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Executive summary

The purpose of this thesis was to investigate the new public procurement regulation in Denmark

with regard to changes in an on-going tender contract between a public entity and a contractor.

Firstly the equal treatment principle was explained to give a frame of how to use the principle in
public tenders. The different rules concerning changes in public tenders were afterwards analysed to
find out which rule gave the broadest possibilities of changing an on-going contract. The thesis has
therefore been focusing on an unforeseen need for change in a public contract because using this
rule gives the broadest possibilities and most flexible conditions to change a contract. The rule was
further analysed to see how broad changes could be done. It was afterwards concluded that two of
the three conditions in the rule allowed too broad a possibility to change and therefore were in

conflict with the equal treatment principle.

In the next section the transaction cost analysis gave response as to which governance structure was
best to use, and at the same time enlightened that the contractor could show opportunism by
speculating in taking advantages by using higher prices when need for contract changes. It was
afterwards relevant to investigate if the possibilities for the contractor to change the contract
actually gave opportunity for the contractor to takes advantage of the possibility by using prices for
work, which was not a part of original contract, because the public entity does not have the
possibility to see if the used prices are as competitive as the original ones. Due to the fact that the
public entity did not specify the exact result that was expected when changes of the contract occurs
the public entity could not compensate for the right result. This means that the contractor would
rather spend time on work that is being compensated for and thereby given opportunity for the
contractor to take advantage of the changes in work by using prices that was not specified in the

original contract.

In the last chapter a game between the public entity and the contractor is created to find the
economically efficient solution. This was found where both sides chose a limited possibility to
change the contract because the equal treatment principle would be respected and the contractor
would increase the possibility of getting the contract. This was followed by an analysis of how the
law should be to create what is economically efficient, which concluded in a suggestion on how the

law can contributed in creating the economically efficiently solution.



1 Problemidentifikation

1.1 Indledning

Gronne vagge prager bybilledet i Kabenhavn nesten overalt man kommer, hvor man nysgerrigt far
lyst til at kigge ind bagved for at 4 gje pd det store projekt, der skal skabe en ny fremtid for
infrastruktur i Kebenhavn. Cityringen hedder det famase byggeprojekt, der har en oprindelig veerdi
af 21,3 mia. kr. Denne verdi forventes at stige til 25,6 mia. kr. nar byggeriet engang er ferdigt,
hvilket primart skyldes omkostninger pa grund af forsinkelse samt forhindringer undervejs.' Af
flere sager kan navnes byggeriet af DR byen, der oversteg budgettet i omegnen af 1,7. mia. kr.
Denne overskridelse skyldtes primert forlengelse af byggeperioden, uforudsete krav fra
entreprengrer og kontrakter med uathandlede dele, herunder genforhandling af entreprisekontrakter,
idet de forudsatte budgetter ikke var daekkende. Senest har en @ndring i aftalen i Nordhavnsve;j
projektet medfort en foregelse pa 627 mio. kr. fordi et tilkoblingsanleg skulle gores klar til at tage
imod den kommende tunnel.” Disse projekter har alle til fwlles, at omkostninger er foreget
undervejs 1 kontraktens lgbetid. Det er imidlertid nasten umuligt at undga henset til, at det i store
byggeprojekter kan vere taet pa umuligt at forudse behov og problemer langt ude i fremtiden. I
daglig praksis ude pd byggepladserne kan der pludselig opstd uforudsete omstandigheder, der er
nedt til at blive taget hdnd om for at projektet kan fortsatte, hvilket kan kraeve endring af
kontrakten. Som eksempel var der i byggeriet af DR byen problemer med jordforholdende ved
opsa&ttelsen af Koncerthuset, der medforte vaesentlig omkostninger til ekstra fundering, fordi der var
en kloft i kridtlaget.” Henset til endringerne i diverse byggerier kan altsd vare relevant at
undersoge, hvorvidt kontraktendringer egentlig ogsd kan skyldes stigning i priser, der ikke

oprindeligt var en del af kontrakten.

! www.ing.dk, den 12. januar 2016, ”Forsinkelse og underbudgettering: Cityringens stgjende historie”
* Se bilag 3 — Tillegsbevilling
* www.ing.dk, den 29. september 2006 “DR-byens historie”



1.1.1 Problembeskrivelse og formal

Efter det seneste udbudsdirektiv® er blevet vedtaget har det @get mulighederne for at andre i
indgéede kontrakter med henblik pé at skabe storre fleksibilitet for @@ndringer i kontrakten. Dette er
blevet kodificeret gennem udbudslovens §§ 178-184 og kommer efter enske fra ordregivere og
leverandorer, hvor behovet for andringer af en indgdet kontrakt ofte er til stede.’ Den ideelle
losning ville vaere at komplette kontrakter blev udferdiget péd tidspunktet for indgéelse, hvilket dog
af gode grunde ikke kan lade gore, da kontrakt vilkérene kun kan tage hejde for den viden man har
pa det pageldende tidspunkt for indgdelsen. Derfor vil der ofte vaere et behov for @ndringer, hvilket
isaer ses i sterre bygge- og anlaegs kontrakter.® Den egede fleksibilitet skaber imidlertid en
konsekvens for vagtningen af ligebehandlingsprincippet, hvor ligebehandlingsprincippet skaber
den effektive konkurrence ved at serge, at ingen bliver fordelagtiggjort i selve udbudsprocessen og
derved en effektiv konkurrence med optimal anvendelse af det offentliges midler. Udbudslovens
@ndringsbestemmelser anvender som udgangspunkt ligebehandlingsprincippet til skabe
begransninger for hvor meget der mé @ndres 1 indgéede kontrakter, men der synes alligevel at vaere
mulighed for at kunne @ndre mere i kontrakten, end hvad der i bund og grund er nedvendigt. De
@ndringer, der bliver foretaget i storre bygge- og anlegsprojekter forer ofte til at projekterne bliver
dyrere end forst antaget, hvilket skaber et interesse felt, der omhandler hvad en af arsager til denne
fordyrelse kan vere. Hertil er det relevant, hvorvidt @ndringerne reelt anvender udbuds-

konkurrencedygtige priser i forhold til det oprindelige udbud.

Kommende athandling vil siledes behandle omrédet for, hvorvidt @ndringer som folge af et
uforudset behov 1 tilstrekkelig grad er i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet.
Derudover vil udgangspunktet i Nordhavnsvej projektets serlige betingelser vare i1 hvordan
bygherren sikrer sig mod opportunisme i transaktionen ex ante og hvorledes der er mulighed for at
entreprenegren kan udnytte &ndringsmuligheden nér forst ordregiveren har fiet et behov for @ndring
af kontrakten. Dette skal danne fundamentet for om den nugzldende lovbestemmelse er
samfundsekonomisk efficient og hvis ikke, hvordan dette s& opnas for at opnd hejere grad af
ligebehandling og samtidig opnd en tilpas fleksibilitet af udbudsreglernes bestemmelser om

@ndringer i en indgdet kontrakt. Formélet med athandlingen er at blive belyse om der er for store

* Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophzvelse af
direktiv 2004/18/EF

> Liljenbel og Balle, 2016, s. 388

% Se hertil bilag 2 om Nordhavnsvej projektet, hvor en tillegskontrakt var nedvendig for at gore vejen klar til tunnelen.



muligheder for at @ndre i en offentlig kontrakt og hvorvidt det giver entrepreneren mulighed for at
udnytte forholdet for at opna en hgjere indtjening ved at anvende priser, som ikke er taget hgjde for
i det oprindelige udbud. Formaélet er derfor ogsd at udlede, om lovgivningen kunne udformes

anderledes, der tilgodeser bade ligebehandlingsprincippet og fleksibiliteten i offentlige kontrakter.

1.2 Problemformulering

1.2.1 Juridisk problemstilling
I hvilken grad er @ndring af kontrakten i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet, nér
@ndringen ikke har kunnet forudses, ikke @ndrer pa kontraktens overordnede karakter, samt nér

@ndringen ikke overstiger 50% af vardien af den oprindelige kontrakt?

1.2.2 Okonomisk problemstilling
Hvordan sikrer bygherren sig mod opportunisme i Nordhavnsvej transaktionen og hvorledes har

entreprengren mulighed for at udnytte @ndringer i den tilherende kontrakt?

1.2.3 Integreret problemstilling
Hvad er samfundsekonomisk efficient i forhold til mulighederne for at @ndre i en offentlig kontrakt

ved et uforudset behov for @ndring og hvordan opnas det?

1.3 Synsvinkel

Afhandlingens forste del vil anvende en samfundsmassig synsvinkel vil betragte forskellige sider af
problemet for at udlede galdende ret nermere. Dette gores fordi det er i samfundets interesse at
have en samfundsefficient lovgivning. Herefter vil der i afthandlingens kapitel 3 blive anvendt en
offentlig bygherre synsvinkel, idet det er bygherren, der ger sig overvejelser, samt treffer
beslutninger og foranstaltninger i henhold til problemstillingen. I athandlingens kapitel 4 vil der
igen blive anvendt i samfundsmassig synsvinkel, hvilket begrundes i ensket om at udlede den
losning, der er samfundsekonomisk efficient og i forlengelse her stille forslag til lovgiver, der

skaber storre samfundsmaessig vaerdi.



14 Afgraensning

Der vil i athandlingen blive afgranset fra @ndringer pa baggrund af uforudsete behov, der soger at
@ndre kontrakten som folge af misligholdelse, herunder bringe kontrakten til opher, idet
ligebehandlingsprincippet ~ bliver  tilgodeset ved at bringe kontrakten til  opher.
Ligebehandlingsprincippet 1 denne athandling anvendes til at begraense mulighederne for at @ndre i

en igangverende kontrakt, der har til sinde at fortseette.

Det ville vaere narliggende at undersege forholdet, hvor meget selve @ndringsarbejderne vedrerer
yderligere suppleringskeb i forhold til hvor meget prisen stiger. Det ville give et svar pé, hvor stor
del af ®ndringen, der rent faktisk skyldes agentens udnyttelse af @ndringsarbejder, ved at skjule
prisstigninger, som principalen ikke kan overvage. Det har imidlertid ikke vere muligt grundet

empiriens utilstrekkelig omfang for at deekke denne problemstilling.

1.5 Metode

Kommende afsnit vil geore leeseren opmerksom pé, hvilke metodiske tilgange, der danner grundlag
for lesning af problemstillingen. Afsnittet vil forst gennemga den juridiske metode, der herefter
folges op af den ekonomiske metode, mens der til slut vil blive gennemgédet metode for det

integrerede afsnit.

1.5.1 Juridisk metode

I athandlingen er benyttet en retsrealistisk tilgang til lesning af det juridiske problemfelt. Det
tilstreebes derfor, at analysen for det juridiske problemfelt vil benytte retskilder som en domstol
ville gere det.” For at kunne analysere, hvorvidt et uforudset behov for @ndring i kontrakten
opfylder kravet til ligebehandling foretages analysen derfor ud fra en retsdogmatisk metode for at

udlede geldende ret.

Retskilderne, som det forventes, at domstolene benytter til at udvinde geldende ret bestir af
regulering, retspraksis, retssedvane samt forholdets natur, der alle er baseret pa fernaevnte Alf

Ross’ retsrealistiske teori.® Heri ligger ogs4, at retskilderne ikke har forrang for hinanden, men at

" Nielsen og Tvarng, 2011, s. 389
* Ibid.: s. 73



f.eks. regulering er mere objektiveret af end praksis. Med objektivering af en retskilde menes hvor
meget en retskilde presenterer en dommer for en faerdigformuleret retsregel — eller i modsat
tilfelde, hvor den forst efter dommerens behandling udformes til en regel.” Narvarende afsnit

redegor udelukkende for de retskilder, der findes nedvendige til lesning af problemformuleringen.

EU-retspraksis gennemfort ved afgerelser foretaget af EU-Domstolen er af vasentlig betydning for
fortolkningen af galdende ret inden for udbudsretten. De danske domstole, herunder klagenavn,
finder ofte inspiration i EU-Domstolens praksis. Afhandlingen vil benytte sig af domme afsagt af
EU-Domstolen til at supplere i analyse af galdende ret. Afhandlingen vil herunder benytte sig bade
af en formalsfortolkning, som EU-Domstolen ogsé ofte anlegger, samt en ordlydsfortolkning af
enkelte premisser i domme, der kan skabe praecedens og samtidig bidrage til lesningen af

problemstillingen.

Afhandlingen vil indledningsvist preesentere problemstillingen og derefter starte med at redegere
for  ligebehandlingsprincippet for at skabe rammen om, hvilken betydning
ligebehandlingsprincippet har samt hvordan det anvendes i praksis. Ligebehandlingsprincippet
behandles fordi det er et af de grundlaeggende principper af betydning for udbud, hvilket ogsé
fremgar af betragtning 1 til seneste udbudsdirektiv.'® Heri fremgar det, at ligebehandling er afledt af
de grundlaggende friheder i Den Europeiske Unions Funktionsmade (TEUF).''I den danske
udbudslov'? fremgir, at ordregivere forpligtes til at overholde ligebehandlingsprincippet jf. § 2. For
at definere ligebehandlingsprincippet anvendelse naermere vil EU-retspraksis blive inddraget i form
af Manova mod Undervisningsministeriet > samt Kommissionen mod Danmark '*, hvoraf
forhandlingsforbuddet ogsd bliver introduceret. ~Dommene bidrager til at forsta
ligebehandlingsprincippets betydning for at opretholde en ufordrejet konkurrence og lige vilkar for

tilbudsgiverne.

? Nielsen og Tvarng, 2011, s. 73

' Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophzvelse af
direktiv 2004/18/EF

! @lykke og Nielsen, 2015, s. 83

> Udbudsloven lov nr. 2564 af 15/12/2015

' Manova-dommen, Sag C- 336/12

1 Storebeelt-dommen, Sag C-243/89



Udbudsdirektivet'® er en del af bindende sekundzrregulering i EU, hvilken er blevet implementeret
gennem udbudsloven, der traddte i1 kraft den 1. januar 2016 og omhandler udbud af offentlige
kontrakter. Det er derfor relevant for athandlingen at inddrage EU-retspraksis, hvor dansk
retspraksis ikke giver tilstrekkelig bidrag til lesning af problemformuleringen. Udbudsloven
anvendes, idet det er i denne, at adgangen til @ndringer i en offentlig kontrakt reguleres i §§ 178 —
184. Herefter anvendes Pressetext-dommen'® til forstd baggrunden for udbudsloven § 178 og de
tilherende undtagelser i §§ 179- 183, samt ligebehandlingsprincippet betydning heri. Dette folges af
en kort undersogelse af §§ 179 - 183 for at atklare hvilken af bestemmelserne, der giver den storste

mulighed for at @ndre i en indgdet kontrakt.

Udbudsloven § 183 vil efterfolgende blive uddybet i tilstreekkelig grad for at danne et fundament
for senere analyse med ligebehandlingsprincippet. For at klarlegge udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 1
vil forarbejderne til bestemmelsen sammen med udbudsdirektivets artikel 71, stk. 1, litra ¢ bidrage
hertil. Ydermere vil en objektiv ordlydsfortolkning blive anvendt for at berere ordlydens
afgreensede betydning, hvilket dog suppleres af en subjektiv formalsfortolkning for at forstd den
samlede betydning af betingelsen. Ud over dette vil en afgerelse’’ fra Klagenzvnet for Udbud
bidrage med en begrensning af hvad der forstds ved eksterne og uforudsete omstendigheder. 1
tilleg hertil vil Pressetext-dommen'® supplere med en forstaelse af, hvad der forstas ved et
uforudset behov for @ndring. Analysen af udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 2 vil ligeledes anvende
forarbejderne til undersege muligheden for at @ndre i kontrakten. Dette kombineres med en
fortolkning af forarbejderne til § 179 for at forstd betydningen af et helt andet marked”", idet
denne orienterer om hvad der skal forstds ved betingelsen i § 183, stk. 1, nr. 2. For at komme
nermere betingelsens betydning bliver den sammenholdt med udbudsloven § 178, stk. 1, der
foreskriver fornyet udbudspligt ved @ndring af de grundleggende betingelser. Herefter vil samme
betingelse i udbudsdirektivet sammen med betragtning 109 blive anvendt for at fortolke nermere pé
betingelsens anvendelighed. En sammenligning bliver derefter foretaget med det forrige

udbudsdirektiv > for at forstd hensigten med den nye betingelse. Den sidste betingelse i

' Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophzvelse af
direktiv 2004/18/EF

1 Pressetext-dommen, Sag C.454/06

7 Klagenavnet for udbud, J.nr.: 2015-13909 Abbott Laboratories A/S mod Region Syddanmark af 14. December 2015
'8 pressetext-dommen, Sag C.454/06

" Udbudsloven lov nr. 2564 af 15/12/2015 Note 793 til § 179

%% Europa-Parlamentets og Ridets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af
direktiv 2004/18/EF
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udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 3 vil blive undersogt for at klarlegge @ndringsmulighederne i
bestemmelsen, hvilket forarbejderne ogsa vil bidrage med. Pressetext-dommen®' bidrager til at alle
vaerdier ikke nedvendigvis kan males i kroner og ere, hvilket skaber besverligheder ved at anvende

betingelsen.

Alle tre gennemgaede betingelser til udbudsloven § 183 vil efterfelgende blive sammenholdt med
ligebehandlingsprincippet for at undersege, hvorvidt analogier af ligebehandlingsprincippet kan
bidrage til at udlede, om bestemmelsen er for vidtgdende i1 forhold til at overholde

ligebehandlingsprincippet og pa baggrund heraf udlede geldende ret.

1.5.2 Okonomisk metode

Den ekonomiske analyse i athandlingen tager udgangspunkt i den nyinstitutionelle ekonomi, hvor
der er begraenset rationalitet samtidig med, at der ikke er fuldkommen information i markedet. I
tilleg hertil er parterne egennyttemaksimerende, hvorfor opportunisme ogsa er en grundleggende

forudsetning.

Der vil i den ekonomiske analyse blive anvendt et case studie af en offentlig byggekontrakt, for at
lose problemstillingen. Selve case studiet bestar af et single-case design, der anvendes med et
kritisk rationale som bidrag for at udvide forstaelsen for incitament fordelingen i praksis i en
offentlig kontrakt.”> Nar der bruges et single-case design medferer det en omhyggelig undersegelse
af casen for at minimere chancerne for fejlfortolkning.*® Single-case designet vil i Nordhavnsvej
projektet ydermere benytte sig af et holistisk case studie, der kun fokuserer pd én enhed i forhold til
helheden, i relation til transaktionsomkostnings teorien samt i form af principal agent teorien.**
Foruden dette er analysen bygget op af et forklarende case studie, hvor formélet er at forklare,

hvorvidt entrepreneren kan udnytte @ndringer i en offentlig bygge kontrakt til eget indtjening.

Formalet med Williamsons transaktionsomkostningsteori, som en del af den nyinstitutionelle

okonomi, er at forklare, hvorfor visse transaktioner omlagges fra at vare internt organiserede samt

2! Pressetext-dommen, Sag C.454/06
2 Yin, 2014, s. 51

> Ibid.: s. 53

** Ibid.
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forklare skift fra én organisationsform til en anden, som felge af organisationsfejl.”> Der vil i
analysen blive anvendt transaktionsomkostningsteori til at udlede den efficiente styringsstruktur,
der er anvendt i Nordhavnsvej projektet samt hvilke foranstaltninger, der er gjort for at gardere sig
imod opportunisme. Ud over dette er formdlet med analysen ogsd at lokalisere noget af den
usikkerhed, ved @ndring af kontrakten. I selve analysen er det bevidst fravalgt at anvende
dimensionen “frekvensen i transaktionen” fordi hovedtransaktionen i Nordhavnsvej projektet bestéar

af selve det ordinere udbud og derved kun én transaktion.

I principal agent teorien fokuseres der pd hvordan man i situationer med asymmetrisk information
og med nyttemaksimerende akterer kan indrette optimale og incitamentsforenelige kontrakter.*®
Formalet hermed for at opnd overensstemmelse mellem principalens og agentens malsatninger,
hvorved egoistisk adferd fra agenten nogenlunde svarer til den adferd principalen ensker.”’
Milgrom og Roberts™ principper vil blive anvendt som analysegrundlag i Nordhavnsvej projektet
for at undersege, hvorvidt incitamentsstrukturen sikrer, at agenten leverer den indsats principalen

forventer i relation til resultater som principalen ikke kan observere.

1.5.2.1 Validitet, reliabilitet og generaliserbarhed’’

Det indsamlede data bestar af sarlige betingelser til kontrakten i Nordhavnsvej projektet. De
serlige betingelser har desvarre ikke varet mulige at fi stillet til rddighed i deres fulde omfang
hvilket medferer, at analysen er underlagt f4 empiriske begraensninger. Omfanget af data bidrager

alligevel tilstreekkeligt til at kunne lose problemstillingen.

Validiteten i casen omhandler gyldighed og relevans.’’ Den generelle overensstemmelse mellem
teori og empiri synes at vere tilpas, i og med, at de serlige betingelser tillader en praktisk
anvendelse af de teoretiske begreber for at forklare og undersoge forhold i kontrakten ex ante samt
ex post nermere. Her bidrager de serlige betingelser med fordeling af ansvar med dertilherende

konsekvenser for misligholdelse af forholdet. Empirien synes at have god relevans i forhold til

> Knudsen, 1997, s. 210

2 1bid.;, 1997, s. 168

" 1bid.;, s. 168

28 Milgrom and Roberts, 1992, s. 219-232
2 Andersen, 2010, s. 83 samt s. 35

¥ 1bid.: s. 83
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teorierne, da transaktionsomkostningsteori bererer overvejelser i transaktionen og principal agent
teorien vedrerer en optimal incitamentsfordeling, hvilket de serlige betingelser giver input til.
Hvilket ogsa stemmer godt overens med problemformuleringen.

31 Det data, der

Reliabilitet bererer hvor ngjagtigt data males og hvor pélideligt det mélte data er.
bliver anvendt i casen anses at vare pdlideligt, men hvor der alligevel eksisterer usikkerhed
resultatets vaerdi, idet dataene kun tager udgangspunkt i én kontrakt og ikke flere forskellige fra
andre offentlige bygherrer for at give et mere retvisende billede. Saledes er det ikke med sikkerhed,
at en ny case med en stor offentlig byggekontrakt vil give de samme resultater, som denne case gor.
Herudover geres der opmarksom pa, at de sarlige betingelser er det endelige udkast inden
kontrakten blev skrevet under, hvorfor overstregninger og tilfojelser fra kilden findes i dokumentet.
Dette nedsetter palideligheden for materialet, idet det ikke kan bekraftes, hvor mange @ndringer,
der er foretaget for kontrakten blev skrevet under, ud over kildens pastand om, at der ikke er blevet
@ndret 1 materialet efterfolgende. Alligevel eksisterer der nogen grad af pélidelighed, idet de
serlige betingelser er konkret data fra kontrakt i en offentlig byggekontrakt. Lesningen pa casen ma
alligevel underlegges kritik 1 mangel pa sammenlignelig data. P4 trods af det, giver lesningen en
god forstaelse for problematikken, ved at vise en enkelstdende forklaring herpd, hvilket kan ligge til
grund for yderligere undersogelse af omradet. Hertil er det nedvendigt at precisere, at lgsningen
kun reprasenterer en af mulighederne hertil og ikke reprasenterer andre mulige &arsager

udtemmende. Dette nedsetter ogsa casens palidelighed, men skaber mulighed for yderligere fokus.

Generaliserbarhed omhandler, hvorvidt casens lesning kan generaliseres til at omhandle andre
offentlige bygherrer.”> Heri bidrager betragtninger fra de to forgiende afsnit med synspunkter pa,
hvor meget der kan generaliseres ud fra casen. Datamaterialet omhandlede kun serlige betingelser
til én kontrakt, hvilket gor det svaert at generalisere ud fra. Et sterre datamateriale kunne have
omfavnet problemstillingen i hegjere grad, hvilket kunne have stottet et generel grund til
entreprengrens muligheder for at udnytte @ndringsmulighederne. Alligevel kan der godt udledes
lidt generelt fra casen, idet det er svert at forestille sig, hvad ordregiveren mere kunne gere for at
undgad entreprenerens muligheder for at udnytte @ndringskontrakten. Det generelle, der kan udledes

vil derfor besta i, at ordregivere ikke kan lase problematikken tilstraekkeligt pa egen hand, men er

31 Andersen, 2010, s. 83
2 1bid.: s. 35
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nedt til at 4 hjeelp fra lovgiver for at begrense entreprenerens muligheder for at udnytte @ndringer

1 kontrakten.

1.5.3 Integreret metode

Det integrerede afsnit har til formél at undersege, hvad der er samfundsekonomisk efficient i
forhold til hvad der lesningerne i kapitel 2 og 3. Heraf vil en retspolitisk analyse danne grundlag for
hvad retten ber vaere, heraf de lege ferenda. Det integrerede afsnit vil indlede med et spil mellem en
ordregiver og en privat leverander, der tager udgangspunkt i resultaterne fra de forrige kapitler.
Spillet vil skabe rammen for analysen, hvoraf en Nash-ligevagt vil blive udledt, hvor det derefter
undersege, hvorvidt Kaldor-Hicks er sammenfaldende med denne. Kaldor-Hicks anvendes som
efficiens for at opnd den samlede hojeste samfundsekonomiske verdi. Spilteori vil blive anvendt
fordi den giver et godt udgangspunkt for akterernes sandsynlige ageren. Herefter vil en retspolitisk
analyse ud fra Kaldor-Hicks resultatet stille forslag til hvad galdende ret hor vere som folge af
spillets resultater. Retspolitik anvendes for at stille forslag til, hvordan den samfundsgkonomiske
efficiens opnds gennem loven og anses samtidig som en metode, hvorpa geldende ret fra den
juridiske analyse kan suppleres af de ekonomiske implikationer ved reglerne og herigennem
fremkomme med retspolitiske anbefalinger i forseget pa at forbedre samfundsekonomiske forhold

ved en justering af den pagaeldende regulering.”

1.5.4 Struktur

Opgaven vil 1 kapitel 1 starte med en problemidentifikation, hvor en indledning vil praesentere
problemfeltet samt formélet med afhandlingen. Herefter vil felge en problemformulering, der
danner grundlag for opgavens undersegelsesfelt. Denne danner en naturlig overgang til synsvinklen
samt afgraesningen af relevante emner, der ikke vil blive berert af opgaven. Derneest folger en
gennemgang af valgte metodiske tilgange, herunder begrundelse for valgte retskilder, teorier samt
empiri til lesning af problemformulering. Strukturen folger herefter og kapitlet afsluttes derefter

med en begrebsafklaring.

Kapitel 2 vil omhandle den juridiske analyse med udgangspunkt i det juridiske problemfelt i

problemformuleringen. Kapitlet vil kort redegere for problemfeltet og herefter gennemga en ramme

3 Nielsen og Tvarng, 2011, s. 453
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for ligebehandlingsprincippets anvendelse. Efterfolgende vil en kort analyse af
@ndringsbestemmelserne i udbudsloven danne grundlag for hvilken bestemmelse, der anses at give
bredest mulighed for at @&ndre i igangvaerende offentlig kontrakt. Udbudsloven § 183 vil herefter
blive analyseret mere dybdegiende, hvor de efterfolgende vil blive sammenholdt med
ligebehandlingsprincippet for at udlede hvorvidt ligebehandlingsprincippet krenkes og heraf
gaeldende ret.

Kapitel 3 omhandler den ekonomiske analyse og vil starte med at redegere for en case, der skal
skabe analysegrundlaget for kapitlet. De grundleggende teorier vil efterfolgende blive redegjort for.
Herefter folger en analyse af transaktionsomkostningerne i Nordhavnsvej projektet med henblik pa
at udlede en make-or-buy transaktion samt hvordan bygherren beskytter sig mod opportunisme.
Denne folges af en principal agent analyse 1 Nordhavnsvej projektet, hvor nogle af Milgrom and

Roberts principper om incitamenter’* vil blive anvendt til at lose problemstillingen.

Kapitel 4 vil kombinere losningerne fra de eovrige kapitler i et spil mellem parterne i
kontraktforholdet for at foretage en analyse af hvad det ekonomisk efficiente resultat er. Resultatet

folges af en retspolitisk analyse af problemstillingen, der udleder hvad geldende ret ber vere.

Kapitel 5 vil givet en samlet konklusion pa hele afthandlingen.

1.6 Begrebs- og forkortelsesliste

TEUF: Er en forkortelse af Traktaten om den Europaiske Unions Funktionsmade (2010/C 83/01)
Udbudsdirektivet: Original titel er Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af
26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophaevelse af direktiv 2004/18/EF.

Udbudsloven: Forkortelse af den danske udbudslov lov nr. 2564 af 15/12/2015

Ordregiver: Betegnelse for en ordregivende myndighed

P/A: Vil blive brugt som forkortelse af principal og agent.

Bygherre: Anvendes i den gkonomiske analyse i stedet for ordregiver samt principal

Entreprener: Anvendes i den gkonomiske analyse i stedet for leverander samt agent.

3 Milgrom and Roberts, 1992, s. 219-232
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2. Andringer i den offentlige kontrakt

2.1 Indledning

I Danmark kebte den offentlige sektor i 2014 ind for ca. 285 mia. kr.>> Det svarede til ca. 15 procent
af den samlede BNP i Danmark, hvilket ma anses at vare en anseelig storrelse, hvor en effektiv
fordeling af de offentlige ressourcer derfor danner grundlag for et lov reguleret omrade. EU
fellesskabet har derfor via udbudsdirektivet’® udstukket nogle bestemmelser og prazambler, der har
skabt rammen for medlemsstaterne, hvorved medlemsstaterne er bevidste om, hvilken retning de
nationale lovgivninger, vedrerende offentlige anskaffelser, skal tage. Her er udbudsloven seneste
skud pé stammen i intern ret, som pa bedste vis har forsegt at implementere EU's udbudsdirektiv i
henhold til formélet om effektiv konkurrence. Udbudsloven tradte i kraft den 1. januar 2016 og

stipulerer hvorledes offentlige indkeb skal forega.

Udbudsloven koncentrerer sig primart om det pre-kontraktuelle, altsd inden kontrakten bliver
underskrevet, men loven indeholder ogsa bestemmelser vedrerende hvordan endringer af
kontrakten skal foregd, nar kontrakten forst er pabegyndt.’” Til en vis grad er det nedvendigt at
kunne pracisere eller @ndre i en kontrakt uden at det skaber fornyet udbudspligt, hvilket er
grundlaget for at have lovregulerede bestemmelser for endringer i kontrakten. ** Disse
bestemmelser  bidrager til at sammenflette  forskelligrettede = hensyn  heriblandt
ligebehandlingsprincippet, der i modsatning til traditionelle private kontraktparadigmer er i
hejsadet. I traditionelle kontrakter er det kontraktparternes aftalefrihed, der danner rammen, mens
den effektive konkurrence i offentlige kontrakter bedst stottes ved at vagte
ligebehandlingsprincippet og herved det regulerede kontraktforhold. Disse bestemmelser er angivet
i udbudsloven §§ 178-183. Det relevante ved bestemmelserne er imidlertid, hvorvidt de faktisk
vaegter ligebehandlingsprincippet tilpas hejt s& den effektive konkurrence sikres, og at det
offentliges midler anvendes mest hensigtsmessigt, hvilket i bund og grund er formélet med

reguleringen af udbud.

% www kfst.dk, december 2015, “status for offentlig konkurrence”

*® Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af
direktiv 2004/18/EF

37 Se udbudsloven § 178-183, Lov nr. 2564 af 15/12/2015

*¥ Liljenbel og Balle, 2016, s. 388
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Med andre ord er der tale om, hvorvidt adgangen til at @ndre i kontrakten efter den er blevet tildelt i
overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet, hvilket denne analyse vil behandle nermere.
Kapitlet vil starte med at redegere for ligebehandlingsprincippet og opstille rammer for, hvordan
ligebehandlingsprincippet 1 praksis bliver anvendt. Efterfolgende vil en gennemgang af
@ndringsbestemmelserne udlede den bestemmelse, der tillader den sterste mulighed for at @ndre i
kontrakten. Hensigten hermed er, at analysere den udvalgte bestemmelse i forhold til
ligebehandlingsprincippet for at udlede, hvorvidt bestemmelsen tillader for store andringer i

forhold til formaélet.

2.2 Ligebehandlingsprincippet

I udbudsloven § 2 stir folgende angivet:

”En ordregiver skal ved offentlige indkob i henhold til afsnit II-1V overholde principperne
om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet.”

Det vaesentlige er, hvad der forstas ved ligebehandlingsprincippet, andet end det implicitte af at
behandle alle lige. I note 2 til udbudsloven stér angivet, at ligebehandlingsprincippet er centralt for
alle udbud.™ I tilleeg hertil stir ogsa angivet, at princippet skal anvendes i overensstemmelse med
udbudsdirektivet samt TEUF. Det er altsa et vasentligt element ved udformningen af udbud. 1
udbudsdirektivet foreskrives det, at “udbuddet ikke md udformes med det formdl at udelukke dette
fra direktivets anvendelse eller kunstigt indskreenke konkurrencen. Konkurrence betragtes som
kunstigt indskreenket, hvis udbuddet er udformet med den hensigt uretmeessigt at favorisere visse
okonomiske aktorer eller stille dem mindre gunstigt.”*. Denne bestemmelse uddyber hensigten med

ligebehandlingsprincippet.

EU-Domstolen har gennem retspraksis fastlagt, at ligebehandlingsprincippet krever, at ensartede
forhold ikke mé behandles forskelligt, og at forskellige forhold ikke m& behandles ensartet,
medmindre en sidan forskellig behandling er objektivt begrundet.*' Dette preemis illustrerer kort, at

ligebehandlingsprincippet skal respekteres og kun kan fraviges séfremt det er objektivt begrundet.

3% Udbudsloven, note 2 til § 2
0 Artikel 18 i udbudsdirektivet
' Fabricom-dommen, Sag C-21/03 og 34/03, pramis 27
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For at gere det mere klart, hvordan ligebehandlingsprincippet benyttes er det relevant at inddrage

supplerende retspraksis. I Manova-dommen udtalte EU-Domstolen, at:

“Blandt hovedformadlene med de EU-retlige bestemmelser om offentlige kontrakter er mdlet
om at sikre fri beveegelighed for tjenesteydelser og adgang til en ufordrejet konkurrence i
samtlige medlemsstater. Til at forfolge dette dobbelte formdal anvender EU-retten bl.a.
princippet  om  ligebehandling  af  tilbudsgivere eller  ansogere og den

gennemsigtighedsforpligtelse, der folger heraf.”*

”Anvendelse af ligebehandlingsprincippet i udbudsprocedurer udgor sdledes ikke et mal i

sig selv, men skal bedommes i lyset af de formdl, det forfolger.”*

Disse udtalelser giver en indikation om meningen med ligebehandlingsprincippet i offentlige
kontrakter. Ligebehandlingsprincippet er ikke et mél i sig selv, men derimod et redskab til at opné
de overordnede maél i offentlige indkeb, herunder at sikre den frie bevagelighed for bl.a. varer og
tjenesteydelser samt adgang til en ufordrejet konkurrence og derved udnyttelse af de offentlige

midler bedst muligt.

I den n@vnte Manova-dom blev ligebehandlingsprincippet af EU-Domstolen fortolket saledes, at
princippet ikke er til hinder for ordregivende myndigheder at indhente supplerende oplysninger
safremt disse objektivt kunne konstateres eksisterende inden udlebet af fristen for anmodning om
deltagelse i et udbud.** I tilleeg til denne udtalelse gjorde EU-Domstolen ogsa opmaerksom pa, at
safremt udbudsmaterialet specifikt kraevede den manglende oplysning eller dokument, da ansegeren
ellers ville blive udelukket fra udbuddet, péhviler det den ordregivende myndighed strengt at
overholde de kriterier, den selv har fastsat.”” Det betyder, at safremt den ordregivende myndighed
indhenter supplerende oplysninger, der fremgik som mindstekrav af udbudsannoncen at vare
nedvendige for at komme 1 betragtning, vil det vere 1 strid med ligebehandlingsprincippet uagtet

oplysningerne objektivt kunne konstateres varende til stede pad tidspunktet for fristen for

2 Manova-dommen, Sag C-336/12, premis 28
# Ibid.: preemis 29
* Ibid.: preemis 39
* Ibid.: preemis 40
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anmodning om praekvalifikationen udleb. Denne dom er med til at pracisere brugen af
ligebehandlingsprincippet, der igen refererer til en made, hvorpa man kan sikre fri bevagelighed for
bl.a. tjenesteydelser og adgang til en ufordrejet konkurrence ved at ligebehandlingsprincippet
anvendes til at fremme den effektive konkurrence ved at tillade offentlige myndigheders adgang til
at indhente supplerende oplysninger eller berigtige allerede modtagne oplysninger. Dommen giver
en indikation p4, hvor stringent ligebehandlingsprincippet fortolkes i selve udbudsprocessen, mens

selve essensen er ordregiverens forpligtelse til strengt at overholde sine egne fastsatte kriterier.

I Storebzlt-dommen *° argumenterede Kommissionen for, at Danmark havde tilsidesat
ligebehandlingsprincippet ved at tillade et bud, der ikke var i overensstemmelse med
udbudsbetingelserne. Efterfolgende havde parterne i udbuddet gennemfert forhandlinger, der
resulterede i, at den indgdede kontrakt indeholdt @ndringer af betingelserne for alternative tilbud til
fordel for denne ene tilbudsgiver og som havde indflydelse pa prisen.*” EU-Domstolen stadfastede
1 dommen, at ligebehandlingsprincippet var til hinder for at ordregiveren kunne tillade alternative
tilbud, der ikke opfyldte de grundleeggende bestemmelser i udbudsmaterialet og at den afledte folge
medforte, at ordregiveren ikke matte indgd forhandlinger pa grundlag af et ikke-konditionsmaessigt
tilbud.* EU-Domstolen navnte i dommen ogsa, at princippet om ligebehandling af tilbudsgivere
medforte, at samtlige tilbud skulle vare 1 overensstemmelse med bestemmelserne i
udbudsbetingelserne for at kunne sikre en objektiv sammenligning af indkomne tilbud.*” Denne
fortolkning af ligebehandlingsprincippet fulgte ogsa af formalet med dagaeldende direktiv, der tog
sigte pa at udvikle en effektiv konkurrence.” Igen i denne dom ses det, at ligebehandlingsprincippet
bruges som en middel til at sikre den effektive konkurrence gennem at alle tilbudsgivere stilles lige,

ved at samtlige tilbud er underlagt samme vilkar og en objektiv vurdering.

Af hensynet til at stille alle tilbudsgivere lige er forhandlingsforbuddet ogsé blevet udledt af
Storebzelt-dommen’'. Det drejer sig om udbudsformerne offentlig og begranset udbud. Pa trods af
tidligere praksis fremgéir forbuddet mod forhandling hverken af seneste Udbudsdirektiv eller

Udbudsloven, men behandles som en del af ligebehandlingsprincippet. I Storebalt-dommen

¢ Storebeelt-dommen, Sag C-243/89
7 Ibid.: preemis 35

* Ibid.: preemis 41-44

* Ibid.: preemis 37

% Ibid.: praemis 33

1 Ibid.: praemis 32
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papegede Kommissionen, at forhandlinger mellem A/S Storebaltsforbindelse og European
Storebzlt Group havde medfeort, at den endelige kontrakt indeholdte @ndringer af
udbudsbetingelserne for denne ene tilbudsgiver og som havde indflydelse pa prisen.”> Ved
@ndringer af udbudsbetingelserne var der i sagen tale om forbehold for visse grundleggende
betingelser, hvilket EU-Domstolen gjorde opmarksom pd var i strid med ligebehandlingsprincippet
og udelukkende kunne tillades, safremt der eksplicit var givet mulighed for det i
udbudsbetingelserne.”® Retsgrundlaget for ligebehandlingsprincippet blev derved udvidet til at

omfatte et forhandlingsforbud ogsa.

I 1994 blev forhandlingsforbuddet suppleret med en felleserklering fra Rédet og Kommissionen,

hvori retsstillingen ved forhandlingsforbuddet behandles n@rmere.

“Radet og Kommissionen erkleerer, at fremgangsmdderne med offentlig eller begreenset
udbud udelukker enhver forhandling med ansogere eller bydende om grundleggende
elementer i kontrakterne, som ikke vil kunne cendres uden fare for konkurrencefordrejning,
og der md navnlig ikke forhandles om priser,; der md kun finde droftelser sted med ansogere
og bydende, nar det sker med henblik pa at preecisere eller supplere indholdet af deres bud
eller de ordregivende myndigheders krav, og i det omfang dette ikke giver anledning til
forskelsbehandling”*

Med denne udmelding geres forhandlingsforbuddet mere klart og giver en god forstdelse for
ligebehandlingsprincippets betydning for udformningen. P4 trods af, at erkleringen er fra 1994 ma
den til stadighed tillegges en vis betydning for udbudsretten, da den bidrager med en
grundleggende betingelse for adgangen til at forhandle i udbudsprocesserne ved offentlig og

begraenset udbud.

2.3 Adgangen til at sendre i indgiede kontrakter
I Pressetext-dommen ™ udtalte EU-domstolen, at med henblik pa at sikre ligebehandling af

tilbudsgivere udger @ndringer i bestemmelserne i en offentlig aftale en indgéaelse af en ny aftale,

32 Storebeelt-dommen, Sag C-243/89, praemis 35
> Ibid.: praemis 40

>*EF Tidende L 111/114, af 30. april 1994, s. 114
> Pressetext-dommen, Sag C-454/06
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ndr @&ndringerne er afgerende forskellige fra bestemmelserne i den oprindelige aftale, og derfor
viser, at det var partenes vilje at genforhandle.’® Med andre ord strider det altsi imod
ligebehandlingsprincippet at @ndre i grundleeggende betingelser i en offentlig aftale. Dette er blevet
kodificeret gennem Udbudslovens § 178, hvoraf @ndring af grundleeggende elementer forekommer
ndr kontraktens karakter er vaesentlig forskellig fra den oprindelige kontrakt. Herunder fremgar det
ogsa af samme bestemmelse stk. 2, at en @ndring altid anses for at vare en @ndring af

grundlzeggende elementer, nar:”’

1. Ordregiveren indferer betingelser, der kunne have givet adgang for flere eller andre
ansegere end de oprindelige eller kunne have givet adgang for at @ndre de oprindelige
tilbud.

2. Kontraktens gkonomiske balance @ndres til leveranderens fordel, som ellers ikke ville vaere
muligt efter den oprindelige kontrakt

3. Zndringen medforer betydelig udvidelse af kontraktens anvendelsesomrade eller

4. En ny leverander erstatter den, som ordregiveren havde tildelt kontrakten.

Bestemmelsen foreskriver, hvornar @ndringer i kontrakter skal udsettes for konkurrence, men ogsa
inden for hvilke rammer en ordregiver og en leverander har mulighed for at @ndre i kontrakten.
Denne bestemmelse giver derfor mulighed for, at ligebehandlingsprincippet ogsd anvendes i selve
kontraktforholdet. Udbudslovens § 178 skal ses som hovedreglen, der foreskriver ny
udbudsprocedure ved @ndring af grundleeggende elementer. Hertil folger §§ 179-183, der kan anses
som undtagelser til hovedreglen, hvor @&ndringer ikke anses at vedrere grundlaeggende elementer i
kontrakten uagtet § 178, stk. 2 er opfyldt. Disse undtagelser er derfor en mulighed for at komme
uden om fornyet udbudspligt, der ellers er konsekvensen ved overtredelse af bestemmelserne.
Nedenstdende figur 2.1 illustrerer kort hvilke krav i Udbudsloven, der skal opfyldes for at

@ndringer 1 kontrakter ikke anses for at vaere en @ndring af de grundlaeggende elementer.

°% pressetext-dommen, Sag C.454/06, praemis 34
" Udbudsloven § 178, stk. 2, nr. 1-4
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Hovedregel Undtagelser (medfgrer ikke udbudspligt)

§179

Figur 2.1

De krav, der stilles for at kunne foretage en endring uden fornyet udbudspligt vil kort blive
gennemgaet for at vurdere, hvilken bestemmelse, der giver bredest adgang til at endre i kontrakten

med det formal at analysere bestemmelsen i forhold til ligebehandlingsprincippet.

2.3.1 Udbudsloven § 179

Zndringer i kontrakter kan jf. Udbudslovens § 179 kommes i forkebet sdfremt en ordregiver pa
forhand har indlagt klausuler, der bemyndiger til at foretage @ndringer af kontrakten. Der kraeves
blot, at klausulerne skal vere klare, precise og entydige, hvilket stiller krav til ordregiveren, at
denne skal kunne forudse behovet for @ndringerne. Det er ogsa et krav, at klausulerne ikke ma
@ndre pa kontraktens overordnede karakter. Der er gennem denne bestemmelse som udgangspunkt

ikke mulighed for at @ndre pa kontrakten medmindre @ndringen tillades af en klausul, hvilket
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betyder at bade ordregiver og tilbudsgiver har vaeret opmarksomme pa muligheden for @ndringen i
tilbudsfasen, og at tilbudsgiver derved har kunne fastsatte en pris i overensstemmelse hermed.
Herved er ligebehandlingsprincippet overholdt, idet samtlige tilbudsgivere har kunne tage klausulen
1 betragtning. Der er derfor ikke yderligere mulighed for at @ndre i kontrakten ud fra denne

bestemmelse medmindre det fremgar af en klausul.

2.3.2 Udbudsloven § 180

Jf. udbudslovens § 180 indeberer @ndringer, der ligger under en vis vaerdimassig graense, aldrig en
@ndring af grundleggende elementer. Kravene i bestemmelse er, at vaerdien af @ndringerne skal
vare lavere end terskelverdierne i udbudsloven § 6 og skal veere mindre end 10 procent af verdien
af den oprindelige kontrakt hvad angar tjenesteydelses- og vareindkebskontrakter og mindre end 15
procent af verdien af den oprindelige kontrakt i bygge- og anlegskontrakter. Denne bestemmelse
begraenser sig til mindre @ndringer af kontrakter og bidrager til at kunne justere en kontrakt uden
fornyet udbudspligt. Uden denne @ndring vil kontrakter ikke kunne sma-justeres medmindre en af
de andre bestemmelser er opfyldt. I denne bestemmelse er der heller ikke den store adgang til at
@ndre i kontrakten, da den kun tillader @ndringer op til en bestemt verdimaessig grense. Alligevel
kan det der godt opstd konflikt med ligebehandlingsprincippet, da bestemmelsen reelt tillader en
prisstigning pd 10-15 procent uden modtagelsen af en svarende ydelse. Dog skal verdistigningen

stadig veere under teerskelverdierne, hvilket begrenser anvendelsesmuligheden.

2.3.3 Udbudsloven § 181

Jf. Udbudsloven § 181 foreligger muligheden for @ndringer vedrerende supplerende bygge- og
anlegsarbejder, tjenesteydelser eller vareleverancer 1 kontrakten. Zndringerne skal vare
nedvendige for gennemforelsen af kontrakten og det ma ikke kunne lade sig gere at bruge en anden
leverander uden vasentlig ulempe af gkonomisk eller teknisk art. Herunder er der krav til at brugen
af en anden leverander vil skabe betydelige problemer eller en vasentlig foregelse af ordregiverens
omkostninger. Hertil folger, at verdien af @ndringerne ikke ma overstige 50 procent af vardien pa
den oprindelige kontrakt. Der er tale om successive @ndringer, hvilket medferer, at der sagtens kan

foretages flere efter hinanden suppleringskeb sa leenge det enkelte suppleringskeb ikke overstiger
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verdistigningen pa de 50 procent.”® Nar der jf. Udbudslovens § 181 gives mulighed for at kunne
@ndre pa op til 50 procent af kontraktens vaerdi mi det anses som en bred mulighed for
suppleringskeb, der dog begraenses af, at suppleringskebet skal vare direkte relateret til den
oprindelige kontrakt. Alligevel md bestemmelsen have en vis begraensning i muligheden for at
@ndre kontrakten, da kriteriet om nedvendigheden for kontraktens gennemforelse ogsé kan give
begranset spillerum. Heri ma det formodes, at der kreves specifikke omstendigheder, hvor det
ikke er muligt at benytte en anden leverander, eller 1 sa tilfelde, vil medfeore betydelige
omkostninger hermed. Her kan f.eks. navnes bygge- og anlaegsbranchen, hvor supplerende arbejder
i komplekse byggeprojekter kan medfere store omkostninger ved at lave nyt udbud i form af bade
tiden og kompleksiteten ved opgaven herunder relationen til igangvarende arbejder. Det ma
umiddelbart stille beviskrav til bygherren at dokumentere nedvendigheden for @ndringen
sammenholdt med den ekonomiske og tekniske ulempe ved at benytte en anden leverander, der kan
forsage vasentlig forogelse af ordregiverens omkostninger.”” Denne bestemmelse har til formal at
udrede situationer, hvor suppleringskeb er nadvendig for gennemforelsen af kontrakten kombineret
med, at kompleksiteten i kontrakten kan skabe for store omkostninger og forsinkelser ved at lave et
nyt udbud. Muligheden for at @ndre 1 kontrakten er derfor ikke 1 strid med
ligebehandlingsprincippet, hvilket ogsa betyder at bestemmelsen ikke giver en for bred en mulighed

for at ®ndre selvom det er muligt at &ndre op til 50 procent af verdien af den oprindelige kontrakt.

2.3.4 Udbudsloven § 182

Der er jf. Udbudslovens § 182 ogsd mulighed for at udskifte den oprindelige leverander, og derved
@ndre 1 kontrakten, safremt der er en klar, precis og entydig @ndringsklausul eller mulighed jf. §
179 eller hel eller delvis indtraedelse i den oprindelige leveranders rettigheder som folge af den
oprindelige leveranders omstrukturering. De oprindelige kriterier for kvalitativ udvelgelse skal
vaere opfyldt og udskiftningen af leverander mé ikke skabe andre grundleggende @ndringer af
kontrakten og mé samtidig ikke have til formal at omgé udbudsloven. Bestemmelsen har til hensigt
at tillade omstruktureringer uden, at der skabes fornyet udbudspligt, da udskiftning af leverander
normalt kan anses som en grundleggende @ndring af kontrakten. Mulighederne for at e@ndre i
kontrakten efter denne bestemmelse er forholdsvis sma, idet bestemmelsen udelukker andre

muligheder for at @ndre vasentligt i kontrakten og egentlig kun tillader den nye leverander at treede

% Blykke og Nielsen, 2015, s. 355
> Ibid.
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i den oprindelige leveranders sted med de samme rettigheder. Det essentielle i denne bestemmelse
er, at offentlige kontrakter ikke bliver afbrudt nar leveranderen er en del af en omstrukturering,
selvom ligebehandlingsprincippet kunne tale for, at der sker en tilpas stor @ndring til, at det burde
skabe fornyet udbudspligt. Alligevel taler hensynet til den oprindelige kontrakt mere for at den nye
leverander, som folge af omstruktureringen, traeeder direkte i den forriges sted uden ovrige
betingelser bliver @ndret, henset til, at de oprindelige forpligtelser stadig er intakte. Derfor synes
ligebehandlingsprincippet ikke at blive kreenket, idet der er tale om en indtraedelse i den oprindelige

leveranders sted uden andre grundleggende @ndringer.

2.3.5 Udbudsloven § 183

Der kan ogsa foretages @ndringer af kontrakten nar en pdapasselig ordregiver ikke har kunnet
forudse behovet for endringen.®® Endringerne vil efter denne bestemmelse heller ikke vil blive
anset for @ndring af grundleggende elementer ndr kontraktens overordnede karakter ikke @ndres.
Herudover mé @ndringen ikke overstige 50 procent af vaerdien af den oprindelige kontrakt. Her er
50 procent kravet ogsa udvidet saledes, at vaerdiansattelsen sker per @ndring og at @ndringerne
dermed samlet godt kan indebare en vaerdistigning pa over 50 procent, nar blot @ndringerne ikke
har til formal at omga udbudsloven.®' Det er en betingelse, at ordregiveren ikke har kunnet forudse
behovet for @ndring af kontrakten pa trods af rimelige og pépasselig forberedelse af den oprindelige
udbudsprocedure.®” Kravet om, at kontraktens overordnede karakter ikke ma andres bliver i noterne
til udbudsloven beskrevet som, at kontrakten ikke ma henvende sig til et helt andet marked i forhold

til den oprindelige udbudsprocedure.®®

Kravene jf. udbudslovens § 183 lader til at vere rimelig fleksible og bredden af bestemmelsen for at
undgi et nyt udbud, kan synes at vaere i1 den store ende. Det skyldes, at der, pa trods af omhyggelige
forberedelser, stadig kan vaere usikkerhed i betydningen af “behovet for cendringen ikke har kunnet

9964

forudses af en pdpasselig ordregiver””". Herudover er betingelsen om, at kontraktens overordnede

karakter ikke ma @&ndres en anelse bred, idet det kan vere tvivlsomt, hvornar en kontrakt henvender

% Udbudsloven § 183

%! Ibid.: note 809 til § 183
82 Ibid.: note 807 til § 183
% Ibid.: note 793 til § 179
4 Ibid.: § 183, stk. 1, nr. 1
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sig til et helt andet marked i forhold til den oprindelige udbudsprocedure”®. At kontrakten kan
@ndres med op til 50 procent af den oprindelige kontrakts verdi per @ndring kan ogsa synes at vaere
i den hgje ende, idet den tillader en vesentlig vaerdiendring af kontrakten, hvilket umiddelbart bade
kan virke omfangsrigt, men ogsa som en begraensning athangig af kontraktens kompleksitet og
ovrige omstendigheder. Herudover er bliver 50 procent betingelsen ikke begraenset pa samme méde
som 1 udbudsloven § 181, hvilket giver en mere vidtgaende mulighed for at @ndre. Der er derfor
sandsynlighed for at ligebehandlingsprincippet bliver kreenket, grundet for store muligheder for at

@ndre 1 kontrakten.

Muligheden for at @ndre i kontrakten pa grund af uforudsete omstaendigheder anses som den
bestemmelse, hvor der er storst adgang til at &ndre i1 kontrakten fordi den veekker mistanke til, om
den @ndringsmulighederne er i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet. Derfor vil
bestemmelsen blive sammenholdt med ligebehandlingsprincippet for at diskutere, hvorvidt
bestemmelsen tillader for vidtgdende @ndringer i forhold til ligebehandlingsprincippet og derved

gér mere bredt end nedvendigt for at opfylde formaet med den.

2.4 Betingelserne i udbudsloven § 183

Nearverende afsnit vil beskaeftige sig grundigt med betingelserne i udbudslovens § 183 med henblik
pa at uddybe disse. Afsnittet er delt ind i tre underafsnit, hvoraf hver betingelse i bestemmelsen vil
blive analyseret og konkretiseret for senere at sammenholde med ligebehandlingsprincippet, hvor

muligheden for at @ndre i kontrakten vil blive diskuteret.

2.4.1 Et uforudset behov for zendring

Jf. udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 1 kraeves, at behovet for @ndringen i en kontrakt ikke har kunnet
forudses af en pépasselig ordregiver. Heri skal der tages hejde for projektets tilgengelige
ressourcer, karakteren af det pdgaldende udbud, praksis inden for den pagaldende branche eller
fagomrédde samt behovet for at skabe balance mellem forbruget af ressourcer til forberedelse af
udbuddet og gevinsten ved at sende opgaven i udbud.’® Der er tale om en afvejning imellem

indkebets storrelse, kompleksitet mv. over for ordregivers indsats i forbindelse med forberedelsen

% Ibid.: Note 793 til § 179, jf. note 808
% Udbudsloven Note 807 til § 183
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af anskaffelsen.’” Ud fra ovenstiende elementer skal det vurderes, hvorvidt der er tale om en
papasselig ordregiver og derved udlede om behovet for @ndringen kunne forudses eller ej.
Betingelsen lyder som folger:

»...behovet for cendringen ikke har kunnet forudses af en pdpasselig ordregiver...”®

Ordlyden besvarer ikke, hvad der kan skyldes behovet for @ndringen, men blot at behovet for
@ndringen ikke har kunnet forudses. Af noterne til bestemmelsen fremgar det ikke, hvad der kan
vaere arsagen til, at behovet for endringen er opstet.”” Det ligger altsa uklart, hvad der skal forstas
ved 4rsagen til behovet for @ndringen. Her antager lovgiver i noterne til udbudsloven, at
bestemmelsen skal fortolkes i lyset af preambelbetragtning 109 til udbudsdirektivet, hvori stir
angivet, at ordregivende myndigheder kan komme ud for eksterne omstendigheder, som de ikke
kunne forudse ved tildelingen af kontrakten, navnlig nar gennemferelsen af kontrakten dekker en

: 0
lengere periode.’

Det kan virke bemarkelsesvaerdigt, hvorfor udbudsloven &bner op for bredere
anvendelsesmuligheder i § 183 ved blot at benytte sig af ordlyden ”Behovet for cendringen ikke har
kunnet forudses...” og ikke som i1 udbudsdirektivet, hvor artikel 72, stk. 1, litra ¢ skal anvendes i
lyset af betragtning 109. En objektiv ordlydsfortolkning af udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 1 vil
umiddelbart lede til, at der generelt abnes op for, at der blot skal vere tale om et behov for en
@ndring, der ikke kunne forudses uden at have nogen begrensning tilknyttet sig, andet end de to
andre betingelser i udbudslovens § 183. Behovet for endringen kunne f.eks. dreje sig om
supplerende indkeb, der ikke kunne forudses fra starten af udbuddet eller keb af andre produkter
end oprindeligt aftalt blot fordi ordregiver har @ndret praeferencer, men som ordregiver heller ikke

kunne forudse. Der skal derfor blot vaere tale om et behov som ordregiver ikke kunne forudse.

P& grundlag af ovenstdende vurderes det som en korrekt antagelse fra lovgivers side, at

bestemmelsen skal fortolkes i lyset af udbudsdirektivet, hvoraf anvendelsesomradet indsnavres til

7 Glykke og Nielsen, 2015, s. 256
% Udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 1
% Ibid.: Note 807 til § 183

" Udbudsdirektivet, betragtning 109
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at omhandle “eksterne omsteendigheder”’!

. Det medforer, at behovet for @ndring ikke ma skyldes
ordregiverens egne @ndrede praferencer eller ensker.”” Denne subjektive formalsfortolkning
stemmer ogsd godt overens med dansk retspraksis, jf. Abbott-dommen’. Behovet for sndringen
skal derfor veere opstéet ved eksterne omstendigheder, men kan samtidig betyde, at de eksterne
omstendigheder ogsd kan medfere @ndrede preferencer eller ensker, som folge af de eksterne
omstendigheder, der har ledt til &ndringen. Dermed sagt, at betingelsen i udbudslovens § 183 ikke
begraenser sig til kun at omhandle den helt pracise nedvendige @ndring i kontrakten, men abner op

for en bredere fleksibel anvendelse, som folge af en uforudset omstendighed.

I Abbott Laboratories A/S mod Region Syddanmark sagen var der ikke tale om eksterne og
uforudsete omstendigheder, da kontraktendringerne alene skyldtes Region Syddanmarks egne
forhold.” At der ikke foreld uforudsete omstandigheder fremgik ogs af, at Region Syddanmark i
en bekendtgerelse med henblik pé frivillig forudgaende gennemsigtighed havde anfort, at ”det ma
have fremstidet som &benbart”, at regionen ville kebe forbrugsstoffer, hvis regionen benyttede
optionen pa keb af procesudstyr. Det er imidlertid relevant, at Klagenavnet hverken kom frem til,
at det supplerende keb kunne here under optionen eller, at der var tale uforudset omstaendighed.
Dommen kan bruges til at understette den retning Klagenavnet ensker at fortolke udbudsdirektivet.
Heraf kan udledes, at Klagenavnet fortolker i overensstemmelse med praeambelbetragtning 109, der
foreskriver, at @endringerne skal skyldes eksterne omstendigheder og ikke en ordregivers endrede

preferencer eller ensker.

Der er altsé ikke noget krav til drsagen for, hvordan behovet for @ndringen er opstaet, ud over, at
det skal wvare forsaget af eksterne omstendigheder, som ikke skyldes ordregiverens
forsommelighed, @ndring af praeferencer eller ensker. Derved er der skabt en objektivisering af
begrebet omstendigheder som ikke kunne forudses og at der ved sterre og mere vardifulde
projekter ma forventes en sterre indsats fra ordregiverens side i forbindelse med forberedelsen af

anskaffelsen for at udvise tilstreekkelig papasselighed, jf. vurderingen i note 807 til udbudslovens §

"I Udbudsdirektivet, betragtning 109

> Udbudsloven, note 807 til § 183

7 Klagenavnet for Udbud, sag J.nr.: 2015-13909 Abbott Laboratories A/S mod Region Syddanmark af 14. December
2015,s. 15 0g 30

7 Ibid.
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183, stk. 1, nr. 17°, men at det samtidig, jf. betragtning 109 i udbudsdirektivet, er nodvendigt med en

vis grad af fleksibilitet nar kontrakten dakker en leengere periode.”

Som folge af overgangen til euro blev der 1 Pressetext-dommen foretaget en endring af kontrakten i
form af, at priserne skulle omregnes fra national valuta til euro.”” Heri konstaterede EU-Domstolen,
at der ikke var tale om en vasentlig kontraktendring, men blot en tilpasning af kontrakten under
hensyn til @ndrede ydre omstendigheder. Heraf fremgar det, at nedvendige @ndringer af
kontrakten skulle tillades uden fornyet udbudspligt, hvilket virker tilforladeligt, idet leveranderen
ikke havde nogen indflydelse pa @ndringen. Alligevel er det en sandhed med modifikationer, for i
det konkrete tilfelde var valutazndringen kombineret med en prisnedsattelse. EU-Domstolen
udtalte, at omregningen til euro godt kunne ledsages af en tilpasning af deres reelle verdi, uden at
det forte til en indgaelse af en ny aftale, sdfremt tilpasningen var ubetydelig og kunne forklares pa
en objektiv made.”® Der var ifolge EU-Domstolen tale om et ubetydeligt belob samtidig med at
prisnedszttelsen havde til formal at lette gennemforelsen af aftalen.”” Ud over dette skal det ogsa
bemarkes, at prisjusteringen ikke var til fordel for tilslagsmodtageren, men egentlig til skade for
denne, der alt andet lige métte understette, at kontrakten fortsat var konkurrencedygtig i1 forhold til
det oprindelige udbud, selvom der ikke var kravet fornyet udbud af valutazendringen. Hertil ber det
bemarkes, at EU-Domstolen altsé tillod @ndringer af priserne, selvom prisjusteringerne ikke
umiddelbart var en nedvendig @ndring som folge af den uforudsete omstendighed, sdsom
overgangen til euro. EU-Domstolens afgerelse understotter dermed tesen om, at behovet for
@ndringer, som folge af uforudsete omstendigheder, ikke udelukkende fokuserer pa en @ndring af
kontrakten, der er begrenset til det nedvendige for at kontrakten kan fortsatte. Den &bner derimod
op for, at der sagtens kan foretages flere @ndringer nér blot @ndringen er ubetydelig og objektivt
begrundet. Safremt prisjusteringen tippede til tilslagsmodtagerens fordel ville den med mindre
sandsynlighed vare blevet godtaget selvom prisjusteringen stadig var ubetydelig og objektivt

begrundet.

7 Blykke og Nielsen, 2015, s. 356
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2.4.2 Kontraktens overordnede karakter ma ikke sendres

Af udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 2 fremgar den naeste betingelse, der skal vare opfyldt, for at
@ndring af kontrakten ikke anses som @ndring af grundleggende elementer og dermed fornyet
udbudspligt. Af denne betingelse er folgende kraevet:

”... kontraktens overordnede karakter ikke cendres..."*"

Ved @ndringer i kontrakten mé kontraktens overordnede karakter ikke @ndres, da det ellers strider
imod ligebehandlingsprincippet. Af udbudslovens note 808 til nevnte bestemmelse henvises der til
udbudslovens § 179, hvilken har en tilsvarende betingelse, blot om at klausuler for eventuelt
@ndringsmuligheder i kontrakten ikke md @ndre pd kontraktens eller rammeaftalens overordnede
karakter. Note 793, der anvendes til fortolkning af udbudslovens § 179, beskriver kort, at &ndringen
ikke ma medfere, at kontrakten henvender sig til et helt andet marked i forhold til den oprindelige
udbudsprocedure.®’ Bestemmelsen kan fortolkes bredt, idet noten setter relativt store rammer for
hvornér en @&ndring af kontrakten anses for at vere en &ndring af kontraktens overordnede karakter.
Dels med ordlyden “et...andet marked”®* men iser ogsa med tilfojelsen “et helt andet marked”®
ma det fortolkes som, at @ndringerne kan vere store uden at det medferer fornyet udbudspligt. Et
“helt” andet marked ma forstds séddan, at ordregiver bevager sig over pd et marked, hvor produkter
eller ydelser adskiller sig vasentligt fra det oprindeligt aftalte eller hvor leveranderen slet ikke har
tilstrekkelige kompetencer inden for markedet til at vere konkurrencedygtig pd det pagaeldende
marked. Uden tilfejelsen af “helf” ville betingelsen kunne snavres en smule ind, men der ville
stadig vere tvivl om retsvirkningen af betingelsen. Det skyldes, at grensen for, hvornar @ndring af
kontraktens overordnede karakter, hverken med eller uden “helf”, ikke er tydelig. En afgerende
vurdering kan vare om andre typer af leveranderer end de oprindelige ville vare interesserede i
kontrakten, hvis de havde kendt til &ndringen, hvorved der menes, at kontrakten med a&ndringen i

det oprindelige udbud ville henvende sig til et helt andet marked.**

Kontraktens overordnede karakter synes pd baggrund af ovenstdende at give bredere adgang til at

@ndre 1 kontrakten end kravet til fornyet udbudspligt ved @ndring af kontraktens grundleggende

% Udbudsloven § 183, stk.1, nr. 2
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¥ www kfst.dk, december 2014, Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 787
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elementer, som ellers bliver brugt i udbudslovens § 178. Disse to kan ikke sidestilles, da adgangen
til at @ndre 1 kontrakten som folge af et uforudset behov ikke vil vare bredere end den generelle
adgang til at forhandle andringer, hvorved hensigten med udbudslovens § 183 ville miste sin
betydning.*’ Implicit betyder dette, at eendringerne efter udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 2 tillader

@ndring af kontraktens grundleeggende betingelser.

Den tilsvarende bestemmelse i udbudsdirektivet bidrager ogsa med fortolkning i betragtning 109,
hvilket artikel 72 stk. 1, litra ¢ skal fortolkes i lyset af. Heri praciseres, at en @ndring af kontrakten
ikke ma forandre arten af det samlede indkeb som f.eks. ved at erstatte de bygge- og
anlegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal indkebes, med noget andet eller ved
grundleggende at @ndre indkebstypen, da der i sddan en situation ma forudsattes en hypotetisk
pavirkning af resultatet. Heraf kan udledes, at forandre arten og @ndring af indkebstypen ogsa kan
fortolkes som en bred adgang til at @ndre i kontrakten uden pévirkning af kontraktens overordnede

86 ma fortolkes som en

karakter. Brugen af ”...forudscettes en hypotetisk pavirkning af resultatet.
tung bevisbyrde ordregiver berer for, at @ndringen ikke @ndrer pd kontraktens overordnede
karakter, i og med, at betydningen md vare ordregivers opstillede indflydelse pa udfaldet, hvor
ordregiver formoder, at @ndringen holder sig inden for kontraktens overordnede karakter, selvom
det i praksis vil vaere virkelighedsfjernt at foretage @ndringen nar den henvender sig til et andet

marked end det oprindelige.

I artikel 31, stk. 4, litra a i tidligere udbudsdirektiv fra 2004*” var bestemmelsen mere begranset og
omhandlede udelukkende supplerende arbejder eller tjenesteydelser. Artikel 31, stk. 4, litra a var
mere begrenset fordi supplerende indkeb, som felge af uforudsete forhold, var underlagt et
nedvendighedskrav. Herved menes, at de supplerende arbejder eller ydelser skulle veere uadskillelig
fra den oprindelige kontrakt eller strengt nedvendigt for kontraktens gennemforelse.*® P4 denne
méde blev det sikret, at ligebehandlingsprincippet blev overholdt, hvor man som ordregiver ikke
kunne tillade supplerende arbejder eller tjenesteydelser mere end nedvendigt for at gennemfore
kontrakten. I henhold til det nye udbudsdirektiv samt udbudsloven har det, som navnt, abnet op for

storre @ndringsmuligheder. Fordelen ved udbudsloven er § 183, stk. 1, nr. 2 er, at der bliver skabt

5 www.kfst.dk, december 2014, Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 787

% Udbudsdirektivet, betragtning 109
%7 Europa-Parlamentets og Rédets direktiv nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004
* Treumer, 2014, 5. 293
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mere fleksibilitet til at tilrettelegge kontrakten séledes, at den bedste losning bliver fundet og ikke
kun det nedvendige for kontraktens gennemferelse. Den fleksibilitet kan sikre, at ordregiveren bade
finder en bedre losning samtidig med, at omkostningerne holdes nede og formentlig ogsa kan spare
tid. Ulempen er imidlertid, at de fleksible muligheder kan risikere at kraenke
ligebehandlingsprincippet.

2.4.3 Andringen ma ikke overstige 50 procent af kontraktens veerdi, pr. gang

Det er af hensyn til ligebehandlingsprincippet, at @ndringen ikke overstige 50 procent af den
oprindelige kontrakt vaerdi. Af note 809 til udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 3 fremgar det, at flere
successive @ndringer godt samlet ma overstige 50 procent af vaerdien, men at @ndringerne ma ikke
have til hensigt at omgd udbudsloven. Umiddelbart taler muligheden for sa stor en @ndring for, at
ligebehandlingsprincippet bliver forsemt, i og med, at kontrakten basalt set kan @ndre vesentlig
karakter. Det bliver is@r suppleret med muligheden for successive @ndringer, der tilsammen gerne
mé overstige 50 procent grensen, blot ikke individuelt. Det bliver dog en smule begranset nér
@ndringen ikke ma overstige 50 procent af den oprindelige kontrakt veerdi, idet hver enkelt
@ndring, der bliver foretaget skal méles op imod den oprindelige kontrakt vaerdi og ikke vardien
efter @ndringerne er foretaget. Bestemmelsen har dog begraenset virkning som alene stdende, idet
man vil kunne @ndre hele kontraktens fundament, pa trods af omgdaelses begraensningen.
Betingelsen giver sammen med udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 2 en bedre begransning i
anvendelsen, idet kontrakten ikke lengere kan @ndre sig sd& markant. Muligheden for at @ndre
fuldsteendig om pa kontrakten er dog stadig tilstede sd leenge @ndringerne holder sig inden for
kontraktens overordnede karakter. Det kan desuden vare svert at méle, hvor meget @ndringens
veerdi bestar af. Her kan det f.eks. af Pressetext dommen®” ses, at en andring i den anvendte valuta
medforte en uforudset omstendighed, der berettigede til @ndring af kontrakten. I denne
sammenhang, kan prisjusteringen som folge af valutaendringen godt kan méles, men ikke selve det
udslagsgivende uforudsete behov for @ndring. Betingelsen vurderes samlet til at have for brede
muligheder for at &ndre i kontrakten, idet tilstrekkelig begrensning for at &ndre ikke synes at vere

tilstede.

% Pressetext-dommen, Sag 454/06, pramis 57
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Zndring af
kontrakten

Figur 2.2

Figur 2.2 giver en illustration af forholdet de tre betingelser i mellem. Sterrelsen pé cirklerne
angiver muligheden for at @ndre i kontrakten, hvor det uforudsete behov for @ndring illustrerer
selve adgangen til at @ndre, hvorfor cirklen er lille. Det uforudsete behov har en forholdsvis lille
indgang fra venstre mod hejre, for at blive aktiveret, hvorefter rammerne udvides og kan skabe en

storre &ndring end behovet oprindeligt var.

2.5 Udbudslovens § 183 og ligebehandlingsprincippet

I afsnit 2.2 blev ligebehandlingsprincippet i udbudsprocessen overordnet gennemgéet, hvoraf det
tydeligt fremgik, at ligebehandlingsprincippet og det deraf afledte forhandlingsforbud skal anvendes
med henblik péd at eliminere fordele for visse tilbudsgivere. Dette gor sig galdende for
udbudsformerne offentlig og begrenset udbud. Det relevante fra afsnit 2.2 er, hvorvidt
synspunkterne kan bidrage til at fortolke pa bredden for udbudslovens § 183 anvendelsesomrade, i
og med, at udbudslovens § 183 mé anses som en undtagelse til ligebehandlingsprincippet med den
forskel, at § 183 omhandler forlgbet efter en kontrakt er blevet tildelt og dermed ikke i samme grad
stiller krav til ligebehandling, idet den oprindelige kontrakt allerede har varet udbudt. Alligevel
spiller ligebehandlingsprincippet en central rolle i vurderingen af om @ndringen af kontrakten skal

sendes 1 et nyt udbud eller tilfgjes til den igangverende leverander. Det skyldes, at princippet
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bidrager dels selvsagt til ligebehandling og dels til en effektiv konkurrence mens en reekke andre

hensyn taler for at lade @&ndringen blive tilfojet den igangvarende kontrakt.

Af ovenstdende afsnit 2.3 samt 2.4 blev der argumenteret for, at ndr ferst den uforudsete
omstendighed, og derved behovet for @ndringen, er blevet udlest, er der store muligheder for at
tillade @&ndringer i kontrakten, hvorfor ligebehandlingsprincippet skal bruges til at diskutere denne

adgang til at &ndre i kontrakten i forhold til den stringente anvendelse i udbudsprocessen.

2.5.1 Det uforudsete behov

Forste betingelse, der er blevet gennemgéet foroven omhandler, at behovet for @ndringen skal vare
uforudset for ordregiver. At der i det hele taget er adgang til at @ndre i kontrakten som folge af
uforudsete behov strider imod ligebehandlingsprincippet, hvorfor bestemmelsen er en undtagelse til
udbudslovens § 178, der foreskriver, at vasentlige @ndringer medferer fornyet udbudspligt. Kravet
om uforudselighed skyldes hensynet til at kunne tilpasse en indgaet kontrakt de omstendigheder,
der kan opstd i et igangvarende kontraktforhold.”” Uden bestemmelsen ville en anvendelse af
ligebehandlingsprincippet medfere fornyet udbudspligt hver gang et sterre uforudset behov for
@ndring skulle foretages for at tilpasse kontrakten, hvilket ikke vil vare hensigtsmessigt for
hverken ordregiver eller tilbudsgiver, hvorfor det er nedvendigt med en vis grad af fleksibilitet for
at kunne tilpasse kontrakten det uforudsete behov. Et uforudset behov er ikke klart defineret, men
alligevel skal det skyldes eksterne omstendigheder, dog uden begrensninger heri. Det vigtigste er
blot, at det uforudsete behov ikke mé skyldes ordregivers @ndrede preferencer eller ensker, hvilket
ma vere 1 strid med ligebehandlingsprincippet, selvom det uforudsete behov for @ndringen i tilleeg
abner muligheden for ogsa at @ndre ordregiverens preferencer og ensker, da udbudslovens § 183

ikke begraenser sig til det nodvendige for at behovet er dekket tilstraekkeligt.

Kravet om uforudselighed skal ikke vurderes ud fra selve arsagen til behovet for &ndringen, men
snarere ordregivers pdpasselighed i udbudsfasen, hvoraf pépasseligheden i mindre komplekse

kontraktforhold forventes at have taget hejde for samtlige @ndringsbehov, hvorfor det ofte kun vil

% Berg, 2012, s. 811
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vere en ekstern omstendighed, der kan pavirke kontraktens ydelse og dermed behovet for

endringen.”’

Ved lengerevarende og komplekse kontrakter vil behovet for at kunne @ndre i en kontrakt vere
foraget da den pdpasselige ordregiver kan have svert ved at forudse behov netop pd grund af
kompleksiteten og varigheden pa kontrakten, men hvor den papasselige ordregiver samtidig
forventer, at der vil forekomme behov for @ndringer, da @ndringsbehovet kommer som en naturlig
folge af kontraktens karakter.”” Det er vaerd at bemarke, at netop hensynet til de uforudsete behov i
leengerevarende komplekse kontrakter ogsd ber vare et relevant argument for at @ndringsbehovet
skal konkurrenceudsattes med henblik péd at sikre den effektive konkurrence og derved den bedst
mulige anvendelse af de offentlige midler, som foreskrevet i udbudslovens § 1. Herved sikres
ligebehandlingsprincippet ogsa. Det skyldes, at @ndringsbehovet ved uforudsete omstendigheder i
leengerevarende kontrakter kan skyldes @ndringer, der har skabt fornyet muligheder og udvikling i
markedet over tid, hvilket 1 hej grad taler for at konkurrenceudsatte behovet. Det kan is@r ses i
relation til antagelsen om, at behovet skal vare skabt som folge af “eksterne omstendigheder”, hvor
det, alt andet lige, kan have @ndret markedsvilkdrene pd det pagaldende marked. Ved hgjere
prioritering af ligebehandlingsprincippet i lobetiden for kontrakten vil ligebehandlingsprincippet
derfor tale for nedvendigheden af at konkurrenceudsatte @ndringsbehovet for at sikre potentielle
tilbudsgivere far mulighed for at byde ind pa udbuddet og derved sikre en effektiv konkurrence med
konkurrencedygtige priser. Omvendt kan en kontrakt vaere sd kompleks, at fordelen ved fornyet
udbud sjaldent vil overstige ulempen ved tidsforsinkelsen og omkostningen til at foretage udbud til
det @ndrede behov. Ligebehandlingsprincippet ber blive anvendt forskelligt i forhold til hvilken
type offentlig kontrakt der er tale om. Safremt det er en mindre kompleks kontrakt med forholdsvis
kort legbetid vil ligebehandlingsprincippet skulle anlaegges en indskraenkende fortolkning, da
udbudslovens § 183 i forvejen stiller hoje krav til ordregiverens pépasselighed, hvilket indskranker
anvendelsesmulighederne 1 disse kontrakter. Mens det i lengerevarende og komplekse kontrakter

giver god grund at fortolke ligebehandlingsprincippet mere lempeligt.

Kravet til et uforudset behov for @ndring ma synes at opfylde kriteriet for om ligebehandling og

samtidig ikke gir videre end nedvendigt for at nd formélet med den. Det skyldes, det sterke krav,

! Christensen og Cesar, 2016, s. 445
%2 Ibid.
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der er til ordregivers pédpasselighed. Kravet til papasselighed falder i takt jo laengere kontrakt
forholdet varer, fordi det er svaert at forudse fjern fremtid. For at ordregiveren kan gere brug af
@ndringsbestemmelsen er det nedvendigt, at denne har gjort sig grundige overvejelser inden
udbuddet og samtidig taget hensyn til alle tenkelige forhold. Ferst der, er det muligt for
ordregiveren at anvende bestemmelsen. Det giver god mening at tillade @ndringer som folge af et
uforudset behov for at kunne tilpasse omstendigheder som ordregiveren eller leveranderen ikke er
herre over. Kravet til et uforudset behov géar fint i speend med ligebehandlingsprincippet, i og med,
at ®ndringen ikke ma skyldes ordregiveren @ndrede preferencer eller ensker som Abbott dommen
ogsa statuerede, idet ordregiveren kunne have taget hejde for behovet for anskaffelser til
Universitetshospitalet, hvorfor der ikke var tale om et uforudset behov, men snarere @ndrede
preferencer og i evrigt ikke kunne lade sig gore under den option, der oprindeligt var indlagt i
udbuddet.” I Pressetext dommen ville det have skabt unedvendige omkostninger at skulle foretage
et nyt udbud pa grund af @ndringer som ingen af parterne var skyld i, men som var grundet en
politisk beslutning, samt at prisjusteringen var ubetydelig og objektivt begrundet.”* Betragtningen
om nye markeds muligheder ved eksterne omstaendigheder er dog verd at have med i overvejelsen

safremt ligebehandlingsprincippet skulle vagtes hgjere ved et uforudsete behov for &ndring.

2.5.2 Kontraktens overordnede karakter

I forhold til det artikel 31, stk. 4, litra a i det tidligere udbudsdirektiv’® anvender artikel 72, stk. 1,
litra ¢ 1 det nye udbudsdirektiv, samt udbudslovens § 183 en mere fleksibel tilgang til uforudsete
omstendigheder grundet bestemmelsen omhandler alle slags @ndringer og at kravet til
nedvendigheden for kontraktens gennemforelse er erstattet med, at kontraktens overordnede
karakter ikke ma andres.”® Som navnt i afsnit 2.4.2 abner bestemmelsen op for en bred adgang til
at endre i1 kontrakten end hvad der nedvendigvis seges tilsigtet med bestemmelsen. Jf. afsnit 2.4.1
menes, at bestemmelsen giver flere muligheder for at @ndre i1 kontrakten nar blot det har relation til
behovet for @ndringen, herunder muligheden for @ndrede praferencer eller ensker. Udbudslovens §

183, stk. 1, nr. 2 sa@tter en ramme for, hvor bredt @ndringerne mé foretages ved uforudsete

%3 Klagenaevnet for Udbud, sag J.nr.: 2015-13909 Abbott Laboratories A/S mod Region Syddanmark af 14. December
2015, s. 30

% Pressetext dommen, Sag C-454/06, preemis 61

% Europa-Parlamentets og Ridets direktiv nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004
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omstendigheder. Problematikken ligger midlertidigt i, hvorvidt bestemmelsen er for vidtgdende i

forhold til hensigten med den og med ligebehandlingsprincippet taget i betragtning.

Alene den betragtning, at kontrakten kan @ndres mere end nedvendigt taler for, at den strider imod
ligebehandlingsprincippet. Bestemmelsen soger pa den ene side at skabe bedre fleksibilitet for
leverandererne, men pa den anden side begrenses anvendelsesmulighederne ikke tilstreekkeligt for
at tilgodese ligebehandlingsprincippet og potentielle tilbudsgivere. Betingelsen foreskriver, at der
forst er krav om fornyet udbud, nar kontraktens overordnede karakter @endres. Af en rapport

foretaget af udvalget om dansk udbudslovgivning fremgar felgende beslutning:

“Det har desuden indgdet i udvalgets overvejelser, hvorvidt mulighederne for at foretage
cendringer i offentlige kontrakter skal begreenses i forhold til udbudsdirektivet. For at sikre
storst mulig fleksibilitet og bedst mulig anvendelse af de offentlige ressourcer, har udvalget

foresldet at implementere udbudsdirektivets fulde fleksibilitet.””’

Gennem fokus pé sterst mulig fleksibilitet skaber det en negativ konsekvens for
ligebehandlingsprincippet, idet fleksibiliteten giver storre mulighed for at @ndre pd en kontrakt
uden fornyet udbudspligt. Lovgiver har efter f4 @ndringer vedtaget lovudkastet, som rapporten
dannede grundlag for. Valget har bevidst veret at prioritere storre fleksibilitet i de indgaende
kontrakter end tilneermelsen af ligebehandlingsprincippet, ligesom udbudsdirektivet muligger.
Selvom udbudslovens § 183, stk. 1 foreskriver, at @ndringer ikke anses som en @ndring af
grundleggende elementer nar de tre betingelser er opfyldt, ma det alligevel have en betydningsfuld
indflydelse 1 vurderingen af, hvor meget der ma @ndres i1 kontrakten for ligebehandlingsprincippet
kraenkes. Der ber naturligvis vaere en bredere adgang til at &@ndre end i udbudslovens § 178, stk. 2,
idet @ndringen konkret skyldes et uforudset behov, der ikke mé tilskrives ordregivers manglende
papasselighed, hvilket stadig taler for hojere fleksibilitet s& kontraktforholdet ikke bliver straffet for
eksterne omstandigheder, men har mulighed for at tilpasse sig dem. At @ndringerne ikke ma
medfore, at kontrakten henvender sig til et helt andet marked ma imidlertid vare for vidtgdende i
forhold til at hensigten med hele § 183 ma vare at tilpasse kontrakten de uforudsete

omstendigheder, der har skabt behovet for @ndringen.

T www kfst.dk, december 2014, Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 792
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Det vil vare nerliggende at sammenligne betingelsen med udbudslovens § 181 om supplerende
indkeb, hvor ligebehandlingsprincippet synes at blive vagtet hojere, idet de supplerende
anskaffelser er knyttet op til nedvendigheden for kontraktens gennemforelse og ikke kan lade sig
gore uden vasentlig ulempe af teknisk eller skonomisk art, samt vil forsage betydelige problemer
eller en vasentlig foregelse af ordregiverens omkostninger. Heraf kan udledes, at der er vesentlig
mindre adgang til supplerende anskaffelser. Det kan argumenteres, at behovet for @ndringen, der
skyldes uforudsete omstendigheder ber have storre fleksibilitet for at sikre den bedst mulige
anvendelse af de offentlige ressourcer. Heri er muligheden netop, at betingelsen tillader, at
kontrakten kan skreeddersyes til det @ndrede behov og herved opna bedst mulig anvendelse af de
offentlige ressourcer. Problematikken i forhold til udbudslovens § 181 vil midlertidig veaere, at
@ndringen ikke bliver tilpasset kontrakten pd den mest optimale made, men udelukkende pa den
mest nodvendige médde. Transaktionsomkostningerne vil formentlig vaere lavere ved at knytte
behovet for @ndringen op mod et nedvendighedskrav for kontraktens gennemferelse end ved at

tillade en fleksibel tilgang til kontrakteendringer.

Af Storebzlt dommen blev det udledt, at ligebehandlingsprincippet medferte, at samtlige tilbud
skulle vere 1 overensstemmelse med bestemmelserne i udbudsbetingelserne for at kunne sikre en
objektiv sammenligning af de indkomne tilbud.”® Denne fortolkning af ligebehandlingsprincippet,
hvor bestemmelserne skal vare 1 overensstemmelse med de oprindelige udbudsbetingelserne ma til
stadighed straebes efter at skulle opfyldes. Hvoraf et behov for @ndring kan @ndre pa de oprindelige
betingelser md medfore, at de oprindelige betingelser kun mé& @ndres minimalt og nedvendigt for
stadig at sikre ligebehandlingsprincippet. Derfor kan ligebehandlingsprincippet analogt fortolkes til
at omhandle uforudsete behov for kontraktendringer, hvoraf en @ndring af de oprindelige
udbudsbetingelser kan medfere fornyet udbudspligt, safremt det ikke er strengt nedvendigt med
@ndringen nar den @ndrer pd de oprindelige udbudsbetingelser. Dette kan suppleres af tanken bag
af udbudsloven § 179, stk. 2, nr. 1, der foreskriver fornyet udbud sifremt grundlaget for
kontraktgenstanden @ndres, saledes, at det oprindelige udbud ville have tiltrukket andre
tilbudsgivere end de oprindelige. Udbudsloven § 179, stk. 2, nr. 1 sikrer en fair behandling af
samtlige akterer, hvorfor denne bestemmelse kan anvendes til at indskreenke anvendelsesomrade for
§ 183, stk. 1, nr. 2. Ligebehandlingsprincippet vil ikke skulle fortolkes sd restriktivt, idet

udbudslovens § 183 ville vere overfladig, men sondringen af, om markedet udvides til at omfatte

%8 Storebeelt-dommen, Sag C-243/89, preemis 37
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andre akterer end de oprindelige fra samme marked kan anskues som en mulighed for at begranse
bredden for at @ndre i kontrakten og herved prioritere ligebehandlingsprincippet hojere og samtidig

tillade en vis grad af fleksibilitet i kontraktforholdet.

2.5.3 Vardien af kontrakten

ZAndringsbetingelserne i udbudslovens § 183 tager et udgangspunkt, der ma veare til fordel for den
leverander, der oprindeligt fik tildelt kontrakten, idet der er brede muligheder for at foretage
@ndringer nar forst et uforudset behov er opstiet. Ud fra et skonomisk perspektiv giver det god
mening ikke at udskifte leveranderen nar der forekommer et uforudset @ndringsbehov, bade af
hensyn til kompleksiteten og varigheden af den igangverende kontrakt, men ogséd omkostningerne
ved at foretage et nyt udbud i form af de besvarligheder forbundet med den anden igangvarende
leverander. Herunder eventuelle erstatningskrav for at afvige den oprindelige kontrakt. Hertil
kommer ogsd problematikken med f.eks. graenseflader i et byggeprojekt, hvor en kompleks aftale
taler for at bevare den igangverende kontrakt med tilfejelsen af en tillegskontrakt af
aendringsbehovet.99 Hertil kan udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 3 — vedrerende 50 procents
vardigrensen - synes overfladig, i og med, at kompleksiteten i kontrakten kan medfore, at det tids-
og omkostningsmaessigt ikke vil vere forsvarligt at finde en ny leverander til at foretage @ndringen,
uanset hvor meget vardi @ndringen besidder. Af tillegskontrakten til Nordhavnsvej projektet ses
det, at en @ndring med ansliet verdi af ca. 440 mio. kr. er nodsaget til at blive foretaget af den

2

oprindelige leverander, fordi: ... der vil veere betydelige greensefladeproblematikker ved at skulle
lade arbejderne pa Nordhavnsvej udfore af to forskellige entreprenarer i henhold til to forskellige
aftalegrundlag. Det konkluderes pa baggrund i notatet, at en fremganggangsmdde med to
forskellige entreprenorer er behceftet med betydelige risici for bygherren pd de
tekniske/ansvarsmeessige/kontraktuelle omrdder, der ma pdregnes at skabe store  praktiske
vanskeligheder med at udforme klare og entydige udbudsbetingelser til de bydende, sdledes at
bygherren pa tekniske og iscer kontraktuelle omrdader under udforelsen havner i et uoverskueligt
spil mellem to entreprenorer.”"™

Det oprindelige udbud har en vardi af ca.1,14 mia. kr.'”' og vardien af @ndringen er under 50

procent. En foregelse af omkostningerne i tillegsprojektet medferte dog, at den samlede bevilligede

% Se evt. bilag 2 — Bekendtgerelse om tillaegskontrakt
' Bilag 2 — Bekendtgerelse om tillzegskontrakt
! Ibid.
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sum endte pa 627 mia. kr.'”?, i forhold til den oprindelige kontraktveerdi, hvilket er over 50 procent,
dog uden, at der er blevet stillet spergsmalstegn til det, hvilket formentlig skyldes muligheden for at
successive @ndringer gerne ma overstige de 50 procent af den oprindelige kontraktveerdi. Det er
dog verd at undersgge om andringen er successiv eller om den skal ses som en forlengelse af den
oprindelige @ndring. Lesningen er, det omhandler samme a@&ndring, hvorfor @&ndringen strider imod
udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 3 med en verdi pa over 50 procent. Det skyldes, at det de 440 mio.
kr. blot er en ansldet verdi, hvilket sa er blevet dyrere. Det centrale er, at det vedrerer samme
@ndring i kontrakten og ikke omhandler en @ndring i @ndringen. Alligevel bliver kraenkelsen ikke
paberdbt af andre leveranderer, hvilket formentlig bade skyldes, at evrige leveranderer ikke er
opmarksomme pa kontraktendringsvaerdierne og samtidig hellere vil leegge sine krefter 1 andre
projekter end at fa prevet @ndringsarbejderne ved Klagenavnet for Udbud for forst derefter at fa
mulighed for at byde pd kontrakten eller fé erstatning, safremt klagen far medhold. Ud over dette vil
der stadig vere sandsynlighed for, at leveranderen ikke engang fér tildelt kontraktendringen.
Samtidig vil kompleksiteten af den oprindelige kontrakt formentlig atholde evrige leveranderer at
byde pd @ndringen til kontrakten, badde i form af ansvarsfordeling og problematikken ved selve
udferelsen samtidig med de oprindelige dele af kontrakten bliver udfert. Det er stadig vaerd at
bemarke, at selvom @ndringen havde haft en vardi af f.eks. 700 mio. kr. ville argumentationen
stadig vere sterk, og den samme, som folge af samlebegrebet kompleksitet i kontrakten.
Kompleksiteten taler derfor for, at det ikke vil kunne svare sig at finde en anden leverander, idet
kompleksiteten bevirker, at omkostningen til den nartbeslegtede @ndring fortsat vil gere det for
dyrt at lade en anden leverander trede ind end at lade den oprindelige leverander patage sig
opgaven. Hertil skal det ogsa tilfejes, at udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 2 ikke begrenser denne
anvendelse, da @ndringen ikke henvender sig til et helt andet marked. Kompleksiteten taler derfor

for at betingelsen om 50 procent af den oprindelige kontraktverdi er overfledig.

Hvad angér ligebehandlingsprincippet er relevant at undersege, hvorvidt lesningen med at
@ndringen ikke md overstige 50 procent af den oprindelige kontraktvaerdi o til
ligebehandlingsprincippet — is@r i forhold til successive @ndringer, der tilsammen gerne ma
overstige 50 af vardien af den oprindelige kontrakt, nar blot @ndringerne ikke har til formal at
omga udbudsloven. Betingelsen har mulighed for at kunne @&ndre pé en vesentlig del af kontrakten,

hvilket kun begranses af kontraktens overordnede karakter samt omgéelsesforbuddet. For at

12 Bilag 3 Tillegsbevilling
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begrense @ndringsmulighederne vil ligebehandlingsprincippet og det heraf udledte
forhandlingsforbud bidrage til at begrense @ndringens omfang. Forhandlingsforbuddet skal ved
offentlig og begrenset udbud fortolkes restriktivt saledes, at ingen forhandling er tilladt andet end
pracisering og uddybning. En analog anvendelse af forbuddet vil fore til, at der ikke burde tillades
@ndring og forhandling af kontrakten i perioden for kontraktens udferelse, hvilket i praksis vil vaere
utopisk at forestille sig geldende. Alligevel ber grensen vare lavere end 50 procent for at sikre
overholdelse af ligebehandlingsprincippet. Det ses blandt andet af Storebzlt dommen'”, hvor en
forhandling mellem ordregiver og tilbudsgiver ledte til et @ndret udbudsmateriale til fordel for den
pageldende tilbudsgiver. En restriktiv anvendelse af forhandlingsforbuddet skal ikke laegges til
grund i @ndringer, fordi muligheden for at @ndre i kontrakten ellers vil vaere envejs uden nogen
konkurrencesituation, hvilket tilbudsgiveren vil kunne udnytte. Alligevel kan hensynet bag
forhandlingsforbuddet bruges til at argumentere for, at udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 3 er for
vidtgdende og tillader for store @ndringer af kontrakten, for s& vidt angdr tilnermelsen af
ligebehandlingsprincippet, idet det ikke ber vaere muligt at @ndre pé de grundleeggende betingelser i
det oprindelige udbudsmateriale nér det vil &bne op for tilbud fra nye tilbudsgivere. Muligheden for
at kunne @®ndre pd de grundleggende betingelser ved uforudsete omstandigheder ber alene
foreligge nar det er nedvendigt for at opfylde behovet for @ndringer eller nir valg af anden
leverander vil skabe visse sarlige vanskeligheder. Flere successive andringer, der tilsammen
overstiger 50 procent 1 veardi af kontrakten taler derfor 1 sardeleshed for, at
ligebehandlingsprincippet krenkes, da @ndringerne tilsammen kan medfeore store andringer af
kontrakten, men stadig inden for rammen af kontraktens overordnede karakter. At kontrakten kan
@ndres 1 sddan en grad ma ofte vare tilstreekkeligt til at andre tilbudsgivere kan bidrage til en

optimal lgsning pé @ndringen.

Ligeledes fremgar det af Manova dommen, at ordregiver strengt forpligtes til at overholde sine egne
udbudsbetingelser.'™ Her var der tale om, at ordregiveren indhentede supplerende informationer,
der ellers fremgik af udbudsbetingelser som krav for at kunne praekvalificeres. Ved at indhente
supplerende informationer, som i dommen, ville to tilbudsgivere blive fordelagtiggjort, hvor
ligebehandlingsprincippet derfor kraenkes. Ved at anvende ligebehandlingsprincippet analogt i

forhold til Manova dommen vil det pédlegge ordregiver strengt at overholde sine egne

19 Storebeelt-dommen, Sag C-243/89, pramis 35
1% Manova-dommen, Sag C- 336/12, praemis 40
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udbudsbetingelser uden at fordelagtiggere nogen tilbudsgivere. 1 kontraktforholdet wvil
ligebehandlingsprincippet tale for, at leveranderen ikke ber fordelagtiggeres og at ordregiver
samtidig er forpligtet til at overholde sine egne betingelser, hvorfor et uforudset behov for @ndring
ikke mé vere for vidtgéende i forhold til, hvornar behovet er dekket. Her vil en 50 procent verdi
grense skabe for meget rum til at @ndre i1 kontrakten samtidig med, at leveranderen
fordelagtiggores ved 1 forvejen at vere leverander. En mere lempelig anvendelse af
ligebehandlingsprincippet ber dog vare den rigtige tilgang, idet det skal vaere muligt til en vis grad
at endre pé de udbudsbetingelser for at tilpasse kontrakten til det uforudsete behov for @ndring. For
at minimere fordelen for leveranderen vil et tilpas niveau for @ndring vere det nedvendige for at
behovet for @ndring er opfyldt. Ligebehandlingsprincippet er vigtigt for at sikre den effektive
konkurrence og fair behandling af alle men ud over at udbudsloven § 183 generelt tillader for store
@ndringer, sd bar opvejningen ogséd bestd af at finde den lesning, hvor de samlede omkostninger

ved @ndringen er faerrest.
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2.6 Delkonklusion

I den gennemgaede analyse af udbudslovens § 183 kan det konkluderes, at nar ferst kravet om en
uforudset behov for @ndring er opfyldt vil det medfere for bred en adgang til at sendre. Selve
udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 1 konkluderes som en betingelse, der opfylder
ligebehandlingsprincippet grundet behovet for at tilpasse sig eksterne omstendigheder, der ikke kan

forudses kombineret med kravet til ordregiverens papasselighed.

Den anden betingelse omhandler, at kontraktens overordnede karakter ikke ma @ndres, hvilket
sluttes at vaere for vidtgdende en mulighed for at andre, nar det feorst begrenses af, at det
oprindelige udbud ville have henvendt sig til et helt andet marked. Ved at anvende
ligebehandlingsprincippet analogt pa kontraktforholdet, vil anvendelsesmulighederne for
betingelsen blive begranset ved ikke at métte @ndre pa de oprindelige udbudsbetingelser. Hertil er
det relevant, hvorvidt andre tilbudsgivere end de oprindelige ville vaere interesseret i udbuddet,
safremt @ndringen var tilstede ved det oprindelige udbud. Alligevel skal ligebehandlingsprincippet
ikke fortolkes sa restriktivt, i og med, at det uforudsete behov for @ndring godt kan begrunde en
@ndring af de oprindelige udbudsbetingelser, dog under betingelse af, at det er strengt nedvendigt.

Betingelsen konkluderes derfor at vaere for vidtgaende og i strid med ligebehandlingsprincippet.

Den tredje og sidste betingelse vedrerer, at endringen ikke ma overstige 50 procent af den
oprindelige kontrakt. En analog anvendelse af forhandlingsforbuddet medferer at forhandling ikke
kan foretages i kontraktforholdet, hvilket ikke er en tilpas begrensning, men hensynet bag kan
imidlertid godt anvendes for at sikre ligebehandling. Konklusionen er nemlig, at det ikke ber vaere
muligt at &ndre pad de grundlaeggende betingelser i det oprindelige udbudsmateriale nér det ville
abne op for tilbud fra nye tilbudsgivere, medmindre det er nedvendigt for at opfylde behovet for
@ndringen. Dertil tillader flere successive @ndringer endnu sterre mulighed for at @ndre pa
kontrakten, hvilket kun begraenses af kontraktens overordnede karakter. Nar kontrakten kan @ndres
1 sddan en grad, ma det vare tilstraekkeligt til at andre tilbudsgivere kan bidrage til en optimal
losning pé @ndringerne. En Leverander ber ikke have sterre fordel som leverander end nedvendigt,
hvor @ndringer op til 50 procent konkluderes at vaere for stor. For at minimere fordelen for

leveranderen ber @ndringen kun tillade det nedvendige for at behovet for @ndring er opfyldt.
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2 — Okonomisk analyse

2.1 Indledning
Cityringen er et storslaet byggeprojekt, der aktuelt har streekket sig over en arrekke og forsat vil

gore det. Det er blevet forsinket og det har medfert fordyrelse af det samlede projekt.'®

Ifolge
davaerende transportminister skyldes det forhandlinger og @ndringer af kontrakten. Dette abner op
for muligheden for om entrepreneren har mulighed for at udnytte @ndringer i kontrakten, nar disse
ikke er angivet med en udbuds enhedspris. Dette stottes til af kapitel 2, hvor det blev udledt, at nér
forst udbudslovens § 183, stk. 1, nr. 1 om uforudset behov for @ndring var opfyldt medferer det en
bred adgang til at @endre i kontrakten, hvilket konkludes i strid med ligebehandlingsprincippet.
Indevarende kapitel vil behandle problemstillingen for, hvordan ordregiver dekker sig ind for, at
leveranderen ikke udnytter adgangen til at @&ndre mere end nedvendigt med henblik pa

maksimering af sin egen nytte. Analysen vil bygge pé et case studie, hvor Nordhavnsvej projektet

bliver genstand for analyse af, hvilke incitamenter kontrakten indeholder.

Kapitlet vil starte med en redegerelse for case studiet, hvilket efterfolges kort af teorien om
transaktionsomkostninger. Derefter folger en generel gennemgang af P/A teori, hvor de nermere
begreber om information mellem parterne vil blive belyst. Begreberne adverse selection og moral
hazard vil herunder ogsa blive behandlet. Herefter vil der blive redegjort for de forskellige
risikoprofiler, der knytter sig til henholdsvis principalen og agenten, samt muligheden for at flytte

risikoen og skabe incitament.

Dette leder opmerksomheden hen péd definition af principalen og agenten i en offentlig kontrakt
med dertilhorende argumenter for nytteoptimering, der suppleres af risikoprofiler for netop dette
kontraktforhold. Moral hazard vil herefter blive introduceret i kontraktforholdet mellem en offentlig
myndighed og en leverander, hvoraf der vil blive argumenteret for moral hazard i selve udnyttelsen

af @ndringsmuligheden for agenten.

Efterfolgende vil Nordhavnsvej projektet danne rammen for analysen, hvor teorien bliver
sammenholdt med realiteterne 1 et stort byggeprojekt. Casen vil danne rammen for et indicium, der

soger at afklare, hvordan bygherren dakker sig ind for en opportunistisk entreprener samt om

19 www.information.dk den 20. august 2014, “Metrobyggeri forsinkes og bliver én milliard dyrere”
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entreprengrer har mulighed for at udnytte @ndringsarbejder til for at skabe oget indtjening.
Herunder vil transaktionsomkostnings teori danne grundlag for en make-or-buy betragtning, der
skal analysere en ex ante opportunisme problemstilling. Dette vil blive efterfulgt af en P/A analyse
for at komme narmere ex post problematikken. Herunder vil relevante Milgrom and Roberts (1992)
principper'”® om incitament strukturen skabe analysen ved at male pa hvilke incitamenter, der er i
kontraktforholdet, samt deres effekt pa forholdet. Til slut vil det konkluderes, hvorledes bygherren
dekker sig overfor opportunisme og hvorvidt entrepreneren har mulighed for at udnytte @ndringer

som folge af et uforudset behov for @&ndring.

2.2 Redegorelse for case opbygning

Casen vil tage sit udgangspunkt i en transaktionsomkostningsanalyse af Nordhavnsve;j
transaktionen, der har til formal at udlede, hvorvidt styringsstrukturen er efficient samt hvordan
bygherren daekker sig ind for opportunisme fra entrepreneren. Heri er formélet ogsa at lokalisere
noget af den usikkerhed, der ligger i transaktionen.

Ifolge P/A teorien skal der skabes incitamenter for at agenten leverer i overensstemmelse med det af
principalen forventede i forhold til kontrakten. Derfor vil den fornaevnte kontrakt blive narmere
beskuet for at undersege, hvordan incitamentsstrukturen i Nordhavnsvej projektet er fordelt, med
henblik pa at udlede, hvorvidt agenten har incitament til at levere det resultat som principalen

onsker ved @ndringer i kontrakten.

Begge analyser vil blive bygget op som et case studie, hvor spergsmélet vil omhandle hvordan
bygherren dekker sig ind mod opportunisme i transaktionen og hvorledes agenten har mulighed for
at udnytte @ndringer i den tilherende kontrakten. Datamaterialet bestar af sarlige betingelser i en
byggekontrakt, hvor der er foretaget @ndringer i kontrakten med tilherende verdistigning i
kontrakten. Analysen vil derfor fokusere pd fordelingen af incitament for, at agenten leverer de
resultater som principalens ensker, herunder hvorvidt agenten kan pavirke kontrakten for sin hejere
egennytte gennem et ikke-observerbart resultat for principalen. I og med, at initiativet til @ndringen
ligger hos principalen vil kravet om et uforudset behov automatisk anses for opfyldt nar &ndringen

skal udformes.

1% Milgrom and Roberts, 1992, s. 219-232
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2.3 Transaktionsomkostningsteori

Folgende afsnit vil redegere for en make-or-buy situation for ordregiveren, hvor spergsmalet er om
den ordregivende myndighed selv ber udfere transaktionen til dets eget behov eller om den
ordregivende myndighed skal udbyde transaktionen til det frie marked. Heri er det relevant for en
make-or-buy situation, om den marginale omkostning ved at foretage transaktionen internt i
organisationen overstiger prisen for at foretage transaktionen pa markedet eller ved at organisere sig

i en anden organisation.

Selve teorien om transaktionsomkostning har til formal at udlede, om en transaktion bedst kan
betale sig at udbyde til markedet eller til organisationen i1 form af et fokus pé
omkostningsminimering. Heraf forstds udtrykket transaktionsomkostninger bade som de
omkostninger, der er knyttet til markedstransaktioner samt de interne transaktioner. '’
Transaktionsomkostningsteorien bygger pa antagelsen om begranset rationelle og opportunistisk
adfeerd.'” Den begraensede rationalitet defineres som begransninger i evnen til at forudsige
begivenheder af interesse for gennemforslen af en transaktion.'® Den opportunistiske adferd

medforer forfolgelsen af selviske mal og egeninteresse med svig.''

2.3.1 Styringsstruktur

Styringsstruktur er begrebet for, hvorvidt en transaktion skal udbyde til markedet eller holdes inden
for organisationen, f.eks. i form af en vertikalt integreret virksomhed. For at undersege hvilken
styringsstruktur, der er bedst at anvende vil det vaere narliggende at fokusere pé transaktionens
specifikke karakteristika. Disse karakteristika kan i1 athandlingen beskrives ved folgende to
dimensioner: Behovet for aktivspecifikke investeringer samt graden af usikkerhed/kompleksitet i

transaktionen.'!!

" Douma, Sytse og Hein Scgreuder, 2002, s 189

1% Ibid.: s 190

199 Koch, 2007, s. 88

"9 K nudsen, Christian, 1997, s. 213
" Koch, 2007, s. 91
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2.3.2 De to dimensioner

2.3.2.1 Aktivspecifikke investeringer

De aktivspecifikke investeringer beror sig pa investeringer foretaget i forbindelse med
transaktionen. Disse aktiver kan deles op 1 flere typer, hvoraf de vasentligste er sted- specificitet,
fysisk aktivspecificitet og human aktivspecificitet.''* Safremt aktivet ikke kan udnyttes i alternativ
anvendelse uden veasentlig reduktion af aktivets veerdi vil aktivet vere transaktionsspecifikt.'' I
denne forbindelse bliver begrebet kvasirente ogsa relevant, idet hgjere aktivspecificitet medferer
hgjere kvasirente, hvor genstanden for parterne vil vare at opna enighed om fordelingen heraf.

Dette skaber spillerum for opportunistisk adfzerd mellem parterne. En hej aktivspecificitet taler for

at etablere en specialiseret reguleringsstruktur, sdsom en vertikalt integreret virksomhed.

2.3.2.2 Graden af usikkerhed/kompleksitet

Graden af usikkerhed og kompleksitet er ogsd en relevant vurdering for transaktionen, da det kan
vare svart at omfavne samtlige konsekvenser ved en given transaktion. Séfremt der matte eksistere
mange forskellige handlingsmuligheder eller f& men ukendte muligheder vil det medfere ringe

muligheder for detaljeret planlegning.''

Det samme gor sig galdende for lange komplekse
kontrakter, hvor usikkerheden spiller en naturlig rolle grundet manglende klart definerede mél og
behov, samt hensynet til eksterne forhold sdsom den samfundsmassige udvikling, herunder
lovgivning.'"> Adferdsmaessig usikkerhed er en afledt faktor, hvor opportunistiske akterer er
underligt en vis usikkerhed. Herunder vil det vare muligt at bryde indgdende aftaler og

kontraktforhold, samtidig med at dette kan tilslores med misvisende eller usand information.''®

2.3.3 Markedet, organisationsformer eller hybrid
Nér transaktionen har vaeret genstand for en analyse af de forskellige dimensioner bestér efficiens
testen af at lokalisere den styringsstruktur, der er anses for at vaere mest ekonomiserende i forhold

til transaktionen og derved fremstar mere efficient end de evrige styringsstrukturer.

"2 Koch, 2007, s. 92

13 Douma, og Schreuder, 2002, s. 197

14 Knudsen, 1997, s. 215

' Lange kontrakter skal forstas som laengere end 10 ar.
" Knudsen, 1997, 5. 216
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De tre vasentligste styringsstrukturer bestdr af markedet, organisationsformer og hybrider.
Markedet skal forstds som, hvor transaktionen bliver udbudt til markedets prismekanismer.
Organisationsformer skal forstds som forskellige former for organisationer/hierarkier, der alle soger
at afdekke, hvorvidt det kan betale sig at foretage en intern strukturering af transaktionen. Hybrider
skal forstds som en styringsstruktur, der ligger midt imellem markedet og organisationsformer

sasom et joint venture eller franchise.

Samlet set vil det blive udledt af case analysen, hvilken styringsstruktur er mest efficient i henhold

til Nordhavnsvej projektet samt hvordan der demmes op for opportunistisk adfaerd.

2.4 Generel P/A teori

P/A forholdet karakteriseres ved en relation mellem en principal og en agent, hvor agenten
engageres til at udfere en rekke opgaver eller treeffe beslutninger for principalen og i dennes
interesser.''” P/A problematikken opstir nar malene for principalen og agenten er forskellige fra
hinanden kombineret med, at der foreligger asymmetrisk information mellem parterne. I forbindelse
med, at principalen og agenten har forskellige mal, bygger P/A teorien pd forudsatningen at begge
parter handler efter egne interesser. Asymmetrisk information er kendetegnet ved, at agenten har
flere informationer om sine egne indsats og handlinger end principalen har, hvilket kan medfere, at
agenten folger sine egne interesser i stedet for principalen og uden at blive opdaget af denne.''®
Som folge af asymmetrien sgger P/A teorien mod en incitamentsforenelig kontrakt, hvor det bliver i
agentens egeninteresse at handle pd en mide, der er i overensstemmelse med principalens

interesser.'”

2.5 P/Aien offentlig kontrakt

Nearvarende afsnit vil redegere for P/A forholdet i en offentlig kontrakt mellem en offentlig

myndighed og en leverander. Formalet med afsnittet er at skabe et grundlag for forstdelsen af

"7 Knudsen, 1997, s. 164
"8 Ibid.: s. 164
19 1hid.
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incitamentsfordelingen mellem en offentlig myndighed og en privat virksomhed, hvilket vil blive

benyttet i analysen af incitamenterne i Nordhavnsvej projektet.

I en offentlig kontrakt vil den offentlige myndighed typisk vare principalen, der i dette tilfelde er

bygherren og den private virksomhed, agenten, vil vare entreprengren.

Normalt anses bygherren for at vaere den part med mest information i forholdet mellem bygherren
og entrepreneren, men i forhold til den konkrete case vil bygherren vere den mest informerede part,
hvad angar rammerne for aftalen og entrepreneren ses som den specialiserede inden for omradet,
hvorfor entrepreneren ikke nedvendigvis er underlegen i forholdet mellem de to, men hvor
informationerne parterne imellem kan vere forskellig. Der eksisterer derfor et asymmetrisk
informationsforhold mellem de to. Heri er det interessant, hvorvidt bygherren kan fa entrepreneren

til at handle i overensstemmelse med principalens gnsker.

Moral hazard kan forekomme i en offentlig aftale i form af, at entrepreneren skjuler sin egen lave
indsats gennem resultater, der ikke kan observeres af principalen. Dette skyldes entrepreneren ikke
fir noget ud af at gore en ekstra indsats og derved maksimerer sin egen nytte, idet indsatsen kan ses
som en omkostning for entrepreneren, samt at bygherren kun kan observere resultatet. I relation til
kontrakten kan moral hazard forekomme nar bygherren ikke kan observere entreprenerens @ndring
af kontrakten til sin egen fordel. Det er der sandsynlighed for nar der, 1 forbindelse med @ndringen,
tilfojes nye enheder og/eller nye arbejder, hvilket medferer nye priser, der ikke var en del af det
oprindelige udbud. Heraf har bygherren ikke mulighed for at sikre, at priserne lever op til de
oprindeligt aftalte priser og vilkar fordi kontrakten ikke giver mulighed for sammenligne, hverken
med det oprindelige tilbud eller konkurrerende tilbud. Den skjulte handling ligger derfor i, at
entreprengren kan valge en dyrere pris pa enheder, der ikke var en del af det oprindelige tilbud,

hvorfor det derfor ikke er muligt for ordregiveren at kontrollere de nye priser.

Bygherren har ikke det samme formél som en privat virksomhed, agenten, der sigter mod
profitskabende resultater for egen eksistens og bagvedliggende ejere skyld, hvilket er derfor de
handler efter profitmaksimerende incitamenter. Bygherren varetager politiske hensyn, hvilket
primart finansieres af skatter, hvorfor bygherren ikke selv har for mal at skabe profit. Finansiering

gennem skatter medferer, at bygherren er underlagt budgetter allokeret til bestemte formal for at
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sikre midlerne bliver anvendt mest hensigtsmaessigt. Ved brugen af midlerne er den offentlige
myndighed underlagt lovgivningen hvilket bidrager til en optimal udnyttelse af det offentliges
midler samtidig at sikre en effektiv konkurrence. Bygherren er derfor ikke profitmaksimerende,
men det antages i stedet, at denne seger at maksimere sin nytte gennem omkostningsminimering,
hvor prisen pa tilbuddet ofte vagter hejt. Dette skyldes de begraensede midler den offentlige
myndighed har faet stillet til radighed gennem skatterne.

Bygherren er risikoneutral. Dette skyldes, at bygherrens finansielle ressourcer ikke er bundet til
denne ene kontrakt samt at bygherren har mulighed for at diversificere sin risiko over flere
leveranderer. Ligeledes gaelder det for entrepreneren, der er en privat virksomhed, at denne er i

stand til at sprede sin risiko over flere projekter og derfor ogsé er risikoneutral.

2.6 Case analyse af Nordhavnsvej projektet
Indevarende afsnit vil starte med at orientere kort om Nordhavnsvej projektet hvilket efterfolges af
en analyse af Nordhavnsvej projektet i forhold til henholdsvis transaktionsomkostningsteori og P/A

teori med henblik pé at undersege entreprenerens muligheder for at udnytte @ndringer i kontrakten.

Der blev tilbage i 2010 truffet beslutning om ivearksattelse af byggeri projektet Nordhavnsve;.
Nordhavnsvej er forste del af projektet om at lave en omfartsvej fra Nordhavn og ud til starten af
Helsinger motorvejen, hvor der ved strandvanget skal bygges en tunnel mellem Nordhavn og
Strandvanget. Dette projekt er kun forste trin i processen om at skabe en omfartsvej uden om indre
by i Kebenhavn, hvilket skal forbinde Helsinger motorvejen med Amagermotorvejen via Nordhavn.
Bygherren er en underafdeling af Tenik- og Miljeforvaltningen i Kebenhavns Kommune ved navn
Center for Anleg og Udbud. Casen vil blot benytte betegnelsen bygherren. Entrepreneren er
reprasenteret ved Nordhavnsvej konsortiet med konsortium deltagerne E. Pihl & Sen A/S samt Ed.
Ziiblin AG. E. Phil & Sen gik tilbage i 2013 konkurs hvilket resulterede i, at Zublin overtog hele
entreprener rollen'*’. Ziiblin bliver i casen omtalt entrepreneren. Til udfaerdigelsen af casen danner
Nordhavnsvej projektets serlige betingelser grundlag for analysen, dog udelukkende i det omfang

materialet giver mulighed herfor. Materialet er stillet til rddighed i begraenset omfang og omfatter

'°Fagbladet 3F, den 27. Aug. 2013, "Tysk entreprener overtager Pihl-projekt”
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ikke samtlige dokumenter i de sarlige betingelser, men storstedelen heraf. Dette skyldes

Kebenhavns Kommunes enske om fortrolighed og forretningshemmeligheder.

2.6.1 Transaktionsomkostninger i Nordhavnsvej projektet

Forste del af case analysen vil behandle transaktionsomkostninger i Nordhavnsvej projektet, hvor
den gennemgdede teori vil blive anvendt i en analyse af kontrakten ex ante med det formal vurdere
den anvendte styringsstruktur gennem en analyse af de forskellige dimensioner. Analysen af
dimensionerne vil ogsa danne grundlag for at lokalisere opportunisme, samt hvordan der demmes

op for denne.

2.6.1.1 De relevante dimensioner

2.6.1.1.1 Graden af aktivspecificitet

Bygherren er en kommune, der varetager en meget bred viste af opgaver, hvorfor den ikke
umiddelbart mé forventes at have en stor produktionskapacitet i form af fysiske aktiver ved store
byggeprojekter, sisom store maskiner og anden relevant materiel. Derfor vil det blive relevant at
skulle investere i en masse fysiske aktiver for at kunne foretage transaktionen inden for rammerne
af organisationen. I denne betragtning kombineret med bygherrens begransede ekspertise inden for
bygge- og anlaeg er det en naerliggende mulighed at lade arbejdet foretages af en entreprener, der er
specialiseret inden for omradet. En yderligere fordel herved er ogsa, at entrepreneren i forvejen har
en reekke fysiske aktiver, i form af deres virke som entreprener med ekspertise inden for bygge- og
anleeg mm., hvorfor det ikke er nodvendigt at foretage store investeringer forud for kontrakten med
bygherren. 1 de serlige betingelser fremgar intet, der kunne give anledning til at tro, at
entrepreneren skulle veare forpligtet til at investere i bestemte aktiver inden kontrakten kunne
pabegyndes. Umiddelbart udledes det, at ingen sterre investering er blevet gjort i aktiver i
forbindelse med kontrakten hvilket taler for at graden af fysiske aktivspecificitet er relativ lav. Det

modsatte resultat kunne, alt andet lige, gore entrepreneren sirbar overfor bygherrens handlinger.

I de saerlige betingelser fremgér det af § 18, stk. 1'*', at der i selve kontraktforlebet stilles krav til, at

safremt entrepreneren ensker at udskifte entrepriselederen eller andre negle personer skal disse som

"2 Bilag 4, "Serlige betingelser” s. 20 af 61
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minimum skal have samme kvalifikationer eller tilsvarende kompetencer. Ydermere tilfojes det, at
bygherren skal godkende denne udskiftning. Af dette kan udledes, at det har veret et krav ex ante,
at entrepriselederen samt relevante neglepersoner skulle have en vis kompetence og at dette har en
betydning for kontrakten. Denne human aktivspecificitet taler for en hgjere grad af aktivspecificitet,
idet der af bygherren stilles krav til bestemte kompetencer. Det kan dog tales ned, at erstatninger
godt kan findes for disse kompetencer, hvilket ogsa ses af, at der i det oprindelige udbud var tre
tilbudsgivere. Hvorvidt det specifikt er en investering entrepreneren har gjort sig forud for
kontrakten vides ikke, men den kontrakt de to parter imellem har formentligt veret betinget af, at
entreprengren skulle vinde udbuddet, safremt disse neglepersoner ikke oprindeligt var ansat
entreprengren. Safremt personerne i forvejen var ansat hos entrepreneren ville omkostningen ikke
vaere forbundet med en investering, da de i forvejen har budgetteret med disse. Det mé i det hele
taget ligges til grund, at en stor del af ansattelserne i et stort byggeri mé& baseres pd en
projektansattelse fra entreprenerens side. Af den grund, at ansettelsen af entrepriselederen og
neglepersoner enten ma bero pd en betingelse af at vinde udbuddet eller at disse personer i forvejen
var fastansat hos entrepreneren, ma det udledes, at entrepreneren ikke har haft en sarlig stor risiko

forbundet med investeringer i human aktivspecificitet ex ante.

Samlet for aktivspecificiteten gaelder det, at entrepreneren ikke forud for kontrakten har investeret i
tilstrekkelig aktivspecificitet til, at denne grad medferer sandsynlighed for hold-up fra bygherren.
Dette kan dels skyldes, at bygherren, er en kommune, der gennem udbud opnédr konkurrence
dygtige priser, hvorfor disse ikke kan presses mere, men samtidig ikke er interesseret i hold-up, da
det kan medfere tidsforsinkelse og sandsynlighed for sammenbrud, der ikke fremstar som en god
efficient anvendelse af de offentliges midler, da hele proceduren for udbud skal foretages igen.
Brugen af udbud medferer konkurrence dygtige priser, sdfremt konkurrence fungerer effektivt og at
der er flere tilbudsgivere, uagtet aktivspecificiteten. Hvis der eksisterede en hgj aktivspecificitet
ville det stadig gore sig geldende for alle tilbudsgiverne, at deres tilbud var nedt til at vare
konkurrencedygtigt for at komme i1 betragtning om at vinde udbuddet, idet det fremgér af
tildelingsbekendtgerelsen, at prisen i udbuddet vaegtes med 65 procent af det samlede tilbud.'** P4
denne méde ville en kvasirente som folge af hoj aktivspecificitet blive fordelt mellem bygherren og
entreprenogren, hvorfor opportunisme og hold-up sandsynligheden mindskes vesentligt. Den

asymmetriske information ville ogsé blive nedsat vasentligt, i og med, at det udelukkende er

'22 Se bilag 2 — Bekendtgorelse om tillzegskontrakt
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entrepreneren, der kender sine egne kostpriser, men denne information far mindre betydning, nér
udbuddet medforer, at priserne bliver presset ned til et konkurrencedygtigt niveau. Det kan dog
skabe incitament for entrepreneren at indhente fortjeneste andre steder i, som f.eks. ved @ndringer

af kontrakten.

2.6.1.1.2 Graden af usikkerhed/kompleksitet

Nordhavnsvej projektet er et stort byggeprojekt og det kan vere svart at afklare alle fremtidige
potentielle uklarheder, som man ikke nedvendigvis er bevidst om nér kontrakten udferdiges. Den
usikkerhed stiger typisk i takt jo lengere og mere kompleks kontrakten er, iser fordi det kan vere
svart at forudse et bestemt behov langt ude i fremtiden. I forhold til Nordhavnsvej er de serlige
betingelser meget opmarksomme péd entreprenerens forpligtelser og hvordan denne skal agere i
kontrakten, hvilket er for at minimere usikkerheden samt placering af ansvar. I § 14, stk. 4 i1 de
serlige betingelser, vedrerende @ndringer i arbejdet, forseger bygherren pa bedste vis at udligne
usikkerheden ved at pdlaegge entrepreneren udferlige forpligtelser og instruktioner ved @ndringer i

arbejdet, ndr de oprindelige udbuds enhedspriser ikke kan anvendes.'*?

Netop @ndringer 1 arbejdet
er stedet hvor lovgivningen for offentlige udbud behandler kontraktforholdet ex post, hvorfor det er
nedvendigt for bygherren at have endringshindteringen under kontrol, kombineret med at
omkostninger ikke mé& oges ukontrolleret og udokumenteret. Usikkerheden ligger i, at
sandsynligheden for, at der skal foretages @ndringer og tilpasninger af kontrakten i et stort byggeri
som Nordhavnsvej er forholdsvis stor, idet byggeriet straekker sig over en raekke ar og samtidig
indeholder mange forskellige arbejder som ger kontrakten tilpas kompleks. Et eksempel pa dette er
behovet for en tillegsaftale som bygherren var nedt til at foretage, fordi det var blevet nedvendigt at

forlenge tunellen med 300 meter for at gere den mere “fremtidssikret”'**. !>

Forlaengelsen
medforer, at projektet forsinkes cirka halvandet &r, da den oprindelige del af projektet var ferdigt,
men andringen kreever, at bunden skal hakkes op igen for at lave et nyt tilkoblingsanlag.'
ZAndringen skyldtes en politisk beslutning om at forberede tilkoblingen til tunellen til Nordhavn,

hvilket oger bygherrens omkostninger.

' Bilag 4, s. 17 af 61 i "szrlige betingelser”

124 Med fremtidssikret” forstés ifolge artiklen, at man ikke skulle stoppe anvendelsen af broen senere hen for at bygge
den om igen.

125 Se bilag 2, Bekendtgorelse om tillaegskontrakt

126 www.fdm.dk, den 27. juni 2014, "Kebenhavns trafikare forsinkes halvandet ar”
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Forhandling af den nye kontrakt kan skabe opportunistisk adferd fra entreprenerens side, idet
kontraktens kompleksitet ger bygherren mere afthengig af entrepreneren end i starten af
kontraktforlgbet. Her kan usikkerheden i kontrakten resultere i, at entrepreneren ensker en hgjere
pris for sine ydelser fordi det er for omkostningsfuldt for bygherren at finde en ny entreprener,

hvorfor der ligger en potentiel hold-up trussel fra entreprenerens side.

Pa grundlag af den leengerevarende og komplekse transaktion vil der ogsa vaere usikkerhed i form af
forsinkelse af projektet, netop fordi alle omstendigheder ikke kan blive taget hejde for, hvorfor en

forsinkelse ikke kan elimineres fuldstaendigt.

En anden usikkerhed, der ogsé eksisterer i transaktionen er omkostningens sterrelse. Usikkerheden
ligger 1 forlengelse af, at alle fremtidige behov ikke kan forudses i et langerevarende

kontraktforhold, der samtidigt er komplekst, hvorfor omkostningen sterrelse ikke kan garanteres.

2.6.1.2 Styringsstruktur

Det styrende moment i hvilken styringsstruktur, der ber anvendes i Nordhavnsvej projektet, er nér
den marginale omkostning ved at organisere sig internt er lig med eller overstiger den marginale
omkostning ved at organisere sig i en anden virksomhed eller udbyde til markedet. Hertil bidrager
de to analyserede dimensioner til at definere den styringsstruktur, der er efficient i forhold til

sandsynligheden for opportunisme samt fokus pad omkostningsminimering.

Ved aktivspecificitet blev det udledt, at der i Nordhavnsvej projektet ikke var blevet investereret i
aktiver 1 tilstreekkelig grad forud for kontrakten. Det skal dog bemarkes, at der alligevel er en vis
grad af aktivspecificitet, i og med, at bygherren har stillet krav om kompetencer til entrepriseleder
samt til relevante neglepersoner. Aktivspecificiteten stiger en smule, men alligevel ikke i vesentlig
grad, da disse personer har knap sd hej kvasirente, idet den nastbedste anvendelse af deres
kompetencer inden for byggeri md synes relativt hgj. Dette kombineret med muligheden for, at
ansattelsen er sket pa et betinget projekt basis hos entreprengren taler dette ned for aktivspecificitet.
Alligevel taler specialiseringen inden for store byggerier for, at aktivet besidder nogen grad af
aktivspecificitet. En lav til middel aktivspecificitet skal ses i sammenhang med usikkerheden for at

give en vurdering af, hvad transaktionen bedst egner sig til af styringsstruktur.
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Graden af wusikkerhed i transaktionen Nordhavnsvej begrundes med, at kontrakten er
leengerevarende og samtidig kompleks, hvilket gor det svert at forudse fremtidige behov og
tilpasninger. Samtidig er det relevant, at transaktionen alligevel er sa specifik, at omkostningerne til
forberedelsen af transaktionen mé have veret hegje. Det betyder ogsd, at transaktionen alligevel ikke
har s& stor grad af usikkerhed, idet transaktionen er forberedt med sterstedelen af behovet for
transaktionen. Nordhavnsvej projektet er meget detaljeret og der er taget hejde for rigtig mange
omréder. Alligevel er der via @ndringer i aftalen mulighed for opportunisme fra entrepreneren, i og
med, at usikkerheden og kompleksiteten kan resultere i omstendigheder, hvor kontrakten er nadt til
at blive @ndret og at @ndringsarbejderne ikke fremgér af tilbudslisten med enhedspriser, hvilket
oprindeligt var en del af tilbuddet. Af denne grund kan bygherren ikke sikre den lave pris, der
oprindeligt var aftalt af tilbudslisten. ZAndringerne i aftalen har en naturlig sammenhang med
forlengelse af fristen samt fordyrelse af projektet, hvorfor det er selve @ndringen skal skaber grund
for graden af usikkerhed og kompleksitet. Graden af usikkerhed og kompleksitet mé vurderes til at
vare forholdsvis lav, i og med, at transaktionen er velbegrundet og gennemtankt pé storstedelen af

mulige scenarier, undtagen for dem, der ikke kan forudses.

Samlet set skaber dimensionerne en lav til middel grad af aktivspecificitet og en lav grad af
usikkerhed/kompleksitet, hvilket taler en for markedsbaseret transaktion. I dette tilfeelde er en
markedsbaseret transaktion den mest effektive styringsstruktur. Dette skyldes, at prisen fastsattes
gennem markedet og at opportunismen er tilstrekkelig lav til at omkostningerne til
kontrolforanstaltninger er forholdsvis sma, hvorfor det ikke kan betale sig at foretage transaktionen
internt 1 organisationen (vertikal integration). Omkostningerne til kontrolforanstaltningerne er
forholdsvis lave fordi bygherren stiller mange krav til dokumentation og redegerelser inden
entreprengren traeffer vigtig beslutninger. Derfor er bygherren med inde over alle storre
beslutninger og en stram ekonomistyring pdlagt entrepreneren skaber ogsd kontrol for bygherren.
Det taler ogsé for markedsmekanismen, at der er flere udbydere til at konkurrere om udbuddet,

hvilket gor det forholdsvis nemt at udskifte entrepreneren, hvis man ser bort fra kompleksiteten.
Der vil ogsd vare omkostninger til kontrol, safremt transaktionen skulle foretages af

organisationen, da medarbejdere kunne udnytte den manglende overvagning til at udfere minimal

indsats, hvis der ingen gevinst er ved den ekstra indsats. Transaktionen i organisationen vil
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yderligere medfere oget sandsynlighed for fejl fra ledernes side, da sterrelsen pa organisationen kan

skabe informationssvigt ledelsesniveauerne imellem.

2.6.1.3 Hvordan sikrer bygherren sig mod opportunisme?

Bygherren har pd forhind benyttet sig af muligheden for at nedsatte informations asymmetrien ved
at benytte sig af screening metoden. Denne metode kommer til udtryk gennem udbud af projektet,
hvor flere tilbudsgivere er presset til at give den lavest mulige pris for at vinde udbuddet. Den
information tilbudsgiverne sidder inde med omkring deres egen kostpris vil stadig vare

tilbageholdt, men grundet konkurrencen er asymmetrien nedsat vesentligt.

Der eksisterer en lav grad af usikkerhed i transaktionen, fordi det ikke er muligt at kende til
fremtidige omstaendigheder, hvorfor der ikke kan tages hegjde for dem i transaktionen. Den
opportunistiske adferd opstar fra entreprenerens side, ndr det ikke er muligt for bygherren at fore
kontrol med dennes adferd ex ante. Det er opportunistisk adfaerd, sdfremt entrepreneren spekulerer
1, at en potentiel kontrakteendring kan skabe oget indtjening for ham. Heraf kommer det, at netop de
@ndringsarbejder, der fra bygherren forseges at dakke sig ind for alligevel giver plads til
opportunistisk adferd ex post ndr det vedrerer @ndringsarbejder, der ikke er angivet udbuds
enhedspriser pa, hvilket ellers er udbuds-konkurrencedygtige priser. I bestemmelsen i de serlige
betingelser foreskrives det, at entrepreneren skal anvende en gennemsnitsfortjeneste angivet af
Dansk Arbejdsgiverforening for de relevante fag.'”’” Denne gennemsnitfortjeneste for de relevante
fag ma, alt andet lige, vaere hgjere end en udbuds-konkurrencedygtig pris, hvorfor entrepreneren
kan udvise opportunistme ved at foretrekke gennemsnitprisen i stedet for en konkurrencedygtig
pris, som bygherren alligevel ikke kan kontrollere. For at gardere sig imod forseget pé
opportunisme har bygherren i kontrakten indfert en procedure for betaling af ekstraarbejder eller
tilleegsarbejder, der bestér af, at Kan kontrakten enhedspriser ikke anvendes skal entreprenoren

begrunde dette og udfeerdige en velbegrundet kalkulation for kraver”'**

. Begrundelsen samt
kalkulationen skal efterfolgende til bygherren for at opnd enighed om kravet. Garderingen synes
ikke at have anden effekt end “skremme” effekt, da bygherren reelt ikke har nogen mulighed for at
kontrollere om prisen er konkurrencedygtig eller ej. Bygherren kan udelukkende sammenligne med

den gennemsnitspris fra Dansk Arbejdsgiverforening, der tillader entrepreneren at tage en hejere

2" Bilag 4, side 17 af 61 i “sarlige betingelser”, ad § 14, stk. 4
128 Bilag 4, "Serlige betingelser” side 44 af 61
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pris sammenlignet med den udbuds-konkurrencedygtige pris, hvilket efterlader entrepreneren med
storre fortjeneste. Muligheden for at foretage en kontrolforanstaltning, hvor der sikres de bedste
priser med lav sandsynlighed asymmetrisk information, hvad prisen angér, er ex ante gennem
screening af tilbudsgiverne, men som dog ikke tilstreekkeligt afdekker entreprenerens

opportunistiske adfaerd ved at spekulere i sandsynligheder for at @ndringer skal foretages.

I forbindelse med usikkerheden ved fristforlengelsen har bygherren sikret sig, at muligheden for
fristforleengelse ikke skyldes tilfeldigheder, men rent faktisk skyldes omstendigheder, som denne
ikke kunne have forudset ved udferdigelsen af kontrakten. Safremt fristforlengelsen skyldes
entreprenorens ansvarspadragende forsinkelse hjalper dagbeder til at minimere forsinkelsen.'*’
Dette nedsetter sandsynligheden for at entrepreneren bidrager med en lav indsats, da incitamentet
for at minimere ekstra omkostninger medferer hejere indsats, under alle omstaendigheder, for at

projektet bliver feerdig til tide.

Ud over dette kan det ogsd argumenteres, at kontraktens kompleksitet kan skabe opportunisme ved
genforhandling af kontrakten, da kompleksiteten gor det besvaerligt at udskifte leveranderen uden
ogede omkostninger. Her kan potentielt ligge en hold-up trussel, hvilket dog bliver opvejet af en

sikkerhedsstillelse for entreprisens udferelse, som bygherren har kravet i kontrakten, jf. ad § 6, stk.
1130

2.6.2 Principal-agent problematik i Nordhavnsvej projektet
I Nordhavnsvej projektet forudsattes det at bdde bygherren og entrepreneren handler begranset

BIPp/A forholdet, de to imellem, omhandler

rationelt, samt at parterne agerer nyttemaksimerende.
hvordan problemstillingen med deres forskellige mal skal lases, heraf hvordan bygherren motiverer
entreprenoren til at levere resultater i bygherrens interesser. Bygherrens mal er nyttemaksimering
gennem minimering af sine omkostninger, mens entreprenerens nyttemaksimering bestar af
indtjeningen minus omkostningen forbundet med at yde en ekstra indsats. Kontrakten i
Nordhavnsvej projektet indeholder ikke en form for kompensation, der kan bidrage til at skabe

incitament hos entrepreneren til at handle efter bygherrens ensker. Incitamenterne for at levere hoj

12 Bilag 4, "Serlige betingelser” s. 27 af 61
“OTbid.: s. 11 af 61
B! Hansen, 2007, s. 23
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indsats, 1 overensstemmelse med bygherrens ensker, er derimod i form af sikkerhedsstillelsen,
konventionalbod samt muligheden for, at bygherren velger en anden entreprener til at udfere
arbejdet. Kompensation vil i nervarende analyse bestd af, at entrepreneren ikke bliver straffet for

dérlige resultater.

2.6.2.1 Incitamentsstrukturen i Nordhavnsvej projektet

I Nordhavnsvej projektet er der som navnt ikke indlagt decideret kompensation for ensket adfaerd
men derimod er der indlagt sikkerhedsstillelser, der er bundet op pa flere elementer i de serlige
betingelser.'’” Den overordnede sikkerhedsstillelse bestér af en arbejdsgaranti, der sikrer at arbejdet
bliver udfert efter onsket fra bygherren. Herudover er der en sikkerhedsstillelse for tilbagebetaling
af forskudsbetaling, der sikrer, at bygherren fir forskudsbetaling tilbage séfremt entrepreneren

skulle ga konkurs eller misligholde kontrakten.'>

Ud over disse er der ogséd en sikkerhedsstillelse
for drift og vedligehold af M&E (mekaniske og elektroniske installationer) & ITS (intelligente
transport systemer).">* Disse sikkerhedsstillelser nedskrives forskelligt alt efter hvilket hensyn de
tilser. Sikkerhedsstillelsen for arbejdsgarantien bestar af 15 procent af den samlede entreprisesum
og oges safremt entreprisen forages med mere end 5 procent, siledes at sikkerhedsstillelsen igen
svarer til 15 procent af den samlede sum. Disse sikkerhedsstillelser fungerer som sikkerhed for
bygherren, idet de sikrer, at entrepreneren opfylder sine forpligtelser ved, at bygherren kan pastéd
misligholdelse af kontrakten for at fa udbetalt sikkerhedsstillelsen. Safremt entrepreneren er uenig i
denne péstand lader det vare op til et voldgiftsnevn at beslutte, hvorvidt udbetalingskravet er

berettiget jf. AB 92 § 6, stk. 7 samt de sarlige betingelser.'>> Kompensationen bestar derved af, at
bygherren ikke kreever udbetaling af sikkerhedsstillelsen.

I forhold til meddelsomhed parterne i mellem er det relevant for bygherren at angive de elementer i
kontrakten som det er muligt for ham at male pd. Dette gores for, at entrepreneren er opmarksom
pa, hvad der forventes af ham og for at angive, hvilken risiko han patager sig. I de sarlige
betingelser er en raekke betingelser angivet, hvor det udferligt er skrevet, hvad entrepreneren er
ansvarlig for. Herunder er der en reekke krav til entreprisens ydelser, gkonomistyring, planlegning

og rapportering, samt krav til dokumentation. Disse krav giver alle mulighed for at kontrollere

"2 Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 12 af 61
3 Ibid.: 5. 39 af 61
P4 Ibid.: 5. 40 af 61
3 Ibid.: s. 35 af 61
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entreprengrens resultater. Her er det iser relevant hvilke bestemmelser det er muligt for bygherren
at kontrollere bliver overholdt kombineret med formuleringen af bestemmelsen. F.eks. star der
angivet 1 Ad § 10, stk. 1 at ”Alt arbejde skal tilretteleegges pd en sddan mdde, at det udfores med

»136 Der hviler altsi en

mindst mulige gener, herunder stoj- og stovplage for brugere og naboer ...
forpligtelse for entrepreneren, at arbejdet skal udferes med mindst mulige gener for brugere og
naboer, hvilket dog er svart, nar de sarlige betingelser ikke angiver, hvad et acceptabelt niveau er,
og hvordan bygherren kontrollerer om der er brud pa denne bestemmelse. Derfor vil der vare
minimal incitament for entrepreneren til at foretage stor indsats pa dette omrdde, hvilket ogsa
skyldes lav intensitet i incitamentet, hvorfor det er svert for bygherren at overvage og kontrollere.
Den lave intensitet i incitamentet skyldes ogsd manglen pd precision i forhold til, hvilken indsats
der bliver mal pd hos entrepreneren. I forhold til andre bestemmelser i de sarlige betingelser
foreligger der ikke ens kompensation, hvilket medferer, at entrepreneren formentlig vil forsgemme
denne bestemmelse og i stedet koncentrere sig om de bestemmelser, der bliver fokuseret mere
intenst pa af bygherren, som f.eks. at levere til tiden og undgéd dagboder. Derved kan holdningen
hos entrepreneren vere, at fa effektueret arbejdet sd hurtigt som muligt uden at tage hensyn til stgj
og gener for at undgd dagbeder. I tilfelde af, at naboer klager over stgj og gener fra byggeriet kan
det i sidste instans ende med politiske omkostninger, i form af deciderede restriktioner pa, hvor
meget gene der mé skabes, hvorfor risikoen stadig beres af entreprenerens, selvom intensiteten i
incitamentet ikke er stort og hvor det samtidig er svert at overvage generne. Den politiske
omkostning, der kan bestd af politiske interesser varetager visse borgeres interesser og er derfor er
interesseret 1 at f& bekempet generne ved arbejderne. Den risiko entrepreneren barer er derfor
risikoen for usikkerheder i kontrakten, hvilket entrepreneren formentlig har kraevet en hej pris for at
skulle varetage, fordi det er risiko, der ikke kan kontrolleres. Safremt entreprenerens forpligtelser
involverer mange usikkerheder vil det betyde en vasentligt hgjere pris for, at entrepreneren patager

sig risiko, der ikke kan kontrolleres og samtidig er uden for entreprenerens kontrol.

Det gor sig ogsa geldende for det ansvar, der pahviler entrepreneren at serge for ydelser, materialer
samt udferelse skal leve op til, hvad der i branchen forstds ved tidssvarende kvalitet pa tidspunktet
for ydelsen udforelse. °’ Disse to eksempler i kontrakten kan karakteriseres som vage

bestemmelser, der kan vere svere at hdndhave fordi subjektive vurderinger kan prage, hvad den

1 Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 14 af 61
7 Ibid.
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rigtige fortolkning indeberer. Derfor kan netop de to punkter vaere genstand for moral hazard fordi
bygherren ikke har mulighed for at overvidge om indsatsen entrepreneren udferer, er korrekt i
forhold til bygherrens ensker med bestemmelsen samt hvad en voldgift eventuelt vil komme frem
til, men altsé udelukkende maler pa resultatet. Bygherren deekker sig dog ind, hvad angar kravet til
tidssvarende kvalitet, idet Ad § 11, stk. 1 angiver, at entrepreneren lgbende skal fremskaffe
dokumentation for kvaliteten af materialer og arbejdsydelser, hvor art og omfang er narmere

138

specificeret i udbudsmaterialet. ™ Heraf sikrer bygherren, at entrepreneren overholder forpligtelsen

som denne har pataget sig risikoen for.

Af meddelsomhed i de sarlige betingelser er det ogsd relevant at fjerne usikkerhed fra
entreprenegrens indkomst, idet entrepreneren vil vere villig til at baere mere risiko pé forhold han
kan styre. Herigennem kan bygherren ogsa sikre sig mod moral hazard ved at opstille overvagnings-
samt kontrolforanstaltninger. Af de serlige betingelser fremgar iser forpligtelsen til at levere til
tiden, der er nemt for bygherren at observere og handhaeve samtidig med, at entrepreneren ikke er i
tvivl om den risiko han har pétaget sig og at han selv kan planlegge hvordan fristerne nas bedst
muligt med maksimering af sin egen nytte. Entrepreneren er desuden heller ikke i tvivl om

konsekvensen af at overskride fristen.

Den overvédgning, der fremgér af de sarlige betingelser, som entrepreneren skal fokusere pa for
ikke at misligholde kontraktforholdet er serligt kravet til dokumentation i Ad § 30, stk. 1, hvor det
beskrives, at manglende dokumentation anses som en mangel samt at mange mangler samlet udger
en vaesentlig mangel."”” Hertil bemzrkes det i ovrigt, at betingelserne ikke orienterer om, hvornér
der forekommer “mange” mangler, hvilket en voldgift formentlig vil antage at vaere et hojt antal
taget kontraktens kompleksitet og leengde 1 betragtning. Det, at der ikke er angivet en konsekvens
for manglende dokumentation, andet end, at det vil blive betragtet som en mangel kan skabe tvivl
om effekten ved bestemmelsen, idet tolerancen for mangler mé synes stor, nar der ikke umiddelbart
lader til at veere nogen konsekvens ved en simpel mangel. I det hele taget vedrerende mangler star
der angivet, hvilke foranstaltninger, der skal foretages sdfremt mangler pavises ved henholdsvis
aflevering af projektet og efter afleveringen, hvilket stiller et krav til, at entrepreneren udferer

arbejdet 1 tilstrekkelig grad s& der ikke pavises mangler og dermed et fald i nytten hos

"% Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 16 af 61 — udbudsmaterialet har desvaerre ikke vaeret tilgaengeligt.
" Ibid.: s. 30 af 61
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entrepreneren, fordi denne saledes skal udbedre manglen uden kompensation herfor. Det suppleres
tilmed ogsd i Ad § 36, at mangelsansvaret opherer 10 ar regnet fra afleveringsdatoen, hvilket kun
supplerer entreprenerens incitament til at lave arbejdet tilpas ordentligt.'* Dog er incitamentet kun
at lave arbejdet tilpas ordenligt, da der ikke er incitament til at benytte bedre og dyrere materialer
fordi entrepreneren kun skal udbedre mangler frem til 10 &r efter aflevering. Hertil kan det ogsa
bemarkes, at entreprenerens omdemme ogsé giver incitament til at levere et ordentligt resultat, da
dette vil skabe god reference for fremtidige potentielle projekter, is@r i Nordhavnsvej projektets
storrelsesorden. Effekten heraf kan imidlertid diskuteres, hvilket kan ses i kebet af IC4- samt

metrotog. 4l

IC4 togene har vaeret sterkt forsinket og problemfyldte, hvilket alligevel ikke har haft
indflydelse pa tildelingen af produktionen af metrotog til den kommende Cityring til samme ejer
som var ansvarlig for produktionen IC4 togene. P4 trods af det ber entreprenerens omdemme vare

en vesentlig incitaments faktor.

Af de szrlige betingelser beskrives kravet til ekonomistyring, der er af yderst vigtighed for
bygherren.'* Heraf fremgér der krav til ménedlige rapporteringer om fremdrift og afviklingen af
okonomien sé& bygherren hele tiden har et overblik over forbruget og resterende forbrug. Betaling til
entrepreneren finder sted pd baggrund af afrapporteringen, men har ingen indflydelse pa sterrelsen
af betalingen, idet rapporteringen kun tjener formalet at skabe incitament for entrepreneren til at
foretage en detaljeret afrapportering. Rapporteringen skal efterfolgende godkendes af bygherrens
byggeleder. Intensiteten i incitamentet er sterkt fordi en ménedlige betaling til entrepreneren
athanger af en tilstreekkelig udfert rapportering, der skal godkendes af bygherren. Bestemmelsen er
precist beskrevet med den forventede , som forbindes med afrapporteringen og entrepreneren er
lydher over for det direkte incitament hans betaling athanger af. Overvdgningen er ogsé tilpas
sterk, 1 og med, at bygherren skal godkende eller komme med @ndringer, hvis ikke han er enig. Her
m4é forventes en stor indsats fra entrepreneren netop fordi hans indtaegt er bundet op pa kravet om

rapportering.

140 Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 31 af 61
! www.information.dk, den 24. november 2010, “Gammel kending skal levere nye tog”
142 Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 43 af 61
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2.6.2.1.1 The incentives intensity principle'*

Incitamentets intensitet skal vurderes i1 forhold til hvilken intensitet er nedvendig for at
entrepreneren folger bygherrens onsker. Dette gores gennem fire faktorer, der med til at definere
incitamentets intensitet. Det omhandler den (i)trinvise stigning i profit ved oget indsats,
(ii)entreprenorens grad af risiko,(iii) preecisionen med hvilken adfcerd, der bliver mal pd samt
(iiii)entreprenorens lydhorhed overfor incitamenter for indsats. (i)Her vil den trinvise stigning i
profit vere entreprenerens indsats i1 forbindelse med hvilke priser, der anvendes ved
@ndringsarbejder. En lav indsats vil medfere lavere grad af udbuds-konkurrencedygtige priser, hvor
en hej indsats vil skabe en konkurrencedygtig pris i forhold til det oprindelige udbud. Den trinvise
stigning 1 profit vil ske ved, at entrepreneren minimerer sandsynligheden for sanktioner fra
bygherren ved misligholdelse og mangler af kontrakten. Det blev tidligere nazvnt, at
sikkerhedsstillelsen skaber incitament for entrepreneren til at folge bygherrens ensker og at
sikkerhedsstillelsen kunne blive udbetalt til bygherren safremt entrepreneren misligholdt aftalen.
Heri er det relevant, at en vasentlig mangel, fieks. i form af manglende opfyldelse af
dokumentationskravet vil kunne paberabes som en misligholdelse af kontrakten. Entrepreneren vil
derfor kun udfere stor indsats, hvis det kan nedsatte mulige sanktioner fra bygherren. Derfor vil det
skabe incitament for entrepreneren at anvende en pris, der er dokumenterbar, idet han opnér hejere
profit herved. Det skal dog opvejes af gevinsten ved at foretage en lav indsats overfor
sandsynligheden for at blive opdaget og straffet herfor. Her vil entrepreneren foretage en lav
indsats, hvis sandsynligheden for at blive opdaget er lav.

(i))Hertil kommer entreprenerens grad af risikoaversion, hvoraf jo lavere grad af risikoaversion vil
medfore lavere omkostninger ved at patage sig risikoen. Entrepreneren i dette tilfeelde er
risikoneutral, hvorfor omkostninger er sma i forhold til at lade entrepreneren patage sig risikoen.
(iii)Neste faktor omhandler preecision med hvilket resultatet, der bliver malt pa. Hvor et resultatet
kun med lav precision kan blive malt vil steerke incitamenter ikke virke, fordi resultatet ikke kan
blive mélt korrekt. Resultatet ved @ndringsarbejder kan kun méles med lav pracision fordi det ikke
er muligt at kontrollere priserne fra @ndringsarbejderne med udbuds-konkurrencedygtige priser. I
tilleg hertil er det ogsa relevant at fokusere pa Ad § 10, stk. 1, der foreskriver, at entrepreneren har

144

mulighed for at anvende uprevede arbejdsmetoder eller materialer. Det pahviler blot

entreprengren, at dokumentere pageldende arbejdsmetoder eller materialers egnethed.

143 Milgrom and Roberts, 1992, s. 221
14 Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 15 af 61
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Bestemmelsen er s&rlig relevant fordi den er mindre konkret og giver entrepreneren mulighed for at
indrette konstruktioner i arbejdet, der kan oge entreprenerens nytte. Heller ikke i naevnte tilfeelde er
det muligt for bygherren med hej pracision at angive, hvilket resultatet der males pa. (iiii) Til sidst
kommer entreprenerens lydherhed overfor incitamenter for indsats. Entrepreneren er mere lydher
overfor incitamenter, der eger dennes nytte, hvorfor sandsynligheden for misligholdelse af
kontrakten ger entrepreneren mere lydher overfor incitamenter, i hvert fald i forhold til, hvilke
resultater der kan males af bygherren. Ifelge incitamenternes intensitets princip sa ber

' Dette

incitamenterne vare mest intense nar entrepreneren har mulighed for at reagere pa dem.
sker primert nar entrepreneren har en vis adgang til at foretage skon over deres arbejde, herunder
hastigheden pé arbejdet samt hvilke varktejer og metoder der kan bruges.'*® En entreprener med
bred mulighed for at udeve sken som meder sterke lon incitamenter vil formentlig finde innovative
méder at oge indsatsen pa.'*’ I Nordhavnsvej projektet er der ikke sarlig store muligheder for at
udove skon og entrepreneren har derfor heller ikke sd god mulighed for at reagere pé
incitamenterne. Alligevel ma det sluttes, at incitaments intensiteten synes at vere hgj, grundet den
trinvise stigning i profit, der sikrer hej indsats, samtidig med, at entrepreneren er lydher overfor
incitamenter, der oger dennes nytte. Hertil kommer ogsé, at entrepreneren er risikoneutral, hvor der
ikke er forbundet sd store omkostninger ved at flytte risikoen. Det er til trods for, at praecisionen

med hvilket resultat, der méles pa er forholdsvis lav. Den optimale incitaments intensitet er nar den

marginale fordel ved indsatsen er lig den marginale omkostning ved indsatsen.

2.6.2.1.2 The monitoring intensity principle'**

Intensiteten af overvdgning skal normalt komplementere incitaments intensiteten i den forstand, at
den optimale intensitet af incitamenter skal svare til den optimale intensitet af overvagning, nar det
gaelder en adferdsbaseret kontrakt. Der er imidlertid anderledes i en resultatbaseret kontrakt, idet
der bliver malt pd resultatet og ikke adferden. Overvagningen sker derfor af de resultater
entrepreneren leverer, hvilket bygherren ensker skal leve op til det enskede. Det sker i form af pa
forhand aftalte frister, hvor forskellige dele af arbejderne skal vare leverede.'*” Hertil benyttes

dokumentationskrav samt kontrolforanstaltninger for at sikre, at resultatet bliver som eonsket.

145 Milgrom and Roberts, 1992, s. 222

"¢ Ibid.

7 Ibid.

" Ibid.: s. 226

' Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 27 af 61
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Bygherren velger derfor en overvagning intensitet, der giver mulighed for at sikre det enskede
resultat. Dokumentationskrav og kontrolforanstaltninger giver bygherren resultatinformationer om
entreprenors indsats. P4 denne méde kan mulige udfald for entreprenerens indsats minimeres. Det
kommer imidlertid med en betragtelig omkostning at overvage, hvorfor der kun overvéges til den
marginale omkostning ved at overvdge er lig den marginale gevinst. I Nordhavnsvej projektet
overvager bygherren ikke ved kontraktendringer. Proceduren er den, at bygherren traeffer
beslutningen om kontraktendringen og entrepreneren udformer herefter et tilbud. Den made hvorpé
bygherren kan overvage er ved at undersgge tilbuddet, men bygherren har ikke mulighed for at
afdeekke, hvorvidt de priser, der er benyttet er udbuds-konkurrencedygtige priser, i og med, at de
serlige betingelser selv foreskriver, at séfremt enhedspriser ikke kan bruges pa endringen skal
gennemsnitspriser fra Dansk Arbejdsgiverforening bruges for de pageldende fag med et tilleg pa
15 procent."” Entrepreneren vil alt andet lige opné hejere indtjening ved at bruge denne pris frem
for bruge den udbuds-konkurrencedygtige pris. Det kan ydermere suppleres, at entrepreneren har

51 Den eneste form

mulighed for at benytte andre priser sédfremt det er begrundet og velkalkuleret.
for overvdgning bygherren kan foretage af entreprenerens indsats i udformningen af priser pa
@ndringsarbejder, er at godkende eller afvise kravet som de ikke har nogen mulighed for at
kontrollere om er udbuds-konkurrencedygtige priser uden vasentlige omkostninger. Overvagnings
intensiteten mé séledes vare forholdsvis lav i og med, overvigningen primart bestér i at sikre sig at
resultatet stemmer overens med det enskede. Dokumentationskrav og kontrolforanstaltninger
bidrager til at sikre en hejere indsats men ikke tilstreekkeligt til at eliminere entreprenerens

muligheder for lav indsats ved kontraktendringer. Dette skyldes formentlig, at den marginale

omkostning ved at overvage overstiger den marginale indtjening.

2.6.2.1.3 The equal compensation principle'

Kontrakten bestdr af mange resultater som entrepreneren skal opnd. Princippet om lige
kompensation gar i dette tilfeelde ud pa, at to forskellige resultater, der ikke kan observeres skal
kompenseres lige, da det resultat, hvor entrepreneren far mindst nytte ellers vil fi mindst
opmerksomhed. De to resultater, der kan kontrolleres om bliver kompenseret lige, er forpligtelsen

entreprengren har for at skabe mindst mulig gene for brugere og naboer til byggeriet samt

" Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 17 af 61
P! bid.: 5. 44 af 61
132 Milgrom and Roberts, 1992, s. 228
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ndringer til kontrakten.'”

Resultatet af disse to bliver ikke kompenseret lige fordi @ndringer i
kontrakten er underlagt et dokumentationskrav bade inden @ndringerne traeder i kraft, men ogsé
mens @ndringer er ved at blive udfert, hvoraf mangel pd dokumentation vil betyde en mangel i
kontraktforholdet som til sidst kan betyde misligholdelse af kontraktforholdet. Forpligtelsen om at
skabe mindst mulige gene har ingen konsekvenser, hvorfor den ikke wvil fa tilstreekkelig
opmerksomhed mellem de to resultater, fordi den marginale indtegt ved at foretage @ndringen er
hgjere end det andet resultat. Sdfremt entrepreneren skulle allokere tid til at bekempe generne for
naboer og brugere ville det skabe incitament, séfremt der var mulighed for bygherren at paberabe
sig misligholdelse af kontrakten med henblik pa at fa udbetalt noget af sikkerhedsstillelsen. Det gor
sig ogsa geeldende for de forskellige tidsfrister, hvor dagsboder er tilknyttet safremt fristerne
overskrides. Straffen for at overskride tidsfristen uberettiget er storre end ved at foretage @ndringen,
hvorfor entreprenerens marginale indtegt bliver hojere ved at allokere tid til at undga overskridelse
af fristerne. Konsekvensen heraf er, at entrepreneren ikke vil allokere sd meget tid til resultatet
vedrerende kontrakt @ndringen, hvorfor det medferer en lav indsats for at tilnerme sig bygherrens
onsker. Der er derfor ikke tale om lige kompensation mellem handlingerne hvilket medferer, at
entreprengren primert allokerer tid til at undgd overskridelse af fristerne fordi den marginale
indtaegt herved er hegjere. Herved fér resultatet for @ndringsarbejderne mindre allokeret tid, hvilket
bidrager til at entrepreneren udnytter muligheden for eget indtjening samtidig med at bygherren kun

kan overvége resultatet og ikke kan sammenligne priserne med udbuds-konkurrencedygtige priser.

Af de fire principper anvendt kan det heraf udledes, at incitaments intensiteten vedrerende
@ndringsarbejder ma synes at vere sterk men stemmer samtidig ikke overens med den lavere
overvagningsintensitet, i og med, at der er tale om en resultatbaseret kontrakt, hvor resultatet ikke
kan males. Der overvages i stedet pa resultaterne opndet af entrepreneren med tilleg af
dokumentationskrav og kontrolforanstaltninger. Der er heller ikke lige fordeling af kompensation af
de resultater, der ikke kan overviges, hvilket medferer at entrepreneren vil allokere tid til de
handlinger og indsatser, der skaber entreprenerens hejere marginale indtegt. Bygherren har derfor
ikke skabt tilstreekkelig incitament for entrepreneren til at entrepreneren folger bygherrens ensker
til resultat ved @ndringer i1 aftalen, hvorfor entrepreneren, gennem lav indsats, vil udnytte
muligheden for hejere indtjening ved at anvende priser som bygherren ikke kan overvdge eller

kompensere for ikke at bruge. Det er samtidig ogsa en vesentlig faktor, at den usikkerhed der ligger

'3 Bilag 4, "Serlige betingelser”, s. 14 af 61
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i resultater, der ikke kan maéles vil betyde foreget risiko for entrepreneren, samt hvorvidt
entrepreneren overhovedet har mulighed for at kontrollere usikkerheden. Hvis ikke vil denne skulle

kompenseres godt for risiko pataget sig.
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2.7 Delkonklusion

Det kan i casen konkluderes den lave til middel grad af aktivspecificitet samt den lave grad af
usikkerhed bidrager til at den mest effektive styringsstruktur konkluderes at vare en
markedsbaseret transaktion. Der eksisterer en lav grad af usikkerhed i transaktionen, i og med, det
ikke er muligt at kende til alle fremtidige omstendigheder, hvorfor der ikke kan tages hejde for
dem. Usikkerheden og kompleksiteten i kontrakten kan derved ligges til grund for mulig
opportunisme fra entreprenegren, nar der foreckommer omstendigheder, hvor kontrakten er nedt til at
blive @&ndret. Bygherren har forsegt at dekke sig ind for opportunistisk adferd ved at anvende en
udbudsproces som screeningsmetode, der formindsker asymmetrien, men hvor der alligevel er plads
til opportunistisk adferd ex ante, nar det omhandler @ndringsarbejder, der ikke er angivet med
udbuds enhedspriser. Her skal gennemsnitspriser fra Dansk Arbejdsgiverforening anvendes, hvilket
alt andet lige ma veare hgjere end udbuds-konkurrencedygtige priser. Det er derfor opportunistisk
adferd safremt entrepreneren ex ante spekulerer i, at kunne udnytte @ndringsmulighederne i
kontrakten ved ikke at tilbyde udbuds-konkurrencedygtige priser, men i stedet vealger
gennemsnitspriser. Bygherren har derfor ikke mulighed for at kontrollere om priserne er
konkurrencedygtige, hvilket efterlader rum til opportunisme ved kontraktendringer.

Det fremgédr af P/A analysen at der i Nordhavnsvej projektet er der tale om hej intensitet i
incitamentet 1 kontrakten pa trods af resultatet ved @ndringsarbejder kun kan méles med lav
precision fordi det ikke er muligt at kontrollere priserne fra @ndringsarbejderne med udbuds-
konkurrencedygtige priser. Overvdgnings intensiteten konkluderes at vare lav 1 og med,
overvagningen primart bestdr i at sikre sig, at resultatet stemmer overens med det enskede.
Dokumentationskrav og kontrolforanstaltninger sikrer en hgjere indsats men ikke tilstraekkeligt til at
fjerne entreprenerens muligheder for lav indsats ved kontrakteendringer, hvilket formentlig skyldes,
at den marginale omkostning ved at overvage overstiger den marginale indtjening. Bygherren har
ikke mulighed for at kontrollere, hvorvidt priserne ved @ndringsarbejder er udbuds-
konkurrencedygtige, og har derfor svaert ved at definere det resultat, der skal males pé. Derfor er det
ogsa svert for bygherren at skabe tilpas incitament for, at entrepreneren leverer det enskede
resultat. Der eksisterer ikke lige kompensation for opndede resultater, hvilket medferer, at
entrepreneren primert allokerer tid til det resultat, der kan méles i stedet. Dette medferer séledes, at
entreprengren kun udferer lav indsats ved @ndringer i kontrakten, fordi han allokerer tid til det de
resultater, der kan males, som f.eks. at holde sig inden for fristerne. Den lave indsats medferer

derfor udnyttelse af @ndringsmulighederne for at opna hejere indtjening.
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3 Integreret analyse

3.1 Indledning

Pa baggrund af bdde den juridiske og ekonomiske analyse vil problemfeltet for den integrerede
analyse vere at lgse den problematik, der er blevet skabt gennem storre fleksibilitet for at foretage
@ndringer i kontrakten ved et uforudset behov. Problematikken bestar i, at fleksibiliteten medferer
at ligebehandlingsprincippet kraenkes og at leveranderen har mulighed for at udnytte den
@ndringsmulighed for at skabe gget indtjening ved at anvende priser pa @ndringsarbejder, der er

hgjere end udbuds-konkurrencedygtige priser.

Som analyse redskab vil et traditionelt spilteoretisk matrix danne ramme for, hvorvidt det er
samfundsekonomisk efficient at tillade brede @ndringsmuligheder, som reglerne er udformet i
udbudsloven eller om det vil vere samfundsekonomisk efficient at tillade mindre @ndringer og
derved undga at kraenke ligebehandlingsprincippet og samtidig minimere sandsynligheden for at
leveranderen udnytter @ndringsmuligheden. Efter en efficiens er blevet fundet vil der blive
foretaget en retspolitisk analyse, hvor det med udgangspunkt i spilteorien og de evrige analyser vil
udlede hvad gzldende ret bor vaere. Det antages, at geldende ret oprindeligt ville have forst til en
samfundsekonomisk efficient lesning ved en fleksibel og bred mulighed for at @ndre ud fra
betragtningen om, at omkostningerne til at vaelge en ny leverander ville overstige omkostningen
ved at lade den oprindelige leverander udfere kontraktendringen, under betingelse af, at
ligebehandlingsprincippet ikke blev kraenket og leveranderen ikke havde mulighed for at udnytte
@ndringsmuligheden. Derfor tager kommende spil udgangspunkt i konklusionen i kapitel 2 om, at
ligebehandlingsprincippet bliver kraenket, samt konklusionen fra kapitel 3 om, at leveranderen har

mulighed for at udnytte priserne pa @ndringsarbejder.

3.2 Spillet om @ndringer i kontrakten

Der er tale om et simultant spil ud fra antagelsen om, at ingen af parterne ved hvilken strategi den
anden part valger. I supplement hertil er der tale om et spil med komplet, men imperfekt viden,
hvor hver spiller kender hinandens strategier og pay-off, men derimod ikke hvilken strategi

modspilleren faktisk valger.'>* Spillet bestér af to spillere, henholdsvis ordregiver og leveranderen.

154 Knudsen, 1997, s. 90
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Hver af disse har to strategier, hvor selve det uforudsete behov for @ndring er opfyldt og at de hver
iser skal tage stilling til &ndringsmulighederne. Spillerne har forskellige praferencer, hvilket vil

skabe fire forskellige scenarier. Der er angivet folgende fire scenarier:

A. Ordregiver tillader en udvidet mulighed for at @ndre i kontrakten og leveranderen anvender
en udvidet mulighed til at @ndre i1 kontrakten.

B. Ordregiver tillader en udvidet mulighed for at &endre i kontrakten og leveranderen anvender
en begrenset mulighed til at @ndre 1 kontrakten.

C. Ordregiver tillader en begraenset mulighed for at @ndre i kontrakten og leveranderen
anvender en udvidet mulighed til at @&ndre i kontrakten.

D. Ordregiver tillader en begraenset mulighed for at @ndre i kontrakten og leveranderen

anvender en begraenset mulighed til at @ndre i kontrakten.

Verdierne for de forskellige scenarier vil af hver spiller blive inddelt pa en skala fra 1 til 4, hvor 4
giver storst vaerdi. Eftersom det blev lagt til grund, at ligebehandlingsprincippet ikke blev
tilstreekkeligt fulgt vil ordregiveren tilleegge scenarie A den ringeste vardi, 1. Det skyldes, at den
udvidet mulighed for at @ndre, som lovgivningen er nu, vil betyde eget sandsynlighed for, at
leveranderen kan udnytte &@ndringsmuligheden til at gge sin indtjening ved at tage hgjere priser. Det
vil stride imod ligebehandlingsprincippet og ordregiverens omkostninger vil ogsd eges fordi den
udbuds-konkurrencedygtige pris ikke kan garanteres. Scenarie B tillegges vaerdien 2 af
ordregiveren fordi ligebehandlingsprincippet stadig ikke folges ved at tillade en udvidet mulighed
for at &ndre, men den fér alligevel lidt hgjere vaerdi nar leveranderen kun har tenkt sig anvende en
begranset @ndringsmulighed, hvorved ligebehandlingsprincippet forfolges gennem anvendelses af
udbuds-konkurrencedygtige priser. Ordregiveren tillegger verdien 3 ved scenarie C, en begraenset
mulighed for at @ndre, fordi ligebehandlingsprincippet i hgjere grad vil blive fulgt, hvorfor det
derved er nemmere for ordregiveren at lave et fornyet udbud ved mistanke om, at leveranderen
udnytter sin udvidet mulighed til at @&ndre. Scenarie D tillegges vaerdien 4, fordi ordregiver kun
tillader en begrenset mulighed for at @ndre og derved folger ligebehandlingsprincippet og fordi

leveranderen ogsa kun anvender en begranset mulighed til at @ndre i kontrakten.

Leveranderen tilleegger scenarie A verdien 4, fordi han kan skabe eget indtjening ved at anvende

den udvidet mulighed til at @ndre i kontrakten, samtidig med, at ordregiveren ogsa tillader en
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udvidet mulighed. Scenarie B tillegges vaerdien 1, fordi leveranderen kun anvender en begraenset
mulighed til at &@ndre, nér ordregiveren ellers tillader en udvidet mulighed. Vardien 2 bliver tillagt 1
scenarie C fordi leveranderen anvender en udvidet mulighed til at @ndre, selvom ordregiveren kun
tillader begreenset mulighed. Leveranderen tillegger den vardi, fordi han ved, at han kan udnytte
@ndringsmuligheden idet ordregiveren ikke kan kontrollere, hvorvidt priserne er udbuds-
konkurrencedygtige, men at der alligevel er sandsynlighed for at ordregiveren vil lave fornyet
udbud 1 stedet for at give kontrakten til ham. I scenarie D tillegger leveranderen verdien 3 fordi
han felger ordregiverens tilladelse til begrenset @&ndringsmulighed og @ndrer derved kun begranset
i kontrakten ved at folge udbuds-konkurrencedygtige priser. Herigennem eger han sandsynligheden

far at f3 tildelt kontrakteendringen og mindsker derved ogsa sandsynligheden for fornyet udbud.

Ud fra de fastsatte vaerdier kan folgende spilmatrix opstilles, hvor det forste tal i hvert scenarie

reprasenterer ordregivers verdi og det andet tal reprasenterer leveranderens vardi:

Udvidet
@ndringsmulighed andringsmulighed

Ordregiver

Begranset

Figur4.1
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3.3 Den efficiente losning

Ovenstdende blev det udspecificeret, hvilke vardier parter tillegger de forskellige scenarier. Ud af
spillet vil blive udledt en Nash-ligevagt, hvilket vil danne grund for om en Kaldor-Hicks efficiens
er sammenfaldende med denne. Kaldor-Hicks efficiens er den situation, hvor en spiller, der bliver
stillet bedre teoretisk har mulighed for at kompensere den part, der bliver stillet darligere, hvilket

resulterer i, at der samlet eksisterer en hejere vaerdi end andre scenarier.'™

Udgangspunktet i den juridiske analyse var, at udbudsloven skabte fleksibilitet hvad angér
@ndringerne 1 kontrakten, hvorfor bade ordregiver og leveranderen givetvis har féet storst udbytte
ved at foretage udvidet @ndringer i1 kontrakten, jf. hvad loven tillod. Efter analysen af
bestemmelserne og ligebehandlingsprincippet sammen med den ekonomisk analyse er det i spillet
begrundet, at ordregiver har @&ndret sine praeferencer for at tilgodese ligebehandlingsprincippet med

mindre fleksibilitet som folge.

Af spillet fremgar der en Nash-ligevaegt 1 scenarie D fordi ordregiverens bedste svar pé
leveranderens valg af en begrenset @ndringsmuligt vil vere at vealge en begranset
@ndringsmulighed selv, hvilket ogsa ses af, at hvis ordregiveren valger en begraenset
@ndringsmulighed vil leveranderen bedste svar ogsd vare en begraenset @ndringsmulighed. Heraf
ses, at ingen enkelt spiller har noget incitament til at valge nogen anden strategi, fordi denne
hermed kan forbedre sit udbytte, hvilket er en Nash ligevaegt.'*® Leveranderen kan godt stilles bedre
i scenarie A, men ikke ud fra den strategi ordregiveren har valgt. Det vil betyde, at hvis
leveranderen i stedet for valgte en udvidet @ndringsmulighed, ville han i stedet ende i scenarie C,
hvilket vil stille begge parter dérligere. Dog vil han aldrig kunne ende oppe i scenarie A, fordi
ordregiveren har en dominerende strategi i den begransede @ndringsmulighed, hvorfor han altid vil
valge denne, uagtet, hvad leveranderen valger. Leveranderen er opmarksom pa, at ordregiveren

har en dominerende strategi, hvorfor han altid vil vaelge D, hvor han fér hejest udbytte.

En Kaldor-Hicks efficiens betragtning af scenarie A vil dog imidlertid anvende foregelsen i
udbyttet hos leveranderen til at kompensere ordregiveren for det lavere udbytte. Tilfeeldet er, at den

udvidet endringsadgang ikke tillader at opnd det samlede hgjeste output, hvorfor scenariet ikke er

'3 Eide og Stavang, 2008, s. 111
1% Knudsen 1997, s. 96
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en mulig lesning. Det Kaldor-Hicks efficiente scenarie skal i stedet findes i scenarie D, hvor
leveranderen ikke far hgjest udbytte, men, hvor ordregiveren har teoretisk mulighed for kompensere
for leveranderens fald i udbytte, hvilket resulterer i, at den sterste samlede verdi skabes i scenarie
D. Tilstanden er samfundsekonomisk efficient fordi den begraensede mulighed for at a&ndre bide
sikrer, at ligebehandlingsprincippet folges, at der skabes tilstreekkelig fleksibilitet, samt at

leveranderen mindsker sandsynligheden for fornyet udbud.

3.4 Hvad bor geeldende ret vaere?

Ud fra foregdende analyse blev det udledt, at Kaldor-Hicks efficiens var i scenarie D, hvor begge
parter fulgte en begranset mulighed for at @ndre i kontrakten for at opna sterst vaerdi. Ud fra denne
betragtning vil en retspolitisk analyse anvendes for at skabe den samfundsekonomiske efficiens
gennem lovgivning. Den retspolitiske analyse vil udlede hvad galdende ret bor vere som forslag til
lovgiver. De lege ferenda bruges om den retspolitiske analyse, der angiver forslag til lovgiver om,
hvorvidt en lov eller regel skal eller bor endres."”’ Som gzldende ret er nu skaber den ikke
samfundsekonomisk  efficiens  fordi  spillet antog, at sandsynligheden for at
ligebehandlingsprincippet blev kranket var til stede, men ikke hvorvidt det rent faktisk blev
kreenket. Bestemmelsen ber andres, for med sikkerhed at sikre overholdelse af

ligebehandlingsprincippet og derved opnéd den samfundsekonomiske efficiente tilstand.

Udgangspunktet er stadig hovedreglen i udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 1, der kraver et uforudset
behov for @ndring sammen med de betragtninger, der blev lagt til grund i den kapitel 2, hvor
ligebehandlingsprincippet fandtes at vere i overensstemmelse hermed. De to gvrige bestemmelser i
§ 183 ber derimod konstrueres anderledes, hvor der stadig sikres en vis fleksibilitet, samtidig med
at ligebehandlingsprincippet bliver prioriteret hojere. P4 denne made kan leveranderens udnyttelses

mulighed ogsd minimeres.

Det blev i1 den juridiske analyse konkluderet, at udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 2 tillader for store
@ndringer nar @ndringen blot ikke ma @ndre péd kontraktens overordnede karakter, hvor @&ndringen
medforer, at det oprindelige udbud henvender sig til et helt andet marked. En méde at begraense

denne anvendelses mulighed pa kunne vere at have et krav om, at hvis helt nye tilbudsgivere kunne

""" Nielsen og Tvarng, 2011, s. 29
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vare interesseret 1 det oprindelige udbud som felge af @ndringen ville det medfere fornyet
udbudspligt, hvilket udbudsloven § 178, stk. 2, nr. 1 ogsa foreskriver. Eftersom betingelsen ber
have mere fleksibilitet for at @ndre end § 178, stk. 2, nr. 1 vil det vere relevant at finde en lgsning
mellem disse to yderpunkter, der netop sikrer fleksibilitet og ligebehandling. En mulig forbedring af
betingelsen vil vaere at udskifte kontraktens overordnede karakter ikke ma andres med, at
@ndringen er begranset til det nodvendige for at det uforudsete behov for @ndring er opfyldt.
Herigennem opnds, at @&ndringen badde kan gad lengere og kortere end de ovrige fornavnte
betingelser. Gennem denne losning tillades der ikke storre @ndringer end nedvendigt for at kunne
opfylde det uforudsete behov for @ndring, hvilket ogsé vil have en naturlig sammenh@ng med
kontrakten. Ved at anvende den betingelse vil fleksibiliteten vare meget lille, men
ligebehandlingsprincippet vil blive prioriteret meget hojere. Det er imidlertid nedvendigt med en
smule storre fleksibilitet for at kunne tilpasse @ndringen pa en optimal made.

2

I udbudsloven § 181 bliver nedvendigheds begrebet brugt pa en lidt anderledes made: ”...nar

»18 Heraf ses at det blot er en

cendringerne er nodvendige for gennemforelsen af kontrakten...
konstatering af, at @ndringerne er nedvendige, men ikke om @ndringerne er begranset til det
nedvendige. Forskellen er, at @ndringer der er nedvendige for kontraktens gennemferelse ikke
begraenser @ndringsmuligheden, hvorfor ligebehandlingsprincippet hurtigt kan blive sat i

baggrunden, og leveranderen igen har mulighed for at udnytte @ndringsmuligheden.

For at sikre mere fleksibilitet i kontraktforholdet vil en tilfojelse bestd af, at alternative lesninger
kan blive foresléet af leveranderen, nar blot fordelen herved, for ordregiver, overstiger de tilharende
omkostninger og at @ndringen fortsat er naturlig forbundet med den oprindelige kontrakt samt at
@ndringen fortsat opfylder behovet for @ndring. Det er derudover en vasentlig betingelsen, at
@ndringerne, under alle omstendigheder, skal anvende udbuds-konkurrencedygtige priser pa
enheder, der ikke er en del af det oprindelige tilbud. Det pahviler leveranderen at dokumentere, at
priserne fortsat er konkurrencedygtige i forhold til den oprindelige kontrakt. Hertil kan udbudsloven
§ 178, stk. 2, nr. 2 bidrage med en vasentlig tilfgjelse til den nye bestemmelse, hvorved den
okonomiske balance ikke ma @&ndres. Mindre ubetydelige @ndringer, som folge af hovedandringen,

der objektivt kan begrundes vil blive tilladt som felge Pressetext-dommen, hvor en prisjustering

158 Udbudsloven, § 181, stk. 1.
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blev tilladt, fordi den var ubetydelig og objektivt begrundet."’

En maéde, hvorpa leveranderen kan
dokumentere brugen af udbuds-konkurrencedygtige priser kunne vaere ved at udregne en
gennemsnitlig dekningsgrad for evrige sammenlignelige arbejder i selve kontraktforholdet og
tilfoje denne i kostprisen for de nye @ndringsarbejder. Det kraver naturligvis, at leveranderen
onsker at afgive disse informationer, men ikke desto mindre bidrager det til at opretholde et udbuds-
konkurrencedygtigt grundlag, der eger ligebehandlingen og samtidig minimerer leveranderens

udnyttelsesmuligheder.

Jf. ovenstdende vil man 1 alle typer af offentlige kontrakter kunne have en mulighed for at @&ndre i
kontrakten med en vis grad af fleksibilitet og uden at ligebehandlingsprincippet mister sin
betydning. Det er vard at bemarke, at hvis man benytter den oprindelige bestemmelse i
udbudsloven § 183 med tilfojelse af sikringen af udbuds-konkurrencedygtige priser stadig vil stride
imod ligebehandlingsprincippet fordi det stadig vil vere muligt at @ndre for meget i kontrakten i

forhold til behovet for @ndringen.

Bestemmelsesandringen vil gere udbudsloven § 183, stk. 1, nr. 3, vedr. 50 procent kravet
overfladig, i og med, at den nye @ndringsmulighed tillader komplekse kontrakter at foretage store
@ndringer som folge af et uforudset behov for endring. Heri kreeves blot, at endringerne begranses
til det nedvendige for at det uforudsete behov for @ndring er opfyldt, dog med mulighed for
alternative losningsforslag med tilleeg af fornevnte betingelser. Det betyder ogsa, at ordregiver ikke
skal frygte at overskride den vaerdi graensen, der ellers ville skabe fornyet udbudspligt, som kunne
vaere uhensigtsmassigt grundet kontraktens kompleksitet. Det er samtidig ikke nedvendigt at
overveje, hvorvidt de oprindelige udbudsbetingelser bliver @ndret, for kravet er stadig, at
@ndringen er naturlig forbundet med kontrakten, hvorfor vurderingen snarere gér pa hvad der er
begrenset til det nedvendige for at opfylde behovet for @ndringen eller de alternative lesninger.
Losningen eliminerer ogsa problematikken med @ndringer, der ikke kan males i talverdier, da
losningen ikke tager hensyn til den verdimessige foregelse ved @ndringen i forhold til den samlede

kontraktvaerdi.

I begrebet naturligt forbundet” skal @ndringens relevans tolkes sammen med formélet med den

oprindelige kontrakt, og at @ndringen er naturligt forbundet med losningen af dette formal. P4 den

' Pressetext-dommen, Sag C-454/06 praemis 57
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made sikres det, at @ndringen ikke medferer, at udbuddet oprindeligt ville have henvendt sig til et
helt andet marked og samtidig indskraenker muligheden for det. Derfor er det vigtigt, at de

alternative lgsninger er naturligt forbundet med opnéelse af kontraktens formal.

En konsekvens heraf kan vere fortolkningsvanskeligheder, i og med, at det kan vare svert at
definere en harfin grense for, om en @ndring er naturligt forbundet med den oprindelige kontrakts
formal. Til at afdekke fortolkningsvanskeligheden vil det vare relevant at undersege, hvorvidt
@ndringen indeholder elementer, der er unedvendige og/eller elementer, der ikke bidrager til at
understotte formalet med den oprindelige kontrakt. Det pahviler séledes ordregiveren at tage stilling
til, hvorvidt @ndringens omfang er naturligt forbundet med den oprindelige kontrakt og herigennem
beslutte om den alternative losning er acceptabel, ligesé vel som de skal beslutte hvorvidt fordelene

er storre end omkostningerne, samt om omkostningen i det hele taget er forsvarligt for ordregiveren.

Bestemmelsen vil derfor se saledes ud:
§ 183. Andringer af en kontrakt anses ikke som en @ndring af grundleeggende elementer, nér:

1) behovet for @ndringen ikke har kunnet forudses af en papasselig ordregiver,

2) @ndringerne er begranset til det nedvendige for at det uforudsete behov for @ndringen er
opfyldt.

3) Séfremt @ndringerne ikke kan anvendes med de oprindeligt aftalte enhedspriser skal
@ndringen foretages med tilsvarende udbuds-konkurrencedygtige priser svarende til samme
prisniveau som de oprindeligt tilbudte priser, hvorved den ekonomiske balance ogsa
opretholdes. Det pahviler leveranderen at dokumentere for udbuds-konkurrencedygtige
priser.

Stk. 2. Det er muligt at frembringe alternative lesningsforslag pa det uforudsete behov, nar fordelen
herved overstiger de tilherende omkostninger, at @ndringen er naturlig forbundet med den

oprindelige kontrakt.

Udover ovenstdende giver bestemmelsen leveranderen incitament til at skabe udbuds-
konkurrencedygtige priser fordi manglende dokumentation herfor vil resultere i1 fornyet
udbudspligt, hvorved leveranderen mister en vardifuld @ndringskontrakt. Incitamentet er derfor
ikke lengere placeret i selve kontraktforholdet men derimod i selve lovgivning, der ma formodes at

oge leveranderens incitament. Zndringen af bestemmelsen bidrager siledes til at minimere
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kraenkelse af ligebehandlingsprincippet ved at indskraenke anvendelsesmulighederne og samtidig
sikre en vis grad af fleksibilitet 1 @ndringer af en igangvarende kontrakt. Dette anses derfor at vaere
den samfundsekonomiske efficiente losning i forhold til spillet i starten af kapitlet, der kun tillader
begranset mulighed for at &ndre 1 kontrakten. ndringen af bestemmelsen bidrager altsa til at opné

samfundsekonomisk efficiens i forhold til spillet.

3.5 Delkonklusion

I afsnit 4.2 er et spil mellem en ordregiver og en leverander opstillet, hvor udgangspunktet er, at
den juridiske analyse i kapitel 2 udledte geeldende ret for udbudslovens § 183, og at ordregiveren
derfor i hgjere grad vil prioritere ligebehandlingsprincippet frem for eget fleksibilitet, hvorfor denne
angiver sin hgjeste vardi til en begranset tilladelse til at @ndre 1 kontrakten. En Nash-ligevagt skal
findes 1 scenarie D, der ogsé er Kaldor-Hicks efficient. Dette skyldes, at ordregiver har mulighed
for at kompensere leveranderen for samlet at opnd en hgjere vardi i kontraktforholdet. Derfor
valger de begge to en strategi, hvor ordregiver tillader en begraenset mulighed til at @ndre og
leveranderen anvender en begrenset mulighed for at @ndre. Leveranderen opnér sit hgjere udbytte,
fordi han gger sin sandsynlighed for at fa kontraktaendringen tildelt og ordregiveren eger sit udbytte
ved at prioriterer ligebehandlingsprincippet hgjere og samtidig minimerer leveranderens mulighed
for at udnytte priser, der ikke oprindeligt fremgik af kontrakten. Heraf kan det konkluderes, at
nugaeldende lovgivning ikke er samfundsekonomisk efficient, hvorfor et forslag til lovaendring, der

opfylder ovenstéende, vil skabe gget samfundsekonomisk efficiens parterne imellem.

I analysen af hvad gazldende ret bor vaere er det vasentligt at der beholdes en vis fleksibilitet i
mulighederne for at @ndre i kontrakten men samtidig ogsd at prioritere ligebehandlingsprincippet
hgjere. Heraf vil bestemmelsesa@ndringen lyde pa det oprindelige krav om et uforudset behov for
@ndring, hvilket suppleres af, at @ndringerne er begraenset til det nedvendige for at det uforudsete
behov for @ndringen er opfyldt, samt at udbuds-konkurrencedygtige priser skal anvendes, hvis ikke
de oprindelige enhedspriser kan benyttes, hvilket leveranderen skal dokumentere. Til sidst er det
ogsa muligt for leveranderen at foresld alternative lesninger, nar fordelen herved overstiger
omkostningerne, samt at &ndringerne er naturligt forbundet med den oprindelige kontrakt. Derfor
bidrager lovaendringen til at opnd den samfundsekonomiske efficiens, der blev udledt i det

opstillede spil.
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4 Konklusion

Samlet kan det konkluderes, at ligebehandlingsprincippet i den juridiske analyse ikke synes at blive
vagtet nok 1 forhold til muligheden for at @ndre i kontrakten ved et uforudset behov for @ndring.
Det er pa trods af, at selve adgangskravet for at kunne @&ndre 1 kontrakten konkluderes, at opfylde
ligebehandlingsprincippet henset til behovet for at kunne tilpasse sig eksterne omstendigheder, der
er uden for ordregiveren og leveranderens kontrol. Nar ferst det uforudsete behov for @ndring er
aktiveret vil de to evrige bestemmelser skabe rammen for en bred @ndringsmulighed. Her er kravet
om, at @ndringen ikke ma a&ndre pa kontraktens overordnede karakter for bred, idet &ndringen forst
begranses hvis @ndringen henvender sig til et helt andet marked. Ligebehandlingsprincippet kan
anvendes analogt for at skerpe muligheden for at @ndre sd meget i kontrakten, dog uden helt at
fijerne fleksibiliteten til at @&ndre i indgdede aftaler. Her konkluderes det, at betingelsen er i strid
med ligebehandlingsprincippet, og at princippet skal begreense den brede @ndring ved kun at tillade
en @ndring af de oprindelige udbudsbetingelser nar det er strengt nedvendigt for at opfylde behovet
for &ndringen. Kravet om, at &ndringen ikke mé @ndre pad mere end 50 procent af den oprindelige
kontraktverdi strider ogsd imod ligebehandlingsprincippet, hvorved en analog anvendelse af
forhandlingsforbuddet kan bidrage til at nedsatte kraenkelsen af princippet, hvilket dog konkluderes
at begraense @ndringsmuligheder i for vidt omfang, hvorfor hensynet bag forhandlingsforbuddet
kan sikre en bedre balance. Det konkluderes derfor, at &endring af de grundlaeggende betingelser i
det oprindelige udbud ikke skal vaere mulig, nir det vil medfere tilgang af nye tilbudsgivere,
medmindre det er nedvendigt for at opfylde behovet for &endringen. Det konkluderes derfor ogsé, at
flere successive @ndringer isar taler for krenkelse af ligebehandlingsprincippet, i og med, at
betingelsen 1 princippet kan @ndre hele kontrakten, hvilket kun begrenses af kontraktens

overordnede karakter og omgaelsesforbuddet.

I den okonomiske analyse kan det af case analysen af Nordhavnsvej projektet konkluderes, at
usikkerheden og kompleksiteten af kontrakten medferer, at entrepreneren bl.a. herigennem har
mulighed for opportunisme. Derfor har bygherren forsegt at demme op for opportunisme, ved at
anvende screening metoden igennem udbudsprocessen for at udligne asymmetrisk information
mellem parterne. Dette lykkes ikke i tilstreekkelig grad, da entrepreneren fortsat har mulighed for
opfore sig opportunistisk ex ante ved at spekulere i at kunne udnytte eventuelle

@ndringsmulighederne i kontrakten.
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Ud over dette er det ogsa i den gkonomiske analyse konkluderet, at der eksisterer en hgj incitaments
intensitet samt en lav overvagningsintensitet. Det vasentligste ved incitaments intensiteten er, at
precisionen med hvilket resultat der males pé, er meget lav, nir det omhandler @ndringer af en
indgéet kontrakt. En made, hvorpd bygherren sikrer den rigtige indsats er gennem
dokumentationskrav og kontrolforanstaltninger, der giver bygherren resultater om entreprenerens
indsats. Der er imidlertid omkostninger forbundet hermed, hvorfor der kun overvéges til den
marginale omkostning ved at overvage er lige den marginale gevinst. Yderligere er det i
Nordhavnsvej projektet ikke muligt for bygherren at overvage anvendte priser for @ndringsarbejder,
fordi det ikke er muligt at kontrollere hvorvidt resultatet stemmer overens med det bygherren
onsker, idet bygherren ikke har noget sammenligningsgrundlag andet end de gennemsnitspriser,
med et tilleg pd 15 procent, angivet af Dansk Arbejdsgiverforening, hvilke bygherren giver
mulighed for at anvende ved @ndringsarbejder, hvor enhedspriser ikke er angivet i den oprindelige
kontrakt. Ved anvendelse af gennemsnitspriserne vil entrepreneren herved opna hejere indtjening
end ved at benytte udbuds-konkurrencedygtige priser. Overvdgnings intensiteten er derfor lav, i og
med overvdgningen primert bestdr af resultaterne, hvor dokumentationskrav og
kontrolforanstaltninger bidrager til at sikre en hejere indsats ved kontraktendringer, men fjerner
ikke entreprengrens muligheder for lav indsats, og derved anvende hgjere priser, ved
kontrakteendringer. Dette skyldes ogsa, at resultaterne ikke bliver kompenseret ens, hvorfor
entreprengren heller vil allokere tid til de opgaver, der bedre kan males og som han far

kompensation herfor — i form af at undga, at misligholdelsen af kontrakten bliver paberabt.

I den integrerede analysen konkluderes det, at en samfundsekonomisk efficiens, i et spil mellem en
ordregiver og en leverander, skal findes i det scenarie, hvor ordregiveren tillader en begranset
mulighed til at @ndre i kontrakten, mens leveranderen anvender en begranset mulighed for at
@ndre 1 kontrakten. For at finde den samfundsekonomiske efficiente tilstand blev en Kaldor-Hicks
betragtning anvendt. Begrundelsen for lesningen er, at ordregiveren er bevidst om sandsynligheden
for at krenke ligebehandlingsprincippet og derfor vagter en begraenset @ndringsmulighed hgjest,
mens leveranderen vagter det nasthejest fordi han eger sandsynligheden for at fi tildelt
kontraktendringen ved, at han kun anvender en begranset @ndringsmulighed og herved mindsker
sin mulighed for at udnytte kontraktendringerne. Herudover kan det konkluderes, at lovgivningen
ikke understotter den samfundsekonomiske efficiens fordi den i hejere grad prioriterer fleksibilitet i

kontraktforholdet, hvor der herigennem bade er sandsynlighed for at kraenke
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ligebehandlingsprincippet samtidig med, at leveranderen har mulighed for at udnytte
@ndringsarbejder til hgjere indtjening. Derfor gives der forslag til, hvorledes retten ber vere, for at
den samfundsekonomiske efficiens opnds. Dette gores ved at anvende det samme krav om et
uforudset behov i1 den forste betingelsen, og ved at anvende nye betingelser i stedet for de to
oprindelige for bade at skabe tilpas fleksibilitet samtidig med at ligebehandlingsprincippet bliver
prioriteret hgjere. Her vil betingelserne vare, at @ndringerne er begraenset til det nedvendige for, at
det uforudsete behov for @ndring er opfyldt samt at udbuds-konkurrencedygtige priser skal
anvendes safremt oprindelige enhedspriser ikke kan benyttes, hvilket pdlegges leveranderen at
dokumentere. Ud over dette er der ogsd en mulighed for at foresld alternative losninger, nar
fordelen ved lgsningen overstiger omkostningerne med det krav, at &ndringen er naturligt forbundet

med den oprindelige kontrakt.
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