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Executive summary
In 2007 the remedies directives were substantially amended by directive 2007/66/EF, which

introduced two new main features.

1. Introduction of the standstill period, with the purpose of strengthen the pre — contractual

enforcement of public procurement.

2. More stringent rules against illegal direct awards of public contracts, national courts will be
able to render these contracts ineffective if they have been awarded illegally and directly

prior to competitive tendering — or if they have been awarded in the standstill period.

These features along with other minor changes to national legislation, improved the status of the
tenders that sought to file complaints to the national Danish courts. In fact there has been a
tremendous increase in the number of complaints filed, throughout 2005-2011. This has caused a
negative impact on the contracting authorities. Recently the Danish legislator took certain steps to

stagger the incentive that tenders had to file complaints.

In this thesis I will examine the economic and legal consequences of such complaints. This will be
done by exploring the legal status of the parties under the given situation of these new features
amended by directive 2007/66/EF.

Furthermore | will analyze the development in quantity of complaints throughout the period of

2005-2012, in order to estimate whether the fee of complaint is satisfactory.

Finally I will examine the economic impact, which these complaints have on the contracting

authorities.
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1.1 Indledning
I en tid, hvor recession og gkonomisk stagnation preeger dagsordenen i Europa og de sydlige dele

af den europeiske union har store vanskeligheder med at overholde deres finansielle aftaler med

resten af unionen. I en tid, hvor de nationalistiske og anti — europeiske kraefter har vind i sejlene, er



de faelles visioner om et gkonomisk staerkt og samlet Europa, der kan spille en afggrende rolle pa

den internationale scene, tradt i baggrunden.

Den politiske vision om et Europa som en politisk, skonomisk og retlig union blev udformet i slipstregmmen af 2
altpdeleeggende verdenskrige. Det politiske mal var ved hjelp af integration af primaert den franske og tyske
gkonomi, at skabe grobund for et stadig teettere politisk samarbejde og dermed opretholde et gnske om fred
og sikkerhed for de to store centrale lande i Europa, Tyskland og Frankrig. | 1951 indgik man Kul- og
Stalfeelleskabstraktaten®. Hvis man satte de tyske og franske stal - og kul resurser under feelles forvaltning ville
dette kunne hjxlpe med, at forebygge en ny krig imellem de to europaiske stormagter. | 1957 kom Rom-
traktaten, siden da er der sket adskillige tilfgjelser til samarbejdet. Den seneste traktat, Lissabon-traktaten blev
indgaet den 13. december 2007, hvor vi fik Traktaten om den Europaeiske Unions Funktionsmade?. Denne
traktat udggr hovedfundamentet for den retlige union som Danmark er med af i dag og der er sket en rivende
udvikling af bade det gkonomiske og retlige samarbejde siden da.

Hovedpillerne i det indre marked er den frie bevagelighed af varer, tjenesteydelser, personer og
kapital. Der sker en stadig teettere gkonomisk integration ikke kun pa det private marked, men ogsa
pa det udbudsretlige omrade. Udbudsrettens formal er, ved hjalp af felleskabsretlig regulering at
styre offentlige institutioners indkgbspolitik til at gere den mere efficient og samtidig stimulere
vaekst, ved at forpligte til samarbejde med private virksomheder pa tvers af greenserne og dermed
stimulere realiseringen af det indre marked. Udbudsretten er en relativ ny disciplin og har specielt
inden for de sidste 15 ar veeret inde i en hastig udvikling, i takt med at nye spargsmal havde behov
for at blive afklaret af EU -domstolen har kommissionen forfulgt sit mal, at beskytte realiseringen
af det indre marked. Den materielle udbudsret har dog lidt under, at handhavelsen ikke altid har

veaeret effektiv.

Man havde med den daveaerende handhaevelse ikke kompetence til at annullere allerede indgaede
kontrakter, selvom ordregiver havde overtradt den materielle udbudsret, og forbigaet tilbudsgivere
var henvist til erstatning. Nar kontrakten imellem ordregiver og medkontrahenten er underskrevet
forligger der en privatretlig aftale, som de nationale handhavende instanser ikke har kompetence til
at ophave. Derfor fandt man det ngdvendigt, at styrke bade den praekontraktuelle og den

postkontraktuelle handhavelse. Under trussel af en traktatbrudssag, indfgrte man i Danmark en

! Sgrensen, Karsten Engsig & Nielsen, Poul Runge EU-Retten .26

2 Se lov register



standstill periode i 2006, med det formal at styrke den prakontraktuelle handhavelse. | 2007 kom
endringsdirektivet til kontroldirektiverne, som palagde nationalstaterne at indfere regler til
styrkelse af praekontraktuel handhaevelse i form af automatisk opsattende virkning af klager afsagt
I standstill perioden. Derudover var der i direktivet indfert nye regler om postkontraktuel
handhavelse, der gav de nationale handhavende instanser kompetencer til at erklaere ulovligt
direkte indgaet kontrakter for uvirksomme. Disse regler blev implementeret i dansk lovgivning

med handhavelsesloven i 2010.

Disse nye veaesentlige regler har sammen med en raekke andre mindre &ndringer i klagesystemet
forbedret retstillingen for den forbigaet tilbudsgiver. Der er noget der tyder pa man maske i
Danmark er gaet for vidt. Siden 2005 er antallet af klager afgivet til klagenavnet for Udbud steget
eksplosivt, deri ogsa antallet af ubegrundede klager. Man forhgjede derfor klagegebyret i 2011 og
antallet af klager har siden da faktisk stabiliseret sig. Senest her i juni 2013 indferte man drastiske

endringer i klagesystemet for at imgdega ordregivers interesser.

Jeg undersgger i denne opgave baggrunden for de seneste &ndringer til kontroldirektivet og

fastleegger retstillingen i forbindelse herved.

Jeg analyserer udviklingen i klagemgnstret og undersgger konsekvenserne for ordregiver nar der
bliver klaget.

1.2 Problemformulering

Hvilke juridiske og skonomiske konsekvenser har klager afgivet til Klagenavnet for Udbud

Juridisk underspgrgsmal:

I hvilket omfang er behovet for pree-kontraktuel handhavelse blevet tilgodeset?

Hvad skal der til for, at en klage tildeles yderligere opsattende virkning?



Hvad skal der til for, at en kontrakt erkleres for uden virkning?

@konomiske underspgrgsmal:

Kan jeg vise at der er en sammenhang imellem gebyrets stgrrelse og antallet af klager? Har

klagegebyret den rette stgrrelse?

Hvilke omkostninger er der for ordregiver ved indgivelse af klage?

1.3.1 Juridisk Afgraensning
Jeg vil i mit juridiske afsnit behandle nogle spergsmal, som er blevet relevante efter

handhavelsesloven tradte i kraft. Disse spergsmal er prakontraktuel handhaevelse herunder
standstill perioden. Den obligatoriske standstill periode geelder, grund at hjemlen i
kontroldirektivet, som implementeret i handhavelsesloven & 3 kun for udbud omfattet af
udbudsdirektivet og forsyningsvirksomhedsdirektivet(eksklusiv kategori Il B ydelser). Det skal
siges der er en hvis tvivl, om hvorvidt der gaelder en forpligtigelse til, at afholde standstill for andre

typer af kontrakter ogsa, dette har jeg behandlet nsermere i afsnit 2.2.1.

Ligeledes geelder reglerne for uden virkning, dvs. § 16-17 i handhavelsesloven kun for kontrakter
omfattet af udbudsdirektivet eller forsyningsvirksomhedsdirektivet, dette er igen en konsekvens af
at kontroldirektivet, som indeholder den sekunderretlige hjemmel kun finder anvendelse pa

udbudsdirektivet og forsyningsvirksomhedsdirektivet jf. kontroldirektivets 2. preeambel.

Opseettende virkning derimod er en processuel sanktion, som klagenavnet og EU domstolene i

sagens natur, kan benytte pa udbud af alle typer af kontrakter der indbringes.

Derfor finder jeg det naturligt ikke, at afgreense bestemte kontrakttyper og derfor forholde mig

abent til de 3 hovedemner, som jeg vil behandle.

1.3.2 @konomisk afgraensning



I min gkonomiske analyse vil jeg fokusere pa ordregivers omkostninger, dette vil jeg ggre fordi jeg mener at
udbudsreglerne(specielt udbudsdirektiverne) i en vis grad tilgodeser private tilbudsgiveres omkostninger,
derfor vil det veere mest relevant at undersgge ordregivers omkostninger ud fra en tese om at disse
omkostninger maske er for tunge. Der er mange andre naerliggende emner, sasom SMV’ers udfordringer pa
udbudsmarkedet, men behandlinger af tilbudsgiveres omkostninger vil kun blive behandlet, nar det findes
ngdvendigt i forhold til ordregivers situation.

1.4 Juridisk Metode
For at besvare min opgave vil jeg bruge den retsdogmatiske fortolkning, dvs. at jeg vil bruge de

retskilder, som den relevante demmende instans vil bruge for, at lgse det konkrete juridiske
problem. Den retsdogmatiske arbejdsmetode bestar af 4 punkter, hvoraf de sidste 2 punkter spiller

en begraenset rolle for mit vedkommende.
Regulering
Retspraksis

Retssaedvaner

Forholdets natur
1.4.1 Regulering
Inden for det udbudsretlige omrade er Reguleringen enten EU-retlig eller afledt af EU-retten. Det

er derfor relevant, at gennemga de EU-retlige retskilder og deres relevans for min afhandling.

Regulering pa det overnationale niveau inddeles i 2 hovedgrupper, primarretten og

sekundeerretten.

Primarretten udgeres af traktatgrundlaget og de almindelige retsprincipper. Traktatgrundlaget er
EU-traktaten, EUF-Traktaten og chartret om grundleeggende rettigheder. Primarretten regulerer
omrader, hvor medlemsstaterne har afgivet suveranitet. De almindelige retsprincipper har desuden

stor relevans inden for det udbudsretlige omrade, da offentlige kontrakter skal indgas i



overensstemmelse med visse almindelige retsprincipper, sasom ligebehandling, ikke-

forskelsbehandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed.’

Sekundzrreguleringen bestar af forordninger, direktiver og cirkulerer mv. hvor forordninger og
direktiver har bindende retsvirkning. Det er vigtigt at bemerke, at der ikke er et egentligt hierarki
imellem de EU-retlige retskilder pd samme niveau, men det er selvfglgelig naturligt at sondre
imellem primerretten og sekunderretten. Den vigtigste sekundzre retskilde i min afhandling vil
vaere Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007, som er et

@ndringsdirektiv og fremover benavnt Kontroldirektivet.*

Al afledet lovgivning fra EU’s organer skal falge legalitetsprincippet, der netop siger, at
institutionerne ikke kan udstede retsakter uden den hjemmel der star i traktaterne jf. TEUF ART
296°. Kontroldirektivet har sin hjemmel i TEUF ART 95°.

Historisk set har handhavelse af EU — lovgivning veret et nationalt anliggende, men pa det
udbudsretlige omrade fandt man det ngdvendigt i 1989, at fastsette nogle minimumskrav til,
hvordan udbudsreglerne skulle handhaeves. Disse regler er i dag udmantet i kontroldirektivet. Den
danske héndhavelse af kontroldirektivet er udmentet i handhaevelsesloven’. Handhzavelsesloven
befinder sig hierarkisk under den EU-retlige sekundzrlovgivning. Ligesom man i den materielle
Udbudsret har nogle generelle EU-retlige principper, som skal overholdes geelder det ogsa for

proces- og sanktionsspgrgsmal, at de enkelte medlemslande skal respektere:
- Ekvivalensprincippet®

- Effektivitetsprincippet

% Betragtning 2 i preeamblen til radets direktiv nr. 2004/18/EF af 31. Marts 2004, Udbudsirektivet, se endvidere Nielsen,
Ruth, Udbud af Offentlige kontrakter s.67.

* Se lov register

® Nielsen, Ruth & Neergaard, Ulla EU-RET s. 103

® Se Kontroldirektivet s.1

7L492/2010, se endvidere lov register.

8 Dette princip kommer til udtryk i ART 1, stk. 2, i kontroldirektiverne.



- Proportionalitetsprincippet
- Princippet om generel judiciel beskyttelse
-Gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet.

Forarbejder og praeeambler
Forarbejdernes veardi som selvstendig retskilde er inden for det udbudsretlige omrade ret

begraenset, men de kan bruges som supplement til at forsta, hvilke intentioner man har haft med
implementeringen af handhavelsesloven. Pa det overnationale niveau kan preeambler til direktiver
mm. Fortolkes lidt ligesom de danske forarbejder. Preeambler er ikke helt uden retsvirkning og
domstolen har ved flere lejligheder henvist til disse, bl.a. i Bosman-sagen®. Rationaler, som ligger
til grund for 812 stk. 2 i handhavelsesloven, skal findes dels ved at kigge pa forarbejderne til

handhzavelsesloven og dels ved, at inddrage kontroldirektivet og primeerretten.

1.4.2 Retspraksis

EU-domstolen

EU-domstolen og retten i forste instans er de gverste demmende instanser i EU, hvor EU-
domstolen i praksis er den mest relevante myndighed. Specielt inden for det udbudsretlige omrade

er preejudikater afsagt af EU-domstolen meget vigtige retskilder.

Teleologisk fortolkning
EU-domstolen har en teleologisk fortolkningsstil, som indeberer at den fortolker en regel i lyset af

alle relevante regler og formalet med disse pa det nuvaerende udviklingstrin. I C-283/81 CILFIT

star der saledes om de fortolkningsregler, der ligger til grund for faelleskabsretten:

”..., fordi denne udger en ny retsorden, og derfor ma fortolkes pa en made, >>som gar ud over
ordvalget i de enkelte bestemmelser<<; fortolkningen skal saledes veere teleologisk og tage hensyn

til de tilsigtede virkninger.”

% Sag C-415/93 Union Royale belge des sociétés de football association ASBL mod Jean-Marc Bosman. Se evt. Retskilder
& Retsteorier Nielsen, Ruth m.fl. s. 239.



Dette betyde at man inden for udbudsretten bl.a. skal tage hensyn til ligebehandlingsprincippet,

gennemsigtighedsprincippet og principperne om fri beveegelighed inden for det indre marked.

Generaladvokatens forslag til afggrelse og dennes betydning
Retskildevaerdien af generaladvokaters udtalelser og forslag til afgarelser har tvivisom veardi, °men

kan medvirke til at belyse hvordan traktaterne og anden regulering skal fortolkes i den konkrete

sag. Generaladvokat Mischo’s udtalelser i Alcatel-sagen™* er brugbare.

Praejudicielle spargsmal
Preejudicielle spgrgsmal i hnt. TEUF ART 267 kan stilles til EU-domstolen af de nationale retter,

safremt der opstar tvivl om hvorledes en fallesskabsretlig bestemmelse skal fortolkes. KLFU har
saledes kompetence til, at stille et praejudicielt spgrgsmal til EU-domstolen jf. TEUF ART 267b.
Iflg. Samme bestemmelse har Hgjesteret ikke kun mulighed, men ogsa pligt til at stille
praejudicielle spgrgsmal til EU-domstolen. Det er ikke helt klart, hvornar TEUF ART 267 finder

anvendelse, men der findes en del praksis pa omradet, se bla. CILFIT.

Kommissionens kompetencer - Traktatbrudssager og intervention
I henhold til TEUF ART. 258, har kommission kompetence til at indbringe en sag for EU-

domstolen, hvis en medlemsstat ikke har overholdt en forpligtigelse, der pahviler den i henhold til
traktaten. Danmark har veeret indbragt for EU-domstolen én gang i henhold til denne artikel i

forbindelse med Storebelt sagen*?

Klagenavnet for Udbud
Klagenavnet for Udbud har pligt til EU-konform fortolkning. Dvs. at man er underlagt de

retspraksis udviklede principper fra EU-domstolen.

Klagenavnet blev oprettet i sin tid for, at sikre en effektiv og hurtig behandling af klager inden for
det udbudsretlige omrade, hvor de tidligste kendelser gar helt tilbage til 1992. Netop en effektiv

handhavelse er et krav der udspringer fra kontroldirektivet og i gvrigt fra det primerretlige effet

10 Neergaard Ulla & Nielsen, Ruth s. 158
1 C-81/98 Alcatel-sagen, Alcatel Austria AG m.fl., mod Bundesministerium fiir Wissenschaft und Verkehr.

12 C-243/89 Storebzlt-sagen, kommissionen mod Danmark



Utile. Jeg vil ikke komme narmere ind pa proceskravene til en sag anlagt ved retten i farste og
anden instans ved de normale domstole. Jeg vil blot fremhave at sagsbehandlingen er hurtigere og
transaktionsomkostningerne er veaesentligt lavere for klager ved klagenavnet for udbud. Jeg vil
senere i min afhandling komme neaermere ind pa transaktionsomkostningerne ved, at indgive en

klage til klagenavnet.
Hjemlen for KLFU’s funktion er i hdndhavelsesloven og i klagenavnsbekendtgarelsen®.

Klagenavnet er et domstolslignende organ der bestar af en formand og en reekke nastformaend,
disse naestformand fungerer som dommere i hver enkelt sag. Der kan desuden tilknyttes en raekke

sagkyndige hertil hvis det findes ngdvendigt.

Klagenavnet er ikke obligatorisk farste instans for klager. | praksis er det dog det eneste relevante
organ for behandling af klager indgivet i Danmark. Det er muligt at ga direkte til domstolene, men
det er kun i et enkelt tilfeelde sket, at der er blevet anlagt sag uden om klagenavnet*. Som Jesper
Kaltoft m.fl. omtaler, er det formentlig et udtryk for, at folk foretreekker klagenavnet. Det er der
sadan set ikke noget bemarkelsesverdigt i. Det fremhaver bare, at klagenavnets procedurer

fungerer.

Iflg. Handhaevelsesloven § 5 er KLFU dog obligatorisk farste instans for klager afgivet i standstill

— perioden.

| § 1 er klagenavnets kompetence beskrevet. Det har saledes kompetence til, at behandle klager
angaende overtreedelse af udbudsreglerne i henhold til feellesskabsretten, specielt udbudsdirektivet
og forsyningsvirksomhedsdirektivet. Derudover behandler det klager vedrgrende overtraedelser af

tilbudsloven. Desuden er det kompetent, nar der er fastsat klageadgang til naevnet i henhold til lov.

Med L618/2011 blev klagenzvnets funktionsmade andret og der blev indfgrt partsautonomi i § 10.
Dette indbefatter, at klager kan afvises, hvis de ifglge handhavelsesloven § 6 stk. 2, er uegnet til at

danne grundlag for sagens behandling. Dette er alene en hjemmel til at afvise klager, der ikke er

13 Bekendtgerelse nr. 887 af 11. august 2011.
1 Kaltoft, Jesper & Pedersen, Claus K Tilbudsloven — Offentlige kontrakter s. 207



formuleret grundigt eller klart nok. Med seneste andring i 2013 til handhavelsesloven har
klagenavnet nu ogsa kompetence til at afvise abenlyse ubegrundede klager i § 10 stk. 2. Dette
indbefatter en stillingtagen af klagens materielle substans, foretaget af klagenavnet. Det er en
interessant loveendring, som jeg forventer, vil blive brugt fremadrettet, da der er meget der tyder

p4, at der er en stigning i antallet af klager, der bliver afgivet pa tyndt grundlag.™
Klagenavnets sanktionsmuligheder er:

- Annullation af ulovlige beslutninger eller udbudsforretninger.

- Erklaere en kontrakt for uden virkning ex post og/eller at, paleegge ordregiveren en bade.
- Tilleegge en klage opsettende virkning.

- Tilkende erstatning.

1.5 @konomisk Metode
Jeg vil farst undersgge, om jeg kan finde en statistisk sammenhang imellem antallet af klager og

den historiske udvikling af klagegebyret fra farst 4000,- til 10.000,-. Med de seneste a&ndringer til
klagenavnshekendtgarelsen'® er dette gebyr blevet gradueret, s& klager over EU-udbud koster
20.000,- i depositum. Der er dog store usikkerheder forbundet med dette, fordi der i praksis kan
veere utrolig mange faktorer, der spiller ind pa, hvorvidt man beslutter sig for, at afgive en klage.
Sa det vil veere usikkert om jeg kan drage en sikker konklusion pa baggrund af dette resultat. Jeg
kan formentlig fastsla, at der er en sammenhang, men ikke hvor stor en faktor denne sammenhang
har pa beslutningen om at klage. Jeg vil pd baggrund af dette bruge statistisk materiale fra en
rapport'’ bestilt af erhvervs- og vakstministeriet, lavet af et embedsmandsudvalg forud for den
seneste lovendring af klagenavnsbekendtgerelsen og handhavelsesloven. Jeg vil dersom det

bliver ngdvendigt supplere med tal fra KIfU’s hjemmeside.

15 Se naermere om dette i afsnit 4.1 Klageanalyse.
18 Se lovregister.

17 Rapport om serviceeftersyn af det danske klagesystem for udbud, december 2012(klagenavnsrapporten 2012)



2. Juridisk afsnit

Sl Standstill- Opseattende Uden

perioden virking Virkning

primaerretlig
e baggrund

2.1 Ligebehandlings- & gennemsigtighedsprincippet

Princippernes indhold
Det generelle EU-retlige ligebehandlings- & gennemsigtighedsprincip er ligesom de andre

primerretlige principper en del af det juridiske fundament for EU. | TEUF artikel 18 findes
forbuddet imod diskrimination pa baggrund af nationalitet, som er et udtryk for, at
ligebehandlingsprincippet i en specifik udformning kommer til udtryk i Lissabon-traktaten.
Generelt siger princippet, at ensartede situationer ikke ma behandles forskelligt medmindre
objektive begrundelser taler herfor. Domstolen formulerede det séledes i 1979 i Uberschér-sagen®®:
Ifglge fast praksis ved Domstolen er det generelle lighedsprincip, som forbuddet mod
forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet blot er en speciel udforming af, et grundleeggende
princip i felleskabsretten. Efter dette princip ma ensartede situation ikke behandles forskelligt,

med mindre en forskellig behandling er objektivt begrundet”. Ligeledes betyder det ogsa at

18 5ag 810/79, Peter Uberschar mod Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte. Preemis 16



forskellige situationer ikke m& behandles ens, i Fabricom®® udtaler domstolen i preemis 27: ”...0g
at forskellige forhold ikke ma behandles ensartet, medmindre en sadan forskellige behandling er
objektivt begrundet.”” Ligeledes hanger princippet sammen med TEUF artikel 34 — varernes frie
beveegelighed, artikel 45 arbejdskraftens frie beveaegelighed, artikel 49 etableringsfrihed og artikel

56 tjenesteydelser. | Hospital Ingenieure® sagen i preemis 45 udtalte domstolen:

"Det fremgar endvidere af Domstolens praksis, at ligebehandlingsprincippet, som ligger til grund
for direktiverne om indgaelse af offentlige kontrakter, indebarer en forpligtelse til

gennemskuelighed, saledes at det er muligt at fastsla, at princippet er blevet overholdt...”

Man kan saledes udlede af dette, at der er en ner sammenhang imellem princippet om
ligebehandling og gennemsigtighed. Generelt set er gennemsigtighedsprincippet underordnet, da
formalet med dette princip er, at sikre overholdelse af ligebehandlingsprincippet. Dette stgttes

endvidere af at klagenavnet i nyere retspraksis ofte henviser til de to principper samlet.

Princippernes anvendelsesomrade
Det primarretlige ligebehandlingsprincip gaelder internt i EU retten og skal desuden respekteres i

de tilfelde, hvor traktaten og de primerretlige principper har virkning. Det fremgar af den
almindelige fellesskabsret at traktaten og de grundleeggende principper har direkte vertikal
anvendelighed pa omrader, som ikke beror pa rent interne forhold. Det vil sige at der skal veere et
greenseoverskridende element far feellesskabsretten finder anvendelse. Domstol fastsla dog i 2010 i
Zambrano-sagen?, at traktaten dog i visse tilfelde finder anvendelse pd rent interne forhold.
Domstolen slog fast at TEUF artikel 20 om unionsborgerskab fandt anvendelse pa trods af, at der
kun i sagen var tale om rent interne forhold. Sagen har dog en begreanset relevans for udbud af
offentlige kontrakter uden graenseoverskridende interesser, der har heller ikke veeret nogen
retspraksis endnu, hvor TEUF artikel 20 er blevet brugt i en klage over et udbud uden

graenseoverskridende interesse. Litteraturen navner dog et teoretisk eksempel, hvor der er

19 Sag C-21/03 Fabricom SA mod Etat Belge
20 539 C-92/00, Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs GmbH (HI) mod Stadt Wien
2! 5ag C-34/09, Gerardo Ruiz Zambrano mod Office national de I’emploi (OMEm),



uoverensstemmelse imellem de danske nationale regler og feellesskabsretten, hvor domstolens

praksis efter Zambrano-dommen kunne veere relevant.?

Lad os undersgge, i hvilke tilfelde traktaten og ligebehandlingsprincippet finder anvendelse pa
udbud af offentlige kontrakter, som ikke er reguleret af de i udbudsdirektivet normale
bestemmelser. Der er 3 typer af kontrakter: koncessionskontrakter, bilag 11 B kontrakter® og udbud

under de i udbudsdirektivets fastsatte teerskelveaerdier.

Koncessionskontrakter
Som naevnt ovenfor, er det et krav, at der i disse undtagelser til direktivet, skal veere en

graenseoverskridende interesse far ligebehandlingsprincippet, sammen med den gvrige primerret
finder anvendelse. |1 Coname - sagen* understregede domstolen, at man ved udbud af

koncessionskontrakter skulle respektere gennemsigtighedsprincippet.

| Parking Brixen — sagen”, navnte domstolen de nuvarende art. 49 og 56 TEUF samt
ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet som argumentation imod, at en offentlig

myndighed ikke afholdte udbud af en offentlig tjenesteydelseskoncession.

| det farste svar slog domstolen det fast, at tildeling af driften af en offentlig parkeringsplads, hvor
modydelsen bestar af opkraevning af betaling fra tredjemand er en offentlig
tjenesteydelseskoncession, hvor det davaerende tjenesteydelsesdirektiv ikke fandt anvendelse. | det
andet svar udtaler domstolen, at selvom vi befinder os udenfor det direktivbaserede omrade finder
traktatens bestemmelser, samt ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet
anvendelse, fordi der for det forste er udsigt til privat ejerskab med kapitaltilfersel og for det andet
er en autonom bestyrelse. Det er en sondring, som domstolen anvender for, at vurdere at der ikke er
tale om In-house. Der er desuden tale om graenseoverskridende interesse, da selskabets aktiviteter

er blevet udvidet geografisk til, at omfatte hele landet samt udlandet.

22 Njelsen, Ruth, Udbud af offentlige kontrakter s. 82

2% De kontrakttyper der er naevnt i udbudsdirektivets Bilag 11 B, er alene omfattet af art. 23 og 35, stk. 4.
24 5ag C-231/03, Consorzio Aziende Metano mod Comune di Cingia de’ Botti.

%5 C-458/03, Parking Brixen



Udbudsdirektivets Bilag 11 B
An — Post® sagen handlede om en indgdet kontrakt imellem den irske stat og det irske postvaesen

An Post. Kontrakten blev kategoriseret, som en tjenesteydelse omfattet af det daveerende
tjenesteydelsesdirektivs(direktiv 92/50/E@F) Bilag | B. Denne type kontrakter svarer til de i
Udbudsdirektivet serlige bilag 1l B kontrakter. Sadanne kontrakter skal kun indgas i
overensstemmelse med et par enkelte bestemmelser i det tilhgrende direktiv og er ikke underlagt de
mere restriktive regler, der gelder for almindelige EU-udbud. Domstolen udtalte dog, at
Feellesskabsrettens almindelige principper samt principperne om etableringsfrihed og den frie
udveksling af tjenesteydelser ogsa gelder for denne type af kontrakter, safremt der er en klar
graenseoverskridende interesse, se preemis 29. Endeligt tog domstolen stilling til, om der sa forela
en “klar graenseoverskridende interesse” og fandt, at kommission ikke havde godtgjort dette og

Irland blev frifundet.

Kontrakter under terskelvaerdierne
I Danmark og i en del andre medlemsstater har man i national lovgivning indfert yderligere

teerskelveerdier under direktivets. Dette er et udtryk for, at udbud under udbudsdirektivets
teerskelveerdier kan veere omfattet af bl.a. ligebehandlingsprincippet o]
gennemsigtighedsprincippet. Faktisk har man i de enkelte medlemsstater en eller flere
teerskelveerdier under udbudsdirektivets taerskelvardi. Tilbudsloven er et udtryk for, en sadan

teerskelveerdi.

Det er klart, at der bag fastseettelsen af terskelveerdierne er en form for overvejelse, om hvornar
potentielle tilbudsgivere i de forskellige medlemsstater ma forventes, at miste interessen for udbud
I et andet land. Selvom et udbud ligger under teerskelveerdierne betyder dette ikke, at ordregiver
ikke er underlagt traktaten og princippet om ligebehandling. | sagen Bent Mousten Vestergaard®,
gjorde domstolen det klart, at traktatens grundleeggende principper skal respekteres i udbud af
kontrakter, som belgbsmaessigt ligger under udbudsdirektivets terskelveerdi. Domstolen navner

her ikke noget om, hvorvidt kontraktens belgbsmaessige starrelse eller karakter ger, at der er en vis

%6 539 C-507/03, Kommissionen mod Irland

27 Sag C-59/00 Bent Mousten Vestergaard mod Spattrup Boligselskab.



grenseoverskridende interesse. Den navner blot at hensynet til varernes frie bevagelighed
bevirker, at en ordregivende myndighed ved udbud af en bygge- og anlaegskontrakt, der ikke er
omfattet af det tilhgrende direktiv, skal indsatte “eller dermed ligestillet” i en klausul der
bestemmer, at der skal bruges et bestemt fabrikat. Da grenseoverskridende interesse er en
forudsatning for anvendelsen af de almindelige felleskabsretlige principper, ma man konkludere at

domstolen mener, at denne praemis er opfyldt.

Granseoverskridende interesse
Jeg har illustreret, at ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet finder anvendelse

pa de 3 typer af ovenneavnte kontrakter, safremt kriteriet om greenseoverskridende interesse er
opfyldt. Der er meget der tyder pa, at der skal veere en “klar” graenseoverskridende
interesse.”®SECAP sagen® og An Post understetter dette. En vurdering om der er en klar
grenseoverskridende interesse beror i alle tilfelde pa et konkret skgn, hvor bl.a. kriterier, som
geografisk beliggenhed for kontraktens udfarelse, kompleksiteten og kontraktens belgbsmaessige

starrelse indgar.

Det lovbestemte ligebehandlingsprincip
I udbudsdirektivets artikel 2,  forsyningsvirksomhedsdirektivets  artikel 10 er

ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet udtrykkeligt indskrevet. Der er ikke som
sadan nogen materiel forskel pa det direktivbestemte ligebehandlingsprincip og det primerretlige,
men det direktivbestemte ligebehandlingsprincip har en potentielt bredere anvendelse i teorien, da
udbudsdirektivernes anvendelsesomrade ikke har noget krav om graenseoverskridende interesse. |
praksis kan man dog diskutere om, et udbud over terskelvaerdierne ikke kan have nogen

grenseoverskridende interesse.

%8 Hansen, Carina Risvig Treaty requirements for contracts "outside” the procurement directives p 21. Og Fabricius Jesper
Offentlige Indkeb | praksis 2. Udgave 2012. s. 227
%% 5ag C-147/06, Secap SpA mod Comune di Torino



Ogsd i tilbudslovens® § 2 stk. 3 er ligebehandlingsprincippet nedskrevet, man navner ikke noget
om gennemsigtighedsprincippet, men det er klart at det primerretlige gennemsigtighedsprincip jo
ogsa gaelder for kontrakter omfattet af tilbudsloven, safremt disse har en klar greenseoverskridende

interesse.

2.1.1 Princippet om effektiv judiciel beskyttelse
Dette princip spiller en central rolle i udviklingen af handhaevelse af udbudsreglerne. Princippet

hviler pd EUF ART 4, stk.3. Der bla. siger om medlemsstaternes forpligtigelser:
”...Medlemsstaterne bistar Unionen i gennemfarelsen af dens opgaver og afholder sig fra at treeffe

foranstaltninger, der kan bringe virkeliggarelsen af Unionens mal i fare.”

2.2.1 Baggrunden for indfarelse af Standstill - perioden og behovet for praekontraktuel
annullation.
Den farste standstill — regel blev indfert i Danmark i 2006 med den da geldende

udbudsbekendtgarelse.®* Den blev indfart for, at give klagere og potentielle klagere mulighed for,
at gere indsigelser imod tildelingsbeslutninger fer Ordregiver har tildelt og underskrevet
kontrakten med den valgte tilbudsgiver. Der var ikke noget formelt krav fra ordregivers side til, at
informere andre tilbudsgivere end den vindende om tildelingsbeslutningen og forbigaet
tilbudsgivere fandt derfor ofte fgrst ud af, hvem der havde vundet udbuddet efter kontrakten var

underskrevet.

Alcatel dommen
D. 28 oktober 1999 afsagde EU - domstolen dom i Alcatel-sagen. Baggrunden var et praejudicielt

spargsmal forelagt domstolen af Bundesvergabeamt™

, om hvorledes det kontroldirektiv der knytter
sig til udbudsdirektivet skal fortolkes vedrgrende anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse

med indgaelse af offentlige indkabs— samt bygge- og anlegskontrakter.

%0 Kontrakter under direktivernes fastsatte teerskelveerdier, men over den i tilbudslovens fastsatte nedre tarskelverdi. For
bygge- og anlegskontrakter der ikke er omfattet af direktiverne.

%1 Bkg. Nr. 588 af 12.6.2006 om @ndring af bkg. Nr. 937 om fremgangsmaderne ved indgdelse af offentlige
vareindkgbskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaeegskontrakter.

%2 Den @strigske ret der handterer klager om offentlige udbud.



Sagens relevans
Cirka 6 ar for kravet om en standstill - periode blev indfgrt sammen med endringerne til

kontroldirektiverne i 2006, kan man i Alcatel dommens praeemis 29 se hvorledes domstolen udtalte
sig om behovet for, at fa indfart en procedure, som ger det muligt at fd kendt ordregiverens

afgarelse ugyldig, uanset muligheden for at fa tilkendt erstatning, nar kontrakten er indgaet.

Sagens narmere omstaendigheder
Med henblik pd at der skulle installeres noget software til det gstrigske vejnet satte

Bundesministerium(den gstrigske stat) et udbud i gang den 23. maj 1996. Den 5. september 1996
blev Kapsch AG givet tilslag og kontrakten blev indgadet samme dag. De forbigaede tilbudsgivere
indledte efter, at have faet kendskab til kontraktindgaelse igennem pressen, en klagesag ved

Bundesvergabeamt.

Klagernes krav om opsettende virkning blev afvist, da der ikke pa det tidspunkt efter gstrigsk ret
var befgjelse til at give klager opseattende virkning, nar tilslag var givet. Denne afgarelse blev
anket til Verfassungsgerichtshof*®, som herefter ophavede Bundesvergabeamts afggrelse om
afvisning af opsattende virkning. Den 18 august 1997 genoptog Bundesvergabeamt sagen og traf
afgerelse som forbgd ordregiver, at fortsette med opfyldelse af kontrakten. Dette blev dog anket
af ordregiver til Verfassungsgerichtshof, som bevirkede at Bundesvergabeamts afgerelse om
opsettende virkning var uden retsvirkning. Der blev herefter stillet preejudicielle spargsmal til EU-
domstolen om, hvorledes kontroldirektivet skulle fortolkes angaende muligheden for pre-
kontraktuel annullation, dvs. annullering af tildelingsbeslutninger og om det falger af EU-retlige
principper og EU-rettens forrang og direkte virkning, at der kan ske annullation direkte efter

direktivet, hvis der ikke i national ret findes denne mulighed.

| sin foreleggelseskendelse® siger Bundesvergabeamt, at ordregiveren optreder i
udbudsproceduren, som privat rettighedshaver og der etableres derfor et privatretligt

kontraktforhold til tilbudsgiver, nar tilslaget er kommet denne til kendskab. Bundesvergabeamt

% Den gstrigske forfatningsdomstol der er pa niveau med den gstrigske hajesteret.
% Som udgangspunktet er det kun retten i sidste instans som kan forelzegge praejudicielle spargsmal for EU — domstolen,

men i visse tilfeelde kan prajudicielle spgrgsmal stilles af retter pa andre niveauer. Se evt. C-210/06 Cartesio.



kompetence til at annullere indgdede kontrakters retsvirkning er sterkt begrenset ifglge

Bundesvergabegesetz. Samme problematik gjorde sig geeldende i dansk ret.

Diskussion
Hvis vi kigger pa Radets dir. 89/665/E@F art. 2, stk. 1 litra a) star der: ™ hurtigst muligt og som

hastesag at traeffe midlertidige foranstaltninger, der har til formaal at bringe den paastaaede
overtraedelse til ophoer eller hindre, at der paafoeres de paagaeldende interesser anden skade,
herunder foranstaltninger med henblik paa at afbryde eller foranledige afbrydelse af den
paagaeldende procedure for indgaaelse af en offentlig kontrakt eller stille gennemfoerelsen af

enhver beslutning, der er truffet af den ordregivende myndighed, i bero;”

Nar man laeser denne bestemmelse star der ikke direkte noget om at medlemsstaterne har pligt til at
indfere en 10 dages standstill periode. Det var ogsa derfor, at Bundesvergabegesetz stillede sit
praejudicielle spargsmal om, hvorledes ovenstdende bestemmelse sammenholdt med art. 2, stk. 1.
litra b) og art. 2, stk. 6 skulle fortolkes.

Generaladvokaten udtalte herom i sit forslag til afgerelse i preemis 61, at for at sikre direktivets
effektive virkning, hvor han henviste til det generelle princip om effektiv judiciel handhzavelse, var
det ngdvendigt at indfgre en interimsperiode mellem tilslagsafgivelse og kontraktindgaelse, sa det
var muligt for diverse aktarer, at klage over tildelingsbeslutningen. Dette skulle efter hans mening
geelde for medlemsstater, der benyttede sig af direktivets ART 2, stk. 6 til, at afskeere muligheden
for post kontraktuel annullation, savel som for lande der tillod post-kontraktuel annullation af

tildelingsbeslutninger, som bl.a. Danmark.
Domstolen udtalte i sin afgarelse:

»...altid er forpligtet til at indfere en klageprocedure, i hvilken klageren, safremt betingelserne er

opfyldt, kan fa ordregiverens afggrelse kendt ugyldig, uanset muligheden for at fa tilkendt

erstatning, n&r kontrakten er blevet indgaet.””*

% ALCATEL, C-81/98 1-7712



Domstolen udtaler her i sit svar mere generelt, at medlemsstaterne er forpligtiget ifelge direktivet
til, at indfere en klageprocedure, som ger det muligt at annullere ordregivers afgerelse. Det
fremgar allerede af direktivet, at denne annullationshefgjelse skal veere der, vedrgrende ordregivers
ulovlige beslutninger. Domstolen gjorde det klart i denne dom, at disse ulovlige beslutninger ogsa
omfatter ulovlige tildelingsbeslutninger. Hvis man i praksis skulle sgrge for, at det var muligt at
klage over ordregivers tildelingsbeslutning og fa denne annulleret inden kontraktindgaelse, opstar
der et behov for via lovgivning at sgrge for, at alle tiloudsgivere far kendskab til ordregivers
tildelingsbeslutning pa et tidspunkt, som gar at der er tid til at klage inden kontraktindgaelsen. Man
har maske vidst hvem man gerne ville tildele kontrakten internt i ordregivers organisation far
tilslag, men man har ikke i praksis behgvet at bekendtgare sin beslutning. Dette var en del af
problematikken i Alcatel-sagen. Dette betyder at der skal veere mulighed for praekontraktuel
annullation i lande, hvor det ikke er muligt at gare brug af post-kontraktuel annullation. Dette vil
betyde en indfgrelse i disse lande af en interimsperiode mellem tildelingsbeslutning og
kontraktindgaelse. | lande, hvor det er mulighed for post-kontraktuel annullation udtaler domstolen
sig ikke lige sa klart. Men der var i dommen visse pramisser der talte for, at jo tidligere det var
muligt at gribe ind overfor ulovligheder desto mere var det i trad med direktivets effektive
virkning, hvilket talte for en standstill periode ogsa i lande, hvor der var mulighed for post-

kontraktuel annullation(Danmark).

Konklusion
Der er ingen tvivl om at, man i lande der gar brug af ART. 2 stk.6 til at afskere post-kontraktuel

annullation, skulle fortolke Radets direktiv 89/665/E@F art. 2, stk. 1, litra a) og b) saledes, at der
skulle veere mulighed for pree-kontraktuel annullation. Dette kunne betyde indfgrelse af en stand

still periode.

Dommens betydning for Danmark pa dette punkt, var mere uklar. Litteraturen har dog behandlet
spgrgsmalet om den danske implementering af kontroldirektivet pa dette tidspunkt var mangelfuld,
og om man ogsa i Danmark skulle implementere muligheden for prae-kontraktuel annullation. Ruth

Nielsen®® konkluderer at generaladvokatens fortolkning af direktivet sammenholdt med domstolens

% Nielsen, Ruth Prae-kontraktuel annullation af beslutninger om tildeling af offentlige kontrakter U.2000B.27 s.3



udtalelser vil betyde, at hvis domstolen fik et spgrgsmal om den danske implementering ville anse

denne for utilstraekkelig.

Konsekvenserne af Alcatel Dommen
Pa baggrund af Alcatel dommen indledte kommissionen en traktatbrudssag imod @strig, som blev

demt i sag C-212/02 i 2004.

Kommissionen indledte ligeledes en traktatbrudsprocedure imod Danmark, men droppede sagen,
da Danmark i 2006 implementerede standstill perioden eksplicit i national lovgivning med en

bekendtgarelse.’

I sin argumentation for at indfgre standstill — perioden henviser domstolen saledes til, det generelle
princip om effektiv judiciel beskyttelse af kontroldirektiverne. Standstill — perioden blev saledes
implementeret med &ndringsdirektivet 2007/66/EF ART. 2a.

Standstill perioden i direktiv 2007/66/EF
Som navnt ovenfor i forbindelse med Alcatel dommen fandt man det ngdvendigt, at indfare

andringer til de oprindelse kontroldirektiver og i 2007 kom der séledes et andringsdirektiv. De
relevante &ndringer var som sagt indfgrelse af en standstill periode i art. 2a. Der er ogsa et krav om
midlertidige foranstaltninger i art 2 stk.1(a), som kan laeses som et krav til, at implementere
automatisk opsattende virkning. | henhold til artikel 3 falger det, at medlemsstaterne senest skulle
implementere dette direktiv i den 20. december 2009. Danmark implementerede dog farst
andringerne i forbindelse med handhavelsesloven med virkning fra den 1.juli 2010. Sa der har
veeret ca. et halvt ar forsinkelse og i den periode har kontroldirektiverne haft direkte virkning, men

det er ikke lzengere en relevant diskussion.

%7 Standstill-reglerne blev indfart ved § 6 a og § 6 b i bekendtgarelse nr. 588 af 12 juni 2006 om @ndring af bekendtgarelse
nr. 937 af 16. september 2004 om fremgangsmaderne ved indgéaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige

tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter.



Hvilke kontrakter er omfattet af standstill-perioden
I henhold til § 3 i handhavelsesloven skal ordregiver med kontrakter omfattet af udbudsdirektivet

eller forsyningsvirksomhedsdirektivet afholde en standstill periode pad minimum 10 kalenderdage

fra den dag, man har offentliggjort, hvem man vil indga kontrakt med.

Kontrakter under direktivernes terskelveaerdier
Det diskuteres i litteraturen om udbud, som ikke er omfattet udbudsdirektivet eller

forsyningsvirksomhedsdirektivet skal indeholde en standstill periode. Karina Risvig Hansen
argumenter for, at der ogsé i udbud omfattet af tilbudsloven skal afholdes en standstill periode®,
Selvom der ikke i handhavelsesloven er indfert standstill-regler for udbud i henhold til
tilbudsloven, sa gar diskussionen pa om det falger af praksis fra domstolen og kravet til traktatens
effektive virkning, at der alligevel skal afholdes en standstill periode for udbud omfattet af
tilbudsloven. Der henvises til Alcatel dommen og den efterfalgende traktatbrudssag anlagt af
kommissionen imod @strig, som jeg har behandlet ovenfor. Det fremfares saledes, at der er et krav
om afholdelse af en standstill periode for udbud omfattet af tilbudsloven og nar disse har en klar
greenseoverskridende interesse, s& traktaten og de grundlaggende principper har virkning®. De 2
nevnte domme omhandlede ganske vist sager, hvori udbuddet var omfattet af udbudsdirektivet,
men forfatteren argumenterer for, at domstolens udtalelser i disse domme kan bruges analogt, dvs.
en standstill periode for udbud omfattet af udbudsdirektivet er ngdvendig for, at sikre direktivets
effektive virkning. P4 samme made er en standstil periode for udbud, der ikke er omfattet af
direktiverne, men som har en klar greenseoverskridende interesse, saledes ogsa ngdvendig for at
sikre traktatens principper effektiv virkning. Karina Risvig Hansen konkluderer, at: ’En standstill-
periode er med til at sikre retsheskyttelse for de virksomheder, der deltager i en udbudsforretning.
Der synes ikke at veere grundlag for at skelne mellem, om der er tale om kontrakter, der er omfattet

af udbudsdirektiverne, eller kontrakter, der er omfattet af tilbudsloven.”

% Hansen, Karina Risvig i UfR 2011B.101 Pligt til annoncering af offentlige kontrakter — uden effektiv handhavelse af
reglerne?
% For en redegarelse om hvornar der foreligger en klar granseoverskridende interesse se afsnit 2.1.2 om ligebehandlings-

0g gennemsigtighedsprincippet.



Det ville efter Karina Risvig Hansens mening veere bedst, hvis man i dansk lovgivning
implementerede et krav om en standstill periode for udbud omfattet af tilbudsloven, hvor der er en

klar graenseoverskridende interesse.

Omvendt er der flere forhold, der taler imod at udbud omfattet af tilbudsloven, skal indeholde en
standstill periode. For det farste er der i kontroldirektivets artikel 2a stk. 2 et krav om, at kontrakter
omfattet af udbudsdirektivet skal afholde en standstill periode, men der er ikke navnt andre
tilfeelde, hvor en sadan 10 dages periode kommer pa tale. Ligeledes star der i handhaevelsesloven §
3, at det kun er kontrakter og rammeaftaler omfattet af Udbudsdirektivet og
forsyningsvirksomhedsdirektivet, hvor der skal afholdes en standstill periode. Dette er jo ikke sa
overraskende og bare et udtryk for, at man i Danmark, pa dette omrade, har valgt at holde sig til
minimumskravene i direktivet. Modsatningsvis kan man saledes tolke, at man i kontrakter, som
ikke er omfattet af handhavelseslovens § 3, netop ikke skal afholde en standstill periode. Dette

harmonerer desuden med retspraksis fra KIfU.

Navnet afsagde en kendelse i 2012, hvor det tog stilling til dette spargsmal. Proffice’® omhandlede
en rammeaftale omfattet af tiloudsloven afsnit 11, dvs. en tjenesteydelse omfattet af lovens 8 15 stk.
1 nr. 1. Indklagede havde afvist et bud, med den begrundelse, at det var unormalt lavt og meddelte i
forbindelse herved, at der var mulighed for at klage i den efterfolgende standstill periode.
Klagenavnet udtalte i kendelsen: "Da der ikke er tale om en situation som omhandlet i lov om
handhzvelse af udbudsreglerne m.v. § 3, stk. 1, men om tilbudsindhentning efter tilbudslovens
afsnit 11, finder reglerne om standstill ikke anvendelse.”” Der er ikke i klagenavnets begrundelse
anfgrt noget om, at denne kontrakt ikke havde nogen klar graenseoverskridende interesse. Men
eftersom belgbet har varet over 500.000,- ma man formode, at der ogsa i dette udbud er en klar

greenseoverskridende interesse.

Der er desuden i litteraturen en vis enighed om, at det i udbud omfattet af tilbudsloven ikke pa et
nuvarende tidspunkt er grundlag for, at afholde en standstill periode. Man erkender at der er en vis

usikkerhed, men fastholder at udgangspunktet er, at der ikke er et krav om afholdelse af standstill

0 Klagenavnets kendelse af den 23. januar 2012 Proffice A/S mod Statens og Kommunernes Indkebsservice A/S (SKI)



for kontrakter, der ikke er omfattet af udbudsdirektivet eller forsyningsvirksomhedsdirektivet. Der
fremferes dog, at det ikke er udelukket, at domstolen pa et tidspunkt vil tage stilling til denne

problemstilling og @&ndre retstillingen.*

Det kunne ud fra en normativ betragtning vaere gnskverdigt, hvis man indferte en standstill periode
i tilbudsloven, men indtil domstolen far chancen for, at tage stilling til problemstillingen, er
klagenavnets praksis klar, der er ikke noget krav om, at afholde en standstill periode i udbud
omfatttet af tilbudsloven.

Koncessions- og B ydelser
Koncessioner er hverken omfattet af kontroldirektivets artikel 2a om afholdelse af standstill

periode eller handhaevelseslovens 83, og der er nappe et krav om, at afholde en sddan periode i
henhold til traktatens almindelige principper, jf. diskussion i ovenstaende afsnit. Ordregiver er
heller ikke forpligtiget til at afholde en standstill periode for udbud kategoriseret som en B-ydelse.
B-ydelser er oplistet i UD og FSV, men kan undtages iflg. kontroldirektivets artikel 2b, ligeledes er

de omfattet af handhaevelseslovens § 3 stk. 1, men kan undtages iflg. § 3 stk. 2.

2.2 Opseettende virkning

Midlertidige foranstaltninger i henhold til TEUF ART 279

I henhold til artikel 279 kan domstolen foreskrive de ngdvendige forelgbige forholdsregler i sager,
der indbragt for den. Dette kan bl.a. komme pa tale i sager, hvor kommissionen indleder en

traktatbrudsprocedure imod en medlemsstat.*?

Hvis der treffes forelgbige forholdsregler bevirker det, at den pagaeldende medlemsstat ikke ma

indga kontrakten og i gvrigt skal still udbudsprocessen i bero.

Formalet med disse forelgbige forholdsregler er, at undga at kommissionen lider et uopretteligt tab

i sin egenskab af den institution, som sgrger for at traktatens principper har effektiv virkning.*?

! Se Frank, Morten & Hgg Torkil Handhavelsesloven med kommentarer s. 55 gverst.
Og Berg, Claus udbudsret i Byggeriet s. 757.

“2 Se ovenstaende afsnit om kommissionens kompetence



| sagen Lottomatica* illustreres, hvilke betingelser der skal veare opfyldt far domstolen kan
foreskrive forelgbige forholdsregler. Der skal veere udsigt til, at den indbringende part vil vinde
sagen(fumus boni juris), der er en betingelse om at den indbringende part vil lide et uopretteligt
tab, hvis der ikke treeffes forelgbige forholdsregler og endeligt skal der foretages en

interesseafvejning.

Sagen handlede i korte treek om en tjenesteydelseskoncession pa automatisering af lottospil, som
det italienske finansministerium udbgd i november 1990. | udbudsbekendtggrelsen havde man
opstillet et kriterium om, at kun selskaber som var overvejende offentligt ejet kunne komme i
betragtning til preekvalifikation. Ved en tildelingsbeslutning den 14. juni 1991 blev konsortiet
Lottomatica valgt og kommissionen indledte en traktatbrudsprocedure og begeerede opsattende
virkning. Domstolen undersggte om der kunne traeffes forelgbige forholdsregler i preemis 20 ff. |
premis 24 udtalte domstolen, at kravet om fumus boni juris var opfyldt og henviste til en tidligere
dom, hvor den italienske stat var blevet demt. Angaende spgrgsmalet om uopszttelighed anfarte
kommissionen, at det var ngdvendigt at med forelgbige forholdsregler for, at stoppe den videre
udfgrelse af kontrakten imellem Lottomatica og den italienske stat. Hvis ikke man nedlagde
forelgbige forholdsregler havde man ikke anden mulighed end, at acceptere disse overtraedelser af
traktaten, dermed ville kommissionen lide et uopretteligt tab ved ikke, at kunne handhave

afgarelsen af den endelige dom.

Vedrgrende spgrgsmalet om en interesseafvejning anfarte den italienske stat, at man for at komme
det illegale spil til livs og undga en tabt fortjeneste pa ca. 500 milliarder lire om aret matte
implementere det nye spilsystem, men domstolen udtalte at kommissionens interesser og i gvrigt
hensynet til den dom, hvor Italien tidligere var blevet demt for en lignende overtreedelse, matte ga

forud for statens interesse i, at fA gennemfart spilsystemet hurtigt. Domstolen tog altsa begering

“3 Se bla. Nielsen, Ruth, Udbud af offentlige kontrakter s. 378 nederset
* Sag C-272/91, Lottomatica Kommissionen mod Italien, Saml 1994 1-1409.



om forelgbig forholdsregler til falge. Sagen om de Wallonske busser® illustrerer, at

kommissionens passivitet farte til kravet om uopsettelighed ikke var opfyldt.

2.2.1 Opseettende virkning i dansk prakis
Handhavelsesloven § 12 siger: ’Hvor szrlige grunde taler her, kan Klagenavnet for Udbud eller

det eller de medlemmer, der i den enkelte sag deltager fra formandskabet, pa Klagenavnet for

Udbuds vegne efter begeering tillegge en klage opsattende virkning.”

Vi har i Danmark ligesom resten af medlemsstaterne implementeret kontroldirektiverne i national
lovgivning, dette er i Danmark senest gjort med handhavelsesloven. Det betyder at
handhavelsesloven skal sikre, at kontroldirektivernes effektive virkning og det primarretlige
effektivitetsprincip, handhaves i national ret. Som jeg har vearet inde pa i afsnit 2.1.2 om
baggrunden for at indfgre standstill, sa er muligheden for at tillegge en klage opsattende virkning,
et middel til at sikre at en formodentlig ulovlig beslutning kan sattes i bero, indtil sagen er afgjort.
Man kan i direktiv 2007/66/EF artikel 2 stk. 1 (a) lzese, at direktivet forpligtiger medlemsstaterne
til implementere regler der giver mulighed for at: ”Hurtigst muligt og som hastesag at treeffe
midlertidige foranstaltninger med henblik pa afbrydelse af udbudsprocessen eller at stille

gennemfgrelsen af beslutninger i bero.”

Der er i Danmark fra og med 2004 til og med 2012 kun blevet tillagt opsattende virkning af klager
I 12 sager ved klagenavnet for udbud. Jeg har ikke oplysninger, der viser antallet af sager, hvori
der er blevet tildelt opsettende virkning ved de danske domstole, men de fglger samme
fremgangsmade i vurderingen som klagenavnet, derfor er der sandsynligvis ogsa dér en

forholdsvis lille andel af sagerne, hvor der er blevet tillagt opsaettende virkning.

Hvis vi betragter 8 12 som er citeret ovenfor gives der anledning til, at spekulere hvad der menes
med "sarlige grunde”. Der er ikke i Handhavelsesloven eller dens forarbejder noget, der uddyber
hvad der menes med dette, men klagenavnet har i enkelte sager redegjort for, hvilke kriterier der
skal opfyldes for, at tilleegge en klage opsettende virkning. Naevnet benytter i gvrigt med sin EU-

konforme fortolkning samme kriterier, som EU-domstolen og retten i farste instans bruger til at

* Sag C-87/94 R, De Wallonske Busser Kommissionen mod Belgien, Saml 1994 1-1395



afgare om, der skal bruges forelgbige forholdsregler*®. Ud fra sagen Kuwait Petrolium® illustrerer

klagenavnet to forhold, som har betydning for, at tilleegge en klage opsattende virkning.

Det farste forhold er dets fremgangsmade og vurderingskriterier for, at tillegge en klage
opsettende virkning. Det andet forhold kan man laese ud fra kendelsen, og det fastsetter, at
klagenaevnet kan tillegge en klage direkte opsettende virkning safremt ordregiver ikke protesterer,
klagenavnet udtaler pa side 3 gverst: ” »Indklagede har protesteret mod, at der tillegges klagen
opsattende virkning. Klagenavnet skal derfor — i forhold til hver enkelt af de pastande, som
klageren pa dette stadium af sagen har nedlagt — pa det foreliggende, forelgbige grundlag

vurdere...”

Derudover skal man vere opmarksom pa at klagenaevnet normalt ikke gengiver sin afggrelse om
opsattende virkning i detaljer, sa det kan vere svart at fa det fulde overblik, heldigvis findes der

forskellig litteratur, som har belyst dette omréde.*

Sagens narmere omstaendigheder
Sagen handlede om Sgnderborg kommunes udbud af en ramme aftale om successiv levering af

diverse braendstoffer til kommunen i henhold til udbudsdirektivet. Udbudsbekendtgarelsen blev
offentliggjort den 6. juni 2007 og den 7. september 2007 indgav en af de 3 forbigaet tilbudsgivere,
Kuwait Petroleum A/S en klage til KIfU, over tildelingen. Klager fremfarte fire pastande, som har

relevans for beslutningen om opsattende virkning:

Pastand 1) Klager mente at indklagede havde handlet i strid med udbudsdirektivets
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet i artikel 2 og udbudsdirektivets artikel 53 ved, at
have lagt vaegt pa ugyldige tildelingskriterier.

Pastand 2) Klager mente at indklagede havde handlet i strid med udbudsdirektivets
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincip i artikel 2 ved, at have tilkendegivet, at man ville

leegge veegt pa upracise tildelingskriterier.

“® Se sag T-114/06 R, Globe SA mod Kommisionen pramis 26 ff.
T Kuwait Petrolium Klagenzavnets kendelse af 16. oktober 2007, Kuwait Petroleum A/S mod Sgnderborg Kommune
“8 Bla. Handhavelsesloven med kommentarer og UfR 2010B.303



Pastand 3) En generel pastand om at indklagede havde handlet i strid med udbudsdirektivet ved en

utilstreekkelig beskrivelse af udbudsmaterialet.

Pastand 4) En forespergsel om at de pastaede overtreedelser skal fare til annullation af

tildelingsbeslutningen.

Klager fremsagde i den forbindelse desuden pastand om, at neaevnet skulle tillegge klagen
opseettende virkning i henhold til den nu ophzvede klagenevnslov § 6 stk. 2. Indklagede
protesterede imod at klagen skulle tilleegges opsettende virkning. Den 24 september 2007 blev
klagen tillagt opsattende virkning. Den 1 oktober 2007 erkendte indklagede de pastaede
overtreedelser og annullerede herefter udbudet. Herefter kom der en femte pastand om overtraedelse
af udbudsreglerne fra klager, som indklagede ogsa erkendte. Indklagede betalte alle

sagsomkostninger.

Diskussion
For det farste skriver klagenavnet i kendelsen at: ”’Indklagede har protesteret mod at klagen

opsattende virkning, klagenavnet skal derfor — i forhold til hver enkelt af de pastande, som
klageren pa dette stadium af sagen har nedlagt — pa det foreliggende, forelgbige grundlag vurdere,

om...

Dette fortolkes saledes at, en begaering om opsettende virkning umiddelbart tages til falge safremt
den indklagede ikke protesterer. Herefter oplister klagenavnet 3 betingelser, som skal veere opfyldt
kumulativt i forbindelse med hver enkelt pastand, for at klagenavnet kan tilleegge klagen

opseettende virkning. Disse 3 kriterier er:

Et krav om Fumus boni juris*®
Et krav om Uopsaettelighed

Interesseafvejning

* En rgg af god ret.



Angaende spgrgsmalet om opsattende virkning behandlede klagenavnet klagers pastand 2 og 3
samlet og udtalte at: ’Klageren har, fra den pageldende levering blev udbudt, haft viden om de

forhold, der er omfattet af pastandene. Kravet om uopszttelighed er derfor ikke opfyldt.”

Ud fra dette kan man modsetningsvis slutte, at klagenavnet mente at det farste krav om fumus
boni juris var opfyldt, men at man vurderede at kravet om uopsattelighed ikke var opfyldt.
Begrundelsen var, at klager har veret vidende om disse pastaede overtreedelser igennem lengere
tid. Jeg vil behandle kravet om uopsettelighed naermere nedenfor i naeste afsnit. Da punkt nr. 2
ikke var opfyldt, tog nevnet i sagens natur derfor ikke fat i en interesseafvejning angdende disse 2

pastande.

Dernast tog klagenavnet stilling til pastand 1 og 4 samlet og udtalte, at der var en "formodning”
om, at indklagede havde overtradt udbudsdirektivets artikel 2 og 53, og klager havde dermed
sandsynliggjort, at pastanden vil fere til annullation af tildelingsbeslutningen. Kravet om
uopsattelighed var desuden opfyldt og en interesseafvejning kunne ikke forhindre klagen i, at fa

opsettende virkning.

Denne kendelse giver et indblik i klagenavnets metode og fremgangsmade ved vurdering af om en
klage skal gives opsattende virkning. Jeg vil nu uddybe hver af de 3 punkter og inddrage andre
kendelser og domme.

2.2.2 Fumus Boni Juris

| det forste af de 3 kriterier, som klagenavnet skal tage stilling til, nar det giver en klage
opsattende virkning, foretager klagenavnet en vurdering af den pastaede overtraedelses karakter.
Der stilles krav om kvalificeret overtredelse af udbudsreglerne og at klageren skal have
sandsynliggjort, at beslutningen om prakvalifikation eller tildeling vil vere i strid med
udbudsreglerne. Eller at klager skulle vere blevet praekvalificeret. | situationer hvor

handhavelsesloven § 13, nr. 2 og 3 vil kunne finde anvendelse, vil opsattende virkning kunne



komme pa tale og det er mest relevant i sager, hvor konkurrencestyrelsen indgiver en klage eller
intervenerer®™. Hvis der er tale om ulovlig direkte tildeling er betingelsen umiddelbart opfyldt uden,
at tage naermere stilling til klagen, jf. sagen PlayTech Limited™, hvor klagenavnet udtalte sig om,
hvorvidt betingelsen for fumus boni juris var opfyldt: indklagede har undladt at udbyde

kontrakten om poker og casino ydelser efter Udbudsdirektivet.”

| sag Atlantic Container Line®® udtalte domstolen i preemis 26 om betingelse for fumus boni juris:
””...kan de argumenter, som er fremfgrt af den part, der har fremsat

begeering om forelgbige forholdsregler, ikke forkastes pa dette trin af proceduren

uden en uddybende undersggelse...”.

Skent denne sag ikke havde noget, at gere med udbud af offentlige kontrakter sa siger det noget,
hvad domstolen ligger til grund for fumus boni juris. KIfU har med sin pligt til EU-konform

fortolkning pligt til, at anvende lignede fortolkning.

| sag T-114/06 R Globe>udtaler retten i forste instans: ”...af betingelsen om tilstedevarelse af
fumus boni juris fastslar, at sagsggerens argumenter i denne forbindelse ikke umiddelbart er

ugrundede.”

Den formulering som bliver brugt er et andet udtryk for, at klagers sandsynliggerelse af sine
pastande om overtraedelse skal fortolkes udvidende. Man skal dog huske pa, at bevisbyrden er

klagers og der stilles krav til grundig formulering af pastandene.

9 onkurrencestyrelsen har en generel berettigelse til klageadgang eller intervention jvf. § 6 stk. 1 handhavelsesloven. Se
endvidere afsnittet om konkurrencestyrelsens kompetence.

*! Playtech Limited KIfU’s kendelse af 7. juni 2010, PlayTech Limited mod Danske Spil

52 Atlantic Container Line, C-149/95 P(R), Atlantic Container Line AB m.fl., kendelse 19 juli 1995

%% Rettens kendelse af 20. juli 2006 i sag T-114/06 R, Globe SA mod kommissionen, preemis 86



Den danske retspraksis ved klagenavnet synes, at stgtte op om domstolens lempelige fortolkning, i
AV Form>*udtaler klagenavnet: "at det ikke pé& forh&nd kan udelukkes, at klageren vil f& medhold i

de nedlagte pastande...”

| BKI Foods A/S>udtalte klagenavnet, at det: "efter en forelgbig bedesmmelse er sandsynligt™ at

klageren ville kunne fa medhold.

2.2.3 Uopseettelighed

I kravet om uopsettelighed ligger, at det er ngdvendigt at tilleegge en klage opsattende virkning
for, at forhindre et alvorligt og uopretteligt tab. Dette er et kumulativt krav dvs. , at tabet bade skal
veere alvorligt og uopretteligt. | retspraksis fra retten i farste instans finder vi disse sondringer, se
bl.a. Globe premis 99%°. Begrebet uoprettelig er en obligationsretlig formulering og hanger
sammen med muligheden for, at opna erstatning. Netop klagers mulighed for at fa fuld erstatning
for det tab, som ordregivers ulovlige beslutning vil pafare klager har en negativ sammenhzang med
uopsettelighed. Jo starre sandsynlighed der er for, at klager vil kunne opna fuld erstatning for det
tab, som denne har lidt desto mindre sandsynligt er det, at der foreligger et uopretteligt tab. Dertil
kommer, at det er klager, der skal lgfte denne bevisbyrde, hvilket ger det relativt svert at
sandsynliggere, at der foreligger uoprettelighed. 1 sagen Capgemini Nederland®’, som handlede et
begraenset it-udbud foretaget af Kommissionen, udtalte retten i fgrste instans i premis 98, at
”...som fglge heraf ville sagsegerens eventuelle skade ikke kunne betragtes som uoprettelig, nar

der senere kan betales erstatning herfor.”

Derudover fglger det bade af dansk og EU-retspraksis, at selv om klager kan ggre geeldende at
denne vil lide et uopretteligt tab er det ikke sikkert, at forudsaetningen for uopsattelighed, derfor er

til stede. Tabet skal ogsa veere sa alvorligt, at andre faktorer end tabets gkonomiske starrelse spiller

> KIfU’s afgarelse af 16. januar 2008.

* KIfU’s kendelse af 29. september 2010, BKI Foods A/S mod Forsvarets Bygnings- og Etablissementstjeneste.
% Rettens kendelse af 20. juli 2006 i sag T-114/06 R, Globe SA mod kommissionen

% Rettens kendelse af 31. januar 2005 i sag T-447/04 R, Capgemini Nederland BV mod Kommisionen



ind. | klagenavnets kendelse af d. 2. januar 2011 MET 4 JV Cityringen Tender Office® udtalte
nevnet at “som udgangspunkt er et tab, der alene er gkonomisk, efter fast praksis ikke
uopsatteligt.” Og anfarte at klageren ikke havde sandsynliggjort, at en gkonomisk erstatning ikke
ville kunne oprette det tab, som klager ville have faet. Desuden havde klageren ikke gjort
geeldende, at der fx var tale om at: "tabet vil true selve eksistensen af de virksomheder, der indgar i

konsortiet.”

Ligeledes konstaterede retten i farste instans i sagen Deloitte Business Advisory®®, at selv om et tab
fandtes at veere uopretteligt var det ikke sikkert, at det ud fra en konkret vurdering ogsa var
alvorligt nok. Sagsgger havde altsa ikke lgftet sin bevisbyrde.(preemis 151) Pa baggrund af
praemisserne 157-160 kan man se, at retten ikke finder at tabet er alvorligt nok. Det estimerede tab
13 pa ca. 1 mio. EURO og sagsggerens havde en arlig omsatning pa ca. 27 mio. EURO. Dertil kom
at sagsggeren var en del af en stor koncern, der beskaftigede omkring 130.000 mennesker pa
verdensplan og 20.000 i eurozonen. Retten kom frem til samme konklusion i Computer Resources

1°°, hvor klager fremfarte man var en lille virksomhed p& 12 medarbejdere med en &rlig

Internationa
omsatning pa ca. 2 mio. EURO, omfattet kontraktsummen i den pagaldende sag. Klageren mente
at der forela uopsattelighed, da virksomhedens eksistens var truet, hvis man ikke fik tilkendt
opseattende virkning, men i stedet var ngdsaget til, at fa erstatning for sit tab efterfglgende. Retten
svarede, at klager var en del af en stgrre koncern og i gvrigt ikke havde lgftet bevisbyrden for, at

man ville fa et tilpas alvorligt tab, hvis der ikke blev tilkendt klagen opsettende virkning.

Computer Resources International og Deloitte Business Advisory illustrerer, at retten i farste

instans er restriktiv i sin praksis med, at tilkende uopsettelighed i sager, hvor klagers starrelse er

% Klagenavnets kendelse af 2. januar 2011, MET 4 JV Cityringen Tender Office mod Metroselskabet 1/S. Denne kendelse
er ikke offentliggjort pd KIfU’s hjemmeside og hovedsagen(klagenavnets kendelse af 8. januar 2013) indeholder ikke
detaljer angdende spgrgsmélet om opsettende virkning, men refererer alene til kendelsen. Derfor vil jeg henvise til
Handhavelsesloven med kommentarer s. 161.

% Rettens kendelse af 20. september 2005 i sag T-195/05 R

% Rettens kendelse af 5. oktober 2011 sag T-442/11 R pramis 24 ff.



betydelig i forhold til den kontraktsum, som kontrakten indeholder. Dette er efter min mening en
bemarkelsesvaerdig made, at afgere alvorlighedsspgrgsmalet pa. Kunne man i teorien forestille sig
to identiske pastande om opsattende virkning i to identiske sager, med to forskellige klagere, hvori
en sadan koncernbetragtning vil veere det kriterium, der afgjorde hvorvidt der blev tilkendt klagen
opsattende virkning eller ej. Den eneste forskel var starrelsen af de to virksomheder var stgrrelsen
og den mindste virksomhed ville ga konkurs, mens den starste virksomhed pa grund af sin gvrige
omsetning ikke vil lide et sa alvorligt tab. Den mindste virksomhed vil ud fra en sadan
koncernbetragtning sandsynligvis fa tilkendt sin klage opsettende virkning, mens den starste
virksomhed vil veere ngdsaget til at fa erstatning som negativ kontraktinteresse. Man ville fa
forskellige afgerelser pa baggrund af subjektive betragtninger, og det kan give anledning til, at

overveje om det generelle primarretlige ligebehandlingsprincip i en sadan situation vil blive brudt.

Jeg vil ikke uddybe mine betragtninger nermere pa dette punkt, og kan saledes bare konstatere
rettens restriktive praksis i disse 2 kendelser. Modszatningsvis er der ogsa eksempler pa, at en sadan
koncernbetragtning har mindre betydning, hvis der foreligger andre alvorlige forhold som taler for
uopsettelighed, man skal huske pa at bade retten i farste instans og klageneavnet tager

udgangspunkt i en konkret vurdering, hvor alle relevante forhold har betydning.

Modsat fandt retten i fgrste instans, pa baggrund af en samlet vurdering og i serdeleshed et tab af

referencer, at der foreld uopszttelighed i sagen Globe.™

Sagen handlede om et udbud, der blev foretaget pa vegne af kommissionen i 2005, om et
informationssystem til gasledningsnettet til gasselskaber i centralasien. Ordregiver havde anfort
laveste pris som det eneste tildelingskriterium.(preemis 15) Ud af de 4 prakvalificerede
tilboudsgivere havde Globe afgivet det umiddelbart laveste bud. Efter tilbudsfristen gav
kommissionen dog en anden tilbudsgiver (IGN) lov til, at tilpasse sit antageligvis

ukonditionsmaessige tilbud, sa det var det laveste og kommissionen gav herefter tilslag til IGN. En

%1 Rettens kendelse af 20. juli 2006 i sag T-114/06 R, Globe SA mod kommissionen



maned senere blev kontrakten underskrevet. Og IGN pabegyndte gennemfarslen af det i kontrakten

fastsatte arbejde.

Globe indbragte sagen for retten og fik tilkendt opseettende virkning. Rettens begrundelse for, at
give klageren medhold i sin begaering om opsattende virkning hangte sammen med, at retten i
forbindelse med kravet om fumus boni juris konkluderede, at der var ’meget alvorlig tvivl om
lovligheden af tildelingen af kontrakten”(preemis 87). Til dette forhold skal tilfgjes,at Globe
opererede pa et meget begraenset marked med skarp konkurrence fra de andre aktgrer. Globe ville
lide et uopretteligt og alvorligt tab ved, at miste referencer samt omsetning, hvis den

(sandsynligvis)uretmaessige konkurrent IGN kunne fortsette gennemfarelsen af kontrakten.

Det bemarkelsesvaerdige i denne dom er, at retten i forste instans ligesom klagenavnet for udbud
er tilbageholdende med, at give klager opsattende virkning. Dette er til dels, fordi kravet til
uopsettelighed er sveert at opfylde i praksis og som regel er den af de 3 betingelser, som er svarest
at opfylde. | denne dom havde ordregivers grove overtraedelser i tildelingsfasen, som fremfart
under rettens fumus boni juris vurdering, indflydelse pa rettens vurdering af uopsattelighed,
hvilket er veerd at bemarke. Det skal efter min mening ses som en undtagelse, der ger det muligt i

sarlig grove tilfeelde, at opfylde betingelsen om alvorlighed for, at en klage er uopsettelig.

| BKI foods A/S®? fandt KIfU at betingelsen om uopsettelig var opfyldt og ”’henviste til sagens

oplysninger om markedssituationen og betydningen af den udbudte kontrakt”®®

Det skal tilfgjes at udbuddet omhandlede en rammeaftale og det kan vare svert, at vurdere tabt
indteegt i forbindelse med sadanne kontrakter. Dette kunne influere positivt pa en vurdering af

uopsettelighed.

82 KIfU’s kendelse af 28. juni 2010 om opszttende virkning, se desuden kendelse af 29. september 2010 BKI foods A/S
mod Forsvaret.

8 http://www.hpros.dk resumé af kendelse 29. september 2010 BKI foods mod Forsvarets Bygnings- og

Etablissementstjeneste s.3 gverst.



Jeg har ikke adgang til kendelsens detaljer, da KIfU ikke offentliggar disse kendelser pa deres
hjemmeside, jeg har derfor tilladt mig at citere fra H.P. Rosenmeiers resumé af denne kendelse i

forbindelse med hovedsagen den 29. september 2010.

2.2.4 Interesseafvejning
Safremt de to farste betingelser for opsattende virkning er opfyldt, skal der foretages en samlet

afvejning af de to parters interesser. Der sondres imellem klagers interesse i, at fa stoppet
processen og udbyders interesse i, at fa gennemfart processen, dertil kommer tvingende
samfundsmaessige hensyn som kan tale imod, at klagen bliver tillagt opsattende virkning. Kirsten
Thorup & Mette Frimodt Hansen betegner dette tredje kriterium, som en "Kattelem til at undga et

samfundsmaessigt set urimeligt resultat.®*”

Som jeg allerede har beskrevet er bade retten i forste instans og klagenevnet meget
tilbageholdende med, at give opsattende virkning og dette er en konsekvens af de sjeldne tilfeelde,
hvor forudsatningen for uopsettelighed er opfyldt. | de tilfelde hvor man skal foretage en
interesseafvejning, har man allerede belyst klagerens interesser og konsekvenserne for denne, hvis
der ikke bliver tillagt opsettende virkning. Ydelsens belgb taler ikke i sig selv for, at ordregivers

interesse i, at fortsaette udbuddet skal tilgodeses, ydelsens karakter er dog veesentlig.

| udbud inden for omradet af forsyningsvirksomhedsdirektivet, kan der vaere staerke
samfundsmaessige hensyn, der taler for imod at give en klage opsettende virkning. Sagen Alfa
Laval Nordic A/S® handlede om Odense Vandselskabs indkgb og installation af en vandcentrifuge.
En af de forbigaede tilbudsgivere Alfa Laval Nordic A/S, klagede over tildelingen, med pastand
om at ordregivers sken om, hvorvidt kontrakten var omfattet af forsyningsvirksomhedsdirektivet
eller tilbudsloven.(Ordregivers skegn var forkert). Klager begerede desuden om opsattende
virkning. Det interessante ved denne kendelse er dog klagenavnets begrundelse for, at afvise at

tillegge klagen opsattende virkning. Man kan laese at klagenavnet springer direkte til en vurdering

% Thorup, Kirsten & Hansen, Mette Frimodt UfR 2010 B.303
8 KIfU’s kendelse af 27. juli 2009, Alfa Laval Nordic A/S mod Odense Vandselskab A/S



af interesseafvejningen, deri kan man modsatningsvis slutte betingelserne om fumus boni juri og
uopsettelighed var opfyldt. Klagenavnet udtalte dog: Det er Klagenavnets vurdering, at en

interesseafvejning farer til, at klagen ikke bar tilleegges opsattende virkning.”

Begrundelsen var, at den indklagede var en forsyningsvirksomhed omfattet af
forsyningsvirksomhedsdirektivet og at der ofte til sddanne virksomheder knytter sig tungtvejende
samfundsmaessige interesser. Med andre ord er borgernes interesse i ikke, at fa afbrudt deres
vandforsyning et tungtvejende argument, der taler imod klagers interesse i, at fa tildelt klagen
opsattende virkning. Derudover naevnte man, at udbud omfattet af
forsyningsvirksomhedsdirektivet ikke var omfattet af en standstill forpligtigelse, hvilket efter min
mening skal illustrere, at et gnske fra lovgivers side at lempe kravene til opsattende virkning for
udbud omfattet af forsyningsvirksomhedsdirektivet. Sagen fandt dog sted i lgbet af 2009, og man
har sidenhen med ikrafttreedelsen af handhavelsesloven, valgt at lade standstill perioden gaelde for
udbud omfattet af forsyningsvirksomhedsdirektivet, jf. Handhavelsesloven § 3. Dette @ndrer dog

naeppe pa klagenavnets generelle betragtninger og sagen er stadig relevant.

Der er ogsd andre tilfelde, hvor tungtvejende samfundsmaessige interesser har afgerende
indflydelse pa en interesseafvejning, til fordel for ordregiver, bl.a. inden for sundhedssektoren. |
sagen Molnlycke Health Care ApS® , hvor der var tale om indkab af bl.a. srbehandlingsprodukter,
blev opsattende virkning ogsa afvist og jeg formoder det var pa grund af steerke samfundsmassige

hensyn.®’

Tidsrammerne for klagens indgivelse
Klager kan risikere at hans passivitet kan fare til, at klagenavnet afviser, at tilleegge klagen

opsattende virkning, dette har blandt betydning, hvis klager pd baggrund af udbudsmaterialet
venter med, at klage til efter tildelingen. Hvis en klage bliver afgivet i standstill perioden har den

automatisk opseettende virkning, indtil klagenavnet har taget endeligt stilling. Hvis der bliver

8 KIfU’s kendelse af 4. august 2009 MdInlycke Health Care ApS mod Region Hovedstaden
%7 Berg, Claus s. 882 midtfor, Ogsa i dette tilfzlde er klagenzvnets kendelse om opsettende virkning ikke offentlig

tilgeengelig, da jeg ikke har adgang til den oprindelige retskilde, vil jeg derfor henvise til litteraturen i stedet.



klaget efter kontraktindgaelse kan der tillegges opsattende virkning i tilfeelde, hvor kontrakten kan

erkleeres for uden virkning.

Retsvirkning af opsattende virkning
Det er ikke helt klart, hvad retsvirkningen af opsattende virkning er. Det er ikke naermere anfart i 8

12, hvad konsekvenserne af en sadan beslutning er. Af forarbejderne il
Handhavelsesloven®fremgar det, at ordregiver ikke m& underskrive kontrakten, nar en klage har
faet opsattende virkning. Dette afklarer dog ikke, hvorvidt ordregiver ogsa skal afholde sig fra, at
treeffe mindre beslutninger eller pa anden made fortsette med udbudsprocessen. Hvis man
forestiller sig, at der bliver klaget over en beslutning om manglende prakvalifikation, sa ville det
vaere meget maerkeligt, hvis ordregiver kunne fortsaette med tildelingsfasen, man ma forvente at
opsattende virkning vil bevirke, at alle ordregivers relevante beslutninger skal sattes i sta.
Klagenavnet har i to forskellige kendelser udtalt sig om dette emne. 1 Technicomm A/S®s. 8
midtfor udtaler klagenavnet, at ordregiveren ikke matte treeffe beslutning om indgaelse af
kontrakten, men ikke i gvrigt skulle standse udbudsprocessen. | BKI foods A/S™ , som i gvrigt er en
11 ar nyere kendelse blev der tillagt en klage opsattende virkning efter tildelingsbeslutningen,
klagenavnet udtalte s. 9 nederst: > Det pahviler herefter indklagede at stoppe udbudsproceduren
og herunder navnlig at undlade at indga aftale.«” Ifglge Fabricius, Jesper s. 613 nederst, fremgar
det af Klagenavnets standardskrivelse til parterne at "udbudsproceduren skal standses, og at der
ikke ma indgas kontrakt.” Dette harmonerer med klagenavnets udtalelse i Bki foods A/S. Tildeles
en klage over praekvalifikation opsattende virkning betyder dette formentlig, at ordregiver ikke ma
ga videre til tildelingsfasen. Klages der over tildeling ma ordregiver selvfglgelig ikke indga
kontrakt, far klagesagen er behandlet. Klages, der efter kontrakten er indgaet vil opsattende
virkning formentlig medfare, at udfgrelsen af kontrakten skal stilles i bero. Opsettende virkning
efter kontraktindgaelse vil kun give mening, safremt kontrakten vil kunne erkleres for uden

virkning. Fagr handhavelseslovens ikrafttreeden i 2010 havde klagenavnet ikke kompetence til, at

%8 | 110 2009-2010
% Klfu’s kendelse 9. marts 1999, Technicomm A/S mod DSB
0 KIfU’s kendelse af 29. september 2010 BKI foods A/S mod Forsvarets Bygnings- og Etablissementjeneste



tilleegge klager opsattende virkning, nar kontrakten var indgaet, med den begrundelse at udbuddet
var afsluttet’ og man ikke havde bemyndigelse til, at gribe ind i et privat inter partes forhold. Den
retstilling er @&ndret efter indfgrelsen af de nye regler om uden virkning. Man ma forvente at
opsattende virkning ma kunne tillegges for, at stoppe en ulovlig udfarelse af en kontrakt, sa en

starre del af denne kontrakt vil kunne erkleres for uden virkning.

2.2.5 Sammenfatning
Vi har fra klagenaevnets kendelse Kuwait Petroleum faet et indblik i, hvilke betingelser der skal

vaere opfyldt for, at der kan vare opsettende virkning. Betingelse to om uopsettelighed er den
svaereste betingelse, at opfylde og ofte grunden til, at der ikke bliver tildelt opsattende virkning, da
serligt kravet om alvorlighed er sveert at opfylde. Klager skal i alle tilfeelde sgrge for, at prgve at
lgfte sin bevisbyrde, sa grundigt som muligt i henhold til alle tre betingelser. Kontrakttypen har
indflydelse pa klagenavnets vurdering i interesseafvejningen. | tilfelde hvor der er tale om
tungtvejende samfundsmaessige hensyn er klagenavnet mere tilbgjelig til, at afvise opsettende
virkning. | dansk savel som EU praksis tillegges der derfor relativt sjeeldent opsattende virkning af
en klage. Faktisk er der i perioden 2004 -2012 kun blevet tillagt klager opsettende virkning i 12
kendelser. Det har derfor i litteraturen veeret fremfart at denne restriktive praksis muligvis er i strid

med effektivitetsprincippet.

Jesper Fabricius mener, at der er tegn pa at klagenavnet, i nyere praksis, fortolker betingelsen om

uopseettelighed og interesseafvejningen mere lempelig i forhold til klageren.

2.3 Uden Virkning
| dette afsnit vil jeg gare rede for, hvornar klagenaevnet kan eller skal erklere en kontrakt for

uvirksom.

Med Radets direktiv 2007/66/EF, kom et krav om skerpet national handhavelse i bestemte
situationer, hvor praksis havde afdaekket svagheder ved det davaerende handhavelsessystem.
Hovedformalet med “uden virkning reglerne er sammen med reglerne om standstill periode og

opsattende virkning at sikre en samle effektiv handhavelse af udbudsreglerne. Reglerne om

™ KIfU’s kendelse af 16. juni 2010 KMD A/S mod Middelfart Kommune



standstill perioden og opsattende virkning har til formal, at styrke den prakontraktuelle
handhavelse, ”mens sanktionen “uden virkning” har til formal, at hdndhave den postkontraktuelle
handhavelse af udbudsreglerne. Kontroldirektiverne og effektivitetsprincippet dikterer, at de
nationale handhaevelsessystemer samlet set skal sikre en effektiv handheavelse af navnlig

udbudsdirektivet og forsyningsvirksomhedsdirektivet samt feellesskabsretten i gvrigt.

| sag C-503/04 Kommissionen mod Tyskland’®var det domstolens opfattelse at der er en pligt for
ordregivende myndigheder til at bringe indgaede kontrakter, i strid med udbudsreglerne til ophar.
Sagen udsprang af to tidligere domme, hvor kommissionen mente, at Tyskland ikke havde truffet

de ngdvendige foranstaltninger til, at efterkomme domstolens domme i disse sager.

| sag C-26/03 Stadt Halle’udtalte domstolen i preemis 37 i forbindelse med ulovligt direkte
tildeling af en tjenesteydelseskontrakt, at: ”...ville kunne lede til den alvorligste tilsidesattelse af
feellesskabsbestemmelserne om offentlige kontrakter, der kan begas af en ordregivende myndighed.
Dette ville medfgre en vasentlig begraensning af den effektive og hurtige klageadgang, som var
tilsigtet med direktiv 89/665 og skade de formal, som forfglges med direktiv 92/50, nemlig
malsatningerne om fri beveaegelighed for tjenesteydelser og en fri, ufordrejet konkurrence i alle

medlemsstater pa dette omrade.”

Sagen Wall™, handlede om tildelingen af en koncessionskontrakt om tjenesteydelser vedrgrende
drift og vedligeholdelse af drift og vedligeholdelse af offentlige toiletter. Her udtalte domstolen i
sin dom, at: ’Ligebehandlingsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling
begrundet i nationalitet, fastsat i artikel 43 EF og 49 EF, og den deraf afledte forpligtelse til
gennemsigtighed, forpligter ikke de nationale myndigheder til at opsige en kontrakt og palegger

heller ikke de nationale domstole at afsige en forbudskendelse i hvert enkelt tilfelde af en angivelig

72 Det vil ikke veere udelukket at tillegge en klage opsattende virkning efter kontraktindgaelse.

7 Sag C-503/04, Kommissionen mod Tyskland

™ Sag C-26/03, Stadt Halle mod Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage TREA Leuna
78 Sag C-91/08, Wall AG mod Stadt Frankfurt am Main m.fl.



tilsideseettelse af denne forpligtelse i forbindelse med tildelingen af koncessionskontrakter om

tjenesteydelser.”

Det fremgar at domstolen for den type af kontrakter ikke mener, at der pahviler medlemsstaterne en
forpligtigelse til, at opsige sadanne kontrakter. En Sadan kontrakt er heller ikke omfattet af hverken
udbudsdirektivet eller forsyningsvirksomhedsdirektivet og derfor er der igen pligt i henhold til

kontroldirektivet til, at sikre nationale uvirksomhedsregler i sadanne tilfelde.

Reglerne om “uden virkning” kom med &ndringsdirektivet i 2007. De blev implementeret med
Handhaevelsesloven i juli 2010 i § 16-17. § 18 regulerer retsvirkningen af uden virkning og er fra
og med 1. juni 2013™ blevet andret, s& det ikke leengere er muligt, at erklere kontrakter

uvirksomme med tilbagevirkende kraft.

8 17 bruges i de tilfeelde, hvor en kontrakt skal erklaeres for uden virkning, mens § 16 dsekker de

tilfeelde, hvor en kontrakt kan erkleres for uden virkning.

2.3.1 Anvendelsesomrade for handhavelsesloven § 16
Denne bestemmelse dikterer de situationer, hvor klagenavnet kan erklere en kontrakt for uden

virkning. Bestemmelsen gelder for kontrakter, der er omfattet af enten udbudsdirektivet eller
forsyningsvirksomhedsdirektivet. Bestemmelsen gelder i de situationer, hvor kontrakter bliver
indgdet enten i standstill perioden i henhold til § 3 stk. 1 eller i en periode, hvor en klage har
opsattende virkning. Det fremgar tydeligt af bestemmelsen, at der ikke kraeves nogen overtraedelse

af de materielle udbudsregler, der stilles alene et formelt krav.

Fortolkning af bestemmelsen
Hvis klagenaevnet veelger ikke at erklere en kontrakt omfattet af 8§ 16 for uvirksom er det

forpligtiget til, at anvende en alternativ sanktion jf. § 18 stk. 2. En sadan alternativ sanktion er bgde
eller anden form for gkonomisk sanktion i henhold til § 19 og § 20. Det fremgar desuden af
direktiv 2007/66/EF i preeamblens 19 betragtning, at sdfremt de nationale myndigheder finder at

sanktionen "uden virkning” er uhensigtsmaessigt, kan man palaeegge ordregiver en bade eller afkorte

"8 Se lov nr. 511 af 27. maj 2013.



kontrakten. Dette er vel et udtryk for, at klagenavnets sanktion skal vare proportional. Dette
hensyn til proportionalitetsprincippet fremgar desuden af forarbejderne’”: ”Da bestemmelsen
foreskriver, at Klagenavnet kan, men ikke skal, erkleere en kontrakt for uden virkning, forudsattes
det, at Klagenavnet ved afgerelse af den konkrete sag vil anvende den sanktion, der i den konkrete

sag findes mest proportional.”

Det interessante er sa i hvilket omfang klagenavnet anser det for vaerende proportionalt, at erkleere

en kontrakt for uvirksom.

| direktivet 2007/66/EF, preeamblens 14 betragtning star der: “uden virkning” er den mest
effektive made, at genskabe konkurrencen og til, at skabe nye forretningsmuligheder for de
gkonomiske aktgrer, der ulovligt er blevet frataget deres mulighed for, at konkurrere.” Hvis
ordregiver ikke handlet ulovligt udover, at overtreede de formelle regler, kan det veere sveert at se,
hvordan man har frataget de forskellige skonomiske akterer deres mulighed for, at konkurrere.
Dette kunne eksempelvis vere, at ordregiver indgar kontrakt i standstill perioden og der bliver
klaget efterfglgende, det viser sig at klagen er ubegrundet og at man ikke kan konstatere nogen
overtraedelser af de materielle regler. | dette tilfeelde ville det ikke vere i overensstemmelse med
preeamblens 14 betragtning, at bruge “uden virkning” sanktionen. Det fremgar ogsa generelt af
kontroldirektiverne, at medlemsstaterne skal sikre et effektivt og hurtigt klagesystem samt, at sikre
handhzavelse af udbudsreglerne. At benytte sanktionen “uden virkning” pa et forhold, hvor der ikke
er konstateret nogen overtraedelser af de materielle regler ma i den forbindelse nappe kunne ses

som proportionalt.

Der ville derimod vere en mulighed for, at bruge § 16 pa de forhold, hvor der er konstateret en
overtraedelse i henhold til bestemmelsens nr. 1 eller 2 og samtidig er sket materielle overtreedelser
af udbudsreglerne. Vi skal huske pa, at vi befinder os inden for udbudsdirektivet og
forsyningsvirksomhedsdirektivet, sa en overtreedelse af disse regler vil ofte veere a "grov” karakter.
Dernaest ma vi afgrense bestemmelsens virkningsomrade i forhold til § 17 stk.1 nr. 2, som

regulerer de forhold, hvor der er sket en overtreedelse af de formelle regler, samt de materielle

" LFF 2010-01-27 nr. 110 under § 16



udbudsregler og denne overtreedelse har pavirket klagerens mulighed for, at fa tildelt kontrakten.
Dette efterlader altsa den situation tilbage, hvor der foreligger en formel overtraedelse af § 16 nr. 1
eller 2 og en overtredelse af de materielle udbudsregler, men hvor klagenavnet vurderer at disse
overtraedelser ikke har pavirket klagerens mulighed for, at fa tildelt kontrakten. Vil sanktionen
”uden virkning” veere proportional i dette tilfeelde? Det er sveert at sige. Ordregiveren og muligvis
ogsd kontraktpartneren vil fa et tab, der svarer til deres transaktionsomkostningerne, men
kontraktpartneren ville givetvis kunne sgge erstatning, da ordregiver netop har overtradt
udbudsdirektivet eller forsyningsvirksomhedsdirektivet.”® | dette henseende forekommer det mere
rimeligt at erklere kontrakten for "uden virkning”. Min analyse er lavet pa baggrund af, at der
synes ikke at veaere nogen praksis fra klagenavnet pa omradet og indtil der bliver afsagt kendelser,
ma man forholde sig forsigtigt. Ifglge Morten Frank og Torkil Hgg s. 274 ma bestemmelsen dog

mest forventes, at blive brugt subsidigrt i forhold til 8 17 stk. 1. nr. 2.

Set ud fra et praktisk synspunkt giver den maske lidt uklare retsstilling i forhold til retsvirkningerne
dog ikke anledning til bekymring, da bade § 16 stk. 1 og 2 er meget klare. Lad vaere med at indga
kontrakt i standstill perioden eller nar en klage har opsattende virkning. Der er begraenset
retpraksis fra klagenavnet, hvor § 16 er blevet parabt. Denne retspraksis drejer sig desuden om
spgrgsmalet, hvornar standstill perioden begynder at lgbe. | klagenavnets kendelse af 14.
december 2011 Holm & Halby A/S mod Aarhus Universitet.

Kendelsen handlede om en klage over 2 EU-udbud af rammeaftaler om varekgb. Klageren var
blevet praekvalificeret, men havde ikke afgivet et tiloud. Og var ikke blevet underrettet om
tildelingsbeslutningen. Denne klagede dog alligevel over udbudsbetingelserne. Klagenaevnet
fastslog ferst, at klager der var blevet preekvalificeret og ikke havde afgivet et tilbud, var
klageberettiget i henhold til handhavelsesloven § 6 nr. 1. Derefter at ordregiver havde pligt til, at
underrette samtlige interessenter om tildelingsbeslutningen inklusive prakvalificerede, der ikke
havde afgivet tilbud. Dog var standstill perioden begyndt at lgbe fra det tidspunkt, hvor de gvrige

preekvalificerede blev bekendt med tildelingsbeslutningen. Klagen var derfor blevet indgivet efter

78 Jeg vil ikke komme narmere ind pé det erstatningsretlige aspekt her, men bare konstatere at der ikke kraeves culpa for

ordregiver kan bliver erstatningsansvarlig.



udlgbet af standstill perioden, og klagers subsidizre pastand om, at rammeaftalerne skulle erklaeres
uvirksomme i henhold til handhaevelseslovens § 16 blev afvist. Udover at klagen ikke var blevet
afgivet i standstill perioden, udtalte klagenavnet desuden(min kursivering): "Disse bestemmelser(8§
16 og 17) er i gvrigt forbeholdt de groveste overtreedelser af udbudsreglerne og finder ikke

anvendelse i den foreliggende overfor beskrevne situation.”

Dertil skal anfares, at ud af klagers 5 pastande om overtreedelse af udbudsreglerne, fik denne kun

medhold i pastand 1 vedrgrende manglende oplysning om tildelingsbeslutning.

2.3.2 Anvendelsesomrade af handhavelsesloven § 17
8 17 regulerer de tilfelde hvor klagenavnet for udbud skal erkleere en kontrakt for uden virkning.

8 17 stk.1 nr. 1 omfatter direkte ulovligt tildelte kontrakter, dvs. i de tilfeelde, hvor ordregiver ikke
har offentliggjort en udbudsbekendtgerelse i EU-Tidende. Bestemmelsen er en implementering af
kontroldirektivets artikel 2d, stk. 1. Alle bestemmelserne om uden virkning er blevet indfert i
handhavelsesloven, som faglge af direktiv 2007/66/EF. Behovet far denne sanktion kan bl.a.
illustreres med klagenavnet kendelse af 3. maj 2005 og den efterfglgende dom i @stre landsrets
dom af 22. september 2008.

Taxa Stig sagen ved klagenavnet handlede om Vestsjellands Amt, der havde indgaet en aftale med
Falck om forskellige former for patienttransport i 2001 for en femarig periode. Den 8 og 28. april
afgjorde klagenaevnet, at Amtet havde handlet i strid med tjenesteydelsesdirektivet ved, at have
indgaet kontrakt uden EU-Udbud. Senere klagede de forbigaet tilbudsgivere igen, denne gang over
at amtet som faglge af klagenavnets kendelse ikke havde opsagt kontrakten. Klagenavnet tog
stilling til klagen og kom frem til den konklusion, at der ikke var hjemmel i national ret til, at
paleegge ordregiver at opsige sin kontrakt, man henviste bl.a. til 1. kontroldirektiv artikel 2 stk. 6.
der siger at virkningen af et klageorgans afggrelser fastleegges af national ret. Desuden indeholdte
den daveerende lov om klagenavnet for udbud ikke bestemmelser, der palagde ordregiver at opsige
kontrakter indgaet i strid med udbudsreglerne. Landsretten kom senere i 2008 frem til samme

resultat vedrgrende samme problem, i mellemtiden var direktiv 200/66/EF blevet vedtaget og med



det, de nye regler om uvirksomhed, men Danmark havde endnu ikke implementeret det, derfor

kunne retten heller ikke benytte uvirksomhedsbestemmelserne.

Handhavelsesloven § 17 stk. 1 nr.1 vil omfatte denne ulovlige direkte tildeling, som illustreret i

Taxa Stig sagen og klagenavnet skal erkleaere en sadan kontrakt for uden virkning.

I praksis kunne man forestille sig at ordregivers fejlagtige sken af kontraktveerdier, kunne medfare
at en kontrakt i realiteten viser sig, at veere over terskelveerdien for EU-udbud og den direkte

tildeling derfor viser sig, at veare ulovlig i henhold til handhavelsesloven § 17 stk. 1 nr. 1.

Man kunne ogsa forestille sig at ordregivers fejlvurdering af kontrakttypen ville medfare, at

kontrakten modsat ordregivers opfattelsen var over terskelveardien for EU-udbud.

§ 17 stk. 1 nr. 2 omfatter de tilfeelde, hvor en kontrakt er indgaet i standstill perioden eller nar en
klage har opsettende virkning, og der samtidig foreleegger kvalificerede overtreedelser af
udbudsdirektivet eller forsyningsvirksomhedsdirektivet. Denne bestemmelse skal ses i
sammenhang med § 16. Forskellen er som der fremgar af lovteksten, at der udover formelle
overtreedelser ogsa skal vaere materielle overtreedelser, som har pavirket klagerens mulighed for, at
fa tildelt kontrakten.

Derudover er der i § 17, stk. 1, nr. 3 og 4 mulighed for under bestemte situationer at bestemme, at
kontrakter baseret pa rammeaftaler med genabning af konkurrencen eller dynamiske

indkgbssystem, skal erkleres for uden virkning.

2.3.3 Vaesentlige hensyn til almenhedens interesser
I henhold til § 17 stk. 3 kan en kontrakt der skal erklaeres for uden virkning i henhold til stk. 1 nr.

1-4 undtagelsesvis opretholdes, hvis veasentlige hensyn til almenhedens interesser ger det
ngdvendigt. Bestemmelsen skal fortolkes indskraenkende. Hjemlen til denne bestemmelse findes i

kontroldirektivet. | kontroldirektivets artikel 2d stk. 3 star der:

“@konomiske interesser i kontraktens effektive virkning kan kun anses som veesentlige hensyn
eller uomgangeligt ngdvendige krav, hvis det i ganske sarlige tilfelde ville have

uforholdsmaessige konsekvenser, at kontrakten bliver uden virkning.”



Dertil skal tilfgjes at gkonomiske interesser i direkte tilknytning til kontrakten aldrig vil kunne

udgaere vaesentlige hensyn til almenhedens interesser.

Kontroldirektivet omtaler kun gkonomiske interesser, men det fremgar af forarbejderne til
handhavelsesloven, at der ogsa i andre tilfeelde vil veere tale om vaesentlige hensyn til almenhedens

interesser:

" Et veesentligt hensyn til almenhedens interesser kan fx veere til stede, hvis den omstaendighed, at en kontrakt
bringes til ophgr, umuligggr opfyldelse af en ordregivers forsyningspligt eller bringer mennesker eller dyrs liv
eller sundhed i fare.”

Der foreligger ikke nogen retspraksis pa omradet, men man ma formode at kontrakter inden for
sundhedssektoren, ville kunne vaere omfattet. Det beror pa konkret vurdering, og som jeg tidligere

har nevnt skal bestemmelsen fortolkes indskraenket.

Hertil vil jeg naevne at klagenavnet har kompetence til under hensyn til almenhedens interesse, at
lade en kontrakt, der erkleres for uvirksom, lgbe i en begraenset periode, en sakaldt “grace

period™.

3 Bkonomisk analyse

3.1 Analyse af klagestrukturen pa baggrund af embedsmandsudvalgets- og udbudsradets
rapporter.
Embedsmandsudvalget har pa baggrund af Rapport om serviceeftersyn af det danske klagesystem

for udbud December 2012( herefter kaldt klagenavnsrapporten) konstateret, at der er sket en
stigning af klager i perioden 2005 til 2011, og denne stigning kan ikke alene forklares med et
stigende antal udbud. Samtidig er andelen af afviste sager og sager, hvor klager har faet helt eller
delvis medhold blevet mindre i denne periode. Denne stigende klagekultur medferer ggede

transaktionsomkostninger for ordregiveren sével som for tilbudsgivere”. P& baggrund af

™ 3, 3 Udbudsradet 2012



Udbudsradets rapport fra december 2011(Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud), kan
man laese, at offentlige ordregiveres frygt for klagesager ogsa er med til at disses
transaktionsomkostninger. 1 Danmark er der sket en procentvis stigning i antallet af klager set i
forhold til antallet af udbud. Fra 0,8% i 2007 til 2,2% i 2010. Dette virker umiddelbart ikke, som en
serlig stor andel, men karakteren af disse klagesager er bemarkelsesveerdig. Kun i ca. halvdelen af
alle sager er der konstateret overtreedelser af udbudsreglerne, og klager far medhold i nogle eller
alle pastande, i resten af tilfeeldene er der ikke sket overtraedelser.*Det betyder at ca. halvdelen af
alle klager enten bliver afvist eller trukket tilbage, eller ikke far medhold i nogle af pastandene.
Dette er bemarkelsesveerdigt og kunne indikere, at klagesystemet ikke er effektivt nok. Det er
ganske vist ogsa den konklusion embedsmandsudvalget og udbudsradet er kommet frem til i deres

rapporter.

For at nedbringe ungdvendige transaktionsomkostninger blev embedsmandsudvalget sat til komme
med anbefalinger til, hvordan man kunne &ndre pa lovgivningen, sa man vil gegre det mindre
attraktivt, at indlevere ubegrundede klager. | klagenavnsrapporten kom man frem til 6 forslag, som
skulle effektivisere klagenavnets funktion, det fremgar af side 4:

Forkortelse af klagefrister

Forhgjelse af klagegebyret for EU-udbud fra 10.000,- til 20.000,-

Udvidet adgang til at afvise klager

Zndring af sanktionen uden virkning

£ndret fordeling af sagsomkostningerne til ordregivers fordel®

@get information om principielle kendelser

8 g 7 Udbudsradet 2012
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Alle 6 anbefalinger er den 1. juni 2013 blevet gennemfart og implementeret i handhavelsesloven
og klagenavnsbekendtgerelsen. Derfor kan man ikke pa nuvarende tidspunkt se, hvilke effekter

disse andringer i lovgivningen vil have pa klagestrukturen.

Ikke alle punkter er relevant for mig at undersgge, sa&rligt punkt 2 og punkt 5 er interessant, at
undersgge naermere. Dette skyldes at fordelingen af sagsomkostninger og gebyrets starrelse er
relevante faktorer, der har direkte betydning for en forbigaet tilbudsgiver, nar denne skal tage en

beslutning om, at indgive en klage til klagenavnet.

Jeg vil starte med, at undersgge udviklingen af klager over tid og sammenholde dette med
klagegebyret. Det er vigtig at nevne at klagegebyrets starrelse blev haevet fra 4000kr. til 10.000kr.
I august 2011. | juni 2013 blev gebyret sat yderligere op fra 10.000kr. til 20.000kr for udbud
omfattet af direktiverne. Der findes pa baggrund af klagenavnsrapporten kun data fra 2005 til
ultimo 2011.

Ordregivers omkostninger er i gennemsnit 40.981 kr. per klagesag( dette er alle omkostninger
indberegnet, bade sager hvor de vinder og sager, hvor man taber og skal betale
sagsomkostninger).®” Dette belgb er beregnet, som et gennemsnit af kommunerne, statslige

myndigheder, offentligretlige organer og regionernes udgifter.

Nedenstaende Figur 1 er taget fra udbudsradets analyse af klagemgnstret i udbudsklagesager fra
2012(se hyperlink i artikel register). Materialet er behandlet pa baggrund af tal fra KIfU’s

hjemmeside.

Figur 1

ANTAL INDKOMNE, TILBAGEKLALDTE, AFVISTE OG AFGJORTE KLAGER | KLAGENAVNET FOR UDBUD
2005-2012

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

8 Udbudsradet 2012 s. 27



Indkomne sager 33 37 58 84 115 182 178

Klagen tilbagekaldt 3 8 16 15 23 67 71

Afviste klager 2 2 8 9 14 9 12

Indkomne sager til substantiel behandling 28 27 34 60 78 125 111  110%*

Afgjorte Sager 27 24 39 40 58 72 92

Kilde: Udbudsradets analyse af klagemgnstret i udbudsklagesager 2012. Deres data er fra klagenavnet. *Data fra

2012 har jeg selv optalt p& baggrund af data fra klagenavnets hjemmeside.

Indkomne klager deekker over alle klager der indgives i det pagaldende ar, dette inkluderer afviste

klager og tilbagekaldte klager far og efter klagenavnets afgarelse om fumus boni juri.®®

Klagen tilbagekaldt deekker over alle klager, der bliver tilbagekaldt pa forskellige tidspunkter i
sagsbehandlingen. | 2010 begyndte man mht. dataindsamling at skelne imellem tilbagekaldelse af
klager fra far og efter afggrelse om fumus boni juri. Derfor har man data fra 2010 og 2011 af
klager, der er tilbagekaldt efter fumus boni juri, disse tal har jeg dog for overskuelighedens skyld
inkluderet i tilbagekaldte klager, ligesom det er fra 2005-2009.

Afviste klager daekker over klager, som har varet uegnet til at danne grundlag for en sag iflg.

handhavelsesloven § 6 stk. 2.

Indkomne sager til substantiel behandling er antallet af indkomne klager fratrukket tilbagekaldte
klager og afviste klager, men omfatter derimod tilbagekaldte klager efter afggrelse om fumus boni
juri. Som navnet antyder tages der her stilling til de pastande, som klager har fremfart og dette er et

parameter over klagenavnets arbejdsbelastning.

8 Se evt. afsnit 3.1.1 om opsettende virkning.



Afgjorte Sager er naturligvis sager, hvor der er blevet afsagt kendelse.?*Man skal have in mente, at
antallet af afgjorte sager ogsa indeholder et ubestemt antal sager, som er blevet modtaget i det

foregaende ar. Man skal altsa med andre ord tage hgjde for sagshehandlingstiden, som kan variere.

3.2 Statistisk sammenhang imellem klagegebyrets forhgjelse og udviklingen af indkomne
klager?
For at undersgge om der er en statistisk sammenhang imellem forhgjelse af klagegebyret og

udviklingen i antal klager, vil jeg lave en korrelationstest. Jeg vil bruge parameteret indkomne
sager til substantiel behandling og klagegebyrets starrelse som det andet parameter for at se om
der er en lineser sammenhzng. Grunden til at jeg bruger indkomne sager til substantiel behandling
er af praktiske arsager. Parameteret indkomne sager giver et mere pracis billede af klageres
incitamenter, men jeg har ikke kunne fa fat pa data fra 2012 der viser indkomne sager. Dette
skyldes at afviste klager og tilbagekaldte klager fer afgerelse af fumus boni juris ikke
offentliggeres pa klagenavnets hjemmeside. Derimod kan parameteret indkomne klager til

substantiel behandling optalles.

Figur 2 nedenfor viser dog, at indkomne sager til substantiel behandling og indkomne sager har
nogenlunde samme heldningskoefficient, dette indikerer at indkomne sager til substantiel

behandling vil veere brugbar i en korrelationstest med gebyrets starrelse.

Ar 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Indkomne sager til substantiel 28 27 34 60 78 125 111 110
behandling

Klagegebyrets stgrrelse 4000 4000 4000 4000 4000 4000 7351* 10000

Som navnt ovenfor blev klagegebyret sat op i august 2011, dette betyder at sager indgivet for de

farste 7 maneder i 2011 kostede 4000 og sager indgivet efter primo august 2011 kostede 10.000.

8 Klagenavnsrapporten s. 16-17



Jeg vil derfor justere klagegebyret for 2011 forholdsmaessigt i forhold til hvor mange klager der er
indgivet far d. 1. august. Pa baggrund af en opteelling er der 62 sager fer d. 1. august. Disse sagers
andel ud af alle sager i 2011, giver os et forhold pa: 62/111 = 0,559

Dette forhold gange med stigningen i gebyret for perioden giver: 0,559*6000 =3351
Dette lagt til det oprindelige gebyr pa 4000kr. giver: 4000 + 3351 = 7351kr.

Vi har nu data til at beregne korrelationen imellem indkomne sager til substantiel behandling og

klagegebyrets starrelse for perioden 2005-2012.

Ved at bruge Excel til, at beregne en lineser sammenhang far vi en korrelationskoefficient R pa:
0,5641. Dette betyder at der er en moderat sammenhang imellem Indkomne sager til substantiel
behandling og klagegebyrets stigning over tid. R ligger altid i intervallet [-1;1]. Jo teettere R ligger
pa 1, desto starre er sammenhangen imellem de to populationer. Modsatningsvis er der kun svag
sammenhang hvis 0 <R < 0,5.

Den moderat/lave korrelationskoefficient betyder i dette tilfeelde, at jeg kan pavise en usikker, men
eksisterende sammenhang imellem stigning af klagegebyret og indkomne sager til substantiel
behandling.

Bias

Jeg kunne af praktiske arsager ikke bruge mit foretrukne parameter indkomne sager og indkomne
sager til substantiel behandling giver et mindre preacist billede af klagers incitamenter, da afviste

klager og en del af de tilbagekaldte klager ikke er medregnet heri.

Konklusion
R viser, at der er en sammenhang, imellem indkomne sager til substantiel behandling og

klagegebyrets stigning over tid. Denne sammenhang er dog relativ svag. Det relativt lave R og en
begranset population gar, at denne sammenhang kan vere et resultat af tilfeeldige udsving. Jeg kan
altsd ikke ud fra mit resultat konkludere, at udviklingen af indkomne sager er en konsekvens af
gebyrets stigning. Dertil kommer at der kan vare eksterne faktorer, der rammer sammenfaldende

med stigningen i 2011, der pavirker udviklingen af indkomne sager.



Jeg kan derfor ikke pa baggrund af mit resultat konkludere en brugbar sammenhang imellem
udviklingen i indkomne sager til substantiel behandling og klagegebyrets stigning, i perioden
2005-2012.

Figur 2
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Figur 3

Gennemsnitlig fordeling af afggrelser ved
klagenzevnet i perioden 2009-2011 opgjort i
procent.

M Tilbudsgiveren far ikke medhold

® Medhold eller delvis medhold

Kilde: Udbudsradet 2012 s. 31

Det gennemsnitlige antal indkomne klager i perioden 2009-2011 er ca. 158.

Det gennemsnitlige antal afgjorte sager er i samme periode 74. Klager far altsa medhold eller
delvis medhold i 74*54,3/100 = ca. 40 sager. Klager har altsa i denne periode faet medhold eller

delvis medhold i ca. ¥ af alle de klager, der blev indbragt for klagenavnet.

Dette ma siges at vaere en ganske lav succesrate. Hvordan kan det vare, at der er blevet indbragt sa
mange klager, der har manglet substans? Som jeg har veeret inde pa i mit juridske kapitel, er der i
Danmark specielt siden 2006, hvor standstill perioden blev indfgrt i national lovgivning, sket en
skeerpelse af handhavelsesreglerne. Det har gjort det mere effektivt at klage, med det nye
kontroldirektiv i 2007, som blev implementeret i dansk ret i 2010 med handhavelsesloven, er der
kommet automatisk opsettende virkning. Serligt indfarelsen af standstill perioden har styrket den
pree-kontraktuelle handhavelse. Dette har medfert en stigende motivation for, at klage. Derudover
har reglerne vaeret mere uklare end de er i dag. Klagegebyret var lavere og konsekvenserne ved

ikke, at fa medhold var sma. Ordregiver skulle i disse tilfelde stadig beere sine egen



sagsomkostninger. Umiddelbart ser knaekket i indkomne sager og indkomne sager til substantiel
behandling ud til at falde sammen med klagegebyrsforhgjelsen i 2011. Jeg kom frem til et usikkert
resultat i min statistiske analyse, jeg vil derfor ud fra Shavell’s retsprocess teori se, om jeg kan

forklare udviklingen.

3.3 Praesentation af Shavel’s theory of Litigation
Jeg vil bruge Steven Shavell’s teori: “theory of Litigation”, som beskrevet i Foundation of

economic analysis of law.* Denne teori er interessant, fordi den praver at forklare, hvilke
mekanismer, der lovgivningsmaessigt kan bruges til, at pavirke sagsegers incitamenter til at fore

sag, saledes det sammenfalder med hvad der er samfundsgkonomisk hensigtsmassigt.

Shavell gar ud fra at bade sagseger og sagsggte, er risikoneutrale, hvilket betyder at den forventede
samlede gevinst eller omkostning er afggrende. De er endvidere rationelle og har kun gkonomisk

gevinst for gje.

Sagsggeren vil anlegge sag, nar den forventede gevinst ved at vinde er starre end omkostningerne
ved at fere sagen. Shavell mener der er en forskel pa, hvad der er gavnligt for henholdsvis
sagsggeren og samfundet generelt, det antal sager som sagsggeren har incitament til at fore, er ikke
ngdvendigvis et socialt optimalt antal. Shavell udtrykker det som, at de tilfeelde hvor sagseger har
incitament til, at leegge sag an er ikke altid ”Socially beneficial” omvendt, siger han: Thus, the

socially optimal amount of suits is that which minimizes total social costs.?®”

Sags@geren tager kun sin egen omkostning ved at fgre sag i betragtning, ikke forsvarens eller
statens omkostninger®’, derfor vil han nogle gange fare sag, selvom det vil vare uhensigtsmassigt,
hvis man tager alle omkostninger i betragtning. Derudover tager sagsegeren ikke, de for ham
gavnlige afledede effekter i betragtning, som der ogsa er hver gang, der er nogle der bliver sagsggt.

Med andre ord har hver sag, der bliver fart en afskreekkende effekt pa potentielle

8 Shavell, Steven Foundation of Economic analysis of law s. 387
% Shavell s. 392.
8 Shavell tager udgangspunkt i det amerikanske retssystem, som er anderledes end det danske mht. fordeling a

sagsomkostninger.



skadevoldere.®Denne afskrakkende effekt kan have béde gavnlige og ikke gavnlige konsekvenser
for en potentiel sagsegt. Set i en udbudsretlig kontekst har der veeret kritik over, at udbydere satter
deres transaktionsomkostninger op ex-ante for, at undga klager. Dette er udtryk for, at

sagshistorikken, pa det danske udbudsmarked, har skabt en afskraekkende effekt.

Generelt set er det statens opgave, at sgrge for at parterne har preecis det incitament, der skal til for
at de samlede samfundsmaessige omkostninger holdes nede, dette betyder i Shavell’s kontekst, at
skadevolders omkostninger ved at blive sagsegt virker sa afskraekkende, at denne bruger lige
precis, den mangde af resurser, der skal til for at opretholde det mest -efficiente
agtpagivenhedsniveau. Dette kan geres ved at lade skadevolder betale sin egen, sagsggers og
statens omkostninger ved, at fgre en sag. Modsat kan man lovgive, for at begraense sagsggeres

incitamenter til, at fare sag.

Shavell nzvner pa side 398, at lade sagsgger betale statens sagsomkostninger. Han fremfarer, at
ud fra en grundlaeggende gkonomisk betragtning giver det mening, at lade sagsgger betale for den
ydelse(statens tilbud om sagsanlaeg) han bruger, da sagsgger netop kun i de tilfeelde, hvor ydelsen
er mere veerd for ham end den koster staten, vil bruge den. Dette er dog ikke at foretrekke i alle
tilfelde, da det kan afskraekke sagseger til at fore sag, selv nar det for ud fra et samfundsnyttigt

synspunkt er, at foretraekke.

>89 er en anden méade, hvorp& man kan stimulere sagsggerens incitament til,

”’loser-pays-fee-shifting
at fore sager, da denne som regel har en god chance for at vinde. Det er vigtigt at have in mente
Shavell befinder sig inden for erstatningsretten, hvor sagsgger formodentlig er offer for en
skadevoldende handling og har et tab. Omvendt kan det afskreekke potentielle sagsggere til, at
leegge sag an, hvis de er usikre pa, om de kan vinde. Der er dog ikke en systematisk fordel ved, at
bruge fee-shifting. Man kan dog notere sig at fee shifting har en effekt pa sagsggers incitament til,

at fgre sag. Lad os sige at:

8 Shavell s. 391, udtrykket skadevolder eller "injurer” som han skriver, bliver brugt i en erstatningsretlig kontekts, men
betegnelsen er egentlig underordnet

8 Taberen betaler vinderens sagsomkostninger.



p er sandsynligheden for at sagsgger vinder sagen

X er det belgb som retten vil tilkende sags@ger i erstatning, hvis han vinder
Cp er sags@ggers sagsomkostninger og Cd er sagsagtes sagsomkostninger.

Hvis der er en regel om at hver part berer sin egne sagsomkostninger, vil sagsgger anleegge sag,

hvis: Cp < pX
Hvis der en regel om fee-shifting vil sagsgger anleegge sag, hvis:
(1-p) (Cp + Ca) < px

Forskellen imellem de to regler kan herved forklares, at under fee-shifting reglen er sagsegers
incitament i langt hgjere grad styret af p. og der vil komme flere sager under fee-shifting nar: (0.5 >
p > 1) omvendt vil der under fee-shifting reglen vaere en forsteerket afskreekkende effekt, hvis: (0 >
p>0.5).

Det er interessant at tilfgje, fee-shifting vil have en negativ effekt pa sagsegers incitament til at

anlaegge sag, hvis sagsgger er risiko avers. Dette vil veere tilfeeldet for sma virksomheder.

3.3.1 Sammenhang imellem klagegebyrets forhgjelse og udviklingen af indkomne klager
pa baggrund af Shavell’s teori?
For at kunne opstille en model er det ngdvendigt at foretage nogle afgraensninger og

forudseetninger. Shavell beskriver sin teori ud fra en erstatningsretlig begrebsverden og der
forudseettes, at skadevolder forarsager et tab, som skadelidte kan forsgge, at fa kompenseret ved at

anlaegge sag.

Hvis Shavell’s teori skal bruges pa klager over udbud forudsatter det at klager, som en rationel

spiller kan se en gkonomisk gevinst ved, at klage. Dette betinger, at klageren vurderer at



ordregiveren har overtradt reglerne i en sddan grad, at klager via en af de retlige sanktioner® vil

kunne fa tildelt ordren, fordi udbuddet skal ga om.

Der er ikke nogen umiddelbar gkonomisk gevinst ved at klage, hvis der ikke er en realistisk chance
for at fa tildelt kontrakten via en genabning af udbuddet. Best case scenario i en sadan situation,
kunne veere at klager far delvis medhold i en pastand, der vedrarer en ikke vaesentlig overtraedelse
af udbudsreglerne, og klagenaevnet palegger ordregiver lovliggerelse af udbudsforretningen uden
at annullere udbuddet. | en sadan situation vil klageren fa sine sagsomkostninger dakket af
ordregiver, fa klagegebyret tilbagebetalt, men han vil stadig have et samlet tab pga.

transaktionsomkostninger ved udarbejdelse af tilbud. Derfor mangler incitamentet.

| tilfeeldet, hvor klager har en formodning om, at han vil fa tildelt kontrakten, fordi hans bud er
nest lavest, det laveste bud var ukonditionsmaessigt, og tildelingskriteriet er laveste pris.
Forudsettes dette kan man antage, at klager har p sandsynlighed for, at fd medhold og vinde x, som

er klagers forventede fortjeneste ved, at gennemfare den tildelte kontrakt.
Cper klagers sagsomkostninger ved, at klage og Cd er ordregivers sagsomkostninger.

G er klagegebyret og seettes til 20.000kr, da vi i farste omgang forudsatter, at klagen vedrgrer et
udbud omfattet af udbudsdirektivet.

Udbudstypen er en vareindkgbskontrakt foretaget af en statslig myndighed. Terskelveerdien er i

sadan et tilfeelde: 968.000kr. sa kontraktsummen forudszttes at veere pa 1 million kr.
Klagers forventede fortjeneste hvis han vinder kontrakten er 10%, dvs 100.000kr.

Vi forudsetter, at der geelder fuld fee-shifting®™dvs. at taberen betaler alle sagsomkostninger, hvoraf

ordregiver maksimalt kan kraeve 75.000kr. deekket, hvis klager taber sagen.

% | angt starstedelen af klager vedrarer tildelingsbeslutninger, og klages der over en tildelingsbeslutning foregar dette
sandsynligvis i standstill perioden, dvs. i sadanne tilfeelde vil klagers pastand vedrgre annulation af tildelingsbeslutningen

og gendbning af udbuddet.



For statslige myndigheder ligger de gennemsnitlige palagte sagsomkostninger pa ca. 40.000 kr. i

dette belab er indberegnet klagers sagsomkostninger.”? Dvs. vi vil forudsatte at Cp + Cd =40.000kr.

p er klagerens sandsynlighed for, at vinde sagen. Dette er den udslagsgivende variabel, og kan ikke
rigtig beregnes. Figur 3 giver et indblik i den historiske fordeling af sager, hvor der er blevet givet
medhold, men kan ikke bruges som empirisk grundlag for et fremadrettet estimat. Derfor ma jeg
enten antage en veerdi for p eller angive en mangde af p, hvor der geelderat: (1-p) (Cp+Cd + G)

< px

Vi forudsatter at klagen hverken bliver tilbagekaldt eller afvist og at den indgar til substantiel

behandling

Klagers sagsomkostninger betegnes Cp. Ordregivers omkostninger betegnes, som Cd. Som navnt
ovenfor er Cp + Cd = 40.000kr.

G betegner gebyrets stgrrelse. Som er sat til 20.000kr
p er sandsynligheden for, at klager far medhold

x er klagers fortjeneste, hvis han far tildelt ordren. Hvilket sattes til 10% af den samlede

kontraktsum pa 1 million, hvilket vil sige 100.000kr.

Det interessante er, at finde hvilken given mangde af p, der opfylder at: (1 —p) (Cp+Cp + G) < px.
Da det netop er de tilfelde, hvor klager far en fortjeneste. Kun i disse tilfelde har klager et
incitament til at klage. Vi kan konstatere, at klager maksimalt kan tabe sagsomkostningerne +
gebyret, dvs 60.000kr. netop, hvis p er 0. Han kan maksimalt vinde 100.000kr. hvis p er 1. Hvis vi
betragter det gkonomiske resultat af klagesagen, som funktion af klagers chance for at vinde p, far

vi 2 linegre funktioner af p:

fp)=(1-p)(C+C+G)og

% Klagenevnet kan tilkende den tabende part at dekke modpartens sagsomkostningner helt eller delvis jf.
klagenavnsbekendtgarelsen § 9 stk. 4. Maksimale sagsomkostninger for klager er 75.000Kkr.
%2 Udbudsradet 2012 s. 27



f(p) = 100.000p

Skeeringspunktet kan saledes illustreres visuelt i en graf hvor f(p) = [0; 100.000] og p = [0;1].

Figur 4
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Som vi kan se pa grafen ser det ud til at skaringspunktet ligger omkring 0,4 men det precise
skaeringspunkt kan findes, hvis vi setter f(p) til 0 og vi far falgende udsagn: (1 -p) (Cp+Cd + G)
= px, isolerer vi p, far vi p = 1/2,6667 = 0,375

Dvs. der gaelder at (L —p) (Cp+Cd + G) <px , nar p = [0,375;1].

Vi kan altsa udlede, at klager har gkonomisk incitament til at klage, nar hans chance for at vinde

sagen er over 37,5%. | praksis vil det dog betyde at, man enten har konstateret en overtreedelse og



man er rimelig sikker pa at fa medhold, eller ogsa har man ikke konstateret en overtreedelse og ens

chance for at fa medhold vil vaere 0%. Dette giver en divergens imellem teori og praksis.

Hvis vi satter klagegebyret ned til 10.000kr. geelder at, (1 —p ) (Cp+Cd + G) <px , narp =

[0,33;1]. Dvs. at man vil klage, nar chancen for at vinde er over 33%.

Hvis vi satter klagegebyret op til 40.000kr. geelder at, (1 — p ) (Cp+ Cd + G) < px, nar p =

[0,44;1]. Dvs. at man vil klage, nar chance for at vinde er over 44%.

Vi kan se at en forhgjelse af klagegebyret fra 10.000kr. til 20.000kr. kun vil flytte p med under 5%
og at en forhgjelse til 40.000kr. vil medfgre at en stigning pa i alt 11%.

Vi kan pa baggrund af Shavell’s teori og ud fra analyse disse beregninger, udlede at klagers

incitament for, at fore sag faktisk ikke er sarlig pavirket af klagegebyrets starrelse.

Med andre ord er starrelsen af G ikke serlig afggrende for vaerdien af p. Gebyret er kun en del af
de gvrige sagsomkostninger og det er en konstant. Haeves verdien af kontraktsummen vil det alt
andet lige medfgre, at G vil have en endnu mindre effekt pa klagers adfeerd nar han skal beslutte

sig for, om det kan betale sig at klage.

3.4 Sammenligning af resultater
Hvordan hanger dette resultat sammen med mit resultat fra min statistiske analyse, som jo viste at

der var en usikker sammenhang imellem antallet af klager over tid og gebyrets forhgjelse. De to
resultater harmonerer rimeligt. Det er tydeligt ud fra begge analyser, at der er en sammenhang,
men at denne er svag. Det er dog bare bemarkelsesverdigt, at man pa baggrund af figur 2 kan se
en kraftigt stigning i klager fra perioden 2005 til 2010, derefter er der sket en stabilisering frem til
2012. Knakket i kurven kom i 2011, hvor stigningen fra 4000kr. til 10.000kr. Hvis vi kigger pa de
norske og svenske klagesystemer har man i Norge en lignende model med et klagenavn, der
behandler klager over udbud, gebyret for at klage er dog under 1000kr.*I Sverige har man ikke et

selvsteendigt organ til, at behandle klager over udbud og dette foregar ved de normale domstole.

% Udbudsradet 2012 s. 24



Sammenligner man de 3 landes andel af klager kan man se, at andelen af klager ud af samtlige
udbud i 2010 er pa:

Klagefrekvens

Danmark Norge Sverige

2,2% 3,8% 5,0%

Kilde: udbudsrédet 2012 s.23

Det forteeller os at klagefrekvensen faktisk er lav i Danmark i forhold til de andre nordiske lande.
Dette kunne tale for, at klagegebyret faktisk har en adfeerdsregulerende virkning overfor potentielle
klagere. Man kan dog ikke umiddelbart sammenligne data fra Sverige og Danmark, da deres
klagesystem er anderledes og mere diffust. | Sverige varetager de normale domstole klager over

udbud og retsafgiften i den forbindelse er meget lavere.

I Norge har man i den forbindelse ogsa planlagt, at satte gebyret op. Lovgivere i bade Danmark og
Norge har saledes vurderet, at det vil have en effekt. Den danske forhgjelse af gebyret i forbindelse
med @ndringerne i klagenavnsbekendtgarelsen og handhavelsesloven, skal dog ikke ses isoleret,
men som en del af en samlet pakke, som bade skal forbedre forholdende for ordregiver, men ogsa

generelt set skal gare klagenavnets funktionsmade bedre for begge parter. Jf.



Figur 5 Udviklingen i antal udbud, 2004 - 2012
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Kilde: Dansk Erhverv pa baggrund af udbudsvagten.

Figur 5 viser at antallet af udbud i Danmark er steget stat i periode 2004-2012. Vi kan se, at der
faktisk har veeret en kraftig stigning fra anden halvdel af 2010 til 2012. Dette er interessant, hvis vi
sammenholder dette med data fra figur 2, som netop viste, at indkomne klager og indkomne klager
til substantiel behandling i samme periode stabiliserede sig og tilmed faldt svagt fra og med 2011.
Dette understatter at de tiltag man satte i gang med forhgjelse af klagegebyret i 2011 rent faktisk
har en effekt.

Dette modsvarer umiddelbart det resultat, som jeg i min analyse af Shavell’s theory of Litigation,
kom frem til, hvori jeg konkluderede at gebyrets starrelse kun havde en lille effekt pa sagsegers
incitament pa, at klage i forhold til den estimerede sandsynlighed for, at vinde klagesagen og den
forventede fortjeneste ved, at opna positiv opfyldelse ved et erstatningskrav. Som en konsekvens
heraf kan vi slutte, at jo hgjere kontraktsummen er, desto mindre betydning har de faste
omkostninger, som gebyret.

Dette kunne tyde pa, at forhgjelsen af gebyret har en effekt pd sma virksomheders adfserd, der
byder pa ordrer, hvor kontraktsummen er begrenset og modsat ikke har nogen effekt pa store

virksomheder, der byder pa ordrer, hvor kontraktsummen er stgrre. Dette vil medfgre en



skaevvridning i handhavelsessystemet. Dette er ogsa det, som man ifglge embedsmandsudvalgets

rapport har taget hgjde for ved, at indfgre graduering i gebyrstigning fra juni 2013.

Konklusion
Pa baggrund af de resultat jeg er kommet frem til i bade den statistiske analyse og sags-

omkostningsanalysen, mener jeg at forhgjelsen af klagegebyret har en lille effekt, men ikke desto
mindre ser det ud til, at gebyret har den tilsigtet effekt. Et klagegebyr kan dog ikke sta alene, hvis
man vil steekke incitamentet til, at indlevere abenlyse ubegrundede klager. Derfor er de andre dele
af det lovforslag, som blev vedtaget pa baggrund af embedsmandsudvalgets rapport vigtige.
Muligheden for at kunne palaegge klager at betale alle sagsomkostninger, som i den forbindelse

maksimalt kan Igbe op i 75.000kr. er et andet veerktaj, som er mere afskraekkende.

Formalet med at have et effektivt klagesystem er, at sikre at der klages i sager, hvor der
forekommer en overtreedelse af udbudsreglerne, saledes at udbudsdirektiverne og de gvrige
udbudsregler har effektiv virkning i Danmark. Dog skal man have in mente, at klageprocessen er
dyr bade for tilbudsgivere og ordregivere. Det bliver et problem, hvis omkostninger bliver sa hgje,
at det kan afholde tilbudsgivere at indlevere en begrundede Kklage, fordi
transaktionsomkostningerne bliver for hgje. Det er ligeledes et problem, hvis ordregiver undlader at
udbyde opgaver, fordi en Kklageproces har uforholdsmassige mange omkostninger.
Embedsmandsudvalget har i den forbindelse fremfert, at der er et problem med hgje

transaktionsomkostninger i forbindelse med klagesager.

3.5 Ordregivers omkostninger i forbindelse med klagesager
| dette afsnit vil jeg foretage en analyse af ordregivers omkostninger i forbindelse med klagesager.

Det fremgar af embedsmandsudvalgets rapport og Udbudsradets analyse  af
transaktionsomkostninger i forbindelse med udbud, at der er mange omkostninger forbundet med
offentlige udbud. Serligt i forbindelse med klagesager har disse transaktionsomkostninger
betydning. Mit udgangspunkt i analysen er ordregivers omkostninger, men som jeg vil komme ind
pa senere, er det ogsa ngdvendigt at tage den forbigaet tilbudsgivers omkostninger i betragtning. En
kort forklaring pa dette er, at klager/forbigaet tilbudsgiver har mulighed for, at fa sine ex ante

omkostninger daekket af ordregiver via pastand om erstatning. Derudover kan ordregiver blive



palagt, at betale klagers sagsomkostninger helt eller delvis. Jeg vil derfor farst foretage en kort
transaktionsanalyse af tilbudsgiveres omkostninger for indgivelse af klage. Dernast vil jeg

undersgge, hvilke transaktionsomkostninger ordregiver har i forbindelse med en klagesag.

3.5.1 Analyse af forbigaet tiloudsgiveres transaktionsomkostninger
Tilbudsgivere ses i en neoklassisk virksomhedsteoretisk sammenhang, som fuldt rationelle

enheder hvis eneste mal er, at skabe sa stor profit til deres ejere, som muligt.
Transaktionsomkostningsteorien, som formuleret af Williamson udspringer af denne, men adskiller
sig pa vaesentlige punkter, idet han ikke tilleegger agenterne fuld rationalitet.**Dertil kommer at
agenterne altid vil forsgge, at minimere omkostninger ved, at handle opportunistisk pa bekostning

af andre spillere pa markedet™.

Transaktionsomkostninger er alle omkostninger, bade eksterne savel som interne, som ikke er

produktionsomkostninger.

Williamson skelner imellem ex-ante og ex post transaktionsomkostninger, hvor omkostningerne
ex-ante har indflydelse pa ex-post omkostningerne. Jeg vil definere ex-ante omkostninger, som
omkostninger, der afholdes far klagens indgivelse, og ex-post, som omkostninger, der afholdes i

forbindelse med klagesagen og derefter.

De farste transaktionsomkostninger fra potentielle tilbudsgivere finder sted allerede far
offentliggerelse af udbuddet. Man overvager og screener markedet. Den tid man bruger pa
overvagningen koster resurser, dertil kommer at nogle virksomheder betaler eksterne firmaer for, at
overvage markedet. Dernast er der omkostninger i forbindelse med dialogmgder med
ordregiveren, hvor opgavelgsningen skal drgftes, alt dette forgar fer virksomheden beslutter sig for,

at afgive tilbud eller ej.

Den naste fase, som er fra offentliggerelse af udbudshekendtgerelse til kontraktindgaelse er for

tilbudsgivere den mest omkostningstunge. Her skal man gennemlase udbudsmaterialet og beslutte

% Sornn-Friese, Henrik s 102.

% Wwilliamson Oliver E. s. 11



om, man skal afgive tilbud. Hvis man ikke internt i virksomheden, har den ekspertise eller viden
der kreeves for, at udfere kontrakten, skal man til at sege efter den. Man kan have yderligere
spgrgsmal til udbudsmaterialet og i denne fase afsattes der ogsa yderligere resurser til dialog med
ordregiveren. Det er i blandt tilbudsgivere en normal opfattelse at resurser, der bliver brugt til
dialogmader bade fer en evt. praekvalificering og efter er omkostninger, der er godt givet ud, da det
er med til at forbedre samarbejde og forbedre muligheden for, at blive valgt. Der er en raekke andre
transaktionsomkostninger af mindre relevant karakter.® Det er sveart at give et generaliseret svar
pa, hvor mange transaktionsomkostninger forbigaet tilbudsgivere har far man beslutter sig for, at
indgive en klage til Klagenavnet for Udbud. Det kommer i sagens natur an pa, hvilken pastaede
overtraedelse, der klages over og derfor kan tidspunktet veere forskelligt. Klages der allerede over
en manglende prakvalifikation, har tilbudsgiveren sandsynligvis ikke haft mange
transaktionsomkostninger. Vi ved dog at stgrstedelen af klager vedrgrer tildelingsbeslutninger,
enten fordi ordregiver velger et ukonditionsmaessigt tilbud eller fordi den forbigaet tilbudsgiver
mener, at ordregiver har overtradt ligebehandlingsprincippet og/eller gennemsigtighedsprincippet.
Det er sjeldent, der bliver klaget efter kontraktindgaelse, dette er pga. bade den styrkede

praekontraktuelle handhaevelse og reglerne om uvirksomhed.

Udover transaktionsomkostningerne fgr indgivelse af klage er der omkostninger ved selve
klageprocessen, som jeg har veeret inde pa i tidligere afsnit omfatter disse omkostninger selve
klagegebyret. | forbindelse hermed skal der formuleres en klage. Med indferelse af partsautonomi
kreeves der i realiteten advokatbistand i de mere komplekse udbud. Alle udgifter i forbindelse med
advokatbistand er sagsomkostninger, som klageren far dakket helt eller delvis sammen med
tilbagebetaling af gebyr, hvis han far medhold. Alle disse transaktionsomkostninger forekommer
umiddelbart, at veere en tung byrde for tilbudsgivere, men som jeg kommer ind pa senere, vil disse
omkostninger blive lagt over pad ordregiveren, som sagsomkostninger og erstatningskrav om

negativ kontraktinteresse. I nogle tilfeelde endda positiv opfyldelse.

3.5.2 Ordregivers transaktionsomkostninger i forbindelse med en klagesag.
Vi kan dele ordregivers transaktionsomkostninger op i tre faser.
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Fgr offentligggrelse af udbuddet.
Efter offentligggrelse til klageindgivelse.

Fra klageindgivelse til afslutning af sagen.

Pa baggrund af Udbudsradets rapport fra 2011 fremgar det at ordregivers transaktionsomkostninger
fordeler sig skevt over de 3 faser.’’Det viser sig at ordregiver tilpasser sit udbudsmateriale pé
baggrund af markedet, og derfor bruges mange resurser pa at scanne markedet og pa et overordnet
plan, at finde ud af, hvilke lgsninger de forskellige tilbudsgivere kan tilbyde. Dette gares igennem
dialog far offentliggerelse af udbuddet. I denne fase er der desuden positive erfaringer med, at
indhente udbudskonsulenter til at varetage den videre proces. Dette ger sig navnlig geldende, nar
der er behov for mere komplekse ydelser. Indhentning af ex house ekspertise kan veere dyrt, men
det fremgar af analysen, at omkostningerne er givet godt ud. Sarligt ved udarbejdning af selve
udbudsmaterialet er udgifterne til specialister givet godt ud. Navnlig ved de mere komplekse udbud
vil transaktionsomkostninger brugt i denne del af processen have en positiv effekt pa
transaktionsomkostninger senere hen. Dette ger sig geeldende sarligt, fordi upreecise eller
uigennemsigtige tildelingskriterier er en af hovedérsagerne til klager.®Som et eksempel kan der
nevnes at Forsvarets materieltjeneste har et fast samarbejde med Kammeradvokaten om

gennemgang af udbudsmaterialet for en udbudsbekendtgarelse bliver offentliggjort.

Efter offentliggerelse af udbudsbekendtgerelse, er der en del transaktionsomkostninger i
forbindelse med dialogmgader med tilbudsgiveres spargsmal/svar. Det vil ogsa veere i denne fase, at
det gar op for ordregiveren, hvis man har lavet fejl i udbudsbetingelserne. Endelig er der en del
omkostninger forbundet med selve tilbudsvurderingen. Det fremgar af udbudsradet analyse, at
tildeling af kontrakter til tiloudsgivere, der har afgivet ukonditionsmaessige tilbud er en stor kilde

til klager.**Ukonditionsmassighed kan bl.a. fremga af at ordregiver har accepteret tilbud, der ikke
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lever op til mindstekrav i udbudsbetingelserne eller indeholder forbehold for grundleeggende
elementer i udbudsbetingelserne”. Accept af sadanne ukonditionsmaessige tilbud er en vesentlig
overtreedelse af udbudsreglerne og kan ligesom andre vaesentlige overtreedelser medfare alvorlige
konsekvenser, hvis forbigaet tiloudsgivere klager. Som retstillingen er pa nuvarende tidspunkt,
foreleegger der ikke noget pligt for ordregiver til, at kontrollere at tiloudsmaterialet er
konditionsmaessigt. Det har vearet fremfart af udbudsradet, at paleegge ordregiver en pligt til en
sadan kontrol, bl.a. for at undgd, at de accepterer ukonditionsmaessige tilbud. Dette vil dog efter
min mening medfgre uhensigtsmaessige transaktionsomkostninger i denne del af udbudsprocessen.
Udgangspunktet ma vere, at man fra ordregivers side kun gennemgar det materiale fra den

tilbudsgiver, som man har intentioner om, at tildele kontrakten til.

Forud for en indgivelse af klage vil der typisk komme begaring om aktindsigt fra tilbudsgivere, der
overvejer at klage. Det fremgar af udbudsradets analyse, at der er betydelig
transaktionsomkostninger forbundet med aktindsigt.'®Det er tidskraevende for ordregiver, ndr man
skal svare pa de spargsmal, der kommer, heri ligger desuden at man skal gennemga materialet for,
at undga at fortrolige/hemmelighedsstemplet oplysninger bliver lekket. Nogle kommuner har
ligefrem brugt resurser pa lgbende at forberede materiale, s& man nemmere kan imgdekomme
aktindsigt og klager. Dette er en transaktionsomkostning, som disse kommuner abenbart har
vurderet er ngdvendigt, men det er en tabt investering i alle de tilfeelde, hvor der ikke kommer

begaering om aktindsigt eller bliver afgivet klage.

Vi har nu beskrevet hvilke transaktionsomkostninger der typisk opstar for savel tilbudsgivere, som
ordregivere. Begge aktarer har et gnske om, at reducere disse omkostninger sa meget som muligt.
Det er desuden beskrevet i transaktionsteorien, at aktererne er opportunistiske, dvs. man vil sgge at
reducere sine omkostninger eller maksimere sin profit, selvom dette fx vil medfere andre spillere et

hgjere tab end den opnaede gevinst. Dette er efter min mening sandt, nar vi taler om tilbudsgivere.
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| det naeste afsnit vil jeg forklare ud fra en markedsstrategisk betragtning, hvorfor der er en
divergens imellem den forbigaede tilbudsgivers interesser og ordregivers interesser, og i

forlengelse heraf samfundets interesser.

3.5.3 Den forbigaet tilbudsgivers strategiske valg.
Som jeg har beskrevet i ovenstaende afsnit, afholder tilbudsgiver transaktions- omkostninger pa at

komme i betragtning og udarbejde tilbud pa offentlige udbud. Det er klart, at hvis man ikke far
tildelt kontrakten, vil man, som forbigaet tilbudsgiver se pa, om det er muligt at fa deekket sine
omkostninger, som er blevet afholdt i fasen ex ante kontrakttildelingen. Dette kan kun ggres ved, at
indlevere en klage. Man vil overveje om det er det verd, at investere yderligere resurser i
aktindsigt og arbejdstimer i, at kigge udbudsmaterialet og ordregivers tildelingsbeslutning igennem
for, at vurdere om der er grundlag for, at starte en sag. Hvis farst tilbudsgiver har vurderet, at der er
fundet en overtraedelse sted, vil han kun have incitament til, at starte en klagesag. Hvis vi antaget at
tilbudsgivers juridiske vurdering af situationen er korrekt og at der er sket en overtreedelse af

udbudsreglerne, er der kun positive udfald af at klage.

Disse udfald kan alt efter overtreedelsens karakter veere forskellige. Tilbudsgiver kan nedlaegge
pastand om negativ kontraktinteresse og fa daekket sine transaktionsomkostninger, hvis der er
grundlag for at fa erstatning. Han kan nedlaegge pastand om positiv opfyldelsesinteresse, hvis han
kan gere geldende med overvejende sandsynlighed, at han ville have faet tildelt kontrakten, hvis
ikke overtreedelsen havde fundet sted. Dette er nemmest at gere geldende i udbud, hvor der i
tildelingskriterierne er anfart laveste pris. Udover krav om erstatning, vil klager typisk ogsa
nedleegge pastand om, hvilke sanktioner ordregiver bgr paleegges. Dette vil typisk vare begering
om annullation af tildeling, da det er i klagers interesse, at fa en chance mere for, at fa tildelt

kontrakten.

Det har i udbudsradets rapport fra 2011 vearet fremfart, at tilbudsgiver i nogle tilfeelde har afholdt
sig fra, at klage over overtraedelser, fordi de frygtede at deres forhold til ordregiveren ville lide
skade og at de derfor ville fa sveare ved, at fa tildelt kontrakter i fremtiden. Dette star i kontrast il

de helt abenlyse incitamenter den forbigaet tilbudsgiver har til at klage, hvis han vurderer der er



grundlag for en sag. Det er efter min vurdering heller ikke et argument, man skal leegge for meget
vegt pa, da tilbudsgivere i teorien er beskyttet imod diskriminering af sarligt
ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet. Forbigaet tilbudsgivere har altsa sterke
gkonomiske incitamenter til at klage, nar det er vurderet at udbudsreglerne ikke er blevet overholdt.
Dette er ud fra et handheaevelsesmassigt synspunkt gnskverdigt, men ikke ud fra et gkonomisk

synspunkt.

Negative value suits: Et reelt problem for ordregiver fremadrettet?
SKI har i forbindelse med embedsmandsudvalgets anbefalinger til lov nr. 511 af 27. maj 2013 om

@ndring af handhavelsesloven og lov nr. 550 af 29. maj 2013, udtalt om de nye tiltag, at: “Arsagen
er, at det vil mindske de klagesager, som fremseettes for at chikanere og forhale udbudsprocessen,
selv om der ikke er et reelt udbudsretligt problem.””**'Disse typer af klagesager er kendetegnet ved,
at en forbigaet tilbudsgiver klager, selvom grundlaget er svagt. | teorien kan dette betale sig for at
pafare konkurrerende virksomheder udgifter i forbindelse med forsinkelse af udbudsprocessen.
Dette har falgelig ogsa en residuel negativ effekt i form af stigende transaktionsomkostninger for
ordregiver. Forudsat at der ikke er nogen overtraeedelser af udbudsreglerne, har en ubegrundet klage
for 2013, haft de konsekvenser at klageren i teorien kunne sette udbudsprocessen i sta i op til 40
dage.(10 dages standstill periode og max 30 dages behandlingstid af klagenavnets vurdering om

yderligere opsettende virkning jf. Handhaevelsesloven § 3 stk. 1)

Incitamentet til at iveerksaette en sadan klagesag vil vere til stede, nar klager vurderer, at de
gavnlige markedsstrategiske effekter ved, at forhale udbudsprocessen er stgrre end de negative
effekter af transaktionsomkostningerne ved, at fare sagen og ikke fa medhold. Der er efter min
mening dog en raekke forhold, der taler imod at negative value suits vil udgere et reelt problem
seerligt efter de seneste loveendringer. Lad os farst tage de seneste lovaendringer i betragtning, nar
vi antager at der bliver klaget i et udbud, hvor der ikke er sket en vasentlig overtreedelse. Klagers
transaktionsomkostninger er siden d.1  juni blevet forhgjet ved, at indlede
sagen(klagenavnsbekendtgerelsen 8§ 5 stk. 4), forudsat der er tale om EU-udbud. Derudover vil

klager blive pabudt at deekke ordregivers sagsomkostninger(klagenavnshekendtgarelsen § 9 stk. 4).
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Disse to faktorer er, som jeg har behandlet i ovenstaende afsnit, ikke altid de afggrende faktorer,
klagegebyret er fast og sagsomkostningerne kan maksimalt belgbe sig til 75.000kr. for klageren.
Det vil have mindre betydning for store virksomheder, men er klageren en SMV med begraensede
resurser til radighed kan omkostningerne opveje de konkurrencemassige fordele, der opstar ved at
forhale udbudsprocessen for konkurrenten. Man kan diskutere om der faktisk med &ndring af

klagenavnsbekendtgarelsens 8§ 9 stk. 4 er skabt en barriere for SMV’er, der overvejer at klage.

Med den seneste lovaendring til handhaevelsesloven er der i § 10 stk. 2 indsat hjemmel for
klagenaevnet at “afvise en sag eller afgare den i realiteten helt eller delvis”. Dette betyder at
klagenavnet far befgjelse til, at afvise "abenlyse ubegrundede klager” og man har nu hjemmel til,
at afvise bade klager med formelle mangler og klager, der ikke har den ngdvendige materielle
substans. Der findes ikke noget retspraksis, hvor handhavelseslovens § 10 stk. 2 er blevet taget i
betragtning, sa det er svart at afgere pa nuvaerende tidspunkt, hvordan klagenavnet vil tolke
bestemmelsen. Det fremgar af spegrgsmal i forbindelse med udvalgsbehandlingen til L 153, at der
har veeret bekymring for, hvorledes at det vil svaekke virksomheders retstilling at klagenavnet over
én kam kan afvise klager. Ministeren svarede hertil, at der allerede far bestemmelsens vedtagelse
var fastlagt en retspraksis pa omradet og at bestemmelsen bare er en kodificering af denne
retspraksis. | praksis beror det pa en konkret vurdering af den pagaldende retsformand, at tage
stilling til om en klage kan afvises eller afgares i realiteten helt eller delvis. Det er min vurdering,
at bestemmelsen skal fortolkes indskraeenkende, sa det kun i de sarlige tilfeelde, hvor der ikke vil
vaere nogen usikkerhed om, hvorvidt der har fundet nogen overtredelse sted. Desto mere
komplekst udbuddet er, desto mindre sandsynligt vil det veere, at man med sikkerhed kan fastsla, at
der ikke er et grundlag for en klagesag. Jeg vil ikke ga dybere ind i dette spgrgsmal, men springe
tilbage til den markedsstrategiske diskussion og tilfgje, at et negative value suit forudsatter klager
har godtgjort, at der i det mindste vil veere tvivl om, hvorvidt der er sket en overtredelse af

udbudsreglerne.

Negative value suits illustreret ved spilteori
Lad os betragte et marked med fuld information. Markedet bestar af 2 private virksomheder og

Ordregiver. Virksomhederne er opportunistiske, ordregiver kan ikke tillade sig at veere



opportunistisk i samme grad, men har stadig sin egen omkostningsminimering for gje. Spillet kares
I 2 runder, hvor parterne beholder erfaring fra forste runde. Virksomhed A kan byde og ikke byde.
Virksomhed B kan klage eller ikke klage. Ordregiver har i fgrste runde ikke noget valg, men kan i
anden runde valge enten, at allokere ekstra resurser ex ante kontrakttildelingen eller at fa lgst

opgaven in-house.

Runde 1
Ordregiver udbyder en kontrakt og tildeler den til virksomhed A(medkontrahent), som kan opna en

fortjeneste pa 6. Senere viser det sig at udbudsmaterialet indeholder en uvesentlig mangel.
B(klager) bruger 1 resurse pa, at finde ud af dette ved hjelp af aktindsigt og bruger 1 resurse mere
pa, at klage i standstill perioden. Der bliver automatisk tillagt opsettende virkning og der gar to
uger inden klagenavnet har taget stilling til spgrgsmalet om yderligere opsattende virkning og
afvist dette med begrundelse af manglende fumus boni juri. B treekker derefter sin klage tilbage for,
at undga yderligere omkostninger velvidende, at han ikke vil have mulighed for at fa erstatning. |
mellemtiden er A og O(ordregiver) hver iser blevet pafart 3 i skade, som falge af forsinkelsen.
Klager har opnaet en konkurrencefordel pa 1 resurse, men har pafert kontraktparterne
omkostninger pa 6 og har selv tabt 2. Denne simulering illustrerer, at klageren med sin adfeerd, der
bunder i konkurrencemassige forhold, paferer ikke kun sin konkurrent, men ogsa det offentlige og
sig selv omkostninger ved sin opportunistiske adferd og samlet set er der kommet et
transaktionsomkostningsspild pa 2 ved, at udbyde kontrakten. Det er vaerd at understrege, at dette
er en optimal strategi for B, men set ud fra en nyttebetragtning for samfundet generelt er det ikke et
gnskveerdigt scenarie. Lad os gentage simuleringen, men denne gang kender parterne til resultatet

af runde 1.

Runde 2
A’s valg andrer sig ikke, han vil stadig byde og opna en fortjeneste pa 6 ved, at fa tildelt

kontrakten, velvidende at han vil tabe 3, hvis B klager. B vil stadig bruge 2 pa at klage for, at
pafere sin konkurrent et tab pd 3 og opnd en konkurrencefordel pa 1, hvis han stadig har
muligheden. Las os dog nu sige, at O kan bruge 2 resurser pa at sikre at udbudsmaterialet lever op

til loven og at processen ex ante kontrakttildeling forlgber uden overtreedelser af nogen art. O vil



allokere 2 ekstra resurser pa, at sikre sig imod klager og B vil ikke have noget grundlag for at klage
leengere. A vil vinde 6, B vil vinde 0 og O vil tabe 2. Samlet set har vi en gevinst pa 4 og denne
situation er at foretraekke frem for situationen i runde 1. Den er dog ikke optimal for alle parter. O
har stadig et tab pa 2. Det kunne vaere fordelagtigt for O, at overveje at fa leveret varen eller

ydelsen in-house, hvis det er muligt.

Sammenfatning
Jeg har i teorien beskrevet hvordan en forbigaet tiloudsgiver ud fra markedsstrategiske overvejelser

har incitament til, at klage og pafare sig selv og andre omkostninger, selvom der ikke er udsigt til
at fa medhold. | de situationer, hvor der bliver klaget, bliver bade ordregiver og medkontrahenten
pafart ekstra omkostninger i form af forhaling af udbudsprocessen. Dette pavirker Ordregivers
adfaerd til enten, at bruge resurser pa at sikre sig imod klager eller helt, at lade vaere med at udbyde

kontrakten, hvis dette er en mulighed.

Rent juridisk er der dog en mulighed for at klagenavnet kan afvise abenlyse ubegrundede klager
og dette indsnavrer i realiteten de situationer, hvor det bade kan betale sig og er muligt at fare et
negative value suit. Dertil kommer at stigende gebyr og muligheden for, at blive palagt

sagsomkostninger kan fjerne incitamentet for SMV’er.

3.5.4 Ordregivers tab i forbindelse med erstatning.
Formalet med dette afsnit er at klarleegge de erstatningsmassige scenarier som ordregiver kan

komme til at befinde sig i, det er saledes ikke min intention at lave en dybdegaende analyse af
samtlige erstatningsretlige problemstillinger i forhold til udbud af offentlige kontrakter, da dette
formegentlig er et hovedemne i sig selv. Jeg vil tage udgangspunkt i de to typer af erstatningskrav,
som ordregiver kan blive stillet overfor; nemlig erstatningskrav for tab i forbindelse med

udarbejdning af tilbud og erstatningskrav i forbindelse med positiv opfyldelse.

Erstatningssager imod ordregiver kan enten blive rejst imod ordregiver ved klagenavnet eller ved
de normale domstole. Klagenavnet er dog et forvaltningsretligt organ der har en afgraenset
hjemmel til kun at behandle klager over ordregiver. Dette gar at klagenavnet ikke har kompetence

til at behandle alle typer af erstatningskrav. Handhaevelsesloven § 1 afgrenser klagenzvnets



funktionsomrade, og klagenavnets hjemmel til at behandle klager i henhold til § 14, skal ses i
sammenhang med denne. Dette betyder at klagenavnet ikke har kompetence til at behandle
erstatningsspgrgsmal der udspringer af en allerede indgaet kontrakt imellem ordregiver og
medkontrahent. Klagenavnet har kompetence til efter pastand at tage stilling til spargsmal om
erstatning om negativ kontraktinteresse og positiv opfyldelsesinteresse, som fglge af ordregivers
overtreedelse af udbudsreglerne. | henhold til handhavelsesloven § 14 kan klagenavnet palaegge
ordregiver, at yde erstatning til klagere for det tab, som de i forbindelse med ordregivers
overtraedelse af de i § 1 stk. 2 navnte regler er blevet pafert. | forarbejderne til § 14 navnes det, at
erstatningsspgrgsmal i gvrigt skal afgares efter dansk rets almindelige erstatningsregler, som hviler
pa obligationsretlige principper, derfor ma der gelde at § 14 ikke udelukker, at forbigaet
tilbudsgivere kan sgge erstatning ved de almindelige domstole i gvrigt. | forarbejderne til 2000
klagenaevnsloven star der, at ordregivers forhold til forbigaet tilbudsgivere "ma bedgmmes ud fra
reglerne om erstatning i kontraktforhold, fordi ordregiveren har givet et gyldigt lgfte om at tildele

ordren pd grundlag af p& forh&nd fastsatte kriterier.””**2

Det erstatningsretlige system inden for udbudsretten bestaende af klagenavnet og de almindelige
domstole, bruger samme grundlaeggende erstatningsretlige fremgangsmade:

Ansvarsgrundlag

kausalitet og adaekvans

Der skal veere et tab

8 14 stk. 2 indeholder lempede krav til bevisbyrde, hvis tabet vedrgrer overtreedelse af
forsyningsvirksomhedsdirektivet og kravet er erstatning af negativ kontraktinteresse. Jeg vil ganske

kort opridse de tre krav set i et udbudsretligt lys.
Ad 1)

For at vurdere om der foreligger et ansvarsgrundlag, ma man foretage en culpabedgmmelse af

ordregivers handlinger/overtreedelser. | en culpabedgmmelse ligger der en subjektiv vurdering af
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skadevolders uagtsomhed. Culpabedsmmelsen pd udbudsomradet er derimod objektiveret.!®*Det
fremgar af litteraturen, at der er en vis uenighed om denne strenge bedgmmelse af ordregivers
ansvarsnorm. Nogle forfattere mener, at der skal leegges en nuanceret bedemmelse af ordregivers
ansvarsgrundlag, Claus Berg fremhaver dog, at der i nyere retspraksis fra bade EU domstolen og
Hgjesteret, er anlagt en naermest objektiviseret culpabedemmelse, hvor der bare skal konstateres en
overtreedelse af EU-udbudsreglerne. Der er en rimelig omfattende domspraksis, som understatter
dette.

Ad 2)

For at betingelsen om kausalitet er opfyldt, skal den klager/sagseger gere geeldende, at der er en
arsagssammenhang imellem den skadevoldende handling og tabet som han har lidt. Ved
bedgmmelse af arsagssammenhzangen i krav om negativ kontraktinteresse, beror vurdering navnlig,
om den erstatningssggende havde undladt at afgive tilbud hvis han havde veeret klar over
ordregivers overtreedelser. Ved krav om erstatning om positiv opfyldelse skal den
erstatningssggende ggre geldende at han ville have faet kontrakten, hvis ikke ordregiver havde

overtradt udbudsreglerne.

Vurdering om adakvans er i praksis ikke sa relevant i en udbudsretlig sammenhang. Dette krav er
primart en slags "sikkerhedsventil” som skal sikre at skadevolder ikke kan bliver palagt at erstatte
uforholdsmaessigt store tab. Der foreligger kun adaekvans, hvis skadevolder har kunnet paregne at
handlingen ville have medfgrt den pagaldende skade. I en udbudsretlige kontekst er tabet klart.
Ved negativ kontraktinteresse er det udgifter til udarbejdelse af tilbud. Ved positiv opfyldelse er

det den erstatningssggendes nettofortjeneste, hvis han altsa havde faet tildelt kontrakten.
Ad 3)

Tilbudsgiveren skal bevise han har lidt et erstatningsberettiget tab, dette betyder han kan fa
erstatning for omkostninger der er blevet afholdt direkte i forbindelse med udarbejdelsen af

tilbuddet. Det kan veere problematisk preecis at opgere hvad der er omkostninger i direkte
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forbindelse med tilbuddet og hvad der er indirekte omkostninger, dette beror pa en kontrakt
vurdering af klagenavnet eller domstolene. Har tilbudsgiveren ikke fremfert de preecise udgifter
han har haft i forbindelse med tilbudsgivningen, har klagenavnet i flere sager tilkendt denne et

skansmaessigt belab.

Kumulative erstatningskrav af negativ kontraktinteresse som illustreret ved Ortos -
sagen.

erstatningskrav/
fra tilbudsgiver |

erstatningskrav
fra tilbudsgiver

ord regiver)

-,

Med udgangspunkt i klagenavnets kendelse af 15. januar 2009'%, har klagensvnet tilkendt
erstatning til 3 forbigdet tilbudsgivere, for negativ kontraktinteresse i kendelserne af d. 14.
december 2009 Ortos A/S mod Odense Kommune, d. 15. december Sahva A/S mod Odense
kommune og d. 16. Konsortiet de Jysk - Fynske Bandagerier og Skomagerier mod Odense
kommune. | den oprindelige sag, som omhandlede et udbud af en rammeaftale om indkeb af
ortopaedisk udstyr, havde kommunen bl.a. overtradt gennemsigtigheds- og lighedsprincippet ved
bl.a. at have givet modstridende oplysninger i udbudsbekendtgerelsen og udbudsbetingelserne.
Derudover havde ordregiveren desuden begdet en rakke andre overtreedelser i selve

tiloudsvurderingen. Det springende punkt i de tre kendelser om erstatning er klagenavnets
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vurdering om arsagssammenhzng. Efter indbringelse af klagen i den oprindelige sag annullerede

Ordregiver selv udbuddet, hvilket set i lyset af overtraedelsernes karakter var lovligt.

I kendelsen af 14. december vedrgrende Ortos A/S’s erstatning, fandt klagenavnet ferst at
tilbudsgiveren som havde erfaring med tidligere EU-udbud, matte forventes at have kendskab til
ordregivers overtredelser af udbudsdirektivet i forbindelse med de modstridende oplysninger i
udbudsbekendtggrelsen og udbudsbetingelserne. Klagenaevnet udtalte: “Efter karakteren af
konstaterede overtraedelser ad pastand 1 og 4 leegger Klagenavnet til grund, at klageren enten var

eller burde have vaeret bekendt med disse overtraedelser:”

| forbindelse med ordregivers andre overtreedelser i forbindelse med selve evalueringen af

tilbuddene, fandt klagenavnet at der var arsagssammenhang.

Klagenavnet udtalte om overtreedelserne som anfart i pastand 5-9: Hvis klageren havde veeret
bekendt med, at indklagede ikke ville foretage en lovlig evaluering af tilbuddene, er det

overvejende sandsynligt, at klageren ville have undladt at afgive tilbud.”

Da indklagede ikke bestred erstatningens stgrrelse blev Odense kommune palagt at betale 58.800 kr. i
erstatning og 15.000 kr. i sagsomkostninger.

| kendelsen af 15. december vedrgrende Sahva A/S’s. gjorde Klagenaevnet de samme forhold galdende, nemlig
at der ikke var arsagssammenhang imellem ordregivers overtradelse af reglerne i forbindelse med de
modstridende oplysninger i udbudsbekendtggrelsen og udbudsbetingelserne og klagers tab. Klageren fik dog
ligesom i sagen d. 14. december tilkendt erstatning pa grundlag af ordregivers overtraedelser i forbindelse med
tilbudsevalueringen.

Sahva A/S fik tilkendt 17.125 kr. i erstatning som negativ kontraktinteresse og tilkendt 10.000kr af ordregiver til
at dekke sagsomkostningerne.

| kendelsen af 16. december fik klageren, konsortiet De Jysk — Fynske Bandagerier og Skomagerier tilkendt
13.125 i erstatning, som negativ kontraktinteresse og Odense Kommune skulle daekke klagerens
sagsomkostninger pa 8000 kr. Angaende klagenavnets vurdering af erstatningsspgrgsmalet gjorde de samme
forhold sig geeldende her.



Der er i teorien ikke greenser for hvor mange erstatningsberettigede der kan fgre krav imod ordregiver. Som
folge af disse tre erstatningssager og sagsomkostningerne i den oprindelse sag d.15. januar blev Odense
Kommune palagt at betale i alt 152.000 kr. i erstatning og sagsomkostninger til klagerne. Udover dette belgb
komme Odense kommunes egne transaktionsomkostninger i forbindelse med de i alt 4 sager, sa man kan sige
det blev en dyr forngjelse. Derudover skal man huske pa at udbuddet blev annulleret og kommunen skulle
sandsynligvis iveerksaette et nyt udbud, med de dertil hgrende transaktionsomkostninger.

Positiv Opfyldelsesinteresse som illustreret ved Amager Strandpark - sagen
U 2011.1955 H . Amager Strandpark —sagen, handlede om udbud af en bygge- og anleegskontrakt

med opgave til at anleegge Amager Strandpark. | udbudsbetingelserne have ordregiver, i stedet for
AB 92’s standardbestemmelser, anfgrt at forskellige former for foranstaltninger mod vejr,
vinterforanstaltninger etc. Skulle veere indberegnet i tilbuddet. Samt at vejrforhold, kun i begreenset
omfang kunne undskylde en forlengelse af fristen for entreprengrens arbejde. Hoffmann/Boskalis
JV fik tildelt kontrakten, selvom de i deres tilbudsmateriale bare havde anfert dansk byggeris
standardforbehold i forbindelse med vejrforanstaltninger. Hgjesteret fandt at dansk byggeris
standardforbehold var i strid med ordregivers forbehold, der "matte anses for et grundleeggende
element i udbudsbetingelserne.”®Deraf folger det at Hoffmann/Boskalis A/S tilbud var
ukonditionsmaessigt og at ordregiver ved, at have tildelt dem kontrakten havde handlet i strid med
ligebehandlingsprincippet og artikel 6 stk. 6 i det dagaeldende bygge- og anleegsdirektiv. Hajesteret
fandt at ordregiver pga. karakteren af overtreedelsen havde handlet ansvarspadragende og at
sagsgger ville have faet tildelt entreprisen, hvis ikke ordregiver have accepteret det
ukonditionsmaessige tilbud. Derfor kunne sagsggeren Per Aarsleff A/S skensmeessigt fa tilkendt 8
millioner for sit tab i forbindelse med mistet deekningsbidrag, altsa positiv opfyldelsesinteresse. Det
interessante i denne dom syntes at veere, at en banal uoverensstemmelse mellem tilbudsgiverens
forbehold og ordregivers forbehold angaende vejrlig foranstaltninger, kunne fare til at tilbuddet var
ukonditionsmassigt. Nu kalder jeg det banalt, Hgjesteret fandt jo at der var en vasentlig

uoverensstemmelse og det er jo det man ma forholde sig til. Nar tilbuddet er fundet
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ukonditionsmaessigt, falger det selvfalgelig ogsa, at tildeling af kontrakten til et sadan tilbud vil
vaere en klar overtreedelse af ligebehandlingsprincippet. Det forekommer mig interessant, at
Hgjesteret finder at ordregiverens forbehold mht. vejrlig foranstaltninger udger et grundleggende
element i udbudsbetingelserne. Claus Berg er ogsa inde pa dette pa s. 896 og navner, at
Landsretten havde en anden opfattelse end hgjesteret pa dette omrade. Ikke desto mindre har
Hgjesteretsdommen jo stgrre retskildeverdi. Denne dom understetter altsi en meget skerpet
ansvarsnorm. Claus Berg mener at efter den seneste udvikling i rets - og klagenavnspraksis vil, der
som udgangspunkt foreligge det forngdne ansvarsgrundlag alene i kraft af en konstatering af

overtreedelser af udbudsreglerne. Altsa et neesten objektivt ansvar.

Det er folger i sagens natur af den erstatningsretlige vurdering af positiv opfyldelse, at der aldrig
kan vaere mere end én erstatningsberettiget. Den erstatningssggende skal jo pavise at han med
overvejende sandsynlighed ville have faet tildelt kontrakten, hvis den pagaldende overtreedelse
havde fundet sted. Dette er alt andet lige lettere for den erstatningssggende at gare geldende, hvis

tildelingskriteriet er laveste pris, end hvis det er det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.

Sammenfatning

Vi har faet illustreret at selv banale fejl i tilbudsevalueringen. Eller forskel imellem en tilbudsgivers forbehold og
ordregivers forbehold i udbudsbetingelser, som fgrer til accept af et ukonditionsmaessigt tilbud, kan medfgre
store omkostninger for ordregiver i form af erstatning til forbigaet tilbudsgivere. Med de to ovenstaende
eksempler pa erstatning af negativ kontraktinteresse og positiv opfyldelsesinteresse, ma det vaere ordregivers
prioritet at satse pa at allokere flere resurser til at sikre at processen forlgber uden overtraedelser af
udbudsreglerne. De ekstra transaktionsomkostninger der bliver brugt ex ante en kontrakttildeling, vil kunne
sikre ordregiver imod utilfredse tilbudsgivere og de retlige skridt som deraf fglger, sasom aktindsigt og
klagesager.

4 Konklusion

Siden Alcatel dommen og den efterfglgende traktatbrudssag imod @strig, er den internationale
samt den nationale handhzavelse af udbudsretten blevet gradvist blevet mere effektiv. Det viste sig

der var behov for regler, der gjorde det muligt at stoppe ulovlige beslutninger far



kontraktindgaelsen. Ved den danske indfarelse af en standstill periode i 2006, blev der taget et
skridt i den rigtige retning. Med &ndringsdirektivet til de to oprindelige kontroldirektiver, kom der
i 2007 nye regler, som skulle stgtte handhavelsen generelt og gere standstill perioden mere
effektiv. Disse regler blev i form af Handhavelsesloven implementeret i dansk ret i 2010 med
forsinkelse. Med indfgrelse af automatisk opsettende virkning for klager afgivet i standstill
perioden, blev den prakontraktuelle handhaevelse gjort yderligere effektiv. En klage i denne 10
dages periode mellem tildelingsbeslutningen og kontraktindgaelse medfarer i forste omgang at
udbudsprocessen sattes i sta indtil klagenaevnet har taget stilling til spgrgsmalet om yderligere
opsettende virkning, hvilket kan tage op til 30 dage. Hvis ordregiver beslutter sig for, at indga
kontrakt pa i denne interimsperiode treeder de strenge regler om uvirksomhed i kraft. Man har far
vedtagelsen af automatisk opsettende virkning i Danmark i 2010, haft muligheden for at tilleegge
en klage opsattende. Retspraksis har dog vist sig at veare saerdeles restriktiv, bade pa EU - retligt
plan, og pa nationalt plan i Danmark. Faktisk har Klagenavnet kun tillagt klager opsettende
virkning i 12 kendelser ud af mange hundrede kendelser, i perioden 2005 — 2012. Dette hanger
sammen med et strengt krav i form af uopsettelighed. Det har i den forbindelse veeret diskuteret
hvorvidt denne strenge praksis er i strid med det EU — retlige effektivitetsprincip. Klagenavnet har
dog i sin praksis fulgt samme linje som retten i ferste instans, og hvis man tager de omfattende
omkostninger med i sin betragtning, som man i den forbindelse paferer ordregiver, giver det god

mening at have en restriktiv praksis.

Den post kontraktuelle handhzavelse styrket med de nye regler om uvirksomhed. Med indfarelse af
disse regler har klagenavnet faet kompetence til at erklare ulovligt direkte indgaede kontrakter for
uden virkning. Dette er en forvaltningsretlig afgerelse, hvor klagenzvnet kan pabyde den
ordregivende myndighed at opsige en indgaet kontrakt med sin medkontrahent. Dette kan medfare
erstatningskrav fra medkontrahenten og kan derfor blive omkostningstungt for ordregiver. Der har
vaeret enkelte sager hvor reglerne om uvirksomhed er blevet brugt i klagers pastand, men narmere
behandling af sagen har vist sig at man befandt sige uden for anvendelsesomradet af
Handhavelsesloven § 16 og 17. Kombination af alle disse nye tiltag inden for handhaevelses af

udbudsretten har betydet at klagers retsstilling er blevet forbedret vaesentligt.



Jeg har haft en tese om at klagesystem maske var blevet for lempeligt for klagere og at dette har
medfgrt uhensigtsmaessige omkostninger for ordregiverne. Derfor undersggte jeg udviklingen af
klager og kunne umiddelbart se at der har veret en stor stigning i klager, og at en stor andel af
disse har veeret uden substans. Jeg kunne se at stigning i klager stoppede i 2011, hvor netop
klagegebyret blev forhgjet. Derfor undersggte jeg om der er en statistisk sammenhang imellem
klagegebyrets forhgjelse og udviklingen i klager igennem perioden 2005 — 2012. Hvis jeg kunne
pavise en klar sammenhang kunne jeg udlede at klagegebyret havde udgjort en effektiv
foranstaltning imod den stigende klagekultur. Min statistiske analyse viste dog ikke noget klart
resultat. Jeg kunne se at der var en sammenhang, men denne var relativt svag, og derfor kunne jeg

ikke konkludere at der var kausalitet i mellem klagegebyrets stigning og udviklingen i klagerne.

Jeg anlagde derfor en retsgkonomisk indgangsvinkel og tog udgangspunkt i Shavell’s
retsteoretiske incitamentsteorier. Jeg kom her frem til samme resultat, nemlig at klagegebyrets
starrelse havde en effekt pd klagerens incitament til at klage, men at dette ikke var den
udslagsgivende faktor. Sagsomkostninger og klagers vurdering af sine chancer for at fa medhold

var begge meget mere udslagsgivende.

Endelig undersggte jeg ordregivers omkostninger i forbindelse med klagesager ud fra en
transaktionsanalytisk tilgang. Jeg fandt ud af at der faktisk er nogle ret omfattende
transaktionsomkostninger i forbindelse med de forskellige scenarier, som ordregiver kan risikere at
befinde sig i. Ordregivers agtpagivenheds niveau skal i teorien vaere hgjere end tilbudsgivernes,
igennem hele udbudsprocessen. En tilbudsgiver risikerer ved overtraedelse af reglerne kun at hans
tiloud bliver betragtet som ukonditionsmassigt, og han mister derved de transaktionsomkostninger
som han har afholdt i forbindelse med udarbejdelse af tilbuddet. Ordregivers fejl i alle faser af
udbudsprocessen, kan medfere at store omkostninger i form af transaktionsomkostninger til
aktindsigt, klager og erstatningskrav om bade negativ kontraktinteresse og positiv opfyldelse. Dette
er veesentlige risikomomenter, som ordregiver har in mente og dette kan fare til overvejelser om in-

house levering.



Lovgiver har med den seneste @ndring af Handhavelsesloven og klagenavnsbekendtgarelsen i
juni 2013 erkendt, at klagekulturen har haft vaesentlige negative implikationer pa ordregivers
situation. Man har forhgjet klagegebyret yderligere og pa andre punkter forbedret ordregiver
position i klagesager. Der har under lovforslagets gennemgang i folketinget veeret anfart kritik af at
loveendringerne har veeret for fokuseret pa at nedbringe antallet af klager og i forbindelse herved
forringet SMV’ers retsstilling. Serligt muligheden for at palegge klager en del eller alle
sagsomkostningerne har veret kritiseret. Klagenaevnet for Udbud er dog ogsa det farste
forvaltningsretlige organ der har faet kompetence til dette, og man bryder dermed med en tradition

om at klageinstanser skal tilbyde billige klagemuligheder for borgerne.
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