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Abstract

The thesis is about the flexible procurement procedures in the Procurement Directive 2014/24/EU
including the impact of the increased access to negotiation within these procedures. The thesis is
divided into an economic perspective as well as a legal perspective. Arguments from both these

perspectives will be combined and subject to an integrated analysis in the last chapter.

The legal chapter of the thesis is about whether the increased access to negotiation is due to a
codification of the EU case law. Relevant provisions in the Procurement Directive in 2004/18/EF
will be compared to Procurement Directive 2014/24/EU to identify and examine the changes that
have been made in relation to the increased access to negotiate. These changes will subsequently be
interpreted to derive if the interpretation is a codification of EU case law from the EU court.
Whether the changes is derived from case law or not affects how the parties adapt to a new legal
situation if there continuously have been made changes to the interpretation of existing law by the

EU Court.

The economic perspective will focus on the factors that may affect the efficiency of the negotiation.
There are established respectively a neoclassical and behavioural theoretical game to illustrate the
effect of the negotiation based on different theoretical assumptions. The consequences of the
players' strategic choices will be deduced and analysed to identify how the various options affect

efficiency.

In the final chapter it will be analysed how the law should be adjusted to achieve an increased
efficiency of negotiation within the flexible procurement procedures on the basis of economic
arguments. This analysis is based on two adjustments and one proposal for alternative law in order

to reduce negative economic implications and thus promote positive economic implications.

By combining both legal and economic arguments the conclusion of the thesis is that there is
potential for creating a more efficient regulation of the negotiation. The final section of the this
chapter provides with a legal recommendation to the suggested adjustments and argue why these

adjustments increases the efficiency.
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2 Indledning

Udbudsretten har den seneste arreekke oplevet stor bevagenhed og opnaet stigende praktisk
betydning for det indre europaiske marked'. Offentlige indkeb navnes som ét af midlerne til at
indfri de samfundsmaessige mél i den europaiske 2020 vakststrategi’, som er den europaiske
strategi for intelligent, beredygtig og inklusiv vakst. Offentlige indkeb skal fremme den
okonomiske udvikling samt bidrage til en dben konkurrence pé det indre marked. Det fremgar af
Gronbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkob’, at der ifolge interessenter er
behov for oget fleksibilitet og flere forhandlingsmuligheder. De ordregivende myndigheder har ved
det tidligere udbudsdirektiv 2004/18/EF oplevet begransninger i forhold til brugen af de fleksible
udbudsprocedurer, herunder udbud med forhandling og konkurrencepraeget dialog. Baggrunden for
dette er, at de fleksible udbudsprocedurer tidligere blev betragtet som undtagelsesprocedurer og kun
blev brugt safremt udbud ikke kunne gennemfores ved at benytte udbudsformerne offentligt- eller
begraenset udbud . Yderligere bidrog uklarheder i reguleringens ordlyd til at begrense brugen af de
fleksible udbudsprocedurer. Dette medferte, at der ofte var forbundet en vis usikkerhed ved at
anvende udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog i udbudsdirektivet 2004, hvilket
resulterede 1, at de fleksible udbudsprocedurer i mange medlemsstater ikke blev benyttet 1 den grad,

som var tiltenkt af EU-Kommissionen.

Ovenstéende bidrog til, at EU fremlagde forslag til udbudsdirektiv 2014/24/EU, som i 2014 tradte i
kraft. Dette udbudsdirektiv giver de ordregivende myndigheder mere fleksibilitet og en oget adgang

til forhandling gennem de fleksible udbudsprocedurer.

Det er tilteenkt, at medlemsstaternes implementering af udbudsdirektiv 2014/24/EU skal bidrage til
opfyldelse af méalsatningen i 2020 strategien® og ligeledes sikre en bedre udnyttelse af de offentlige
midler, blandt andet ved at udvide anvendelsesomradet for udbud med forhandling og
konkurrencepraeget dialog’. Den egede adgang til forhandling i forhold til det tidligere

udbudsdirektiv 2004/18/EF medferer visse samfundsmessige konsekvenser som er tiltenkt, at gore

! Kammeradvokaten, Aktuel udbudsret II, 2016, s. 23

? Europa Kommissionen, KOM(2010) 2020, meddelelse fra Kommissionen, Europa 2020 — En strategi for
intelligent, baeredygtig og inklusiv vaekst, 2010.

> KOM(2011) 0015, Kommissionens Grenbog, 2011, s. 15

* Grith Skovgaard Qlykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - dansk kontekst, 2015, s. 28

> Kammeradvokaten, Aktuel udbudsret II, 2016, s. 123



det indre marked mere effektivt og konkurrencedygtigt, uden at g pa kompromis med

gennemsigtigheds- og ligebehandlingsprincippet.

2.1 Problemfelt

Brugen af de fleksible udbudsprocedurer medferer givetvis flere transaktionsomkostninger for bade
ordregiver og tilbudsgiver, end brugen af de mere almene udbudsprocedurer gor. Det skyldes blandt
andet, at parterne skal bruge ressourcer og omkostninger pa at deltage i forhandlings- og

dialogfasen.

Ved at udvide anvendelsesomrédet for brugen af udbud med forhandling og konkurrencepraeget
dialog, ma det vere formalet at give ordregivende myndigheder sterre mulighed for at
forhandle/fere dialog med tilbudsgivere i udbudsprocessen. Dette kan isaer vere nedvendigt ved
komplekse og avancerede indkeb. Med forhandling kraeves det, at ordregiver og tilbudsgiver har de
nedvendige kompetencer og ressourcer til at fa det optimale udbytte ud af forhandlingsfasen.
Herunder er der ligeledes forbundet en problemstilling som vedrerer, om markedet er gearet til at
imedekomme den ogede adgang til forhandling, det vil sige om de akterer som deltager i
forhandlingen har kompetencerne til at optimere den endelige kontrakts vaerdi ved forhandling, eller
om der eksempelvis sker en favorisering af bestemte tilbudsgivere. I forlengelse heraf, er det
relevant at undersege, om den pgede adgang til forhandling er en kodificering af EU-domstolens
retspraksis eller hvor udvidelsen af anvendelsesomradet i givet fald ellers stammer fra. Ligeledes
omfatter athandlingens problemfelt udnyttelsen af den allerede gaeldende regulering i1 forhold til

efficiensen af forhandling og om efficiensen kan optimeres ved at justere den geldende retsstilling.

Afhandlingens problemfelt leder frem til de problemstillinger, som det i selve athandlingen
forseges at afdekke og svare pd. Der er valgt tre separate problemformuleringer; henholdsvis en

juridisk, en gkonomisk og en integreret.

2.2 Problemformuleringer

Juridisk: Er den egede adgang til forhandling 1 udbudsdirektivet 2014 en kodificering af EU-

domstolens retspraksis?

Okonomisk: Hvordan kan samfundsefficiensen af forhandling pavirkes?



Integreret: Hvordan ber gaeldende ret justeres for at age samfundsefficiensen af forhandling i de

fleksible udbudsprocedurer?

2.3 Begrebsdefinitioner

I dette afsnit afklares og defineres en rakke af afhandlingens vasentlige og hyppigt brugte
begreber. I ssmmenhang med afklaring af begreberne navnes, hvordan det pagaldende begreb
omtales 1 den resterende del af athandlingen, hvis det er relevant af hensyn til sammenhang og

plads.

Udbudsdirektivet 2004/18/EF: Dette direktiv bliver 1 analysen omtalt som ‘udbudsdirektivet 2004’
eller ‘det tidligere udbudsdirektiv’.

Udbudsdirektivet 2014/24/EU: Dette direktiv bliver 1 analysen omtalt som ‘udbudsdirektivet 2014’
eller ‘det geeldende udbudsdirektiv’.

Ordregivende myndighed: Den ordregivende myndighed er den offentlige akter, som udbyder en

opgave og vil i analysen blive omtalt som ‘ordregiver’.

Tilbudsgiver: Tilbudsgiveren er den private akter som byder pa ordregiverens udbud. Det er

tilbudsgiveren som deltager i forhandlingerne med ordregiveren.

Udbud med forhandling med forudgéende offentliggerelse: Nér analysen omtaler denne

udbudsprocedure vil den blive omtalt ‘udbud med forhandling’

2.4 Afhandlingens struktur

Afhandlingens kapitel 3 udger den retsdogmatiske analyse. I dette kapitel vil geldende ret i forhold
til reguleringen af anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer samt reguleringen af forhandlings-
og dialogfasen, blive udledt. Pa baggrund af denne analyse udledes det, om adgangen til

forhandling 1 udbudsdirektiv 2014 er en kodificering af retspraksis.



Kapitel 4 udger den gkonomiske analyse. I denne del vil det blive analyseret, hvilke faktorer som

kan pévirke efficiensen af forhandling og hvordan.

I kapitel 5 foretages den integrerede analyse. I denne del analyseres det forst om geldende ret,
udledt i kapitel 3, er efficient. Herefter diskuteres det, hvordan efficiensen af forhandling kan
optimeres. Denne diskussion benyttes efterfolgende til at foresla og gennemga justeringer og
tilfojelser til den regulering som udger geldende ret.

Derneast sammenlignes og vurderes det, om de foreslaede justeringer og tilfejelser til reguleringen
af geeldende ret, gor geeldende ret mere efficient. Pa denne baggrund udfaerdiges en retspolitisk

anbefaling til, hvilke dele af reguleringen som ber @ndres samt hvorfor.

2.5 Synsvinkel

Afhandlingens juridiske synsvinkel er EU-retlig. Baggrunden for dette valg er, at udbudsretlig
regulering er forankret i den EU-retlige primer- og sekund@rregulering. EU-retlige retsakter og
principper, afledt af primarreguleringen, implementeres efterfolgende 1 national ret og udger den
nationale udbudsregulering. Det giver, i en analyse omhandlede udbudsregulering, den sterste
retlige vaerdi, at bearbejde reguleringen pé det hgjest mulige niveau, hvilket er argument for at
veelge en EU-retlig synsvinkel. Yderligere er den juridiske synsvinkel praget af et
samfundsperspektiv. Dette er ligeledes et argument for at beskue udbudsretten pa EU niveau, da
formélet med udbudsretten er et skabe samfundsmaessig vaerdi og konkurrence pé det indre
europaiske marked, gennem udbud. Den juridiske synsvinkel vil vere afgraenset til at omfatte
ordregivende myndigheder, da det primert er dem der skal overholde og anvende det udbudsretlige

regulering.

Afhandlingens gkonomiske synsvinkel er samfundsmeessig. Baggrunden for dette er, at formalet
med den gkonomiske analyse er, at pavise hvilke faktorer under forhandlingen, som kan praege den
samfundsmessige efficiens af forhandlingen. Til at analysere dette, anskues forhandlingen ud fra
tilbudsgivers perspektiv. Dette perspektiv velges, fordi forhandlingens- og dermed samfundets
veerdi af forhandling, 1 hej grad er en variabel af tilbudsgivers adfard og de incitamenter som
prager tilbudsgiver. Tilbudsgiverens adferd 1 en forhandling bliver illustreret ved at anskue to
tilbudsgivere 1 konkurrence med hinanden i en opstillet forhandling. Tilbudsgiverens synspunkt er

anlagt med det formal at undersege den samfundsmassige efficiens af forhandlingen mellem



tilbudsgivere og ordregiver. Der vil i enkelte tilfzelde blive taget stilling til ordregivers perspektiv,

nér dette giver mening i forhold til samfundsefficiensen.

Afhandlingens integrerede synsvinkel er ligeledes samfundsmessig. Det er den, fordi formélet med
analysen i denne del er, hvordan den samfundsmaessige efficiens af forhandling kan optimeres ved
at foresla, hvordan geldende ret ber vare. Til dette kobles ordregiver- og tilbudsgiver
perspektiverne, da samfundsefficiensen af forhandling i sidste ende athanger af samspillet mellem
ordregivers adferd (afledt af den EU-retlige regulering) samt hvordan tilbudsgivers adfaerd kan

pavirkes gennem reguleringen.

2.6 Juridisk metode

Den juridiske analyse vil til enhver tid felge den retsdogmatiske metode. Den retsdogmatiske
metode benyttes til at systematisere, beskrive og fortolke relevante retskilder for dermed at kunne
udlede geldende ret — de lege lata®. Den retsdogmatiske metode bestér af to hoveddele, nemlig
retskilde- og fortolkningsleren. Indenfor disse to grene er det nedvendigt at foretage en raekke
sondringer og valg. Disse kommer i sidste ende til at afspejle, hvordan metoden benyttes og

hvordan analysen udferes og er derfor essentielle.

Nearverende metode har sit udgangspunkt i EU-retten. Begrundelsen for dette er, at bade national-
samt felles europaisk regulering af udbudsretten udspringer af de af EU udstedte Udbudsdirektiver
med hjemmel i Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsméde’ (TEUF) artikel 288 . I
Costa/ENEL sagen® blev det bestemt, at EU-retten er en principielt anden form for ret end national
ret. Ulla Neergaard og Ruth Nielsen® argumenterer i denne sammenhzang for, at EU-retten adskiller
sig fra national ret ved at vere én ret og ved ikke at vere identisk med den samlede sum af
medlemsstaternes varianter af national ret, hvorfor EU-retten anses som en selvstendig ret. Om EU-
retten udtalte domstolen i Costa/ENEL sagen, at retsregler som EU institutioner udsteder skal

integreres med medlemsstaternes retssystemer og medlemsstaterne forpligtes til at overholde dem.

% Ruth Nielsen og Christina D. Tvarne, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 28

7 Folketingets EU-oplysning, Lissabontraktaten — sammenskrevet med det gaeldende traktatgrundlag, 2011
¥ Flaminio Costa mod ENEL, Sag 6/64, Domstolens Dom af 15. juli 1964

’ Ulla Neergaard & Ruth Nielsen, EU Ret, 2011, s.
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Med denne udtalelse blev EU-rettens forrang for national ret defineret. Yderligere udtalte EU-
domstolen i samme sag, at baggrunden for forrangen er, at medlemsstaterne ikke skal kunne have

sig over det system som de har besluttet at vaere en del af.

Det overordnede formal med den retsdogmatiske metode er at beskrive og fortolke retten'’. For at
veere 1 stand til dette, er det forst nedvendigt at sl fast, hvad retsdogmatikken er. Kort beskrevet er
retsdogmatikken leeren om, hvordan man finder frem til geeldende ret de lege lata. Dette gores ved
forst at identificere for derefter at beskrive, analysere og fortolke relevante retskilder''.

Som verktej til at bearbejde de relevante retskilder valges en retstilosofisk teori. Det er vaesentligt
at foretage valg af dette, fordi man herigennem kan anskue retsdogmatikken og de enkelte retskilder
pa flere forskellige méader athangig af, hvilken retsfilosofisk teori som benyttes. Valget bliver
foretaget pa baggrund af en afvejning af formélet med retsteorien, de retlige rammer og den retlige

kontekst som retskilderne er blevet til og anvendes under.

Alf Ross’ realistiske retsteori vaelges som denne athandlings retsfilosofiske teori. Ross’ realistiske
retsteori har sit fundament i retspositivismen'2. Teorien er en deskriptiv retskildeteori, hvor
retskilderne fastsattes ud fra, hvordan retten anvendes og hvordan retten fungerer ved domstolene —
galdende ret. Ross definerer gaeldende ret som den ret, som i dette sekund gaelder i samfundet og
som bestemmes som “den normative ideologi der faktisk er virksom, eller ma tenkes virksom, i
dommerens sind”"”. Dermed adskiller den realistiske retsteori sig fra tidligere tiders flittigt brugte
normative retsteorier, som blev brugt til at finde frem til hvad der burde vare retskilder og dermed

hvad geldende ret burde vare.

I den realistiske retsteori fungerer retskilderne som vejledninger til, hvordan man identificerer de
normer, som i sidste ende afger en retstvist. Meget simplificeret antages retskilder, 1 Ross’ teori, at
veere leeren om normer' - normer som fastsatter galdende ret. Der eksisterer ifolge Ross, ingen
rangorden blandt retskilderne. Dette begrundes med, at en dommer ikke vil vare forpligtet til at

folge kun én retskilde, men er nadt til at tage alle retskilder i betragtning. I fravaret af en

' Ruth Nielsen og Christina D. Tvarng, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 28

"' Ruth Nielsen og Christina D. Tvarne, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 28

'> Ruth Nielsen og Christina D. Tvarne, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 355-358

'3 Alf Ross, Om Ret og Retfaerdighed — en indfersel i den analytiske retsfilosofi, 1971, s. 47
'* Alf Ross, Om Ret og Retferdighed — en indfersel i den analytiske retsfilosofi, 1971, s. 91
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rangorden, eksisterer der i stedet en reekkefolge indenfor den retsdogmatiske metode'’.
Rakkefolgen er opstaet for at kunne opna en ens tilgang i brugen af den juridiske metode. Der
findes dog et hierarki indenfor retskilden regulering (lovgivning) péa grund af lex-superior
princippet'®. Netop lex superior princippet betyder, at EU-retten gér forud for dansk ret jf. ovenfor
om forrang. Ydermere betyder det, at udbudsdirektiverne 2004 og 2014, er lex specialis'’ i forhold
til national lovgivning indenfor udbudsretten.

Den retsdogmatiske analyse 1 n&rvarende athandling seger udelukkende at anvende retskilder, som
har relevans for besvarelsen af den juridiske problemformulering. Resultatet af fortolkningen af
retskilderne athenger af, hvilken fortolkningsform som benyttes. Overordnet eksisterer der to
hovedgrupper af fortolkningsformer, nemlig subjektiv- og objektiv fortolkning. De to
fortolkningsformer adskiller sig ved, at den subjektive fortolkning inddrager forarbejder til love og
andre retsakter, som fortolkningsbidrag. Indenfor den objektive fortolkning spiller forarbejder ikke
en rolle, men i stedet laegges der stor vagt pa bestemmelsens formal, som Centros-sagen'® er et
eksempel pa. EU-domstolens fortrukne fortolkningsmetode er objektiv fortolkning — ogsé kaldet
teleologisk fortolkning’®. Om brugen af denne fortolkningsform var domstolens budskab i1 CILFIT-
sagenzo, at man skal fortolke ud fra ordlyd, den rette kontekst, EU-retten som helhed, formal og

rettens udviklingstrin, altsa at fortolkningen foretages ud fra den retlige sammenhang.

De relevante retskilder for problemformuleringen 1 denne athandling er forst og fremmest de EU-
retlige grundprincipper om gennemsigtighed og ligebehandling, som er afledt af traktaterne.
Principperne er en del af primarretten og fortolkningen af principperne indenfor EU-udbudsretten
har dermed stor betydning for udformningen samt fortolkningen af sekundeerretten, da denne skal
have hjemmel i primarretten. Dernaest fokuseres der pa udbudsdirektiverne fra 2004 og 2014. Her

vil det primare fokus vare pa selve ordlyden af bestemmelserne, sammenholdt med

' Alf Ross, Om Ret og Retferdighed — en indfersel i den analytiske retsfilosofi, 1971, s. 53

' Princippet betyder, at en norm/lov pa et bestemt niveau gér forud for en norm/lov pa et lavere niveau etc.
" Dette princip forudsaetter, at en speciel regel gar forud for en generel regel.

18 Centros Ltd., Sag C-212/97, Centros Ltd. Mod Erhvervs- og Selskabsstyrelsen, Domstolens Dom af 9.
marts 1999, Saml. 1999 1-1459 preemis 15

" Ruth Nielsen og Christina D. Tvarng, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 241

20 Srl. CILFIT og Lanificio di Gavardo SpA , Sag 283/81, Stl CILFIT og Lanificio di Gavardo SpA mod
Ministry og Health, Domstolens Dom af 6. oktober 1982, Saml. 1982 s. 3415. Domstolens citerede udtalelse
i preemis 20: "Endelig skal de enkelte EF-regler vurderes i deres rette sammenheeng og fortolkes i lyset af
EF-rettens bestemmelser som helhed, den bagved liggende mdlscetning og EF-rettens udviklingstrin pa
tidspunktet for de pdgeeldende bestemmelsers anvendelse.”
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preambelbetragtningerne i direktiverne. I disse fremgar de enkelte bestemmelsers formal, hvilket
gor dem meget relevante. Der er ved implementereingen af EU’s direktiver en “frihed” for
medlemsstaterne 1 forhold til selve implementering af direktivet. Denne frihed betyder, at resultatet
af implementeringen af direktiverne i medlemslandende kan differentiere pa detaljeniveau. Det er i
tvivistilfelde relevant, at sammenholde udbudsdirektiverne pa dansk med direktiverne affattet pa
engelsk for at belyse, om der er afvigelser i relevante bestemmelser. I CILFIT dommen understottes
muligheden for at hente fortolkningsbidrag i EU retskilder affattet pa andre sprog, ved
fortolkningen af EU-retlige bestemmelser”".

Herefter fortolkes direktiverne med afsat i EU-domstolens retspraksis. Det forseges udledt, om den
udvidede adgang til forhandling i udbudsdirektiv 2014, er en kodificering af retspraksis. Til at
understotte og tydeliggore argumenter fra retspraksis bruges fortolkningsbidrag fra kommissionens-
og generaladvokatens udtalelser. Disse retskilder falder under kategorien soft-law, men teoretisk set
er der i dag flere som anerkender soft-law som betydningsfuld, end der var tidligere. Som eksempel
p4 dette kan naevnes, at domstolen udtalte i preemis 18 i Grimaldi-sagen®?, at ikke-bindende
retsakter har retsvirkning. Dette taler for en obligatorisk hensynstagen til anvendelsen af soft-law™ .
Nesten pa samme mide forholder det sig med den juridiske litteratur. Litteraturen har ingen retlig
vaerdi, men inddrages i sammenhange, hvor fravaret af ovenfor anferte retskilder, nedvendigger
fortolkningsbidrag af denne karakter. Litteraturen er med til at preege lovgivnings processen samt
EU-domstolens domspraksis. Som eksempel kan generaladvokatens udtalelser naevnes. Heraf
fremgar der ofte teoretiske diskussioner pd baggrund af juridisk litteratur, hvorfor det ma sluttes, at
litteraturen ikke er blottet for betydning.

Soft-law og juridisk litteratur inddrages 1 denne athandling 1 det omfang det er nedvendigt. Med
nedvendigt menes der, at fravaret af retskilder fra primer- og sekundarretten kan betyde, at der
leegges storre vaegt pa soft-law samt den juridiske litteratur. Det tillades at drage slutninger pa
baggrund af bade juridisk litteratur sdvel som soft-law, hvis resonnementet bag sddanne slutninger

er rimeligt og hvis der kan redegeres for det.

*! Ulla Neergaard & Ruth Nielsen, EU Ret, 2011, s. 114.

** Salvatore Grimaldi , Sag 322/88, Salvatore Grimaldi mod Fonds des Maladies Professionnelles,
Domstolens dom (Anden Afdeling) af 13. december 1989, Saml. 1989 s. 4407

2 Se tilmed Michael Steinicke og Lise Groesmeyer, EU’s udbudsdirektiver, 2008, s. 357

13



2.6.1 Retskildelaere

Indenfor EU-retten opdeles retskilderne i den primere og sekundere EU-ret. Primarretten bestar af
EU’s traktatgrundlag, hvor den vigtigste traktat i nerverende sammenhang er Traktaten om Den
Europaiske Unions Funktionsmade (TEUF) samt de traktatfaestede principper, herunder
ligebehandling og gennemsigtlighed”. Sekundeerretten er defineret i TEUF art. 288 og udstedes
med hjemmel i den primere ret. Artikel 288 definerer ikke selvstendig hjemmel til de retsakter som
er nevnt i bestemmelsen, men definerer nogle retsakttyper og deres tilherende retsvirkninger.
Sekundarretten bestar af forordninger, direktiver, afgerelser, henstillinger og udtalelser.
Forordninger, direktiver og afgerelse er bindende retsakter, mens henstillinger og udtalelser ikke er
bindende og kaldes soft-law. Soft-law omfatter den ikke-bindende del af sekunderretten samt
juridisk litteratur. EU-domstolens praksis er hverken oplistet under primarretten eller
sekundarretten. Forfatterne til bogen EU Ret argumenterer for, at den hierakiske placering af EU-
domstolens praksis athanger af karakteren af de specifikke retssetninger, som opstilles 1
forbindelse med den specifikke sag. EU-domstolen betragtes dog i de fleste tilfaelde pé lige fod med

den bindende sekunderret.

EU-retten er bygget op om legalitetsprincippet. Princippet foreskriver, at EU ikke kan udstede
retsakter helt uden hjemmel eller med anden hjemmel end den hjemmel der fremgar af traktaterne.
I TEUF artikel 3, stk. 1, litra b bestemmes det, at unionen har enekompetence til "fastscettelse af de
konkurrenceregler, der er ngdvendige for det indre markedsfunktion”. Herudaf ledes det, at
unionen har enekompetence til at fastsaette udbudsreguleringen, da formalet med EU-udbudsretten
er, at sikre konkurrence pa det indre marked. En konkurrence hvor der ikke forskelsbehandles jf.
TEUF art. 18. De grundleggende principper indenfor EU-retten er afledte grundsatninger, som
ikke star defineret ved ord, men som er en del af primarretten, hvorfor alle al udbudsregulering er
reguleret af dem. De vasentligste principper 1 n&rvaerende afthandling er

gennemsigtighedsprincippet samt ligebehandlingsprincippet.

Retspraksis har ikke fiet defineret en plads 1 sekunder- eller primerretten, som det er anfort
ovenfor. Alligevel antages EU-domstolens praksis at vaere ligestillet med bindende sekunderret.

EU-domstolens hovedopgave er at sikre "overholdelse af lov og ret ved fortolkningen og

** Betragtning 1 i Europa-Parlamentets og Ridets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014
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anvendelsen af traktaterne”, jf. TEU® art. 19, stk. 1. Yderligere fastsettes EU-domstolens
kompetence i TEUF art. 258-273 i traktaten. Den vigtigste, og i denne sammenheng, mest centrale
kompetencebestemmelse er art. 267. Denne bestemmelse giver domstolen kompetence til at afgere
prajudicielle spergsmil vedrerende fortolkning og gyldighed af traktaterne, samt fortolkning af
retsakter som er udstedt af Unionens institutioner. Det ma antages, at praksis fra EU-domstolen
derfor har en retlig vaerdi pa niveau med resten af den bindende sekundarret. Af ovenstéende citat
kan det udledes, at EU-domstolen skal sikre en ensartet fortolkning af feellesskabsretten og udtaler
sig 1 denne forbindelse ofte om retsakters retskildevardi. For at muliggere dette er det nedvendigt,

at EU-domstolens domme anerkendes som verende prajudikater i medlemslandende.

Indenfor sekunderretten anvendes retskilderne direktiver og udtalelser. EU’s direktiver har
hjemmel 1 TEUF art. 288. Direktiver udstedes som sagt med hjemmel i traktaten, men kan ogsé
udstedes af Kommissionen efter at Radet har givet bemyndigelse hertil. EU’s Udbudsdirektiver er
den udbudsregulering som besidder den hgjeste retlige vaerdi, hvis man ser bort fra de EU retlige
principper, som ikke specifikt er opstaet til at regulere udbudsretten. Indholdet 1 direktiverne er
bindende, men det overlades til de nationale myndigheder at bestemme, hvordan direktivet
gennemfores.

Kommissionens udtalelser er en del af den sekundarretlige regulering, men betegnes som soft-law.
Jf. art. 288 betyder det, at udtalelser ikke har en bindende karakter og dermed ikke en retlig verdi.
Udtalelser fra Kommissionen barer praeg af at vaere fortolkningsbidrag, som kan inddrages i
fortolkningen af bindende retsakter.

Generaladvokatens udtalelser herer ligeledes under soft-law. Funktionen af generaladvokatens
udtalelser er, at give et forslag til EU-domstolens afgerelse. Udtalelserne inddrager ofte juridisk
litteratur og laegger op til teoretiske diskussioner. Udtalelser fra generaladvokaten besidder ikke en

definérbar retlig vaerdi, men 1 hejre grad en retsaktskabende vaerdi.

2.6.2 Juridisk analysestruktur

Forste skridt i den juridiske analyse er en gennemgang af de udvalgte fleksible udbudsprocedurer
konkurrencepreeget dialog og udbud med forhandling, som de star beskrevet i de to direktiver
2004/18/EF og 2014/24/EU. Fokus vil her vaere pa adgangen til at anvende udbudsprocedurerne

samt selve forhandlings- og dialogfasen. Procedurerne er reguleret i henholdsvis artikel 28 og 30 1

* Traktaten om den Europaiske Union
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det tidligere direktiv og i artikel 29 og 30 i det geeldende direktiv. Gennemgangen skal fungere som
et forste gjekast pa betingelserne for at anvende de fleksible udbudsprocedurer, samt reguleringen

af forhandlings- og dialogfasen.

Det efterfolgende afsnit benyttes til at sammenligne de relevante bestemmelser og identificere de
steder, hvor der pa baggrund af ordlyden er sket en @ndring, som kan have betydning for
fortolkningen af reguleringen. Disse @ndringer beskrives og fremhaves som fokuspunkter for den

videre analyse.

Med udgangspunkt i ordlydens a&ndringer analyseres betydningen, mere bestemt, hvordan
@ndringen skal fortolkes. Dette gores ved at identificere alle relevante retskilder som, ud fra de
angivne @&ndringer, kan bidrage til at belyse hvordan de pdgaldende bestemmelser fortolkes 1 dag
og sammenligne dette med, hvordan man ud fra det tidligere direktiv fortolkede de bestemmelser

som regulerer det samme indhold.

Analysens formal er at identificere, hvor der er sket en fortolkningsmassig @ndring af
bestemmelserne og dernzst betydningen af disse endringer. Pa baggrund af denne analyse vurderes

det hvorvidt @ndringerne er en kodificering af EU-domstolens retspraksis.

2.7 Okonomisk metode

Formédlet med den ekonomiske analyse er at pavise, hvordan den samfundsmessige efficiens af
forhandling under de fleksible udbudsprocedurer kan pavirkes.

Dette gores ved at opstille et neoklassisk- og et adfaerdsteoretisk forhandlingsspil, som er opbygget
efter spilteoriens regler og som udger hovedstrukturen i den ekonomiske analyse. De to
forhandlingsspil bidrager med en simuleret forhandlingssituation, hvor der udelukkende fokuseres
pa to tilbudsgivere og deres strategivalg om enten at forbedre- eller ikke at forbedre deres tilbud

under forhandlingen.

Indledningsvis introduceres og gennemgés transaktionsomkostningsteorien. Denne teori skaber en
grundleggende forstielse for transaktionsomkostninger forbundet med de fleksible
udbudsprocedurer. Transaktionsomkostningsteorien bidrager med, hvilke transaktionsomkostninger

tilbudsgiver har 1 forbindelse med udbud.
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Herefter introduceres neoklassisk teori og teoriens kerneantagelser. I det forste forhandlingsspil er
tilbudsgiverne underlagt neoklassiske kerneantagelser, nar de traeffer deres strategivalg. Den
neoklassiske teori giver et meget teoretisk og idealiseret billede af tilbudsgiverne og
forhandlingssituationen. I denne sammenheng introduceres og anvendes dramateorien, som er en
videreudvikling af spilteorien. Dramateorien inddrager hvordan parternes praferencer kan andres
samt risikoen forbundet herved. Dramateorien tilforer det neoklassiske forhandlingspil et mere
virkelighedsnaert og nuancerede aspekt, hvilket giver et mere anvendeligt billede pa, hvordan

tilbudsgiverne forventes at handle og hvilke faktorer, som prager deres handlinger.

Til det adfeerdsteoretiske forhandlingsspil introduceres adfaerdsteorien og de kerneantagelser, som
tilbudsgiverne er underlagt under denne teori. Teorien inddrages for at udlede de begrensninger,
som tilbudsgiverne under forhandlingen, i praksis er underlagt. Forhandlingsspillet gennemgas,
ligesom det foregdende, med fokus pa at udlede og diskutere tilbudsgivernes handlingsalternativer

ud fra de valgte antagelser, samt konsekvenserne af handlingerne.

Nér begge forhandlingsspil er gennemgéet, foretages der en analyse af konsekvenserne af
tilbudsgivernes handlinger i1 de to forhandlingsspil. Formélet med denne analyse er at undersege,
hvilke faktorer som pavirker tilbudsgiverne i en forhandlingssituation, samt hvordan den
pageldende tilbudsgiver under forhandlingen kan forudses at handle. P4 denne méde er det muligt
at identificere, hvilke antagelser der kan justeres pé i praksis, for at optimere samfundsefficiensen af

forhandling.

Pé baggrund af de afledte konsekvenser af de neoklassiske- og adfaerdsteoretiske forhandlingsspil
introduceres afhandlingens valgte efficiensbegreber. Disse begreber anvendes til at analysere hvilke
antagelser som prager tilbudsgiver og hvordan tilbudsgiver pa baggrund af dette, kan pavirke

efficiensen af forhandlingen.
2.7.1 Okonomisk teori
2.7.2 Transaktionsomkostningsteori

Transaktionsomkostningsteorien benyttes som forstaelsesskabende baggrundsteori for begge de to
forhandlingsspil. Transaktionsomkostninger er et baerende element for efficiensen af udbud generelt

og ligeledes for forhandling. Teorien bidrager med, hvilke omkostninger som er forbundet med
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forhandling, hvordan disse pavirker forhandlingen, hvilke incitamenter de forskellige omkostninger
skaber og hvordan omkostningerne kan allokeres eller justeres, for at pavirke efficiensen af

forhandling.

2.7.3 Neoklassisk teori

Den neoklassiske teori indferer forudsatningerne; perfekt information, ubegraenset rationalitet,
profitmaksimerende adfaerd samt, at der ikke eksisterer transaktionsomkostninger. Den neoklassiske
teori benyttes 1 denne afthandling pa baggrund af de antagelser som teorien indeholder. Som
fastslaet ovenfor, danner den neoklassiske teori og antagelserne heri, rammerne for det forste
forhandlingsspil, som leses med respekt for teoriens antagelser.

Den neoklassiske teori er af hypotetisk karakter og skitserer dermed en idealistisk situation. I denne
situation vil virksomheder, bevidst eller ubevidst, forsege at efterleve pa bedst mulig vis. At den
neoklassiske teori ma kendetegnes som en hypotetisk teori betyder, at den aldrig vil fungere i
praksis og, at en virksomhed dermed aldrig vil kunne efterleve teorien og dens idealer fuldstaendigt.
Ikke desto mindre vil et forhandlingsspil tilpasset den neoklassiske teori i sidste ende kunne fungere
som en sammenligningsfaktor for, hvordan efficiensen af forhandling under adfaerdsteoretiske
antagelser kan justeres. Dermed bidrager teorien til at kunne give en mere fyldestgerende indikation

pa, hvordan den samfundsmaessige efficiens af forhandling kan pavirkes.

2.7.4 Spilteori

Spilteoriens antagelser bliver ikke benyttet 1 neervarende athandling. Dog er spilteorien 1 stand til at
undersoge direkte former for interaktion, f.eks. under en forhandlingssituation, hvorfor teoriens
formal i afthandlingen er, at bidrage til forklaring af de to tilbudsgiveres adfaerd 1
forhandlingsspillet. Dette gares ved at analysen, som navnt, tager udgangspunkt 1 et neoklassisk-
og adfardsteoretisk forhandlingsspil som er bygget efter de spilteoretiske regler, men ikke teoriens
antagelser. Med regler skal forstds, at spillene grafisk opstilles som teorien foreskriver samt lases 1

overensstemmelse med hvad teorien foreskriver.

2.7.5 Dramateori

Dramateorien inddrages i forbindelse med det neoklassiske forhandlingsspil. Teorien bidrager med
aspekter som risikovillighed, emotionel pavirkning og irrationalitet. Yderligere forudsatter teorien,
at spillet redefineres indtil det kan leses. Disse faktorer afviger fra den neoklassiske kontekst, som

de anvendes 1, men gor det neoklassiske forhandlingsspil, og det afledte konsekvenser af spillet,
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mere anvendelige, mindre hypotetiske og dermed mere sammenlignelige i forhold til

forhandlingsspil nummer to.

2.7.6 Adfaerdsteori

Adferdsteorien og dens antagelserne bliver anvendt pd forhandlingsspil nummer to. Teorien
bidrager til en forstéelse af tilbudsgivernes adfaerd, herunder begraensninger, under de antagelser
som teorien indeholder. Antagelserne som anvendes i forbindelse med forhandlingsspillet er;
ufuldstendig information, satisfieringsbegrebet, transaktionsomkostninger og begranset
rationalitet. Disse antagelser vurderes, alt andet lige at give et mere virkelighedsnart billede af,
hvilke reesonnementer som prager tilbudsgiveren i beslutningsprocessen, end den neoklassiske teori
kan. Dette bidrager til den praktiske anvendelighed som 1 hej grad adskiller adfeerdsteorien fra den
neoklassiske teori.

Formalet med at veelge adfzerdsteori som supplement til den neoklassiske teori er, at skabe en
sammenligningsfaktor, som kun opstar ved at benytte begge teorier. Sammenligningsfaktoren
bidrager til et mere fyldestgerende billede af hvilke faktorer der kan pévirke efficiensen. Yderligere
giver den neoklassiske teori en indikation af, hvordan adferdsmaessige begraensninger i praksis ber
prages, for at skabe storre samfundsmeessig efficiens af forhandlingen. Det er kun muligt at

bearbejde dette, ved forst at have bearbejdet adferdsteoriens pavirkning pa forhandlingen.

2.8 Efficiensteori

2.8.1 Coase

Det staerke Coase-teorem?® bygger pé, at efficiente lgsninger vil formes uden indblanding, hvis der
er et fraveer af transaktionsomkostninger, forskellig forhandlingsstyrke og nytte allokering.
Parterne vil kunne omfordele den samlede vaerdi omkostningsfrit og netop derfor vil de altid nd
frem til den mest efficiente losning. Denne udgave af Coase teoremet idealiserer forhandlinger ved
netop at forudsatte, at man kan forhandle omkostningsfrit. Den svage version af Coase teoremet
tager derimod stilling til efficiensen af forhandling under forudsatning af, at der eksisterer
transaktionsomkostninger, asymmetrisk information og dermed forskellig forhandlingsstyrke.
Coase teoremet, bade den sterke og den svage version, benyttes i denne athandling som et

efficiens-begreb til at vurdere, hvordan efficiensen af forhandlingen mellem parterne, kan pévirkes.

%% Ronald H. Coase, The Problem of Social Cost. 1960, mere herom i Eide og Stavang, Retsegkonomi, 2008,
s. 142
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2.8.2 Kaldor-Hicks

Kaldor-Hicks begrebet bruges som skala for samfundsefficiensen afledt af forhandling - samfundets
nytte af forhandlingen. Kaldor-Hicks begrebet benyttes dermed som velfzrdsteori, til at vurdere
hvordan den samfundsmassige efficiens af forhandlingen kan pavirkes, ved at anvende teori og

afledte konsekvenser af forhandlingsspillene.

Efter Kaldor-Hicks kriteriet er en given situation enskelig, hvis den skaber nok verdi for den der
vinder ved den pagaldende situation, til at vedkommende i teorien vil kunne kompensere for det
tab, som andre matte have lidt af samme situation”’. Dette er kun teoretisk da en sddan

kompensation aldrig vil finde sted i praksis, men udelukkende kun tjener til formalet at illustrere,

hvor stor den samlede vaerdiskabelse skal vare.

2.9 Integreret metode

2.9.1 Behovet for integreret analyse

Afhandlingens integrerede analyse er af retspolitisk karakter. Behovet for den integrerede analyse
udspringer af, at athandlingens retsdogmatiske analyse har fundament i Alf Ross’ realistiske
retsfilosofi, som forudsatter at skonomiske overvejelser, analyser og teorier ikke méd indgd 1 den
retsdogmatiske analyse. Dette medforer, at den retsdogmatiske analyse ikke bidrager til at vurdere
okonomiske implikationer af geldende ret og dermed bidrager den retsdogmatiske analyse ikke til
vurderingen af, om galdende ret er efficient. Der er dermed behov for en analyse, som inddrager
bade juridiske og ekonomiske argumenter, for at kunne besvare en problemformulering som ikke er
afgrenset til at vaere af juridisk eller skonomisk karakter, da efficiensen af en given retsregel, som

naevnt ovenfor, krever en analyse af de skonomiske implikationer afledt af geldende ret.
I den integrerede analyse diskuteres det, hvordan gaeldende ret 1 forhold til forhandling i de fleksible

udbudsprocedurer ber vare for i videst muligt omfang, at fjerne negative ekonomiske implikationer

af reguleringen og 1 stedet optimere efficiensen af forhandling.

2.9.2 Inddragelse af ckonomisk teori i en retspolitisk analyse

2" Eide og Stavang, Retsgkonomi, 2008, s. 36
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Som udgangspunkt anvendes ekonomisk teori i retspolitiske analyser fordi inddragelsen af netop
den ekonomiske teori giver den retspolitiske analyse og anbefaling, en hejere grad af videnskabelig
dokumentation. Netop den videnskabelige dokumentation og de videnskabelige argumenter er

ifolge Alf Ross essentiel for den retspolitiske analyse™.

Til den integrerede analyse benyttes derfor Ross’ definition af retspolitik som videnskab indenfor
den realistiske retsfilosofi. Ross definerer retspolitikken som en videnskab, som “mad veere betinget
af et sceregent kundskabsstof der er af relevans sa snart man til lpsning af sociale opgaver, uanset
med hvilke mdl, betjener sig af rettens teknik. Dette sceregne kundskabsstof kan, ..., ikke spges andet
sted end i den retssociologiske kundskab om drsagssammenheengen mellem retlig normering og
menneskelig adfeerd... Retspolitik er anvendt retssociologi eller retsteknik . Subjektive tolkninger
og slutninger tilskriver Ross ingen videnskabelig vaerdi, men udelukkende normativ verdi, hvorfor
disse ikke harer hjemme i retspolitikken. Af ovenstaende citat udledes det, at retspolitikkens
eksistensberettigelse hviler pa, at denne anvendes til at forklare relationen mellem regler og
menneskelig adfaerd samt hvordan adfaerd kan pavirkes gennem retlige sanktioner. Ross anforer, at
retspolitikken udspringer af retssociologi og dermed, at en retspolitisk analyse kun er relevant, hvis
den er forankret i retssociologien. Christina Tvarng og Ruth Nielsen argumenterer dog i denne
sammenheng for, at en retspolitisk analyse og efterfelgende anbefaling er videnskabelig holdbar 1
henhold til Ross’ definition af retspolitik, s& leenge denne bliver til pa baggrund af juridiske og
okonomiske videnskabelige argumenter som udplukkes af tilhorende analyser’’. Den retspolitiske
analyse 1 nervarende athandling kan ikke siges at have fundament i retssociologien, men anses
alligevel som teoretisk legal da den bygger pa videnskabelige argumenter og resultater fra de to

tidligere analyser.

2.9.3 Metodevalg

Det overordnede formal med den integrerede analyse er at udlede, hvordan geldende ret bgr vare.

Dette formél stattes af Bo von Eyben, som definerer en retspolitisk analyse, som der hvor en jurist

¥ Ruth Nielsen & Christina D. Tvarne, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 448.

* Alf Ross, Om Ret og Retfardighed, 1953, s. 418. For yderligere laesning se: Ruth Nielsen & Christina D.
Tvarng Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 448-449

3% Ruth Nielsen og Christina Tvarng, Retskilder og Retsteorier, 2011, s. 454
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“fremkommer med anbefalinger navnlig til lovgivningsmagten om at gennemfgre eendringer i den

bestdende retstilstand ™",

Der er to metodiske alternativer til at finde frem til hvordan geldende ret ber vare. I denne
sammenhang er det derfor nedvendigt at foretage en metodisk sondring mellem disse to méder som
er de sentendia ferenda og de lege ferenda. De sentendia ferenda fungerer som et pejlemarke for
retsanvenderen 1 forhold til hvordan en given retsregel skal anvendes og i hvilken grad, mens de
lege ferenda rettes til lovgiver og angiver, hvordan og i hvilken grad den givne retsregel skal
@ndres/justeres. Sondringen mellem de to begreber og dermed, hvilken metode som anvendes er
vigtig, fordi der ikke altid er konsensus mellem formalet med en retsregel (lovgiver) og hvordan

den samme retsregel anvendes og fortolkes (retsanvenderen).

P& baggrund athandlingens integrerede problemformulering samt resultaterne af henholdsvis den
juridiske- og ekonomiske analyse er valget af den retspolitiske metode, at udlede de lege ferenda.
Dette sages gjort ved, at anvende resultaterne fra den ekonomiske analyse til at analysere

efficiensen af geldende ret samt, hvordan geldende ret ber vare, for at efficiensen af forhandling

indenfor de fleksible udbudsprocedurer i praksis kan optimeres.

2.9.4 Valg af efficienskriterium

Det bemarkes, at Kaldor-Hicks kriteriet 1 den integrerede analyse benyttes som efficienskriterium.
Baggrunden for dette er, at Kaldor-Hicks benyttes til at vurdere, om en @&ndring 1 retstilstanden
giver en samlet velferdsforegelse og dermed om @ndringen er efficient jf. den ekonomiske metode.
Der tages i denne sammenhang ikke stilling til de fordelingsmassige konsekvenser som Kaldor-
Hicks kriteriet medforer, altsd om der kan vere en underliggende praeferencer for, hvor der vinder

ved @&ndringen 1 retstilstanden.

2.9.5 Analysestruktur

*' Bo von Eyben, Om politik og retspolitik, Retsvidenskabelige afhandlinger ved Kebenhavns Universitet
1991,s.3
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Forst vurderes efficiensen af forhandling under geldende ret. Dette gores ved at inddrage resultater
fra athandlingens juridiske- og ekonomiske analyse og pa denne baggrund vurdere, om
retsstillingen vedrerende reguleringen af forhandlings- og dialogfasen samt reguleringen af
anvendelsesomradet for de fleksible udbudsprocedurer er efficient. I denne sammenheng tillades
det at inddrage bestemmelserne art. 65, stk. 2, art. 66, art. 57, stk. 4 og art. 59 som ikke har veret
inddraget i den juridiske analyse. Baggrunden for dette er, at disse bestemmelser antages at pavirke
geeldende ret, uden at vare en del af lige pracis den regulering som ligger til grund for geeldende ret

1 denne athandling.

Herefter vil det blive diskuteret, hvordan efficiensen kan optimeres med fokus pa ekonomiske
argumenter, incitamenter og reesonnementer. Bestemmelser under gaeldende ret vil blive inddraget i

denne diskussion.

P4 denne baggrund vil der blive foreslaet en justering af geeldende ret i forhold til bestemmelserne
art. 30, stk. 4 og 29, stk. 6 om faseopdeling af forhandlings- og dialogfasen. Ligeledes foreslds en
justering 1 forhold til art. 29, stk. 5 og 30, stk. 3, som vedrarer ordregivers mulighed for at
videregive en tilbudsgivers oplysninger. Justeringerne i forhold til de navnte bestemmelser vil blive
beskrevet og de eskonomiske implikationer af de foresldede justeringer vil blive diskuteret for at

vurdere om justeringerne kan bidrage til at optimere efficiensen af forhandlingen/dialog.

Yderligere foreslés en ny regel pa baggrund af den viden som den juridiske og ekonomiske analyse
har medfoert. Disse indikerer, at efficiensen yderligere kan oges ved at tilfere alternativ ret. Reglen
omhandler en mulighed for, at tilbudsgivers loyale adfaerd, i forbindelse med bade forhandling og
efterfolgende kontraktperiode, kan afleeses og vurderes. Yderligere foreslés det, at denne vurdering
ligges til grund for, at adfzerd i forhold til loyalitet bruges som frivillig udelukkelsesgrund og
dermed, at nogle tilbudsgivere i fremtidige udbud frasorteres, pa baggrund af illoyal adfaerd.

Til sidst foretages en sammenligning af efficiensen af forhandling under geldende ret og
efficiensen af forhandling efter de foresldede justeringer og tilfersel af den nye regel er tilfort
geldende ret. P4 denne baggrund udarbejdes en retspolitisk anbefaling til, hvordan geldende ret ber
@ndres/justeres for at optimere efficiensen af forhandling i praksis. Den retspolitiske anbefaling

udger afsnittets delkonklusion.
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2.10 Afgreensning

I den juridiske analyse afgrenses der fra at bearbejde offentlige- og begraensede udbud, da der 1
disse udbudsprocedurer foreligger komplet forhandlingsforbud. Ligeledes afgraenses der fra udbud
med forhandling uden forudgiende offentliggerelse, eftersom denne procedure betragtes som
varende udelukkende en undtagelsesprocedure til offentlige- og begraensede udbud.

Indenfor de valgte udbudsprocedurer afgranses der fra at inddrage andre faser’> end adgangen til at
benytte udbudsproducerne samt forhandling- og dialogfasen i udbudsdirektiv 2004 og 2014. I
forhold til konkurrencepreget dialog inddrages en del af tildelingsfasen, hvilket i selve opgaven
bliver specificeret nermere, da der i denne fase er indlagt en ekstra adgang til forhandle, pa trods af
dialogfasen egentlig er afsluttet. Afgreensningen af faserne er foretaget pa baggrund af
athandlingens problemstillinger. Da athandlingens omfang og problemstilling omfatter, hvorvidt
adgangen til forhandling i udbudsdirektivet 2014 er en kodificering af EU-Domstolen retspraksis,
afgraenses der fra at inddrage GPA’en™ samt alle andre direktiver end udbudsdirektiverne fra 2004

0g 2014.

Med hensyn til den ekonomiske analyse afgranses der fra at inddrage andre teorier end dem som
navnes 1 det gkonomiske metodeafsnit. Ligeledes afgraenses der fra at inddrage ordregivers
perspektiv. Dette perspektiv vil dog blive nevnt séfremt det giver mening i forhold til den
okonomiske problemstilling og indholdet af analysen. Yderligere afgraenses der fra at inddrage
omkostninger, som ikke atholdes ex-ante. Det betyder, at omkostninger atholdt efter
forhandlingsfasen f.eks. kontraktuelle omkostninger, ikke vil blive inddraget.

Afhandlingen inddrager ikke definitioner af markeder og markedsstrukturer. I
transaktionsomkostningsteorien afgrenses der fra at behandle ”dimension 3” da indholdet af denne

falder uden for athandlingens fokus.

I den integrerede analyse afgranses der fra at inddrage konkurrenceretlige regler.

Yderligere afgraensninger vil blive foretaget i athandlingen, safremt det findes hensigtsmassigt.

*? Praeckvalificeringsfasen og tildelingsfasen

** Government Procurement Agreement. Aftalen blev indgiet i 1994 mellem samtlige medlemmer af WTO
(World Trade Organization). Formélet med aftalen var at sikre imod diskriminerende udbud i WTO-
medlemslandende samt at sikre efterlevelse af procedureregler.
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3 Juridisk analyse
3.1 Forhandling i en udbudsretlig kontekst

Der foretages en analyse af forhandlingsforbuddet som begraenser forhandlingsmulighederne 1
udbud. Det er vigtigt at skabe en forstaelse for forhandling som begreb og instrument i udbud, for

senere specifikt at kunne behandle forhandling under de fleksible udbudsprocedurer.

3.1.1 Forhandlingsforbuddet

Forhandlingsforbuddet navnes eller defineres ikke eksplicit i hverken udbudsdirektivet fra 2004
eller 2014. Ligeledes finder der heller ingen argumentation pa direktivniveau for begrundelsen af
forhandlingsforbuddet. Grundet dette, vil folgende fortolkning af begrebet blive foretaget med

udgangspunkt 1 retspraksis og soft-law. Se mere om disses retskildevaerdi 1 metodeafsnittet.

I forbindelse med udbudsdirektivet 2004 omtales forhandlingsforbuddet i den juridiske litteratur
ofte 1 forhold til offentlige og begransede udbud, men det antages at forhandlingsforbuddet
ligeledes er gaeldende analogt pa de fleksible udbudsprocedurer. Som hovedregel er det acceptabelt
at antage, at forhandlingsforbuddet gaelder generelt, hvilket betyder at der som udgangspunkt ikke
ma forhandles i1 forbindelse med udbud. Hertil kommer de fleksible udbudsprocedurer, hvis
forhandlings- og dialogfase er undtaget fra forhandlingsforbuddet, dog stadig med overholdelse af
almindelige EU-principper. Det er derfor antageligt, at forhandlingsforbuddet omfatter de fleksible

udbudsprocedurer for og efter forhandling- og dialogfasen, som illustreret ved nedenstiende figur.

Forhandlingsforbud
I
For forhandling- og dialogfasen Forhandling- og dialogfasen Efter forhandling- og dialogfasen

Undtaget
fra

forhandlingsforbuddet
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Forhandlingsforbuddet er afledt af ligebehandlingsprincippet som i et udbudsretlig henseende
skitseres 1 udbudsdirektivet 2014 art. 18. I forleengelse heraf, vurderes det, at det
forhandlingsforbuddets klare formal er at sikre ligebehandling af de tilbudsgivere, som deltager i et
udbud. Denne beskyttelse af tilbudsgiverne skyldes, ifolge Steen Treumer, at en ordregiver har en
serdeles sterk forhandlingsposition som ordregiveren naturlig vil sege at udnytte til egen fordel
ved kontraheringen, hvorfor der er behov for at begrense ordregiverens muligheder for at udnytte
tilbudsgiveren underlegne forhandlingsposition’. Ofte bliver Storebalt-sagen®> brugt som et
eksempel pa det forhandlingsforbud, som blev afledt af ligebehandlingsprincippet. I Storebelt-
sagen fremhavede EU-domstolen at der var fort forhandlinger pd baggrund af et tilbud, som
indeholdte forbehold for punkter i udbudsbekendtgerelsen, hvilket var i strid med
ligebehandlingsprincippet. Michael Steinicke og Lise Groesmeyer anforer i denne sammenh&ng, at
“baggrunden for forhandlingsforbuddet ma veere, at det er vanskeligt at kontrollere, at konkurrence
betingelserne overholdes, sdfremt proceduren ikke er gennemsigtigt, hvilket den ofte ikke vil veere
hvis forhandling tillades 36,

Det antages, at forhandlingsforbuddet fungerer som et slags reguleringsvarktej med det formal at
sorge for, at tilbudsgiverne blandt andet bliver behandlet ens og at der ikke sker en
konkurrencefordrejning. Det er et vigtigt veerkteaj som skal bidrage til at indfri EU’s mél 1 2020-
strategien, ved eksempelvis at fremme konkurrence pa det indre markedet da forhandling méa
antages at kompromittere gennemsigtigheden og ligebehandlingen, hvis det tillades i1 for hej grad.
Pé den anden side er der ekonomisk teori og ekonomiske argumenter som taler for, at forhandling
fremmer greenseoverskridende handel og generelt medvirker til et tilfredsstillende resultat af
udbud®’. Dette er antageligt grunden til at forhandlingsforbuddet af praktikere og i den juridiske

litteratur, er blevet kritiseret for at bidrage til uhensigtsmassige begransninger og resultater™.

Eftersom der hersker en vis tvivl om forhandlingsforbuddets rekkevidde udsendte Radet og

Kommissionen en f&lleserkla&:ring39 om fortolkning af forhandlingsforbuddet i bygge- og anlegs-

** Steen Treumer, Ligebehandlingsprincippet i EU’s udbudsregler, 2000, s. 142

3% Storebelt, sag C-243/89, Kommissionen for De Europaiske Fzllesskaber mod Kongeriget
Danmark, Domstolens dom af 22. juni 1993

¥ Michael Steinicke og Lise Groesmeyer, EU’s udbudsdirektiver, 2008, s. 357

*7 Grith Skovgaard @lykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - dansk kontekst, 2015, s. 206

* Steen Treumer, Ligebehandlingsprincippet i EU’s udbudsregler, 2000, s. 142

3% EF-tidende nr. L111/114, 30. april 1994
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samt forsyningsdirektivet. Det er vasentligt at papege, at naerverende afthandling ikke inddrager
andre direktiver end udbudsdirektiv 2004 og 2014, hvorfor argumenter som laegges til grund for en
fortolkning af forhandlingsforbuddet fra et andet direktiv, udelukkende kan anvendes analogt. I
feelleserklaeringen blev det sldet fast, at “enhver forhandling med ansggere eller bydende om
grundleeggende elementer i kontrakten, som ikke vil kunne cendres uden fare for
konkurrencefordrejning” forbydes. Denne fortolkning vurderes, at veere analogt geeldende for
Udbudsdirektiverne. Siden faelleserklaeringen i 1994 er fortolkningen vedrerende forhandling om
grundleggende elementer blevet bekraeftet i retspraksis. Her kan eksempelvis navnes Scan Office
Design-sagen*” og NordeCon-sagen®'. Yderligere fremhzver Steen Treumer, at alene risikoen for,
at kontraktgrundlaget kunne veare blevet @ndret som folge af forhandling er tilstraekkeligt til at vaere
en overtraeedelse af forhandlingsbuddet®. Det fremgér ligeledes af falleserkleringen, at
forhandlingsforbuddet ikke er til hinder for, at ordregiver anmoder om supplering og precisering af
tilbuddenes indhold. Denne ret til at supplere og pracisere er senere hen blevet indskrevet i
udbudsdirektiverne og bekraeftet gennem retspraksis sasom i Manova-sagen, hvor EU-domstolen

fastslog, at det var tilladt at indhente supplerende oplysninger nér fire betingelser var opfyldt*.

P& baggrund af ovennavnte fortolkning ma det derfor antages, at forhandlingsforbuddets formal er
at sikre ligebehandling og at forhandlingsforbuddet i praksis anvendes som et reguleringsvarktej til
at serge for overholdelse af bdde gennemsigthed- og ligebehandlingsprincippet. Dog er forbuddet,
som det er illustreret ovenfor, ikke gaeldende for forhandlings- og dialogfasen indenfor de fleksible
udbudsprocedurer. Det er derfor nedvendigt at foretage en analyse af de vasentligste udbudsretlige

principper, da disse udger primarreguleringen af disse faser.

* Scan Office Design, Sag T-40/01, Scan Office Design SA mod Kommissionen for De Europziske
Fellesskaber, DOM AF 28.11.2002 - Domstolen fastslog at en ordregiver ved et udbud med forhandling skal
sikre at de udbudsbetingelser som ordregiveren selv har fastsat som ufravigelige, altid respekteres

* Nordecon AS, sag-C-561/12, Nordecon AS og Ramboll Eesti AS mod Rahandusministeerium, Domstolens
Dom (Fjerde Afdeling) af 5. december 2013 - Ordregiver har ikke mulighed ikke fore forhandlinger med et
tilbud som ikke opfylder udbudsbekendtgerelsens tekniske krav., da dette vil umuliggere gennemsigthed og
ligebehandling

*2 Steen Treumer, Ligebehandlingsprincippet i EU’s udbudsregler, 2000, s. 144

* Manova, C-336/12 Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregiende Uddannelser mod Manova A/S,
Domstolens Dom (Tiende Afdeling) af 10. oktober 2013 - betingelserne 1) Forst nér ordregiver har faet
kendskab til alle tilbud. 2) Anmodningen skal vedrerer alle punkter som skal preciseres, 3) anmodningen
ma ikke medferer at tilbudsgiver fremsender nyt tilbud , 4) Alle tilbudsgivere skal behandle ens.
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3.2 EU-retlige principper

Som det er forklaret i ovenstaende afsnit bidrager forhandlingsforbuddet til overholdelse af
gennemsigthed- og ligebehandlingsprincippet i udbudsretten generelt. I det folgende vil der blive
foretaget en analyse og gennemgang af ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet. Disse EU-
retlige principper er traktatfaestede principper og er afledt af princippet om varens frie
beveagelighed**. Principperne er af yderst vigtig karakter for hele EU-retten. Det fremgar af
udbudsdirektivet 2014 art. 18, at de ordregivende myndigheder skal behandle skonomiske akterer
ens uden at forskelsbehandle og, at ordregivende myndigheder skal handle p& en gennemsigtig og
forholdsmassig made for blandt andet at overholde gennemsigthed- og ligebehandlingsprincippet.
Ligeledes fastslas det 1 betragtning 31 til Udbudsdirektivet 2014, at tildeling af offentlige kontrakter

skal ske i overensstemmelse med de almindelige EU-retlige principper™.

3.2.1 Ligebehandlingsprincippet

Ligebehandlingsprincippet vil forst blive bearbejdet ud fra et overordnet EU-retligt perspektiv.
Begrundelsen for dette er, at det er essentielt at fastsla det grundleeggende formal og betydningen af
princippet. Dernast vil princippet blive bearbejdet ud fra en udbudsretlig synsvinkel, hvor

princippets betydning for forhandlingssituationer i en udbudsretlig kontekst vil blive inddraget.

Ligebehandlingsprincippet er afledt af det generelle forbud mod nationalitetsdiskrimination 1 TEUF
art. 18. Det generelle ligebehandlingsprincip er efterfelgende blevet videreudviklet gennem EU-
domstolens retspraksis. I sagerne Portugal mod Rédet*® samt Fabricom-sagen*’ slog EU-domstolen
fast, at ensartede situationer ikke mé behandles forskelligt og vice versa. Endvidere blev det sléet
fast i sagen Sotgi mod Deutche Bundespost™®, at enhver form for direkte samt indirekte
forskelsbehandling er i strid med reglerne om ligestilling og ligebehandling. Siden ar 2000 er der

opstédet yderligere regulering i form af TEUF art. 19. Denne regulering tilforte anvendelsesomréadet

* Princippet er stadfzstet i TEUF” artikel 34

* Eksempelvis gennemsigtighedsprincippet, ligebehandlingsprincippet og proportionalitetsprincippet

% Portugal, Sag C-149/96, Den Portugisiske Republik mod Rédet for Den Europziske Union, Domstolens
dom af 23. november 1999, Saml. 1999 1-8395

7 Peter Uberschir, Sag 810/79, Peter Uberschir mod Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte,
Domstolens Dom af 8. oktober 1980

* Giovanni Maria Sotgiu, Sag C-152/73, Giovanni Maria Sotgiu v Deutsche Bundespost, Domstolens dom
af 12. februar 1974, preemis 11. Domstolen forbed her forskelsbehandling
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for ligebehandlingsprincippet en reekke elementer. Art. 19 omfatter blandt andet forbud mod at
forskelsbehandle pa baggrund af ken nationalitet, etnicitet, religion, alder og seksuel orientering.
Ovenstaende udvikling indenfor retspraksis samt lovgivning, er med til at forme det generelle
ligebehandlingsprincip i en retning som betyder, at princippet er geeldende for hele EU-retten og
finder anvendelse pa al diskriminerende- samt forskelsbehandlende adfzrd. I litteraturen antages
det, at begrebet ligebehandling er en “positiv manifestation af forbuddet mod forskelsbehandling,
saledes at der begrebsmcessigt ikke er nogen reel forskel pa at behandle tilbudsgivere lige og ikke

at forskelsbehandle tilbudsgivere™”

Spergsmalet om ligebehandlingsprincippets anvendelse indenfor udbudsretten blev der forste gang
taget stilling til i Storebalt-sagen’. Sagen omhandlede, at den ordregivende myndighed indledte
forhandlinger med en tilbudsgiver, hvis tilbud ikke var i overensstemmelse med udbudsmaterialet.
Hertil argumenterede Danmark for, at ligebehandlingsprincippet ikke var omfattet af
udbudsdirektivet men EU-domstolen udtalte, at pa trods af at udbudsretten pa davaerende
udviklingstrin ikke eksplicit nevnte ligebehandlingsprincippet, sa var ordregiverende myndigheder
forpligtet til at overholde dette princip som folge af selve hovedformélet med udbudsdirektiverne.
Derudover var det ogsé i Storebelt-sagen at man afledte forhandlingsforbuddet som principielt er
gxldende for al udbudsforretning. De fleksible udbudsprocedurers forhandling- og dialogfase er
undtagelser til forhandlingsforbuddet, hvorfor princippet om ligebehandling er nedvendigt for at
sikre en fair konkurrence samt regulere greenserne for forhandlingen, pé trods af at forhandlings- og

dialogfasen er undtaget.

Ligebehandlingsprincippet medforer, at ordregivende myndigheder er forpligtet til at behandle alle
tilbudsgivere lige og ens for at sikre en fair konkurrence for tilbudsgiverne som deltager i udbud.
EU-domstolen udtalte blandt andet 1 Kommissionen mod Gr&kenlandﬂ, at
ligebehandlingsprincippet omfatter princippet om gennemsigtighed og at principperne betyder, at

tilbudsgivere skal have identiske muligheder nar de indgér 1 konkurrencen om en kontrakt. P&

* Michael Steinicke og Lise Groesmeyer, EU's udbudsdirektiver, 2008, s. 353

> Storebzelt, sag C-243/89, Kommissionen for De Europaiske Fzllesskaber mod Kongeriget Danmark,
Domstolens dom af 22. juni 1993

! Kommissionen mod Grakenland, sag C-199/07, Kommissionen mod Grakenland, Domstolens dom af 12.
november 2009
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baggrund af denne sag ma det antages, at gennemsigtighedsprincippet er afledt af

ligebehandlingsprincippet.

I modsetning til tidligere na@vnes ligebehandlingsprincippet eksplicit i Udbudsdirektivet 2014
blandt andet i betragtning 1, 37, 45, 58 og 68 samt art. 76. Den eksplicitte indskrivelse af princippet
i udbudsdirektivet 2014, udspringer antageligt af udbudsdirektivets ggede fleksibilitet og
forhandlingsgrad, da forhandling og fleksibilitet kraever, at der 1 hgjere grad end tidligere tages
hensyn til princippet om ligebehandling for at sikre konkurrencen. Forhandling og fleksibilitet ma
antages at gore handh@velsen og overholdelsen af princippet om ligebehandling mere vanskelig.
ADget adgang til forhandling er derfor en balancegang, da man er nedt til at sikre, at det stadig er
muligt at opretholde en stor gennemsigtighed i udbudsprocessen, da princippet om ligebehandling

ellers vil vaere meget svert at overholde.

3.2.2 Gennemsigtighedsprincippet

Princippet om gennemsigtighed er et generelt primaerretligt princip som er gaeldende for hele EU-
retten. Det medferer blandt andet, at princippet skal overholdes uathangigt af, om offentlige indkeb
er under terskevardien eller ej. Dette har EU-domstolen slaet fast i flere domme, herunder Bent
Mousten Vestergaard™”. I denne sag havde den ordregivende myndighed indskrevet en betingelse
om, at den efterspurgte vare skulle vare fra en bestemt dansk fabrikat, hvilket det danske
klagenavn for udbud ikke tog til folge da udbuddet var under terskeverdien. Spergsmalet blev
senere stillet til EU-domstolen som konkluderede, at selvom et udbud er under taerskevardien skal
den ordregivende myndighed stadig overholde de EU-retlige principper. EU-domstolen har
ligeledes anvendt gennemsigtighedsprincippet 1 forhold til reguleringen af
forhandlingsmulighederne. I NordeCon-sagen” tog man stilling til proceduren udbud med
forhandling, hvor EU-domstolen slog fast, at ordregivende myndigheder ikke mé igangsatte
forhandlinger med en tilbudsgiver, hvis tilbud ikke er 1 overensstemmelse med udbudsmaterialet da

dette vil umuliggere gennemsigthed og ligebehandling.

>2 Bent Mousten Vestergaard, sag C-59/00, Bent Mousten Vestergaard mod Spettrup Boligselskab, afsagt af
Domstolens Anden Afdeling den 3. december 2001

> Nordecon AS, sag-C-561/12, Nordecon AS og Ramboll Eesti AS mod Rahandusministeerium, Domstolens
Dom (Fjerde Afdeling) af 5. december 2013
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Gennemsigtheden er blandt andet det veerktoj som EU kan justere for at indfri malene i 2020-
strategien. Det skonnes, at den bagvedliggende tanke er, at gges gennemsigtheden bliver der abnet
yderligere for konkurrencen pé det indre marked og tilbudsgivere vil som resultat af den egede
gennemsigtighed konkurrere pa mere lige vilkér. Et af de nye tiltag for at oge gennemsigtheden 1
udbudsdirektivet 2014 er, at den ordregivende myndighed nu skal give vederlagsfrit, ubegreenset og
fuld direkte elektronisk adgang til udbudsdokumenterne fra datoen for en bekendtggrelses eller
meddelelses offentliggorelse jt. udbudsdirektivet 2014’s art. 53, som ogsa er gaeldende for de
fleksible udbudsprocedurer. Gennemsigtigheden i forhandling skal dog balanceres fordi man vil na
et punkt, hvor kravet om gennemsigtigheden vil obstruere muligheden for at forhandle da

forhandling alt andet lige mé gore det svaerere at efterleve gennemsigtighedsprincippet.

3.3 De fleksible udbudsprocedurer

Indledningsvist vil der kort blive redegjort for udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog
efter henholdsvis udbudsdirektivet 2004 og udbudsdirektivet 2014. Forméalet med redegerelsen er at
skabe en indikation af reguleringen af udbudsprocedurerne og deres udvikling. Denne redegerelse
er fundamentet for at kunne foretage en analyse af @ndringerne som udbudsdirektivet 2014 har

medfort.

3.3.1 Udbud med forhandling - udbudsdirektivet 2004

Art. 30, stk. 1 oplister en udtemmende liste over situationer, hvor en ordregivende myndighed kan
benytte udbud med forhandling. De specifikke situationer er oplistet 1 art. 30, stk. 1, litra a-d. En
kort gennemgang af litra a-d viser, at ordregiver kan anvende udbud med forhandling jf. litra a, nér
der 1 forbindelse med offentlig eller begrenset udbud kun er modtaget tilbud, som ikke er
forskriftsmessige eller som er uantagelige. Litra b omhandler undtagelsestilfelde, hvor bygge- og
anlaegsarbejdernes, vareindkebenes eller tjenesteydelsernes art ikke kan prisfastsettelse. I udbud af
tjenesteydelser, kan der vere tilfelde, hvor kontrakten ikke kan specificeres pa tilstreekkelig vis.
Til sidst muligger litra b anvendelse af udbud med forhandling nér offentlige bygge- og
anlagskontrakter udelukkende udferes med henblik pé forseg, forskning eller videreudvikling. Ved
disse situationer i litra a-d fremgér det af art. 30, stk. 2, at ordregiveren forhandler med
“...tilbudsgiverne om de tilbud, de har afgivet, med henblik pa at tilpasse dem til de krav, de har
stillet i udbudsbekendtgorelsen”. Under forhandlingen skal ordregiver sikre overholdelse af

ligebehandlingsprincippet og dermed behandle alle tilbudsgivere ens jf. artikel 30, stk. 3.
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Den ordregivende myndighed har mulighed “for at begreense antallet af tilbud, der skal forhandles,
pd grundlag af de tildelingskriterier, der er indeholdt i udbudsbekendtgorelsen”. Muligheden for at
begraense antallet af deltagere er betinget af at, ordregiver i udbudsbekendtgerelsen har angivet
denne fremgangsmade jf. art. 30, stk. 4. Betragtning 40 anferer yderligere at “en sddan
begreensning af antallet af anspgere skal foretages pc§ basis af objektive kriterier, der angives i
udbudsbekendtgorelsen”. Det fremhaves 1 betragtning 41, at en opdeling i flere faser derudover kan
vaere med til at formindske omkostningerne, som forventes ved denne procedure da man dermed

kan begraense antallet af tilbud som skal forhandles.

3.3.2 Udbud med forhandling - udbudsdirektivet 2014

Art. 29 regulerer udbud med forhandling. Art. 26, stk. 4, litra a, oplister betingelserne for hvornar
ordregiver kan anvende udbud med forhandling. Det fremgér af nr. i-iv at der kan anvendes udbud

med forhandling nar:

i) den ordregivende myndigheds behov kan ikke imgdekommes uden tilpasning af allerede
tilgeengelige lpsninger

ii) de omfatter design eller innovative lpsninger

iii) hvis kontrakten pd grund af scerlige omstendigheder med hensyn til dens art, kompleksitet eller
de retlige og finansielle forhold eller risici i forbindelse hermed ikke kan tildeles uden forudgdende
forhandling

iv) hvis de tekniske specifikationer ikke kan fastleegges tilstreekkeligt preecist af den ordregivende

myndighed.

Betragtning 43 bidrager til forstaelsen af nr i-ii, hvoraf det fremgar, at nar en ordregiver ensker at
indkebe varer eller tjenesteydelser som kraver en tilpasning- eller designindsats anses nr. i og ii for
at vaere opfyldt. Som eksempel pd sddanne varer og ydelser kan navnes avancerede produkter,
konsulent- eller arkitektydelser. Betragtning 43 anferer endvidere “I disse tilfeelde kan det veere
ngdvendigt med forhandlinger for at sikre, at den pageeldende vare eller tjenesteydelse svarer til
behovene hos den ordregivende myndighed”. 1 samme forbindelse lyder et uddrag af betragtning 42

“Der er et stort behov for at give de ordregivende myndigheder yderligere fleksibilitet til at veelge
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en udbudsprocedure, der giver mulighed for forhandlinger”. Dette uddrag indikerer at der er

kommet storre fokus pa de fleksible udbudsprocedurer og derved adgangen til forhandling.

Forhandlingsfasen er reguleret ved art. 29, stk. 3 som foreskriver, at forhandlinger igangsettes og
tager udgangspunkt i tilbudsgivers indledende tilbud. Derudover fremgar det at tildelingskriterier og
minimumskrav ikke ma vare genstand for forhandling. Dette er blandt andet begrundet i
betragtning 45, hvori det fremhaves at ordregiver er forpligtet til at “...sikre overholdelse af
principperne om ligebehandling og gennemsigtighed”. Det forlyder endvidere i betragtning 45, at
“Forhandlingerne bgr sigte mod at forbedre tilbuddene” og med det formal at tilpasse
vareindkebet eller ydelserne bedst muligt til ordregiver. Ordregiver har mulighed for tildele
kontrakten pa baggrund af det indledende tilbud, séfremt “de i udbudsbekendtgprelsen eller i
opfordringen til at bekreefte interessetilkendegivelsen har anfgrt, at de forbeholder sig mulighed
herfor” jf. art, 29, stk. 4. Under forhandlingen mi ordregiver ikke, overfor de andre tilbudsgivere,
afslare fortrolige oplysninger, som en tilbudsgiver, der deltager i forhandlingerne, har meddelt,
uden dennes samtykke jf. art 29, stk. 5. Det folger yderligere af ordlyden i art. 29, stk. 5, at
ordregiver skal sikre overholdelse af ligebehandlingsprincippet ved skriftligt at meddele alle
tilbagevarende tilbudsgivere om de @ndringer som er foretaget i de tekniske specifikationer eller
andre udbudsdokumenter, hvor det er tilladt at foretage @ndringer afledt af forhandlingen. Herefter
har tilbudsgivere mulighed for at redigere i sine indledende tilbud, pa baggrund af forhandlingen og
derefter afgive sine endelige og bindende tilbud.
Den ordregivende myndighed kan bestemme “at udbud med forhandling skal forlpbe i flere faser
for at begreense antallet af tilbud, der skal forhandles, pa8 grundlag af de tildelingskriterier, der er
indeholdt i udbudsbekendtgprelsen eller i udbudsbetingelserne”. Muligheden for at begraense
antallet af deltagere er betinget af at, ordregiver i udbudsbekendtgerelsen eller 1

udbudsbetingelserne har angivet denne fremgangsmaéde jf. art. 30, stk. 4

3.3.3 Konkurrencepraeget dialog - udbudsdirektivet 2004

Betingelserne for anvendelse af konkurrencepraeget dialog samt regulering af fremgangsmaden er
angivet i artikel 29. Medlemsstaterne kan fastsatte, at ordregiver kan anvende konkurrencepreget
dialog, nér der er tale om s@rligt komplekse kontrakter og nér “de mener, at anvendelse af et
offentligt eller af et begraenset udbud ikke gpr det muligt at indgd en kontrakt”. Definitionen af en
serligt kompleks kontrakt fremgér af artikel 1, stk. 11, litra c.

33



Reguleringen af konkurrencepreget dialog angiver ikke en udtemmende liste over hvornar
udbudsformen kan anvendes, som det i ovrigt er tilfeldet med udbud med forhandling.
Anvendelsen kan finde sted, nar ordregiver “uden egen skyld befinder sig i en situation, hvor det er
umuligt objektivt at fastlegge de vilkdr, der kan opfylde deres behov, eller at vurdere, hvad

markedet kan tilbyde af tekniske og/eller finansielle og juridiske losninger” jf. betragtning 31.

Ordregiver indleder en dialog, som har til formél at bestemme, hvordan ordregivers behov bedst
kan imedekommes. I denne dialog er det tilladt at drefte udbuddets aspekter. Yderligere skal
ordregiveren under dialogen sikre, at alle involverede tilbudsgivere behandles lige, jf. art. 29, stk. 3.
Under dialogen mé ordregiver ikke over for andre tilbudsgivere afslore fortrolige oplysninger, som
en tilbudsgiver, der deltager i forhandlingerne, har meddelt, uden dennes samtykke jf. art 29, stk. 3.
Ordregiver kan opdele dialogen i flere faser for at begreense antallet af lgsninger, som skal
diskuteres under selve dialogen. Dog er det en betingelse at “denne fremgangsmdde skal veere
anfort i udbudsbekendtgorelsen” jf. art, stk. 4. Herefter fremgéar det af art. 29, stk. 6. at ordregiver
fortsetter dialogen “indtil den har indkredset den eller de lpsninger, der kan opfylde dens behov”.

Herefter erklerer ordregiver dialogfasen for afsluttet og anmoder tilbudsgiverne om at afgive deres
endelige tilbud baseret pa de losninger, som er blevet behandlet undervejs i1 dialogfasen. Tilbuddene
skal indeholde alle de elementer som er vigtige for opgavens udferelse. Ordregiveren kan
efterfolgende anmode om, at “disse tilbud afklares, preeciseres og tilpasses” medmindre dette
medferer @ndringer 1 tilbuddets grundleeggende elementer jf. art, stk. 6. Herefter vurderes
tilbuddene efter kriteriet det gkonomisk mest fordelagtige tilbud jf. art. 29, stk. 7. Den vindende
tilbudsgiver kan blive bedt om at pracisere aspekter 1 tilbuddet, si leenge det ikke forudsetter

vasentlige &ndringer, konkurrencefordrejning eller forskelsbehandling.

3.3.4 Konkurrencepreaeget dialog - udbudsdirektivet 2014

Udbudsdirektivet 2014°s art. 30 regulerer konkurrencepraget dialog. Betingelserne for anvendelse
af konkurrencepraget dialog er oplistet i art. 26, stk. 4, litra a, nr. i-iv og dermed er ordlyden

identisk med betingelserne for anvendelse af udbud med forhandling, som er gennemgéet ovenfor.
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Dialogfasen er reguleret ved art. 30, stk. 3 som tilsigter, at ordregiver med tilbudsgiverne indleder
en dialog og pa baggrund af denne dialog fastsldr, hvordan ordregivers behov bedst kan
imedekommes Alle udbuddets aspekter kan dreftes under dialogen, dog skal ordregiveren “under
dialogen sikrer de ordregivende myndigheder ligebehandling af alle deltagere”. Svarende til
reguleringen i udbudsdirektivet 2004, mi ordregiver ikke over for de andre tilbudsgivere afslore
fortrolige oplysninger, som en tilbudsgiver, der deltager i forhandlingerne, har meddelt, uden
dennes samtykke jf. art 30, stk. 3. Derudover fremgar det af art. 30, stk. 4, at konkurrencepraget
dialog kan finde sted i flere successive faser. Det er dog en betingelse at ordregiveren har indskrevet
dette i udbudsbekendtgerelsen fra begyndelsen. Herefter fortsetter ordregiver dialogen “indtil den
har indkredset den eller de lpsninger, der kan opfylde dens behov” jf. art. 30, stk. 5.

Derefter erklerer ordregiver dialogfasen for afsluttet og anmoder tilbudsgiverne, om at afgive deres
endelige tilbud baseret pa de losninger, som er blevet behandlet undervejs i dialogfasen. Tilbuddene
skal indeholde alle de elementer som er essentielle for opgavens udferelse. Disse tilbud vil, efter

afgivelse kunne afklares, praciseres og optimeres dog uden at der @ndres vasentligt i tilbuddet eller

det forudgdende udbud jf. art 30, stk. 6

3.4 FAndringer som folge af udbudsdirektivet 2014

Til at belyse @ndringerne som udbudsdirektivet 2014 har medfort, benyttes sammenligningstabellen
1 Bilag XV 1 udbudsdirektivet 2014. Denne tabel viser konkrete @ndringer, tilfojelser og tilpasninger
1 de relevante artikler i udbudsdirektiv 2014 i forhold til udbudsdirektivet 2004. Formélet med dette
er, at den efterfelgende analyse kan fokusere skarpere pa de specifikke endringer. Der forekommer
en @ndring, ndr indholdet i aktuelle bestemmelser er &ndret i forhold til tidligere udbudsdirektiv.

Der er tale om en tilpasning, nér teksten er justeret men indholdet er intakt. Tilpasninger vil som

udgangspunkt ikke blive behandlet yderligere i analysen. I det felgende afsnit udledes de @ndringer

som vil vere genstand for den efterfolgende fortolkning og analyse.

3.4.1 Udbud med forhandling

Ved at sammenligne anvendelsesomradet 1 udbudsdirektivet 2004 art. 30 med udbudsdirektivet
2014 art. 26 fremgér det, at art. 26, stk. 4, litra a, nr. i-ii er reelle nyskabelser og dermed har
karakter af @ndringer. Derimod er nr. iii ikke en nyskabelse, men m4 tilskrives at indeholde en
delvis ny formulering. Nr. iii kan derfor ikke udelukkende siges at have veret genstand for en

omskrivning eller tilpasning. Den delvist nye formulering medferer uklarhed om betydningen, som
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nedvendigger en efterprovelse af fortolkningen og derfor kategoriseres denne ogsé som en &ndring.
I henhold til nr. iv, gor de samme argumenter sig gaeeldende. Nr. iv har ligheder med
udbudsdirektivet 2004 art. 30, stk. 1, litra ¢, men ligheden er langtfra stor nok til konkludere at

indholdet er identisk, hvorfor senere vil blive bearbejdet.

Udbudsdirektivet 2014 art. 29, stk. 5 regulerer overholdelse af ligebehandlingsprincippet i
forhandlingsfasen. Tidligere fandtes denne regulering i udbudsdirektivet 2004’s art. 30, stk. 3.
Selvom det tidligere indhold er inddraget i den gaeldende bestemmelse, sa er ordlyden udvidet. Det
er ud fra ordlyden ikke muligt at fastsld, om udvidelsen har betydet en a&endring. Pa den baggrund er
det nedvendigt at efterprove indholdet for at kunne konkludere om der er sket en
fortolkningsmaessig @ndring. Reguleringen af de elementer som ikke ma vere genstand i
forhandlingen foretages i udbudsdirektivet 2014 art. 29, stk. 3. Denne regulering stammer fra
udbudsdirektivet 2004 art. 30, stk. 2. Der er umiddelbart tale om tilpasning og praecisering af
ordlyden. Begrundelsen for dette findes ved at sammenligne de to formuleringer
“minimumskravene og tildelingskriterierne er ikke genstand for forhandling” og” forhandler de
ordregivende myndigheder med tilbudsgiverne om de tilbud, de har afgivet, med henblik pa at
tilpasse dem til de krav, de har stillet i udbudsbekendtggprelsen, i udbudsbetingelserne og i
eventuelle supplerende dokumenter”. Ovenstdende antagelse begrundes i, at formuleringen
“tilpasse dem til de krav der er stillet i udbudsbekendtgorelsen’ refererer til de minimumskrav og
tildelingskriterier som udbudsbekendtgerelsen indeholder. Dermed peger indholdet af begge
formuleringer pd, at minimumskrav og tildelingskriterier hverken 1 det tidligere udbudsdirektiv eller
i det geeldende udbudsdirektiv ma vare genstand for forhandling. Det ma dog alligevel behandles i
analysen, hvorfor man har tilpasset ordlyden og om bestemmelserne i praksis skal fortolkes pa

tilsvarende made.

3.4.2 Konkurrencepraeget dialog

Adgangen til at benytte konkurrencepraget dialog og udbud med forhandling er i udbudsdirektivet
2014 blevet ensrettet. Med ensrettet menes der, at den udtemmende liste over situationer, hvor
udbud med forhandling kan benyttes, er den samme listen som regulerer anvendelse af
konkurrencepraget dialog, modsat tidligere. Denne liste findes som navnt 1 art. 26, stk. 4 og er
gennemgaet ovenfor. Dette er i sig selv en vasentlig &ndring i forhold til udbudsdirektivet 2004,

hvor anvendelsen af konkurrencepraget dialog udelukkende blev vurderet pd baggrund af ordlyden
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“i tilfeelde af scerligt komplekse kontrakter” jf. art. 29, stk. 1. Anvendelsen under udbudsdirektivet
2004 var yderligere betinget af ordregivers vurdering af, at offentlige- eller begraensede udbud ikke
muliggjorde en kontraktindgéaelse. I udbudsdirektivet 2014 art. 26, stk. 4 fremgar det ydermere, at
medlemsstaterne “sorger for”, at ordregivende myndigheder kan anvende konkurrencepraeget
dialog. Dette er en a&ndring i forhold til ordlyden i udbudsdirektivet 2004 art. 29, stk. 1, hvoraf det
fremgér, at medlemsstaterne kan fastsette, at de ordregivende myndigheder kan benytte

proceduren.

Dialogfasen reguleres 1 udbudsdirektivet 2014 art. 30 og udbudsdirektivet 2004 art. 29.
Reguleringen af overholdelse af ligebehandlingsprincippet er reguleret i henholdsvis art. 30, stk. 3 i
galdende udbudsdirektiv og art. 29, stk. 3 i det tidligere udbudsdirektiv. Fortolkningen er identisk
pa trods af, at ordlyden er tilpasset en anelse. Afslutningen pé dialogfasen samt opfordring til at
pracisere tilbud reguleres i udbudsdirektivet 2014 art. 30, stk. 6 og udbudsdirektivet 2004’ art. 29,
stk. 6. Ved at ssmmenligne ordlyden vurderes det, at der er foretaget en tilpasning af ordlyden. Det
vurderes dog, at denne tilpasning ikke betyder @ndring af fortolkningen af disse bestemmelser,

hvorfor bestemmelsen ikke behandles yderligere.

Ordlyden i Udbudsdirektivs 2014 art. 30, stk. 7 indikerer en forhandlingsmulighed, pa trods af
dialogfasen egentlig er lukket ved ordlyden *“”Pd anmodning af den ordregivende myndighed kan
der fores forhandlinger med den tilbudsgiver, der har afgivet det tilbud, der afspejler det bedste
forhold mellem pris og kvalitet”. 1 forhold til udbudsdirektivet 2004 art. 29, stk. 7 kunne ordregiver
anmode den vindende tilbudsgiver om en pracisering af tilbuddet. Ved at foretage en
sammenligning af de to bestemmelser, kan det konkluderes, at der her er foretaget en &ndring.
Tidsmassigt ligger denne sidste forhandlingsmulighed principielt udenfor athandlingens
afgrensede omrade, da dialogfasen pa dette stadie er lukket. Det er dog relevant alligevel at

bearbejde denne fase, da der abnes op for yderligere forhandling.

Ovenstaende udledte endringer vil 1 det folgende vaere genstand for en juridisk analyse, for at
afdaekke pa hvilken baggrund @ndringerne er foretaget, samt virkningen og fortolkningen af disse

@ndringer.

3.5 Fortolkning af 2endringerne
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Udbudsdirektivet 2014 har medfert endringer som er belyst ovenfor. I det folgende kommenteres
og fortolkes @ndringerne med fokus pé betydningen af dem og baggrunden for dem. Analysens

struktur er rekkefolgen som @ndringerne forekommer i.

3.5.1 Anvendelsesomradet for de fleksible udbudsprocedurer

En vesentlig @ndring er, at anvendelsesomradet for udbud med forhandling og konkurrencepraeget
dialog er blevet ensrettet, hvorfor nedenstdende bdde omhandler udbud med forhandling og
konkurrencepraget dialog. Det folgende indledes med en fortolkning af anvendelsesomréadet for
konkurrencepraget dialog ud fra udbudsdirektivet 2004, hvorefter det geeldende udbudsdirektivs

feelles anvendelsesomrade for begge udbudsprocedurer, bliver fortolket.

3.5.2 Anvendelsesomradet for konkurrencepraget dialog — 2004

Som det fremgér af udbudsdirektivet 2004 art. 29, var anvendelsen forbeholdt kontrakter af serlig
kompleks karakter. En serlig kompleks kontrakt er defineret ved at ordregiver ikke er i stand til
objektivt at praecisere de tekniske vilkdr, som kan opfylde de behov som udferelsen forudsatter.
Ordregiver skal 1 denne sammenha&ng vurdere, at det er umuligt at indgé kontrakten ved offentligt
eller begraenset udbud. Til fortolkning af betingelsen for anvendelsen efter 2004 direktivet, er
betragtning 31 i samme direktiv et vaesentligt fortolkningsbidrag. Betragtning 31 foreskriver, at
serlig komplekse kontrakter kan opsté i1 forbindelse med udferelsen af vigtige integrerede
transportinfrastrukturprojekter, store edb-net, og komplekse projekter. Med henblik pd en
sammenligning af anvendelsesomradet for udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog ud
fra det tidligere udbudsdirektiv anforer René Offersen og Morten Frank™ “Betingelserne for
anvendelse af konkurrencepreeget dialog kan leses som mere restriktive end for fremgangsmdden
udbud med forhandling”, hvilket forekommer korrekt. I forhold til brugen af konkurrencepraget
dialog efter udbudsdirektivet 2004 anforer Kommissionen™, at en kontrakt skal fortolkes som
serlig kompleks, hvis ordregiver ikke objektivt kan specificere de tekniske vilkar, som kan opfylde
de eksisterende behov og hvis det ikke objektivt er muligt specificere de juridiske og/eller
finansielle rammer for projektet. Sue Arrowsmith argumenterer i denne sammenhang for, at

ordregivers skon, ikke udelukkende skal baseres pad om det er objektivt muligt. Arrowsmith

> René Offersen og Morten Frank, Konkurrencepraget dialog ved indgaelse af serligt komplekse IT-
kontrakter, 2009, s. 5.
> Explanatory Note — Competitive Dialogue — Classic Directive (2004), s. 2.
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argumenterer for, at hvis det er objektivt muligt, men omkostningerne, som skal aftholdes for at
etablere den tekniske, finansielle og juridiske forméen, er uforholdsvis store sa vil dette tale for at
tillade brugen af konkurrencepraget dialog. Yderligere argumenterer Arrowsmith for, at det er
svert at fortage en generel fortolkning af hvad der mé anses som tilstraekkelig kompleksitet til at
konkurrencepraget dialog kan anvendes®. Begrundelsen for dette er, at kompleksiteten ved en
kontrakt er meget tet forbundet med den pagaldende kontrakts elementer og unikke fakta. EU-
domstolen har ikke taget stilling til denne fortolkning, hvorfor den manglende retspraksis bidrager
til, at der ikke foreligger en fuldsteendig ensartet fortolkning.

Yderligere var det i udbudsdirektivet 2004 op til de enkelte medlemsstater at beslutte, om de ville
tillade anvendelse af konkurrencepraget dialog. Denne frivillighed er med det gaeldende
udbudsdirektiv ophavet, og det er dermed obligatorisk at tillade konkurrencepraget dialog, nér
betingelserne er opfyldt. Dette ma antages at vere en indikation p4, at brugen af konkurrencepraget
dialog enskes foraget. Det er dog uvist, hvilken betydning det i praksis vil fa, idet alle
medlemsstaterne inden udbudsdirektiv 2014 havde muliggjort anvendelsen af konkurrencepraeget

dialog, selvom dette ikke var pakravet.

3.5.3 Anvendelsesomradet for de fleksible procedurer — udbudsdirektiv 2014

Det er serdeles relevant at fortolke nyskabelserne i udbudsdirektivet 2014 art. 26, stk. 6, nr. i-ii, for
at klargere, hvad @ndringen af anvendelsesomrddet betyder 1 praksis. Som foelge af, at nr. i-ii er
nyskabelser foreligger der i skrivende stund ingen retspraksis, hvor EU-domstolen har fortolket pa
nr. i-ii. P4 dette grundlag benyttes primaert juridisk litteratur og betragtningerne i udbudsdirektivet
2014 1 athandlingens fortolkning af disse nye betingelser for anvendelsen af de fleksible

udbudsprocedurer.

Med henblik pa nr. i er det ganske klart, jf. artiklens ordlyd”’, at anvendelse af de fleksible
udbudsprocedurer er tilladt, nér ordregiver har behov for tilpasning i forhold til eksisterende
produkter pa markedet. Til gengzld er det ikke helt klart, grundet den manglende retspraksis, hvor
meget tilpasning der kraeves og om artiklen skal fortolkes snavert eller bredt. Foretages en negativ
afgraesning af artiklens rekkevide, ber det vare forholdsvis klart, at nr. 1 medforer, at ordregiver

ikke kan anvende de fleksible udbudsprocedurer, ndr udbuddet omhandler “hyldevarer” eller

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 876
" Med vaegt pa: “kan ikke impdekommes uden tilpasning af allerede tilgeengelige losninger”
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“standardydelser”. Deraf skennes det, at ordregiver har en bred adgang til at benytte nr. i, nér der
foreligger et behov for tilpasning af allerede eksisterende produkter. Denne relative brede adgang
stottes af betragtning 42 som lyder; “Der er et stort behov for at give de ordregivende myndigheder
vderligere fleksibilitet til at veelge en udbudsprocedure, der giver mulighed for forhandlinger”.
Ligeledes fremhaves det, at en storre anvendelse af de fleksible udbudsprocedurer formentlig vil
oge den greenseoverskridende handel. Dette er i overensstemmelse med malsatningen i 2020
vaekststrategien samt EU-rettens generelle enske om at dbne det indre europaiske marked for
konkurrence. Det som taler imod den brede adgang til at anvende de fleksible udbudsprocedurer er,
at det vil mindske gennemsigtigheden under et udbud samt risikoen for at der sker en
kompromittering af ligebehandlingsprincippet. EU-domstolen fastslog i sagen Kommissionen mod
Tyskland®®, at undtagelser fra udbudspligten skal fortolkes snavert. Det er vaerd at bemarke, at
sagen omhandlede udbud med forhandling uden offentliggerelse af udbudsbekendtgerelse. Det
betyder, at sagens argumenter blot kan bruges til en analog fortolkning idet det i naervarende

athandling er afgrenset fra at inddrage udbud med forhandling uden forudgéende offentliggorelse.

Der har i den juridiske litteratur®” hersket tvivl om, hvorvidt konkurrencepraget dialog og udbud
med forhandling skal betragtes som undtagelsesprocedurer ligesom udbud med forhandling uden
offentliggarelse. Det méd bemarkes, at udbud med forhandling uden offentliggerelse antages at
blive mindre tilgeengelig for ordregivere i takt med at udbud med forhandling og
konkurrencepraget dialog geres mere tilgengelige. Dette taler for, at denne procedure ma betragtes
som vaerende en undtagelsesprocedure 1 hgjere grad end udbud med forhandling og
konkurrencepraget dialog. I forhold til de mere almindelige udbudsprocedurer® ma udbud med
forhandling og konkurrencepraget dialog forsat betragtes som undtagelsesprocedurer, hvilket Ruth
Nielsen og Grith Skovgaard Qlykke tilslutter sig“... fortsat tale om at anvendelsen af disse
producerer er en undtagelse i forhold til brugen af offentlig eller begrenset udbud 5! Dette stottes
yderligere af betragtning 42, hvori det forlyder “Medlemsstaterne bgr kunne anvende udbud med

forhandling eller den konkurrencepreegede dialog i forskellige situationer, hvor offentlige eller

*® Tyskland mod Kommissionen, sag C-275/08, Kommissionen for De Europziske Fallesskaber mod
Forbundsrepublikken Tyskland, Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 15. oktober 2009

> Anna Stamhus Nielsen, Betingelserne for anvendelsen af konkurrencepraget dialog i dansk udbudsret,
U.2012B.237, note 20 - I noten gengives forfatteres forskellige holdninger vedr. undtagelsesprocedurer.
(forfatterne omfatter: Steen Treumer, Sue Arrowsmith etc.)

% Offentlige- og begransede udbud

%" Grith Skovgaard @lykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 207
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begrensede udbud uden forhandling ikke med sandsynlighed vil fore til et tilfredsstillende
resultat”. Dog ma det antages, at udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog er
undtagelsesprocedurer 1 ringere grad end hvad var tilfeldet under det tidligere udbudsdirektiv.
Ifolge Sue Arrowsmith er dette udsprunget af det udvidede anvendelsesomréade, den mere
veldefinerede og tydelige regulering samt muligheden for at anvende konkurrencepraeget dialog er

gjort obligatorisk®.

Betingelsen i art. 26, stk. 6, nr. ii omfatter udbud, som kraver design eller innovative lgsninger.
Betragtning 43 oplister ikke-udtemmende eksempler, hvor brugen af de fleksible udbudsprocedurer
er anerkendt. Her kan n@vnes “komplekse indkaob sasom avancerede produkter, intellektuelle
tjenesteydelser, f.eks. visse former for konsulent-, arkitekt- eller ingeniorvirksomhed”. Sue
Arrowsmith anferer i denne sammenheng, at nr. ii som minimum deekker over alle udbud som
indeholder et vasentligt design element®. Arrowsmith anferer yderligere, at indferslen af nr. ii
hejst sandsynligt kommer til at finde anvendelse pa iser anlegsbyggerier, da store konstruktioner 1
mange tilfelde indeholder betydelige designelementer. Dog bemarkes det ligeledes, at det er
tvivlsomt, hvor stor betydning design elementet skal have for at falde ind under nr. ii. I forhold til
innovative lpsninger er det ngdvendigt at tage art. 2, stk. 22 i betragtning. Denne bestemmelse
indeholder definitionen pa “innovation” i udbudsdirektivet 2014. Essensen af art. 2, stk. 22 i denne
sammenhang er ordene “indfgrelse af en ny eller betydelig forbedret vare, tjenesteydelser eller
proces”. Ordlyden indikerer, at der ikke alene skal vare tale om en forbedring, men en betydelig
forbedring som skal kunne ligestilles med en “ny” vare, tjenesteydelse eller proces. Som det
fremgar af betragtning 43, vil ydelser og produkter som kan sidestilles med at vere ny eller
betydelig forbedret, retfeerdiggere ordregiverens brug af de fleksible udbudsprocedurer jf. nr. i-ii. |
den juridiske litteratur® er der forbundet en vis tvivl omkring fortolkningen af. nr. ii, da det rent
ordlydsmassigt kraeves, at der er tale om innovative lgsninger. Tvivlen vedrerer definitionen af
innovation jf. art. 2, stk. 22. Hvis nr. i kan finde anvendelse, skal der blot vere tale om en
tilpasning. Det fremgar nemlig ikke af nr. i, at det er nedvendigt at der sker en betydeligt tilpasning

af allerede tilgengelige varer men blot at der skal ske en tilpasning. I forleengelse heraf kan man,

62 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 879

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 880

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 880 Se tilmed Aktuel
udbudsret II, kammeradvokaten s. 124
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som Sue Arrowsmith® beskriver det, derfor overveje betydningen af, at der stilles krav om at der

skal veere tale om en betydeligt forbedret vare eller ydelse.

I forhold til nr. iii ses det, at indholdet har visse ligheder med betingelserne i det tidligere
udbudsdirektivs betingelser for anvendelse af konkurrencepraget dialog. Ligheden bestér i, at
ordregiver kan benytte konkurrencepraget dialog og udbud med forhandling efter udbudsdirektivet
2014, hvis forhold ved kontrakten ger, at den ikke kan tildeles uden forudgdende forhandling. Sue
Arrowsmith argumenterer for, at fortolkningen af denne bestemmelse skal tillegges et best value
for money element, som betyder, at der i nr. iii refereres til situationer, hvor forhandlinger er
nedvendige for at opna den bedst mulige losning for ferrest mulige ressourcer og altsd ikke kun 1
situationer, hvor kontrakten slet ikke kan tildeles uden forhandling®®. Ligesom det er behandlet ved
nr. ii bidrager betragtning 43 til fortolkningen af nr. iii ved at anfere eksempler pa, hvorndr det kan

vare aktuelt at benytte de fleksible procedurer®”.

Med henblik pa nr. iv argumenterer Sue Arrowsmith for, at anvendelsesomridet for denne
bestemmelse skal fortolkes bredt. Hun diskuterer i denne sammenhang om ordene “ikke kan
fastlegges tilstraekkeligt” skal fortolkes som at ordregiver skal pavise, at det er umuligt at
fastleegge, eller om tilstraekkeligt” indikerer, at ordregiver blot skal pavise, at de tekniske
specifikationer ikke kan fastlegges i hgj nok grad til at sikre den bedste losning altsa best value for
money®. Betragtning 42 til Udbudsdirektiv 2014 fremhaever, at brugen af iser konkurrencepraget
dialog har varet nyttig, nar ordregiver ikke har kunnet fastlegge de vilkér der kan opfylde behovet
eller vurdere hvad markedet kan tilbyde af lasninger. Betragtningen, som har en del til felles med
betragtning 311 udbudsdirektivet 2004, eksemplificer, at sddanne tilfzelde kan opsté i forbindelse
med udbud omhandlende “innovative projekter, gennemfgrelsen af store integrerede
transportinfrastrukturprojekter, store edb-net eller projekter, der indebcerer kompleks, struktureret
finansiering”. 1 disse tilfeelde ma betingelsen i nr. iv anses for at vere opfyldt. Eksemplerne er ikke

udtemmende, hvorfor fortolkningen af hvilke projekter der falder ind under bestemmelsen derfor er

55 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 880. Se tilmed Aktuel
udbudsret 11, kammeradvokaten s. 126

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 882

%7 Udbudsdirektiv 2014, betragtning 43: ved komplekse indkob sisom avancerede produkter, intellektuelle
tjenesteydelser”

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 879-880
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uklar. Dog ma det pa, baggrund af Sue Arrowsmith’s diskussion af bestemmelsen og selve
ordlyden antages, at anvendelsesomrédet for nr. iv er forholdsvis bredt jf. felgende citat “allowing
use of the procedure even for simple purchases when there is no formal available standard for

describing the purchase” .

Pé baggrund af ovenstaende analyse fremgar det, at iser nyskabelserne i nr. i-ii bidrager til en
vaesentlig udvidelse af anvendelsesomradet. Arsagen til at foretage udvidelse af
anvendelsesomradet skyldes blandt andet, at interessenter ofte har tilkendegivet behovet for mere
fleksibilitet og ligeledes efterspurgt bedre forhandlingsmuligheder70, blandt andet efter inspiration
fra GPA, hvor forhandlinger har varet tilladt i hejere grad. Dette enske om mere fleksibilitet og
bedre forhandlingsmuligheder anerkender Kommissionen potentielt kan resultere 1 en
kompromittering af ligebehandling og gennemsigtighed. Herunder er der i den juridiske litteratur
tale om, at den ogede fleksibilitet kan oge risikoen for korruption’". Nr. iii-iv m4 antages, med den
delvist nye formulering, at skulle fjerne den juridiske usikkerhed der herskede ved udbudsdirektivet
2004, hvor det kunne vaere vanskeligt for ordregiveren at beslutte, om de fleksible
udbudsprocedurer var tilladt 1 en given situation. Dermed har man antageligt forsegt at eliminere
ordregivers tvivl ved brug af de fleksible udbudsprocedurer, som kan have en indirekte betydning
pa udvidelse af anvendelsesomradet. Sue Arrowsmith fremforer det samme argument, nemlig at
@ndringer som er foretaget specifikt vedrarende konkurrencepreget dialog har karakter af
afklarende bestemmelser, hvis formal er at give ordregivere en storre tryghed ved at benytte
konkurrencepraget dialog, og dermed fa opskaleret brugen af netop denne procedure’”. Hertil
kommer anvendelsen af konkurrencepraget dialog i seerdeleshed er blevet udvidet, hvilket nermer
sig Kommissionens oprindelige hensigt med konkurrencepraget dialog, nemlig at der skulle vere
fri adgang til anvendelsen”. Ligeledes vurderes det, at baggrunden for det udvidede
anvendelsesomrdde, herunder de nye bestemmelser, er indsat med inspiration fra f.eks. GPA og
forsyningsvirksomhedsdirektivet, hvor man har haft sterre succes med at benytte de fleksible

udbudsprocedurer.

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 879

7 Kommissionens Grenbog om modernisering af EU's politik for offentlige indkeb - Mod et mere effektivt
europaisk marked for offentlige indkeb, 2011

" Grith Skovgaard @lykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 206

2 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 870

7 Anna Stamhus Nielsen, Betingelserne for anvendelsen af konkurrencepraget dialog i dansk udbudsret,
U.2012B.237,s. 1

43



Fortolkningen af @ndringer i anvendelsesomradet for brugen af de fleksible udbudsprocedurer,
vurderes pa baggrund af ovenstdende analyse ikke at vaere sket pd baggrund af retspraksis. Det
skennes i denne forbindelse, at @ndringerne har en afklarende karakter, som forventes at medfere,
at procedurerne i hejere grad end tidligere anvendes. Det antages, at udvidelsen af
anvendelsesomradet er sket pd baggrund af andre faktorer, sdsom det generelt stigende behov for

fleksibilitet 1 udbud.

3.5.4 Forhandlings- og dialogfasen

Dialog- og forhandlingsfasen er ikke blevet ensrettet, til forskel for ovenstdende analyse af
anvendelsesomradet. Forst fortolkes udbudsdirektivet 2004 derefter udbudsdirektivet 2014 for til
sidst at kunne sammenligne i hvilken grad fortolkningen har @ndret sig og hvad der eventuelt har
praeget denne udvikling. Fortolkningen af bestemmelserne i dette afsnit sker primert pa baggrund af

fortolkningsbidrag i den juridiske litteratur, da der ikke meget retspraksis pd omradet.

3.5.5 Udbud med forhandling

I det folgende foretages en fortolkning af forhandlingsfasen 1 udbud med forhandling pd baggrund

af de @ndringer som er blevet belyst tidligere.

3.5.6 Forhandling af minimumskrav og tildelingskriterier

Udbudsdirektivet 2004 art. 29, stk. 3 indikerer, at forméilet er at forhandle de modtagne tilbud for at
tilpasse dem til fastsatte krav 1 udbudsbekendtgerelsen.

I retspraksis bidrog EU-domstolen i sagen Scan Office’” til fortolkningen af, at ufravigelige
udbudsbetingelser ikke mé vere grundlag for forhandling. Denne fortolkning stettes af
Klagenzvnet for Udbud som tog stilling til samme spergsmél i sagen Technicomm A/S”. Denne

afgarelse er ikke afsagt 1 EU regi, hvorfor den ikke tillegges EU-retlig vaerdi. Sagen tager sit

™ Scan Office Design, Sag T-40/01, Scan Office Design SA mod Kommissionen for De Europziske
Feallesskaber, DOM AF 28.11.2002

™ Technicomm A/S mod DSB, 9. Marts 1999 - Selvom den er afsagt i nationalt regi og i 1999, sa er det den
samme fortolkning af forhandlingsbefojelserne som man senere anlaegger i udbudsdirektivet 2004.
Klagenavnet fastslog at DSB handlede i strid med de fastsatte udbudsbetingelser ved at tage et revideret
tilbud, som blev fremsendt af en virksomhed som havde deltaget i forhandlingerne men var blevet
ekskluderet, i betragtning. Dermed blev det slaet fast, at det art. 30, stk. 2 forhindrer, at der kan indgas
forhandling om de fastsatte udbudsbetingelser
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udgangspunkt i udbudsdirektivet fra 1998, men fortolkningen bruges analogt til fortolkningen af
narvaerende bestemmelse, da man benytter identiske argumenter. Med henblik pa retspraksis er det
ganske klart, at ordregiver ikke ma foretage forhandlinger om minimumskrav og tildelingskriterier.
Forfatterne Simon Evers Hjelmborg, Peter Stig Jakobsen og Sune Troels Poulsen stotter
fortolkningen i retspraksis og anferer yderligere, at der som udgangspunkt ma forhandles om alt
vedrarende kontrakten, men at man for at sikre konkurrence er nedt til at have visse graenser i
forhandlingsbefajelsen’®. I denne forbindelse udtrykker Michael Steinicke og Lise Groesmeyer, at
tilpasningen af tilbuddene til minimumskravene, burde kunne tillades med det formaél, at ordregiver
udelukkende tilpasser sine krav ud fra lesningerne som forhandles og gennemgas i
forhandlingsprocessen. Forfatterne argumenterer for, at en sddan tilpasning burde kunne foregé sé

leenge der sikres overholdelse af gennemsigtighed- og ligebehandlingsprincippet’’.

Dermed synes praksis at tale for en snaver fortolkning af art. 29, stk. 3, som peger p4, at
ufravigelige udbudsbetingelser samt mindstekrav ikke ma vare genstand for forhandling, pé trods
af at udbudsdirektivet 2004 art. 29, stk. 3 ikke er entydig omkring dette. Sue Arrowsmith anforer i
denne forbindelse at ordlyden i udbudsdirektivet 2004’s art. 29, stk. 3 palaegger ordregiver kun at
anfere mindstekrav og ufravigelige udbudsbetingelser, som er absolut essentielle for udbuddet og
som ordregiver ved ikke skal @ndres’®. Det mé derfor antages at Sue Arrowsmith er af den
overbevisning at mindstekrav og ufravigelige udbudsbetingelser ikke ma vare genstand for
forhandling og at ordregiver derfor kun skal fastsatte et minimum af mindstekrav og ufravigelige

betingelser.

I forhold til udbudsdirektivet 2014 art. 29, stk. 2 har man foretaget en modificering og pracisering
af ordlyden. Man har indfert seetningen “minimumskravene og tildelingskriterierne er ikke genstand
for forhandling”. Den klare og veldefinerede ordlyd har gjensynligt til formal at eliminere alle tvivl
ved brugen af denne procedure. Denne nye ordlyd er 1 overensstemmelse med EU-domstolens

tidligere fortolkning i to sager. EU-domstolen udtalte i Storebzlts-dommen’” at der er tale om

76 Simon Evers Hjelmborg, Peter Stig Jakobsen og Sune Troels Poulsen, EU Udbudsretten —
udbudsdirektivet for offentlige myndigheder”, 2005, s. 250

7 Michael Steinicke og Lise Groesmeyer, EU's udbudsdirektiver, 2008, s. 830.

"8 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 892

7 Storebalt, Sag C-243/89 Kommissionen for De Europaiske Faellesskaber mod Kongeriget Danmark,
Domstolens dom af 22. juni 1993
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traktatbrud og brud pé ligebehandlingsprincippet, hvis man gennemferer forhandlinger pa baggrund
af tilbud som ikke er i overensstemmelse med udbudsbekendtgerelsens mindstekrav. Heraf kan det
udledes, at Storebalts-sagen var forste gang domstolen indikerede, at mindstekrav er ufravigelige
og at der ikke mé igangsettes forhandlinger om mindstekrav. I Nordecon-sagen®® udtalte EU-
domstolen, at ordregiver er nadt til at respektere og drage omsorg for udbudsbekendtgerelsens
fastsatte minimumskrav, da en tilsidesattelse af dette vil vaere 1 strid med
gennemsigtighedsprincippet. Yderligere tilfojede EU-domstolen, at ordregiver ikke ma indlede
forhandlinger med tilbudsgivere, som ikke opfylder mindstekravene, da man ellers vil tilsidesette
ligebehandlingsprincippet. Dette bakkes op af direktivets betragtning 45, hvor det meget pracist
anfores, at mindstekrav som karakteriserer udbuddets art ikke ber vere genstand for forhandling.
Ligeledes navnes tildelingskriterier og vagtning som elementer, som ikke ma undergé forhandling.
Der er i den juridiske litteratur i forhold til forhandlingsbefojelserne ikke tvivl om, at der ikke mé
ske forhandling om minimumskrav og tildelingskriterier. Det faktum, at den juridiske litteratur ikke
leengere stiller spergsmélstegn ved hverken ordlyden eller fortolkningen bakker op om det argument
som gdr pa, at den pracise og snevre ordlyd, som til dels stammer fra Nordecon-sagen, eliminerer
tvivl 1 forhold til bestemmelsens betydning 1 praksis. Dette er muligvis set som en nedvendighed,

idet man gerne vil have ordregivere til at benytte proceduren i storre omfang end tidligere.

Reguleringen af hvad der ikke mé vere genstand for forhandling er den samme, da dette skal sikre
overholdelse af gennemsigtighed- og ligebehandlingsprincippet. Forskellen er at man har skrevet
den tidligere fortolkning ind 1 udbudsdirektivet 2014 for at praecisere og afklare bestemmelsens

indhold.

3.5.7 Overholdelse af ligebehandlingsprincippet i forhandlingsfasen

Udbudsdirektivet 2004 art. 30, stk. 3 slér fast, at ligebehandlingsprincippet regulerer
forhandlingsfasen. Det antages, at princippet har til formal at definere rammerne for forhandlingen,

sikre konkurrencen, oge gennemsigtigheden og sikre overholdelse af ligebehandlingsprincippet.

Art. 30, stk. 3 bidrager ikke med fortolkning til, hvordan ligebehandlingsprincippet, i

forhandlingsfasen, skal eller kan efterleves. Denne bestemmelses vage karakter, mé siges at give

% Nordecon AS, sag-C-561/12, Nordecon AS og Ramboll Eesti AS mod Rahandusministeerium, Domstolens
Dom (Fjerde Afdeling) af 5. december 2013
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den en grad af overfladighed. Dette begrundes ved, at pligten til at overholde
ligebehandlingsprincippet under forhandlingen gaelder uden udtrykkeligt at vaere navnt i art. 30,

stk. 3, da det som navnt er et grundleeggende EU-retligt princip og desuden navnes i art. 2.

Til sammenligning er betydningen af udbudsdirektivet 2014 art. 29, stk. 5 anderledes. I denne
bestemmelse er der indskrevet en reekke eksempler pa, hvad ordregiver kan gere for handle i strid
med ligebehandlingsprincippet®'. Det mé antages, at art. 29, stk. 5’s oplistede eksempler ikke er en
udtemmende liste, da ordregiver er forpligtet til, til enhver tid at overholde
ligebehandlingsprincippet under forhandlingsfasen og i forbindelse med alle tenkelige situationer.
Betragtning 45 bidrager til fortolkningen af, hvordan ligebehandling seges overholdt. Denne
betragtning angiver, at alle tilbud skal vere skriftlige, ligesom art. 29, stk. 5, 3. punktum angiver, at
ordregiver skal underrette tilbudsgivere skriftligt om @ndringer pa baggrund af forhandlingen.
Disse skriftlighedskrav er en nyskabelse, hvis funktion er at fungere som dokumentation for, at
ligebehandlingsprincippet i forhandlingsfasen er blevet overholdt™. Som bidrag til forstaelsen af
vigtigheden af skriftlighed i1 forhandlingsfasen kan navnes, at man i forslaget til den danske
Udbudslov i § 66, stk. 4 og § 69, stk. 6 1 selve bestemmelserne indskrev, at hele forhandlingsfasen
skal dokumenteres skriftligt. Dette bidrag besidder ingen retskildeverdi, men kan bidrage til
fortolkningen af, at nyskabelsen 1 denne bestemmelse er skriftlighed inden for forhandlingsfasen og

til at forstd baggrunden for denne nyskabelse.

De anferte eksempler i art. 29, stk. 5 ma fortolkes som en “rettesnor” for, hvilke elementer der skal
tages hensyn til, for at opna et tilstreekkeligt niveau af ligebehandling 1 forhandlingsfasen. Man kan
pa baggrund af ovenstdende argumentere for, at fortolkningen af udbudsdirektivet 2014 art. 29, stk.
5 pakraver, at ordregiver benytter skriftlighed og dertilherende dokumentation af forhandlingsfasen
for at imedekommet princippet om ligebehandling. Det overordnede formél, bade 1
udbudsdirektivet 2004’s art. 30, stk. 3 og udbudsdirektivet 2014’s art. 29, stk. 5, er at sikre en reel
konkurrence ved at overholde ligebehandlingsprincippet. I det geeldende direktiv har man blot
tilfgjet retningslinjer til, hvordan ligebehandlingsprincippet overholdes, antageligt for at gere det
mere tydeligt. Yderligere kan det teenkes, at denne rettesnor har den pavirkning pa ordregivere, at

de ikke afskreekkes ved at bruge procedurerne og ikke atholder uforholdsmaessige omkostninger 1

8! Direktiv 2014/24EU, artikel 29, stk. 5, 2-3. Punktum og stk. 5, afsnit 2, 1. punktum
%2 Grith Skovgaard @lykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 206
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forbindelse med at atholde princippet om ligebehandling.

3.5.8 Konkurrencepraeget dialog

Indledningsvis vil der blive foretaget en fortolkning af den sidste adgang til forhandling under

konkurrencepraget dialog, som er en @ndring jf. tidligere analyse.

3.5.9 Den sidste adgang til forhandling

Det fremgér af Udbudsdirektivet 2004 art. 29, stk. 7, at ordregiver kun kunne anmode den vindende
tilbudsgiver om at pracisere og bekraefte visse aspekter af tilbuddet. I ordene preecisere og bekreefte
leegges der ikke op til en dialog eller forhandling, men narmere at ordregiver kan anmode om at fa
afklaret aspekter ved tilbuddet. Ydermere er dette kun muligt i det omfang vesentlige aspekter af
tilbuddet eller udbuddet ikke @ndres. Derudover skal ligebehandlingsprincippet til enhver tid
overholdes. Endvidere bidrager Arrowsmith til fortolkningen af hvad der tillades at “forhandle” om
efter art. 29, stk. 7. Dette anforer Arrowsmith som varende elementer, som ikke er veesentlige eller
barende for selve udbuddet®. I forhold til art. 29, stk. 7’s formal mener Arrowsmith, at
forhandlingen i denne fase er tilteenkt at skulle centreres om planlaegningsspergsmal, spergsmaél
som er blevet negligeret under selve dialogen, endringer i ordregivers krav som felge af nye
omstaendigheder pa baggrund af politiske a&ndringer, budget nedskaringer hos ordregiver og fejl i
tilbuddet™.

Dermed var det jf. udbudsdirektivet 2004 ikke muligt, at fore dialog om selve tilbuddet pé dette
stadie 1 processen, da dialogfasen principielt er lukket. Denne fortolkning bakkes op af
Kommissionens fortolkningsmeddelse vedrerende konkurrencepraget dialog™. Det anferes i
meddelelsen, at bestemmelsens ordlyd og fortolkningen af bestemmelsen blev til pa baggrund af

udtalelse fra det Europzeiske rad™.

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 938

8 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 938

%5 Explanatory note — Competitive Dialogue — Classic Directive, afsnit 3.3, note 35 - Her argumenteres der
for, at ”preecisere” og “bekrafte” adskiller sig fra reel dialog, hvorfor denne del ikke ansés for vaerende en
del af dialog fasen.

% Kommissionen: EXPLANATORY NOTE — COMPETITIVE DIALOGUE — CLASSIC DIRECTIVE, s. 9
afsnit 3.3.
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Med henblik pa udbudsdirektivet 2014 art. 30, stk. 7 indikerer ordlyden, at der et sket én betydelig
endring ved at lyde : "pd anmodning af den ordregivende myndighed kan der fores forhandlinger
med den tilbudsgiver, der har givet det tilbud som afspejler det bedste forhold mellem pris og
kvalitet.. Med henblik pa at bekrceefte de pkonomiske forpligtelser....”. Ordregiver har altsa tilladelse
til at forhandle” med den vindende tilbudsgiver for at kunne bekrafte ekonomiske forpligtelser
m.m. Den ekstra adgang til at fore dialog/forhandle udspringer af, at man har accepteret, at
konkurrencepraget dialog er en meget dyr procedure at gennemfore, samt en procedure som har et
meget uklart udgangspunkt — i de fleste tilfelde®’. Sue Arrowsmith anforer, at den ekstra
forhandlingsmulighed skal bruges til, at man kan aftholde sig fra at fore dialog om visse aspekter
under selve dialogfasen velvidende, at man senere kan fore dialog om disse®™. Ligeledes antages
det, at det ogsd begrundes i, at man er velvidende om, at man kan ngjes med at fore dialog om nogle
aspekter ved lesningen, med den vindende tilbudsgiver. Dette er dog kun muligt, sd leenge disse
aspekter ikke pavirker ordregivers skon af, hvilken tilbudsgiver der er den vindende. Dermed kan
dialogfasen i et vist omfang afkortes, da det nu er muligt at udskyde forhandling om nogle
elementer til denne fase. Yderligere anforer Sue Arrowsmith®, vedrerende den sidste adgang til
forhandling, at betydningen af ordet forhandling indikerer, at det pd dette stadie tillades af foretage
endringer pa baggrund af denne sidste forhandling. ndringerne skal vaere proportionelle og ma

ikke bevirke, at grundleggende elementer @ndres og ej heller fore til konkurrencefordrejning.

Safremt ordregiver ikke opndr en tilfredsstillende losning som resultat af denne sidste forhandling
med den vindende tilbudsgiver medferer artiklen, at ordregiver kan ga videre til den tilbudsgiver
med det nastbedste tilbud. Dermed indeholder den ekstra adgang til forhandling et incitament til, at
tilbudsgiveren altid preesterer optimalt, da det end ikke pa dette sene stadie, er givet at
vedkommende vil fa kontrakten, hvis lesningen ikke er optimal.

Det mi pa baggrund af fortolkningen af udbudsdirektivet 2014 art. 30, stk. 7 antages, at denne
ekstra adgang til forhandling er et udtryk for, at det geeldende direktiv udvider muligheden for
forhandling og fortolker mere lempeligt angdende, hvad der ma forhandles om og hvilke @ndringer
som ma foretages i denne periode. Ydermere betragtes denne sidste forhandling som en konkret

udvidelse af dialogfasen med henblik pé at bruge forhandling til at forbedre ordregivers muligheder

%7 Grith Skovgaard @lykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 206
% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 943
% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 943
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for at opnd den bedst mulige losning. Altsa har indferslen af denne fase indbygget et incitament for
tilbudsgiverne i den primare forhandlingsfase, hvor de er nedt til at prestere, da ordregiver kan ga
videre til den neaestbedste tilbudsgiver.

Sue Arrowsmith fremferer dog et kritikpunkt i forhold til udvidelsen af dialogfasen. Kritikken tager
udgangspunkt i den tid og de omkostninger, som er forbundet med selve dialogen, herunder
forhandlingsmederne mellem parterne i lobet af dialogen®. Ligeledes anforer Sue Arrowsmith, at
ordregiver anvender uforholdsmaessige hoje omkostninger 1 forbindelse med dialogfasen, af frygt
for overtraedelse af ligebehandlingsprincippet. Dermed kan en udvidelse af dialogfasen, pa trods af
det tilteenkte formal, muligvis betyde, at nogle ordregivere skenner at denne procedure er forbundet
med for mange omkostninger, og derfor aftholder sig fra at benytte den. Omvendt har ordregiver
mulighed for, at udskyde forhandling om nogle ”ikke-vasentlige” elementer, til efter man har
identificeret det mest favorable tilbud. Det betyder som navnt, at ordregiver ikke er forpligtet til at
fore dialog om disse elementer med alle tilbudsgivere, men blot med én og dermed sparer man
antageligt bade tid og penge, hvilket taler for at tilforslen af denne fase gor proceduren mere

fleksibel og mindre omkostningsfuld.

Pé baggrund af ovenstadende analyser vurderes det, at den ggede adgang til at forhandle, veerende
den udvidede mulighed for at anvende de fleksible udbudsprocedurer, ikke er en kodificering af

retspraksis.

3.6 Delkonklusion

Den ggede adgang til forhandling skyldes hovedsageligt en udvidelse af anvendelsesomradet, mere
end en egentlig yderligere regulering af selve forhandling- og dialogfasen. Reguleringen af
anvendelsesomrddet er til dels foretaget ved at indskrive nye situationer, som retferdigger brugen
af de fleksible udbudsprocedurer og til dels har EU forsegt at gore bestemmelserne mere
anvendelige ved en mere tydelige definition 1 udbudsdirektivet 2014. Det forventes, at denne
pracision medforer, at ordregiver i storre omfang benytter de fleksible udbudsprocedurer, da mere
tydelige bestemmelser betyder, at ordregivere ikke 1 ligesa hej grad som ved tidligere

udbudsdirektiv, afskraekkes af frygt for ikke at overholde ligebehandlingsprincippet.

% Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 914
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Pa den made har EU bade direkte og indirekte pavirket anvendelsesomridet. Den direkte pavirkning
er sket ved at indsette nye situationer som muligger ordregivers brug af de fleksible
udbudsprocedurer. Indirekte er anvendelsesomradet blevet pavirket idet EU 1 udbudsdirektiv 2014
har forsegt at eliminere ordregivers usikkerhed omkring valg af udbudsprocedure i forbindelse med
planlegning af udbuddet. Dette tyder pa, at formalet til dels er at fé flere ordregivere til at benytte
de fleksible udbudsprocedurer for at opné de positive gkonomiske konsekvenser som brugen af de

fleksible udbudsprocedurer, herunder forhandlingen, skennes at medfere.

Der er ikke fundet belag for, at den ggede adgang til forhandle er foretaget pd baggrund af en
kodificering af retspraksis. Det vurderes, at den ogede adgang til at benytte de fleksible
udbudsprocedurer og dermed til at forhandle og fore dialog skyldes et generelt stigende behov for
mere forhandling og fleksibilitet s& man i hgjere grad kan tilpasse sine udbud i forhold til
tilbudsgiverens lgsninger og da det de fleksible udbudsprocedurer i mange tilfaelde, vurderes at

skabe storre verdi end brugen af de almene udbudsprocedurer.

4 Okonomisk analyse

Analysen indledes med en redegorelse af transaktionsomkostningsteorien, som derefter vil blive
benyttet til at belyse tilbudsgivers omkostninger 1 en udbudsretlig forhandling. Til at supplere til
forstaelsen af omkostningsallokeringen i et udbud, inddrages udbudsrédets analyse af
transaktionsomkostninger ved udbud®' . Ved at anvende resultaterne fra Udbudsradets analyse
belyses tilbudsgivers omkostninger 1 et udbud ud fra en mere virkelighedsner fremstilling af
omkostningerne da Udbudsradets analyse er bygget op af empiri. Det skal bemerkes, at
Udbudsradets analyse er interview baseret °*. Det betyder, at analysens resultater ikke skal anskues
som facit, da interviews kan indeholde et subjektivt praeg. I stedet skal analysens bruges som
indikation pé transaktionsomkostningers betydning i udbud. Resultaterne vil blive inddraget og
sammenholdt med transaktionsomkostningsteorien for at kunne lave foretage en fyldestgerende

fremstilling af transaktionsomkostningerne forbundet med forhandling.

*' Udbudsradets Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, december 2011
%2 Udbudsradets Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, december 2011, s. 6.
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4.1 Transaktionsomkostninger

Teorien vedrerer de omkostninger, som er forbundet med virksomheders interaktion med andre
akterer. Det kan vere transaktionsomkostningerne som en part oplever, nar denne forsgger at indga
en aftale med en modpart. Teorien sondrer ifolge Oliver Eaton Williamson’®, mellem ex-ante og ex-
post omkostninger. Der er tale om ex-ante omkostninger, nar en virksomhed eksempelvis skal
foretage en markedsafdekning for at klargere, hvem de potentielle samarbejdspartere er for senere
at indga i forhandlinger. Med andre ord, kendetegnes ex-ante i nervarende athandling som
omkostninger forbundet med virksomheders og ordregiveres sage- og forhandlingsomkostninger.
Ex-post omkostninger omfatter de omkostninger, som opstar efter virksomhederne har indgéet
kontrakten. Ex-post omkostninger kan i mange tilfelde betegnes som kontrolomkostninger. Det kan

vare kontrol af at kontrakten bliver overholdt, genforhandling eller sanktioner ved kontraktbrud.

Disse to former for omkostninger, som omfatter hver deres periode, anferer Williamson som
vaerende afthangige af hinanden. P4 denne baggrund vurderes det, at stigning i ex-ante
omkostningerne kan betyde et fald i ex-post omkostningerne og vice versa. Dermed kan

omkostningerne allokeres mellem de to perioder, som det findes hensigtsmaessigt.

I det folgende vil transaktionsomkostningsteoriens adferdsmassige betingelser for teoriens

eksistens samt de tre vaesentligste dimensioner for transaktionsomkostninger, blive gennemgaet.

4.1.1 Adfaerdsbetingede aktorforudsaetninger

Teorien arbejder med to grundleeggende antagelser, som ifelge Williamson er adferdsmassige
betingelser for eksistensen af transaktionsomkostninger. Disse to antagelser er konstante, hvilket

betyder at de ikke kan justeres eller &ndres’*. De to kerneantagelser er:

Antagelse 1: Okonomiske agenter er begranset rationelle

% Amerikansk gkonom, fodt d. 27. September 1932. Prasenterede i 1975 bogen “Markets and Hierachies”,
hvor transaktionsomkostningsteorien for ferste gang blev praesenteret som et sammenhangende
forskningsprogram.

% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 213
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Antagelse 2: Okonomiske agenter er opportunistiske

I forhold til den forste antagelse, anforer Williamson, at akteren vil forfelge sine selviske mal pd en
logisk og konsistent made, men samtidig opleves der begraensninger i behandlingen af den
information som er nedvendig i forhold til at indfri malet. I situationer hvor der er flere aktorer og
hvor der dermed hersker usikkerhed i forhold til, hvad andre akterer beslutter eksisterer der

adfeerdsmassig usikkerhed””.

Den anden antagelse beskrives af Williamson med begrebet self-interest-seeking with guile™.
Williamson argumenter for, at dette begreb er udtryk for, at agenterne handler opportunistisk,
hvilket betyder at agenten vil udnytte en given situation ved eksempelvis at tilbageholde vigtig
information eller yde en lavere arbejdsindsats end der er forventet af ham for i sidste ende at
optimere sin egen vundne nytte. Transaktionsomkostningsteorien forudsetter ligeledes, at agenter

som befinder sig i situationer med asymmetrisk information vil forsege at udnytte dette til egen

fordel.

4.1.2 Variable transaktionsdimensioner

De variable transaktionsdimensioner er, som navnet indikerer, ikke konstante. Det betyder, at der
kan justeres pa disse tre dimensioner for at styre transaktionsomkostningerne.
Ved at afdekke de oplistede transaktionsdimensioner og behandle deres hyppighed er det muligt at

specificere en raekke forskellige beslutningssituationer, som agenterne skal lose’’.

Dimension 1: Frekvensen hvormed en transaktion gentages
Dimension 2: Graden af usikkerhed, hvorunder en transaktion udferes

Dimension 3: Graden af aktivspecificitet, herunder graden af know-how i en transaktion

4.1.2.1 Dimension 1

% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industriekonomi 1997, s. 215
% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 213
%7 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 215
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Frekvensen af hvor hyppigt en transaktion gentages, har betydning for allokeringen af
omkostningerne. Betydningen forekommer f.eks. ved, at en lav frekvens af en transaktion betyder at
transaktionen sjeldent gentages og pa denne baggrund vil der ikke ske laeringsprocesser mellem
parterne, hvor information om den afholdte transaktionsomkostning kan lagres og bruges. Ligeledes
vil det i denne situation ikke kunne betale sig at udarbejde standardiserede processer for ex-ante
omkostningerne, herunder f.eks. overvagning af transaktionen’® Dette skyldes, at omkostningerne
ved at indga 1 leringsprocesserne og ved at udarbejde standardiserede arbejdsprocesser ville skulle
fordeles pa fa transaktioner. Omvendt, nér frekvensen er hgj, har parterne mulighed for at fordele

omkostningerne pa flere transaktioner og dermed opna sterre leering og lagring.

4.1.2.2 Dimension 2

Usikkerhedselementet som udger dimension to, refererer til flere forskellige typer af usikkerhed
under en transaktion. Det kan vere situationsbetinget usikkerhed, som betyder at i tilfeelde, hvor der
er mange handlingsalternativer eller at alternativerne er ukendte, da vil beslutningstageren have
sveert ved at planlegge pga. agentens begraensede rationalitet og usikkerheden omkring
konsekvensen af den afholdte transaktion”. Usikkerheden omfatter yderligere den adfaerdsmassige

usikkerhed som inddrager uvidenhed om hvilke beslutninger andre akterer treeffer.

4.1.3 Transaktionsomkostninger i udbudsretlig kontekst

I det folgende vil tilbudsgivers transaktionsomkostninger blive gennemgéet og forklaret med
udgangspunkt i Udbudsradets analyse af transaktionsomkostninger ved udbud. Ifelge denne analyse

kan omkostningerne kategoriseres ved tre faser '

. Forste fase er for udbuddets offentliggorelse,
anden fase spander fra offentliggerelsen til kontraktindgdelse og sidste fase er efter
kontraktindgaelsen. Disse faser kan benavnes som henholdsvis sege-, forhandlings- og
kontrolomkostninger i henhold til transaktionsomkostningsteorien. Det anfares Udbudsradets
analyse, at omkostninger afholdt i én af de tre faser kan pavirke volumen af omkostningerne i de
resterende to faser. Det vurderes, at det iser ved store og omfangsrige udbud kan vise sig yderst
hensigtsmaessigt at vaere 1 stand til at allokere transaktionsomkostningerne imellem de tre faser i

forhold til hvad der ved den individuelle opgave, er mest hensigtsmaessigt.

% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industriekonomi 1997, s. 215
% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 215
1% Udbudsradets Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, december 2011, s. 7
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4.1.4 Tilbudsgivers transaktionsomkostninger

Det fremgér af Udbudsradets analyse, at tilbudsgivers transaktionsomkostninger er sterst i anden
fase, hvori der skal tages stilling til udbudsmaterialet og hvor det afklares om der skal afgives
tilbud'®". Yderligere benyttes der som regel store ressourcer i forbindelse med forhandlingsfasen,
som er placeret i fase to, i de fleksible udbudsprocedurer. Der er her tale om ex-ante omkostninger.
Ex-ante omkostninger ma formodes, is@r for mindre virksomheder som overvejer at afgive tilbud,
at vaere afgerende, da disse virksomheder ofte ikke har in-house ressourcer eller kompetencer til at
afgive korrekt og fyldestgerende tilbud, eller til at indgd optimalt i en forhandlingsproces. Det
fremgér yderligere af udbudsradets analyse, at det er ekstra omkostningstungt for virksomheder at
forholde sig til meget tung juridisk materiale, hvis de ikke har erfaring med udbud'®. Dette m4
antages at vere serligt relevant, nér sagen omhandler de mindre tilbudsgivere. Derudover er det
ogsé 1 anden fase, at tilbudsgiveren beslutter sig for at indgive klage eller anmode om aktindsigt. I

disse tilfelde vil omkostningerne oges vasentligt.

4.1.5 Tilbudsgivers aktorforudsaetninger

Det mi formodes at de faste regler for udbudsprocessen medvirker til, at tilbudsgivere har svart ved
at handle irrationelt eller opportunistisk. Det skyldes at de meget faste og ufravigelige juridiske
regler medforer, at nogle tilbudsgivere enten bevidst handler opportunistisk eller ubevidst kommer
til at agere irrationelt og opportunistisk. Irrationaliteten er ofte ikke bevidst, men bunder i
manglende viden og kompetencer. Eksempelvis kan man forestille sig, at tilbudsgivere som er
uerfarne i forhold til udbud handler irrationelt ved at anvende ressourcer pa udbud, som de reelt
ikke har mulighed for at vinde. Det kan bdde komme til udtryk ved, at uerfarne tilbudsgivere ikke
har evnerne til at udfere opgaven, eller som navnt ovenfor, at tilbudsgiveren ikke har den
tilstreekkelig viden til at udarbejde tilbuddet korrekt. I tilfeelde hvor tilbuddet er udarbejdet forkert
er ordregiver som hovedregel tvunget til at se bort fra tilbuddet. Dog skal det bemarkes, at
tilbudsgiveren ved afgivelse af tilbud i1 forhandlingsfasen kan have incitament til at handle
opportunistisk ved at byde aggressivt pa opgaven for at fa tildelt kontrakten. Det antages at
konsekvensen heraf kan vere, at tilbudsgiverens profit n&ermer sig de marginale omkostninger og

derfor er nadsaget til at seenke kvaliteten af arbejdet. Derudover kan der som yderste konsekvens af

101 Udbudsradets Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, december 2011, s. 59

12 Udbudsradets Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, december 2011, 35
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opportunistisk adfzerd ske karteldannelser, hvori tilbudsgivere indbyrdes korrigerer deres tilbud og

eksempelvis deler den aktuelle profit mellem sig.

4.1.6 Transaktionsdimensioner

Problemstillingen for tilbudsgivere er, at de som udgangspunkt, hvis en forlengelsesmulighed ikke
er indskrevet, ikke kan at {4 fornyet kontrakten efter den er udlebet, pa grund af de udbudsretlige
regler om udbudspligt. Dermed har tilbudsgiver atholdt alle sine transaktionsomkostninger pa én
transaktion og ikke haft mulighed for at fordele omkostningerne péa flere transaktioner, som det
ellers er at foretraekke. Der kan altsé ikke opnés forhandlingssadvaner mellem parterne, som kan
bidrage til feerre transaktionsomkostninger. Den lave transaktionsfrekvens kan betyde, at
tilbudsgiveren sanker sit loyalitetsniveau eller ikke tillegger sin loyalitetspligt'” samme vaerdi som
man ofte vil gore 1 et almindeligt kontraktretlig samarbejde. Netop loyalitetsbegrebet gennemgés

senere i analysen.

Udover at tilbudsgiveren ikke blot automatisk kan fa fornyet kontrakten efter den er udlebet,
handler tilbudsgiveren under usikkerheden om, hvorvidt han fér tildelt kontrakten 1 forste omgang.
Usikkerheden medvirker til, at tilbudsgiveren ma formodes at foretage en afvejning og vurdering af,
om omkostningerne ved at afgive tilbuddet er storre end sandsynligheden for at vinde/ikke vinde
kontrakten. Det ma antages at erfarne og store tilbudsgivere er i besiddelse af in-house kompetencer
og dermed har bedre muligheder for at foretage en korrekt og precis afvejning af, om kontrakten
kan vindes. I denne forbindelse vurderes det, at uerfarne og mindre tilbudsgivere ikke har samme
ressourcer til rddighed, hvorfor disse tilbudsgivere kan blive tvunget til at hyre eksterne
konsulenter, hvilket vil gge tilbudsgivers samlede transaktionsomkostninger betragteligt, eller blot
undlade at byde pa opgaven. Som felge heraf er usikkerheden forholdsvis stor for tilbudsgiverne, i

s@rdeleshed de uerfarne tilbudsgivere.

I det folgende vil neoklassisk teori blive introduceret og gennemgéet for at muliggere en anvendelse

af den neoklassiske teoris antagelser pa forhandlingsspillet.

4.2 Neoklassisk teori

' Christina D. Tvarng, Loyalitetspligt og partneringsaftaler, s. 8-9. Findes i 162 Kompendium
Kontraktforhandling — strategi og koncipering, 2014, kapitel 6.
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De vasentligste neoklassiske antagelser er oplistet i tilfaeldig reekkefolge nedenfor og vil i det
folgende blive gennemgéet. Antagelserne har stor betydning for, hvordan virksomheder forventes at

agere under en forhandling.

» Profitmaksimerende adfaerd
» Fuld rationalitet

» Perfekt information

Den forste kerneantagelse er, at virksomheder betragtes som varende profitmaksimerende'**. Som
folge heraf vil virksomheders eneste mal vere, at gge profitten. Herunder er virksomhederne i
teorien bdde villige og i stand til at folge og indfri denne mélsatning pd optimal vis. Virksomheder i
den pégaeldende branche besidder ikke unikke traek, men anses for veerende fundamentalt ensartede
og homogene, da de alle har adgang til samme information og viden. Dette medferer, at
virksomhedernes omkostnings- og efterspargselskurver er identiske.

195 For at kunne handle rationelt er

Den anden kerneantagelse er, at der hersker fuld rationalitet
aktererne nedt til at vaere fuldt informeret om alle alternativer samt det komplette handlingsmilje.
Det forudsettes, at al information om markedet og samtlige akterer er fuldstendig tilgengelig og
gratis — altsd at der er perfekt information, som ligeledes er en neoklassisk antagelse'*°.

Den perfekte information betyder, at aktererne ikke atholder transaktionsomkostninger i forbindelse
med at tilegne sig information og ej heller ndr der forhandles eller foretages transaktioner aktererne
imellem. Det betyder dog ogsa, at alle akterer besidder den samme information. Hvilken beslutning
der anses som det rette handlingsalternativ ath@nger af konsekvenserne af samtlige alternativer og
hvilke nytteverdier disse tillegges. Den perfekte information og fulde rationalitet betyder

tilsammen, at akterer er i stand til at gennemskue alle konsekvenserne af alle handlingsalternativer

og hvilken nytte disse medferer.

'% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrickonomi 1997, s. 54
1% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industriokonomi 1997, s. 54
1% Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industriokonomi 1997, s. 54
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De ikke eksisterende transaktionsomkostninger betyder, at transaktioner mellem akterer pa
markedet foretages uden omkostninger, samt at der ikke indgar omkostninger ved at forhandle eller

soge efter information og ej heller ved at anvende informationen.

4.2.1 Det neoklassiske spil

I det folgende er opstillet et spil i ekstensiv form'”’, hvor en forhandlingssituation forseges
simuleret. Formalet er 1 forste omgang at se, hvordan to tilbudsgivere vil gribe forhandlingen an,
hvis de er pavirket og underlagt de neoklassiske antagelser. Spillet anskues fra tilbudsgivers
synspunkt og har fokus pd, om de i en forhandlingssituation velger at forbedre deres tilbud eller ej,

samt hvilke konsekvenser der er forbundet herved.

Tilbudsgiver 2 ggrpedre xilbud 3,3

lkke I"orbedre tilbuyg >0

Tilbudsgiver 1

corbedre tilbud 0,3

Ikke forbedre tilbug 00

Spillet gennemfores med henblik pé at foretage en analyse af tilbudsgivernes adfzerd og valg af
strategi i en forhandlingssituation. Saledes bliver to tilbudsgivere betragtet 1 forhold til deres valg af
strategi under forhandlingen med ordregiveren. Som det fremgdr af spillet deltager to spillere,
tilbudsgiver 1 og tilbudsgiver 2. De traeffer deres strategivalg ved sekventiel beslutningstagen som
betyder, at tilbudsgiver 1 treffer sit valg, hvorefter tilbudsgiver 2 treffer sit valg. Nar tilbudsgiver 1
har foretaget sit valg, har tilbudsgiver 2 fuld viden herom. Det er antagelsen om perfekt information

som betyder, at begge spillere er vidende om alle handlingsalternativer — bade for sig selv og for

"7 Forhandlingsspillet dynamiske natur illustreres bedst ved den ekstensive form. Se tilmed Robert Gibbons,
A primer in Game Theory, 1992 s. 4
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den konkurrerende tilbudsgiver. Begge tilbudsgivere kan vaelge imellem to strategier; at forbedre
deres tilbud eller ikke forbedre deres tilbud. Derudover har de kendskab til hinandens pay-off ved
hvert strategivalg.

Den fulde rationalitet betyder, at tilbudsgiverne ikke oplever begransninger i forhold til at lagre og
bearbejde den nedvendige information for at kunne forbedre losningen. Yderligere betyder den
fulde rationalitet, at tilbudsgiverne altid vil vare profitmaksimerende, som den neoklassiske teori
foreskriver. Tilbudsgiverne vil dermed altid forsgge at optimere profitten og dermed forbedre sit

tilbud.

Da spillet som omtalt indeholder perfekt information identificeres Nash-ligevagten typisk ved at
benytte bagleens-induktion-metoden'®. Denne metode er kendetegnet ved, at spillet begyndes ved
det afsluttende knudepunkt. Herfra kan man forudse hvad tilbudsgiver 2 vil velge, baseret pa hvad
tilbudsgiver 1 har valgt, da det forudsattes at tilbudsgiveren vil foretage det valg, som medferer
storst mulig pay-off. Denne forudsigelse horer ligeledes sammen med den neoklassiske antagelse
om at virksomhederne til enhver tid vil streebe efter storst mulig profit. I spillet betyder det, hvis der
tages udgangspunkt i beslutningstraets gverste knudepunkt, at tilbudsgiver 2 altid vaelge at forbedre
tilbuddet, da dette resulterer et pay-off pa 3. Tilbudsgiver 2 vil aldrig, under disse antagelser, valge
ikke at forbedre tilbuddet velvidende, at hans tilbud i sidste ende vil vere preacis lige s& godt som
tilbudsgiver 1°’s tilbud, da de har ens kompetencer. Det medferer, at der er pracis 50% chance for at
vinde kontrakten i sidste ende. Tilbudsgiver 2 vil 1 beslutningstraets nederste knudepunkt ligeledes
altid vaelge at forbedre sit tilbud. Det er i denne sammenhang vigtigt at papege, at tilbudsgiver 1
reelt aldrig vil valge ikke at forbedre losningen, da han har fuld viden om at tilbudsgiver 2’s valg,

pay-off ved at vinde kontrakten og at man udelukkende kan vinde ved at forbedre losningen.

Det betyder, at begge tilbudsgivere altid vil veelge at forbedre deres lgsning og dette strategivalg
bliver i spilteoriens terminologi benavnt som varende spillernes dominerende strategi'”. Det
betyder endvidere, at spillets Nash ligeveagt er (3,3). Det fremgér derfor ogsa af spillet, at

forhandlingen blot vil forsette til naeste runde efter begge tilbudsgivere har forbedret deres tilbud,

"% prajit K. Dutta, Strategies and Games — Theory and Practice, 1999 s. 157
'% Prajit K. Dutta, Strategies and Games — Theory and Practice, 1999 s. 41
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da forhandlingen kraver én vinder. I naste forhandlingsrunde, vil pay-off forblive det samme som i
den foregéende runde, da der ingen omkostninger er forbundet med forhandlingen. Til at forklare,
hvorfor forhandlingen blot forseatter og ingen af tilbudsgiverne reelt vinder, er det veerd at nevne
den neoklassiske antagelse om at alle virksomheder (tilbudsgivere) har samme viden og identiske
kompetencer. Der eksisterer derfor fuldkommen vidensdeling, hvorfor der aldrig vil opsta en
situation hvor den ene tilbudsgivers tilbud er bedre end den andens. Til sidst er det vigtigt at
fremhave, at tilbudsgiverne ikke har omkostninger ved at deltage i forhandlinger over en leengere
periode som folge af, at forhandlingen forsatter og at begge tilbudsgivere er vidende om, at der er

ngjagtig lige stor sandsynlighed for at vinde.

Det neoklassiske spil er bestemt af flere situationsbetingede antagelser, som ikke giver et serlig
nuanceret bidrag til forstielse af virkelighedens forhandlingssituation. I denne sammenhang
fremhaeves det dog af Milton Friedman'', at teorier dybest set aldrig kan forklare en observerbar
virkelighed, men derimod kan anvendes til udlede en razkke forudsigelser af en situation''". Det
antages, at et dette synspunkt er s@rdeles geldende for en teori som den neoklassiske, som har

mange situationsbetingede antagelser.

4.2.2 Dramateorien — supplerende aspekter

I det folgende inddrages resonnementer fra dramateorien, som er en videreudvikling af
spilteorien''>. Dramateorien tilfojer en ekstra dimension til den neoklassiske fremstilling af
forhandling. Det gor den fordi teorien anerkender, at menneskelig interaktion ikke sker under
konstante forhold'"?, hvorfor der under konstante forhold ikke kan findes en tilfredsstillende losning
pa f.eks. en forhandlingssituation''*. Hertil betragter dramateorien spillernes praeferencer og
muligheder som variable og pévirkelige af spillerne, hvorfor teorien forudsatter, at spillet blot vil
@ndres indtil alle konflikter er lost og en losning er fundet.

For at teorien kan finde anvendelse, er det nedvendigt at inddrage ordregiver som den ene

forhandlingspart. Baggrunden for dette er, at dramateorien forudsetter, at de to forhandlingsparter

"% Milton Friedman 31. Juli 1912 — 16. November 2006. Amerikansk fremtraedende liberal okonom.

" Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 1 — Videnskabsteori og forklaringstyper 1994, s. 72-73
"> Drama Theory blev udviklet af Nigel Howard og er en videreudvikling af spilteorien. Teorien inddrager
folelser, risikovillighed og irrationalitet.

'3 Nigel Howard, Resolving Conflicts In a Tree: Drama theory in the exstensive form, s. 2

"% Nigel Howard, Resolving Conflicts In a Tree: Drama Theory In The Extensive form, s 3.
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kan interagere med hinanden, da emotionalitet ellers ikke vil kunne inddrages. Dermed afviger det
folgende afsnit fra det neoklassiske spil i den forstand, at der tidligere udelukkende var fokus pé
tilbudsgiveres adferd i1 forhandlingen, hvorimod fokus 1 det felgende afsnit er en forhandling hvor

ordregiver forhandler med tilbudsgiver.

4.2.3 Det emotionelle aspekt

Dramateorien inddrager, at preeferencer og valg i en vis grad er variable af akteernes folelser' .
Praeferencer og de bagvedliggende folelser er 1 praksis vigtige faktorer under en forhandling, da
disse udger en essentiel del af spillerens motivation, som pavirkningsfaktor af spillerens

strategivalg.

Ifolge dramateorien handler parterne som udgangspunkt rationelt idet de seger at opfylde deres
givne praeferencer, som eksempelvis kan vare profitmaksimering. Disse preferencer kan undervejs
aendres, bade ubevidst af parten selv men ogsa ved, at modparten bevidst forseger at pavirke
dem''®. Teorien foreskriver, at @ndringer i praferencer er forbundet med en vis grad af irrationalitet
og at disse ®ndringer skyldes folelsesmassig pavirkning. Handlinger foretaget pd baggrund af
folelser fremprovokerer irrationaliteten hos spillerne og denne irrationalitet kan veere med til at
andre eller redefinere spillet. Spillet vil pa denne vis, ifelge teorien, @ndres indtil alle konflikter er
lost eller til en af parterne skrider til handling. Det kan dermed udledes af dramateorien, at teorien
forudsetter, at spillet ikke vil fortsatte uendeligt, da spillerne undervejs vil redefinere spillet og det

medforer 1 sidste ende, at spillet loses.

Der sondres i teorien mellem positive folelser, som eksempelvis er forstdelse og goodwill og
negative folelser som kan vere had og vrede. De positive og negative folelser afstedkommer

henholdsvis positive og negative handlinger.

I det tilfelde, hvor part A har positive folelser overfor part B, kan det resultere i at part A @ndrer
sin preference for at nerme sig part B’s preference og dermed kommer parterne taettere pa en

aftale. Ved denne type @&ndring foreligger der en grad af irrationalitet, da part A tilsidesatter sin

"> Nigel Howard, Drama Theory and Its Relation to Game Theory. Part 1: Dramatic Resolution vs. Rational
Solution, 1994, s. 199

''® Nigel Howard, Drama Theory and Its Relation to Game Theory. Part 2: Formal Model of the Resolution
Process, 1994, s. 215
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egen praeference til fordel for part B’s praference''’

. Ved at tilsidesette egne praferencer
signaleres det, at ens pastande er trovardige og at man ensker en fazlles losning.

I forhold til de negative folelser @ndrer part A sin praference for at distancere sig yderligere fra
part B’s praeference, hvorfor det irrationelle bliver udtrykt ved, at man samtidig distancerer sig fra
aftaleindgéelse. Ved denne type af @ndring signaleres det, eksempelvis ved trusler, at man ikke er
villig til at gd pd kompromis med egne praferencer og samtidig agter at fastholde sit
forhandlingsudgangspunkt, herunder den situation som dramateorien benavner som

konfliktpunktet''®.

Parternes praeferencer har stor indflydelse pa parternes adfaerd under forhandlingen og kan pévirke
deres strategivalg, og derved, modsat neoklassiske antagelser, betyde at strategivalget ikke
udelukkende traeffes pa baggrund af muligheden for at optimere sin profit. Som det er illustreret
ovenfor, forsgger parterne at signalere, at deres pastande er sande, eller at potentielle trusler, er

noget de agter at sta ved.

4.2.4 Risikovillighed

Et aspekt afledt af ovenstdende er, at det ma antages, at der ved fremforelse af sidanne pastande
opstér et spergsmal om parternes risikovillighed. Det skal forstas, at der vil vaere forbundet en risiko
ved at tro pd A’s pastande, da disse kan vere logne som han bevidst anvender til at manipulere B.
Det ma formodes at bdde A og B ensker den bedst mulige aftale de hver iser kan opna. P4 den
baggrund ma B vare af den overbevisning, at A fremlegger de nedvendige pdstande, som han
onsker B skal tro pd - sd A selv opndr den bedst mulige aftale. Derfor ma B alt andet lige foretage
en risikovurdering af, hvorvidt han tror, at A eksempelvis ikke lengere kan forbedre losningen
yderligere. Antages sandsynligheden for at vaere 50% for, at sddan en pastand er sand eller falsk, da
betyder det at der er 5 0% chance for at B opnér en bedre aftale. I tilfeldet af, at B er risikoavers vil
han ikke pétage sig den risiko som er forbundet med at tro/ikke tro pd A’s pastand, da det kan

resultere 1 en dérligere aftale med ligesé stor sandsynlighed. Andres A til at vare risikoneutral, vil

""" Nigel Howard, Drama Theory and Its Relation to Game Theory. Part 1: Dramatic Resolution vs. Rational
Solution, 1994, s. 199
'"® Nigel Howard, Drama Theory and Its Relation to Game Theory. Part 1: Dramatic Resolution vs. Rational
Solution, 1994, s. 194
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han veaere indifferent i forhold til at patage sig en risiko, s& leenge sandsynligheden er 50% for begge

udfald. Hvis A er risikosegende, patager han sig altid risikoen og satser pa at opné en bedre aftale.

P& den baggrund antages det, at tilbudsgiverens- og ordregiverens risikoprofil er en afgerende
faktor for hvilken aftale der indgés. Det er ikke sddan, at man 1 praksis kan péfere hvilken
risikoprofil den enkelte har. Det athanger eksempelvis af situationen og de naermere
omstendigheder''’. Risikoprofilen kan veere skiftende, det vil sige at man kan handle risikoneutralt
i en forhandling, men risikosggende i en anden forhandling. Man kan antageligt argumentere for, at
erfarne og ressourcesterke tilbudsgivere har en mindre grad af risikoaversion sammenlignet med
uerfarne og sma tilbudsgivere. Tankerne bag sadan et argument er, at de erfarne tilbudsgivere til
dels bar have bedre kompetencer til at foretage en korrekt risikovurdering samt at de, safremt at de
treeffer en forkert risikoafvejning, vil have de skonomiske ressourcer til deekke et eventuelt tab pa
baggrund af afvejningen. P4 denne baggrund kan man argumentere for, at mindre tilbudsgivere
under forhandlingen kan have storre incitament til at vaere risikoavers end store og ressourcesterke
tilbudsgivere. Villigheden, eller manglen pa samme, til at patage sig risiko er en medvirkende faktor

i forhold til tilbudsgiverens verdi af forhandlingen.

4.3 Adfeerdsteori

Adferdsteorien udspringer af den neoklassiske teori og er blevet pendanten til netop
neoklassicismen. Adfardsteorien gor op med, at alle interessenter handler rationelt og er fuldt
informerede. Udvalgte adferdsteoretiske antagelser er oplistet nedenfor og vil i1 det felgende blive

gennemgaet' >’

* Begranset rationalitet

Transaktionsomkostninger

Ufuldstendig information

« Satisfiering-som-maksimering-hypotesen

19 Robert H. Frank, Microeconomics and behavior, 8. udgave, s. 183
120 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 130
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Udviklingen af adfzerdsteorien er opdelt i tre faser. I forste fase af teorien betragtes virksomheder
som et system af enkeltagenter med forskellige preeferencer, i stedet for at anskue virksomheden
som ¢én enhed med ¢t sat preferencer og ét mél, hvilket medferer at virksomheder anses for
begranset rationelle'?'.

Teorien forudsetter, at den begrensede rationalitet er en forudsatning, da der ikke eksisterer en
ngjagtig preferenceordning, hvor samtlige handlingsalternativer kan rangordnes og hvor det kan
vurderes, om den trufne beslutning udger det bedste alternativ indenfor et givent mulighedsomrade.
Dette kommer til udtryk ved, at virksomheder satisfierer 1 stedet for at optimere, hvilket vil sige at
der findes en losning som er tilstraekkelig eller blot brugbar, frem for at identificere den optimale

122

losning'**. Om dette udtalte Georg Stigler'>, at det ikke altid er rationelt at valge det optimale

alternativ, hvis informationsomkostningerne ved at identificere dette alternativ er for store — han

kaldte denne hypotese for satisfiering-som-maksimering-hypotesen'**.

Fase to i teorien har fokus pa, at virksomheder skal opfattes som adaptive rationelle systemer frem

for komplet rationelle systemer'>’

, som det modsetningsvis antages i den neoklassisk teori.
Elementet af adaption bestér i, at virksomhederne ved at tage beslutninger tilegner sig erfaring og
information som man forsgger at bruge naste gang der skal traeeffes en beslutning. Virksomheden og
beslutningstagerne 1 virksomheden @ndrer dermed adfaerd som resultat af omgivelsernes adferd og

pé baggrund af de informationer og erfaringer som det er muligt at indsamle, lagre og anvende'*°.

Fase tre forudsatter, at virksomheden er en adaptiv enhed fordi den @ndrer sin adferd pd baggrund
af tidligere erfaringer, men ogsa fordi den traeffer beslutninger under usikkerhed og uvidenhed'”’.
Usikkerheden bestar i, at virksomheder ikke har fuld og tilstreekkelig information om, hvilke
handlingsmuligheder der eksisterer og hvilke konsekvenser de forskellige muligheder medferer.

Den manglende information er et resultat af, at der er forbundet transaktionsomkostninger ved

12! Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrickonomi 1997, s. 119-
120

122 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 119
1237 Januar 1911 — 1. December 1991. Amerikansk gkonom og en del af ”Chicago skolen”. Stigler arbejde
hovedsageligt med informationsekonomi og “’public choice”.

124 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 130.
'*> Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrickonomi 1997, s. 124
16 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industrickonomi 1997, s. 124
12 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 2 — Virksomhedsteori og Industriokonomi 1997, s. 126-
127
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eksempelvis at sgge efter information og ved at forhandle. Optimalt set vil virksomheden, grundet
dens adaptive natur, forsege at lere af de erfaringer som udspringer af beslutninger som foretages

under usikkerhed, for senere at kunne handle mere rationelt.

I adferdsteorien spiller antagelsen om, at der eksisterer transaktions- og informationsomkostninger
en stor rolle. Omkostninger af denne art har betydning for enhver beslutningsproces, da vurderingen
af om en given handling giver foregget nytte baseres pa, om den vundne nytte overstiger
omkostningerne forbundet med at opna nytten. Yderligere er transaktionsomkostninger den eneste
af adfeerdsteoriens antagelser, som aktererne selv kan justere pé efter behov jf. afsnit om

transaktionsomkostninger.

4.3.1 Det adfaerdsteoretiske spil

I det folgende rettes fokus mod nedenstdende ekstensive spiltrae, som er tilpasset de
adferdsteoretiske antagelser. Som folge af, at adfaerdsteorien inkluderer transaktionsomkostninger,

vil resultaterne fra transaktionsomkostningsanalysen blive inddraget.

Tilbudsgiver 2 Forbedret‘ﬂbud 2,2

I
kke forbegra tilbug

dre tilbud

Forbe

Tilbudsgiver 1

re tilbud 0,4

\:orbed

lkke forbedre tilbug o0

Ved gennemgangen af spillet ses det, at spillet stadig tager udgangspunkt 1 to tilbudsgivere.
Tilbudsgiverne treffer sine strategivalg ved sekventiel beslutningstagen. Modsat det neoklassiske
spil, har tilbudsgiverne i dette spil forskellige informationssat som illustreres ved cirklerne rundt
om knudepunkterne. I praksis betyder det, at tilbudsgiver 2 ikke har viden om tidligere trufne
beslutninger. Det skyldes at tilbudsgiverne ikke leengere har perfekt information. Begge
tilbudsgivere kan stadig valge imellem to strategier 1) at forbedre sin lesning eller 2) ikke forbedre

sin lgsning.

65



Inden spillet loses og gennemgas er det relevant at forklare reesonnementet ved at udvide spillet
med flere knudepunkter i forhold til det neoklassiske spil. Baggrunden for dette er, at tilbudsgiverne
oplever forhandlingsomkostninger. Ligeledes er der sogeomkostninger forbundet med at indsamle
information og forbundet med at forbedre sit tilbud. Hvis spillet udelukkende loses ved samme
metode som det neoklassiske spil (rent spilteoretisk), vil resultatet blive 2,2, da begge tilbudsgivere
vil forbedre losningen og spillet vil derfor fortsatte til naeste forhandlingsrunde. Dette kan vaere
misvisende, men skyldes, at beslutningstreeet spilteoretisk ikke tager hensyn til
transaktionsomkostninger, den begransede rationalitet og satisfieringenshypotesen. Det er
nedvendigt at analysere og forklare spillet for at illustrere, hvilke yderligere faktorer der kan

pavirke spillet si det ikke blot forsatter.

Parternes transaktionsomkostninger betyder, at tilbudsgivernes pay-offs er proportionelt faldende
med den tid forhandlingen tager. Dette giver tilbudsgiverne incitament til at praestere s godt som
muligt tidligt i forhandlingen. I spillet er det belyst ved, at tilbudsgivernes pay-off ved at vinde i
forste runde er 4, hvorefter det er 3 i anden runde. Endvidere vil tilbudsgiveren na til et vist punkt,
hvor omkostningerne overskrider den sandsynlige profit, og derfor vil det ikke leengere vere at
foretraekke at forbedre tilbuddet. Det betyder, at tilbudsgiver 2 kan ende med til sidst ikke at
forbedre, hvorfor spillet ender med pay-off 3,-3. Tallet -3 illustrerer, at tilbudsgiver 2 har haft
omkostninger ved at na hertil i forhandlingen og da forhandlingen ikke vindes, vil tilbudsgiver 2
kun sta tilbage med de atholdte omkostninger. Dertil horer ogsa, at tilbudsgiverne er begraensede
rationelle, hvorfor det ikke er givet, at information som er ngdvendig for at kunne forbedre
tilbuddet, kan bearbejdes og anvendes.

Den begraensede rationalitet eksisterer 1 ssmmenhang med satisfierings-teorien. Denne hypotese
betyder, at tilbudsgivere ikke udelukkende vil agere ud fra forudsatningen om, at optimere
profitten. Risiko er i forhold til satisfiering en faktor, da det 1 forhandlingen kan vare for
omkostningstungt at blive ved med at optimere sin mélsaetning i forhold til, at der altid vil vaere en
risiko for, at man ikke vinder forhandlingen og dermed kontrakten. Tilfeldet kan ogsa vere, at en
tilbudsgiver efter at have deltaget i forhandlingsfasen i et stykke tid ikke leengere forventer at vinde
kontrakten, hvorfor tilbudsgiver ifelge satisfieringshypotesen vil trekke sig ud af forhandlingen
med et pay-off pa -3, da det vurderes at sandsynligheden for at vinde ikke overskrider atholdte

omkostninger. Det vil sige, at vurderingen skal baseres pé en afvejning af risikoen for at atholde
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omkostningerne uden mulighed for at afskrive over en folgende driftsperiode kontra det forventede

pay-off, som kan opnés ved at vinde.

Det er vaerd at fremhave, at tilbudsgiverne under adfaerdsteorien som sagt kan have forskellig
baggrundsviden, forskellige ressourcer, kompetencer og forskellig forhandlingsstyrke. Disse
faktorer kan pavirke tilbudsgivers mulighed for at vinde udbuddet. Det er teenkeligt, at spillet vil nd
et punkt, hvor kun tilbudsgiveren med de bedste kompetencer vil vaere i stand til at forbedre
tilbuddet uden omkostningerne overskrider den forventede profit ved at vinde. Dette taler for at
store og erfarne tilbudsgivere bliver favoriseret under forhandlingssituationer i de fleksible

udbudsprocedurer.

Forskellen i kompetencer og ressourcer kommer til udtryk ved, at hvis ingen af tilbudsgiverne i
anden runde forbedrer tilbuddet, vil tilbudsgiver 1’s tilbud vaere det mest fordelagtige for
ordregiver, hvorfor tilbudsgiver 1 derfor vinder kontrakten. Dette er illustreret ved pay-off 3,-3 i
nederste knudepunkt. Der kan dog argumenteres for, at forhandlingen muligger at mindre
tilbudsgivere, som er specialiseret indenfor et felt, via forhandlingen kan bevise overfor ordregiver,
at netop deres tilbud opfylder ordregiverens behov pa bedst mulig vis - safremt de har kompetencer

og ressourcer til at indga i forhandlingen.

4.3.2 Asymmetrisk information og loyalitet

I det folgende vil faktorerne loyalitet og asymmetrisk information blive gennemgaet i forhold til
forhandling. Det bemerkes i denne sammenhang, at en tilbudsgivers tidligere loyale adfaerd ikke
m4 spille en rolle i vurderingen af tilbud, da ordregiver har pligt til at vurdere tilbuddet ud fra
fastsatte objektive kriterier og pa en made, som lever op til bade ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincippet. I n&ervarende athandling antages det dog, at ordregiver ligesom
tilbudsgiver er begraenset rationel og at dennes beslutninger derfor preeges af erfaringer og
kendskab. Pa denne baggrund kan tilbudsgiver strategisk anvende loyalitetsbegrebet under
forhandlingen, hvorfor det mé& anerkendes som et vigtigt parameter 1 forbindelse med

forhandlingen.

Det er ikke muligt, at tildele kontrakten pa ny til samme tilbudsgiver, pd baggrund af, at

tilbudsgiveren har ferdiggjort arbejdet pa tilfredsstillende vis - medmindre der er indsat mulighed
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for forleengelse i selve udbuddet. Det er let at forestille sig, at hvis tilbudsgiveren objektivt kunne
bedemmes pa loyalitet og tidligere erfaringer ville dette fremme tilbudsgivers incitament i at handle
loyalt. Ordregiveren ville, som folge af tidligere erfaringer, kunne afleese om tilbudsgiveren er
praedisponeret til at agere loyalt. Hvis det er tilfzeldet, ma det antages at tilbudsgiveren vil fa en

fordel under forhandlingen.

Tilbudsgiverens manglende incitament til at agere loyalt kan komme til udtryk ved opportunistisk
adfzerd. Opportunistisk adferd udtrykkes ved, at tilbudsgiveren tilbageholder privat og vaesentlig
viden pa baggrund af asymmetrisk information i forhandlingen. Graden af asymmetrisk information
i forhandlingen har betydning for efficiensen af den efterfolgende kontrakt og illustreres ved
nedenstdende spilteoretiske matrix. Dette matrix har til formal, at anskue det samfundsmeessige tab
ved graden af asymmetrisk information i1 en forhandlingssituation, samt at belyse efficiensen af
forhandling hvis tilbudsgiver vaelger henholdsvis hej eller lav asymmetrisk information.
Ordregivers niveau af asymmetrisk information er i denne fremstilling en variabel, som er med til at
bestemme efficiensen af forhandling . Spillet er opbygges séledes, at det udtrykker de to parters
valg af asymmetrisk informationsgrad i forhandlingen. Angivelse af pay-off har ikke relation til en

okonomisk prissetning, men anvendes blot som symbolik til gennemgangen af matrixen.

Tilbudsgiver

Grad af

Asymmetrisk HBJ LAV

information
E S
S HoJ
Z 5,-5 0,-8
£
=
=)

LAV -8.0 -1,-1

Det er ofte tilfeeldet, at tilbudsgiver har ekspertviden og information som ikke er til ordregiverens
umiddelbare rddighed, hvorfor tilbudsgiver kan handle opportunistisk ved at enten skjule eller lyve
om aspekter 1 sit tilbud. Dette er illustreret ved pay-off (0,-8). Tilbudsgiveren kan i sddan en

situation forsege at udnytte den asymmetriske information via opportunistisk adfaerd til sin egen
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fordel, da det i denne rubrik forudsattes at ordregivers asymmetriske information er lav.
Tilbudsgiver er i hgjere grad til i stand til at optimere sin egen vardi af forhandlingen, hvis

ordregiver samtidig ikke 1 hgj grad er i besiddelse af asymmetrisk information.

I de situationer, hvor differencen mellem parternes niveau af asymmetrisk information er sterst, det
vil sige 1 (0,-8) og (-8,0), vil der vere en gget risiko for moral hazard adfzrd til skade for den part,
som har den lave grad af asymmetrisk information. Niveauet af asymmetrisk information i disse
punkter er betinget af, at den ene part valger ikke at delagtiggere den anden part i den information

som parten har til rddighed. Moral hazard gennemgas i det folgende afsnit.

Tilbudsgiver vil givet vis vare klar over, at tilbudsgivers heje asymmetriske information kan
bidrage til at maksimere egen nytte under forhandlingen. Yderligere kan den hgje asymmetriske
information vaere med til at forbedre sandsynligheden for at vinde, men med det kendskab felger
samtidig ogsé en frygt for, at andre tilbudsgivere under deres forhandling med ordregiver, udnytter
den asymmetriske information som de har til radighed til deres fordel. Hvis tilbudsgiver og
ordregiver begge vlger at tilbageholde information og dermed begge har en hej grad af
asymmetrisk information, da vil begge have mulighed for efterfolgende at agere opportunistisk —
dette udtrykkes ved (-5,-5). Resultatet heraf minimerer den samlede efficiens af forhandlingen og
den efterfolgende kontrakt. Den samfundsmaessige vaerdi er i denne situation pa -10, som er det
samfundsmessigt darligste udfald. Nar spillet ender pd (-5,5) vil der ikke opsté vidensdeling
mellem tilbudsgiver og ordregiver. Dette medforer, at ordregiver ikke fir den optimale verdi ud af
forhandlingen, fordi det ikke geres klart at tilbudsgiver er i stand til at praestere bedre, pa baggrund
af den asymmetriske information, end hvad ordregiver i kravspecifikationen har tilkendegivet et
onske om. Yderligere kan ordregivers hgje niveau af asymmetrisk information vaere udtryk for at
kravspecifikationen, hvori det gores klart hvilke krav ordregiver stiller til tilbudsgiver, er uambitigs
og, at ordregiver havde mulighed for at optimere kravene og dermed tilbudsgivers indsats, hvilket

kunne medvirke til at oge den samlede efficiens af forhandlingen.

Partenes valg af strategi kan praeges ved at tilfore tilbudsgiveren incitamenter til ikke at udnytte den
asymmetriske information, som det eksempelvis gares via regulering. Desuden er tilbudsgiveren
velvidende om, at forhandling er en udbudsretlig konkurrence. P& denne baggrund kan det vare

nedvendigt at dele information i hab om at opné sterre sandsynlighed for at vinde. Dog kan
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konkurrencen ligeledes fungere som incitament til at udnytte den asymmetriske information, hvis

tilbudsgiver frygter, at andre tilbudsgivere vil gore det samme.

Punktet (-1,-1) indikerer det niveau af asymmetrisk information, som fra et samfundsmaessigt
perspektiv er mest eftertragtet. Her vaelger bade ordregiver og tilbudsgiver et lavt niveau af
asymmetrisk information i forhandlingen. Dette muligger, at parterne under forhandlingen nar frem
til et mere efficient resultat og ligeledes er sandsynligheden for, at en part efterfelgende udviser

opportunistisk adfzerd, meget lille.

4.3.3 Moral hazard

Den asymmetriske information kan endvidere resultere i, at tilbudsgiveren under eller efter
forhandlingen, @ndrer sin adfaerd. Sadan et tilfalde bliver i den ekonomiske teori defineret ved
moral hazard begrebet'>*. For bedst muligt at illustrere moral hazard’s indflydelse i en udbudsretlig
forhandlingssituation, vil moral hazard ferst blive forklaret i et udbud, hvor forhandling ikke er
tilladt. Ved offentlige og begraensede udbud mé der, pga. forhandlingsforbuddet, ikke forhandles.
Den manglende dialog ferer til asymmetrisk information, idet tilbudsgiveren har kendskab til anden
information end ordregiveren. Dette muligger, at tilbudsgiveren far incitament til at lyve om f.eks.
kvaliteten eller timeforbruget, som er nedvendigt for at vinde kontakten.

En konsekvens heraf kan antageligt vare, at ordregiver er nedt til at anvende ressourcer pé
monitering af tilbudsgiveren og dennes arbejde, for at sikre at tilbudsgiver holder aftalen og ger
pracist som lovet. Dette bevirker, at de samlede transaktionsomkostninger eges, som resultat af
moral hazard.

Forhandling kan i nogle tilfeelde vare med til at reducere den asymmetriske information i og med,
at ordregiver kan stille uddybende og afklarende spergsmal til tilbudsgiveren. Med det sagt skal det
dog bemerkes, at man ikke heraf kan konkludere at den asymmetriske information og moral hazard
helt forsvinder som resultat af forhandlingen da tilbudsgiver stadig kan valge at udelade
information, hvilket reducerer vidensdeling og er medvirkende til, at efficiensen af forhandling ikke
nar den potentielle vaerdi. Jo sterre asymmetrisk information der er tilstede under forhandlingen, jo
starre er muligheden derfor for moral hazard, hvilket reducerer den samlede vardi af bade

forhandlingen og efterfolgende af kontrakten.

2% Prajit K. Dutta, Strategies And Games — Theory And Practice, 1999, s. 293-294
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Loyalitet og udnyttelsen af asymmetrisk information er derfor, fra tilbudsgiverens synspunkt, en
afvejning af, om det vil veere marginalt mere profitabelt i l&engden at udvise loyal adfaerd, frem for
pa kort sigt at handle illoyalt og opportunistisk, men samtidig maksimere sin profit ved moral

hazard, hvis det viser sig muligt.

4.4 Konsekvenser af neoklassisk- og adfeerdsteoretisk forhandlingsspil

Formalet med dette afsnit er, at afdekke konsekvenserne af forhandlingen udledt af det
neoklassiske- og adferdsteoretiske spil. Ved det adfaerdsteoretiske forhandlingsspil er skitseringen
af forhandlingssituationen alt andet lige mere realistisk. Det er muligt at belyse hvilke negative
konsekvenser adferdsteoriens antagelser kan tilfore en forhandlingssituation, da antagelserne
opsa&tter begransninger i forhold til tilbudsgivers handlingsmuligheder. Dette muligger ogsa en
forstaelse af, hvilke antagelser der i adfeerdsteorien kan justeres pa for at opna et storre efficiens af

forhandlingen.

I forhold til det neoklassiske forhandlingsspil udledes det, at tilbudsgiverne altid vil forsege at
deltage i forhandlinger med ordregiveren samt at forbedre sit tilbud, nar det er nedvendigt for at
vinde. Som konsekvens af antagelserne er det i denne forbindelse vard at bemarke, at spillet under
disse antagelser teoretisk vil fortsatte 1 det uendelige da tilbudsgiverne har samme ressourcer og
kompetencer og ligeledes begge jagter den optimale profit. Der vil med andre ord derfor ikke opsta
en situation, hvor det giver mening for ordregiveren at valge et tilbud pa bekostning af et andet
tilbud.

Dramateorien bidrager 1 denne forbindelse med, at spillet ikke vil fortsette i det uendelige, da
spillerne lobende praeges af irrationalitet pd grund af emotionalitet. Yderligere preeger
emotionaliteten spillernes ellers faste preferencer, hvilket har stor betydning for deres
risikovillighed. Teorien foreskriver, at spillet pd denne baggrund vil nd et punkt, hvor spillerne har
redefineret spillet tilstraekkeligt til at det kan loses, og til at alle konflikter mellem de forhandlende

parter loses.
Det faktum, at tilbudsgiverne er identiske betyder, at alle involverede tilbudsgivere vil forsege at

vinde kontrakten og som konsekvens heraf oges efterspergselen pd de udbudte kontrakter i teorien.

I takt med at eftersporgselen eges, vil markedets konkurrence ages proportionelt, hvilket resulterer 1
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lavere priser og et storre udbytte for samfundet. Netop virksomheder som eksisterer pd markeder
med hej konkurrence, har et gget incitament til at folge en omkostningsstram strategi for at reducere
ressourcesplid og omkostninger generelt, da der ellers er risiko for blive presset ud af markedet.
Dermed antages forhandlingskonsekvenserne, under neoklassiske antagelser, at veere verd at streebe
efter. Denne, teet pa optimale tilstand antages at betyde, at tilbudsgivere i praksis bevidst eller
ubevidst, vil forsege agere pa en given made for at naerme sig antagelserne under den neoklassiske
teori for at blive sd profitmaksimerende som muligt, pa trods af at de aldrig fuldstendig vil kunne

opna dette, da de undervejs praeges af de begrensende faktorer som adferdsteorien bidrager med.

Det adfzrdsteoretiske spil vil for det forste ikke fortsatte i uendelighed, da det inkluderer
transaktionsomkostninger. I praksis sdvel som 1 spillet er konsekvensen heraf, at nér
omkostningerne bliver for store 1 forhold til den sandsynlige profit, sé vil tilbudsgiver ikke leengere
forbedre sit tilbud og dermed ikke forhandle l&ngere. Man kan forestille sig, at for store ex-ante
omkostninger oftest vil ramme mindre og uerfarne tilbudsgivere, da disse har mindre ressourcer og
ikke besidder den nedvendige know-how. Yderligere vil en konsekvens vere, at efterspergslen efter
at indgé 1 udbud, blandt mindre tilbudsgivere falder og der kan pa denne baggrund vere tale om en

slags favorisering af erfarne og store tilbudsgivere.

I forhold til tilbudsgiverens begransede rationalitet og den imperfekte information s& medferer
disse faktorer en vis usikkerhed om sandsynligheden for at vinde kontrakten, som 1 praksis kan
betyde, at tilbudsgiveren indgar i forhandlinger om en kontrakt, som han reelt ingen mulighed har
for at vinde. I disse tilfelde vil tilbudsgiveren helt tabe de atholdte transaktionsomkostninger, da
der ikke er mulighed for at tjene omkostningerne hjem via en kontraktperiode. Usikkerheden kan
yderligere resultere i, at tilbudsgiveren fravalger et udbud, som han rent faktisk har mulighed for at
vinde da han ikke kan lagre og behandle den information som forhandlingen kraver. I denne
sammenhang kan der perspektiveres til Friedmans teori om markedsselektion'>’. Ifolge
markedsselektionsteorien resulterer den imperfekte information samt den begraensede rationalitet 1,
at tilbudsgiverne ikke er i stand til at felge en profitmaksimeringsstrategi. Derimod vil det vaere

tilbudsgiveren som tilfeeldigt folger en strategi, som ligger tettest pa profitmaksimeringsstrategien,

129 Christian Knudsen, @konomisk metodologi Bind 1 — Virksomhedsteori og Industrigkonomi 1997, s. 73-
74

72



som opndr pa den sterste profit. P4 lengere sigt vil markedsselektionen gere, at det er disse

tilbudsgivere som overlever pd markedet, da de handler som om de er profitmaksimerende.

Netop den begraensede rationalitet og den ufuldsteendige information betyder ligeledes, at
tilbudsgivere ikke vil veere i stand til under forhandlingen, at optimere pé sddan vis, at den optimale
nytte opnas. Tilbudsgiveren er ikke i stand til at kende samtlige handlingsalternativer, hvorfor
tilbudsgiverne vil handle satisfierende for i det mindste at sikre marginalt sterre nytte efter
omkostningerne er fratrukket. Baggrunden for dette er, at tilbudsgiverne i forhandlingen ikke har
fuld viden om hinandens kompetencer, valg og information. Omvendt kan satisfierende adferd ogsé
komme til udtryk i tabs-begraensende henseender. Det udtrykkes ved, at tilbudsgivere forlader
igangvarende forhandlinger, pa trods af aftholdte omkostninger. S&dan et tilfelde vil foreligge nar
tilbudsgiveren under forhandlingerne oplever indikationer p4, at de forventede omkostningerne er
storre end den sandsynlige nytte. Dette scenarie vil iser vere plausibelt, hvis tilbudsgiver vurderer,
at det forventede pay-off ved at vinde forhandlingen er mindre end det forventede tab ved at tabe
forhandlingen. Hertil skal ligges en risikovurdering af, hvor sandsynligt det er, at tilbudsgiveren
vinder eller taber.

Konsekvensen af tilbudsgivers hgje niveau af asymmetrisk information er, at muligheden for at
samme tilbudsgiver efterfolgende handler opportunistisk og at moral hazard opstar, er stor. Det
omvendte er tilfeldet, hvis tilbudsgiver er 1 besiddelse af et lavt niveau af asymmetrisk information.

Dette vil ligeledes vare medvirkende til oge den samfundsmaessige veardi af forhandlingen.

For store transaktionsomkostninger sammenholdt med det usikre handlingsmilje, som eksisterer
pga. asymmetrisk information og manglende vidensdeling, kan altsé pavirke efterspergsel og
konkurrence negativt. Det bidrager til en forstéelse af, at netop disse faktorer kan justeres for at

@ndre outputtet ved forhandling og dermed praege konkurrencen pd markedet.

4.5 Definition af efficiensbegreber

En forhandling er samfundsefficient nar to parter forhandler sig frem til en aftale, hvis nytteverdi

overskrider nyttevaerdien af de omkostninger som parterne har atholdt i forbindelse med
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forhandlingen'*’. Man kan sige at aftalen er efficient, hvis parternes samlede input ved indggelse af
aftalen er mindre end aftalens samlede output. Det kan ligeledes vare i en situation, hvor
lovgivningen bidrager til, at ressourcerne bliver allokeret mere effektivt. Dette kan vare 1
forbindelse med en @&ndring af geeldende ret, hvoraf samfundet oplever en mere effektiv
ressourceudnyttelse. Det som potentielt kan forhindre et efficient resultat kan vare, at der er
forbundet store transaktionsomkostninger med forhandlingen. Dette bevirker, at parterne og
samfundet ikke opnar det efficiente resultat, som de ellers ville have gjort sdfremt der ingen eller
feerre transaktionsomkostninger var. Indenfor efficiensteorien arbejdes der med forskellige
efficiensbegreber, hvoraf valget af disse kan athange af analysens formal og synsvinkel. I
narverende afhandling anvendes primaert Kaldor-Hicks og Coase til at vurdere efficiensen af
forhandling. Yderligere vil Pareto begrebet blive inddraget, hvor forhandlingssituationen vil blive
anskuet fra tilbudsgivers perspektiv.

Et eksempel pa en Kaldor-Hicks efficient &ndring kan vare en situation, hvor en @ndring af en
retsregel medferer at part A’s nytte er steget s meget, at han kan kompensere B for det tab han
métte havde lidt som folge af @ndringen. I dette tilfaelde vil situationen, med samfundsmassige
briller, vaere efficient idet den samlede nytte for samfundet er steget. Kaldor-Hicks beskaftiger sig
dermed med den samlede vundne vardiskabelse for samfundet, hvortil begrebet opstiller selve

kriteriet som skal vaere opfyldt, for at den pageeldende retsregel eller situation er efficient.

I en situationen uden transaktionsomkostninger, hvor partnerne har fuld information vil parterne
indga en frivillig aftale som béde er Pareto-optimal og opfylder Kaldor-Hicks kriteriet. Denne aftale
vil vaere efficient. Denne teoretiske og sterkt idealistiske version af teoremet kaldes den staerke
version af Coase teoremet.”'

I tilfeelde, hvor transaktionsomkostningerne er for heje kan disse forhindre, at ellers fordelagtige
aftaler indgas. Det kan skyldes at transaktionsomkostningerne ved eksempelvis forhandling
overstiger den samlede nytte ved indgéelse af kontrakten. Tilsvarende kan strategisk adfaerd hos
partnerne forhindre aftaleindgaelse. Denne version, hvor der er hoje eller moderate

transaktionsomkostninger, kaldes de svage version af Coase teorem.

4.6 Vurdering af efficiens pavirkning

%% Erling Eide og Endre Stavang, Retsekonomi, 2008, s. 110-111
! Erling Eide og Endre Stavang , Retsgkonomi, 2008 s. 142
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I dette afsnit vil der blive foretaget en vurdering af, hvilke faktorer fra ovenstaende to
forhandlingsspil og dertilherende analyser, som kan pavirke den samfundsmassige efficiens af

forhandling ud fra de opstillede efficienskriterier.

Indledningsvis vil implikationerne af det neoklassiske forhandlingsspil blive vurderet i henhold til
efficiensbegreberne Kaldor-Hicks og Coase’ staerke teorem.

Efterfolgende vil implikationerne af det adferdsteoriske forhandlingsspil blive vurderet ud fra
efficiensbegreberne Coase’ svage teorem, Pareto og Kaldor-Hicks. Pareto anvendes pa
tilbudsgiverens interesser, da Pareto arbejder med et individuelt aspekt, som inddrager, at
tilbudsgiveren har egne interesser og behov, som resultat af deres begransede rationalitet. P4 denne
baggrund er Pareto anvendelig pa det adfaerdsteoretiske forhandlingsspil. Det er vaerd at pdpege, at
formélet med dette afsnit ikke er belyse selve fordelingen af overskuddet mellem parterne, men blot

at vurdere, hvilke faktorer som preeger samfundsefficiensen af forhandlingen.

I forhold til det neoklassiske forhandlingsspil er det bevist, at tilbudsgivers adferd er medvirkende
til oget eftersporgsel for udbud og dermed storre konkurrence om det respektive udbud. Coase’
steerke teorem betyder, at forhandling altid vil ende med en efficient aftale mellem parterne, hvis
der ikke eksisterer transaktionsomkostninger. Under forhandlingen betyder eksklusion af
transaktionsomkostninger, den perfekte information og den fulde rationalitet, at enhver forhandling
vil ende med et efficient output. Dette er dog forudsat, at dramateorien ikke inddrages i efficiens
betragtningen, da denne inddrager det folelsesmassige aspekt samt irrationalitet.

Parterne atholder ikke transaktionsomkostninger under neoklassicismen og der eksisterer ligeledes
ikke asymmetrisk information. Hvis det antages, at en vinder af forhandlingen findes, da vil
vinderen af forhandlingen, under neoklassiske antagelser, altid vare i stand til at kompensere
taberen, da der ikke er atholdt omkostninger i forbindelse med forhandlingen. Dette medforer, at
forhandling, under neoklassiske antagelser altid vil ende med et efficient resultat og dermed opfylde

Kaldor-Hicks kriteriet.

Det er vigtigt at fremhave, at neoklassicismen skitserer en idealiseret situation og, at der i denne
forbindelse er tale om en teoretisk fremstilling. Fremstillingen er dog vigtig, fordi den er med til at
indikere 1 hvilken retning de mere virkelighedsnare adferdsbetingede antagelser skal preges, for at

opna et mere efficient resultat af forhandlingen.
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I forhold til det adfeerdsteoretiske forhandlingsspil er det iser tilbudsgivers omkostninger ved at
deltage i en forhandlingsfasen som medvirker til, at ordregiveren og tilbudsgiver i nogle tilfeelde
ikke opnar en efficient aftale. Coase’ svage teorem inkluderer eksistensen af
transaktionsomkostninger, imperfekt information og udefinerede aftalerettigheder. Det svage
teorem er i denne sammenhang nyttigt, fordi det bidrager med, hvilke slags omkostninger som
betinger efficiensen af en retsregel og hvordan disse kan justeres, for at justere efficiensen'*”. Ifolge
det svage teorem athanger efficiensen af en optimal ressourcefordeling samt
omkostningsallokering mellem parterne. Det medferer, at det er vigtigt for forhandlingen, hvordan
transaktionsomkostningerne allokeres ordregiver og tilbudsgiver. Efficiensen af forhandlingen
athanger af, om de samlede transaktionsomkostninger er mindre eller storre end det forventede
pay-off ved at vinde kontrakten. Jo lavere transaktionsomkostninger, jo mere effektivt kan parterne
udnytte forhandlingen - som det blev fastsldet under det neoklassiske spil. I tilfeelde af, at geeldende
ret er udformet séledes, at den reducerer tilbudsgivers transaktionsomkostninger kan den
begransede rationalitet og ufuldkommene information fortsat vere afgerende faktorer som kan
betyde, at forhandlingen ikke bliver efficient.

Ifolge Coase’s svage teorem' > kan den ufuldsteendige information samt uenighed om fordelingen af
samarbejdsoverskuddet resultere 1, at forhandlingen ender uden en aftale. Uenigheden om
fordelingen udspringer af den begraensede rationalitet som inkluderer et individuelt aspekt, hvilket
betyder at tilbudsgiveren ikke vil gd kompromis med sin egen nytte for at opna et samfundsefficient
resultat. Yderligere praeger den asymmetriske information forhandlingens efficiens. Jo lavere
tilbudsgivers niveau af asymmetrisk information er, jo bedre forudsatninger har parterne for at oge
efficiensen af forhandlingen. Ligeledes vil tilbudsgivers incitament og mulighed for at udeve
opportunistisk adferd, herunder moral hazard reduceres. Derfor vil forhandlingens efficiens, praeget
af adferdsteoretiske antagelser 1 henhold til Coase’ svage teorem, kunne pévirkes ved, at
transaktionsomkostningerne, som er forbundet med forhandlingen allokeres pa en hensigtsmassig

made.

I tilfzelde, hvor tilbudsgiver ubevidst eller bevidst agerer rationelt, da vil der opsté en Pareto-

optimal tilstand, da det ikke er muligt at stille hverken tilbudsgiver eller ordregiver bedre uden at

132 A Mitchell Polinsky, An Introduction to Law and Economics, 2011, s. 15-16.
'3 Erling Eide og Endre Stavang, Rettsokonomi, 2008, s. 143
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stille den anden varre. Den Pareto-optimale tilstand er betinget af, at der ikke kan foretages en
Pareto-forbedring, hvor ordregiver eller tilbudsgiver bliver stillet bedre, uden at den anden bliver
stillet vaere.

I praksis vil forhandlingssituationen dog aldrig blive Pareto-optimal, da tilbudsgiver altid vil
acceptere, at ordregiver stilles varre, hvis han selv stilles bedre. Yderligere vil tilbudsgiver handle
begranset rationelt og i den forbindelse strategisk, hvilket vil tilfore transaktionsomkostninger til
forhandlingen idet det kraever flere ressourcer at forhandle, hvis man handler strategisk, end hvis

man ikke gor.

Parterne opfattes efter Kaldor-Hicks begrebet som én samlet enhed. Dette medforer, at det er
irrelevant hvem af parterne der aftholder henholdsvis et nyttetab eller en nyttegevinst, da efficiensen
vurderet ud fra om den samlede nyttegevinst er storre end det samlede nyttetab. P4 denne baggrund
kan Kaldor-Hicks efficiensen gges ved en hensigtsmaessig allokering af transaktionsomkostninger,
som mindsker de samlede omkostninger som parterne aftholder i forbindelse med forhandlingen. I
praksis er dette dog umuligt, grundet tilbudsgivers begraensede rationalitet og forskelligartede
praferencer. Dermed er der er potentiale til at optimere efficiensen ved, via regulering, at justere pa

de adfzerdsbetingede begransninger, som tilforer forhandlingen negative incitamenter.

4.7 Delkonklusion

Ved at have behandlet den samme forhandlingssituation ud fra bdde neoklassiske- og
adfaerdsteoretiske antagelser opnds en forstielse for, hvilke faktorer som pavirker efficiensen af

forhandling.

Det er ganske tydeligt, at foretages en forhandling under de neoklassiske antagelser, vil resultatet
ofte vaere yderst efficient pd baggrund af teoriens forudsatninger. I denne forbindelse skal det

fremhaves at denne skitsering er urealistisk og tilmed en ideal og ultimativ situation.

Med henblik pa adferdsteoriens inkludering af transaktionsomkostninger og imperfekt information
skitseres, alt andet lige, en mere realistisk situation. Det star klart af netop disse to faktorer spiller
vasentlige roller, nar der skal opnés et efficient resultat. Efficiensen af forhandling pévirkes af
graden af bade transaktionsomkostninger og den imperfekte information. I en situationer, hvor der

er en hej grad af imperfekt information og heje transaktionsomkostninger vil det, alt andet lige,
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reducere efficiensen af forhandlingen. Omvendt vil det vare lettere at opné en efficient aftale og at
udnytte potentialet af forhandlingen, hvis der foreligger en lav grad af imperfekt information og
transaktionsomkostninger. Derudover kan tilbudsgiverens manglende incitament til at agere loyalt
betyde, at den optimale kontrakt pa baggrund af forhandlingen ikke indgas, da tilbudsgiveren
tilbageholder og skjuler information om f.eks. evner eller kvalitet af lasningen. Den illoyale adfaerd
kan ligeledes betyde, at tilbudsgiveren i kontraktperioden handler opportunistisk ved at senke
arbejdskvaliteten, hvilket resulterer 1 en reducering af den aftalte veerdi, der blev udledt i
forhandlingen. Dette manglende incitament til at handle loyalt er en begrensende faktor for

forhandlingens efficiens.

Tilbudsgivers begrensede rationalitet under forhandlingen kan vare medvirkende til, at den
samlede efficiens af forhandlingen ikke opnés. Den begransede rationalitet er en konstant faktor,
som eksisterer pa baggrund af, at tilbudsgiver bestar af mange sammensatte preeferencer. I fravaeret
af rationalitet har tilbudsgiver ikke incitament til at sage det optimale output af forhandlingen fordi
der er usikkerhed og risici forbundet herved. I stedet vil tilbudsgiver handle satisfierende, hvilket
begranser efficiensen af forhandlingen, da tilbudsgiver dermed ikke prasterer efter bedste evne,

hvilket paferer samfundet et dodsvegtstab.

Afslutningsvis kan det, ved at supplere resultaterne fra det neoklassiske- og adferdsteoretiske
forhandlingsspil, bidrage til forstielse af, hvilke faktorer som kan justeres for at mod- eller
medvirke til et efficient resultat. Disse justerbare faktorer vil veere genstanden for en integrerede

analyse.

5 Integreret analyse

5.1 Er geeldende ret efficient?

I det folgende vil der blive foretaget en vurdering af, om galdende ret er efficient. Hertil tages der
udgangspunkt i den del af geeldende ret som omfatter forhandlings- og dialogfasen sammenholdt
med de gkonomiske konsekvenser som kan afledes heraf. P4 baggrund af denne vurdering vil det
blive diskuteret, om den del af geeldende ret som omhandler udvidelsen af anvendelsesomradet for

de fleksible udbudsprocedurer, er efficient.
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Efficiensen vurderes efter Kaldor-Hicks begrebet, hvorved galdende ret er efficient sdfremt
differencen mellem vardien af de positive og negative konsekvenser er positiv. P4 den made, kan

det vundne ved de positive konsekvenser kompensere for det tabte ved de negative konsekvenser.

5.1.1 Efficiensen af regulering af forhandlings- og dialogfasen

Som det er blevet fastslaet 1 den juridiske analyse ma ordregivers fastsatte minimumskrav og
tildelingskriterier jf. art. 29, stk. 3, ikke vare genstand for forhandling. Denne begraensning af
forhandlingsbefojelsen bidrager til, at tilbudsgiveren bedre kan vurdere udbuddets omfang og
samtidig vere sikker pa, at der ikke sker en vasentlig endring af udbuddet, som potentielt kan
resultere 1 at tilbudsgiveren ikke leengere finder udbuddet aktuelt. I sédan et tilfelde ville
tilbudsgiveren givet vis ende med at skulle atholde unedvendige transaktionsomkostninger, enten
pa grund af det forberedende arbejde i forbindelse med, at tilbudsafgivelse ikke leengere er aktuelt
eller fordi tilbudsgivere pa ny skal revurdere udbuddet. Endvidere sikrer forbuddet mod, at
minimumskrav og tildelingskriterier m vaere genstand for forhandling, at udbuddet ikke tilpasses
¢én bestemt tilbudsgiver og at der derved sker en favorisering af tilbudsgiveren, som ville vaere i
strid med ligebehandlingsprincippet. I forhold til negative konsekvenser af art. 29, stk. 3, er det
diskutabelt om et total forhandlingsforbud af disse elementer er hensigtsmaessigt, da det er tenkeligt
at kontraktens vaerdi kunne optimeres, hvis de fastsatte minimumskrav og tildelingskriterier til en
vis grad kunne tilpasses til ordregiverens eventuelle nye viden, som han har faet kendskab til pd
baggrund af forhandlingen.

Det faktum, at de positive konsekvenser bidrager til overholdelse af ligebehandlingsprincippet samt
at tilbudsgiverne ikke risikerer at skulle atholde uforholdsmeessige store omkostninger forgaeves
som folge af, at et udbud @ndres vaesentligt ma dog formodes at bidrage med en storre vaerdi end
hvad ordregiveren potentielt kunne optimere kontraktens vaerdi med, safremt det i et vist omfang
var tilladt at forhandle om minimumskrav og tildelingskriterier. Det skyldes is@r vigtigheden af, at
ligebehandlingsprincippet skal overholdes for at sikre fair konkurrence mellem tilbudsgiverne. Pa et
samfundsmessigt niveau kan denne potentielle mulighed for en optimering af kontraktens verdi
tenkes at blive udlignet eller reduceret som folge af de tilbudsgivere som ikke finder udbuddet
aktuelt. P4 leengere sigt ville tilbudsgiverne foretage en prissatning af den risiko som er forbundet
med, at veesentlige elementer ved udbuddet kan @ndres. Denne risiko ville ordregiver, og i sidste

ende samfundet, betale tilbudsgiver for at bare. Det betyder, at det vundne ved en denne
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“optimering” vil blive udlignet eller reduceret af tilbudsgivernes hgjere priser pga. den risiko som

folger med.

Overholdelse af ligebehandlingsprincippet under forhandlings- og dialogfasen anferes i
udbudsdirektivet 2014 art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3. Herunder kan ordregiver ikke, uden
samtykke, benytte den viden som en tilbudsgiver har lagt pé bordet i forhandlingerne med en anden
tilbudsgiver. En positiv konsekvens af ligebehandlingsprincippet er, at der ikke ma ske
forskelsbehandling af tilbudsgiverne. Der er tale om forskelsbehandling nér en eller flere
tilbudsgivere undervejs i forhandlingen far kendskab til anden eller mere information end de
resterende tilbudsgivere. Ligebehandlingsprincippet modvirker derfor i en vis grad, at der opstér
asymmetrisk information, hvilket ville give en fordel til den favoriserende tilbudsgiver, da den
yderligere information foranlediger, at tilbudsgiveren til dels kan afdekke sine
handlingsalternativer og til dels vurdere kontraktens pay-off pa bedre vis end resten af
tilbudsgiverne. Heraf mindskes den usikkerhed som tilbudsgiverne handler under, og dette kan vaere
med til at oge tilbudsgiverens profit pé laengere sigt, som folge af, at risikoen ved at treffe forkerte
beslutninger reduceres. Hvis tilbudsgiveren er velvidende om, at vedkommende har mere eller
information til radighed, da giver det incitament til at handle opportunistisk, hvorfor ordregivers
veerdi af forhandlingen risikerer at blive reduceret. Dermed er ligebehandlingsprincippet, og maden
som ligebehandlingsprincippet skal efterleves pa under de fleksible udbudsprocedurer, essentiel for
eksistensen af en fair og aben konkurrence pa det indre marked. Princippet bidrager derfor til at oge

efficiensen af forhandling.

I overvejelserne om ligebehandlingsprincippet kan det diskuteres om det er hensigtsmassigt, at
princippet indenfor forhandlingsfasen i de fleksible udbudsprocedurer ikke fortolkes mindre
restriktivt 1 forhold til videregivelse af oplysninger pé tvers af forhandlinger inden for samme
udbud. Princippet har isar stor betydning for den vidensdeling som forekommer mellem
tilbudsgiver og ordregiver under forhandlingen.

Det som der umiddelbart taler for en lempelse af fortolkningen er, at et totalforbud mod at
videregive information, som ligebehandlingsprincippet medferer, forhindrer at der i forhandlingen
foretages optimal vidensdeling. Det er begrundet 1, at det ikke tillades, at ordregiver 1 forhandlingen
lagrer information fra vidensdelingen med én tilbudsgiver og anvender informationen til at optimere

en andens tilbudsgivers tilbud som ville gge kontraktens samfundsmeessige verdi. Det som taler
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imod en lempelse af fortolkningen, er at tilbudsgiveren mister incitament til at vidensdele, da
vedkommende ikke er interesseret 1 at optimere en konkurrerende tilbudsgiveres forhandling med

ordregiver.

Yderligere argumenterer Arrowsmith i forbindelse med ligebehandlingsprincippet for, at
ordregivere ofte overfortolke princippet'**. Dette kommer f.eks. til udtryk ved, at ordregivere giver
alle tilbudsgivere det samme antal meder og af preecis den samme varighed, i lobet af
dialogen/forhandlingen. Arrowsmith argumenterer for, at dette er en overfortolkning af princippet,
hvilket medferer uproportionelt store omkostninger for ordregiver, i forseget pé at overholde

princippet.

Det antages pd denne baggrund, at forbuddet mod videregivelse af oplysninger er en balancegang,
da der ved en indskreenkende fortolkningen risikeres en forhindring af optimal udnyttelse af
vidensdeling, mens man ved en lempelse i fortolkningen fjerner tilbudsgiverens nuvarende
incitament til dele information med ordregiver. Ydermere er dette ligeledes en indikation af, at
vidensdeling og fortolkningen af ligebehandlingsprincippet er er nogle af de sterste drivere for, at
optimere efficiensen af forhandling i praksis. Dermed er der i praksis optimeringspotentiale i

forhold til art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3.

Spergsmélet er herefter, om der ved at fjerne forbuddet mod at ordregiver kan videregive og benytte
oplysninger, 1 henhold til art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3, vil blive skabt sterre vardi i forhold til
nuvarende forbud mod, at ordregiver anvender tilbudsgivers oplysninger 1 parallelle
forhandlingsforleb. Dette ville, isoleret set oge samfundsefficiensen, da det er teenkeligt at den
vindende losning ville vere bedre end det i1 praksis er muligt, fordi ordregiver ville have mulighed
for at lagre og anvende viden fra en forhandling i en anden forhandling.

Det er vigtigt at understrege at dette kun er isoleret set, da denne pastand ikke tager hensyn til andre
faktorer. Det ma formodes, at tilbudsgiver ved nuvarende retstilstand 1 et vist omfang har
incitament til vidensdele, da tilbudsgivere til dels er bekendt med at de skal prastere i
forhandlingen for at oge sandsynligheden for at vinde, og til dels er klar over, at vidensdelingen

ikke hjelper ordregiverens forhandling med en konkurrerende tilbudsgiver. En ophavelse af

134 Sue Arrowsmith, The Law of Public and Utilities Procurement, vol. 1, 2004, s. 914
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forbuddet antages, at have en negativ implikation pa tilbudsgivernes incitament til at vidensdele og
dermed vil tilbudsgiver vare mere tilbageholdende med at fremlaegge skjult information, hvorfor
det vurderes, at en ophavelse ikke vil medvirke til optimal vidensdeling som ordregiveren vil kunne
anvende til optimering af forhandlingen. Sagt med andre ord, selvom ordregiveren fik mulighed for
at videregive oplysninger uden samtykke, vil tilbudsgivere i stedet blot tilbageholde skjult
information og dermed ville ordregiver ikke fa tilstreekkelig veerdi ud af muligheden. Ordregivers
tab ved ikke at kunne videregive information kompenseres af tilbudsgiverens nuverende

incitamenter til at vidensdele og dermed selv veare i stand til at optimere veardi af forhandlingen.

Som det er udledt af den juridiske analyse kan ordregiver ved brugen af de fleksible
udbudsprocedurer opdele forhandling- og dialogfasen 1 successive faser for at begrense antallet af
tilbud eller losninger, som skal forhandles jf. art. 29, stk. 6. og art. 30, stk. 4. Heraf er det ganske
klart, at en positiv konsekvens af dette er, at ordregivers forhandlingsomkostninger reduceres ved at
undgé at forhandle forgaeves med tilbudsgivere, som ordregiveren alligevel ikke finder
kvalificerede. Hermed minimeres samfundets dedvagtstab, da der ikke skal spildes ressourcer og
omkostninger pa unedvendige forhandlinger. Ligeledes bidrager ordregiveren i sin udskillelse af
tilbudsgiverne samtidig til, at begraense de tabende tilbudsgiveres omkostninger. Omvendt kan en
negativ konsekvens i serligt fa tilfaelde vare, at en tilbudsgiver fravelges, pa trods af denne rent
faktisk havde potentiale til at optimere forhandlingen og kontraktens vardi. Da dette ikke antages at
ske serlig ofte, kan reduceringen af bdde ordregiveren og tilbudsgiverens transaktionsomkostninger

kompensere for tabet af den potentielle optimering fra en fravalgt tilbudsgiver.

Et argument som taler for, at det er efficient at faseopdeling under geeldende ret er frivilligt er, at
faseopdelingen kan have en negativ konsekvens pd konkurrencen. Under geldende ret kan
faseopdeling kun foretages, hvis art. 65, stk. 2 og art. 66 overholdes. Art. 65, stk. 2 bestemmer, at
antallet af tilbudsgivere som deltager 1 konkurrencepraget dialog og udbud med forhandling skal
veare tilstreekkeligt hojt til at sikre en reel konkurrence — dette antal er 1 bestemmelsen fastsat til at
vaere minimum tre. Hermed indikerer EU, at konkurrencen som udgangspunkt sikres, sdfremt
minimum tre tilbudsgivere deltager. Art. 66 bestemmer i forlengelse heraf, at begrensningen af
antallet af lesninger/tilbud som skal forhandles, skal foretages pa grundlag af de fastsatte
tildelingskriterier og at begrensningen skal foretages under hensyn til, at der 1 den afsluttende fase

af forhandlingen, ligesom i art. 65, stk. 2, sikres en reel konkurrence. P4 denne baggrund antages
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det, at opdeling i flere successive faser under geldende ret ikke er obligatorisk for at sikre at
konkurrencen ikke kompromitteres. Der vurderes pa denne baggrund at der, i tilfeelde hvor antallet
af tilbudsgivere er tilstraekkeligt til at sikre en reel konkurrence, potentielt aftholdes et tab ved ikke

at foretage en faseopdeling af forhandlingen.

Til sidst har Udbudsdirektivet 2014 art. 30, stk. 7 om konkurrencepreget dialog medfert en sidste
adgang til forhandling. Hermed kan ordregiver udskyde forhandling om ikke grundlaeggende
elementer under den ordinere dialog til det bedste tilbud er identificeret, hvorefter der forhandles
om disse elementer. Som folge af denne mulighed kan ordregiveren reducere bade sine egne og
tilbudsgiverne transaktionsomkostninger, da dialogfasen generelt forkortes og samtidig skal alle
tilbudsgiverne ikke bruge ressourcer pé at forhandle om disse elementer, da det udskydes til den
vindende tilbudsgiver er identificeret. En negativ konsekvens forbundet med, at ordregiveren
udskyder forhandlingen kan vaere, at den opportunistiske tilbudsgiver forseger at udnytte sin nye
forhandlingsposition, da han ikke langere er i direkte konkurrence med andre tilbudsgivere samt er
bekendt med, at ordregiveren har afholdt transaktionsomkostninger undervejs i forhandlingsfasen.

Derfor mé ordregiveren formodes at vaere mere tilbgjelig til at acceptere tilbudsgiverens krav.

Sammenfattes ovenstdende analyse vurderes det, at den del af gaeeldende ret som omfatter
forhandlings- og dialogfasen skennes at veere Kaldor-Hicks efficient. Baggrunden for denne
vurdering er, at reguleringen samlet tilforer forhandlingen en oget vaerdi, som overstiger den
negative verdi af de negative implikationer, som den padgaldende regulering medferer. Det skal
papeges, at denne vurdering er foretaget med en vis usikkerhed, da udbudsdirektivet 2014 stadig er
forholdsvist nyt, hvilket betyder at der kun foreligger begranset retspraksis, som kan bidrage til at

belyse konsekvenserne ved af de @ndringer som direktivet medforer.

5.1.2 Det udvidede anvendelsesomrade

Som det blev udledt af den juridiske analyse har udbudsdirektivet 2014 medfert en vaesentlig
udvidelse af anvendelsesomradet for de fleksible udbudsprocedurer. Hvorvidt denne @ndring er
hensigtsmaessig og skaber yderligere samfundsmeessigt vaerdi athenger af efficiensen af selve
forhandlings- og dialogfasen. Séfremt reguleringen af disse faser ikke findes efficient, da vil det pa
denne baggrund ikke vare hensigtsmeessigt at bidrage til mere forhandling da det vil betyde et

storre og unedigt samfundsmaessigt verditab. Omvendt, hvis geeldende ret vurderes at vare
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efficient, da vil det veere vardiskabende at udvide adgangen til at bruge de fleksible

udbudsprocedurer, da forhandlingen bidrager til en optimering af den endelige kontrakt.

Udvidelsen af anvendelsesomrddet tilforer en udtemmende liste over situationer, hvor ordregiver
kan anvende de fleksible udbudsprocedurer. Listens udtemmende og forklarende karakter,
sammenholdt med fortolkningen anvendelsesomradet for de enkelte situationer, vurderes at fungere
som sikkerhed for, at ordregiver kan foretage en korrekt og precis vurdering af, hvornar de
fleksible procedurer skal benyttes. Dette vurderes alt anden lige, at gge antallet af udbud indenfor

de fleksible procedurer.

I og med reguleringen af selve forhandlings- og dialogfasen ovenfor vurderes efficient, da vurderes
det, at det ligeledes efficient at udvide anvendelsesomradet for anvendelsen af procedurerne. Dette
er tilfaeldet, da man igennem forhandlingen opnar en positiv veerdi som overstiger omkostningerne
ved forhandling, hvorfor det er efficient gennem regulering at tillade at forhandle mere, da den
samlede velferd pa denne baggrund eges. Yderligere kan det diskuteres om udvidelsen af
anvendelsesomradet 1 hgjere grad kan berettiges, hvis det pavises hvordan reguleringen vedrerende
selve forhandlings- og dialogfasen kan optimeres, altsa hvordan verdien af forhandlingen og

dermed efficiens-niveauet, oges yderligere

Pé trods af gaeldende ret skennes at veren efficient, er det dog stadig relevant at foretage en analyse
af hvorvidt det er muligt at optimere efficiensen af geldende ret. Det skyldes, at der vurderes at
vare reguleringspotentiale for eksempelvis at optimere vidensdelingen og allokering af

omkostninger mellem parterne.

5.2 Optimering af efficiens under geeldende ret

I ovenstédende afsnit blev det udledt, at geeldende ret vurderes at vare efficient. Det blev dog
yderligere konkluderet, at der er uforlest potentiale til at optimere efficiensen af de fleksible
udbudsprocedurer. I det folgende diskuteres positive gkonomiske incitamenter og deraf afledte
konsekvenser, som kan bidrage til at optimere efficiensen af forhandling, hvortil eksempler fra
geeldende ret fremhaeves og inddrages 1 diskussionen. Det blev konkluderet i den gkonomiske
analyse, at faktorerne transaktionsomkostninger og imperfekt information er begrensende i forhold

til forhandlingens efficiens. I praksis er netop disse faktorer dog justerbare, hvorfor fokus i det
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kommende afsnit vil veere pé disse faktorer og iser, hvad ordregiver og tilbudsgiver ber gere for at

optimere efficiensen af forhandling.

5.2.1 Allokering af transaktionsomkostninger

Indferelse af forskellige incitamenter til, hvem der skal aftholde hvilke transaktionsomkostninger i
forbindelse med en udbudsretlig forhandling og 1 udbudsretten generelt, er en balancegang. Pa den
ene side gnsker man at skabe gunstige ekonomiske incitamenter ved at indga i1 forhandlingen, for at
tiltrekke et optimalt antal tilbudsgivere saledes, at der skabes en sund og aben konkurrence pa det
indre marked. P4 den anden side er det ikke onskeligt at pilaegge ordregiver for mange
omkostninger i forbindelse med forhandlingen, da der dermed kan skabes et incitament til, at

ordregiver omgar udbudsreglerne og eventuelt undgar at konkurrenceudsette.

5.2.2 Reducering af de samlede transaktionsomkostninger

Det er fordelagtigt, via regulering, at sege at reducere de samlede transaktionsomkostninger ved
forhandlingen da det selvsagt ikke er muligt for parterne at fjerne alle transaktionsomkostninger.
Dette kan i et vist omfang lade sig gore ved individuelle adfeerdsendringer, men der kommer en
grense, hvor parterne hver iser ikke kan pdvirke de samlede omkostninger forbundet med
forhandlingen ved at senke egne omkostninger yderligere. Is@r tilbudsgiver vil nd denne graense
tidligt, da tilbudsgiver ma antages pa forhand at have senket sine omkostninger mest muligt, for
som udgangspunkt at opna den sterste profit. Nar parterne nar denne graense er det derfor
nedvendigt, ud fra forhandlingens samlede verdi, at diskutere hvem der bgr patage sig hvilke
omkostninger, da spergsmaélet ikke leengere er, hvor man kan reducere egne omkostninger og
dermed de samlede omkostninger, men i hgjere grad hvem der afgiver den laveste nyttevardi ved at

atholde en given omkostning, da der skabes mest vaerdi ved, at den part paleegges omkostningen.

Ovenstdende sporgsmal er til dels af hypotetisk karakter fordi tilbudsgiver aldrig frivilligt vil
atholde transaktionsomkostninger, som gger tilbudsgivers egne omkostninger, selvom de samlede
omkostninger som resultat deraf, reduceres. Yderligere er tilbudsgivers omkostninger en variabel af
ordregivers afholdte omkostninger og indsats'>>. Derfor er det i det folgende mest relevant at

diskutere, hvordan verdien af forhandlingen kan optimeres ved at de samlede omkostninger

135 Udbudsradets analyse, Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, 2011, s. 75.
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forbundet med forhandlingen reduceres, som resultat af, at omkostninger allokeres til den

ordregivende myndighed da den sterste verdi kan skabes her.

Under galdende ret bliver det ikke sarskilt reguleret, hvem der skal atholde hvilke omkostninger i
forbindelse med forhandlingen for at nd den optimale vardi af forhandlingen. Det ma i denne
forbindelse nevnes, at der er indfert omkostningsstyrende bestemmelser i forhold til de fleksible
udbudsprocedurer. Ofte er disse frivillige at bruge og har ikke til formal serge for en optimal

omkostningsallokering, men blot en reducering af de samlede omkostninger.

5.2.3 Ordregivers ex-ante omkostninger

Ordregivers allokering af transaktionsomkostninger, eller manglen pa samme, er essentiel for
tilbudsgivers mulighed for at nedbringe sine transaktionsomkostninger. Netop tilbudsgivers
muligheder for at nedbringe sine transaktionsomkostninger athaenger af ordregivers udarbejdelse af
udbudsmaterialet, den generelle struktur for forhandlingen og om ordregiver har tilegnet sig
tilstrekkelig viden om markedet og dets aktorer inden forhandlingen igangsettes. Det er derfor
nedvendigt at diskutere, hvordan tilbudsgivers transaktionsomkostninger forbundet med
forhandlingen kan nedsettes, ved at ordregiver afholder og allokerer sine transaktionsomkostninger

pa den mest hensigtsmassige made.

Ordregiver kan, i henhold til transaktionsomkostningsanalysen, atholde flere ex-ante omkostninger
1 forhold til strukturering af udbuddet, herunder planlegning af forhandlingsfasen, og p4 denne
baggrund reducere tilbudsgivers omkostninger ved at deltage i forhandlingen. Som eksempel pa, at
man 1 praksis forseger dette kan udbudsdirektivet 2014 art. 53 navnes. Denne bestemmelse har
funktion af en bestemmelse, som allokerer omkostninger forbundet med planlaegningen af et udbud
til ordregiver ex-ante. I denne bestemmelse anfores folgende ” vederlagsfrit ubegreenset og fuld
direkte elektronisk adgang til udbudsdokumenterne”, hvilket betyder, at ordregiver skal gore alle
dokumenter som vedrerer udbuddet, herunder planlegning og strukturering, tilgeengeligt den dag
udbudsbekendtgerelsen offentliggeres. Ligeledes bidrager bestemmelsen til, at tilbudsgivere har
lettere ved at bedemme udbuddet og dets omfang og dermed lettere ved at vurdere, om det vil vere
sandsynligt at udbuddet kan vindes og dermed om man ensker at deltage 1 udbuddet og

forhandlingen. Bestemmelsen antages at vaere omkostningsstyrende ved at nedbringe tilbudsgivers
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omkostninger i forbindelse med udbud. Dette er en indikation p4, at man fra EU’s side ligeledes har

fokus pé denne form for omkostningsstyring.

Udbud som foretages efter reglerne for de fleksible udbudsprocedurer er ofte af s& kompleks
karakter, at det ikke vil veere muligt for ordregiver at atholde alle potentielle omkostninger ex-ante,
selvom der foreligger akonomiske argumenter for, at det vil vare at foretraekke. Baggrunden for
dette er, at ordregiver ikke er i stand til, inden forhandlingen, at identificere den optimale lgsning
netop pd grund af udbuddets komplekse karakter. I praksis athenger en optimal allokering af
omkostningerne derfor af omfanget og gennemsigtigheden af det pageldende udbud. Dette kan
eksempelvis opnds ved, at ordregiver inden forhandlingen indleder en markedsdialog med relevante
tilbudsgivere. En allokering af omkostningerne til ordregiver ex-ante kan ses som en god
investering for samfundet, da dette kan resultere i, at forhandlingen bibringer en sterre vaerdi som
resultat af, at ordregiver inden forhandlingen har atholdt omkostningerne i forbindelse med at
tilegne sig information og med strukturering af udbuddet. Derudover bidrager dette ogsa til at
reducere risikoen for en stigning i ex-post omkostningerne, som i mange tilfeelde er omkostninger
forbundet med kontraktuelle problemstillinger, som kunne vare undgaet, hvis de var behandlet ex-

ante eller under forhandlingen.

5.2.4 Reducering af tilbudsgivers omkostninger

Udbudsradets analyse viser, at tilbudsgivers omkostninger er storst fra offentliggerelse, til
kontrakten tildeles og indgés'*. Det er her, at tilbudsgiver tager stilling til, om det kan vare
profitabelt at deltage 1 udbuddet og herefter deltager 1 forhandlingen. Det er derfor i denne fase,

hvor behovet for at senke tilbudsgivers transaktionsomkostninger er storst.

Ordregiver kan, udover at patage sig flere ex-ante omkostninger, i flere tilfelde have indflydelse pd,
at tilbudsgivers omkostninger reduceres. I praksis er et eksempel pa dette, at ordregiver kan
fastsaette betaling til tilbudsgivere, som deltager i dialog i forbindelse med konkurrencepraget
dialog jf. udbudsdirektivet 2014 art. 30, stk. 8. Denne del af art. 30 er ikke behandlet i athandlingen,
hvorfor der ikke er taget stilling til storrelsen af betalingen, som dog mé antages at variere fra gang

til gang og som blandt andet mé vare athangig af, hvilke tilbudsgivere som deltager, omfanget af

%% Udbudsradets Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud s. 59 figur 7.
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opgaven og forhandlingen m.m. Bestemmelsen mé dog tolkes som en indikation af, at EU gnsker at
kompensere tilbudsgivere for at indgd i forhandlingerne ved at nedsette tilbudsgivers
omkostninger. Pa den baggrund anses art. 30, stk. 8 som en indikation af, at EU er bevidst om, at
man ved at reducere tilbudsgivers omkostninger i forbindelse med forhandlingen, kan ege den
samlede vaerdi af forhandlingen mere end den tilsvarende stigning i ordregivers omkostninger,

direkte afledt af tilbudsgivers reducerede omkostninger.

Yderligere kan tilbudsgivers forhandlingsomkostninger nedsattes ved, at ordregiver bruger flere
ressourcer nar der skal foretages markedsafdekning, markedsdialog og pé at udarbejde

udbudsmaterialet.

5.2.5 Udarbejdelse af udbudsmateriale

Udarbejdes udbudsmaterialet grundigt og fyldestgerende reduceres tilbudsgivers omkostninger, da
karakteristika ved pageldende udbud mere tydelige og pa denne baggrund skal tilbudsgiver
anvende farre ressourcer pa at bedemme om det er vaerd at atholde omkostninger 1 forbindelse med
tilbudsafgivelse og dermed i forbindelse med forhandlingen. Det er dog vasentlig at bemaerke at
udbudsmaterialet kan blive for juridisk tungt, hvilket vil antageligt kan ende med at blive en
omkostning for mindre og uerfarne tilbudsgivere. I udbudsdirektivet 2014 har man forsegt at
imodekomme en lignende problemstilling ved at indfere den elektroniske ESPD'’, for netop at
reducere tilbudsgivers omkostninger ved at deltage i et udbud'*®. Tilbudsgiver skal udfylde
ESPD’en fremfor et stort antal certifikater og dokumenter. I denne situation fjernes tilbudsgivers
omkostning ved at finde, udfylde og fremsende certifikater og dokumenter til ordregivers brug. |
stedet har man allokeret dele af omkostningen til ordregiver, da denne stér for at udarbejde
ESPD’en inden hvert udbud. Ordregiver kan i denne forbindelse krave at fa forelagt
dokumentation, som verificerer de oplysninger som tilbudsgiver i ESPD’en har indskrevet, hvis der
foreligger tvivl om de angivne oplysninger'*’. Dermed afskaeres tilbudsgivere fra at skulle afholde
ovenfornevnte omkostninger i forbindelse med dokumentation, hvis ikke der foreligger

tvivlstilfelde om oplysningerne i ESPD’en.

17 Udbudsdirektivet 2014, artikel 59. ESPD’en fungerer som et forelobigt bevis, som erstatter certifikater,
dokumentation etc.

B EU’s Udbudsregler — i dansk kontekst, Grith Skovgaaard Olykke & Ruth Nielsen, 2015, s. 504

1% Udbudsdirektivet 2014, artikel 60. Omhandlende tilbudsgivers dokumentation.
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Yderligere ma det antages, at den samlede reduktion af tilbudsgivernes omkostninger medferer, at
den enkelte tilbudsgiver skal konkurrere mod flere tilbudsgivere under forhandlingen. Dette
forringer alt andet lige den enkelte tilbudsgivers sandsynlighed for at vinde. Den lavere
sandsynlighed for at vinde resulterer i storre risiko for, at tilbudsgiveren skal straksatholde
omkostningerne idet der ikke vil forekomme en driftsperiode, hvor tilbudsgiveren afskriver
omkostningerne — hvis kontrakten ikke vindes. Den egede konkurrence betyder, at tilbudsgiverne
under forhandlingen vil vare nedsaget til at presse deres pris ned, hvilket i1 sidste ende betyder, at
det samlede output ved at vinde kontrakten falder for tilbudsgiver, men at den samlede vaerdi af

forhandlingen optimeres.

Pé baggrund af ovenstaende sammenfattes det, at det kan vere fordelagtig for bade ordregiver og

tilbudsgiver, og dermed for forhandlingen som helhed, at reducere tilbudsgivers omkostninger.

5.2.6 Konsekvenser af tilbudsgivers reducerede omkostninger

Tilbudsgivernes reducerede omkostninger ved deltagelse 1 forhandlingen antages at skabe storre
eftersporgsel, hvilket vil fore til en mere intensiveret og eget konkurrence og dermed storre verdi i
den samlede velfzerd. P4 baggrund af dette vil der blive foretaget en analyse af de ekonomiske
implikationer af gget konkurrence samt hvordan konkurrencen kan bidrage til en optimering af

forhandlingsverdien.

Markedets

Effektivisering .
frasortering

af Mere
virksomheden : Innovation

OGET PRODUKTIVTIET

Lavere pris
Hojere kvalitet
Bedre og nyere teknologi

Ooet velstand Optimering af kontrakter
g sta =

140 Bredere varesortiment

140 Inspiration fra: Konkurrencestyrelsen, Konkurrence - vaekst og velstand, 2009, s. 5
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Netop konkurrencen medvirker til, at tilbudsgiverne skal yde deres bedste for at oge
sandsynligheden for at vinde udbuddet via forhandlingen. Det kan ske ved at tilbudsgiveren
effektiviserer deres interne strukturering ved eksempelvis at folge en omkostningsstram strategi, sa
de derigennem kan tilbyde en lgsning, som er billigere end hvad de konkurrerende tilbudsgivere
kan. Det kan ogsa komme til udtryk ved, at tilbudsgiveren fokuserer pa at forbedre kvaliteten og
dermed kan tilbyde en hgj-kvalitets losning. P4 den mdde kan de effektiviserede tilbudsgivere
bidrage med optimale lgsninger 1 forhandlingen, som enten matcher eller overstiger ordregiverens
behov og dermed opnar ordregiveren et optimeret output i forbindelse med forhandlingen. Pa et
marked med hgj konkurrence er det afgerende, om tilbudsgiverne formar at udnytte eksisterende
ressourcer pa bedst mulig méde for at holde omkostningerne nede. Det er dog vigtigt at fremheve,
at man ikke kan tale om et decideret marked for al udbudsforretning, hvorfor markedets
konkurrence athenger af hvilket marked det respektive udbud omfatter. Dog kan man i generelle
vendinger udlede konkurrencens gkonomiske implikationers pavirkning pa udbud alt efter, hvilken
markedsstruktur der udbydes pa. Nedvendigheden for at holde sine omkostninger nede giver
samtidig et incitament til at reducere og undgé ressourcesplid'*'. P& den baggrund er det ogsé
essentielt, at tilbudsgiver foretager en korrekt vurdering af sandsynligheden for, at dennes losning
udvealges som den bedste 1 forhandlingen, da tilbudsgiveren ved forkert vurdering skal atholde
omkostningerne uden at kunne modregne med profitten ved at vinde. Omvendt, nar tilbudsgiver
ikke formdr at effektivisere sine processer, vil tilbudsgiveren ikke skabe sterst mulig output for det
input han har ved deltagelse i forhandlingen. Som felge af det, er der tale om at tilbudsgiveren
opererer med for hej grad af inefficiens, og derfor pa laengere sigt bliver frasorteret af markedet'**.
Markedets frasortering resulterer i hyppigere udskiftning af virksomheder pa markedet. Fra
sorteringen har yderligere betydning for tilgangen af virksomheder pa netop det marked. Netop
tilgangen af nye virksomheder er medvirkende til, at de eksisterende virksomheder agerer som om

der er konkurrence for at have adgangsbarriererne til markedet'*

. Udskiftningen pa markedet abner
op for indtrengen af tilbudsgivere med ny teknologi eller ny viden, som er bedre end det, der
allerede er pa markedet. Indtrengen af innovative tilbudsgivere som kan tilbyde innovative

losninger, tvinger eksisterende tilbudsgiver til at folge med udviklingen, og til at teenke innovativt

1l Konkurrencestyrelsen, Konkurrence - vaekst og velstand, 2009, s. 16

142 Konkurrencestyrelsen, Konkurrence - veekst og velstand, 2009, s. 19
143 Konkurrencestyrelsen, Konkurrence - veekst og velstand, 2009, s. 16
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for at kunne konkurrere med de mest innovative tilbudsgivere'**. Det antages derfor, at
konkurrencen'*’ kan dermed vzare medvirkende til, at tilbudsgiverne pro-eller reaktivt folger en
strategi om at vare innovative Proaktivt forstaet pa den made, at tilbudsgiverne pa eget initiativ
folger strategien for at differentiere sig fra konkurrenterne. Omvendt reaktiv, nar tilbudsgiveren
bliver tvunget til at teenke innovativt for at felge med konkurrenterne. Eftersom virksomhederne er
mere innovative pa markeder med stor konkurrence'*®, kan det betyde at ordregiveren oplever
optimeret og mere innovative lgsninger undervejs 1 forhandlingen. Yderligere kan innovative
losninger vare en faktor, som bibringer forhandlingen storre verdi end ordregiver igennem
udbudsmaterialet havde forventet. Netop innovative lesninger er en af betingelserne som
retfeerdigger anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer jf. udbudsdirektivet 2014°s art. 26, stk.
6, nr. ii. En stigning 1 antallet af innovative tilbudsgivere, som felge af konkurrencen, ma alt andet
lige betyde, at ordregiveren oftere kan anvende de fleksible udbudsprocedurer, da der vil vaere flere
innovative lgsninger tilgaengelige pa markedet. Det stemmer overens med, at der er sket vasentlig
udvidelse af anvendelsesomradet for de fleksible udbudsprocedurer, samt et generelt enske om

hyppigere anvendelse af procedurerne.

Som det er vist ved ovenstédende figur og argumentation er de skonomiske implikationer af den
ogede konkurrence med til ege den samfundsmaessige nyttevardi af efficiensen af forhandling, som

resultat af tilbudsgiveres reducerede omkostninger i1 forbindelse med forhandling.

5.2.7 Faseopdeling af forhandlingen

Det blev i den juridiske analyse udledt, at ordregiveren ved brug af de fleksible udbudsprocedurer
har mulighed for atholde forhandlingen i flere faser for at begranse antallet af tilbud, som skal
forhandles jf. art 30, stk. 4 og art. 29, stk. 6. Ved at udskille tilbudsgiverene labende, da reduceres
ogsa tilbudsgivers risiko for at ende i en situation, hvor vedkommende har deltaget i en langvarig
forhandlingsproces forgaeves og derfor skal straksatholde alle forbundne omkostninger. Det er
vaesentligt at bemarke, at ordregiver kan atholde forhandlingen i flere successive faser. Dermed er

der ikke via reguleringen indskrevet en forpligtelse til at ordregiver skal foretage en faseopdeling af

144 Konkurrencestyrelsen, Konkurrence - veekst og velstand, 2009, s. 24

' Dette er dog begranset af konkurrencen ikke er for hej, da virksomhederne her ikke vil have tid og
overskud til at vaere innovative.

1 Geroski, P. A. (1990), “Innovation, Technological Opportunity, and Market Structure”, Oxford Economic
Papers, Vol. 42(3), s. 586-602 - se tilmeld Konkurrencestyrelsen, Konkurrence - Vakst og velstand.
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forhandlingen, selv hvis det er muligt. Yderligere skal en potentiel faseopdeling foretages under
hensynstagen til art. 65 og 66, hvis formal er, at sikre at konkurrencen ikke fordrejes pa baggrund af
faseopdelingen. Optimeringspotentialet er derfor et spergsmil om, om det er hensigtsmaessigt blot
at bruge faseopdeling som en tilvalgsmulighed i de udbud som har en tilstreekkelig storrelse og et

tilstreekkeligt antal tilbudsgivere involveret, til at sikre en reel konkurrence.

5.2.8 Imperfekt information

Det er ikke 1 praksis muligt at endre det faktum, at parterne handler ud fra imperfekt og
asymmetrisk information. Den asymmetriske information resulterer i praksis i, hvad principal-agent
teorien benavner som adverse selektion og moral hazard'*’. Adverse selektion bliver defineret ved,
at agenten (tilbudsgiver) tilegner sig information og at der efterfolgende opstar incitament til at
skjule denne information for principalen (ordregiver) eksempelvis i en forhandling. Dette fenomen
kan i en udbudsretlig kontekst vises ved, at tilbudsgiver har ekspertviden og generelt har mere
kendskab til sit arbejde og evner, end hvad ordregiver forudsatter. Saerligt ved de fleksible
udbudsprocedurer er det en vasentlig problemstilling, da det netop er kendetegnende for disse
udbudsprocedurer at ordregiveren hverken har fuld viden eller er sikker pa de nermere
specifikationer ved den efterspurgte tjenesteydelse eller vare. En betydningsfuld felgevirkning af
den asymmetriske information kan vare, at tilbudsgiveren udelukkende forholder sig til
ordregiverens kravspecifikation, og derved tilbageholder information om, at han rent faktisk har
mulighed for at gare det bedre end hvad ordregiverens kravspecifikation indikerer og dermed
optimere forhandlingsvaerdien. Det lave niveau af vidensdeling i praksis er medvirkende til, at
anledning til, adverse selektion opstdr. Aktererne afskares, i art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3 fra at
“afslgre forsldede lpsninger eller andre fortrolige oplysninger, som en deltagende ansgger eller
tilbudsgiver, der deltager i dialogen, har meddelt, uden dennes samtykke”. Dermed har man
igennem disse artikler i en vis grad umuliggjort vidensdeling pé tvers af en forhandling, hvis

tilbudsgiver ikke giver samtykke til det.

Adverse selektion og vidensdelingen kan 1 praksis betyde, at selvom tilbudsgiver eksempelvis har
mulighed for at ege losningens/tilbuddets kvalitet med 20% eller pd anden vis forbedre

ordregiverens udgangspunkt, vil tilbudsgiver nadvendigvis ikke handle derefter. Dette benavnes

147 Erling Eide & Endre Stavang, Retsgkonomi, 2008, s. 121-122
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som et pre-kontraktuelt problem, da det forekommer under forhandlingen inden kontraktindgéelse.
I praksis kan adverse selektion reduceres ved overvagning af tilbudsgiveren med hensigten at fa
kendskab til tilbudsgiverens skjulte information. Det er dog verd at fremheve, at overvagning er

meget omkostningstungt, hvorfor denne model ikke vil vare hensigtsmaessig.

5.3 Retspolitisk betragtninger

Nedenstdende afsnit om justering af geeldende ret tager udgangspunkt i diskussionen og de udledte

konsekvenser under ovenstaende optimeringsafsnit.

5.3.1 Justering af geeldende ret

I det folgende vil der blive foretaget en analyse af, hvordan galdende ret ber vaere. Det vi sige
hvilke dele af reguleringen som ber justeres for at optimere efficiensen af forhandlingen. Fokus vil
iser vere pa udformningen af gaeldende ret i forhold til omkostninger og vidensdeling i forbindelse
med forhandling under de fleksible udbudsprocedurer, da disse faktorer i den gkonomiske analyse

og 1 ovenstiende er identificeret som drivere for en potentiel optimering.

5.3.2 Pakreaevet faseopdeling af forhandling- og dialogfasen

Som indikeret i ovenstdende analyse regulerer art 30, stk. 4 og art. 29, stk. 6, at den ordregivende
myndighed kan velge at opdele bade forhandlings- og dialogfasen i successive faser. Art. 30, stk. 4
og art. 29, stk. 6 er nogle af de fa omkostningsstyrende redskaber, som er en del af gaeldende ret.
Det er formendeligt tiltaenkt, at disse bestemmelser har til formal, at begreense bade ordregiver- og
tilbudsgivers forhandlingsomkostninger, da der kan foreligge et stort ressourcespild ved at
forhandle med for mange, velvidende at kun én valges, og at man ikke kan bruge informationer fra
den ene forhandling i forhandlingen med en anden tilbudsgiver grundet den manglede vidensdeling

1 forhandlingsfasen.

Formédlet med denne mulighed er formodentlig at begrense det antal tilbud, som skal forhandles
under udbud med forhandling og at begranse antallet af losninger, som skal diskuteres under
dialogen 1 konkurrencepraget dialog. Ligeledes angives det i1 betragtning 16 til direktivet, at
faseopdelingen finder sted: “for efterhdanden at begreense antallet at tilbud, der skal forhandles,
eller lpsninger, der skal droftes”. Faelles for bestemmelser er, at formélet synes at vere at begraense
den tid og de ressourcer, som inddrages under forhandlingen. Det betyder, at bestemmelserne er

omkostningsstyrende. Det antydes implicit 1 bestemmelserne, at en faseopdeling vil reducere
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udbuddets forhandling og dermed de samlede omkostninger forbundet med at forhandle. Hvis
denne tolkning star til troende, hvilket ordlyden indikerer, da synes det markvardigt, at EU blot har
formuleret faseopdelingen som en mulighed, da det indlagte skonomiske incitament ved at palaegge

ordregivere altid at sege en faseopdeling, synes klart.

I det folgende vil der pa denne baggrund blive foretaget en konsekvensanalyse af pavirkningen pa
forhandlingens verdi, hvis frivilligheden ophaves og opdelingen af forhandlings- og dialog fasen
som udgangspunkt geres obligatorisk. Konsekvensanalysen er nedvendig for at kunne vurdere, om
en justering af disse bestemmelser ber foretages ud fra om reglen vil vaere mere efficient pa denne

made.

5.3.3 Konsekvensanalyse af en pakreevet faseopdeling

Justeringen i de to bestemmelser ville i praksis kunne foretages ved at erstatte kan med skal'*®. Det

er en minimal @ndring i ordlyden, men fortolkningen @ndres markant.

Der er flere aspekter som affeder forskellige konsekvenser i forhold til den foresldede @ndring. Det
overvejende skonomiske argument, som taler for denne @ndring er som sagt, at der ville vaere faerre
omkostninger forbundet med forhandlingen som helhed. Omkostningerne forbundet med at
forhandle med alle involverede parter er uforholdsmessigt store, da alle akterer er klar over at kun
et tilbud i sidste ende kan vinde. Det mé dog i denne sammenhang bemerkes, at en vigtig variabel

faktor er antallet af tilbudsgivere, som deltager 1 forhandlingen.

Omkostninger afholdt i forbindelse med forhandlinger mellem ordregiver og de tilbudsgivere som
ikke vinder gér dermed tabt, da den ordregivende myndighed ikke ma bruge en lgsning foreslaet af
en tilbudsgiver, til at forhandle pa baggrund af med en anden tilbudsgiver. Dermed eksisterer der
ikke et element af vidensdeling ved at beholde samtlige tilbudsgivere i forhandlingen fra start til
slut. Yderligere vil tilbudsgiverne, hvis de er vidende om at forhandlingen opdeles i flere faser og at

der dermed lobende sorteres fra, have sterre incitament til at skabe verdi 1 begyndelsen af

' Udbudsdirektiv 2014: Art. 30, stk. 4 (konkurrencepraeget dialog) “En konkurrencepraget dialog kan finde
sted i flere successive faser” og art. 30, stk. 6 (udbud med forhandling) udbud med forhandling kan forlgbe
i flere faser”
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forhandlingsforlebet, da de vil veere vidende om, at de ellers blive sorteret fra. Det betyder, at
forhandlingen, som konsekvens af en pakravet faseopdeling, vil forkortes vesentligt og spare bade
de involverede akterer og samfundet for et dodveagtstab. I forhold til forhandlingens omkostninger

er der dog en faldgrube ved en pakravet faseopdeling.

En pakravet faseopdeling forudsatter, at ordregiver aftholder flere ex ante omkostninger i
forbindelse med informationssegning, udarbejdelse af udbudsmateriale samt markedsafdekninger.
Dette er nedvendigt fordi ordregiver pd denne baggrund vil vare bedre 1 stand til at udnytte de
respektive faser af forhandlingen/dialogen, og fordi det ikke vil veere muligt at forhandle med
samtlige tilbudsgivere helt frem til vinderen skal findes. Dermed er den tidsperiode, som ordregiver

kan atholde sine omkostninger over forkortet vaesentligt.

Reglen medferer en allokering af omkostninger, som under gaeldende ret primert aftholdes lebende
under forhandlingen, men som under den givne @ndring primart vil skulle atholdes af ordregiver ex
ante. Der vil pd denne baggrund blive skabt en sterre efficiens af forhandlingen, hvis ordregiver
patager sig de fleste omkostninger, bade fordi denne har den storste forhandlingsstyrke og fordi
tilbudsgiver dermed vil levere sterre output, som resultat af forhandlingen. Det er vigtigt at
bemarke, at ordregiver undtagelsesvist ber have mulighed for at undlade at foretage en
faseopdeling. Dette er nedvendigt, for at efterleve art. 65 + 66, hvis formal tidligere blev beskrevet
som at sikre, at der pa trods af en faseopdeling, stadig eksisterer en reel konkurrence i

forhandlingens/dialogens sidste fase.

5.3.4 Kob af oplysninger

Som det tidligere blev beskrevet eksisterer der potentiale for at gore dele af art. 29, stk. 5 og art. 30,
stk. 3 mere verdiskabende. Potentialet foreligger isar 1 forhold til den absolutte overholdelse af
ligebehandlingsprincippet og forbuddet mod at afslere oplysninger uden samtykke, som begge
artikler regulerer. I praksis forhindrer artiklerne ordregiver i at benytte den vidensdeling som
forekommer mellem ordregiver og tilbudsgiver til at optimere vardien af forhandling mellem
ordregiver og andre tilbudsgivere i samme udbud. Artiklerne betyder dog, at tilbudsgivers
nuvarende incitament til at vidensdele opretholdes pa det niveau som i dag er eksisterende, da
tilbudsgiver er vidende om, at ordregiveren ikke kan udnytte vidensdelingen i en anden forhandling

og dermed ikke kan bruge oplysningerne til at stille andre tilbudsgivere bedre i konkurrencen.
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P& denne baggrund foretages der i det folgende en retspolitisk diskussion af, om en justering af art.
29, stk. 5 og art. 30, stk. 3, kan muliggere at ordregiveren i et vist omfang kan anvende
vidensdelingen i en forhandling med tilbudsgiver 1 til at forhandle med tilbudsgiver 2, og samtidig
bibeholde tilbudsgiver 1’s incitament til vidensdele med ordregiver, da en optimeret vidensdeling
vil vaere med til at forege forhandlingens vardi, hvis de negative implikationer herved ikke er
uforholdsmassigt store.

Justeringen vil komme til udtryk ved, at ordregiver gives mulighed for at kebe oplysninger af

tilbudsgiver og dermed benytte disse oplysninger i forhandlingen med andre tilbudsgivere i samme
udbud.

5.3.5 Konsekvenser af keb af oplysninger

Det er relevant at foretage en diskussion af konsekvenserne ved at indseatte muligheden for, at
ordregiver under forhandlingen kan kebe den know-how og oplysninger som videndelingen med en
tilbudsgiver har medfert, med henblik pé at benytte dette 1 forhandlinger med andre tilbudsgivere 1
samme udbudsproces. Det skal i denne forbindelse understreges, at udbudsdirektivet 2014 hverken
implicit eller eksplicit regulerer et forbud mod, at almindelige handelstransaktioner af immaterielle

rettigheder sasom know-how, kan foretages i forbindelse med en udbudsretlig forhandling.

Rationalet bag denne diskussion er, om en eksplicit inds@ttelse af en kebsmulighed og dermed en
fremhavelse og orientering af denne mulighed vil resultere 1, at ordregiver i1 hgjere grad end hvad
det under geeldende retsstilling er muligt, kan anvende den egede grad af vidensdeling for at opna
foragelse af forhandlingens verdi og dermed en stigning af samfundsvaerdien ved den efterfolgende

kontakt, uden at tilbudsgiver helt mister incitamentet til at vidensdele.

Det gkonomiske resonnement bag denne diskussion er, at ved at gare muligheden for at kebe
oplysninger til en naturlig proces og transaktion i de udbudsretlige forhandlinger oges antallet af
situationer, hvor tilbudsgiveren giver samtykke til at ordregiveren mé benytte oplysningerne fra
vidensdelingen i andre forhandlinger. Det bagvedliggende argument for reesonnementet er, at
tilbudsgiver har afholdt transaktionsomkostninger 1 forbindelse med informations- og

forhandlingsomkostninger. P4 baggrund af disse atholdte omkostninger er argumentet, at give
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tilbudsgiveren et gkonomisk incitament til at tillade ordregiverens at bruge af de oplysninger som

fremlaegges af tilbudsgiver, til at optimere forhandlingen med andre tilbudsgivere.

Yderligere fungerer kebsmuligheden som en allokering af omkostninger, da tilbudsgiver med
kebssummen vil 4 dekket nogle af de allerede afholdte omkostninger, som 1 stedet flyttes til
ordregiver. Derfor kan kebsmuligheden fungere som et omkostningsstyrende redskab. Som det
tidligere er bevist, kan det vaere med til at optimere efficiensen af forhandling, nar

forhandlingsomkostninger allokeres til ordregiver fra tilbudsgiver.

Denne argumentation har dog visse begransninger, da der vil vare forbundet yderligere
transaktionsomkostninger ved at na til enighed omkring prisfastsattelse af oplysningerne, hvilket
kan veare en vanskelig proces. Derudover kan der stilles spergsmalstegn ved, om ordregiver og
tilbudsgiver overhovedet har kompetencer og ressourcer til at foretage en prissetning af
oplysninger. I tilfzlde af at parterne skal hyre eksterne konsulenter til prissetningen, da vil det
medfore en markant stigning 1 de samlede transaktionsomkostninger. Saddan en stigning 1
omkostningerne kan antageligt kun blive rationaliseret ved dyre og omfangsrige udbud. Det
skyldes, at i dyre og omfangsrige udbud vil stigningen i omkostningerne vere procentvis lille 1
forhold i et mindre udbud. I forlengelse heraf, er det relevant at bemarke, at de fleksible
udbudsprocedurer kendetegnes ved at vaere komplekse og avancerede, hvilket indikerer at udbud

under de fleksible udbudsprocedurer ofte vil vaere omfangsrige.

Ovenstdende diskussion af justeringens forskelligartede betydning for sma og store udbud indikerer,
at reglen potentielt kreever, at der tages stilling til en terskelverdi i forhold til reglens anvendelse.
Begrundelsen for dette er, at det antages, at der i udbud af mindre vaerdi er sterre chance for, at sméa
virksomheder deltager i konkurrencen med store virksomheder, hvorimod smé virksomheder
antages sjeldent at deltage i meget store, dyre og omfangsrige udbud. Uden en terskelverdi vil
reglen fordreje konkurrencen i de mindre udbud, da den vil favoriseres store tilbudsgivere, som har
ressourcer til at afvise at s@lge oplysninger, hvis ikke prisen pd 1 oplysningerne tvinges meget hojt
op. Dette er problematisk, hvis ordregiver vurderer, at det vil vaere mest hensigtsmaessigt at kabe
oplysningen af den store tilbudsgiver, til at forhandle med den lille tilbudsgiver. Ligeledes kan
reglen i samme situation medfere at store tilbudsgivere favoriseres, da sma tilbudsgivere ma

antages at vere mere tilbgjelige til at selge deres ekspertviden for en lavere pris. Forklaringen hertil
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er, at mindre tilbudsgivere har sterre behov for at fa dekket deres aftholdte omkostninger, f.eks.
gennem salg af oplysningerne, end store tilbudsgivere har. Det kan tenkes, at det medferer, at
ordregiver ofte vil ende med at kabe oplysningerne af de mindre tilbudsgivere og anvende det 1

forhandlingen med storre tilbudsgivere.

En anden potentiel begransning findes i situationer, hvor tilbudsgivers forelagte oplysninger er af
sé afgerende karakter for forhandlingen og den efterfolgende kontrakt, at ordregiver er villig til at
betale for rettighederne til oplysningerne. I denne situation er det teenkeligt, at oplysningerne
omhandler tilbudsgiverens kernekompetencer da andre tilbudsgivere ikke pa eget initiativ kan
bidrage med samme oplysninger. Nar det drejer sig om tilbudsgiverens kernekompetencer er det
forventeligt at tilbudsgiveren ikke vil vaere villig til at s@lge rettighederne til den know-how som er
forbundet med oplysningerne. P4 denne baggrund er det derfor tvivlsomt, hvilken betydning
kebsmuligheden vil fa i praksis, da tilbudsgiver skennes at udvise uvildighed i forhold til at give
samtykke til oplysninger, som omhandler kernekompetencer. Dette vil i praksis medfere en

problematik, da det netop er oplysninger omkring kernekompetencer som kan gore storst forskel.

Det vurderes péd baggrund af ovenstaende, at kebsmuligheden medfoerer positive konsekvenser i
form af incitamenterne, det ogede niveau af vidensdeling, reglens omkostningsstyrende karakter.
Reglen har dog visse begraensninger. Den forste og sterste er, at det kan vise sig problematisk at
prisfastsatte de oplysningerne som ordregiver kan kebe. Dette medferer, at reglen udelukkende skal
finde anvendelse 1 udbud som er over en fastsat terskelverdi, da store tilbudsgivere ellers ville
blive favoriseret i konkurrencen med mindre tilbudsgivere, da de har sterre ressourcer til radighed.
Ligeledes er dette et argument for, at reglen kan vare 1 strid med ligebehandlingsprincippet, hvis

der ikke foretages nedvendige foranstaltninger herfor.

Det skennes at kebsmuligheden vil gge antallet af situationer, hvor der bliver givet samtykke til at
ordregiveren ma anvende oplysninger til at optimere den samlede kontrakt. Den ekstra vardi, som
skabes ved at ordregiveren kan optimere den samlede kontrakt, ved at optimere flere forhandlinger
indenfor samme udbud, samt de negative implikationer som kebsmuligheden har potentiale for at
eliminere, forventes at overstige verdien af de begrensninger som kebsmuligheden medferer.
Yderligere kan det naevnes, at begransningerne kan afdekkes og imedekommes ved eksempelvis

empirisk undersogelser om parternes adferd i forbindelse med keb af oplysninger.
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P& den baggrund vurderes det, at kebsmuligheden og de situationer, hvor ordregiver kan gge
efficiensen af den forhandlingen og den efterfolgende kontrakt er Kaldor-Hicks efficient, da
differencen af henholdsvis samfundsmaessige nyttegevinst og nyttetab ved indferslen af reglen er

positiv.

5.3.6 Tilforelse af alternativ ret — vurdering af tilbudsgivers loyalitet

I en almindelig kontraktretlig henseende er virksomhedernes loyalitetsniveau en vasentlig og
afgerende faktor 1 forhandlinger og nar der skal findes samarbejdspartnere. Et eksempel pé dette er,
at virksomhed A kan frasortere virksomhed B pa baggrund af tidligere erfaringer med virksomhed
B eller pé baggrund af at virksomhed B har et omdemme som tilsiger at virksomhed B ofte handler
illoyalt. Dette er naturlige overvejelser i forbindelse med at finde og udvalge samarbejdspartnere
udenfor udbudsretten.

Samme mulighed foreligger ikke i en udbudsretlig kontekst. Udbudsdirektivet 2014 har ikke,
medfert en mulighed for at aflese en tilbudsgivers loyalitetsniveau og dermed har udbudsdirektivet
selvsagt heller ikke givet mulighed for, at ordregiver kan benytte en eventuel afleesning i sin
vurdering af tilbudsgiver. Det betyder, at der 1 dag ikke findes en model som muligger en aflesning
og vurdering af tilbudsgivers loyalitet. Det medvirker til, at tilbudsgiver intet incitament har til,
under og efter forhandlingen, at handle loyalt da der ikke findes en udbudsretlig regulering af loyal
og illoyal adfeaerd. I praksis forseger tilbudsgiver antageligt at signalere loyalitet for at forbedre
indtryk og sin konkurrenceposition, pa trods af at ordregiver ikke ma vaegte denne adferd 1
tildelingen af kontrakten. Den manglende regulering af loyalitet 1 udbudsretlig kontekst medferer en
begransning af forhandlingens efficiens, da der opstar incitamenter til, at tilbudsgiver udnytter den
asymmetriske- og skjulte information til at handle opportunistisk og strategisk, hvilket 1 mange

tilfeelde er med til at reducere efficiensen af forhandlingen og af den efterfolgende kontrakt.

Denne manglende mulighed for aflesning af tilbudsgiverens loyalitet betyder samtidig, at der kan
vare behov for at tilfere en alternativ regel, som bidrager med en model som muligger aflaesning af
loyalitet og muligger, at ordregiver kan anvende denne aflaesning som led i en sanktionering eller
frasortering af tilbudsgivere, som udviser meget illoyal adferd. En sddan model forventes at

reducere de negative skonomiske implikationer som illoyal adfeerd medferer. Derudover forventes
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modellen at animere tilbudsgivere til i hgjere grad at vidensdele med ordregiver under

forhandlingen.

Til at udfeerdige en regel om aflesning af loyalitet tages der udgangspunkt i loyalitetsbegrebet, som
blev diskuteret i den ekonomiske analyse. Loyalitet spiller blandt tilbudsgiver og ordregiver
antageligt en rolle, men det er forskelligt hvilken og hvor stor en rolle. Det skyldes, at det er
forskelligt, hvordan loyal eller illoyal adfzerd betragtes, bedemmes og hvad de afledte konsekvenser
kan vare. Derfor er det naerliggende at skabe ensartede rammer for, hvordan loyalitet afleses og
anvendes for at mindske de negative gkonomiske implikationer som udspringer af illoyal adfaerd.

I det folgende vil der blive gennemgéet et bud pé, hvordan en loyalitetsmodel kan se ud og fungere

samt, hvordan den kan vaere med til at optimere efficiensen af forhandling.

Reglen tankes at blive udformet som en loyalitetsmodel der skal muliggere, at illoyal adfaerd bliver
en del af de eksisterende frivillige udelukkelsesgrunde i udbudsdirektivet 2014 art. 57, stk. 4. Der er
to aspekter ved modellen. Det forste aspekt giver, via modellen, ordregiver redskaberne til at aflese
og bedemme tilbudsgivers loyalitet. Det andet aspekt foreskriver, hvordan ordregivers vurdering af
tilbudsgivers loyale adfzerd i praksis skal anvendes som en af de frivillige udelukkelsesgrunde. Nar
ordregiver vil anvende tilbudsgivers loyalitet som en frivillig udelukkelsesgrund, skal ordregiver

folge geldende rets regulering af frivillige udelukkelsesgrunde.

5.3.7 Formalet med loyalitetsmodellen

Loyalitetsmodellen skal fungere som en indikator for, hvordan der i reguleringen inddrages et
incitament, som pavirker tilbudsgivers loyale adfaerd positivt og som dermed skaber potentiale for
optimering af forhandlings- og dialogfasen samt gget kvalitet i den efterfelgende kontraktperiode pa
baggrund af, at tilbudsgiver betragter sig selv underlagt en loyalitetsforpligtelse. Skabes der i
reguleringen et incitament til, at tilbudsgiver bevidst handler loyalt, herunder incitament til at
tilbudsgiver reducerer den asymmetriske information og opportunistiske adfaerd, vil der vere gode

muligheder for at tilfore udbud en sterre samfundsnytte.

5.3.8 Gennemgang af loyalitetsmodellen

Vurdering af tilbudsgivers loyalitet skal i praksis foretages pa baggrund af et hertil udarbejdet,

dokument som indeholder specifikke og objektive kriterier, som fastsattes af EU. Ordregiver
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benytter dette dokument til at vurdere tilbudsgiveren ud fra hvert kriterium og der gives pa

baggrund af hvert kriterium point mellem 0-6, hvor 6 er bedst og 0 darligst.

Skalaen skal veere anvendelig til at belyse den spredning, som 1 praksis er forventelig 1 vurderingen
af tilbudsgivernes loyalitetsniveau, hvorfor det anbefales at skalaen har et spaend pa minimum 0-
5'%_ P4 baggrund af dette skal der kunne gives maksimum point for den mest loyale adfzrd og
ligeledes kunne gives minimum point for den mindst loyale adfzerd. Derudover er det vigtigt at

skalaen ikke har vilkérlige spring mellem pointene'*".

Pointskala for loyalitetspoint

Point Gives for
6 Rigtig god
5 God
4 Tilfredstillende
3 Mindre tilfredstillende
2 Ikke tilfredstillende
1 Uacceptabel (Ophzevelse eller annulation af kontrakten)

Det skal bemaerkes, at karakteren 1 er et udtryk for at tilbudsgivers adfaerd har forarsaget en
kontraktretlig ophavelse af samarbejdet. Det er umiddelbart klart, at der med pointskalaen ber folge
en nermere, af EU fastsat, beskrivelse af hver pointsats, sa det sikres at alle ordregivere har samme
forstaelse af pointtildelingen. Ordregiver ber i dette henseende skriftligt kunne dokumentere enhver
begrundelse som ligger til grund for vurderingen for at validere det samlede resultat i tilfeelde af
tvister. P4 baggrund af pointtildelingen findes gennemsnittet af vurderingen kaldet tilbudsgivers

loyalitetsscore. I praksis foretages vurderingen nar tilbudsgiver har fuldfert og afsluttet en

'* Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Evalueringsmodeller — vejledning, 2013, s. 15
' Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Evalueringsmodeller — vejledning, 2013, s. 15 (model)
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udbudsretlig kontraktperiode og den samlede loyalitetsscore justeres. Der vil pa denne vis ende med
at veere tre kategorier af tilbudsgivere; lavest rangerede tilbudsgivere med mellem 1,0 — 3,0 point,
hgjest rangerede tilbudsgivere med en loyalitetsscore pd mellem 3,1 — 6,0 og til sidst de

tilbudsgivere som endnu ikke er blevet vurderet. Figuren nedenfor illustrer denne rangering,

Tilbudsgivers rangorden efter loyalitetsscore

Tilbudsgivere uden
vurdering

Nér tilbudsgiveren rangeres i gruppen med 1-0 - 3.0 point, bliver tilbudsgiverens adferd omfattet af
de frivillige udelukkelsesgrunde, hvorfor ordregiver kan frasortere tilbudsgiveren pa det grundlag.
Ordregiver kan derved 1 udbuddet udelukke de tilbudsgivere, som befinder sig i den rede rubrik.
Det betyder, at loyal adfeerd som vurderes med en loyalitetsscore pa 3,0 eller derunder bliver
omfattet af de frivillige udelukkelsesgrunde. Det skal i1 denne forbindelse bemerkes, at ordregiver
ikke kan udelukke tilbudsgivere som endnu ikke er blevet bedemt, da der vil vare et risikoelement
forbundet med dette, da det ikke kan aflaeses hvorvidt disse tilbudsgivere er pra-disponenter for
loyal adferd. Dette ville resultere i en tendens, hvor nye tilbudsgivere, som ensker at deltage i
forhandlingen/dialogen vil opleve uproportionelle store adgangsbarrierer for at vare 1 stand til dette.
Denne gruppe af tilbudsgivere er udtrykt ved den lysebla rubrik. Tilbudsgivere som befinder sig 1
denne rubrik er ligestillet med de tilbudsgivere som har en loyalitetsscore pa mellem 3,1-6,0, indtil

efter forste vurdering.
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Baggrunden for fastsettelsen af denne rangering er, at det er enskvaerdigt at skabe en bred gruppe af
de hgjt rangerende tilbudsgivere for at sikre konkurrencen. Hvis man derimod gjorde den hajt
rangerende gruppe lille er det teenkeligt, at der ville ske en uhensigtsmaessig favorisering, da det
ville vaere vanskeligt for en stor gruppe lavt rangerende tilbudsgivere at konkurrere pa lige vilkar

med de hgjest rangerede.

I denne sammenhang er det nedvendigt at foretage en foranstaltning for at undga, at der bliver
skabt en tendens til at de lavt rangerende tilbudsgivere vil have svert ved at beveege sig ud af den
rode rubrik og som konsekvens heraf vil blive ved med at blive frasorteret og dermed ikke fa
mulighed for at blive inddraget i forhandlings- og dialogfasen igen.

For at modvirke denne tendens skal det vaere muligt at anmode om self-cleaning, som i geldende
ret 1 forvejen benyttes 1 forbindelse med obligatoriske- og frivillige udelukkelsesgrunde. Self-
cleaning, som er indskrevet i udbudsdirektivet 2014 art. 57, stk. 6, skal i dette henseende give
tilbudsgivere mulighed for at dokumentere, at der er truffet passende og nedvendige
foranstaltninger, hvis funktion er at modvirke den illoyale adfeerd, som den lave rangering
udtrykker, at de tidligere har udvist. Efter en potentiel self-cleaning bliver tilbudsgiverens samlet
loyalitetsscore nulstillet, si det ikke muligt at se den tidligere dérlige loyalitetsscore og
tilbudsgiveren bliver efterfolgende rangeret i gruppen bestdende af tilbudsgiver som ikke for er
vurderet. Dette medforer, at kun tilbudsgivere som kontinuerligt bliver vurderet darligt forsat ligger

1 den lavt rangerende gruppe og kan frasorteres.

Kriterierne som tilbudsgiverne bliver vurderet pa baggrund af er som navnt ufravigelige, hvilket er
af hensyn til de EU-retlige grundprincipper, herunder gennemsigtighed- og
ligebehandlingsprincippet, som skal sikre ligebehandling i processen og gennemsigtighed i
vurderingen af tilbudsgiver. Som folge af principperne er det ikke hensigtsmassigt, at ordregiver
selv kan fastsatte kriterierne og dermed at kriterierne @ndres fra udbud til udbud, da det vil
umuliggere en gennemsigtig sammenligningsfaktor af tilbudsgivernes optjente loyalitetsscore, hvis
kriterierne hvorpa tilbudsgiver bliver vurderet er forskellige. Der opnas et objektivt og retvisende
billede af tilbudsgiverens loyalitet ved, at kriterierne hvorpa tilbudsgiver bedemmes, altid er
identiske. Det er forst efter kontraktperioden, at det er muligt for ordregiver at give en korrekt
vurdering af, om tilbudsgiver har handlet loyalt under kontraktperioden, pa baggrund af lesningen

og oplysningerne som blev fremlagt under forhandlingen/dialogen. Ordregivere kan bruge
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tilbudsgivers loyalitetsscore til at vurdere, om en given tilbudsgiver er praedisponeret for loyalt
adfeerd eller om en udelukkelse af tilbudsgiveren er at foretraekke. Det er essentielt, at vurderingen
af tilbudsgivere er offentlig tilgeengelig for andre ordregiveres brug i fremtidige udbud, da
loyalitetsmodellen ellers ville miste sin praventive virkning. I forleengelse heraf forventes
tilbudsgivere at agere loyalt velvidende, at fremtidige ordregivere kan udelukke tilbudsgiveren som
tidligere har handlet illoyalt hvilket betyder at tilbudsgiver ved illoyal adfeerd potentielt gar glip af
fremtidig profit.

Yderligere vil ordregiver under forhandlingen antageligt vaere uvillig til at patage sig store risici i
forbindelse med forhandling med lavt-rangerende tilbudsgivere. Det blev i den gkonomiske udledt,
at ordregiver ved at patage sig flere ex-ante omkostninger kan bidrage til en optimering af
forhandlings- og dialogfasen. Pé dette grundlag er det ikke hensigtsmeessigt, at tilbudsgivers adfaerd
medvirker, at ordregiveren ikke vil patage sig yderligere risici, da derved opnés et lavere output af
forhandlingen end hvad der er potentiale til. Ligeledes er det sandsynligt at ordregiver vil bruge
flere ressourcer pd at fa klargjort tilbudsgiverens forslag til lasning for at sikre sig, at den vindende
tilbudsgiver kan overholde specifikke forpligtelser, som den foresldede losning indeholder. Denne
kontrol er direkte afledt af tilbudsgivers illoyale adfaerd og kan som det tidligere er udledt reducere

efficiensen af forhandlingen og den efterfolgende kontraktperiode.

5.3.9 Konsekvenser af loyalitetsmodellen

Loyalitetsmodellen medfoerer en reekke implikationer pa iseer vidensdelingen under
forhandlingen/dialogen og tilbudsgivers heraf afledte incitament til at agere opportunistisk. De
incitamenter som modellen medferer samt implikationerne heraf vil 1 det felgende blive analyseret.
Ligeledes vil loyalitetsmodellen blive diskuteret i forhold til ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincippet.

5.3.10 Asymmetrisk information

Loyalitetsmodellen forventes at medfere et incitament til at reducere niveauet af

asymmetrisk information under forhandlingen og under kontraktperioden. Baggrunden for dette er,
at tilbudsgivere forventes at forsege at praestere optimalt, til dels fir at opnd en god vurdering, da
fremtidige ordregivere vil fa kendskab hertil, og til dels for at undgd en dérlig vurdering, som kan
betyde udelukkelse fra fremtidige forhandlinger. Ved en reducering af den asymmetriske

information er det muligt for parterne at optimere deres input i1 forhandlingen og dermed oge
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forhandlingens veaerdi, da tilbudsgiver i hgjere grad forventes at delagtiggere ordregiver i dele af den
information som ellers tilbageholdes. Det betyder, at parterne i feelleskab vil forhandle pé et mere
veloplyst grundlag. Vardien af den asymmetriske information for tilbudsgiver, bestar i den
forhandlingsstyrke som det giver at have information, som ordregiver ikke har. Det medferer, at
tilbudsgiver ved at reducere niveauet af den asymmetriske information afgiver reel veerdi, som til
gengeld bidrager til gge den samlet veerdi for forhandlingen. Yderligere ma det antages, at den
veerdi som tilbudsgiver taber ved at afslere den skjulte information, er lavere end vardien af at opna
en god bedemmelse da en god bedemmelse potentielt kan fungere som vaerdidriver i flere

fremtidige udbud og forhandlinger.

5.3.11 Vidensdeling

En afledt effekt af dette incitament er, at der mellem ordregiver og tilbudsgiver opnés en storre
vidensdeling. Denne vidensdeling medforer, at parterne vil veere mere villige til at patage sig risici,
fordi vidensdeling reducerer usikkerhed og fremavler tillid i det felles handlingsmilje. Dette kan
danne grundlag for at sege en mere optimal lesning mellem parterne og dermed en optimeret
efficiens af forhandlingen. Teoretisk betyder den reducerede usikkerhed, at parterne i lavere grad
skal kompensere hinanden for at patage sig risici fordi der foreligger mere information om de
forskellige risici og fordi den egede vidensdeling resulterer i et eget informationsniveau som
reducerer usikkerheden ved respektive handlemuligheder samt afleesningen af nyttevaerdien af de
forskellige handlemuligheder. Netop afleesningen af de respektive nyttevardier er et direkte
aflaeseligt resultat af det egede informationsniveau og det bevirker at parterne bliver mere
risikovillige fremfor risikoavers, som ellers er udgangspunktet ved et lavt informations- samt

vidensdelingsniveau.

Det skennes ligeledes, at den lgsning/det tilbud, som tilbudsgiver i sidste ende foreslar, vil vere af
hajere kvalitet som resultat af den ogede vidensdeling''. Dette er tilfeldet, fordi parterne har et
bedre grundlag for at udnytte forhandlingen med den sterre mangde delte information. Dette
betyder i praksis, at ordregiver har sterre viden om tilbudsgivers evner og viden og pa denne
baggrund kan der stilles storre krav til tilbudsgiverens endelige tilbud/lesning i forhold til

ordregivers kravspecifikation inden forhandlingen blev indledt. Det antages pa dette grundlag, at

! Grith Skovgaard @lykke & Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 216
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forhandlingen giver den efterfelgende kontrakt sterre efficiens og dermed eges den samlede

samfundsnytte.

5.3.12 Opportunistisk adfaerd

En anden vigtig funktion af loyalitetsmodellen er, at tilbudsgivers mulighed for og incitament til at
agere opportunistisk under forhandlingen bliver reduceret som folge af den lavere grad af
asymmetrisk information. Ligeledes mindskes tilbudsgiverens incitamentet til at handle strategisk
og opportunistisk 1 kontraktperioden, da tilbudsgiver, hvis der ikke leves op til det der 1
forhandlingen blev aftalt, risikeres en dérlig vurdering og dermed et forholdsvis stort tab pa langt
sigt. Dette er er vigtige folgevirkninger af loyalitet — bade som udelukkelsesgrund og som model, da
den eogede vardi af kontrakten kun vil vare efficient, hvis tilbudsgiver efterfelgende animeres til
ikke at handle opportunistisk i kontraktperioden ved eksempelvis at senke arbejdskvaliteten.
Tilbudsgiveren vil dermed ikke have incitament til at handle afvigende og opportunistisk grundet
den fremtidige omkostning ved en darlig vurdering som denne adfeerd ma paregnes at medfere. Det
reducerede incitament for tilbudsgiver til at handle opportunistisk kan endvidere resultere i, at der
skabes en hejere verdi 1 forhandlingen og selve kontraktperioden. Det skyldes at tilbudsgiver
oplever flere negative implikationer, hvis den opportunistiske adfzerd bliver opdaget af
ordregiveren, da det kan fa konsekvenser for fremtidig deltagelse i udbud. Pa den baggrund kan
man tale om, at tilbudsgivernes risikoprofil bliver @ndret, da sandsynligheden for ikke at blive

opdaget bliver opvejet af konsekvenserne ved at blive opdaget.

5.3.13 Loyalitetsmodellen — ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet

Det er nedvendigt at vurdere, om indferelsen af en loyalitetsmodel, herunder illoyal adferd som en
frivillig udelukkelsesgrund, er i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet da princippet

fungerer som den grundleggende regulering af forhandling- og dialogfasen.

Det er med hensyn til ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet afgerende at
loyalitetsmodellens kriterier og deres vagtning er objektive og fastsatte. Det fastslas i
Udbudsdirektivet 2014 betragtning 45, at tildelingskriterier og vagtning ber forblive stabile under
hele proceduren. Selvom loyalitetsmodellen ikke kan bruges til tildeling, s efterleves princippets
betydning udtrykt ved betragtning 45 analogt, da kriterierne har indflydelse pd udelukkelse af
tilbudsgivere 1 fremtidige udbud. Det medferer, at de kriterier og vaegtningen af kriterierne, som

loyaliteten vurderes pa baggrund af skal vare identiske fra vurdering til vurdering. Dette er

106



nedvendigt for at sikre, at forskellige ordregivere ikke vurderer pé forskellig basis, hvilket ville
stille nogle tilbudsgivere bedre og give dem en konkurrencefordel, hvilket vil vaere i strid med
ligebehandlingsprincippet. Ligeledes er offentliggerelsen af ordregivers vurderinger vigtig for
gennemsigtigheden, s& der ikke kan manipuleres med resultaterne. I denne sammenhang er
dokumentationskravet for begrundelsen af vurderingen vasentlig, da det tvisttilfalde kan
konstateres om ordregiver har vurderet tilbudsgiver pa en fair og objektiv made. P& grund af
ovenstdende anbefales det, at EU foretager en fastsattelse af kriterierne. Der er 1 athandlingen ikke
ressourcer til at fortage de nodvendige analyser i forhold til at afdekke hvilke og hvor mange
kriterier tilbudsgiverne skal bedemmes pa og hvorfor. Ikke desto mindre vil kriterierne sikre, at
loyalitetsmodellen og illoyalt adfzerd som frivillig udelukkelsesgrund, i praksis vil vaere brugbar og
ikke vil vaere 1 strid med ligebehandlingsprincippet, hvorfor udarbejdelsen af kriterierne er essentiel

for selve modellen.

En problemstilling forbundet med loyalitetsmodellen kan veere, at det er svert at monitorere om
ordregivere bedemmer tilbudsgivere med fuldstendig objektivitet. Det skyldes at det er antageligt,
at ordregivere, grundet begraenset rationalitet og faktorer som personlige relationer etc. 1 praksis har
vanskeligt ved at agere fuldstendig objektivt og se bort fra subjektive meninger og folelser. Det kan
komme til udtryk ved, at ordregiver har interesse 1 at en bestemt tilbudsgiver vurderes positivt,
f.eks. en tilbudsgiver som man har stor kendskab til og derfor ensker at samarbejde med 1
fremtiden. En vurdering, som ikke foregar komplet objektivt og veldokumenteret kan pa denne
baggrund give nogle tilbudsgivere en konkurrencefordel og det vil vare i strid med
ligebehandlingsprincippet. Det er derfor essentielt for modellen, at ordregiver ikke i praksis vil have
incitament til forvraenge konkurrencen. Sadan en problemstilling udspringer dog ikke eksplicit af
loyalitetsmodellen men er ved nuvarende geldende ret en udfordring i forbindelse med

prekvalifikationsfasen eller tilbudsevaluering

En anden problemstilling er, at loyalitetsmodellen er med til at forstaerke ordregivers
forhandlingsposition, som i forvejen er den sterkeste 1 forhandlingen da det er tilbudsgiverne som
konkurrerer om at opfylde ordregivers behov bedst muligt. Det kan, undtagelsesvist, komme til
udtryk ved, at tilbudsgiveren i kontraktperioden oplever uforholdsvis hgje omkostninger ved at
opretholde kvalitetsniveauet. Hertil kan ordregive pakreve, at tilbudsgiver opretholder

kvalitetsniveauet, og sdfremt der ikke sker en opretholdelse, fremfore trusler om darlig
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loyalitetsvurdering. I sédan en situation, kan det fra tilbudsgivers perspektiv vare optimalt at senke
kvalitetsniveauet, men pé grund af ordregivers trussel om en darlig vurdering, kan tilbudsgiver blive
tvunget til at opretholde kvalitetsniveauet selvom den marginale omkostning overskrider den
marginale nytte. Det skal bemerkes, at dette kun vil veare tilfeeldet, hvis tilbudsgiver har
fejlvurderet udbuddet og derfor ikke vaeret bevidst om, at omkostningerne potentielt kunne

overskride pay-off. Dette er et teenkt eksempel og forventes ikke at forekomme i praksis.

Loyalitetsmodellen medferer som udgangspunkt ikke, at tilbudsgiverne som indgér 1
udbudsprocesser ikke har identiske muligheder nar de indgér i konkurrencen om en kontrakt,
hvilket er et af ligebehandlingsprincippets formal er sikre. Loyalitetsmodellen tilforer blot en

konkurrencefaktor, som alle tilbudsgivere har mulighed for at tilpasse sig og efterleve pa lige vilkér.

Det vurderes péd baggrund af ovenstéende, at loyalitetsmodellen vil vaere i overensstemmelse med
ligebehandling- og gennemsigtighedsprincippet. Det er dog meget vigtigt, at man fra EU’s side
indferer pracise og objektive kriterier, hvorpa tilbudsgivers loyalitet kan vurderes sa der sikres en
overholdelse af ligebehandling- og gennemsigtighedsprincippet. Ligeledes er det vigtigt, at man
fastsaetter specifikke krav til ordregivers dokumentationskrav med henblik pd vurdering af
tilbudsgiveres loyalitet. Dette sikrer, at vurderingen sker med et tilstrekkeligt niveau af

gennemsigtighed.

5.3.14 Sammenligning af efficiens

I det folgende vil der blive foretaget en vurdering af, om geldende ret kan geres mere efficient ved
at indfere de foresldede justeringer samt athandlingens foresldede regel. Formélet med denne
vurdering er at skabe et sammenligningsgrundlag for, om de foresldede @ndringer tilforer geeldende
ret veerdi og dermed om gzeldende ret bliver mere efficient. P4 baggrund af dette

vurderingsgrundlag vil der blive udfaerdiget en retspolitisk anbefaling til &ndringer af geeldende ret.

Det blev i analysen af om galdende ret er efficient konstateret, at der flere steder via regulering er
potentiale til at optimere efficiensen af gaeeldende ret. Iser 1 forhold til at optimere vidensdeling 1
forhandlingen, herunder hvordan man kan skabe et storre incitament til at tilbudsgiver accepterer, at

information og viden bruges mellem flere forhandlinger i samme udbud. Ligeledes blev det pavist,
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at transaktionsomkostninger forbundet med forhandlingen kan allokeres pa bedre vis mellem

ordregiver og tilbudsgiver for at gge efficiensen af forhandlingen.

5.3.15 Pakrzevet faseopdeling

Den foreslaede justering af udbudsdirektivet 2014°s art 30, stk. 4 og art. 29, stk. 6, som indferer en
pakravet faseopdeling af forhandlings- og dialogfasen vil have en omkostningsstyrende effekt.
Justeringen tilferer en reduktion af de samlede omkostninger forbundet med forhandlingen — bide
for og under da farre tilbud/lesninger skal forhandles og det ressourcespild som forekommer ved at
forhandle med for mange tilbudsgivere reduceres vesentligt. Forhandlingsfasen vil pa denne
baggrund blive periodisk forkortet, hvilket giver tilbudsgiver et incitament til tidligt i forhandlingen
at prestere optimalt, for at undga at blive frasorteret. Ordregiver er fritaget fra at foretage en
faseopdeling, hvis antallet af tilbudsgivere betyder, at konkurrencen forringes. Justeringen af art 30,
stk. 4 og art. 29, stk. 6 vil pa baggrund af de positive gkonomiske implikationer vaere at foretrackke,
da justeringen tilforer den geeldende retsstilling et omkostningsstyrende element som er med til at

oge efficiensen af forhandlingen.

5.3.16 Kab af oplysninger

Den foresldede justering af art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3 giver tilbudsgiver et incitament til at give
ordregiver samtykke til at benytte oplysninger til at optimere forhandlingen med andre tilbudsgivere
under samme udbud. Dette incitament skabes ved, at ordregiver har mulighed for at kompensere
tilbudsgiver for oplysningerne. Geldende retsstilling er, som navnt tidligere, at tilbudsgiver kan
give samtykke til, at ordregiver benytter oplysninger, som er udsprunget af forhandlinger med en
tilbudsgiver 1 forhandlinger med andre tilbudsgivere. Tilbudsgiver har dog i praksis intet ekonomisk
incitament til at give samtykke hertil, da det svarer til at afgive en konkurrencefordel og da det vil
stille andre tilbudsgivere mere fordelagtigt fordi ordregiver med kebte oplysninger, potentielt kan

pointere eller indikere, hvad andre tilbudsgivere konkurrer imod eller hvad der forventes.

Justeringen forventes at medfere, at der opstér flere tilfelde, hvor tilbudsgiver giver samtykke til at
ordregiver benytter og videregiver oplysninger, da tilbudsgiver kompenseres herfor. Det betyder, at
der 1 justeringen er indlagt et omkostningsstyrende aspekt i form af kompensationen. Ordregiver
kan pa denne baggrund udnytte oplysningerne til potentielt at optimere forhandlingen og den
endelige kontrakt, hvilket bidrager til at oge samfundsefficiensen. I praksis ligestilles denne

kompensation med, at en del af tilbudsgivers omkostninger i forbindelse med vidensdelingen flyttes
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til ordregiver. Den store verdidriver ved justeringen, er den forventede stigning i vidensdelingen pa
tveers af de respektive forhandlinger i udbuddet. Den ggede vidensdeling medferer mulighed for, at
efficiensen af forhandlingen stiger til dels som resultat af en forventet reducering af den

asymmetriske information mellem parterne og til dels som resultat af en optimeret udnyttelse af den

allerede eksisterende information under forhandlingen.

Det er dog verd at bemarke at de pakraevede ressourcer og kompetencer som er nedvendige for at
prissatte oplysninger ma formodes at vaere vasentlige, hvilket er en potentiel risiko ved justeringen.
Ved empirisk undersegelser, kan der sandsynligvis gives et kvalificeret estimat pa graden af de
omkostninger, som ordregiver og tilbudsgiver i prissatningen af oplysningerne og forhandlingerne
om kebet skal atholde. Det er en forudsatning for reglens efficiens, at disse ekstra omkostninger
ikke mé overskride den verdi, som der tillegges det endelige resultat. Pa den baggrund kan det
ydermere vise sig nedvendigt at indsatte en terskelvaerdi for, hvornar reglen kan anvendes, da det
ikke vil vaere hensigtsmaessigt at prissatte oplysninger i udbud, hvor sandsynligheden for at de
ekstra omkostninger forbundet med priss@ttelsen og selve betalingen for oplysninger, overskrider
den ekstra vaerdi som vidensdelingen giver den endelige kontrakt.

Netop nemmere adgang til at anvende vidensdeling er et springende punkt i forhandling under
galdende ret, hvilket ligeledes betyder, at det er et omrade hvor der er stort potentiale for
optimering. Reglen skennes, at tilfore gaeldende ret en nedvendig mulighed for 1 hgjere grad at
kunne anvende vidensdeling samtidig med, at omkostninger allokeres pd médde, som fremmer
efficiensen. Det ma dog bemarkes, at efficiensen af reglen forudsatter af der 1 praksis findes en

metode, hvorpa omkostningerne i forbindelse med kebet ikke bliver uforholdsvis store.

5.3.17 Loyalitetsmodellen og loyalitet som frivillig udelukkelsesgrund

Den foreslaede regel, som indeholder loyalitetsmodellen og en frivillig udelukkelsesgrund pa
baggrund af en vurdering af tilbudsgivers illoyale adferd, vedrerer asymmetrisk information og
opportunistisk adferd. Dette er i praksis faktorer, som har en negativ pavirkning pa forhandling og
udbud generelt. Reglen giver ordregiver et redskab til at foretage en objektiv vurdering af
tilbudsgiveres loyale eller illoyale adfeerd pa baggrund af forhandling og efterfolgende
kontraktperiode. Ligeledes medferer reglen, at det blandt de frivillige udelukkelsesgrunde 1
udbudsdirektivets art. 57, stk. 4 indskrives, at ordregiver skal have mulighed for at anvende

tilbudsgivernes loyalitetsscore som udelukkelsesgrund, safremt scoren er under 3,0.
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Under geeldende ret er der ikke foretaget regulering vedrerende loyalitet og der finder ligeledes ikke
model, som tillader ordregivere at aflaese og benytte tilbudsgiveres loyalitet eller manglen pé
samme.

Loyalitetsmodellen fungerer som et vaerktej til at reducere negative skonomiske implikationer, som
er forbundet med de fleksible udbudsprocedurer. Loyalitetsmodellen har potentiale til at modvirke
tilbudsgivers muligheder og dertilherende incitament til at handle opportunistisk - bade 1
forbindelse med forhandlingen og den efterfolgende kontraktperiode. Tilbudsgivers incitament til at
udeve opportunistisk adfeerd er en vesentlig begraensende faktor for vardien af forhandlingsfasen
og kontraktperioden, hvorfor der ved via regulering ber indsattes et incitament, som har til formal
at reducere denne adferd vesentligt. Loyalitetsmodellen og indsattelsen af illoyal adferd som
frivillig udelukkelsesgrund, formindsker tilbudsgiverens incitament til opportunistisk adfzerd, ved
eksempelvis at tilbageholde verdifuld information under forhandlingen og ved at s@nke
arbejdskvalitet i kontraktperioden, s kontraktperiodens verdi ikke er faldende forarsaget af
tilbudsgiveren opportunistiske adfeerd. Indferelsen af loyalitetsmodellen kan dermed bidrage til en
storre vidensdeling under forhandlingen, da tilbudsgiver ikke har incitament til at udnytte den
asymmetriske information i samme grad, som under galdende ret. Dette tilforer den endelige
kontrakt ekstra verdi, og kan yderligere betyde at ordregiver opnér en bedre kontrakt end forventet.
Modellen forventes at bibringe forhandlingen en oget efficiens som resultat af tilbudsgivers
incitament til at agere loyalt og optimerende pé kort sigt, altsd under forhandlingen og den
efterfolgende kontrakt, for at kunne optimere egen verdi pa langt sigt ved ikke at blive udelukket af

fremtidige udbud pé grund af en for lav loyalitetsscore.

Det vurderes pé baggrund af ovenstdende, at potentialet for at optimere efficiensen af forhandling
og de kontrakter som indgés pa baggrund af forhandlingen er sa betydeligt, at loyalitetsmodellen pa
trods af nedvendige analyser og foranstaltninger som er pakraevet for modellen kan implementeres,
ber indsettes i reguleringen. Loyalitetsmodellen og de incitamenter samt positive implikationer
som modellen medforer, vurderes at tilfore den galdende retsstilling yderligere vardi. Det skal dog
1 denne sammenhang bemarkes, at det er essentielt for modellens virke og for brugen af loyalitet
som frivillig udelukkelsesgrund, at EU udferer grundige empiriske analyser med henblik pa at
udfaerdige en liste med objektive kriterier, som vurderingen af tilbudsgivers loyalitet foretages pa

baggrund af.
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5.4 Retspolitisk anbefaling

Afhandlingens retspolitiske anbefaling udger en implementering af loyalitetsmodellen, forslag til
justering af udbudsdirektivet 2014°s art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3 vedrerende tilbudsgivers
samtykke til at ordregiver kan anvende og videregive oplysninger samt et forslag til justering af art

30, stk. 4 og art. 29, stk. 6 om en pakraevet faseopdeling af forhandlingen/dialogen.

Det anbefales, at loyalitetsmodellen ber implementeres 1 geeldende ret. P4 denne baggrund kan
loyalitet bidrage som et reguleringsvaerktej til at reducere negative ekonomiske implikationer i
forbindelse med tilbudsgivers asymmetriske information og opportunistiske adfaerd. Hertil skal de
frivillige udelukkelsesgrunde i art. 57, stk. 4 justeres, sa ordregiver kan velge at udelukke

tilbudsgivere som generelt udviser illoyal adferd

Yderligere ber art. 29, stk. 5 og art. 30, stk. 3 tilpasses séledes, at ordregiver tilskyndes at kebe
oplysninger fra vidensdeling med en tilbudsgiver, med henblik pa at anvende oplysningerne til
optimering af forhandlingen med andre tilbudsgivere i samme udbud. Det er frivilligt at benytte
denne kebsmulighed — justeringens formal er at fremhave muligheden, sa tilbudsgivere oftere giver
samtykke til ordregivers brug af oplysningerne. Det anbefales i denne sammenhang, at der
fastsaettes en terskelvaerdi for, hvorndr denne mulighed skal finde anvendelse, da det ikke er
hensigtsmessigt, at der foretages transaktioner i forbindelse med erhvervelse af information 1 udbud
som reprasenterer en lav vaerdi. Yderligere ber der 1 denne forbindelse traeffes foranstaltninger med
henblik pa at kunne foretage en forholdsvis ngjagtig prisfastsattelse af informationen, for at sikre
en fair konkurrence mellem tilbudsgivere af forskellig storrelse, og for at efterleve

ligebehandlingsprincippet, under den @ndrede retsstilling.

Afslutningsvis anbefales en justering af ordlyden i udbudsdirektivet 2014 art. 30, stk. 4 og art. 29,
stk. 6, séledes at ordregiver som hovedregel skal foretage en faseopdeling af forhandlingen/dialogen
under henholdsvis konkurrencepraget dialog og udbud med forhandling. Ordregiver kan
undtagelsesvis undlade at opdele forhandlingen i flere faser, safremt det i et nedvendigt omfang kan
dokumenteres, at en opdeling, jf. udbudsdirektivets art. 65, stk. 2 og art. 66, vil betyde at der ikke

opnés reel konkurrence under forhandlingen/dialogen om udbuddet.
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6 Konklusion

Den ogede adgang til at forhandle i udbudsdirektivet 2014 er ikke en kodificering af retspraksis.
Det konkluderes, at den ggede adgang til at benytte de fleksible udbudsprocedurer og dermed til at
forhandle, skyldes et generelt stigende behov for eget forhandling og fleksibilitet. De bestemmelser,
som udger den ggede adgang til at forhandle fungerer som afklarende og pracisende bestemmelser

i fortolkningen af, hvornar de fleksible udbudsprocedurer kan anvendes.

Samfundsefficiensen af forhandling kan 1 vaesentligt omfang péavirkes af tilbudsgivers grad af
asymmetrisk information. Tilbudsgivers asymmetriske information reprasenterer en potentiel
foragelse af forhandlingens efficiens som ikke aktualiseres, hvis informationen tilbageholdes.
Derudover skaber den asymmetriske information mulighed for og incitament til, at tilbudsgiver
efterfolgende agerer opportunistisk og at det optimale niveau af vidensdeling mellem de
forhandlende parter ikke opnas.

Yderligere ath@nger samfundsefficiensen af forhandling af, at de samlede
transaktionsomkostninger forbundet med forhandlingen seges reduceret ved en hensigtsmassig

allokering mellem parterne.

For at oge samfundsefficiensen af forhandling under de fleksible udbudsprocedurer ber art. 29, stk.
5 og art. 30, stk. 3 justeres. Justeringen medferer, at ordregiver kan kompensere tilbudsgiver for at
fa retten til at benytte oplysninger 1 andre forhandlingsforleb under samme udbud. Formalet med
justeringen er, at der skabes en optimeret vidensdeling mellem de forskellige forhandlingsforleb.
Vidensdelingen vil bidrage til at gge vaerdien af bade forhandlingen og den efterfelgende kontrakt,
hvilket forventes at oge samfundsefficiensen. Yderligere foreslas det, at art. 30, stk. 4 og art. 29,
stk. 6 justeres. Justeringen gor det obligatorisk at foretage en faseopdeling af forhandlingen, séfremt
konkurrencen kan sikres. Formalet med justeringen er, at reducere de samlede omkostninger
forbundet med forhandlingsfasen.

Yderligere foreslas det, at der 1 art. 57, stk. 4 indferes en udelukkelsesgrund, som medferer at
tilbudsgivere kan udelukkes fra fremtidige forhandlinger pa baggrund af tidligere illoyal adferd.
Loyalitetsmodellen indferes til at vurdere tilbudsgivers adferd. Formélet med denne regel er at
reducere tilbudsgivers opportunistiske adfaerd og ege tilbudsgivers incitament til at bidrage til at

oge efficiensen af forhandling.
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