gendbning af konkurrencen el-
ler et dynamisk indkebssystem er indgdet, hvis underretningen har angivet en begrundelse for
beslutningen.

3) 6 mdneder efter at ordregiveren har indgdet en rammeaftale regnet fra dagen efter den dag,
hvor ordregiveren har underrettet de bergrte ansggere og tilbudsgivere, jf. § 2, stk. 2, eller ud-
budslovens § 171, stk. 4.

4) 20 kalenderdage regnet fra dagen efter at ordregiveren har meddelt sin beslutning, jf. udbuds-
lovens § 185, stk. 2, 2. pkt.”

Fglgende fremgar endvidere af kontroldirektivets artikel 2a, stk. 2, vedrgrende standstill-peri-
oden:

”En kontraktindgdelse efter beslutningen om tildeling af en kontrakt, der er omfattet af direktiv
2004/18/EF, kan tidligst finde sted efter udlgbet af en frist pd mindst ti kalenderdage regnet fra
dagen efter den dato, hvor tildelingsbeslutningen er blevet sendt til de bergrte tilbudsgivere og
ansggere, hvis fremsendelsen er sket pr. telefax eller ad elektronisk vej, eller hvis fremsendelsen
er sket med et andet kommunikationsmiddel, efter udlgbet af en frist pd enten mindst 15 kalen-
derdage regnet fra dagen efter den dato, hvor tildelingsbeslutningen er blevet sendt til de bergrte
tilbudsgivere og ansggere, eller mindst ti kalenderdage regnet fra dagen efter den dato, hvor be-
slutningen om tildeling af en kontrakt modtages.”

Lov om Klagenavnet for Udbud indeholder fglgende regler om standstill-periodeni § 3:

“Ndr en ordregiver beslutter at tildele en kontrakt, der er omfattet af udbudslovens afsnit Il eller
111 eller forsyningsvirksomhedsdirektivet, md ordregiveren tidligst indgd kontrakten efter udlg-
bet af en standstill-periode pd

1) 10 kalenderdage regnet fra dagen efter den dag, hvor ordregiveren har afsendt underretnin-
gen efter § 2, stk. 1, nr. 2, eller udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 3, hvis underretningen er sket ad
elektronisk vej, eller

2) 15 kalenderdage regnet fra dagen efter den dag, hvor ordregiveren har afsendt underretnin-
gen efter § 2, stk. 1, nr. 2, eller udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 3, hvis underretningen er sket pr.
brev.

Stk. 2. En ordregiver kan fastseette en laengere standstill-periode end perioderne naevnt i stk. 1.
Stk. 3. Stk. 1 og 2 finder ikke anvendelse, hvis

1) en kontrakt tildeles ved udbud uden forudgdende udbudsbekendtgarelse,

2) en kontrakt tildeles en leverandgr i henhold til en rammeaftale med eller uden gendbning af
konkurrencen,

3) en kontrakt tildeles en leverandgr inden for et dynamisk indkgbssystem eller

4) den eneste bergrte tilbudsgiver er den tilbudsgiver, der tildeles kontrakten, og der i gvrigt ikke
er nogen bergrte ansggere.”
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Klager, som bliver indgivet i standstill-perioden, fir automatisk opsattende virkning.” Det be-
tyder, at udbudsprocessen skal stoppes, og kontrakten ikke ma underskrives, fgr Klagenaevnet
for Udbud har truffet afggrelse om opsattende virkning.

Afggrelser ved Klagenavnet for Udbud

Der indkommer klagesager i ca. fire procent af alle danske EU-udbud. Det er omtrent samme
niveau som i Norge, Tyskland og Nederlandene, mens Sverige og Finland har et betydeligt
stgrre antal klagesager.

12017 og 2018 offentliggjorde Klagenaevnet for Udbud 116 afggrelser, der vedrgrte udbudslo-
ven, hvilket svarer til ca. fire procent af alle udbud i perioden. Knap 40 procent af disse afgg-
relser vedrgrte ordregivers udformning af udbudsmateriale eller indhold i materialet, jf. tabel
12.1. Bl.a. har Klagenavnet taget stilling til klager om ordregivers evalueringsmodel og om
uklarhed i mindstekrav, tildelingskriterier m.v. I gennemgangen er der ikke fundet afggrelser,
som omhandler ordregivers valg af udbudsprocedure.

Tabel 12.1 Antal afggrelser vedr. udbudsmaterialet generelt og ordregivers valg af ud-
budsprocedurer

2017 2018
Afgorelser om udbudsmaterialet generelt 25 19
Afgorelser om ordregivers valg af udbuds- 0 0
procedure
Samlet antal afgerelser 70 46

Anm.: Baseret pa en gennemgang af Klagenaevnet for Udbuds offentliggjorte afggrelser i 2017 og 2018. Der er taget udgangs-
punkt i afggrelser, der vedrgrer udbudsloven.

Kilde: Gennemgang af offentliggjorte afgorelser hos Naevnenes Hus oversigt over Klagenavnet for Udbuds afgorelser
(https://klfu.naevneneshus.dk/) og egne beregninger.

Vurdering af klagesystemet

Evalueringen af udbudsloven og den gennemfgrte hgring har primeert fokus pa udbudsloven
og bestemmelserne heri. Der er dog i forbindelse med evalueringen og den gennemfgrte hg-
ring fremkommet gnsker om andringer i klagesystemet, der er reguleret i lov om Klagenaev-
net for Udbud samt mere bredt set hdndhaevelsen pa omradet. Det indgar dog ikke i evaluerin-
gen af udbudsloven at foretage en fuld evaluering af det danske klagesystems effektivitet, men
det vurderes pa baggrund af de indkomne gnsker, at det kan vaere hensigtsmaessigt med et
servicetjek af det samlede danske klagesystem.

Nedenfor vurderes udelukkende de tre ovennaevnte specifikke problemstillinger vedr. klage-

frister. De pageeldende problemstillinger skal ses i lyset af, at antallet af klager er forholdsvist
moderat, jf. ovenfor.

™ Jf. lov om Klagenaevnet for Udbud, § 12, stk. 2.
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Det vil formentlig veere muligt at fremrykke og forkorte klagefristen for at klage over udbuds-
formen og udbudsmaterialet i en periode efter gennemfgrelse af udbuddet, sa l&enge mini-
mumsfristerne i kontroldirektivets artikel 2c overholdes. Der kan dog ikke indfgres klagefri-
ster, som udelukker efterfglgende klager over de beslutninger, som ordregiveren senere traef-
fer i forbindelse med udbudsproceduren pa baggrund af udbudsmaterialet.

En fremrykket klagefrist for klager over udbudsformen og udbudsmaterialet kan potentielt
nedbringe bade ordregivers og tilbudsgivers transaktionsomkostninger, idet ulovlige proce-
durer vil blive indklaget tidligere i processen og ikke fgrst efter gennemfgrelsen af en fuld ud-
budsproces. Det kan pa den anden side heller ikke udelukkes, at antallet af klager og dermed
transaktionsomkostningerne vil stige, da tilbudsgiverne med kortere praeklusive frister kan
veere mere tilbgjelige til at klage for at undg3, at prgvelsesadgangen afskeeres.

Det vil ogsa veere muligt at indfgre kortere frister for klager over rammeaftaler, end tilfeeldet
er i dag, sd laenge Kklagefristerne overholder minimumsfristerne i kontroldirektivet. En kortere
Kklagefrist for klager over rammeaftaler kan ogsa potentielt nedbringe transaktionsomkostnin-
gerne, sdledes at eventuelle klager hdndteres inden for en kortere periode efter indgaelse af
rammeaftalen og ikke i en periode pa op til seks maneder efter rammeaftalens indgdelse, som
tilfeeldet er i dag. En forkortelse af fristen kan dog have en forggende effekt pa antallet af kla-
ger, fordi tilbudsgiverne vil vaere mere tilbgjelige til at klage for at undgs, at prgvelsesadgan-
gen afskeeres.

For sa vidt angar problemstillingen om, at de afviste tilbudsgivere sjeldent kan vurdere, om
der er grundlag for at indgive en klage inden for standstill-perioden, vurderes det, at kontrol-
direktivet ikke er til hinder for at fastszette en lengere standstill-periode, end hvad der fglger
af nuvaerende nationale regler i lov om klagenavnet for udbud. En lzengere standstill-periode
vil give bedre mulighed for ansggere og tilbudsgivere til evt. at sgge aktindsigt for at overveje,
om der er grundlag for at indbringe en klage. Omvendt vil en laengere standstill-periode be-
grense ordregivers mulighed for at indga kontrakt i en laengere periode, end tilfeeldet er i dag,
og vil derfor give mindre fleksibilitet og medfgre ggede transaktionsomkostninger for ordregi-
verne. Disse ulemper bgr ogsa ses i forhold til, at en lzengere standstill-periode vil pavirke alle
udbud og ikke kun de forholdsvis f&, hvor der indbringes en klage.

12.7 Aktindsigt

Udbudsloven indeholder ikke regler for aktindsigt i forbindelse med offentlige udbud. Aktind-
sigt i offentlige kontrakter fglger saledes de almindelige regler for meddelelse af aktindsigt i
offentlighedsloven.

Udgangspunktet i offentlighedsloven er, at enhver, der anmoder herom, har mulighed for at fa
aktindsigt i dokumenter, som er indgaet til eller oprettet af en offentlig myndighed i forbin-
delse med dens virksomhed. Der kan sdledes ogsa sgges om aktindsigt i en offentlig myndig-
heds dokumenter i forbindelse med en udbudsprocedure, herunder de modtagne ansggninger
og tilbud.

Reglerne om aktindsigt bidrager saledes til at sikre gennemsigtigheden om indgaelse af offent-
lige kontrakter.

Udgangspunktet er, at der skal meddeles fuld aktindsigt i de anmodede dokumenter. Der gzel-
der dog en raekke vaesentlige undtagelser hertil. Retten til aktindsigt omfatter saledes ikke in-
terne dokumenter. Derudover er der visse oplysninger, som er undtaget retten til aktindsigt.
Saledes er oplysninger om den tekniske indretning eller fremgangsmade eller om drifts- eller
forretningsforhold undtaget fra aktindsigt. Sddanne oplysninger kan kun undtages, sdfremt
aktindsigt heri vil kunne indebzere en neerliggende risiko for, at der pafgres den bergrte per-
son eller virksomhed en betydelig gkonomisk skade. Herudover kan man undtage oplysninger
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af hensyn til det offentliges interesser, herunder udfgrelsen af det offentliges forretningsvirk-
somhed. Sddanne oplysninger kan kun undtages fra aktindsigt, safremt meddelelse af aktind-
sigt vil medf@re en gkonomisk skadevirkning for den bergrte offentlige myndighed, og at
denne skadevirkning kan konkretiseres.

Der skal dog i hvert enkelt tilfaelde foretages en konkret vurdering af, hvilke dokumenter
og/eller oplysninger, der kan meddeles aktindsigt i.

Det er i forbindelse med evalueringen blevet papeget fra primaert ordregiverreprasentanter,
at der er mange omkostninger forbundet med handtering af aktindsigt. I den forbindelse er
det blevet papeget, at en del aktindsigtsanmodninger kommer fra kommercielle aktgrer, der
vil benytte oplysninger som grundlag for deres kommercielle forretning i forhold til udbuds-
overvagning. Tilbudsgiverreprasentanter har endvidere papeget, at der kan vare utryghed
hos tilbudsgiverne, om der kan blive udleveret forretningskritiske oplysninger i forbindelse
med aktindsigt, saerligt nar det er konkurrerende virksomheder, der sgger aktindsigt i de af-
givne tilbud. Dertil kommer, at adgangen til aktindsigt i de priser, som forskellige tilbudsgi-
vere har budt ind med i konkrete udbud uden at vinde opgaven, kan have konkurrencebe-
gransende effekter.

Endelig er det blevet papeget, at tidsfristerne for meddelelse om aktindsigt og klagefristerne i
lov om Klagenaevnet for Udbud giver udfordringer i forbindelse med effektiv hdndhaevelse af
udbudsreglerne. Da aktindsigt ofte fgrst gives efter flere dages sagsbehandling, og da
standstill-perioden udlgber efter 10 kalenderdage, vil virksomheder, der har sggt om aktind-
sigt, have meget kort tid til at vurdere, om der er grundlag for at klage i standstill-perioden,
der medfgrer automatisk opsaettende virkning.
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Praksis hos danske ordregivere

75 procent af ordregivende organisationer har inden for det seneste ar oplevet, at der blev
sggt aktindsigt i dokumenter i forbindelse med udbudsprocessen, herunder tildelingsbeslut-
ningen, jf. figur 12.6.

Figur 12.6 Andel af ordregivere, som har oplevet, at der blev sggt aktindsigt inden for
det seneste ar, fordelt pa ordregivertype
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Anm.: Baseret pa 177 besvarelser af ordregivende organisation. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (17 obser-
vationer for spgrgsmalet). Selve spgrgsmalet, som er stillet, lyder: "I hvor stor en andel af jeres udbud har I oplevet, at der blev
sggt aktindsigt i dokumenter ifm. udbudsprocessen, herunder tildelingsbeslutningen, inden for det seneste ar?”

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse om ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.
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Typisk sgges der aktindsigt i 1-20 procent af den ordregivende organisations udbud, jf. figur
12.7. Flere ordregivere oplever dog, at der sgges aktindsigt i over halvdelen af deres udbud.

Figur 12.7 Fordeling af, hvor stor en andel af ordregivernes udbud, der blev sggt aktind-
sigti
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Anm.: Baseret pa 177 besvarelser af ordregivende organisationer. Opggrelsen indeholder ikke "Ved ikke”-besvarelser (17 ob-
servationer for spgrgsmalet). Selve spgrgsmdlet, som er stillet, lyder: "I hvor stor en andel af jeres udbud har I oplevet, at der
blev sggt aktindsigt i dokumenter ifm. udbudsprocessen, herunder tildelingsbeslutningen, inden for det seneste ar?”.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens spgrgeskemaundersggelse om ordregivende organisationers erfaring med udbudsloven,
2019.

De nuvaerende regler om aktindsigt
Som naevnt ovenfor reguleres aktindsigt i udbudssager af offentlighedsloven. Det fglger af of-
fentlighedslovens § 7, at:

"Enhver kan forlange at blive gjort bekendt med dokumenter, der er indgdet til eller oprettet af
en myndighed m.v. som led i administrativ sagsbehandling i forbindelse med dens virksomhed.

Stk. 2. Retten til aktindsigt omfatter med de i §§ 19-35 naevnte undtagelser
1) alle dokumenter, der vedrgrer den pdgaldende sag, og

2) indfarelser i journaler, registre og andre fortegnelser vedrgrende den pdgaeldende sags doku-
menter.

Stk. 3. Retten til aktindsigt efter stk. 2, nr. 1, i et dokument, der er afsendt af myndigheden m.v.,
gealder forst fra dagen efter afsendelsen af dokumentet.”

For sd vidt angar tidsfrister for behandling af anmodninger om aktindsigt, sa fglger det af of-
fentlighedslovens § 36, stk. 2:
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"Vedkommende myndighed m.v. afgor snarest, om en anmodning om aktindsigt kan imgdekom-
mes. En anmodning om aktindsigt skal feerdigbehandles inden 7 arbejdsdage efter modtagelsen,
medmindre dette pd grund af f.eks. sagens omfang eller kompleksitet undtagelsesvis ikke er mu-
ligt. Den, der har anmodet om aktindsigt, skal i givet fald underrettes om grunden til fristover-
skridelsen og om, hvorndr anmodningen kan forventes feerdigbehandlet.”

Tidsfrister for indbringelse af klage over udbud fremgar af udbudslovens § 7, stk. 2. Der kan
henvises til afsnit 12.5 ovenfor til en neermere gennemgang heraf.

Vurdering af aktindsigt

Som naevnt oplever en stor del af ordregiverne, at der bliver sggt om aktindsigt i forbindelse
med udbud. Handtering af aktindsigtsanmodninger kan vere forbundet med store transakti-
onsomkostninger for ordregiverne. Desuden kan adgang til alle tilbud m.v. svaeekke konkurren-
cen og gge risikoen for koordinering. Darligere muligheder for at sgge om aktindsigt kan imid-
lertid omvendt sveekke gennemsigtigheden og muligheden for at kontrollere ordregiveres
valg. En mellemmodel kunne evt. vaere at begraense eller fjerne adgang til aktindsigt i de til-
bud, som ikke har vundet en konkret opgave.

Det kan imidlertid overvejes, om en eventuel forkortelse af de praklusive frister, jf. afsnit 12.5
ovenfor, skal tage hgjde for, at ansggere og tilbudsgivere skal kunne vurdere grundlaget for at
indgive en klage, eventuelt pa baggrund af en forudgdende aktindsigt. Praeklusive frister for at
indgive en klage bgr sdledes ikke vere sa korte, at aktindsigtsanmodninger ikke kan na at

blive behandlet inden udlgbet af den praeklusive frist, idet dette vil hindre en effektiv klagead-

gang.

Standstill-periodens laengde, jf. afsnit 12.5 ovenfor, kan ogsa overvejes, for sa vidt angar mulig-
heden for at sgge aktindsigt. En forleengelse af standstill-perioden kan medfgre et bedre
grundlag for tilbudsgiverne til at vurdere, om der er grundlag for at indgive en klage i
standstill-perioden, der medfgrer automatisk opsaettende virkning.

12.8 Tidsfrister

Udbudsloven indeholder en reekke minimumsfrister for fremsendelse af ansggninger og til-
bud. Ordregiverne skal ud over at overholde minimumsfristerne altid sikre sig, at ansggnings-
og tilbudsfristen i et udbud er passende, og ordregiverne kan altid fastsaette en laengere tids-
frist end minimumsfristen. Hvilken tidsfrist der er passende i det konkrete udbud, beror pa en
konkret vurdering. Ordregiveren kan ikke ga ud fra, at minimumsfristerne vil udggre en pas-
sende frist for modtagelse af ansggninger eller tilbud.

Fastseettelse af tidsfristen skal bl.a. ske under hensyntagen til udbuddets og kontraktens kom-
pleksitet, herunder antallet og omfanget af dokumentationskrav og de kraevede oplysningers
karakter. Ordregiveren kan i forbindelse med fastszettelse af tidsfristen inddrage andre hen-
syn. Ordregiveren kan veere forpligtet til at forleenge fristerne for modtagelse af ansggninger
og tilbud, saledes at forleengelsen udligner en eventuel tidsmaessig fordel, som gkonomiske ak-
tgrer har opndet som fglge af deltagelse i markedsdialogen.

Formalet med tidsfristerne er at sikre, at ansggere og tilbudsgivere gives tilstraekkelig tid til at
udarbejde ansggninger og tilbud, som imgdekommer ordregiverens krav i udbudsmaterialet.

Flere interessenter har givet udtryk for gnsket om, at leengden af minimumsfristerne gges, sa-
ledes at det sikres, at tilbudsgiverne har tilstraekkelig tid til at udarbejde ansggninger eller til-
bud. Flere interessenter har i den forbindelse papeget, at det vil vaere hensigtsmaessigt, at or-
dregiverne forleenger fristerne, hvis perioden for afgivelse af tilbud streekker sig over som-
merferien.
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Det er ogsa blevet papeget af interessenter, at saerligt i udbud, hvor der gennemfgres besigti-
gelse, bgr tilbudsfristernes leengde fastsaettes under hensyntagen til, at det skal vaere muligt at
tilpasse tilbuddet efter besigtigelsen, hvorfor tilbudsfristerne i sddanne udbud generelt bgr
vere lengere.

Praksis hos danske ordregivere
Ordregiver anvender minimumsfristerne for afgivelse af ansggninger eller tilbud i mindre end
halvdelen af tilfeeldene, jf. figur 12.8.

Figur 12.8 Ordregivers anvendelse af minimumsfrister for afgivelse af ansggninger el-
ler tilbud
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Anm.: Baseret pa 5.328 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i 2016-2018. Minimumsfristen for
2016-2018 udger en frist pa mellem 25-32 dage, fra udbudsbekendtggrelsen er offentliggjort til den angivne tidsfrist for til-
budsafgivelse. Valget af spaend skyldes, at fristen kan forkortes, hvis visse forhold er opfyldt, samt er der taget hgjde for, at
der kan ga op til tre dage, for en bekendtggrelse registreres i Tenderes Electronic Daily (TED). Ca. fem procent af udbuddene
har angivet frister, der er kortere end minimumsfristerne. Der indgar bade gennemfgrte og annullererede udbud. Opggrelsen
indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud, der er overgaet til forhandling,
indgar ikke i opggrelsen. 11 udbud med tidsfrister over 300 dage og 19 udbud med tidsfrister pd mindre end en dag er sorte-
ret fra.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

Fgr udbudsloven var minimumsfristerne generelt leengere, hvor knap 19 procent anvendte en
ansggnings- eller en tilbudsfrist under 30 dage.
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Generelt er fristerne for afgivelse af tilbud lzengere ved udbudsproceduren "Offentligt udbud”,
hvor proceduren "Udbud med forhandling” har de korteste frister for afgivelse af ansggninger,

Jif figur12.9.™

Figur 12.9 Ordregivers gennemsnitlige leengde af tidsfrister for afgivelse af ansggninger
eller tilbud fordelt pa udbudsprocedurer, 2015-2018
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Anm.: Baseret pa 6.811 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i 2015-2018. Der indgar bade gennem-
forte og annullererede udbud. Opggrelsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser
og udbud, der er overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrelsen. 12 udbud med tidsfrister over 300 dage og 76 udbud med
tidsfrister pa mindre end en dag er sorteret fra.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortlaegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

For bade proceduren "Offentligt udbud” og "Begraenset udbud” er leengden af minimusfri-
sterne faldet fra 2015 til 2018, mens minimumsfristerne ved udbud med proceduren "Udbud
med forhandling” er steget.

Der ses kun sma forskelle mellem forskellige ordregivertyper, hvor stat og region i gennem-
snit giver lidt leengere tidsfrister for deres udbud, jf. figur 12.10. Der ses ikke en forskel i for-
hold til kontrakttype.

i Det skal bemzerkes, at der for proceduren "Offentligt udbud” alene gaelder én minimumsfrist, nemlig tilbudsfristen, hvor der
for de andre procedurer gelder savel en minimumsansggnings- og en tilbudsfrist. Figur 12.9 bygger pa tilbudsfristen for proce-
duren "Offentligt udbud” og ansggningsfristen for de gvrige udbudsprocedurer. Dette fordi oplysninger af tilbudsfristen for de
gvrige udbudsprocedurer kreever en manuel gennemgang af udbudsmaterialet.
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Figur 12.10 Ordregivers gennemsnitlige laengde af tidsfrister for afgivelse af ansgg-
ninger eller tilbud fordelt pa ordregivertype, 2018
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Anm.: Baseret pa 1.831 udbud, der er udbudt efter udbudsdirektivet og offentliggjort i 2018. Der indgar bade gennemfgrte og
annullererede udbud. Opggrelsen indeholder bade offentlige kontrakter og rammeaftaler. Profylaksebekendtggrelser og udbud,

der er overgaet til forhandling, indgar ikke i opggrelsen. Fem udbud med tidsfrister pd mindre end en dag er sorteret fra, da
disse anses for at veere fejlagtigt angivet af ordregiver.

Kilde: Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens kortleegning af danske EU-udbud pd baggrund af TED-databasen.

De galdende regler vedrgrende tidsfrister

Udbudsdirektivet fastsaetter minimumsfristerne for afgivelse af ansggninger og tilbud for de
forskellige udbudsformer. Udbudsdirektivet er ikke til hinder for, at medlemsstaterne kan
fastsaette laengere tidsfrister.

Minimumsfristen for afgivelse af tilbud ved proceduren "Offentligt udbud” er som udgangs-
punkt 35 dage, jf- udbudsdirektivets artikel 27, stk. 1. Hvis tilbuddet kan afgives elektronisk,
kan fristen nedszettes med fem dage, dvs. til 30 dage i alt, jf artikel 27, stk. 4. Det er derudover
muligt at forkorte fristen til 15 dage, hvis der er offentliggjort en forhdndsmeddelelse om ud-
buddet, som lever op til kravene i udbudsdirektivets artikel 27, stk. 2. Det er derudover muligt
at forkorte tilbudsfristen til 15 dage, hvis et akut behov hos ordregiveren ikke ggr det muligt
at overholde tilbudsfristen, jf udbudsdirektivets artikel 27, stk. 3.

Minimumsfristerne for proceduren "Begraenset udbud” er, som fglger:

Minimumsfristen for modtagelse af ansggninger er 30 dage, jf. udbudsdirektivet artikel 28, stk.
1, 2. afsnit. Minimumsfristen for modtagelse af tilbud er som udgangspunkt 30 dage, jf ud-
budsdirektivets artikel 28, stk. 2, 2. afsnit. Fristen for modtagelse af tilbud kan reduceres med
fem dage, dvs. til 25 dage, hvis tilbuddene kan indgives elektronisk. Det er muligt at reducere
minimumsfristen for modtagelse af tilbud til 10 dage, hvis der er offentliggjort en forhands-
meddelelse om udbuddet, som lever op til kravene i udbudsdirektivets artikel 28, stk. 3.
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Det er derudover muligt at forkorte ansggningsfristen til 15 dage og tilbudsfristen til 10 dage,
hvis et akut behov hos ordregiveren ikke ggr det muligt at overholde minimumsfristerne.

Udbudslovens minimumsfrister for afgivelse af ansggninger og tilbud svarer til udbudsdirekti-
vets minimumsfrister. Udbudsloven fastslar dog ogs3, at fristen i hvert konkret tilfaelde skal
vere passende. Forpligtelsen til at fastsaette en passende frist fremgar udtrykkeligt af udbuds-
lovens ordlyd.

Vurdering af tidsfrister

Udbudsdirektivets ansggnings- og tilbudsfrister er minimumsfrister, hvorfor det vil veere mu-
ligt at fastsaette laengere frister nationalt. Det vil ogsa vaere muligt i lovgivningen at fastsaette
krav til leengere frister i seerlige situationer. Det kraever, at de sarlige situationer, som begrun-
der en lzengere frist, kan beskrives tilstraekkeligt klart.

Det vurderes, at regler om leengere tidsfrister vil begraense ordregiveres fleksibilitet til at fast-
seette en frist, som konkret vurderes at veere hensigtsmaessig for et udbud. Laengere lovbe-
stemte tidsfrister vil sdledes forlaenge udbudsprocessen for alle udbud, der er omfattet af ud-
budsloven, og dermed forlaenge tiden, inden der kan indgés kontrakt om et ngdvendigt kgb af
en vare eller ydelse. Det indebaerer ggede transaktionsomkostninger for deltagerne. Pa den
anden side kan det ikke afvises, at laengere tidsfrister i visse tilfaelde kan veere gavnlige for
konkurrencen, idet flere deltagere vil kunne imgdekomme fristen for at sgge om deltagelse i
udbuddet eller afgivelse af tilbud. Leengere frister kan evt. ogsa vaere gavnlige for SMV’er, i det
omfang at SMV’erne far bedre mulighed for at sgge om deltagelse i udbud. Betydningen af de
forskellige delementer kraever en nzermere vurdering.

12.9 Tekniske specifikationer - angivelse af fabrikatnavne

Udbudsloven forpligter ordregiverne til at beskrive anskaffelsen tilstraekkeligt, herunder be-
skrive de egenskaber, som anskaffelsen skal besidde ved hjzelp af relevante tekniske specifika-
tioner.

Beskrivelsen af kravene skal vaere sa pracis, at de gkonomiske aktgrer far et klart billede af,
hvad der skal indkgbes, og hvilke krav og gnsker ordregiver har til indkgbet. Er kravene sa
uklare, at en almindelig papasselig tilbudsgiver ikke kan klarlaegge raekkevidden heraf, kan
der opsta tvivl om den udbudte ydelse, og der vil ikke kunne konkurreres pa et ensartet
grundlag.

Det er i de tekniske specifikationer som klart udgangspunkt ikke tilladt at angive et bestemt
fabrikat, en bestemt oprindelse eller en bestemt fremstillingsproces, som er kendetegnet for
produkter eller ydelser fra en bestemt tilbudsgiver. De tekniske specifikationer ma heller ikke
henvise til et bestemt varemaerke, patent, type, oprindelse eller produktion med det resultat,
at visse tilbudsgivere eller varer favoriseres eller elimineres.

I seerlige situationer kan en ordregiver henvise til et bestemt fabrikat eller lignende, hvis det
ikke er muligt at lave en tilstraekkelig ngjagtig og forstaelig beskrivelse af den konkrete an-
skaffelse. I sa fald skal ordregiver efterfglge henvisningen med formuleringen "eller tilsva-
rende”. Det er ordregiveren, der har bevisbyrden for, at en tilstraekkelig, ngjagtig og forstaelig
beskrivelse ikke er mulig.

Formalet med et forbud mod denne type henvisninger er, at konkurrencen herved kan blive
begraenset eller fordrejet, og at det kan blive uigennemsigtigt, hvilke krav der reelt stilles til
anskaffelsen. Det kan skabe tvivl hos tilbudsgiverne om, hvornar et produkt, som ikke er af
samme maerke som referenceproduktet, opfylder de behov, som ordregiver har.

De problemstillinger, som er blevet drgftet i forbindelse med hgringen, angar fglgende for-
hold:
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»  Flere interessenter papeger, at det er uklart, hvornar der kan vaere tale om sddanne saer-
lige situationer, som kan begrunde henvisninger til fabrikatnavne. Det er i den forbindelse
blevet fremhavet, at den danske implementering i udbudsloven laegger flere restriktioner
pa muligheden for at henvise til fabrikatnavne, end hvad der fglger af udbudsdirektivet.

»  Uklarheden om, hvorvidt det er muligt at henvise til fabrikatnavne ved sortimentsudbud
med mere end 50 varelinjer, samt om det er muligt at henvise til teknologier, der er til-
gaengelige for alle leverandgrer, er ogsa blevet fremhaevet. Sidstnaevnte er saerlig relevant
pa it-omradet.

»  Derudover efterspgrger en hgringspart en praecisering af, hvornar det vil veere tilladt at
henvise til fabrikatnavne uden efterfglgende at anfgre "eller tilsvarende”.

De geeldende regler
Forbuddet mod henvisning til fabrikatnavne m.v. fremgar af udbudsdirektivets artikel 42, stk.
4, som har fglgende ordlyd:

"Medmindre kontraktens genstand gor det berettiget, md de tekniske specifikationer ikke angive
et bestemt fabrikat, en bestemt oprindelse eller en bestemt fremstillingsproces, som kendetegner
de produkter eller de tjenesteydelser, som en bestemt gkonomisk aktpr leverer, og de ma ikke
henvise til et bestemt varemaerke, et bestemt patent eller en bestemt type, til en bestemt oprin-
delse eller til en bestemt produktion med det resultat, at visse virksomheder eller varer favorise-
res eller elimineres. En sddan angivelse eller henvisning er undtagelsesvis tilladt, hvis en tilstraek-
kelig ngjagtig og forstdelig beskrivelse af kontraktens genstand ikke kan lade sig gore ved anven-
delse af stk. 3. En sddan angivelse eller henvisning efterfalges af udtrykket »eller tilsvarende«.”

Udbudsdirektivets artikel 42, stk. 4, er i udbudsloven implementeret i § 42, som har fglgende
ordlyd:

"En ordregiver md ikke i de tekniske specifikationer, jf. § 40,

1) angive et bestemt fabrikat, en bestemt oprindelse eller en bestemt fremstillingsproces, som
kendetegner de produkter eller de tjenesteydelser, som en bestemt gkonomisk aktgr leverer, eller

2) henvise til et bestemt varemzerke eller patent eller en bestemt type, oprindelse eller produk-
tion med det resultat, at visse gkonomiske aktgrer eller varer favoriseres eller elimineres.

Stk. 2. En ordregiver kan dog i sarlige tilfzelde anvende henvisninger som anfart i stk. 1, ndr en
tilstraekkelig ngjagtig og forstdelig beskrivelse af kontraktens genstand ikke er mulig i henhold
til § 41, stk. 1. En sddan henvisning skal efterfalges af formuleringen eller tilsvarende.”

Som det fremgar, giver udbudsdirektivets artikel 42, stk. 4, sdledes mulighed for at henvise til
fabrikatnavne m.v. i tilfeelde, hvor "kontraktens genstand ggr det berettiget” og "hvis en til-
straekkelig ngjagtig og forstdelig beskrivelse af kontraktens genstand ikke kan lade sig gore... ”
Udbudslovens § 42, stk. 2, giver imidlertid kun mulighed for at henvise til fabrikatnavne i
sidstnaevnte situationer. Denne forskel er nzermere begrundet i lovbemaerkninger til udbuds-
loven:

”... I forhold til artikel 42, stk. 4 er det i § 42, stk. 2 preaeciseret, at bestemmelsen alene indeholder
en undtagelse til hovedreglen om, at der ikke kan henvises til et bestemt fabrikat m.v. Det frem-
gar af artikel 42, stk. 4, at der kan henvises til et bestemt fabrikat m.v., hvis "kontraktens gen-
stand gor det berettiget”. Derudover fremgdr det af artikel 42, stk. 4, at "en sddan angivelse eller
henvisning er undtagelsesvis tilladt, hvis en tilstraekkelig ngjagtig og forstdelig beskrivelse af
kontraktens genstand ikke kan lade sig gore ved anvendelse af stk. 3. ” Det vurderes, at de 2 dele i
artikel 42, stk. 4, er forbundet, idet der i andet led henvises til "en sddan angivelse eller henvis-
ning”. Som fglge heraf vurderes det, at de 2 dele i artikel 42, stk. 4 er et led i samme undtagelse,
og ikke 2 selvstaendige undtagelser med et selvstendigt indhold. Dette betyder, at artikel 42, stk.
4 alene indeholder en undtagelse, hvorefter en ordregiver kan henvise til et bestemt fabrikat m.v.,



SIDE 215

EVALUERING AF UDBUDSLOVEN

hvis kontraktens genstand gor det berettiget fordi en tilstraekkelig ngjagtig og forstdelig beskri-
velse af kontraktens genstand ikke kan lade sig gore. Det centrale i undtagelsen er herefter, om
ordregiveren kan foretage en tilstraekkelig, ngjagtig og forstdelig beskrivelse. Med henblik pd at
skabe en klar regel, er det som folge heraf praeciseret i § 42, stk. 2, at ordreiveren kan henvise til
fabrikat m.v., hvis ordregiveren kan foretage en tilstraekkelig, ngjagtig og forstdelig beskrivelse.”

Hverken udbudsdirektivet eller udbudsloven giver mulighed for at dispensere fra kravet om,
at en eventuel henvisning til fabrikatnavne skal efterfglges med "eller tilsvarende”.

Vurdering af muligheden for at give videre adgang til at benytte fabrikatnavne
Udbudsdirektivets forbud mod angivelse af fabrikatnavne m.v. er implementeret i udbudslo-
ven, sdledes at der kun kan undtages herfra i situationer, nar en tilstraekkelig ngjagtig og for-
staelig beskrivelse af kontraktens genstand ikke er mulig. Sddan en henvisning skal efterfglges
af formuleringen "eller tilsvarende”.

Det er vurderingen, at det forhold, at udbudsloven alene indeholder én betingelse for, hvornar
det er muligt at anvende fabrikatnavne, hvor udbudsdirektivet indeholder to betingelser, ikke
er udtryk for en overimplementering, da begge udbudsdirektivets betingelser skal veere op-
fyldt:

»  For det fgrste skal henvisningen til fabrikatnavne m.v. veere berettiget af kontraktens gen-
stand.

»  For det andet skal det ikke veere muligt tilstraekkelig ngjagtigt at beskrive kontraktens
genstand uden henvisning til et fabrikatnavn m.v.

Denne fortolkning af udbudsdirektivets artikel 42, stk. 4, fglger af bestemmelsens ordlyd og er
i gvrigt udtryk for Europa-Kommissionens fortolkning heraf. Dette bekreeftes ogsa af EU-
Domstolen i sag C-413/17, Roche Lietuva UAB mod Kauno Dainavos poliklinika Vs]. Med hen-
visning til Domstolens tidligere retspraksis understreger Domstolen, at ligebehandlingsprin-
cippet, princippet om forbud mod forskelsbehandling og princippet om gennemsigtighed er
saerlig vigtige, hvad angar de tekniske specifikationer, henset til risikoen for forskelsbehand-
ling forbundet med anvendelsen af fabrikatnavne.

Det preeciseres endvidere i artikel 18, stk. 1, andet afsnit, i udbudsdirektivet, at udbuddet ikke
udformes med det formal at udelukke dette fra direktivets anvendelsesomrade eller kunstigt
indskraenke konkurrencen, og at konkurrencen betragtes som kunstigt indskraenket, hvis ud-
buddet er udformet med den hensigt uretmaessigt at favorisere visse gkonomiske aktgrer eller
stille dem mindre gunstigt. P3 baggrund heraf anerkender Domstolen i ovennaevnte doms
praemis 38, at artikel 42, stk. 4, reelt indeholder en undtagelse, og at denne skal fortolkes
strengt.

Udbudslovens implementering af udbudsdirektivets artikel 42, stk. 4, er sdledes udtryk for en
forenkling af reglen, da de to betingelser for anvendelse af fabrikatnavne m.v. er sammenkob-
let til en samlet betingelse med den forklaring, som fglger af lovbemaerkningerne til bestem-
melsen.

Det vurderes, at der ikke kan gives en gget adgang til at henvise til fabrikatnavne m.v., end
hvad der allerede fglger af udbudslovens § 42, idet sadan en adgang vil stride imod udbudsdi-
rektivet. PA samme made vil det ikke vaere muligt nationalt at fravige kravet om, at henvisning
til fabrikatnavne m.v. altid skal efterfglges med formuleringen "eller tilsvarende”.

Hvorvidt det vil veere tilladt at henvise til fabrikatnavne m.v. i et bestemt udbud, vil altid af-
haenge af en konkret vurdering. Ordregiveren skal her foretage en objektiv vurdering af, om
betingelsen for at henvise til fabrikatnavne m.v. er opfyldt. Det vil derfor ikke veere muligt at
fastsaette mere detaljerede regler, som skaber en gget klarhed.
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12.10 Skematisk oversigt med mulige virkninger for evalueringens pejlemaerker

Annullationer

Kan have
positive virknin-
ger for

Modsatrettede
virkninger

Kan have
negative
virkninger for

Ingen eller
meget begraen-
set/usikker ef-
fekt

Konkurrence
Begraensning af ordregivers ad- Transaktionsom- | Fleksibilitet SMV’er
gang til at annullere kostninger Klarhed
Innovation
. . Klarhed
Omvendt bevisbyrde i klagesag
. . . Konkurrence In-
om, hvorvidt annullationen Transaktionsom- .
havde vzeret berettiget kostninger novation
Fleksibilitet
SMV’er
Mulighed for at kraeve omkost-
. S . Klarhed
ningsdaekning i tilfeelde af annul- | Konkurrence Transaktionsom- .
. X ) . Innovation
lationer, som skyldes ordregive- SMV’er kostninger s
. Fleksibilitet
rens fejl
Delkontrakter \ \
Konkurrence, In-
. novation,
@ge klarheden om, hvornér der SMV'er
er pligt til at sammenlaegge del- Klarhed .
. . Transaktionsom-
kontrakter gennem vejledning .
kostninger
Fleksibilitet
Fleksibilitet
Innovation
@ge klarheden om delydelses- Klarhed SMV’er
reglen Transaktionsom-
kostninger
Konkurrence
Berigtigelse af ansggninger og
tilbud
@ge klarheden om muligheden Klarhed Konkurrence In-
for at foretage berigtigelse gen- Transaktionsom- novation SMV’er
nem vejledning kostninger Fleksibilitet
Klagesystemet ‘ ‘
Konkurrence
Forkortelse af leengden af klage- .
: . Innovation
frister for klager over udbuds- Transaktionsom- SMV'er
formen og udbudsmaterialet kostninger
& & Fleksibilitet
Klarhed
Konkurrence
Forkortelse af leengden af klage- .
. . Innovation
frister for klager over rammeaf- Transaktionsom- )
taler kostninger sMvrer
& Fleksibilitet
Klarhed
. . . Innovation
Forlaengelse af standstill-perio- Transaktionsom-
den kostninger Konkurrence
SMV’er
Fleksibilitet

Klarhed
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Aktindsigt ‘ ‘ ‘
Konkurrence
. . SMV’er
Nedbringelse af antallet af akt- Transaktionsom- Klarhed
indsigtssager kostninger .
J g g Innovation
Fleksibilitet
Konkurrence
SMV’er
Forlaengelse af klagefristerne, Klarhed
indtil aktindsigtsanmodningen Innovation
er handteret Fleksibilitet
Transaktionsom-
kostninger
Tidsfrister
L . Klarhed
Forlaengelse af minimumsfri- .
. . Konkurrence, e Innovation
sterne for afgivelse af ansggnin- ) Fleksibilitet .
. SMV’er Transaktionsom-
ger og tilbud .
kostninger

Tekniske specifikationer — angi-
velse af fabrikatnavne m.v.
@get adgang til at anvende fa-
brikatnavne, herunder uden at
anvende "eller tilsvarende”

Note: Problemstillinger, der er markeret med gra, vurderes ikke, eller kun delvist, at kunne gennemfgres inden for gaeldende
EU-regulering. Vurderingerne vedrgrer alene de seks evalueringspejlemerker. Der kan derfor veere andre vigtige samfundshen-
syn, som ikke indgar i vurderingerne.
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Appendiks I
Beskrivelse af de juridiske rammer for de fleksible
udbudsprocedurer

1. Udbud med forhandling
Betingelserne for at anvende proceduren kan deles ind i to kategorier:

1. Betingelser vedr. anskaffelsens karakter:
a. Ordregivers behov forudseetter tilpasning af tilgeengelige lgsninger.
b. Design og innovative lgsninger.
c. Anskaffelsens kompleksitet.
d. Tekniske specifikationer kan ikke fastleegges tilstraekkeligt preecist.

2. Betingelser vedr. en allerede gennemfgrt, men uafsluttet procedure:
a. Ikke-forskriftsmaessige tilbud.
b. Uacceptable tilbud.

Betingelser vedr. anskaffelsens karakter
Ordregiver kan anvende udbud med forhandling, nér ordregivers behov forudsaetter tilpas-
ning af tilgeengelige lgsninger.

Ved forhandlingerne kan tilbudsgiverne komme med forslag til, hvordan en lgsning tilpasses
bedst muligt ordregivers behov, og der kan forhandles om en sddan lgsning. Dette kan fgre til
en bedre og/eller billigere lgsning, end hvad ordregiver havde vaeret i stand til at beskrive pa
forhdnd, og dermed et mere tilfredsstillende resultat.

Omfatter en anskaffelse design eller innovative lgsninger, kan udbud med forhandling ogsa
anvendes. Designlgsninger kan eksempelvis vedrgre aestetik eller teknisk design. Dermed kan
bade produktets astetiske og funktionelle egenskaber, herunder brugervenlighed, materiale-
valg og levetid m.v., inddrages i forhandlingerne. Innovative lgsninger kan fx vaere indfgrelsen
af en ny eller betydeligt forbedret vare, tjenesteydelse eller proces.

Anvendelsen af proceduren "Udbud med forhandling” i de situationer, hvor der er behov for
design eller innovative lgsninger, er ikke begrzenset til, at hele ydelsen skal besta af design el-
ler innovative lgsninger. Det er sdledes nok, at et vaesentligt element er omfattet af design eller
en innovativ lgsning.

Betingelser vedr. en allerede gennemfgrt, men uafsluttet procedure

Ordregiver har ogsad mulighed for at anvende udbud med forhandling, hvis ordregiveren i for-
bindelse med et offentligt eller begreenset udbud kun har modtaget ikke-forskriftsmaessige el-
ler uacceptable tilbud.

Det er dog en betingelse, at samtlige modtagne tilbud i den forudgdende proces var ikke-for-
skriftsmaessige eller uacceptable.
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Ved ikke-forskriftsmaessige tilbud forstas bl.a.:

»  Tilbud, der ikke lever op til kravene i udbudsmaterialet.

»  Tilbud, der er modtaget for sent.

»  Der foreligger bevis for ulovlig samordning og bestikkelse.
»  Tilbud, der er unormalt lave.

Ved uacceptable tilbud forstas bl.a.:

»  Tilbud indgivet af tilbudsgivere, som ikke lever op til de fastsatte minimumskrav til eg-
nethed.
»  Tilbud, der overstiger det fastsatte budget.

Budgettet skal veare fastsat, inden udbudsproceduren indledes, og kan evt. fremga af udbuds-
materialet. Det er ikke et krav, at det fremgar af udbudsmaterialet, men det er ordregiveren,
der har bevisbyrden for at kunne dokumentere det fastsatte budget, og at budgettet er fastsat
Kklart, praecist og fgr offentligggrelsen af en udbudsbekendtggrelse.

Overgang til forhandling med eller uden fornyet udbudsbekendtggrelse

Nar der har vaeret gennemfgrt et offentligt eller begraenset udbud, hvor ordregiver udeluk-
kende har modtaget ikke-forskriftsmaessige eller uacceptable tilbud, kan ordregiver overga til
udbud med forhandling, uden at der offentligggres en ny udbudsbekendtggrelse. Det er dog
kun tilladt, hvis:

»  Alle tilbudsgivere under det forudgdende udbud afgav tilbud i overensstemmelse med de
formelle krav, og

» ingen tilbudsgivere er omfattet af en udelukkelsesgrund, og

» alle lever op til kravene for egnethed og udvaelgelse.

Formelle krav er krav, der ikke vedrgrer tilbuddets indhold, og det kan fx veere manglende un-
derskrift, forkert fremsendt antal eksemplarer, manglende sidetal, stempling eller lignende.

Ordregiver kan i henhold til lovbemaerkningerne til udbudsloven anmode tilbudsgiver om at
supplere, pracisere eller fuldsteendigggre tilbuddet, hvis betingelserne herfor er til stede. Hvis
de formelle fejl kan berigtiges, bliver tilbuddet i overensstemmelse med de formelle krav, og
der kan dermed indledes forhandlinger med tilbudsgiverne fra det forudgdende udbud uden
offentligggrelse af fornyet udbudsbekendtggrelse.

Det er sdledes kun, nar samtlige tilbudsgivere har afgivet ikke-forskriftsmaessige eller uaccep-
table tilbud, og alle opfylder de formelle krav og kriterierne for udelukkelse, egnethed og ud-
vaelgelse, at man kan overga til forhandling uden fornyet offentligggrelse af udbudsbekendtgg-
relse. Er et tilbud under det forudgédende udbud uacceptabelt, fordi det ikke opfylder mini-
mumskravene til egnethed, er ordregiver sdledes forpligtet til at offentligggre en udbudsbe-
kendtggrelse, inden man indleder udbud med forhandling.

Afgivelse af endeligt tilbud

Nér ordregiver vil afslutte forhandlingerne, meddeles dette til de tilbagevaerende tilbudsgi-
vere, og der fastszettes en passende frist for afgivelse af endeligt tilbud. Efter afgivelse af ende-
ligt tilbud er der ikke mulighed for at forhandle med tilbudsgiverne, men der er intet til hinder
for, at der kan foretages almindelige afklaringer og preaeciseringer af det endelige tilbud.

Tilbudsevalueringen sker herefter pa baggrund af kriterierne for tildeling og den evaluerings-
model, som skal vaere angivet i udbudsbekendtggrelsen eller udbudsmaterialet.
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2. Konkurrencepraget dialog

Adgangen til at anvende konkurrencepraeget dialog er praecis den samme som til procedure-
formen "Udbud med forhandling”. Der henvises derfor til afsnittet ovenfor om adgangen til ud-
bud med forhandling.

Dialogfasen

Dialogfasen indledes med, at de udvalgte tilbudsgivere indleverer en lgsningsbeskrivelse. Lgs-
ningsbeskrivelsen er tilbudsgivers bud p3, hvordan ordregivers behov bedst imgdekommes.
Den fglgende dialog skal tage udgangspunkt i de indleverede lgsningsbeskrivelser.

Formalet med dialogen er at fa et indblik i de tekniske lgsningsmuligheder samt de gkonomi-
ske og juridiske vilkar for at kunne indkredse og fastsla, hvordan ordregivers behov bedst kan
imgdekommes.

Ordregiver skal invitere alle udvalgte tilbudsgivere til dialog, og dialogmgderne skal afholdes
individuelt med hver enkelt deltager. Dialogen kan vedrgre alle aspekter vedr. anskaffelsen,
herunder tekniske forhold, priser, omkostninger, fordeling af risiko, begreensning af ansvar,
garantier og gvrige gkonomiske forhold. Formalet med dialogen er at indkredse og fastsl3,
hvordan ordregivers behov bedst kan opfyldes.

Dialogen ma som udgangspunkt vedrgre alt, dog ma dialogen ikke fgre til &ndringer i:

»  Grundleggende elementer.
»  Kriterier for tildeling.
»  Mindstekrav.

Disse begransninger, som dialogen er underlagt, svarer i hovedsagen til de begransninger,
forhandlingerne er underlagt ved anvendelse af proceduren "Udbud med forhandling”.

Ordregiver skal i udbudsbekendtggrelsen eller det gvrige udbudsmateriale beskrive, hvordan
dialogforlgbet forventes at forlgbe, herunder hvor mange dialogmgder ordregiver forventer at
afholde, samt om ordregiver undervejs kan begraense antallet af lgsninger, der drgftes under
dialogforlgbet.

Formalet med dialogmgderne er at fa fastlagt udbudsgrundlaget med henblik p3, at der afgives
tilbud. Alle udvalgte tilbudsgivere, der har interesse i at afgive tilbud, skal sédledes have mulig-
hed for det, jf. nedenfor om afgivelse af tilbud.

Ordregiver skal afholde individuelle dialogmgder med alle deltagere. Pa dialogmgderne drgf-
tes, hvilke lgsninger der vil kunne opfylde ordregivers specifikke behov bedst muligt.

Tilbudsfasen
Dialogfasen fortseetter, indtil ordregiver har indkredset den eller de lgsninger, der bedst kan
imgdekomme ordregivers behov. Ordregiver erkleerer herefter dialogen for afsluttet.

Ordregiver udarbejder udbudsgrundlaget pa baggrund af dialogmgderne. Herefter opfordres
alle tilbagevaerende deltagere til at afgive endeligt tilbud. Med de tilbageveerende deltagere
menes deltagere, som ikke aktivt har trukket sig fra konkurrencen inden dialogfasens afslut-
ning, da ordregiver undervejs i dialogfasen kun ma sortere lgsninger fra og ikke tilbudsgivere.
Alle deltagerne skal sdledes have mulighed for at afgive endeligt tilbud. Deltagerne skal gives
en passende frist til at afgive tilbud.

Ordregiver skal tildele kontrakten pa grundlag af tildelingskriteriet bedste forhold mellem
pris og kvalitet. Tildelingskriterierne pris og omkostninger kan ikke anvendes ved konkurren-
cepraget dialog.
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Ordregiver har mulighed for, at de afgivne tilbud kan afklares, przeciseres eller optimeres. Pro-
cessen ma ikke medfgre, at der foretages veaesentlige aendringer i tilbuddet eller udbudsgrund-
laget, herunder fastsatte mindstekrav og kriterier for tildeling. Processen ma ikke medfgre
konkurrencefordrejning eller forskelsbehandling.

Tilbudsevalueringen sker herefter pa baggrund af kriterierne for tildeling og den evaluerings-
model, som skal veere angivet i udbudsbekendtggrelsen eller udbudsmaterialet.

Til forskel fra udbud med forhandling ma der ved konkurrencepraeget dialog til en vis grad
forhandles om det endelige tilbud. Ordregiver kan saledes fgre forhandlinger med henblik pa
at bekreefte gkonomiske forpligtelser eller andre vilkar i tilbuddet. Der ma ikke fgres forhand-
linger, der medfgrer, at der sendres ved grundleeggende elementer, herunder mindstekrav og
kriterier for tildeling, i det vindende tilbud eller i det udbudsgrundlag, der er afgivet tilbud pa
baggrund af, herunder de behov og krav, der er fastsat i udbudsbekendtggrelsen eller i det gv-
rige udbudsmateriale. Forhandlingerne ma altsa ikke medfgre konkurrencefordrejning eller
forskelsbehandling.

3. Innovationspartnerskaber

Proceduren "Innovationspartnerskaber” kan anvendes, hvis ordregiver vil udvikle en innova-
tiv vare, tjenesteydelse eller bygge- og anlegsarbejde, som ikke allerede er tilgaengelig pa mar-
kedet. Der skal vaere tale om reel innovation, dvs. at der ikke findes tilgaengelige lgsninger pa
markedet, som kan opfylde ordregivers behov.

Anvendelsen af proceduren "Innovationspartnerskaber” forudszetter, at ordregiver har identi-
ficeret et behov eller en problemstilling, som man sgger at fa lgst, og at der ikke allerede fin-
des en tilgeengelig lasning pa markedet, der kan daekke ordregivers behov.

Hvis en forudgdende markedsundersggelse afslgrer, at der findes Igsninger, der kan imgde-
komme ordregivers behov, forsvinder den grundlaeggende forudsaetning for, at proceduren
kan anvendes.

Nar ordregiver har afsggt markedet, udferdiges en behovsbeskrivelse, da dette udggr grund-
laget for innovationspartnerskabet. Behovsbeskrivelsen skal offentligggres pd samme tid som
udbudsbekendtggrelsen som en del af det gvrige udbudsmateriale. Udbudsmaterialet skal
derudover angive evt. mindstekrav og kriterier for tildeling. Endelig er det Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsens vurdering, at behovsbeskrivelsen eller udbudsmaterialet bgr indeholde
en redeggrelse for baggrunden for at gennemfgre et innovationspartnerskab, herunder at der
ikke eksisterer tilgeengelige lgsninger pa markedet.

Regulering af rettigheder

Det skal reguleres, hvordan rettighederne til det, der evt. bliver udviklet, skal fordeles mellem
parterne. Der vil veere mulighed for at forhandle om de immaterielle rettigheder under for-
handlingsfasen, medmindre rettighederne er formuleret som minimumskrav i udbudsmateria-
let.

Ved innovationspartnerskaber skal ordregiver tage stilling til, hvor mange ansggere man vil
opfordre til at afgive indledende tilbud. Dette skal angives i udbudsbekendtggrelsen.

Ordregiver skal mindst udveelge tre ansggere, som man opfordrer til at afgive indledende til-
bud. Fordi der er fastsat et minimumskrav om tre tilbudsgivere i loven, er dette ikke ngdven-
digvis ensbetydende med, at tre tilbudsgivere er tilstraekkeligt til at sikre konkurrencen om
opgaven. Forholdene pa det konkrete marked bgr tages med i overvejelserne om, hvordan den
bedste konkurrence sikres, samtidig med at der tages hensyn til omkostningerne for bade or-
dregiver og tilbudsgivere.
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Hvis der modtages faerre end tre ansggninger, kan ordregiver opfordre den eller de egnede an-
sggere til at afgive indledende tilbud. Ved proceduren "Innovationspartnerskaber” findes der
ikke nogen begrzansning for, hvor mange ansggere der kan praekvalificeres. Men der stilles
krav om, at mindste og stgrste antal gnskede deltagere skal angives i udbudsbekendtggrelsen.

Ordregiver har mulighed for at indga en eller flere partnerskabskontrakter pa baggrund af ud-
buddet. Hvorvidt ordregiver vil indga en eller flere partnerskabskontrakter, vil ogsa have ind-
flydelse pa antallet af tilbudsgivere. Ordregiver skal angive i udbudsbekendtggrelsen, om man
gnsker at indga en eller flere partnerskabskontrakter.

Ved udveelgelsen er ordregiver underlagt en pligt til, som minimum, at leegge vaegt pa kriterier
vedr. ansggernes kapacitet inden for omradet forskning og udvikling eller udvikling og gen-
nemfgrelse af innovative lgsninger. Der kan fx laegges vaegt p3, at ansggere har erfaring eller
kapacitet og kompetencer inden for udviklinger og gennemfgrelse af innovative lgsninger.
Dette vil kunne efterspgrges som en del af kriterierne for ansggers tekniske og faglige for-
maen.

Indledende tilbud

Ved innovationspartnerskabet skal de udvalgte tilbudsgivere afgive et indledende tilbud. Or-
dregiver kan forbeholde sig ret til at tildele kontrakten pa grundlag af de indledende tilbud.
Dette skal i givet fald veere angivet i udbudsbekendtggrelsen.

Tildeling pd grundlag af de indledende tilbud er ikke til hinder for, at der kan foretages almin-
delige afklaringer og preeciseringer af det indledende tilbud. Disse afklaringer og praeciserin-
ger ma ikke have karakter af at vaere forhandlinger mellem ordregiver og den vindende til-
budsgiver, da ordregiver i sa fald har pligt til at forhandle med alle og i stedet for at tildele pa
grundlag af de indledende tilbud skal ga til forhandlingsfasen.

Forhandlingsfasen
Forhandlingsfasen starter efter modtagelsen af de indledende tilbud, og efter at ordregiver har
konstateret, at kontrakten ikke skal tildeles pa baggrund af de indledende tilbud.

Ordregiveren skal fgre individuelle forhandlinger med alle tilbudsgivere. Forhandlingerne
skal tage afsaet i de indledende tilbud med henblik pa at tilpasse de udviklingsaktiviteter, som
skal udfgres til ordregiverens konkrete behov og krav. P& forhandlingsmgderne drgftes, hvor-
dan udbudsmaterialet, partnerskabskontrakten og tilbud kan tilpasses for at opna et bedre til-
bud fra den enkelte tilbudsgiver.

Det indledende tilbud baseres pd udbudsmaterialets angivelse af ordregivers behov. Der ma
forhandles om alt, dog med undtagelse af fglgende:

»  Grundleggende elementer.
»  Kriterier for tildeling.

»  Mindstekrav.

»  De endelige tilbud.

Disse begransninger svarer til de begraensninger, forhandlingerne er underlagt ved anven-
delse af proceduren "Udbud med forhandling”.

Forhandlingerne kan vedrgre alle aspekter vedr. anskaffelsen, herunder udviklingsforlgbet,
fremstilling af den pateenkte innovative lgsning, betingelser og juridiske konsekvenser, der
knyttes til hvert af de fastsatte resultatniveauer m.v. Der er tillige adgang til at forhandle om
priselementer, s lenge ordregiverne overholder principperne om ligebehandling og gennem-
sigtighed.
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Vilkarene for partnerskabskontrakten skal endvidere fastsaettes i forbindelse med forhandlin-
gerne, herunder resultatniveauer og maksimumsomkostninger. Ved resultatniveau forstas det
niveau, som den innovative lgsning skal vaere pa ved udlgbet af hvert delmal. Ved maksi-
mumsomkostninger forstds de omkostninger, der maksimalt ma vare forbundet med udvik-
ling af den innovative lgsning eller det efterfglgende indkgb.

Fremgangsmade ved gennemfgrelse af forhandlinger

Ordregiver skal i udbudsmaterialet beskrive, hvordan forhandlingsforlgbet forventes at for-
lgbe. Der er tale om en beskrivelse af forhandlingsforlgbet, som ordregiver undervejs i proce-
duren har mulighed for at aendre.

Ordregiver skal beskrive det forventede forhandlingsforlgb, herunder hvor mange forhand-
lingsrunder som forventes aftholdt, samt om der ved en eller flere af forhandlingsrunderne kan
ske en begraensning i antallet af tilbudsgivere.

@nsker ordregiver en begraensning af antallet af tilbudsgivere undervejs i forhandlingsfasen,
skal dette veere angivet i udbudsbekendtggrelsen. Har ordregiver angivet, at der kan ske en
begraensning af tilbudsgiverne i lgbet af forhandlingerne, er ordregiver ikke forpligtet til at be-
graense antallet af tilbudsgivere. Omvendt vil det ikke veere muligt at begraense antallet af til-
budsgiverne under proceduren, medmindre det er angivet i udbudsbekendtggrelsen.

Sikring af konkurrencen

Nar ordregiver i lgbet af forhandlingsfasen begraenser antallet af tilbud, der forhandles om,
skal ordregiver sikre, at der er et tilstraekkeligt antal tilbudsgivere i procedurens sidste fase
med henblik pa at sikre konkurrencen om kontrakten. Denne pligt kan have indflydelse pa or-
dregivers handlefrihed i alle stadier af proceduren.

Ordregiver kan for det fgrste komme i en situation, hvor ansggningsfasen kun udmgnter sig i
to egnede ansggere. I disse situationer er ordregiver ikke afskaret fra at indlede forhandlinger
med de pagaeldende ansggere. Eftersom der er tale om et snaevert konkurrencefelt, er ordregi-
ver afskaret fra at begraense antallet af ansggere yderligere i forbindelse med forhandlingerne,
idet det ma laegges til grund, at en enkelt tilbudsgivers tilbud ikke kan sikre konkurrencen om
den endelige kontrakt.

Néar ordregiver vil afslutte forhandlingerne, meddeles dette til de tilbagevaerende tilbudsgi-
vere, og der fastsaettes en passende frist for afgivelse af endeligt tilbud.

Ordregiver skal tildele kontrakten pa grundlag af tildelingskriteriet "Bedste forhold mellem
pris og kvalitet”. Tildelingskriterierne "Pris” og "Omkostninger” kan ikke anvendes ved inno-
vationspartnerskaber.

Efter afgivelse af endeligt tilbud er der ikke mulighed for at forhandle med tilbudsgiverne,
men der er intet til hinder for, at der kan foretages almindelige afklaringer og praeciseringer af
det endelige tilbud.

Tilbudsevalueringen sker herefter pa baggrund af kriterierne for tildeling og den evaluerings-
metode, som skal veere angivet i udbudsbekendtggrelsen eller udbudsmaterialet.

Innovationsfasen

Nar den eller de vindende tilbudsgivere er valgt, og partnerskabskontrakten eller partner-
skabskontrakterne er endeligt indgaet, starter innovationsfasen, hvor den eller de tilbudte lgs-
ninger skal udvikles.

Udviklingsarbejdet skal veere opdelt i faser, der afspejler innovationsprocessen og karakteren
af den eller de lgsninger, der skal udvikles, dvs. hvorvidt det er en vare, tjenesteydelse eller et
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bygge- og anlaegsarbejde, der skal udvikles. Der skal til hver fase veere defineret et eller flere
delmal, som fastsaettes under forhandlingerne.

Innovationsfasen tilretteleegges og tilpasses den innovative lgsning, der skal udvikles. Selve
forlgbet af en innovationsfase er ikke reguleret i udbudsloven.

Laengden og varigheden af de enkelte faser under innovationsfasen skal fremga af partner-
skabskontrakten. Der bgr endvidere formuleres bestemmelser i partnerskabskontrakten, der
giver rum for de aendringer eller justeringer af de aftalte faser og delmal, som ma antages at
vere sedvanlige i et udviklingsforlgb.

Ordregiver skal i partnerskabskontrakten sikre, at man efter hver fase kan bringe en partner-
skabskontrakt til ophgr, hvis partneren ikke har opndet de aftalte delmal, dvs. den innovative
lgsning ikke er pa det aftalte resultatniveau ved afslutningen af en fase. Muligheden for at
kunne afslutte et innovationspartnerskab er ngdvendig, da det kan vise sig, at udviklingsarbej-
det ikke vil fgre til de aftalte resultatniveauer, eller at omKkostningerne ikke vil std méal med
den endelige lgsning.

Pa grund af innovationspartnerskabernes ofte langvarige karakter er ordregiver underlagt en
pligt til at betale vederlag i passende rater. Et innovationspartnerskab kan vere forbundet
med vasentlige omkostninger for den eller de private parter, og det vil vaere en konkret vur-
dering, hvad der er passende rater. De fastsatte delmal og delmalenes tidsmaessige placering
kan indgd i vurderingen af, hvad der ma vaere passende rater.

Ordregiveren skal sa vidt muligt sikre, at innovationspartnerskabet eller innovationspartner-
skabernes struktur, lgbetid og veerdien af de forskellige faser afspejler innovationsgraden af
den eller de gnskede lgsninger, og at reekkefglgen af forsknings- og innovationsaktiviteterne
er ngdvendige for udviklingen af en innovativ lgsning.

Den ansldede veerdi af det pataenkte indkgb af varer, tjenesteydelser eller bygge- og anlaegsar-
bejder skal vaere proportional i forhold til den ngdvendige investering, der er i at udvikle lgs-
ningen. Vurderingen af proportionaliteten kan bade vedrgre de forventede omkostninger, der
er forbundet med udviklingen af Igsningen, men ogsa den verdi, som lgsningen vil have for
ordregiverne, samt hvad lgsningen vil medfgre af bredere gkonomiske, miljgmaessige og sam-
fundsmeessige fordele. Ordregiverne skal endvidere strukturere partnerskaber pa en sddan
made, at konkurrencen ikke hindres, begranses eller fordrejes.

Indkgbet

Nar innovationsfasen er afsluttet, starter indkgbsfasen. Kgbet af den endelige lgsning skal
vaere reguleret i partnerskabskontrakten og formuleret enten som en option eller en kgbsfor-
pligtelse.

Hvordan indkgbene mest hensigtsmaessigt foretages, kan aftales under forhandlingsfasen og
kan bl.a. ogsa afhaenge af, om der indgés flere partnerskabskontrakter og serligt, hvis partner-
skabskontrakterne og de udviklede lgsninger deekker de samme behov hos ordregiveren. Ved
flere partnerskabskontraker, der deekker samme behov, kunne indkgberne enten fordeles li-
geligt mellem partnerne, eller der kunne ivaerksattes miniudbud mellem partnerne.
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Appendiks II
@vrige problemstillinger, som ikke indgar i evalue-
ring af udbudsloven

1. Indledning

I dette appendiks gives der et overblik over de forskellige problemstillinger, som er blevet
rejst af interessenterne i forbindelse med hgringen, men som ikke indgar i den naermere eva-
luering af udbudsloven. Disse problemstillinger er typisk rejst af en enkelt hgringspart og an-
gar afgrensede emner. De beskrives i den nedenstdende gennemgang, hvor de er inddelt i fgl-
gende kategorier:

»  Om de bedst vurderes at kunne lgses ved vejledning.
»  Om de vurderes at vedrgre andre regler end udbudslovens.
»  Om de vurderes at stride imod udbudsdirektivet.

2. Problemstillinger, som vurderes lgst ved vejledning

De fglgende problemstillinger vurderes bedst lgst ved en gget vejledningsindsats. Det er der
fglgende grunde til:

»  Problemstillingerne vurderes ikke at anga selve regelindholdet i udbudsloven, men ad-
feerden i forbindelse med anvendelse af reglerne.

»  Problemstillingerne omhandler situationer, hvor der skal foretages en konkret vurdering,
som der ikke kan fastszettes ved klarere regler, uden at det begraenser ordregivers skgn
betydeligt.

»  Hgringsparterne har selv givet udtryk for gnsket om mere vejledning om anvendelse af
reglerne frem for en regeleendring.

Tildelingskriterier
Fglgende problemstillinger er blevet rejst i forbindelse med fastseettelsen og anvendelsen af
kvalitative tildelingskriterier:

»  En hgringspart oplever, at de kvalitative kriterier oftest er skriftlige redeggrelser, som er
sveert malbare, og tilkendegiver samtidig, at der mangler gennemsigtighed om, hvordan
vurderingen af kriterierne foretages.

»  En hgringspart finder, at der er risiko for, at ordregiver inddrager uvedkommende hensyn
i forbindelse evaluering af indkomne tilbud, nar tildelingskriteriet er "Bedste forhold mel-
lem pris og kvalitet”.

»  Enkelte hgringsparter finder, at der generelt bgr laegges stgrre vaegt pa kvalitet.

Det vurderes, at de ovennaevnte problemstillinger ikke vedrgrer regeludformningen, men or-
dregiveres korrekte anvendelse af reglerne. Det vurderes derfor, at disse problemstillinger
bedst kan lgses ved en vejledningsindsats.

Livscyklusomkostninger
En hgringspart tilskynder, at livscyklusomkostninger inddrages i hgjere grad ved tildeling, og
opfordrer til, at det drgftes, om udbudslovens bestemmelser herom kan justeres.

Som det fremgar af kapitel 10 ovenfor, har ordregiverne efter nuvaerende regler allerede mu-
lighed for at inddrage livscyklusomkostninger i forbindelse med udbud. Konkurrence- og For-
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brugerstyrelsen har ligeledes tidligere vejledt om, hvordan livscyklusomkostninger kan ind-
drages i forbindelse med udbud. Det vurderes, at problemstillingen ikke angar regelindholdet,
men ordregiveres anvendelse af reglerne, hvorfor den bedst kan lgses med en fornyet vejled-
ningsindsats.

Ordregivers undersggelsespligt
Fglgende problemstillinger er blevet rejst i forbindelse med ordregivers pligt til at foretage en
effektiv kontrol af oplysningerne i ansggninger og tilbud (undersggelsespligt):

»  En hgringspart mener, at udbudslovens § 164, stk. 2 (som forpligter ordregiver i tvivlstil-
feelde til at foretage en effektiv kontrol af oplysningerne og dokumentationen i tilbuddet)
angiver, at ordregiver i en eller anden udstraekning har undersggelsespligt, men det frem-
star uklart, hvornar der er tale om en tvivlssituation. Herudover finder hgringsparten det
uklart, hvornar der er tale om "effektiv kontrol”. Dette uddybes ikke naermere i bemaerk-
ningerne, og hgringsparten gnsker derfor, at det fremgar klart, hvornar ordregivers un-
dersggelsespligt indtraeder.

»  En hgringspart finder det uklart, om effektiv kontrol er det samme i udbudslovens §§ 159,
stk. 3 (fremgangsmade ved tildeling) og 164, stk. 2 (kriterier for tildeling) og finder, at be-
merkningerne til begge bestemmelser ikke giver klarhed over, om en egentlig forskel ek-
sisterer, og § 164, stk. 2, virker ude af egentlig kontekst.

Da det altid vil athaenge af en konkret vurdering, hvornar ordregivers undersggelsespligt ind-
treeder, vurderes det, at en lovregulering heraf vil begraense det skgn, som ordregiverne har i
dag, og dermed ordregiveres fleksibilitet. Det vurderes derfor, at denne problemstilling bedst
kan lgses med en gget vejledningsindsats.

UdveelgelsesKkriterier

En hgringspart bemeerker, at det bgr overvejes, om der i udbudsloven bgr ske en tydeliggg-
relse af ordregivers pligter i forhold til at beskrive, hvad der laegges vaegt pa ved udvelgelsen
af deltagere i udbud med begrzanset deltagelse.

Det vurderes, at denne problemstilling ikke angar regelindholdet, men den korrekte anven-
delse af reglerne, hvorfor den bedst kan lgses med vejledning.

Beregning af kontraktvardi
Der er blevet rejst fglgende problemstillinger vedrgrende beregning af kontraktveerdi:

»  En hgringspart gnsker, at det forklares i lovbemarkningerne, at projekt og kontrakt er
det samme.

»  En hgringspart gnsker en preaecisering af, at alle tjenesteydelser og varer vedrgrende et
projekt, skal sammenlaegges ved beregning af kontraktvaerdien, jf. EU-Domstolens dom i
sag C-574/10.

»  En hgringspart finder yderligere behov for en preaecisering af 1) hvilke varer og tjeneste-
ydelser der er omfattet af udbudslovens § 34 og 2) retstilstanden omkring om etarige
kontrakter i udbudslovens § 35.

»  En hgringspart finder, at det virker utilsigtet og uhensigtsmaessigt, at det i udbudslovens §
35 om successive kontrakter fremgar, at leveringstidspunktet for fgrste leverance initie-
rer 12-ménedersperioden i § 35, nr. 2, nar tildelingstidspunktet er afggrende for, hvilke
kontrakter der telles med inden for perioden.

»  En hgringspart bemeerker, at beregning af kontraktveerdi ofte giver anledning til tvivl og
uklarheder, nar der kgbes ind flere gange kort efter hinanden og pa tvaers af ministerom-
rader, og finder, at det virker som meget lidt, hvis man ser pa § 35 (forudgdende 12 méne-
der) sammenlignet med § 38 (48 maneder). Hgringsparten gnsker mere vejledning
herom, szerligt vedrgrende successive ydelser/kontrakter.
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Det vurderes, at ovenstdende problemstillinger hovedsageligt angar den korrekte anvendelse
af reglerne frem for regelindholdet, hvorfor de vurderes bedst lgst ved vejledning.

Sideordnede tilbud

Der er blevet rejst en raekke problemstillinger vedrgrende sideordnede tilbud. Ved sideordnede
tilbud forstas tilbud, hvor ordregiveren i udbudsmaterialet har fastsat, at der kan eller skal af-
gives flere tilbud pa udfgrelsen af den udbudte opgave med forskellige udfgrelsesmetoder, ma-
terialer eller lignende. Ved sideordnede tilbud bestemmer ordregiveren saledes, hvilke forskel-
lige lgsninger tilbudsgiveren kan eller skal tilbyde.

De problemstillinger, som er blevet rejst i forbindelse med sideordnede tilbud, er:

»  En hgringspart finder det uklart, hvordan sideordnede tilbud skal evalueres. Det bemeer-
kes, at kravet om, at tilbudsevalueringen af sideordnede tilbud skal ske i henhold til ud-
budslovens § 160, skaber usikkerhed om, hvordan dette skal forstas, herunder i forhold til
tidligere klagenaevnspraksis.

»  En hgringspart finder det uklart, hvilke pligter ordregiver har ift. offentligggrelse af evalu-
eringsmodeller, der skal kunne rumme sideordnede tilbud, jf. § 53, hvilket resulterer i en
tilbageholdenhed med at anvende sideordnede tilbud. Hgringsparten gnsker dermed, at
der skabes klarhed om ordregivers pligter ift. offentligggrelse af evalueringsmodeller, der
skal kunne rumme sideordnede tilbud.

Det vurderes, at ovenstdende problemstillinger angar den korrekte anvendelse af reglerne
frem for regelindholdet, hvorfor de vurderes bedst lgst ved vejledning.

Omkostninger ved leverandgrskifte

Enkelte hgringsparter bemaerker, at en ordregiver ofte har en reekke omkostninger ved et leve-
randgrskifte, som ikke gennem det afsluttede udbud daekkes af en eventuel opndet besparelse.
Udgiften til et leverandgrskifte finansieres derved af en hgjere skattebetalt pris for ydelsen. De
pageldende hgringsparter gnsker det tydeliggjort, at ordregiver kan inddrage de fglgeomkost-
ninger (lager- og logistik-omkostninger, uddannelse af personale m.m.), der er forbundet med
leverandgrskifte, i udbud.

Da det allerede er muligt under visse betingelser at inddrage omkostninger til leverandgrskifte
i forbindelse med udbud, vurderes det, at problemstillingen bedst kan lgses med en gget vejled-
ningsindsats, evt. ved en opdatering af styrelsens eksisterende vejledning om inddragelse af to-
talomkostninger i udbud.

Underretning
Der er blevet rejst fglgende problemstillinger vedrgrende underretning af tilbudsgivere:

»  En enkel hgringspart mener, at udbudslovens §§ 171 (samtidig/hurtig underretning) og
152 (indhentning af dokumentation for ESPD-oplysninger) strider imod hinanden, hvilket
er uhensigtsmeessigt, og gnsker derfor, at dette praeciseres.

»  En enkel hgringspart bemeerker, at i underretning til tilbudsgivere af en tildelingsbeslut-
ning skal ordregiver angive det vindende tilbuds karakteristika og relative fordele set ift.
det afviste tilbud, jf. udbudslovens § 171, stk. 4, nr. 2. Af bemaerkningerne til udbudslovens
§ 160 fremgar det, at ordregiver kan velge, om tilbud skal evalueres relativt ift. hinanden,
eller om de skal evalueres ift. en absolut standard. Dette skal fremga af udbudsmaterialet.
Hgringsparten finder derfor, at der opstar en modsatning mellem evalueringen af tilbud-
dene og begrundelsespligten i udbudslovens § 171, som vurderes uhensigtsmaessigt. Hg-
ringsparten gnsker en afklaring af, hvordan "relative fordele” i underretning om tilde-
lingsbeslutningen skal forstas, ved evaluering ift. en absolut standard.

»  En hgringspart bemaerker, at meddelelse til tilbudsgiver om tildelingsbeslutning er meget
sparsom, og finder, at der bgr stilles krav om en mere detaljeret begrundelse, hvilket ska-
ber mere gennemsigtighed og fremmer leering til brug ved fremtidige udbud.
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Det vurderes, at ovenstdende problemstillinger angar den korrekte anvendelse af reglerne
frem for regelindholdet, hvorfor de vurderes bedst lgst ved vejledning. Det vurderes ogs3, at
der ikke er tale om, at udbudslovens regler om underretning og indhentelse af dokumentation
for oplysninger i ESPD strider mod hinanden.

Tekniske specifikationer - henvisning til standarder
Fglgende problemstillinger er blevet rejst vedrgrende tekniske specifikationer:

»  En enkel hgringspart bemeerker, at det bgr undersgges, om udbudslovens § 41, stk. 1, nr.
2, er i konflikt med byggevareforordningen.

»  En enkel hgringspart bemeerker, at der savnes en preaecisering af, hvordan ordregiver skal
verificere, at tilsvarende standarder faktisk er tilsvarende, jf. udbudslovens § 41.

Det vurderes, at ovenstdende problemstillinger hovedsageligt angar den korrekte anvendelse
af reglerne, hvorfor de vurderes bedst lgst ved vejledning.

Light-regimet
Der er blevet rejst fglgende problemstillinger vedrgrende anvendelsen af light-regimet i ud-
budslovens afsnit III:

»  To hgringsparter mener, at det, at der findes to forskellige sat regler (udbudslovens af-
snit II og light-regimet i udbudslovens afsnit III), er en komplicerende faktor. Disse hg-
ringsparter finder, at det ofte forekommer tilfeeldigt, hvilke regler ordregiver velger, og
gnsker, at der skabes stgrre gennemsigtighed omkring, hvilket regelsaet ordregiver veel-
ger, og hvilke principper og kriterier der laegges til grund for ordregivers valg af leveran-
dgr.

»  En enkel hgringspart bemeerker, at der kan veere tvivl om, hvad der er omfattet af CPV-
koderne i light-regimet, og gnsker en uddybning af CPV-koderne i light-regimet for at
imgdega tvivl om, hvad der er omfattet.

De rejste problemstillinger angar saledes tvivl om, hvornar procedurereglerne i udbudslovens
afsnit IIT kan finde anvendelse. Det vurderes, at disse problemstillinger angar den korrekte an-
vendelse af reglerne frem for regelindholdet, hvorfor de vurderes bedst lgst ved vejledning.

Skraeddersyet byggeri

En enkel hgringspart gnsker en precisering af skraeddersyet byggeri, neermere bestemt hvad
der ligger i "afggrende indflydelse pa arbejdets art eller projektering”, jf. udbudslovens § 24, stk.
1,nr. 23.

Det vurderes, at denne afgraensede problemstilling ikke kraever en loveendring, men kan lgses
med vejledning.

Blandede kontrakter

Fglgende problemstillinger er blevet rejst vedrgrende blandede kontrakter, dvs. kontrakter,
som enten omfatter forskellige typer ydelser, fx sdvel varer og tjenesteydelser, eller kontrakter,
som omfatter ydelser, der falder ind under forskellige regelszet, fx bade under forsyningsvirk-
somhedsdirektivet og udbudsloven:

»  En enkel hgringspart bemeaerker, at udbudslovens regler om blandede kontrakter fore-
kommer uklare, og gnsker mere vejledning herom.

»  En enkel hgringspart finder endvidere, at udbudslovens bestemmelser om blandede kon-
trakter medfgrer udfordringer iseer for forsyningsvirksomheder, og gnsker en preecise-
ring af lovens regler om blandede kontrakter i §§ 25 og 28.
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»  En enkel hgringspart bemeerker, at det ved blandede kontrakter (udbudslovens §§ 25, stk.
2 og 32) kunne overvejes at precisere retsvirkningen, safremt kontrakten i lgbetiden skif-
ter karakter (eks. at hovedydelsen skifter karakter fra at veere en leverancekontrakt til en
rammeaftale) og at preacisere retsvirkningen, safremt den ansldede verdi af en rammeaf-
tale uanset type overskrides (jf. EU-Domstolens afggrelse i sag C-216/17 - Autoritd m.fl.).

De ovenstdende problemstillinger angédr den korrekte anvendelse af reglerne frem for regel-
indholdet. Som ogsd bemeerket af hgringsparterne vil de pagaeldende problemstillinger bedst
kunne lgses med vejledning.

Tjenesteydelser vedrgrende forskning og udvikling

Enkelte hgringsparter finder, at udbudslovens § 22 vedrgrende forskning og udvikling (F&U)
er uklar. Den ene af disse hgringsparter gnsker en klar definition af F&U i udbudslovens § 22,
og den anden hgringspart bemaerker, at bestemmelsen bgr praeciseres for at underbygge OPL.

Efter drgftelse med hgringsparterne vurderes det, at dette ikke er en problemstilling, som bedst
lgses med en lovaendring, men at problemstillingen med fordel kan lgses med en gget vejled-
ningsindsats.

Inhouse
Fglgende problemstillinger er blevet rejst i forbindelse med udbudslovens regler om egen op-
gavelgsning (inhouse):

»  En hgringspart gnsker gget klarhed om muligheden for at anvende udbudslovens §§ 12-
16, som vedrgrer undtagelser til udbudsloven som fglge af inhouse forhold. Hgringspar-
ten efterspgrger i den forbindelse en evt. generel bagatelgraense for anskaffelser imellem
myndigheder.

»  En hgringspart bemaerker, at der gnskes mere vejledning vedrgrende udbudslovens in-
house-regler, da iseer udbudslovens § 15, nr. 3, om konkurrenceforvridning forekommer
sveer.

Det vurderes, at denne problemstilling angar den korrekte anvendelse af reglerne og derfor
bedst vurderes lgst ved vejledning.

Forholdet mellem udbudsloven og koncessionsdirektivet
En hgringspart finder, at det bgr fremga af udbudsloven, at ved kontrakter omfattet af konces-
sionsdirektivet finder udbudsloven ikke anvendelse.

Det vurderes, at denne problemstilling ikke angér reglerne i udbudsloven, og den kan eventuelt
lgses ved vejledning.

Unormalt lave tilbud

En hgringspart bemeerker, at de endnu ikke har oplevet, at tilbudsgiver ikke har veeret i stand
til at redeggre for prisseetningen, og at der bgr overvejes at skabe mere klarhed om anvendelsen
af udbudslovens § 169. Hgringsparten anbefaler derfor klarhed om anvendelsen af udbudslo-
vens § 169, herunder uddybe, hvornar et tilbud anses for unormalt lavt, og i hvilke situationer
ordregiver reelt skal afvise tilbud som unormalt lave.

Da denne problemstilling vedrgrer ordregivers konkrete vurdering, vurderes det, at problem-
stillingen bedst kan lgses ved vejledning.
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Anvendelse af marker og standarder ved udbud

Enkelte hgringsparter finder det positivt, at der kan stilles krav til miljgmeerker (udbudslovens
§ 46) og opfordrer til, at EU's 2020-strategi, som fremgar af udbudsdirektivets betragtning 2 i
preeamblen, far en fremtraedende plads i udbudsloven. De pageldende hgringsparter gnsker
endvidere en forggelse af brugen af standarder (§ 41) i udbud.

Det vurderes, at ovenstaende problemstillinger ikke angar regelindholdet, men adfeerd i forbin-
delse med anvendelse af reglerne. Det vurderes derfor, at disse problemstillinger bedst kan 1g-
ses med vejledning eller fremmes gennem de offentlige institutioners indkgbspolitik.

Overholdelse af FN's retningslinjer for menneskerettigheder og erhverv og OECD's ret-
ningslinjer for multinationale virksomheder

En hgringspart gnsker, at ordregivere far stgrre kendskab til og integrerer anerkendte standar-
der (FN's retningslinjer for menneskerettigheder og erhverv og OECD's retningslinjer for mul-
tinationale virksomheder) i deres indkgbspraksis.

Det vurderes, at ovenstdende problemstilling ikke angar regelindholdet i udbudsloven, men ad-
feerd i forbindelse med offentlige indkgb. Det vurderes derfor, at denne problemstilling bedst
kan lgses med vejledning.

Underretning af den vindende tilbudsgiver

En enkelt hgringspart gnsker, at den tilbudsgiver, som vinder et udbud, ogsd modtager en ud-
dybet begrundelse (i lighed med de tabende tilbudsgivere), og gnsker derudover, at der altid
inviteres til mgde hos ordregiver efter endt udbudsforlgb, hvilket kan skabe leering for alle.

Reglerne giver allerede i dag mulighed for, at en ordregiver kan ggre som gnsket af hgringspar-
ten. Der er dog ingen forpligtelse til det. Det vurderes, at henset til transaktionsomkostninger
og ordregiveres fleksibilitet bgr en gget underretning ikke veere obligatorisk. Der kan dog via
vejledning skabes mere klarhed om ordregiveres muligheder.

Begrundelse for fastszettelse af mindstekrav

En hgringspart anbefaler, at der szettes fokus pa ordregivers praktiske tilretteleeggelse af ud-
bud, hvor tilretteleeggelsen fgrer til, at gennemfgrelsen af udbuddet bliver ungdvendigt tung
eller ufleksibel. Dette geelder seerligt i de situationer, hvor ordregiver stiller mange og meget
specifikke mindstekrav til den gnskede samarbejdspartner, vare eller ydelse. Hgringsparten
mener, at dette forhindrer virksomhederne i at byde ind med innovative lgsninger og begraen-
ser mulighederne for efterfglgende at foretage tilpasninger undervejs i udbudsprocessen

Hgringsparten anbefaler, at ordregiver skal fremleegge en samlet konkret begrundelse for de
mindstekrav, som stilles, som skal sikre, at der ikke stilles irrelevante eller uforholdsmaessige
mindstekrav. Hvis der stilles saerligt byrdefulde mindstekrav, anbefaler hgringsparten endvi-
dere, at ordregiver underlaeegges en pligt til at fglge op pa, om den vindende tilbudsgiver lever
op til disse mindstekrav.

Detvurderes, at den udbudsadfeerd, som hgringsparten efterlyser, er i trdd med de eksisterende
regler. Udbudsloven indeholder dog ingen forpligtelse til eksempelvis at fremleegge en konkret
begrundelse for mindstekrav. Det vurderes henset til transaktionsomkostninger og ordregivers
fleksibilitet, at en gget anvendelse af udbudslovens rammer bedst fremmes via en vejlednings-
indsats.

3. Problemstillinger, som ikke reguleres af udbudsreglerne

I det fplgende gennemgas der en rakke problemstillinger, som har betydning for gennemfg-
relse af offentlige udbud, men som ikke direkte reguleres af udbudsreglerne. Eventuelle 1gs-
ninger pa disse problemstillinger bgr sdledes findes i de respektive regelsaet, som regulerer de
pageaeldende forhold.
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GDPR

En hgringspart oplever udfordringer i forbindelse med tilretteleeggelse af ordregivers udbuds-
processer og krav i udbudsmaterialet, som besverligggr samarbejdet og reducerer konkurren-
cen. Der er i hgringen anfgrt eksempler pa en problematisk anvendelse af udbudsloven, hvor
det opleves, at ordregivere vaelter ansvaret for GDPR compliance over pa leverandgrerne, og at
man oplever aftaler med voldsomme bodsregimer.

Denne hgringspart opfordrer til, at der arbejdes for mere afbalancerede databehandleraftaler,
fx i form af en standard databehandleraftale, som bruges ved IT-projekter.

Kontrolbud

Enkelte hgringsparter mener, at ndr en serviceopgave udbydes, bgr det vaere obligatorisk, at
der afgives kontrolbud, og gnsker ikke, at der palaegges kunstige tillaeg, nar kontrolbud prisfast-
seettes (ved brug af OECD's beregningsprincipper ved beregning af kontrolbud). Ligeledes skal
der holdes fast i, at hvis kontrolbuddet er det bedste i forhold til udbudsbetingelserne, betyder
det, at udbuddet annulleres, og opgaven lgses internt.

4. Problemstillinger, som ikke kan lgses inden for rammerne af udbudsdirektivet

I det folgende gennemgds de problemstillinger, som kun er rejst af enkelte hgringsparter, og
som vurderes ikke at vaere mulige at lgse inden for den eksisterende ramme i udbudsdirekti-
vet. Det overvejes, om sddanne problemstillinger og mulige lgsningsforslag skal medtages ved
forhandlinger i EU-regi.

Offentligggrelse

Enkelte hgringsparter bemaerker, at det er til stor gene, at der ved oprettelse af annoncer i Sup-
plement til Den Europaeiske Unions Tidende ikke er fastsat entydige terminer for offentliggg-
relser af indrykkede annoncer.

Hgringsparterne gnsker derfor, at der vedrgrende offentligggrelse gives entydig besked om,
hvornar bekendtggrelser i TED bliver offentliggjort. Dette i stedet for, at der blot modtages be-
sked om "inden fem dage", som er tilfeeldet nu.

Underretning

En enkel hgringspart gnsker, at der ikke er pligt til at underrette om, hvilke virksomheder der
er blevet praekvalificeret, jf. udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 1. Dette geelder seerligt tilfeelde, hvor
der kun er én udvalgt. Hgringsparten anbefaler derfor, at pligten til at underrette om, hvilke
virksomheder der er blevet praekvalificeret, jf. udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 1, fjernes.

Light regimet - anvendelse af forhdndsmeddelelser

En hgringspart mener, at krav om underretningspligt og standstill er en skaerpelse af betingel-
serne for anvendelse af forhdndsmeddelelser, der reelt har medfgrt en begraensning af mulig-
hederne for lgbende kontraktindgdelser (pga. periodemaessigt afgreensede forhandsmeddelel-
ser). Omfanget af bergrte ansggere/tilbudsgivere er netop ikke kendt pa tidspunktet for tilde-
ling af en sddan kontrakt.

Hgringsparten gnsker, at kontrakter tildelt pa baggrund af forhandsmeddelelser, jf. udbudslo-
vens § 187, stk. 3, bgr fritages for underretningspligt og standstill (som det nu fremgar af ud-
budslovens § 188, stk. 2 og 3).

En anden hgringspart bemeaerker, at udbudslovens § 187, stk. 4 (omhandler afsnit I1I, hvorefter
udbudsbekendtggrelser/forhdndsmeddelelser skal offentligggres enten ved elektronisk frem-
sendelse til EU’s publikationskontor eller i ordregivers kgberprofil) er en fejlimplementering af
udbudsdirektivets artikel 74-76.
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Det vurderes, at ovenstdende problemstilling ikke kan imgdekommes, da det vil stride imod
kontroldirektivet, samt at udbudslovens § 187, stk. 4, er udtryk for en korrekt implementering
af udbudsdirektivet. Det fremgar saledes af artikel 2b i kontroldirektivet™, at undtagelse fra
standstill kun kan finde sted i tre specifikke situationer. Da kontrakter tildelt pa baggrund af
forhdndsmeddelelser ikke kan henfgres til en af disse situationer, kan disse ikke undtages fra
pligten til standstill.

Kontrakter udfgrt i tredje lande

En hgringspart bemeaerker, at af hensyn til at nedbringe transaktionsomkostningerne bgr kon-
trakter, der udfgres uden for EU, ikke veere underlagt udbudslovens regler. Hgringsparten har
som udgangspunkt lagt en forsigtighedsvurdering til grund og anvender derfor oftest annonce-
ring pa udbud.dk for indkgb under teerskelverdierne.

Hgringsparten gnsker det preeciseret i udbudsloven, at kontrakter, der udfgres uden for EU,
ikke er underlagt udbudslovens regler, eksempelvis med en bagatelgraense pa 500.000 kr. Of-
fentlige kontrakter med en vardi herunder er sdledes ikke underlagt en annonceringspligt.

Det vurderes, at ovenstaende forslag vil stride imod udbudsdirektivet. Dette fordi stedet for
udfgrelsen af kontrakter, som tildeles af danske ordregivere, ikke er bestemmende for, om di-
rektivet eller de traktatfeestede principper finder anvendelse. Det afggrende her er, at kontrak-
ten tildeles af en ordregiver, som er pligtsubjekt i henhold til direktivet.

Kommunikation om grundlaeggende elementer

En hgringspart finder, at udbudslovens § 5, stk. 3 (kommunikation af grundleeggende og ikke-
grundlaeggende elementer) er et udtryk for en overimplementering af udbudsdirektivets artikel
22, stk. 2 (indskraenker mulighed for dialog).

Det vurderes, at udbudslovens § 5, stk. 3, er en korrekt implementering af udbudsdirektivets
artikel 22, stk. 2, og at en lempeligere regulering vil stride imod udbudsdirektivet.

Standardformularer

En hgringspart finder, at standardformularerne ved elektroniske udbud (fx udbudsbekendtgg-
relsen) ikke er af den kvalitet (kommunikativt eller ift. pladsen til at skrive i felterne), som de
bgr have. Kommissionen har netop gennemfgrt en stgrre sendring af disse standarder, som skal
implementeres inden 2024.

0 Direktiv 89/665/EF med senere andringer.
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Appendiks III

Tekniske og sproglige rettelsesbehov i udbudsloven

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har pa nuvarende tidspunkt registreret visse behov for
tekniske rettelser i udbudsloven. Disse er skematisk gengivet nedenfor.

Tekniske og sproglige rettelsesbehov i udbudsloven

Dokumentation ifm. dynamiske indkgbssystemer

§ 106 — om dynamiske indkgbssystemer. Der er en henvisning i ordlyden til
§ 152, vedr. at der kan indhentes dokumentation nar som helst. Der skulle
rettelig vaere henvist til § 151, stk. 2, hvilket ogsa er tilfeeldet i lovbemaerk-
ningerne til § 106, men ordlyden i § 106.

Regelvalg

§ 25 og § 26 angar metoden til at finde det relevante regelsat. Der er en
forskellig metode, alt afhaengig af om man eri § 25 eller § 26. Den mang-
lende stillingtagen til de forskellige afsnit i § 25 og § 26 kan betyde, at i
visse situationer skal ordregiveren bruge et mindre byrdefuldt regelsaet,
end hvis direktivet var implementeret direkte.

Officielle lister

Officielle lister — der star i direktivet, at man skal acceptere certifikater fra
lister i andre lande som dokumentation — dette fremgar ikke af lovtekst el-
ler lovbemaerkninger.

Kontraktens genstand

§ 140 — det er ikke anfgrt, at kriterierne skal vaere relateret til og sta i for-
hold til kontraktens genstand. Det fremgar af lovbemaerkningerne.

Miniudbud

1 § 100, stk. 3, henvises der til § 162 — der skal henvises til de bestemmel-
ser, der implementerer art. 67 — dvs. §§ 162-165.
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