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Abstract

From January 2016 Denmark had their first procurement law. The law is building on the
Procurement Directive from 2014 that is a part of EU’s 2020 strategy. The main purposes are to
create more simple and flexible procedures by giving the contracting authorities a better opportunity
to choose procedures including negotiation and dialogue. This master thesis is analyzing whether or

not the increasing flexibility in the procurement law gives higher valuable contracts.

To analyze the flexibility in the rules this thesis uses Law & Economics to analyze the purposes of
the Danish procurement law with the creation of efficient contracts. This thesis also includes the
legal dogmatic analysis to identify and analyze the flexible procedures in the Danish procurement
law. Furthermore, the legal dogmatic analysis discusses how it is possible to comply with the
fundamental EU law principles. The economic analysis consists of neo classic economics and neo-
institutional economics to assess how the most efficient procurement is created. This includes a
micro economic construction of the equilibrium in a perfectly competitive market and an analysis of

whether there are transaction costs connected with flexible procurement.

The legal analysis shows that it is difficult to be compliant with the fundamental EU law principles
when increasing the flexibility in the procurement procedure. The economic analysis shows that to
create the most efficient contracts within procurement the possibility of renegotiation is necessary.
This concludes that it is difficult to abide the law and still get the most efficient contracts.
Furthermore, it is difficult and expensive using flexibility in the procedure when the contracts are
too complex and transaction costs are too high. Conversely, if the complexity is too low then
flexible procedures are not recommended. The efficient contract is hard to achieve due to the

existence of economic and non-economic considerations.
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Kapitel 1 — Introduktion
1.1. Indledning

Siden finanskrisen ramte Europa i 2008, har den stéet gverst pa dagsordenen hos bade EU og de
enkelte medlemsstater. Krisen har sat sine spor pa bade veksten og beskeftigelsen i medlemssta-
terne, og nogle af medlemsstater er stadigvek den dag i dag medtaget af krisen. Den finansielle
krise har vaeret en gjendbner for mange, og bide for det offentlige og for mange borgere har krisen
medfert, at deres gkonomi er taget op til revurdering. Det er den sterste finansielle krise der har
veeret 1 Europa siden EU opstod. EU har veret nedsaget til at bidrage med lgsninger. Disse skal
sikre at medlemsstaternes midler bliver brugt pa den mest hensigtsmassige mide. For at komme ud
af krisen og forhindre en gentagelse af krisen har EU ivarksat en raekke initiativer med “Europa
2020”-strategien'. Formalet med strategien er blandt andet at fremme en mere ressourceeffektiv

okonomi.

Offentlige indkeb gennem udbud er udvalgt som et af de omrader, der skulle moderniseres som en
del af strategien. Udbudsreglerne skal indrettes pa en méde, der skal gore det lettere og mere effek-
tivt for offentlige myndigheder at foretage indkeb. Malet er at skabe mere enkle regler, for at ned-
bringe nogle af de omkostninger, der er forbundet med at s@tte en opgave i udbud. Derudover skal
der indfores mere fleksibilitet, s ordregiveren har mulighed for at tilpasse indkebene efter sine be-
hov. Andringerne, der er foretaget 1 forbindelse med moderniseringen af udbudsreglerne, har der-
med et gkonomisk formal. De offentlige indkeb skal bidrage til at sikre sundere og mere stabile
okonomier 1 medlemsstaterne med det mal at undgé potentielle ekonomiske kriser 1 fremtiden. For
at modernisere udbudsreglerne er der indfort et nyt udbudsdirektiv’, som fra dansk side er blevet

implementeret med udbudsloven®.

Da udbudsreglerne er af EU-retlig oprindelse, skal der ogsé tages nogle ikke-okonomiske hensyn.
Det skyldes blandt andet, at EU-retten har nogle helt grundleggende principper, som altid skal
overholdes, uanset hvilke formdl der i ovrigt er med reglerne. De grundleggende principper skal

dermed ogséd overholdes inder udbudsreglerne. Dette betyder at udbudsreglerne bade har fokus pa

' Meddelelse fra Kommisson “Europa 2020 — en strategi for intelligent, beeredygtig og inklusiv vaekst”, Bru-
xelles, den 3.3.1020 KOM(2010) 2020 endelig

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

? Udbudsloven lov nr. 1564 af 15/12/2015



okonomiske og ikke-okonomiske formél, hvilket er viderefort til formalsbestemmelserne i bade

udbudsdirektivet og udbudsloven.

1 2014 kebte offentlige ordregivere 1 Danmark varer og tjenester hos private virksomheder for nae-
sten 300 mia. kr*. Det svarer til 15 pct. af det danske bruttonationalprodukt. Det er store summer,
der kebes ind for, og det er derfor interessant at undersgge, om de offentlige midler bliver brugt pa
fornuftig og ansvarlig vis. Derudover er det interessant at undersegge, hvordan lovgiverne har hand-

teret at reglerne har bdde ekonomiske og ikke-gkonomiske formal.

1.2. Problemstilling

Da udbudsreglerne bdde har ekonomiske og ikke-okonomiske formaél, kan der opstd en konflikt
mellem dem, fordi de ikke nedvendigvis understetter hinanden. Et af mélene i de nye udbudsregler
var at indfere mere fleksibilitet i udbudsprocedurerne, hvorfor det er interessant at undersege om
dette giver bedre muligheder for at skabe efficiente udbud. Ydermere er det relevant at vurdere
hvorvidt de efficiente udbud kan skabes inden for rammerne af de skonomiske og ikke-gkonomiske
formal. For at kunne undersege denne problemstilling, opstilles nedenstdende problemformulering,

som egnskes besvaret 1 athandlingens analyser.

1.2.1. Problemformulering

Problemformuleringen indeholder et overordnet spergsmél, der er en integration mellem jura og
okonomi. For at kunne besvare det overordnede spergsmaél, er der opstillet to underspergsmal, som
skal besvares 1 et henholdsvis det juridiske og ekonomiske kapitel. Delkonklusionerne for de to
analyser, bliver inddraget i den integrerede analyse, hvor det overordnede spergsmal enskes besva-

ret.

I hvilken grad er det muligt at skabe efficiente kontraktformer med udbudsprocedurerne i overens-
stemmelse med udbudsloven og EU rettens grundleggende formal?
- Thvilken grad er der indfert eget fleksibilitet i udbudslovens udbudsprocedurer og hvorledes
stemmer dette overens med udbudsloven og EU rettens grundleeggende formal?
- Hvorledes synes udbudsprocedurerne at skabe grundlag for ekonomisk efficiente kontrak-

ter?

* »Status for offentlig konkurrence 2015”,2015, s. 4



1.3 Afgraensning
Den juridiske analyse 1 athandlingen tager udgangspunkt i udbudsloven, og athandlingen omhand-

ler dermed kun de udbud, der herer under udbudslovens anvendelsesomrade.

I undersggelsen af udbudsreglernes formal underseges udviklingen i formalene i forhold til at de
grundleggende EU-retlige principper, da de er helt elementare for EU-retten. Desuden undersgges
udviklingen af forméalet med at skabe effektive kontrakter, da det enskes at undersgge, hvornér ud-
budsprocedurerne kan skabe effektive kontrakter. De gvrige formal med udbudsreglerne behandles

ikke 1 denne athandling.

Der onskes foretaget en undersogelse af hvilke @ndringer, der er foretaget i udbudsreglerne i for-
hold til offentligt udbud, udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog. De ovrige udbuds-
procedurer, bliver ikke behandlet i denne athandling. Afhandlingen afgraenser sig til at undersege
@ndringerne i forhold til hvornar udbudsprocedurerne kan finde anvendelse. I forhold til de fleksib-
le udbudsprocedurer, underseges det derudover hvad parterne har mulighed for at forhandle om, da
det primart er pa disse omrader at de fleksible udbudsprocedurer adskiller sig fra de gvrige proce-

durer.

1.4. Synsvinkel

Der tages udgangspunkt i udbudsloven 1 den juridiske analyse 1 kapitel 2, og problemstillingen un-
dersoges dermed ud fra et dansk perspektiv. Afhandlingens analyser er foretaget fra statens synvin-
kel. Staten er selv ordregivende myndighed samt den enhed som udarbejder reglerne. Det er rele-
vant at kigge det fra dennes vinkel, da det ogsd er staten som kan skabe korrekt skatteallokering.
Dermed er fokus i den juridiske analyse, hvilken betydning @ndringerne medferer for ordregiver

myndighed.

I den ekonomiske analyse 1 kapitel 3 er fokus pé effektive kontrakter, hvilket anskues ud fra en

samfundsekonomisk synsvinkel.

Kapitel 4 er en integreret analyse som foretages pa baggrund af den juridiske og ekonomiske analy-
se. Synsviklen er dermed stadig fra staten som ordregivende myndighed, men med fokus pa hvorle-

des reglerne kan optimere samfundet.



1.5. Metode

1.5.1. Juridisk metode

For at kunne undersoge hvilke @ndringer, der er foretaget i udbudsloven sammenlignet med ud-
budsdirektivet fra 2004°, foretages der en retsdogmatisk analyse af dele af udbudsloven for at finde
frem til geldende ret. De retlige rammer for aktererne i en udbudsproces beror pa et komplekst

samspil mellem EU-ret og national ret’.

1.5.1.1. Retskildelceren
En retskilde er en kilde, der har hjemmel eller retsvirkning, og er dermed bindende’. En retskilde er

information af normativ karakter, hvilket betyder at den ikke beskriver hvordan noget er, men der-
imod hvordan noget skal vare i forhold til reglerne®. I Danmark er retskilderne inddelt i fire hoved-
grupper: Regulering, retspraksis, seedvaner og forholdets natur i overensstemmelse med Ross’ ud-
gave af realistisk retsteori’. En retskilde stér ikke alene, sé alle relevante retskilder skal gennemgas,
for at kunne finde frem til gaeldende ret'’. Retskilderne danner dermed grundlaget for den juridiske
argumentation. Der er ingen rangorden mellem retskilderne inden for retskildelaeren'', hvilket bety-
der, at de har samme gyldighed. Der findes dog et hierarki indenfor reguleringen grundet lex supe-

rior-princippet og hjemmelskravet opad i hierarkiet'”.

Afhandlingen behandler de retskilder, der er relevante for problemstillingen. Regulering bestar
blandt andet af love, traktater, direktiver og bekendtgerelser'”. I athandlingen anvendes lov nr. 1564
af 15/12/2015 Udbudsloven (udbudsloven), da den ordregivende myndighed er underlagt denne lov,
nér de foretager offentlige udbud. Den ovrige regulering, der bliver anvendt i athandlingen, er EU-

retlig og bliver gennemgaet 1 afsnit 1.5.1.3.

> Europa-Parlamentets og radets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsméader-
ne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige byg-
ge- og anlegskontrakter

% @lykke og Nielsen, 2015, s. 35

" Tvarne og Denta, 2015, s. 36

¥ Blume (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 26

? Nielsen og Tvarng, 2011, s. 49

1 Tvarne og Denta, 2015, s. 36

" Nielsen og Tvarng, 2011, s. 32

2 Nielsen og Tvarng, 2011, s. 32. Lex superior-princippet: “Dette betyder, at grundloven har forrang for
almindelige love, og almindelige love har forrang for bekendtgorelser, anordninger og cirkulcerer”.

1 Tvarne og Denta, 2015, s.36



Retspraksis bestdr hovedsagligt af danske domme/afgorelser og EU-domme'*. Domme er bindende
for de involverede parter. Hvis en dom tillegges prajudikatverdi, danner den menster for fremtidi-
ge afgorelser'”. Derudover kan en dom fi betydning for andre end parterne, hvis den indeholder
obiter dictum, som er udtalelser om retssporgsméil, som ikke har haft afgerende betydning i den
konkrete sag'®. Obiter dictum fremgar oftest af EU-domme. I afhandlingen anvendes der kendelser
fra klagenavnet for udbud, da spergsmal om overtraedelse af bestemmelserne i udbudsloven skal
indbringes for klagenavnet for udbud jf. § 195 1 udbudsloven. Udover kendelserne fra klagenavnet

for udbud anvendes bade danske og EU-retlige domme'’.

En sa&dvane er en handlemade, der er blevet fulgt almindeligt, stadig og lenge ud fra en folelse af

retlig forpligtelse og kan fx vere en kutyme'®

. Forholdets natur er en retskilde, hvor dommere og
andre retsanvendere lader sig motivere af friere overvejelser ud fra den juridiske kulturtradition'”. I
athandlingen bliver sedvaner og forholdets natur ikke anvendt, da det ikke har veret relevant at
inddrage sddanne til at besvare problemformuleringen. Dette skyldes blandt andet, at der er en de-

taljeret regulering pa omridet og meget retspraksis.

1.5.1.2. Retsdogmatisk analyse
Den retsdogmatiske analyse anvendes til at finde frem til geldende ret i forhold til afhandlingens

problemformulering. I den retsdogmatiske metode er der folgende rekkefolge mellem retskilderne:
1. Regulering
2. Retspraksis
3. Sadvaner
4. Forholdets natur.
Retskilderne analyseres 1 denne raekkefolge, for at finde frem til geldende ret. Som hjelp til den
retsdogmatiske analyse, kan der anvendes fortolkningsbidrag. Fortolkningsbidragene er ikke rets-
kilder, og har dermed ingen retskildevaerdi. De anvendes udelukkende som stotte i den retsdogmati-

ske analyse. I denne afhandling er det primare fortolkningsbidrag lovforslaget til udbudsloven® og

' Tvarne og Denta, 2015, s. 36

'* Nielsen og Tvarng, 2011, s. 165-166

' Nielsen og Tvarng, 2011, s. 166

' Se afsnit 1.5.1.3. "EU-retten”

' Nielsen og Tvarng, 2011, s. 187

" Nielsen og Tvarng, 2011, s. 191

* Lovforslag nr. L 19, Forslag til udbudsloven, fremsat den 7. oktober 2015.



dets bemarkninger. Forarbejderne til en lov kan anvendes som en stette for fortolkningen af regler-
ne’'. Derudover anvendes Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledninger til udbudsreglerne,
udbudsudvalget rapport om dansk udbudslovgivning og lerebgger om udbudsreglerne. Der er for-
skel 1 vaerdien af disse fortolkningsbidrag, og det vurderes at bemarkningerne til lovforslaget har

den hgjeste vardi.

Nar gaeldende ret skal fastslds, kan der vare behov for at fortolke reglerne. Her kan der anvendes en
indskraenkende eller udvidende fortolkning af reglerne. Indskrenkende formalsfortolkning er an-
vendt, nér det ikke er nedvendigt at anvende reglen i alle tilfzlde, for at opna de formal loven tilsig-
ter””. Udvidende fortolkning er anvendt i tilfaelde, hvor reglen bliver brugt i en situation, hvor det
efter en naturlig sproglig forstdelse falder uden for reglens anvendelsesomrade®. Formalet med
reglerne kan inddrages i tolkningen, og kan vere afgerende for, hvorvidt der foretages en ind-
skrenkende eller udvidende fortolkning. I afthandlingen inddrages formélene med udbudsloven fra
lovforslaget til udbudsloven samt formélsbestemmelserne i praeamblen til udbudsdirektivet som

redskab til at forstd bestemmelserne i udbudsloven.

1.5.1.3. EU-retten
EU retten har forrang for national ret**, er opdelt i primarretten, den bindende sekundzre EU-ret,

praksis og soft law™.

Den primare ret bestar af EU’s traktatgrundlag Traktat om den europeiske union (TEU) og Trakta-
ten om den europziske unions funktionsmédde (TEUF) jf. TEUF art. 1 stk. 2. Det folger af retsprak-
sis at en traktatbestemmelse er umiddelbar anvendelig i national ret, sdfremt den er klar, utvetydig

og ubetinget*®. P4 linje med primarretten findes der nogle grundlaeggende EU-retlige principper.

! Blume (2013, ”Skriftlig jura — den juridiske fremstilling ") s. 41

22 Nielsen og Tvarng, 2011, s. 218

2 Nielsen og Tvarng, 2011, s. 218

* Sag 6/64 Flaminio Costa mod ENEL, "Af denne integration i hver medlemsstats retssystem af bestemmel-
ser, som hidrgrer fra feellesskabsretskilden, og mere generelt af traktatens ordlyd og dnd fplger det logisk, at
medlemsstaterne ikke kan ggre en senere ensidig foranstaltning geeldende imod en retsorden, som de har
accepteret pa gensidig basis; en sddan foranstaltning vil sdledes ikke kunne ggres geeldende imod denne

’

retsorden’
* @lykke og Nielsen, 2015, s. 36

?6 Sag 26/62 Van gend & loos mod den nederlandske finansforvaltning, ”Det fplger af de forudgdende over-
vejelser, at artikel 12 ifplge traktatens dnd, opbygning og indhold skal fortolkes saledes, at den har umiddel-

E2]

bar virkning og medforer individuelle rettigheder, som de nationale domsmyndigheder skal beskytte.



Retlige principper angiver ikke en endelig lasning pa en enkelt sag, men udpeger hensyn eller syns-
punkter, der skal inddrages i retsanvendelsen®’. Nogle af principperne er traktatfaestede®®, mens an-
dre er blevet fastsliet som grundlaeggende EU retlige principper af EU domstolen®. Principperne
udger en vasentlig del af EU-retten, da de finder anvendelse 1 alle EU-retlige henseender, og der
dermed altid skal tages hensyn til dem. I afthandlingen anvendes primert ligebehandlingsprincippet,
gennemsigtighedsprincippet og proportionalitetsprincippet, som alle tre defineres narmere i afsnit

2.2.2.

Den bindende sekundaere EU-ret udstedes med hjemmel i traktatgrundlaget. EU’s institutioner kan
for at udeve unionens befojelser vedtage forordninger, direktiver, afgerelser, henstillinger og udta-
lelser jf. art. 288 TEUF. En EU-retlig regel kan vare umiddelbar anvendelig i national ret, hvilket
betyder, at reglen i sig selv skaber pligter og rettigheder for borgeren eller virksomheden®. Som
udgangspunkt er det kun forordninger, der galder umiddelbart i hver medlemsstat jf. art. 288
TEUF. I athandlingen anvendes kun direktiver. “Et direktiv er med hensyn til det tilsigtede mdl
bindende for enhver medlemsstat, som det rettes til, men overlader det til de nationale myndigheder
at bestemme form og midler for gennemforelsen.” jf. art. 288 TEUF. Tanken bag direktiver er, at
EU opstiller de overordnede krav til retstilstanden, og det derefter overlades til de nationale lovgi-
vere at konkretisere, hvordan direktivets formal skal nds>'. Hvis der er en hej detaljeringsgrad i di-
rektivet, er der ikke meget manevrerum til den nationale lovgiver’>. Medlemsstaterne er forpligtet

1?3, Derudover skal den

til at sikre at direktivet far fuld virkning i overensstemmelse med dets forma
nationale retsorden vare i overensstemmelse med direktivet®*.
Unionen kan efter subsidiaritetsprincippet kun lovgive inden for de omrader, den har fiet kompe-

tence til 1 traktaterne. P4 nogle omrader har unionen enekompetence, mens kompetencen er delt

*" Nielsen og Tvarng, 2011, s. 54

*¥ Proportionalitetsprincippet fremgar af art. 5 stk. 11 TEU. Som en del af ligebehandlingsprincippet fremgér
forbud mod forskelsbehandling p& grundlag af nationalitet i art. 18 TEUF.

** Fremgar blandt andet af sag c-324/07 Coditel Brabant SA mod Commune d’Uccle, pramis 25 ”...er de
ordregivende myndigheder, der indgdr aftalerne, ikke desto mindre forpligtet til at overholde EF-traktatens
grundleggende regler, princippet om forbud mod forskelsbehandling pd grundlag af nationalitet og om lige-
behandling samt den gennemsigtighedsforpligtelse.”

** Danielsen (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling ) s.50

*! Danielsen (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 58

32 Danielsen (2013, "Skrifilig jura — den juridiske fremstilling ) s. 58

3 Sag 14/83 Von Colson og Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, preemis 15

** Sag ¢-340/96 Kommissionen mod Storbritannien og Nordirland, praemis 27
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mellem unionen og medlemsstaterne pa andre omrader. Unionen har enekompetence pa fastleggel-
se af de konkurrenceregler, der er nedvendige for det indre markeds funktion jf. TEUF art. 3. Unio-
nen har dermed hjemmel til at lovgive om offentlige udbud, hvilket er gjort med udbudsdirektivet.
Medlemsstaterne skal fastsette de nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft af at
efterkomme direktivet senest 18. april 2016 jf. art. 90 i udbudsdirektivet. Udbudsdirektivet er i
dansk ret implementeret ved udbudsloven. Nar et direktiv skal implementeres i national lovgivning
kan det ske ved inkorporering eller omskrivning. Inkorporering foreligger, nér loven blot henviser
til direktivets regler. Omskrivning foreligger, hvor loven fastsatter regler, der materielt er lig med
direktivets, men som iklaedt en anden sprogbrug.” Fra dansk side er det valgt at implementere ud-
budsdirektivet gennem en omskrivning til udbudsloven. Udbudsloven skal vaere 1 overensstemmelse
med udbudsdirektivet og dets formdl. Derfor anvendes udbudsdirektivets formél som fortolknings-

bidrag til udbudslovens bestemmelser 1 kapitel 2.

EU rettens praksis kommer fra EU domstolen. EU domstolens kompetence er fastlagt i art. 267
TEUF. EU-domstolen sikrer overholdelse af lov og ret ved fortolkning og anvendelse af traktaterne
jf. art.19 TEU. I kapitel 2 anvendes obiter dictum fra EU domstolen som bidrag til at fastsla, hvad
der er geldende ret i forhold til udbud af offentlige opgaver. Derudover anvendes EU domstolens

praksis i dette afsnit til blandt andet at fastsld EU rettens forrang.

1.5.2. @konomisk metode

Opgaven tager sit skonomiske udgangspunkt 1 den neoklassiske teori. Det gores, da neoklassicis-
men star for teorien om ligevaegt og den perfekte tilstand pd et marked. I athandlingen anvendes
neoklassisk teori til at belyse, hvornar der er ligevaegt i et marked med fuldkommen konkurrence.

Neoklassisk teori har sine begransninger, da den ser mennesket som fuldt rationelt®,

Til at supplere den neoklassiske teori anvendes nyinstitutionel gkonomi. Det gares fordi nyinstituti-
onel gkonomi tager hojde for den adfeerdsmeassige forudsatning®’. Neoklassikerne ansd partner for
at vere fuldt informeret og rationelt, hvilket stemmer overens med, at de kunne finde den perfekte

ligevaegt. Nyinstitutionel okonomi er en reaktion pa den neoklassiske teori>®, fordi mennesket i ste-

% Danielsen (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 59

3% Enevoldsen (2007, “’Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”) s. 55
*7 Enevoldsen (2007, *’Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”’) s 61

** Enevoldsen (2007, “’Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”’) s. 55
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det anses som begreanset rationel, hvorfor asymmetrisk information opstar’’. Neoklassisk og nyin-
stitutionel gkonomi anvendes ikke som to metodiske modpoler, men som to supplerende metodiske

fremgangsmader for at kunne analysere problemstillingen i et bredere og mere realistisk omfang.

For at kunne vurdere effekten ved forhandling i de fleksible udbudsprocedurer anvendes der mikro-
okonomiske modeller. Mikrogkonomien stammer fra den neoklassiske teori*’. Mikrogkonomi er
relevant, da den anvendes til at analysere ligevaegten 1 et marked med fuldkommen konkurrence.
Dette er en vardifuld betragtning for at kunne belyse problemstillingen om, hvorledes udbudspro-

cedurerne skaber grundlag for gkonomisk efficiente kontrakter.

Den grundleggende okonomiske tilgang i analysen bygger pd transaktionsomkostningsteorien. |
artiklen ”The Nature of the Firm” fra 1937 opstillede Ronald Coase to spergsmél, om ”Hvorfor
eksisterer der virksomheder?” og "Hvad bestemmer virksomhedens storrelse eller grenserne for
dens storrelse?”. Coase teoremet beskrev frembringelsen af en perfekt tilstand, sdfremt at virksom-
hedens rettigheder er veldefineret og transaktionsomkostningerne er lig nul*'. Netop Coase teoremet
anvendes 1 afhandlingen til at beskrive ligevegten i et marked uden transaktionsomkostninger. Da
der ikke findes et marked, hvor der ikke eksisterer transaktioner suppleres Coase teoremet med Wil-

liamsons transaktionsomkostningsteori.

Oliver Williamson forsegte i 1970’erne pa baggrund af Coases artikler*” at besvare sporgsmalene.
Dette gjorde han ved at anskue selve transaktionen som en analyseenhed, hvoraf han udledte trans-
aktionsomkostningsteorien.”> Transaktionsomkostningsteorien er fastet i to grundleggende anta-
gelser om menneskets adferd; begraenset rationalitet og opportunisme, som arsagen til transakti-
onsomkostningernes eksistens.** Coase og Williamson anvendes metodisk til forst at finde den ide-
elle tilstand ved anvendelsen af fleksible udbud. Herefter vurderes dette ud fra akterernes adfaerds-

forudsetninger til at belyse, hvorndr der er transaktionsomkostninger forbundet med udbud.

** Enevoldsen (2007, “’Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”) s 61
0 Knudsen, 1997, s. 54

' Knudsen, 1997, s. 209

42 Coase, 1937 og Coase, 1960

* Knudsen, 1997, s. 209

* Knudsen, 1997, s. 213
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Ved at analysere betydningen af transaktioner gnskes det heraf at vurdere hvilken gevinst, der kan
forbindes med fleksible udbudsprocedurer. Herunder hvornar det fra et ekonomisk perspektiv kan

vaere en fordel og ulempe at anvende de fleksible udbudsprocedurer, der findes 1 udbudsloven.

I athandlingen seges der efter opnaelsen af det mest efficiente udbud. Udbudsloven bygger pa bade
okonomiske og ikke-okonomiske formél, derfor anvendes efficiens til at kunne belyse, hvad der er
bedst set ud fra den samfundsekonomiske gevinst. ”The economic approach to law is based on the
concept og efficiency. The basic defintion of efficiency in economics is Pareto efficiency.”® . Af-
handlingen analyserer, hvorvidt efficiens er muligt i de fleksible udbudsprocedurer pa baggrund af

de eksisterende transaktionsomkostninger.

1.5.3. Retsgkonomisk metode

Sammenspillet mellem jura og ekonomi kommer til udtryk i retseskonomien. Retsekonomi ger det
muligt at analysere og dermed forudsige konsekvenser af forskellige retsregler*®. I denne afhandling
anvendes retsokonomien til at analysere den kontraktuelle efficiens 1 den ekonomiske analyse.
Yderligere anvendes retsekonomien til at diskutere resultaterne af vores juridiske og ekonomiske

analyse 1 den integrerede analyse 1 kapitel 4.

I den retsdogmatiske analyse, kan der foretages nogle overvejelser om konsekvenserne af en retsre-
gel. Men for at besvare den integrerede problemstilling, er det nedvendigt at dykke endnu dybere
ned 1 konsekvenserne. Retsgkonomien giver nogle redskaber, som gor det muligt at foretage en me-
re avanceret vurdering af regler, og dermed skabe grundlag for bedre informerede valg 1 retsudvik-
lingen"’. De argumenter retsokonomien har, er af normativ karakter, da de stetter en anbefaling til
retstilstanden®. De retsokonomiske betragtninger kan opstille argumenter for den ekonomisk set
mest efficiente losning. Argumenterne skal opvejes af ikke-gkonomiske argumenter i den konkrete
sag®. @konomien kan dermed ikke give den endelige sandhed p4, hvordan juraen skal vere, da

juraen ogsa tager ikke-gkonomiske hensyn.

* Miceli, 2004, s. 4

* Riis (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 157
7 Riis (2013, "Skrifilig jura — den juridiske fremstilling ) s. 157
* Riis (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”) s. 157
¥ Riis (2013, "Skrifilig jura — den juridiske fremstilling”) s. 158

13



De fleste retsregler har en gkonomisk begrundelse, og der ligger dermed en ekonomisk logik bag
dem™. Den gkonomiske begrundelse kan vaere mere eller mindre bevidst fra lovgivers side, men det
antages, at lovgiverne ogsd har et enske om at bidrage til, at ressourcer anvendes pd den mest effek-
tive méde, si den okonomiske velfaerd i samfundet foroges”'. P4 baggrund af dette vurderes det at
juristerne ogsé er interesseret i gkonomiens resultater. De gkonomiske argumenter vejer tungere ved
nogle retsregler end ved andre. Det afthanger af reglernes formal, hvor stor indflydelse ekonomiske
argumenter har pa reglerne. Der kan vare nogle ikke-gkonomiske hensyn, der bliver vagtet hgjere
end de okonomiske™. Hvis en retsregel har et okonomisk formal, ma det formodes at de okonomi-

ske argumenter vegter hgjt under retsreglen.

Disse overvejelser og hensyn inddrages 1 den integrerede diskussion i athandlingens kapitel 4, for at

kunne diskutere konsekvenser af vores resultater i de juridiske og ekonomiske analyser.

1.6. Afhandlingens struktur

I athandlingens kapitel 2 gennemgas baggrund for at modernisere udbudsreglerne. Der foretages en
historisk gennemgang af bdde EU rettens og udbudsrettens formél med fokus pa de grundlaeggende
EU-retlige principper og effektivitet. Herefter skabes der et generelt overblik over udbudsprocedu-
rerne. Efterfelgende foretages der en juridisk analyse af hvornar de fleksible udbudsprocedurer kan
finde anvendelse, og hvad der kan forhandles samt fores dialog om efter udbudsloven. Analysen
indeholder en sammenligning til reglerne i udbudsdirektivet fra 2004. Afslutningsvis foretages der
en analyse af hvorvidt @ndringerne udbudsreglerne lever op til reglernes formal om at overholde de

grundleggende principper og oge effektiviteten 1 udbudskontrakterne.

I den okonomiske analyse 1 kapitel 3 undersoges effektiviteten af kontrakter under fuldkommen
konkurrence og derefter effektiviteten af kontrakter ved udbud. Efterfolgende gennemgas transakti-
onsomkostningsteorien, og der foretages en analyse af transaktionsomkostningerne 1 udbudsproce-
durerne. Herunder foretages der en analyse af, hvornar de forskellige udbudsprocedurer skal finde
anvendelse. Herefter opstilles der nogle alternativer til udbudsprocedurer, deriblandt underseges

det, hvordan det perfekte udbud kan skabes.

%0 Riis (2013, Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”") s. 158
°! Riis (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 158
2 Riis (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 158
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I afthandlingens kapitel 4 foretages der en integreret analyse af resultaterne fra den juridiske og eko-
nomiske analyse. Indledningsvist underseges det, hvorfor der eksisterer regler for udbud. Herefter
opstilles de forskellige hensyn, som reglerne har i sine formél. Der foretages en undersoggelse af,
hvorvidt de betingelser, som gkonomien opstiller for efficiente kontrakter er i overensstemmelse

med udbudsreglerne og de grundleeggende principper.

I athandlingens kapitel 4 foretages der en integreret analyse af resultaterne fra den juridiske og eko-
nomiske analyse. Indledningsvis underseges det, hvorfor der eksisterer regler for udbud. Herefter
opstilles de forskellige hensyn, som reglerne har i sine forméal. Der foretages en undersogelse af,
hvorvidt de betingelser, som ekonomien opstiller for efficiente kontrakter er i overensstemmelse
med udbudsreglerne og de grundleggende principper. Det diskuteres, hvilket arsager der er er til

juraens forskelligrettede hensyn, og hvorvidt der findes en lesning, hvor hensynene kan forenes.

Kapitel 5 indeholder en samlet konklusion pé athandlingens analyser med henblik pa at besvare

problemformuleringen.

15



Kapitel 2 — Juridisk analyse

2.1. Europa 2020 strategien og udbudsreglerne

Udbudsloven der tradte i kraft den 1. januar 2016 er geldende ret i Danmark pa udbudsomrédet. I
dette afsnit preesenteres loven kort, og de bagvedliggende politiske tiltag for de nye udbudsregler
bliver gennemgdaet. Loven er en implementering af udbudsdirektivet. Udbudsdirektivet erstattede
det tidligere udbudsdirektiv fra 2004, som 1 dansk ret blev implementeret direkte via implemente-
ringsbekendtgerelsen®, hvori udbudsdirektivet fra 2004 var medtaget som bilag til bekendtgorel-

sen.

Figur 1: lllustration af vejen fra Europa 2020-stratigen til udbudsdirektivet

2.1.1. Europa 2020 og akt om det indre marked

I marts 2010 prasenterede Kommissionen “Europa 2020”. Strategien fokuserer blandt andet pa ud-
viklingen af en gkonomibaseret pa viden og innovation. Det fremgar af ”Europa 2020, at Kommis-
sionen vil arbejde pa intelligent regulering og moderniserede procedurer for offentlige indkeb>*.
Derudover skal politikken for offentlige indkeb sikre en mere effektiv brug af offentlige midler™.
Det naevnes flere steder i strategien, at man ensker at forbedre rammebetingelserne for erhvervsli-

vets innovationsmuligheder.

I forleengelse af ”Europa 2020” kom Kommissionen med en meddelelse Pa vej mod en akt for det
indre marked*®. Meddelelsen bestod af 50 forslag med henblik p4 at styrke det indre marked og né
malene med “Europa 2020”. I meddelelsen bekendtgjorde Kommissionen, at der i 2012 ville blive

fremsat et lovforslag med det formal at forenkle og modernisere reglerne for offentlige indkeb ved

>3 Bekendtgerelse om fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige tjene-
steydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter BEK nr. 712 af 15/06/2011

* Kommissionens meddelelse, 3.3.2010, s.18

>> Kommissionens meddelelse, 3.3.2010, s. 27

> Meddelelse fra kommissionen til Europa-Parlamentet, Ridet, Det europziske ekonomiske og sociale ud-
valg og regionsudvalget, ”Pd vej mod en akt for det indre marked - For en social markedsgkonomi med hgj
konkurrenceevne - 50 forslag med henblik pd at blive bedre til at arbejde, iveerkscette og handle sammen”,
Bruxelles den 27.10.2010, KOM(2010) 608 endelig.
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at gore tildelingen af kontrakter mere smidig’’. Forslaget blev taget med i Kommissionens medde-
lelse om tolv leftestaenger til at skabe vaekst og gget tillid. Formalet med meddelelsen var at udval-

ge tolv forslag, som skulle fore til nye forslag til moderniserede regler i labet af 2011.

2.1.2. Gronbogen og udbudsdirektivet

Kommissionen fremlagde ”Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb” i ja-
nuar 2011°* med henblik p4 at skulle udarbejde et lovforslag. Ifelge Grenbogen var offentlige ind-
kob et af de markedsbaseret elementer, som skulle veere med til at ni malene i “Europa 2020,
Der var derfor et behov for at modernisere reglerne pa omradet for blandt andet at ege erhvervsli-
vets innovationsmuligheder og forbedre erhvervsklimaet for sm& og mellemstore virksomheder
ifolge Grenbogen. Der blev opstillet nogle forskellige mal, som man enskede at opnd med de nye
regler.  Heriblandt en mere effektiv udnyttelse af de offentlige midler. Grenbogen indeholdte en
reekke idéer til, hvordan de forskellige mél kunne nas. Samtidig med Grenbogen gennemforte
Kommissionen en undersggelse af den daverende lovgivnings indvirkning og effektivitet pa offent-
lige indkeb. Med henblik pd et give et empirisk indblik i de omrdder, som burde forbedres. Pa bag-
grund af resultaterne af undersggelsen, Grenbogen samt interessenters bidrag til Grenbogen blev
der fremlagt et forslag til et nyt udbudsdirektiv®. Forslaget til det nye udbudsdirektiv om offentlige
indkeb blev fremsat i december 2011. Efter droftelser i Radet og udtalelser fra Det europaisk oko-
nomiske og sociale udvalg og regionsudvalget blev det behandlet af Europa Parlamentet og ende-
ligt vedtaget af Radet og Europa Parlamentet. Udbudsdirektivet trddte i kraft 26. februar 2014.
Medlemsstaterne skal sa@tte de nedvendige lov og administrative bestemmelser 1 kraft for at efter-

komme direktivet senest 18. april 2016 jf. art. 90 i udbudsdirektivet.

Figur 2: lllustration af vejen fra udbudsudvalgets kommissorium til udbudsloven

7 K ommissionens meddelelse, 27.10.2010, forslag nr. 17

*} »Gronbog om modernisering af EU's politik for offentlige indkgb - Mod et mere effektivt europeisk mar-
ked for offentlige indkpb”, Bruxelles den 27.1.2011, KOM(2011) 15 endelig

> Grenbog, 2011, s. 3

% »Forslag til Europa-Parlamentets og rddets direktiv om offentlige indkeb”, Bruxelles, den 20.12.2011,
KOM(2011) 896 endelig, 2011/0438 (COD)
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2.1.3. Udbudsloven

I Danmark har lovgiver valgt at implementere udbudsdirektivet igennem udbudsloven. Formalet
med udbudsloven bliver gennemgéet i afsnit 2.3.6. Udbudsloven er den forste af sin slags 1 Dan-
mark. Tidligere havde man implementeringsbekendtgerelsen hvilket betyder, at der ikke har vaeret
nogle danske lovbemarkninger tilknyttet tidligere. Udbudsdirektivet fra 2004 blev anvendt direkte i
Danmark, hvilket var en us@dvanlig méde at implementere et direktiv pa, da direktiver ofte bliver
omskrevet til en lov eller bekendtgorelse i Danmark®'. Implementeringsbekendtgorelsen indeholder
nogle supplerende nationale regler, som havde betydning for udbudsprocessen, men ingen serlige
bestemmelser omkring fleksible udbudsprocedurer. Den eneste danske lov pa omréadet var tilbuds-
loven®. Tilbudsloven finder ikke anvendelse for udbud, der er omfattet af udbudsdirektivet jf. til-
budsloven § 1 stk. 3. Tilbudsloven bliver ikke yderligere behandlet i denne athandling. Nir man
veelger at omskrive et direktiv til dansk lov, kan der opstd uoverensstemmelser i ordlyden, hvilket

kan give udfordringer i forhold til fortolkningen.

Erhvervs- og Vekstministeriet nedsatte 1 juni 2013 et udvalg, der fik til opgave at udarbejde et for-
slag til en lov, der skulle implementere det nye udbudsdirektiv i dansk ret®. Udbudsudvalget har
offentliggjort en rapport™, som indeholder en sammenfatning af udvalgets arbejde, udkast til et lov-
forslag til ny udbudslov samt deres specielle bemarkninger til forslaget. P4 baggrund af rapporten
fremsatte Erhvervs- og Vakstministeren et forslag til udbudsloven i oktober 2015%. Efter 1. be-
handling i folketinget fremlagde Erhvervs-, Vakst og Eksportudvalgets deres betaenkning®® over
forslaget. Efter 2. og 3. behandling blev udbudsloven vedtaget i Folketinget i december 2015.

Det faktum at man har valgt at lave en dansk lov @ndrer ikke p4, at udbudsloven skal tolkes i over-
ensstemmelse med udbudsdirektivet samt EU Domstolens fortolkning af reglerne. Udbudsloven er i
mange dele enslydende med udbudsdirektivet for at minimere risikoen for fortolkningstvivl®’. Di-

rektivteksten er pa en rekke punkter forsegt blevet forenklet fra udbudsudvalget side for at tydelig-

61 Fabricius, 2015

62 Bekendtgerelse af lov om indhentning af tilbud pé visse offentlige og offentligt stettede kontrakter LBK
nr. 1410 af 07/12/2007

5 Kommissorium, 2013, s. 2

% »Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning”, december 2014

% Lovforslag nr. L 19, Forslag til udbudsloven, fremsat den 7. oktober 2015

% Betaenkning over forslag til udbudsloven, Erhvervs-, Vakst- og Eksportudvalget, 12. november 2015

67 Lovforslag nr. L 19, 2015, s. 37
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gore reglerne®®. Dette kan medfore, at der kan opsté tvivl i forbindelse med anvendelsen af udbuds-
loven. De danske lovbemarkninger skal gerne medvirke til at mindske risikoen for fortolknings-

tvivl, men hvis det alligevel skulle opsta, er det direktivet der har forrang®.

2.2. EU rettens formal og de grundlaeggende principper

For at kunne vurdere om @&ndringerne 1 udbudsreglerne stemmer overens med udbudsreglernes for-
mal, startes det med at undersoge, hvad formalet med udbudsreglerne er. Der foretages en underso-
gelse af, hvordan formalet med EU og EU’s udbudsregler har udviklet sig for at kunne satte ud-
budsreglerne i en EU-retlig kontekst. Forst undersegges det, hvordan EU-rettens formal har udviklet
sig lobende pa baggrund af forskellige traktatgrundlag. Underseggelsen foretages med henblik pa,
hvilket syn der har varet pa de grundleeggende EU-retlige principper og de skonomiske formél. De
grundleggende EU-retlige principper beskrives efterfolgende med fokus pd deres relevans i forhold

til udbudsreglerne.

2.2.1. Den historiske udvikling af EU rettens formal

Primarretten 1 EU bestér af EU’s traktatgrundlag samt grundleeggende rettigheder og retsprincipper.
Den forste EU traktat, Paris-traktaten’® blev indgget 18. april 1951 som grundlag for skabelsen af
det Europaiske Kul- og Stalfelleskab jf. art 1 i Paris-traktaten. Formalet med traktaten var at opna
en okonomisk ekspansion, en bedre beskeftigelse og en hejere levestandard pd basis af et felles
kul- og stdlmarked jf. art. 2 1 Paris-traktaten. Med henblik pé indferelsen af et felles marked, som
senere hen blev til det indre marked, havde man fastsat i traktaten, at kul og stél skulle kunne om-
settes frit. Der blev blandt andet indfert et forbud mod diskriminerende foranstaltninger og diskri-
minerende praksis og statsstette’'. Man har dermed helt tilbage fra Unionens start indsat et forbud
mod diskrimination. Det europziske eokonomiske fallesskab (EQF) blev oprettet ved Rom-
traktaten’” der tradt i kraft 1958 med formalet om at oprette et faelles marked””. Feellesskabets helt

overordnede maél var pé dette tidspunkt ekonomisk. De forste 35 ar skete der ikke markante @ndrin-

o8 Lovforslag nr. L 19, 2015, s. 37

% Se afsnit 1.5.1.3 ”EU-retten”

7 Traktaten om oprettelse af Det europaiske kul- og stilfzlleskab, Paris 18. april 1951

"' EUR-lex resumé af traktaten om oprettelsen af Det Europaeiske Kul- og Stalfzllesskab

" Traktaten om oprettelsen af Det Europziske @konomiske fellesskab, Rom 25. marts 1957
” EUR-lex resum¢ af traktaten om oprettelsen af Det Europaiske @konomiske fellesskab
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ger 1 EU’s traktatgrundlag74. Den udvikling, der skete med EU retten, kom primert fra EU-
Domstolen”. Det som i dag kendes som EU, blev oprettet ved Maastricht-traktaten’®, der tradte i
kraft 1 1993 jf. art. A til Maastricht-traktaten. Ifelge traktaten var unionens formal blandt andet at
fremme afbalancerede og varige skonomiske og sociale fremskridt. Navnlig gennem etableringen af
et omrade uden indre granser, styrkelse af den skonomiske og sociale samherighed jf. art. B i Maa-
stricht-traktaten. En af de vigtigste @ndringer der kom med traktaten var, at unionen nu ogsd havde
sociale mél og ikke leengere kun ekonomiske’’. Det blev blandt andet afspejlet i udvidelsen af unio-
nens kompetenceomrader til mere sociale som fx folkesundhed og uddannelse jf. art. 3 litra O og P 1
Maastricht-traktaten. Traktatgrundlaget blev @ndret i 1999 da Amsterdam-traktaten’® tradte i kraft
og igen i 2001 ved Nice-traktaten’”. Begge @ndringer af traktaten blev foretaget med det primaere
formal at @ndre den institutionelle struktur s4 EU ogsa ville fungere efter udvidelsen til 25 med-

lemslande i 2004%.

Det traktatgrundlag der er gaeldende i dag er Lissabontraktaten®', der tradte i kraft i december 2009.
Traktaten bestir af TEU og TEUF. Lissabontraktaten reformulerer EU’s vardier og mal og lofter
de grundlzeggende rettigheder til traktatrang®”. Malene med EU, udover at oprette et indre marked,
er at fremme freden og give borgerne frihed, sikkerhed og retferdighed uden indre graenser jf. art. 3
i TEU. I Preamblen til TEUF fremgér det, at fjernelse af bestdende hindringer kraver en faelles
indsats med henblik pé at sikre en redelig konkurrence, og man ensker at styrke enheden i sine gko-
nomier. En fjernelse af hindringerne medferer blandet andet, at der frit kan handles med varer pa
tvaers af greenserne inden for EU. Man er altsa ikke gdet vaek fra de ekonomiske formal, og det in-
dre marked er fortsat et af kerneomrdderne i EU. Det har nu mere politiske og sociale forméal frem-

for snavre skonomiske.

™ Neergaard og Nielsen, 2010, s. 31

7 Neergaard og Nielsen, 2010, s. 45

76 Traktat om den europaiske union samt teksten til traktaten om oprettelse af det europziske fallesskab,
92/C 224/01, 31. august 1992

77 Neergaard og Nielsen, 2010, s. 34

" Amsterdam-traktaten om endring af traktaten om den europziske union, traktaterne om oprettelse af de
europzisk faellesskaber og visse tilknyttede akter, 1. maj 1999

7 Traktat om @ndring af Traktaten om Den Europaiske Union, 1. februar 2003

% Den europaiske union om EU-lovgivning og beslutningstagning, www.europa.eu,

81 Traktat om den europaiske union og Traktaten om den europaiske unions funktionsmade, 1. december
2009

%2 Neergaard og Nielsen, 2010, s. 39
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2.2.2. De grundleggende EU-retlige principper og udbudsreglerne

Der findes ingen regler i Lissabontraktaten som direkte omhandler udbud af offentlige kontrakter®.
Béde reglerne for fri bevegelighed, konkurrencereglerne og reglerne om statsstette har betydning
for offentlige kontrakter. Ud over disse regler i Lissabontraktaten, finder de EU-retlige principper
anvendelse pd udbudsomrédet. I forhold til udbudsreglerne er serligt ligebehandlingsprincippet,
gennemsigtighedsprincippet og proportionalitetsprincippet vigtige, da de er helt grundleggende

retsprincipper 1 EU lovgivningen og dermed ogsa i udbudsreglerne.

2.2.2.1. Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet horer ogsa til faellesskabsretten almindelige grundsaetninger®. Princippet
indebaerer at ... feellesskabsinstitutionernes retsakter ikke gdr ud over, hvad der er egnet til og

"%, Der ma dermed ikke veare et misforhold mellem

ngdvendigt for at opfylde det tilsigtede ma
formélet med handlingerne og de midler, der velges til at realisere formalet.
Da der er tale om tre grundleeggende principper skal de overholdes inden for hele EU rettens omra-

de og dermed ogsé inden for udbudsdirektivernes anvendelsesomrade.

2.2.2.2. Ligebehandlingsprincippet

Ifolge fast praksis ved Domstolen er det generelle lighedsprincip et grundleggende princip 1 felle-
skabsretten. Efter dette princip méa ensartede situationer ikke behandles forskelligt. Domstolen har
sidenhen fastslaet, at en sddan forskellig behandling gerne ma finde sted, hvis den er objektivt be-
grundet™ T forhold til udbudsretten indebaerer ligebehandlingsprincippet, at offentlige ordregivere
har pligt til at behandle alle tilbudsgivere lige, s& de igennem hele udbudsproceduren skal sikre, at
alle tilbudsgivere far mulighed for at konkurrere pé lige fod®’. Ordregiveren skal vere meget op-
marksom pé, at princippet bliver overholdt under udbudsprocedurerne, s& de ikke skaber fordele for

nogle af tilbudsgiverne frem for andre.

% @lykke og Nielsen, 2015, s. 39

% Sag c-331/88, The Queen mod Ministry of Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for
Health, Ex Parte Fedesa m.fl., preemis 13.

% Sag t-340/00, Comunita montana della Valnerina m. fl. mod Kommissionen, preemis 65.

% De forenede sager C-21/03 og C-34/03 Fabricom SA mod Etat blege, Praemis 27

*7 Blykke og Nielsen, 2015, s. 105
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2.2.2.3. Gennemsigtighedsprincippet

Gennemsigtighedsprincippet har en staerk tilknytning til ligebehandlingsprincippet, da ligebehand-
lingsprincippet indebaerer en forpligtelse til gennemskuelighed. Saledes at det er muligt at fastsla, at
princippet om ligebehandling er overholdt.*. EU-Domstolen har udtalt sig om gennemsigtigheds-
princippet i forhold til udbudsreglerne. Den gennemsigtighedsforpligtelse der pdhviler den ordregi-
vende myndighed bestér i at sikre en passende grad af offentlighed til fordel for enhver potentiel
tilbudsgiver®. I forhold til udbudsreglerne indeberer gennemsigtighedsprincippet, at der som ud-
gangspunkt skal vare offentlighed og abenhed omkring udbudsprocessen. Den rapport, som ordre-
giver skal lave efter en udbudsproces®, skal vare med til at sikre overholdelsen af dette princip.
Gennemsigtighedsprincippet skal vare med til at sikre at ligebehandlingsprincippet bliver over-
holdt. Det gores ved at beskrive udbudsprocessen klart for alle akterer, s de har mulighed for at
tage stilling til, hvorvidt de er blevet behandlet lige 1 forhold til de ovrige tilbudsgivere.

2.3. Formalet med udbudsreglerne

Der har vaeret vedtaget direktiver for at samordne fremgangsméaderne ved indgéelse af offentlige
kontrakter siden 1970’erne. Tidligere var omraderne for vareindkeb, tjenesteydelser samt bygge og
anleg reguleret ved hvert deres direktiv. De blev sammenskrevet med udbudsdirektivet fra 2004.
Herunder gennemgés udviklingen i formélene med udbudsdirektiverne i forhold til de grundleg-
gende EU-retlige principper samt fokus pa, effektive kontrakter og valg af udbudsprocedurer. Gen-
nemgangen foretages for at kunne fastsla hvad formalet med udbudsreglerne er, og hvordan de har
@ndret sig. Det historiske perspektiv pd udbudsreglernes formélsbestemmelser er medtaget, for at

kunne anvende det i analysen af udbudsprocedurerne.

Det underseges hvordan de grundleggende EU-retlige principper kommer til udtryk i formalene, da
de har stor betydning i EU-retten’'. Fokus er pa hvordan effektiviteten er en del af formalet med
udbudsreglerne, da disse formél er af ekonomisk karakter, og dermed adskiller sig fra de ikke-

okonomiske formél som fx overholdelsen af de grundleeggende EU-retlige principper.

% Sag ¢-92/00, Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-Gesellschaft mbH (HI) mod Stadt Wien,
premis 45.

% Sag ¢-324/98, Telaustria Verlags GmbH and Telefonadress GmbH mod Telekom Austria AG, pramis 62.
% Se afsnit 2.4.1.2. "Generelle betingelser under alle udbud”

' Se afsnit 2.2.2. "De grundlwggende EU-retlige principper og udbudsreglerne”
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2.3.1. Udbudsdirektivet fra 1976

Formélet med det forste varekebsdirektiv’® var at lave en samordning af fremgangsméaderne ved
offentlige indkeb, hvorved der indfgres lige vilkdr for deltagelse 1 indkebsaftalerne i alle medlems-
lande, for at sikre en gennemskuelighed jf. preeamblen til direktivet fra 1976. De for omtalte grund-
leeggende principper om ligebehandling og gennemsigtighed fremgik dermed mere eller mindre
direkte af praeamblen til direktivet. Ifelge preeamblen var det et formal at udvikle effektive konkur-
renceforhold med hensyn til offentlige indkeb. Pé dette tidspunkt var der kun mulighed for at veelge

imellem procedurerne offentligt udbud og begranset udbud.

2.3.2. Udbudsdirektivet fra 1988

Formélet med udbudsdirektivet fra 1988 var ligesom det tidligere udbudsdirektiv at sikre lige vil-
kar for deltagelse 1 offentlige indkebsaftaler i samtlige medlemsstater jf. preeamblen til direktivet
fra 1988. "Der ma skabes bedre forudscetninger for en effektiv konkurrence i forbindelse med of-
fentlige indkpb samt at pge de heraf fplgende pkonomiske budgetmeessige og industrielle fordele”
jf. preeamblen til udbudsdirektivet fra 1988. Hvor det i det tidligere direktiv var et formal at udvikle
effektive konkurrenceforhold, blev det i 1988 et mal at oge de okonomiske fordele. Det fremgik
ikke eksplicit i preeamblen, at det skulle vere for at fa mest muligt ud af medlemsstaternes (skatte-
ydernes) penge, men det formodes, at det er baggrunden for, at man enskede at oge de omtalte for-
dele. Der blev indfert udbud efter forhandling for forste gang i udbudsdirektivet fra 1988. ”Offentli-
ge udbud er den bedste sikring af lige vilkdr for deltagelse i offentlige indkgbsaftaler” jf. preeamb-
len til udbudsdirektivet fra 1988. Det fremgik yderligere at det burde vere hovedreglen, at det var
den form, der fandt anvendelse, "Fremgangsmdden med udbud efter forhandling bgr betragtes som
en undtagelse, og den bor derfor kun anvendes i klart afgreensede tilfeelde” jf. preamblen til direk-
tivet fra 1988.

% Rédets direktiv af 21. december 1976 om samordning af fremgangsmaderne ved offentlige indkeb
(77/62/EQF)

% Radets direktiv af 22. marts 1988 om @ndring af direktiv 77/62/EQF om samordning af fremgangsmader-
ne ved offentlige indkeb samt om ophavelse af visse bestemmelser i direktiv 80/767/EQF (88/295/EQF)
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2.3.3. Udbudsdirektivet fra 1993

Udbudsreglerne blev igen @ndret med udbudsdirektivet fra 1993%*

. Ligebehandlings- og gennem-
sigtighedsprincippet blev ikke navnt eksplicit 1 preeamblen til udbudsdirektivet fra 1993. Men prin-
cipperne som tidligere fastslaet er grundleeggende EU retlige principper, var de ogsa gaeldende un-
der dette direktiv. I forhold til effektivitet gik man tilbage til den tidligere anvendte formulering om
at have udvikling af effektive konkurrenceforhold som formal, og man havde dermed ikke oget sit
fokus pa effektiviteten i preeamblen i1 forhold til det tidligere direktiv. Fremgangsmaden med udbud
efter forhandling skulle fortsat betragtes som en undtagelse, og den burde derfor kun anvendes i et
begreenset antal tilfeelde jf. praeamblen til direktivet fra 1993. Selvom der fortsat var tale om en

undtagelse til hovedreglen om at anvende offentlige udbud, var formuleringen mindre restriktiv,

end den der fremgik af preeamblen til direktivet fra 1988.

2.3.4. Udbudsdirektivet fra 2004

I udbudsdirektivet fra 2004 blev der lavet en samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse af
offentlige vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og an-
leegskontrakter. Reglerne blev omarbejdet til én tekst for klarhedens skyld jf. preeamblen nr. 1 til
udbudsdirektivet fra 2004.

Til forskel fra udbudsdirektivet fra 1993 fremgik de grundleggende principper eksplicit af preamb-

len til udbudsdirektivet fra 2004. “Indgdelse af kontrakter i medlemsstaterne pa vegne af

Staten ... er underlagt traktatens principper og navnlig principperne om fri beveegelighed for varer,
og de principper, der er afledt heraf, sdasom principperne om ligebehandling, ikke-

forskelsbehandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed” jf. preeambel nr. 2

til udbudsdirektivet fra 2004.

Med direktivet fra 2004 enskede man at forbedre effektiviteten af offentlige indkeb. “Disse teknik-
ker gor det muligt at pge konkurrencen og forbedre effektiviteten af de offentlige indkob, navnlig
fordi deres anvendelse sparer bade tid og penge” jf. preambel nr. 12 til udbudsdirektivet fra 2004.
Onsket om at oge effektiviteten md kunne tolkes som et enske om at fa mest muligt for medlemssta-
ternes penge. For at nd dette mal vil man garantere en effektiv konkurrence. .. indgdelse af sadan-

ne kontrakter, der bygger pa disse principper, for at sikre deres virkning og garantere en effektiv

% Radets direktiv af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne ved offentlige indkeb (93/36/EQF)

24



konkurrence ved tildeling af offentlige kontrakter.” jf. preamblen nr. 2 i udbudsdirektivet fra 2004.
Man enskede dermed at stille en garanti for den effektive konkurrence. Der kan her gores paralleller
til, at EU var pa vej til at optage flere medlemslande i unionen’, hvorfor det var vigtigt fortsat at
holde konkurrencen i gang og ikke mindst skabe effektivitet. Dette var reelt, fordi med egning af
antallet af medlemsstater, kraever det tilpasning. Da det i en storre eller mindre grad alt efter antal-
let, kan pavirke unionens konkurrenceforhold, nir der bliver optaget nye medlemmer®®. Udviklin-
gen inden for udbudsreglerne afspejlede dermed ogsa udviklingen inden for EU’s traktatgrundlag,

hvor man ogs4 tilpassede reguleringen efter, at der skulle komme nye medlemsstater”’”.

Konkurrencepreget dialog blev indfert med udbudsdirektivet fra 2004 for at tage hensyn til de for-
skellige forhold i medlemsstaterne jf. preeamblen nr. 16. Det blev oprettet, da udbud med forhand-
ling ikke passer ind i alle medlemsstaterne, og man derfor vurderede, at der var behov for en ny
procedure. Konkurrencepraget dialog var en hybrid mellem udbud efter forhandling og et begren-
set udbud”®. Det blev indfort for bedre at kunne héndtere komplekse kontrakter, som der var kom-
met flere og flere af, blandt andet pga. udviklingen inden for IT*’. Konkurrencepraget dialog og
udbud med forhandling blev ikke leengere omtalt som undtagelser 1 preamblerne. Som det vil blive

gennemgget i afhandlingen, kunne procedurerne dog kun anvendes i begraenset tilfeelde'”.

2.3.5. Udbudsdirektivet fra 2014

Hovedtemaet for udbudsdirektivet er at forenkle reglerne, og oge fleksibiliteten'®!, hvilket ogsé er
gennemgédende temaer i pracamblen for direktivet'">. Sammenholdt med tidligere udbudsdirektiver
fremgar de grundlaeggende principper mere eksplicit i preamblen til udbudsdirektivet. “Tildeling af
offentlige kontrakter ... skal ske i overensstemmelse med principperne i traktaten om Den Europei-

ske Unions funktionsmade (TEUF) ... , samt de principper, der er afledt heraf, sasom ligebehand-

% Den 1. maj 2004 blev, Cypern, Estland, Letland, Litauen, Malta, Slovakiet, Slovenien, Tjekkiet, Ungarn og
Polen optaget som medlemsstater EU. www.eu.dk, Fakta om medlemslande,

%> Indblik i EU-politik Konkurrence”, 2014, s. 4

"> Indblik i EU-politik Konkurrence”, 2014, s. 3

% »Udbudsdirektiverne vejledning 2006, 2006, s. 65

* Arrowsmith og Treumer, 2012, s. 16

19 Qe afsnit 2.5.1.1.6 ”Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven” og afsnit 2.5.2.1.1.
”Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven”

"1 ovforslag nr. L 19, 2015, bemarkningerne til § 1

192 Radets direktiv 2014/24/EU, praeambel nr. 42, 68 og 109
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ling, ikkeforskelsbehandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed.” jf. prae-

ambel nr. 1.

Som ved de tidligere udbudsdirektiver har man bevaret et fokus pa en effektiv udnyttelse af de of-
fentlige midler. “’I denne forbindelse bor reglerne om offentlige indkob ... revideres og modernise-
res for at ggre anvendelsen af de offentlige midler mere effektiv, navnlig ved at fremme smd og mel-
lemstore virksomheders (SMV'ers) deltagelse i offentlige udbud og for at ggre det muligt for indkg-
bere at udnytte offentlige udbud bedre til stotte for feelles samfundsmal.” jf. preamblen nr. 2 til ud-
budsdirektivet. Til forskel fra tidligere er formélene og begrundelserne herfor mere konkrete. Her er
formalene fra “Europa 2020”'" implementeret direkte i praeamblen som argumentere for, hvorfor
det er vigtigt at anvende de offentlige midler mere effektivt. Man har ensket at oge adgangen til de
fleksible udbudsprocedurer. “Der er et stort behov for at give de ordregivende myndigheder yderli-
gere fleksibilitet til at veelge en udbudsprocedure, der giver mulighed for forhandlinger” jf. preeam-
bel nr. 42 til udbudsdirektivet. Det er ingen tvivl om, at for at dette kunne sattes i veerk, méatte der

ske en lempelse af reglerne.

Anvendelsesomréadet for direktiverne er de samme, men der ses en tydelig forandring i, hvor man
har valgt at fokusere. Forklaringen ligger muligvis 1, at man gerne vil tilpasse sig markedet og dets
behov, men storste del af forklaringen ma ligge 1 Europa 2020-strategien med ensket om en moder-

nisering af udbudsreglerne.

Der er foretaget en modernisering af reglerne med udbudsdirektivet, og selvom mélet med at over-
holde de grundleggende principper og skabe effektivitet er det samme, er fokus 1 formédlet @ndret.
Det fremgar blandt andet ved, at brugen af de fleksible udbudsprocedurer er gaet fra tidligere at

104
vaere en undtagelse

, til 1 udbudsdirektivet at vaere alternativer, som der bliver opfordret til at an-
vende'”. Derudover er de grundlaeggende principper blevet gjort mere eksplicitte, hvilket under-

streger vigtigheden af, at de bliver overholdt.

183 K ommissionens meddelelse, 3.3.2010, s. 5
1% Se afsnit 2.3.4. ”Udbudsdirektivet fra 2004”
195 Se afsnit 2.3.5. ”Udbudsdirektivet fra 2014”
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2.3.6. Udbudsloven fra 2016

Udbudsloven er som tidligere fastsldet en implementering af udbudsdirektivet. Derfor har udbuds-
udvalget ogsé i lovforslaget, taget udgangspunkt i formalet med udbudsdirektivet'*.

Udvalget tog i sit arbejde med lovforslaget til udbudsloven afseat i den konkrete danske kontekst, og
de udfordringer bade de danske ordregivere og tilbudsgivere oplevede ved de forudgiende regler'”’.
Formélet med at lave en dansk udbudslov var, at forenkle direktivteksten for at tydeliggere reglerne

og skabe klarhed pa omradet'®®

. Det skulle gore det lettere for ordregiverne at anvende reglerne i
praksis. For at understrege vigtigheden i overholdelsen af de grundleggende principper er de ind-

skrevet i udbudsloven § 2 stk. 1.

Tidligere har anvendelsen af fleksible udbudsprocedurer ikke vaeret en udbredt udbudsprocedure i

Danmark, men dog med en stigning i antallet'®

Man har med udbudsloven ensket at skabe mulig-
hed for mere dialog og samarbejde mellem det offentlige og det private''’. Det bliver understreget i
forslaget til udbudsloven ved ”Derudover vil proceduren udbud med forhandling kunne anvendes i

haj gmd”111

. Denne formulering afskiller sig vaesentligt fra de tidligere udbudsdirektivets praeamb-
ler, hvoraf det som ovenfor gennemgéet fremgik, at proceduren var en undtagelse. De danske myn-
digheder herunder Bygningsstyrelsen enskede, at man 1 langt sterre omfang kommer til at se en

stigning af udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog''>.

2.4. Udbudsprocedurerne

Dette kapitel om udbudsprocedurerne skal skabe et grundleggende overblik over udbudsprocedu-
rerne offentlige udbud, konkurrencepraeget dialog og udbud med forhandling. Gennemgangen fore-
tages med henblik pd at bevare det fulde overblik i opgavens analyse bade i den juridiske og eko-
nomisk del. Kapitlet vil fremhave ex ante perspektivet i processen, da det er den del af processen,

der er reguleret. I den juridiske analyse af udbudsprocedurerne, vil vores fokus vare péd enkelte dele

106 Lovforslag nr. L19, 2015, s. 36

"7 Lovforslag nr. L19, 2015, s. 37

108 Lovforslag nr. L19, 2015, s. 37

' Se bilag 1 "Muligheder og udfordringer ved fleksible udbudsformer”, slide 3 samt Arrowsmith og Treu-
mer, 2012, s. 343

"1 ovforslag nr. L19, 2015, s. 42

"' Lovforslag nr. L19, 2015, s. 42

"2 Se bilag 1 “Muligheder og udfordringer ved fleksible udbudsformer”, slide 9 samt ”Udbudsloven — Vej-
ledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 12
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af de fleksible udbudsprocedurer. I den gkonomiske analyse i kapitel 3, vil alle tre udbudsprocedu-
rer blive taget 1 betragtning. Forst bliver de dele af procedurerne, som er ens for alle udbudsformer-

ne gennemgaet, og herefter de sarlige betingelser for de enkelte procedurer.

2.4.1. Betingelser for alle udbud

Udbudsloven finder anvendelse ved indgéelse af offentlige kontrakter med en vaerdi over taerskel-
vaerdierne 1 udbudsloven § 6. Ordregiver som den offentlige part, skal indgé kontrakt og fere udbud
efter en af de procedurer, der fremgér af udbudsloven § 55. I en udbudsprocedure indgér derudover
ordregiveren de ekonomiske akterer, som ensker at deltage i udbuddet. Der vil blive gennemgéet en

raeekke betingelser, der er geldende for alle tre udbudsprocedurer.

24.1.1. Generelt for et udbud

Nér en ordregivende myndighed ensker at gennemfore et udbud, er der nogle generelle overvejelser
og tiltag den kan foretage, for at forberede markedet pa et kommende udbud. Alle udbud udspringer
af et behov hos ordregiveren. Selve udbudsprocessen pabegyndes forst, nar ordregiver offentligger
sin udbudsbekendtgerelse og sit udbudsmateriale. Inden dette offentliggeres kan ordregiver gen-
nemfore nogle tiltag. Dette kan vare tiltag i form af en indledende markedsundersagelse, en keber-
profil, og offentliggerelse af vejledende forhandsmeddelelse'””. Alle metoder er muligheder og
dermed ikke noget, der bliver stillet krav til''"*. Det afhanger af, hvilken type vare eller tjeneste-

ydelse der skal i udbud samt hvilke tiltag der vil vare relevante for ordregiveren.

Figur 3: Overblik over opstartsperioden i en udbudsproces

24.1.1.1. Markedsunderspgelse
En markedsundersoggelse er relevant i sammenhangen med udarbejdelsen af udbudsmaterialet. Den
kan ske for eller sidelobende med, at ordregiver former udbudsmaterialet. ”Ordregiveren kan i den

forbindelse have dialog med og modtage radgivning fra pkonomiske aktgrer. Radgivningen kan

'3 @lykke og Nielsen, 2015, s. 197
''* En forhdndsmeddelelse er frivillig jf. udbudsloven § 127. En markedsundersogelse er frivillig jf. udbuds-
loven § 39.
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anvendes i planleegningen og gennemforelsen af udbuddet” jf. udbudsloven § 39 stk. 1. Derudover
giver den ordregiver mulighed for at undersege, hvad markedet har at tilbyde. Det kan give ordregi-
ver en idé om, hvad der findes af eksisterende lgsninger pa deres behov. Det kan have afgerende
indflydelse p4, hvilken udbudsprocedure ordregiveren efterfolgende velger at anvende til sit udbud.
Hvis der skal indkebes en standardvare fx opvaskemiddel til skolekekkener, vil der ikke vare be-
hov for en markedsundersggelse. Det er dermed kompleksiteten i ordregivers behov, der er afge-

rende for, hvorvidt der ber foretages en markedsundersogelse.

Undersggelsen kan fore til en dialog mellem ordregiveren og eventuelt kommende tilbudsgivere.
Denne dialog er tilladt sé leenge det ikke skaber konkurrencefordele ved at lempe pa gennemsigtig-

heden og ligebehandlingen.'"

Dialog kan skabe bedre forhold for en effektiv konkurrence nér or-
dregiver ved, hvordan markedsforholdene er, og dermed ogsa har mulighed for at opna kendskab til
alternative losninger''®. Det kan ogsa give kommende tilbudsgivere et bedre indblik i ordregiverens

behov.

2.4.1.1.2. Koberprofil og vejledende forhdandsmeddelelse

Inden et udbud skal ordregiveren ud over en markedsundersegelse overveje, om der skal offentlig-
gares en keberprofil og en vejledende forhandsmeddelelse. Koberprofilen kan indeholde en vejle-
dende forhandsmeddelelse, hvor markedet orienteres om ordregivers igangvaerende og planlagte

"7 Formélet med en

udbud samt herunder indgdede kontrakter og annullerede udbudsprocesser mm
kaberprofil og en forhandsmeddelelse er at informere og tiltreekke virksomheders opmaerksomhed,
serligt dem man ensker, skal give tilbud pa opgaven. En forhandsmeddelelse er modsat keberprofi-
len udelukkende til at afgive information og orientere markedet om det kommende udbud, hvor en

118
. For-

keberprofil mere mélrettet gar efter fx mere lokale virksomheder i kommuner eller regioner
hidndsmeddelelsen indeholder typisk information om hvem ordregiver er, konktaktoplysninger,
hvordan interesserede kan fa adgang til udbudsmaterialet samt en beskrivelse af kontraktens verdi
og dens genstand mm. jf. udbudsloven § 127. Ofte er forhdndsmeddelelsen en del af ordregiverens

keberprofil, men fravalges koberprofilen kan en forhandsmeddelelse offentliggores alene''”.

"5 Begreberne er gennemgaet i afsnit 2.2.2. ”De grundlwggende EU-retlige principper og udbudsreglerne”
" Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 128.

"7 Udbudsloven § 39, stk. 1

8 glykke og Nielsen, 2015, s 197-198

"% Udbudsloven § 127
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2.4.1.2. Generelle betingelser under alle udbud

Alle udbud starter med, at en ordregiver offentligger et udbudsmateriale og en udbudsbekendtgerel-
se. Der findes en raekke formalia til, hvad det skal indeholde i bilag V del C 1 udbudsdirektivet jf.
udbudsloven § 56, § 62 og § 68, som ikke bliver gennemgaet i detaljer i denne athandling. Udbuds-
bekendtgerelsen skal blandt andet indeholde en beskrivelse af kontrakten (ordregivers behov), de
kriterier der skal anvendes for tildeling af kontrakten (tildelingskriterier) og minimumskriterier,
som en tilbudsgiver skal opfylde. Derudover skal en ordregiver beskrive sin evalueringsmetode 1
udbudsmaterialet jf. udbudsloven § 160. Tidligere havde en ordregiver ikke pligt til at offentliggere
evalueringsmetoder'*’. Bestemmelsen er ikke en implementering af en artikel fra udbudsdirektivet,
men er opstiet pa baggrund af Udbudsudvalgets anbefalinger'?'. Formalet med bestemmelsen er at

sikre overholdelse af ligebehandling og gennemsigtighed'**.

”En ordregiver skal tildele kontrakten til den tilbudsgiver, der har afgivet det pkonomisk mest for-
delagtige tilbud” jf. udbudsloven § 161. Det gkonomisk mest fordelagtige tilbud skal identificeres
pa baggrund af et af folgende tildelingskriterier: pris, omkostninger eller bedste forhold mellem pris
og kvalitet jf. udbudsloven § 162 stk. 1. Tildelingskriterierne er det samme for for alle typer af ud-
bud, dog skal det bedste forhold mellem pris og kvalitet anvendes ved konkurrencepraget dialog jf.
udbudsloven § 72 stk. 1.

Gealdende for alle udbud er der en standstill periode pa 10-15 dage fra ordregiveren har truffet be-
slutning om, hvilken tilbudsgiver der vinder udbuddet, til kontrakten kan indgds. Kontrakten ma
ikke indgds mellem ordregiver og den vindende tilbudsgiver for standstill perioden er ovre jf. ud-
budsloven § 173. Baggrunden for standstill perioden er, at eventuelle klagere skal have mulighed

for at klage, inden kontrakten er indgget'>.

Det er vigtigt, at ordregiver har dokumentation for de valg og beslutninger, som der bliver truffet 1

124

udbudsprocessen under alle udbudsformerne “*. Det skal ske med sarligt henblik pd at sikre gen-

nemsigtighed i processen og ligebehandlingen af tilbudsgiverne. Ordregiver har efter alle udbud

120 Lovforslag nr. L.19, 2015, s. 52

2! T ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 160
122 Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 160
12 glykke og Nielsen, 2015, s 731

12 Udbudsloven § 65 stk. 5 og §70 stk. 6.
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pligt til at til fore rapport og dokumentation for hele udbudsprocessen jf. udbudsloven § 174. Rap-
porten skal udarbejdes uanset om udbuddet forer til en kontraktindgaelse eller ej'*. Formalet med
rapporten er, at ordregiver skal kunne dokumentere alle beslutningerne, der er taget gennem proces-

126

sen for at sikre gennemsigtigheden . Yderligere har ordregiver ogsa pligt til at kontrollere, at den

vindende tilbudsgiver opfylder minimumskraverne til egnethed og ikke burde vaere udelukket fra
udbuddet'*’.

2.4.2. Offentligt udbud

Proceduren for offentligt udbud kan antages for at veere den “traditionelle ” made at fore udbud pa.
Der er fri adgang for dens anvendelse og et ubegranset antal for bydende tilbudsgivere, derfor kan
alle med interesse afgive tilbud jf. udbudsloven § 56.

Selve proceduren er her opstillet:

Figur 4: lllustration af offentligt udbud

Offentligt udbud er til sammenligning med de evrige udbudsformer ikke opdelt i faser. Proceduren
har nermere, som vist overfor i modellen, en raekkefolge for, hvordan udbuddet handteres. Ordregi-
ver udarbejder et udbudsmateriale, som skal vare s detaljeret, at tilbudsgiverne har mulighed for at
lave et endeligt tilbud pa denne baggrund. En typisk tilbudsfrist skal som hovedregel vere 35 dage
efter offentliggarelsen af udbudsmaterialet jf. udbudsloven § 57 stk. 2. Fristen kan forkortes, hvis
der er lavet forarbejde ved fx at udsende en forhdndsmeddelelse jf. udbudsloven § 57 stk. 3.

Der har pé baggrund af blandt andet en felleserklaring fra Radet og Kommissionen'*® udviklet sig

129

et forhandlingsforbud inden for proceduren ~. Der ma kun finde dreftelser sted med henblik pa at

12 Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 174

126 Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 174

2" Udbudsloven kapitel 11

' Erklering fra Radet og Kommissionen i forbindelse med direktiv 93/37/EQF (EFT nr. L 111/114 af 30/4
1994)

12 Fabricius, 2015
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pracisere eller supplere indholdet af et tilbud eller en ordregivers krav'*’. Forhandlingsforbuddet

31 Naér tilbudsfristen er néet, er det or-

har veret et af de mest kritiserede punkter i udbudsreglerne
dregiver som vurderer de indkomne tilbud. Herfra vurderes tilbuddets egnethed, der laves evalue-

ring og pd baggrund heraf, tildeler ordregiver kontrakten til den bedst egnede tilbudsgiver.

I udbudsdirektivet fra 2004 kunne offentligt udbud ogsé anvendes frit'*, og forhandlingsforbuddet
var ogsa geldende dengang. Der er dermed ikke indfert en oget fleksibilitet 1 anvendelsen af offent-
ligt udbud, og proceduren bliver dermed ikke behandlet yderligere i athandlingens juridiske analy-

S€.

2.4.3. Udbud med forhandling
Udbud med forhandling adskiller sig fra offentligt udbud, da det er en af de fleksible udbudsproce-
durer. Proceduren for udbud med forhandling fremgar at figuren herunder: (For nermere detaljeret

figur se bilag 2 "Illlustration af udbud med forhandling”.)

Figur 5:lllustration af udbud med forhandling

Okonomiske akterer har mulighed for at indsende en ansggning pa baggrund af udbudsbekendtge-
relsen. Herefter skal ordregiver udvalge mindst tre ansegere, som vil blive opfordret til at afgive et
indledende tilbud, som skal danne grundlag for den efterfolgende forhandling jf. udbudsloven § 64.
Herefter skal tilbudsgivere og ordregiver forhandle om det indledende tilbud og de eventuelle efter-
folgende tilbud. Ordregiver kan forbeholde sig retten til at tildele en kontrakt pd grundlag af det
indledende tilbud i udbudsbekendtgerelsen jf. § 62 stk. 2 nr.1. Dette stiller nogle krav til tilbudsgi-

verne, da de dermed er nedt til at give et gennemarbejdet tilbud, som kan blive potentielt vindende

% Erklering fra Radet og Kommissionen 30.04.1994

! Lichére m. fl., 2014, s. 12

"2 Der findes ingen begransning for hvornar offentligt udbud kan anvendes efter art. 28 i udbudsdirektivet
fra 2004.
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uden yderligere forhandling, da de ikke kan vare sikre pa, at der kommer til at ske forhandlinger pa

baggrund af det indledende tilbud.

Hvis ordregiveren gnsker at forhandle, vil ordregiver efter ansegningsfristen udvelge de tilbudsgi-
vere, som det gnskes at indgé i forhandling med jf. udbudsloven § 66 stk. 1. Det kan vare angivet i
udbudsbekendtgerelsen, hvor mange forhandlingsrunder ordregiver har i sinde at atholde. Efter
hver forhandlingsrunde kan ordregiver justere eller tilpasse udbudsmaterialet jf. udbudsloven § 66
stk. 5. Dette gores med forbehold for, at mindstekravene ikke @ndres'”. Ordregiver kan velge at
frasortere nogle af tilbudsgiverne, og kun fere flere forhandlingsrunder med de bedst kvalificerede.
”Begreensningen skal ske pd grundlag af de kriterier for tildeling, der er fastlagt i udbudsbekendt-
gorelsen” jf. udbudsloven § 66 stk. 3. Dog er det ikke et krav, at der fores mere end én forhand-

lingsrunde, men en mulighed.

Efter sidste forhandling udarbejder ordregiver det endelige udbudsmateriale. Det er med dette ud-
gangspunkt de endelige tilbud indhentes, hvorfra ordregiver skal evaluere og tildele kontrakten pa

baggrund af tildelingskriteriernel34.

3 Dette diskuteres yderligere i afsnit 2.5.1.2. ”Hvad md parterne forhandle om”
1 Se afsnit 2.4.1.2. ”Generelle betingelser under alle udbud”

33



2.4.4. Konkurrencepraget dialog
Konkurrencepreget dialog er en af de andre fleksible udbudsprocedurer. Figuren herunder illustre-

Ier processen:

Figur 6: lllustration af konkurrencepreeget dialog

Som ved udbud med forhandling kan enhver ekonomisk akter ansege om at kunne deltage i udbud-
det som svar pa udbudsbekendtgerelsen jf. udbudsloven § 68. Ordregiver skal i udbudsbekendtge-
relsen oplyse, hvor mange ansggere der kan deltage 1 dialogen. Udbudsbekendtgerelsen kan @&ndres
under dialogen jf. udbudsloven § 70 stk. 5, sa der er ikke behov for, at den er ligesd uddybende som
under offentligt udbud. Nar udbudsbekendtgerelsen er offentliggjort starter ansegningsegningsfa-
sen, hvor det er ordregivers opgave at finde de ansegere, som der gnskes en lgsningsbeskrivelse fra

til dialogfasen. Ansegerne udvalges pa baggrund af tildelingskriterierne i udbudsbekendtgerelsen

Herefter udvalger ordregiveren mindst tre deltagere, som far mulighed for at deltage i dialogen jf.
udbudsloven § 69 stk. 1. Hvis der ikke er tre egnede, som har ansegt om deltagelse, kan ordregiver
selv opfordre egnede akterer til at deltage i dialogen jf. udbudsloven § 69 stk. 1. Det er ikke en for-
uds@tning, at tre til fem deltagere vil vere nok til at sikre konkurrencen eller vaere opfyldende for
det kommende resultat af dialogen. Derfor kan der godt opsta en undtagelse jf. 69, stk.1, si leenge

det er begrundet, hvorfor der deltager ferre eller flere 1 dialogen.

Der fores derefter dialog pd baggrund af tilbudsgivernes lasningsbeskrivelse med henblik pa at fast-
leegge, hvorledes ordregiverens behov bedst kan opfyldes jf. udbudsloven § 70 stk. 1. Dialogen skal
hjelpe ordregiver til at kunne danne sig en klarhed over, hvordan bade tekniske, juridiske og finan-
sielle lasninger 1 udbuddet kan fuldferes. ”En ordregiver kan fortscette dialogen, indtil ordregiveren
har indkredset den eller de lpsninger, der bedst kan opfylde ordregiverens behov” jf. udbudsloven
§ 69 stk. 4. Nér dialogen er afsluttet, skal tilbudsgiverne afgive deres endelige tilbud. De endelige
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tilbud kan afklares, preciseres og optimeres jf. udbudsloven § 71 stk. 3. Herefter tildeler ordregiver

kontrakten til den vindende tilbudsgiver, og standstill perioden padbegyndes.

Ved standstill periodens afslutning vil der i1 nogle tilfeelde af konkurrencepraget dialog vere behov
for, at forhandle den afsluttende kontrakt. Dette er en mulighed, men kun ud fra den betragtning, at
der ikke sker vaesentlige @ndringer af mindstekravene. Séledes at andre tilbudsgivere eller ansogere
kunne have vearet i betragtning jf. udbudsloven § 72, stk. 2 og 3'*°. Herefter pabegyndes kontrakt-

perioden.

2.4.5. Forskellen pa udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog

Som det fremgér af ovenstdende gennemgang minder de to fleksible udbudsprocedurer meget om
hinanden. Som det vil blive gennemgaet senere i opgaven, kan procedurerne anvendes under de
samme betingelser, og det er derfor op til ordregiver, hvilken af de fleksible procedurer de synes
passer bedst til deres behov. Hvorfor sa overhovedet have to forskellige udbudsprocedurer, hvis de
kan anvendes pa samme vilkar? Den mest synlige forskel pa procedurerne omhandler, hvornér til-
budsgiver skal afgive deres tilbud. Ved udbud med forhandling giver tilbudsgiver et tilbud, som kan
danne grundlag for forhandling, eller kontrakten kan tildeles direkte pa baggrund af det indledende
tilbud. Denne mulighed er der ikke ved konkurrencepraget dialog, da tilbuddet forst kommer efter

den indledende dialog.

Hvis ordregiveren har svart ved at definere deres egentlige behov, kan det vaere en fordel at vaelge
konkurrencepraeget dialog. Herved kan de fi hjelp til at afdekke deres behov i1 dialogen med til-
budsgiverne. Hvis ordregiveren derimod har en idé om, hvad deres behov er, kan udbud med for-
handling vaere et bedre valg, da kontraktens kan tildeles pd baggrund af tilbuddet inden forhandlin-
gen pabegyndes, hvis de synes det er godt. Dermed behover de ikke at bruge ressourcer pa forhand-
lingen. Modsatningsvis er den store fordel ved konkurrencepraget dialog, at ordregiveren sikrer sig

en storre fleksibilitet, da der er mulighed for at forhandle, efter det endelige tilbud er modtaget og

136 137

valgt *°° Det kan man ikke under udbud med forhandling °’. Det er altsd op til ordregiver at velge

udbudsprocedure i den konkrete situation, og der ber bade inddrages ekonomiske overvejelser samt

1% Se mere om vasentlige andringer i afsnit 2.5.1.2. ”Hvad kan parterne forhandle om?”
1 Hagel-Serensen, 2016, s. 170
B Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 66
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overvejelser omkring hvilke muligheder, man ensker at have under udbudsprocessen, hvilket vil
vaere forskelligt fra udbud til udbud'*®. De fleksible udbudsprocedurer er ikke forhen blevet anvendt
i seerlig hoj grad i Danmark ™, hvorfor der kan vere en del uforudsigelighed forbundet med brugen

af dem.

2.5. De fleksible udbudsprocedurer

I dette afsnit undersegges, hvilke @ndringer der er foretaget i udbudsloven sammenlignet med ud-
budsdirektivet fra 2004 for udbud med forhandling og konkurrencepraeget dialog. Analysen foreta-
ges med fokus pé, under hvilke betingelser udbudsprocedurerne kan finde anvendelse, og hvad par-
terne har mulighed for at forhandle og fere dialog om. Analysen foretages med det formal at under-
soge hvorvidt @ndringerne af regler fra udbudsdirektivet 1 2004 til udbudsloven har medfert en oget

fleksibilitet i reglerne.

2.5.1. Udbud med forhandling

De overordnede rammer for udbud med forhandling blev gennemggdet i afsnit 2.4.3. og bliver derfor
ikke uddybet i dette afsnit, da rammerne ikke er @ndret fra udbudsdirektivet 1 2004 til udbudsloven.
Fokus vil i dette afsnit veere pa at undersege, under hvilke betingelser udbud med forhandling kan

finde anvendelse, og hvad der ma forhandles om.

2.5.1.1. Anvendelse af udbudsprocedurerne

En ordregiver kan anvende udbud med forhandling eller konkurrencepraeget dialog i de tilfelde, der
fremgér af udbudsloven § 61 stk. 1-2 samt § 67 stk. 1-2. Da betingelserne for hvornér procedurerne
kan anvendes er ens, gennemgds de sammen 1 dette afsnit. Det er ikke et krav, at procedurerne an-
vendes, men en mulighed. Ordregiverene er frit stillet ift. hvilken af de to procedurer, de ensker at
anvende. Nedenstdende er en udtemmende liste over, betingelserne for hvorndr procedurerne kan
anvendes, hvilket betyder, at udbudsformerne ikke frit kan anvendes. En ordregivende myndighed
kan anvende udbud med forhandling eller konkurrencepreget dialog ved bygge- og anlaegsarbejder,

varer eller tjenesteydelser, hvis et eller flere af nedenfor gennemgaede kriterier er opfyldt.

1% T kapitel 3 foretages der en mere dybdegiende undersegelse af, hvornér de forskellige udbudsprocedurer
skal anvendes.
139 Arrowsmidt og Treumer, 2012, s. 51
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2.5.1.1.1. Udbudsloven § 61 stk. 1 nr. I litra a og § 67 stk. I nr. I litra a.

YOrdregiverens behov kan ikke imodekommes uden tilpasning af allerede tilgcengelige losninger”
jf. udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litra a og § 67 stk. 1 nr. 1 litra a. Ifelge lovbemarkningerne til ud-
budsloven omfatter bestemmelsen eksempelvis it-lesninger eller avanceret teknisk udstyr, der skal
tilpasses ordregiverens serlige behov, eller hvis ordregiveren har behov for nogle nye funktioner til
allerede eksisterende lgsninger. Det kan ogsé vere i forbindelse med avancerede produkter eller
intellektuelle tjenesteydelser'**. Proceduren kan ikke anvendes, hvis ordregiveren i udbudsmateria-
let praecist har defineret det patenkte indkeb'*!. Det skyldes, at der dermed ikke vil vare grundlag
for forhandling eller dialog. Det anfores i praeamblen nr. 43 til udbudsdirektivet at I forbindelse
med standardtjenesteydelser eller -varer, der kan leveres af mange forskellige aktgrer pa markedet,
bor udbud med forhandling og konkurrencepreeget dialog ikke anvendes.” Det vurderes pa bag-
grund af dette, at procedurerne ikke kan anvendes ved indkeb af hyldevarer, hvilket ogsé fremgar af

vejledningen til udbudsloven'**.

Det fremgér af lovteksten, at der er et krav om, at ordregiverens behov ikke kan im@dekommes. Det
vurderes, at der ikke ber vere tale om en objektiv umulighed, for at behovet ikke kan imedekom-
mes, men at ordregiverens manglende vilje ikke er tilstreekkelig til at opfylde betingelsen. Ifolge
lovforslaget til udbudsloven vil der vaere en udvidet adgang til at anvende procedurerne'*, og be-
stemmelsen skal dermed ikke fortolkes indskrenkende. Den brede fortolkning kan laves ud fra en
formélsfortolkning med udgangspunkt i praeambel nr. 42 til udbudsdirektivet. “Medlemsstaterne
bor kunne anvende udbud med forhandling eller den konkurrencepreegede dialog i forskellige situa-
tioner, hvor offentlige eller begreensede udbud uden forhandling ikke med sandsynlighed vil fpre til
et tilfredsstillende resultat”. Dog skal proportionalitetsprincippet vaere overholdt, hvilket ogsa bli-
ver fremhavet 1 lovbemarkningerne hvoraf, det fremgar at "Den ogede mulighed for forhandling
skal std i rimeligt forhold til det onskede indkob og de tilhorende udbudsomkostninger”'*, Den
udvidede adgang kan fortolkes ind 1 muligheden for tilpasning af allerede tilgeengelige losninger.
”Allerede tilgengelige losninger” defineres som en losning, som allerede findes pd markedet, og

som ikke kraever tilpasning for at opfylde ordregivers behov jf. udbudsloven § 24 stk. 1 nr. 2. Det er

40 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61

"' Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61

"2 2 Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 55
" L ovforslag nr. L19, 2015 s. 42

1 Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61
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efterhdnden mere reglen end undtagelsen, at tilgeengelige losninger vil skulle tilpasses en ordregi-
vers specifikke behov'®, og det er i denne del af bestemmelsen, at der er sket en vidtgiende udvi-
delse af anvendelsesomradet. ”En lgsning som allerede findes pd markedet” mé fortolkes med ud-
gangspunkt i proportionalitetsprincippet, da det ikke kan forventes, at en ordregiver har fuldsteendig
kendskab til markedet. Det fremgér af lovbemarkningerne, at ordregiveren ikke forudsettes at have
en viden om markedets allerede tilgeengelige losninger, der ligger ud over, hvad der med rimelighed
kan forventes'*®. Det beror altsé ikke pa en objektiv vurdering, hvorvidt en lesning findes i forve-

jen.

Det anfores i vejledningen til udbudsloven, at det ikke er en forudsatning, at ordregiver ikke kan
lave en detaljeret beskrivelse af en losning, men at det afgerende er, om ordregiver vurderer, at der

er behov for at forhandle om forskellige losninger til samme behov'’

. Dette er en meget udvidende
fortolkning af loven. Konkurrence og Forbrugerstyrelsen gnsker at udvide adgangen til at anvende
udbud med forhandling og mener, at udbudsloven ger valget af procedureform mere fleksibel. Man
onsker mere dialog og samarbejde mellem parterne med det formal at opnéd de bedste og mest effek-

tive losninger'**

. Dette bliver afspejlet i deres tolkning af denne bestemmelse.

Konkurrence og Forbrugerstyrelsens tolkning af betingelsen abner op for, at man stort set altid vil
kunne anvende udbudsprocedurerne, hvis man ensker at se, hvad markedet kan tilbyde. Der er
enighed 1, at bestemmelsen kan tolkes bredt og eger muligheden for anvendelsen af procedurerne,
men det vurderes, at vejledningens tolkning af bestemmelse gér for bredt, da det fremgar af i loven,
at ordregiverens behov ikke skal kunne imedekommes. Det vurderes, at det ikke er tilstreekkeligt at
ordregiver foler et behov for at forhandle om forskellige lasninger, men at der skal vare brug for en

tilpasning af allerede eksisterende losninger, som det fremgar af lovteksten.

Det vurderes, at ordregiveren skal argumentere for, at de har brug for en tilpasning af en eksisteren-
de losning, for at anvende bestemmelsen, fremfor at bruge vejledningens tolkning. Da det som
ovenfor anfort vurderes, at denne tolkning ikke er i overensstemmelse med loven. Da det afgerende
er ordregivers behov, giver dette ordregiverne en stor mulighed for at anvende bestemmelsen, da de

selv definerer deres behov. Det vurderes, at det er ordregiver der har bevisbyrden for, at udbudspro-

5 Treumer, 2016, s. 205

146 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61

Y Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”’, 2016, s. 55
8 »Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 12
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cedurerne kan finde anvendelse. Da det som tidligere naevnt, er ordregivers behov, der er afgerende.
Hvis en tilbudsgiver klager over at udbudsprocedurerne er anvendt fejlagtigt, er det ordregiveren,
der skal kunne bevise, at deres behov ikke har kunne imedekommes uden tilpasning af allerede ek-

sisterende lgsninger.

2.5.1.1.2. Udbudsloven § 61 stk. I nr. I litra b og § 67 stk. I nr. I litra b

“Kontrakten omfatter design eller innovative losninger” jf. Udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litra b og
§ 67 stk. 1 nr. 1 litra b. Innovation er defineret som indferslen af en ny eller betydeligt forandret
vare, tjenesteydelse eller proces jf. udbudsloven § 24 stk. 1 nr. 17. Bestemmelsen adskiller sig der-
med fra litra a, da det som ovenfor anfert er tilstreekkeligt, at en lgsning skal tilpasses. Det formo-
des, at det 1 mange tilfelde vil vare oplagt for ordregiver at henvise til litra a frem for litra b 1 be-
stemmelsen, da ordregiver dermed undgér, at skulle bevise, at der er tale om en betydeligt forandret
vare. De kan dermed nejes med at argumentere for, at der er behov for en tilpasning af en tilgeenge-

lig losning.

Designlosninger kan f.eks. vedrere @®stetiske og funktionelle egenskaber. I dette tilfaelde er det af-
gorende, at det er tilbudsgiveren der kommer med lesningsforslag, og ikke ordregiveren der selv
fremlaegger et losningsforslag'®. Det vil sige, at det er tilbudsgiverne, der skal vare innovative i
deres losningsforslag. At kontrakten skal omfatte design eller innovative lesninger vurderes at bety-
de, at det ikke er hele lasningsforslag, der skal vare innovativt. Denne tolkning understottes af lov-
bemarkningerne, hvoraf det fremgér, at det er tilstreekkeligt, at et veesentligt element er omfattet af
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design eller en innovativ lgsning, det behover ikke vare hele ydelsen ™. Der skal foretages en kon-

kret vurdering af, hvorvidt der er tale om et vaesentligt element af ydelsen eller varen.

Bestemmelsen underbygger et af de vigtigste formal med de nye udbudsregler. “Forskning af inno-
vation ... er blandt de vigtigste drivkreefter for fremtidig veekst og er blevet sat i centrum for Europa
2020- strategien. ... De offentlige myndigheder opfordres til bedst muligt at gore strategisk brug af
offentlige udbud til at fremme innovation” jf. preeambel nr. 47 til udbudsdirektivet. Det vurderes pa
denne baggrund, at bestemmelsen ikke ber fortolkes indskraenkende, da dette vil veere imod formé-

let med udbudsdirektivet.

9L ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61
01 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61
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2.5.1.1.3. Udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litra c og § 67 stk. I nr. I litra c

“Kontrakten kan pd grund af scerlige omsteendigheder med hensyn til dens art, kompleksitet eller de
retlige og finansielle forhold eller risici i forbindelse hermed ikke tildeles uden forudgdende for-
handling.” jf. udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litra c og § 67 stk. 1 nr. 1 litra c.

At kontrakten ikke kan tildeles uden forudgaende forhandling tolkes ligesom ovenfor ikke som om,
at det er objektivt umuligt at tildele kontrakten. Bestemmelsen ber tolkes lempeligere og i overens-
stemmelse med formalet med udbudsdirektivet, hvoraf det fremgar at “Medlemsstaterne bor kunne
anvende udbud med forhandling eller den konkurrencepreegede dialog i forskellige situationer,
hvor offentlige eller begrensede udbud uden forhandling ikke med sandsynlighed vil fore til et til-
fredsstillende resultat.” jf. preeambel nr. 42 til udbudsdirektivet. Der findes ingen klar definition af,
hvornar der er tale om s@rlige omstendigheder ved en kontrakt. Da det vurderes at det er ordregive-
ren der har bevisbyrden for, at sddanne sarlige omstaendigheder er tilstede, formodes det, at denne
bestemmelse vil fa begrenset anvendelse, da det er nemmere for ordregiveren at argumentere for, at

en kontrakt falder ind under tilpasningerne i § 61 stk. 1 nr. 1 litra a.

2.5.1.14.Udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litrad og § 67 stk. I nr. I litra d

"Ordregiveren kan ikke fastleegge de tekniske specifikationer tilstreekkelig preecist med henvisning
til en standard, en europceeisk teknisk vurdering, en feelles teknisk specifikation eller en teknisk refe-
rence jf. pkt. 2-5 i bilag VII til udbudsdirektivet.” jf. udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litra d og § 67
stk. 1 nr. 1 litra d. Tekniske specifikationer er defineret i bilag VII som angivet og bliver ikke be-
handlet yderligere i denne athandling. At ordregiveren ikke kan fastleegge specifikationerne ma
ogsa her fortolkes som om, at deres manglende vilje ikke er tilstreekkelig. Det vurderes, at hvis or-
dregiveren har mulighed for at fastlegge specifikationerne med hjelp andetsteds fra, skal de gore
det. Dog inden for hvad man med rimelighed kan forvente jf. proportionalitetsprincippet. Hvis or-
dregiveren er i stand til at fastlegge de tekniske specifikationer, udelukker det ikke, at kontrakten
kan vaere omfattet af et af ovenstaende tilfelde, og at der dermed alligevel kan anvendes en af de

fleksible udbudsprocedurer.

2.5.1.1.5. Ikke-forskriftsmeessige og uacceptable tilbud

Udbudsprocedurerne kan udover ovenstdende tilfeelde anvendes, nér der i forbindelse med et offent-
ligt eller begraenset udbud kun afgives ikke-forskriftmassige eller uacceptable tilbud jf. udbudslo-
ven § 61 stk. 1 nr. 2 og § 67 stk. 1 nr. 2. Der fremgar en ikke udtemmende liste over ikke-
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forskriftmaessige og uacceptable tilbud i § 61 stk. 2-3 og § 67. stk. 2-3 i udbudsloven.

Nedenfor gennemgés eksempler pa ikke-forskriftmaessige tilbud:

e “Tilbud der ikke lever op til kravene i udbudsmaterialet”. Det kan fx vare tilbud der ikke
lever op til mindstekravene. En forhandling vil kunne medfere at forholdet fra tilbudsgivers
side frafaldes, og udbuddet dermed kan gennemfores alligevel.

e “Ulovlig samordning eller bestikkelse”. Det er en frivillig udelukkelsesgrund jf. § 137 stk. 1
nr. 3 og 4!, og en tilbudsgiver skal derfor ikke udelukkes, med mindre ordregiveren har
valgt at gare disse udelukkelsesgrunde for geldende i udbudsbekendtgerelsen. Hvis en til-
budsgiver er udelukket efter de obligatoriske udelukkelsesgrunde i § 135 i udbudsloven, kan
der ikke forhandles med tilbudsgiveren. Denne skal udelukkes'**.

e “Unormalt lave tilbud”. Det kraeves at ordregiveren har konstateret, at et tilbud er unormalt
lavt efter § 169, forend det kan betragtes som et ikkeforskriftmessigt tilbud. Ordregiveren
kan ikke afgere, at der er tale om et unormalt lavt tilbud, fer tilbudsgiveren har haft mulig-
hed for at redegore for sit tilbud. I § 169 stk. 2 er der oplistet en raekke punkter, som tilbuds-

giverens redegorelse kan omhandle.

”Et uacceptabelt tilbud” kan blandt andet vere tilbud, der overstiger det fastsatte budget jf. Udbuds-
loven § 61 stk. 3 nr. 2. Denne betingelse satter krav til, at ordregiver har fremlagt et overskueligt

budget inden der afgives tilbud.

Der har tidligere varet usikkerhed omkring, hvorvidt samtlige tilbud skulle opfylde en af betingel-
serne, for denne bestemmelse kunne tages 1 brug. Men Klagenavnet for Udbud har sin kendelse fra
2009 fastsldet, at dette skal vaere tilfeldet'>’. Denne holdning er viderefort til udbudsloven. Ifolge
lovbemerkningerne til udbudsloven er det en betingelse, at samtlige tilbud i den forudgaende ud-
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budsproces er ikkeforskriftsmessige eller uacceptable ~". Man har dermed viderefort den tidligere

retspraksis pa dette omrade, hvilket ogsd er afspejlet i de nyeste sager fra Klagenavnet'>. Det er

! Treumer, 2016, s. 212

2 » Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 57

13 Klagenavnets kendelse af 1. oktober 2009, Cimber Air A/S mod Forsvarskommandoen ad pastand 13

13 Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61

133 Klagenzvnets kendelse af 21. januar 2016, Holmris + Flexform A/S mod Holbak Kommune, ad pastand
2
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ikke et krav, at udbuddet overgar til en af udbudsprocedurerne, hvis ingen af de modtagne tilbud er

forskriftmaessige. Ordregiver kan ogsa valge at annullere udbuddet og starte nyt udbud.

2.5.1.1.6. Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven

I dette afsnit gennemgds betingelserne for, hvornir udbud med forhandling kunne anvendes efter de
tidligere udbudsregler 1 udbudsdirektivet fra 2004. Undervejs foretages en sammenligning af reg-
lerne med udbudslovens bestemmelser for at vurdere, hvorvidt der er indfert en eget adgang til at

anvende udbud med forhandling og dermed mere fleksibilitet 1 reglerne.

Efter udbudsdirektivet fra 2004 kunne udbud med forhandling kun anvendes i de tilfzlde, der var
oplistet 1 art. 30 stk. 1. Bestemmelsen gennemgés kort herunder:

"Ndr der i forbindelse med et offentligt eller et begreenset udbud eller en konkurrencepreeget dialog
er afgivet tilbud, som ikke er forskriftsmeessige eller er afgivet tilbud, som er uantagelige efter nati-
onale bestemmelser, der er i overensstemmelse med artikel 4, 24, 25 og 27 samt bestemmelserne i
kapitel VII, forudsat at de oprindelige udbudsbetingelser ikke cendres veesentligt” jf. art. 30 stk. 1
litra a 1 udbudsdirektivet fra 2004. Det var ikke defineret 1 direktivet, hvad der blev ment med ikke-
forskriftmassige og uantagelig tilbud. Ifelge betingelsen matte de oprindelige udbudsbetingelser
ikke @ndres vasentlig. Der var ingen definition af, hvad der skulle forstds med vaesentlige endrin-
ger, og det skulle dermed bero péa en konkret vurdering. Kommissionen kom i deres vejledning med
nogle eksempler pa, hvad der kunne betragtes som vasentlige @ndringer 1 vilkérene f.eks. finansie-
ringen, leveringsfristen og de tekniske specifikationer'>®. Hvis der var tale om sidanne sndringer i

udbudsbetingelserne, kunne udbudsformen dermed ikke anvendes.

Bestemmelsen minder om udbudsloven § 61 stk. 2. Udover at uantagelige tilbud er blevet a&ndret til
uacceptable tilbud, er der ikke sket de store @ndringer, og det vurderes dermed at udbudsloven § 61

stk. 2, ikke har udvidet adgangen til at anvende udbud med forhandling.

” I undtagelsestilfeelde, ndr bygge- og anleegsarbejdernes, vareindkgbenes eller tjenesteydelsernes
art eller de hermed forbundne risici ikke muliggor en forudgdende samlet prisfastscettelse” jf. art.

30 stk. 1 litra b 1 udbudsdirektivet fra 2004. Denne bestemmelse kunne kun anvendes i undtagelses-

13 »Vejiledning om EU-reglerne om offentlige indkgb af tjenesteydelser direktiv 92/50/EQF”, 1993, afsnit
3.3.1.1.
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tilfzelde, hvilket ma tolkes som, at der skulle vere tale om en ekstraordinr situation. Det betyder
ogsa, at det ikke maétte skyldes ordregiverens manglende kompetencer, at en prisfastsattelse ikke
kunne lade sig gores. Forholdet, der umuliggjorde prisfastsattelsen, skulle vere af mere generel
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karakter . Kommissionen angav reparationsydelser som eksempel i deres vejledning, hvor omfan-

get af det nedvendige arbejde forst kunne vise sig, efter arbejdet var pabegyndt'*®.

”I det omfang, hvor den tjenesteydelse, der skal preesteres, iscer hvis det drejer sig om tjenesteydel-
ser i kategori 6 i bilag Il A og intellektuelle tjenesteydelser, som for eksempel tjenesteydelser vedrp-

rende projektering af arbejder, er af en sadan art, at kontrakten ikke kan specificeres tilstreekkelig

ngjagtigt til, at den kan indgds ved at veelge det bedste tilbud i henhold til reglerne for offentligt
eller begreenset udbud” jf. art. 30 stk. 1 litra ¢ 1 udbudsdirektivet fra 2004. Tjenesteydelserne i ka-
tegori 6 1 bilag II A var finansielle tjenesteydelser, forsikring og bank- og investeringsydelser. Da
bestemmelsen fremhavede denne type tjenesteydelser samt intellektuelle tjenesteydelser ma det
formodes, at der var lettere afgang til at anvende reglen end ved evrige tjenesteydelser, som ogsa
var omfattet. Bestemmelsen skulle kunne overvinde de hindringer der gjorde, at bestemmelsen
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fandt anvendelse ~~. Hvilket md betyde, at udbud med forhandling ikke kunne finde anvendelse,

hvis forhandling ikke hjalp til med at fa kontrakten specificeret.

”Nar der er tale om offentlige bygge- og anleegskontrakter, der udelukkende udfpres med henblik pa
forspg, forskning eller videreudvikling, og som ikke skal sikre rentabiliteten af forsknings- og udvik-
lingsomkostningerne eller deekning af disse” jf. art. 30 stk. 1 litra d 1 udbudsdirektivet fra
2004.”Udelukkende” understregede, at der kun matte vere tale om kontrakter med forskning og
videreudvikling som formal. Det er vigtigt at bemerke, at denne bestemmelse kun var geldende for
bygge- og anlegskontrakter. Direktivet fra 2004 fandt dermed ikke anvendelse pa offentlige tjene-
steydelseskontrakter om tjenesteydelser vedrerende forskning og udvikling. Med mindre udbyttet
udelukkende tilherte den ordregivende myndighed til brug for egen virksomhed jf. art. 16 litra {1
udbudsdirektivet fra 2004. Udover at anvendelsesomridet for bestemmelsen er omfattet til at omfat-
te vare- og tjenesteydelseskontrakter, er mulighederne oget fra forskning og videreudvikling til de-

sign og innovation i udbudsloven § 61 stk. 1 nr. 1 litra b. Da vurderes det pa baggrund af, at ordre-

' Fabricius og Offersen, 2006, s. 155

8 »Vejledning om EU-reglerne om offentlige indkgb af tienesteydelser direktiv 92/50/E@F”, 1993, afsnit
3.3.1.2.

9 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning”, 2014, s. 572
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giver har faet en udvidet adgang til at benytte udbud med forhandling pa dette omrade.

Den vigtigste forskel pa udbudsreglerne fra 2004 til i dag, omhandler hvornar de fleksible udbuds-
procedurer kan anvendes. Udbudsloven § 61 og § 67 indeholder nye og relativt brede kriterier, som
vaesentligt oger adgangen til at bruge udbud med forhandling i forhold til udbudsdirektivet fra
2004'°. Udbudsprocedurerne er géet fra at vaere en undtagelse, der kun kunne anvendes i serlige
tilfeelde til nu at veere et reelt alternativ til de almindelige udbudsprocedurer'®'. Det er lettere at ar-
gumentere for, man skal have lov til at anvende de fleksible udbudsprocedurer i dag, end man kun-
ne med reglerne fra 2004. Dette skyldes blandt andet, at ordlyden i bestemmelserne har udviklet sig
fra at leegge op til en indskrenkende fortolkning af bestemmelserne i udbudsdirektivet fra 2004 til

en mere udvidet fortolkning i udbudsloven.

Det har udvidet adgangen til brugen af udbud med forhandling, at der ikke laengere bliver skelnet
mellem hvilken type kontrakt, der er tale om, da bestemmelserne i udbudsloven § 61 gelder for
bade bygge- og anlegsarbejder, varer og tjenesteydelser. Dette var som ovenfor gennemgaet ikke
tilfzeldet 1 udbudsdirektivet fra 2004. Det vurderes, at det er udbudsloven § 61 stk. 1 nr. litra a, som
har udvidet adgangen til brugen af udbud med forhandling mest. Som det blev fastslaet oven for,
skal bestemmelsen fortolkes udvidende, hvilket oger fleksibiliteten i1 reglerne. Derudover vurderer
vi, at det er den bestemmelse, hvor ordregiver far nemmest ved at argumentere for, at de ma anven-
de, da det er nemmere at argumentere for, at man har behov for en tilpasning af en losning end, at
man fx har behov for en innovativ lesning. Ifelge bemarkningerne til lovforslaget vil udbudsproce-

duren udbud med forhandling kunne anvendes i hejere grad end tidligere'®

. Udbudsudvalget me-
ner, at den udvidede adgang til de fleksible udbudsprocedurer er til gavn for badde ordregivere og
tilbudsgivere. Den udvikling, der er sket i formalene med udbudsreglerne'®, bliver her afspejlet i at
der indfert mindre restriktive betingelser for, hvorndr udbudsprocedureren kan anvendes. Denne

abning i reglerne afspejler den fleksibilitet, lovgiver har haft til formél at skabe med reglerne.

1 glykke og Nielsen, 2015, s. 208

1! Treumer, 2016, s. 27

121 ovforslag nr. L19, 2015, s. 42

19 Se afsnit 2.3. "Formdlet med udbudsreglerne”
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2.5.1.2. Hvad md parterne forhandle om?

Figur 7:Forhanlingsfasen i udbud med forhandling

Den vigtige fase 1 udbud med forhandling er den, hvor forhandlingen foregar. Formalet med for-

164 Dette eri

handlingerne er at forbedre tilbuddene og tilpasse dem til ordregiverens krav og behov
overensstemmelse med preamblen til udbudsdirektivet. ”Forhandlingerne bgr sigte mod at forbed-
re tilbuddene, sa de ordregivende myndigheder far mulighed for at indkpbe bygge- og anleegsarbej-
der, varer og tjenesteydelser, der er fuldsteendigt tilpasset deres scerlige behov.” jf. preeambel nr. 45
i udbudsdirektivet. Ordregiveren forer individuelle forhandlinger med de enkelte tilbudsgivere pa
grundlag af deres indledende tilbud. Serligt i denne proces er det vigtigt, at ordregiveren overholder

principperne om ligebehandling og gennemsigtighed, som fremgar af udbudsloven § 2 stk. 1.

”Der kan ikke forhandles om de endelige tilbud og grundleggende elementer, herunder mindste-
krav og kriterier for tildeling” jf. udbudsloven § 66 stk. 2. Der foretages dermed en negativ af-

grensning af forhandlingsrummet. Mindstekravene skal fastsettes som en sikkerhedsforanstaltning,

165

for at sikre at ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet bliver overholdt ™. Udover denne

166

afgraensning kan der forhandles om alt ™. Domstolen har tidligere slaet fast, at selv om den ordregi-

vende myndighed har mulighed for at forhandle, er den forpligtet til at overholde de krav, som de

har givet en bindende karakter'®’

. Mindstekrav er ikke defineret i udbudsloven, men de skal som
tidligere nevnt fremgé af udbudsbekendtgorelsen. ”Det bgr preeciseres, at de minimumskrav, der
skal fastscettes af den ordregivende myndighed, er de betingelser og karakteristika (iscer fysiske,
funktionelle og juridiske), som alle tilbud skal opfylde eller have, for at den ordregivende myndig-

hed kan tildele kontrakten i overensstemmelse med det valgte tildelingskriterium.” jf. preeambel nr.

1% Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 66

19 Radets direktiv 2014/24/EU, pracamblen nr. 45

1% L ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 66

1%7C-561/12 Nordrecon mod AS og Ramboll Eesti AS mod Rahandusministeerium, praemis 37
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45 til udbudsdirektivet. Der kan godt indledes forhandlinger med en tilbudsgiver, som har taget
forbehold for et mindstekrav'®®. Men da kravene ikke ma @ndres, og tilbudsgiveren skal leve op til
dem, skal forhandlingerne fore til, at forbeholdet over for mindstekravene frafaldes, forend tilbuds-

giveren kan fa tildelt kontrakten.

Ordregiveren har selv mulighed for at pavirke, hvad der kan forhandles om, da de selv begranser
forhandlingsrummet ud fra de grundleggende elementer, de opstiller 1 deres udbudsbetingelser.
Men hvorfor sa overhovedet have sddanne krav, hvis det mindsker mulighederne for forhandling og
dialog? Det skyldes, at ordregiveren er nedt til at have eksplicitte krav i sit udbudsmateriale, da der

ikke kan tilleegges implicitte og ukendte krav betydning ved tildelingen'®.

”Ordregiveren md ikke foretage eendringer i de grundleggende elementer i det oprindelig udsendte
udbudsmateriale” jf. § 66 stk. 5 i udbudsloven hvilket betyder, at ordregiver hverken ma forhandle
om eller foretage @ndringer i de grundleeggende elementer i udbudsbekendtgerelsen. Parterne ma
gerne drefte de grundleggende elementer, s tilbudsgiverne ikke er i tvivl om, hvad ordregiveren

170
mener med dem

. Dette kan medvirke til at sikre gennemsigtigheden 1 udbudsproceduren. I hen-
hold til ligebehandlingsprincippet skal ordregiver vare sikker pd, at alle tilbudsgiverne fir denne

gennemsigtighed og dermed har mulighed for at deltage i forhandlingerne pa lige vilkér.

”En @ndring af grundleggende elementer” defineres som “En @ndring, der kan have pavirket po-
tentielle anspgeres eller tilbudsgiveres deltagelse i den omhandlede udbudsprocedure eller fordre-
Jjet konkurrencen mellem ansggere eller tilbudsgivere, sdfremt endringen havde fremgdet af den
oprindelige procedure for indgdelse af kontrakt.” jf. udbudsloven § 24 nr. 37. Det beror pa en kon-
kret vurdering fra udbud til udbud, hvorvidt der er tale om en @ndring af de grundleeggende elemen-
ter. Ifolge retspraksis, ma der kun vaere tale om en vis begranset tilpasning, for at det ikke er en

171

vaesentlig endring . Det medferer, at det primert vil vere den ekonomiske akters tilbud, der bli-

ver forhandlet om og ikke udbudsbekendtgerelsen.

1 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 66

19 @lykke og Nielsen, 2015, s. 213

0 Treumer, 2006, s. 225

" Vestre landsrets dom af 16. marts 2004 Arhus amt mod Judex, ad pastand 1
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Der mé gerne foretages andre @ndringer i det oprindelige udbudsmateriale, men alle tilbudsgivere,
der fortsat er en del af forhandlingerne, skal have besked herom jf. udbudsloven §66 stk. 5. Det er
for at sikre, at gennemsigtighedsprincippet bliver overholdt. Tilbuddene fra tilbudsgiverne vil ikke
veere ens, hvilket medferer, at forhandlinger heller ikke vil vare ens. Det strider som udgangspunkt
ikke imod ligebehandlingsprincippet sé lenge, at ordregiver ikke videregiver oplysninger, som kan
vare fordelagtige for en enkelt af tilbudsgiverne eller pa anden vis stiller en tilbudsgiver bedre end

andre.

Da der hverken ma forhandles eller &ndres pd mindstekravene, er det vigtigt, at ordregiver er be-
vidst om hvilke krav, de geor til mindstekrav i deres udbudsbekendtgerelse. Samtidig er ordregiveren
nedt til at have nogle mindstekrav, sé tilbudsgiveren har en idé om, hvad det er, at ordregiveren
onsker og for at skabe gennemsigtighed. Det handler om for ordregiveren at sikre en balance mel-
lem gennemsigtighed i deres udbudsbekendtgerelse og mulighed for at vere fleksibel i den efterfol-

gende forhandling, sa de kan fi deres sarlige behov opfyldt pd den mest effektive made.

2.5.1.2.1. Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven
I dette afsnit gennemgés betingelserne for, hvad der kunne forhandles om ved udbud med forhand-
ling 1 udbudsdirektivet fra 2004. Efterfolgende foretages en sammenligning af reglerne med ud-

budsdirektivets bestemmelser.

I art. 30 1 udbudsdirektivet fra 2004 fremgik der ikke eksplicit en begraensning for, hvad der kunne
forhandles om. Men den ordregivende myndighed skulle under forhandlinger serge for, at alle til-
budsgiverne blev behandlet ens jf. art. 30 stk. 2 i udbudsdirektivet fra 2004. Det blev ikke udeluk-
ket, at der kunne forhandles om udbudsmaterialet, sa der kunne godt foretages tilpasninger og &n-
dringer 1 det. Udbudsmaterialet méatte dog ikke @ndres sd vasentligt at akterer, som ikke havde vist
interesse for udbuddet, kunne have varet interesseret i1 at deltage 1 udbuddet efter @ndringerne. Det-
te folger af ligebehandlingsprincippet som ogsa medferer, at der ikke matte @ndres pa krav, som
ordregiver tidligere havde angivet som ufravigelige. Hvis der blev foretaget vasentlige @ndringer,
skulle der foretages et nyt udbud.

Det fremgik ikke af direktivet, at der ikke méitte forhandles om andet end det punkt der var arsag til
at udbudsproceduren kunne anvendes. Hvis proceduren fx var valgt fordi, der ikke var mulighed for

forudgéende prisfastsettelse, matte der gerne forhandles om andet end prisen. I forhold til de oprin-
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delige tildelingskriterier i udbudsbekendtgerelsen matte de gerne preciseres, men de matte ikke

72 Heller ikke vaegtningen af dem'”.

@ndres
Direktivet faslagde de overordnede rammer for, hvordan forlebet omkring forhandlingen skulle
foregd. "Under forhandlingerne sikrer de ordregivende myndigheder, at alle tilbudsgivere behand-
les ens. De udgver iscer ikke forskelsbehandling ved at give oplysninger, som kan stille nogle til-
budsgivere bedre end andre.” jf. art. 30 stk. 3 i udbudsdirektivet fra 2004. Dette fremgik direkte af
ligebehandlingsprincippet, men man havde valgt at tydeliggere det direkte i reglerne, hvilket under-
streger hvor vigtig overholdelsen af princippet er. Der var ikke noget i reglerne, der begransede
parterne i at begynde at forhandle inden tilbuddet var afgivet, da dette ville vare en begraensning i
adgangen til at forhandle'”*. Adgangen til at indlede forhandlingen inden tilbuddet blev afgivet

skulle vaere ens for alle 1 henhold til ligebehandlingsprincippet.

Den vesentligste forskel pa de tidligere og nuvarende regler er, at regler for hvad parterne ma for-
handle om fremgér direkte af betingelserne for udbud med forhandling, fremfor de tidligere skulle
udledes af de grundlaeggende principper. Det vurderes pé baggrund af ovenstdende, at der ikke er
sket en @ndring 1 forhold til, hvad parterne har mulighed for at forhandle om, hvilket samtidig bety-

der, at fleksibiliteten i reglerne ikke er blevet aget pa dette omrade.

2.5.2. Konkurrencepraget dialog
De overordnede rammer for konkurrencepraget dialog blev gennemgaet i afsnit 2.4.4. De bliver
ikke uddybet 1 dette afsnit, da de er uendret 1 forhold til udbudsdirektivet fra 2004. Fokus 1 dette

afsnit er at undersege, hvornar proceduren kan finde anvendelse, og hvad der ma fores dialog om.

2.5.2.1. Anvendelse af konkurrencepreeget dialog
En ordregiver kan anvende konkurrencepreget dialog i de tilfelde, der fremgér af udbudsloven § 67

stk. 1-2. Betingelserne blev gennemgéet 1 afsnit 2.5.1.1. og gentages derfor ikke her.

' Klagenzvnet for udbuds kendelse af 16. marts 2011, Ove Kristensen mod EnergiMidt A/S, ad pastand 1.
173 C-226/09, Kommission mod Irland, praemis 62
"> Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning”, s. 583
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2.5.2.1.1. Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven
I dette afsnit gennemgas betingelserne for, hvornér konkurrencepreget dialog kunne anvendes efter
de tidligere udbudsregler 1 udbudsdirektivet fra 2004. Efterfolgende foretages en sammenligning af

reglerne med udbudslovens bestemmelser.

1 tilfeelde af scerligt komplekse kontrakter kan medlemsstaterne fastscette, at de ordregivende myn-
digheder, i den udstreekning de mener, at anvendelse af et offentligt eller af et begreenset udbud ikke
gor det muligt at indgd en kontrakt, kan gore brug af konkurrencepreeget dialog” jf. art. 29 stk. 11
udbudsdirektivet fra 2004. En kontrakt blev anset for saerligt kompleks, nar den ordregivende myn-
dighed ikke var i stand til objektivt at pracisere de tekniske vilkér, der kunne opfylde deres behov
og formal og/eller ikke var i stand til objektivt at precisere de retlige og/eller finansielle forhold i
forbindelse med et projekt jf. art. 1 stk. 11 litra ¢ i udbudsdirektivet fra 2004. Der var ikke en tyde-
lig definition af, hvad der skulle forstds med begrebet objektivt”. Det var ikke nok, at det var or-
dregiverens manglende viden, der var skyld i, at de tekniske vilkar ikke kunne praciseres. Hvis
ordregiver nemt kunne skaffe sig hjelp til dette hos professionelle, skulle de gore det.

“Ordregivende myndigheder, som udfprer scerligt komplekse projekter, kan uden egen skyld befinde
sig i en situation, hvor det er umuligt objektivt at fastlegge de vilkdr, der kan opfylde deres behov,
eller at vurdere, hvad markedet kan tilbyde af tekniske og/eller finansielle og juridiske losninger”
jf. preambel nr. 31 til udbudsdirektivet fra 2004. Den ordregivende myndighed skulle dermed vare
uden egen skyld i, at det ikke var muligt at anvende reglerne for offentligt udbud eller begranset

udbud.

Der fremgik nogle eksempler pd, hvornar der kan vare tale om sarligt komplekse kontrakter 1 pree-

amblen'”

. Da der ikke fandtes en positivliste over de situationer, hvor anvendelsen af konkurrence-
praeget dialog var berettiget, skulle det bero pa en konkret vurdering'’®. Det vurderes, at den be-

grensede adgang til brugen af konkurrencepraget dialog skyldes, at det netop ikke var mere klar-

'3 Radets direktiv 2004/18/EF, pracambel nr. 31, “Ordregivende myndigheder, si udforer scerligt komplekse
projekter, kan uden egen skyld befinde sig i en situation, hvor det er umuligt objektivt at fastlegge de vilkdar
der kan opfylde deres behov eller at vurdere, hvad markedet kan tilbyde... Denne situation kan navnlig opstd
i forbindelse med udfgrelsen af vigtige integrerede transportinfrastruktursprojekter, store edb-net og projek-
ter der indebcerer en kompleks, struktureret finansiering....”

8 »Udbudsdirektiverne vejledning 2006”, 2006, s. 66
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gjort pa hvilket grundlag, proceduren kunne finde anvendelse. Kompleksiteten beror pa, hvorledes

det veelges at tolke objektiviteten.

Der kan skelnes mellem, hvornar ordregiver besidder evnen til at objektivt at preecisere de tekniske

vilkdr, ... retlige og/eller finansielle forhold i forbindelse med et projekt™"””

og hvornar ordregiver
kan lade sig radgive, fordi kompleksiteten ikke neadvendigger udbuddet af konkurrencepreget dia-
log. Nar ordregiver vaelger at bruge konkurrencepreget dialog, er det ud fra den betragtning, at der
onskes dialog med potentielle tilbudsgivere. Men uvisheden for hvornar kompleksiteten stottes af
mangel pi objektiv pracisering'’*, er der ikke fastlagt rammer for. Det var derfor en konkret vurde-
ring, hvornar ordregiver ikke selv var i stand til at udforme udbudsmaterialets grundlag og matte
soge specialister hertil eller helt undlade at s@tte det 1 udbud, sammenholdt med at optage konkur-

179

rencepraeget dialog . Direktivet fra 2004 gjorde det ikke muligt, at optage konkurrencepraget dia-

log uden at have en reel kompleksitet.

Konkurrencepraget dialog er giet fra at vere frivilligt for medlemsstaterne om de enskede at im-
plementere bestemmelserne udbudsdirektivet fra 2004 jf. art. 29 stk. 1'® til, at det nu er obligatorisk
efter udbudsdirektivet art. 26 stk. 4. Det er sket til trods for, at man 1 forslaget til udbudsdirektivet
foreslog at medlemsstaterne selv kunne bestemme, om de ville omsatte bestemmelserne om kon-
kurrencepraeget dialog til national lovgivning'®'. Det betyder, at man fra Europa-Parlamentets og

Rédets side har ensket, at proceduren blev mere anvendt generelt i EU'®.

At konkurrencepraget dialog med de nye udbudsregler kan anvendes 1 fire tilfelde og ikke blot ved
serligt komplekse kontrakter viser, at der er indfert en aget fleksibilitet 1 reglerne. Til trods for at
der ogsé med de nye regler kan opsta fortolkningsproblemer. Det er sarligt ved udbudsloven § 67
stk. 1 nr. 1 litra a, at der er sket en oget adgang for ordregiver til brugen af konkurrencepraget dia-

log.'®3

' Radets direktiv 2004/18/EF, art. 1, stk. 11, litra ¢

""Radets direktiv 2004/18/EF, art. 1, stk. 11, litra ¢

' @lykke og Nielsen, 2015, s. 208

"% Bestemmelserne fandt anvendelse i dansk ret jf. implementeringsbekendtgerelsen § 3 stk. 1.
'8! Forslag til Europa-Parlamentets og radets direktivet om offentlige indkeb, 2011, art. 24 stk. 1
'*2 Se afsnit 2.3.5. "Udbudsdirektivet fra 2014”

' Se afsnit 2.5.1.1.6. "Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 of udbudsloven”
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Der er sket en oget fleksibilitet i reglerne med @ndringerne omkring, hvornar de fleksible udbuds-
procedurer kan anvendes. Hvis den egede fleksibilitet skal kunne ses i praksis i Danmark, er det
ikke nok, at reglerne er blevet @ndret. Der er fra dansk side tidligere anlagt en meget restriktiv for-
tolkning af reglerne i forhold til andre medlemsstater, og der har varet flere sager, hvor anvendelse

af konkurrencepraget dialog er blevet erklaret for uberettigede'®*

. Der er flere akterer der skal pa
banen, hvis det skal lykkes at udnytte den egede fleksibilitet i reglerne. Ordregiverne skal turde
anvende procedurerne, hvor det er relevant, selvom det pd kort sigt bliver en udfordring for dem at
veenne sig til det'®. Bygningsstyrelsen ensker at se mulighederne i de nye regler, og anvende pro-

cedurerne i meget storre udstrakning'™

. Derudover kraever det ogsa at klagenavnet for udbud an-
leegger en mindre restriktiv fortolkning af reglerne, hvilket Konkurrence og Forbrugerstyrelsen ogsa

leegger op til 1 deres vejledning til udbudsloven.

2.5.2.2. Hvad kan parterne fore dialog om?

Figur 8: Dialogfasen i konkurrencepreeget dialog

Den vigtigste fase i konkurrencepraget dialog er den, hvor dialogen mellem parterne foregar. ”En
ordregiver indleder en dialog med de relevante ansggere med henblik pa at fastlegge, hvorledes
ordregiverens behov bedst kan opfyldes.” jf. udbudsloven § 70 stk. 1. Formilet med dialogen er at
fastsla, hvorledes ordregivers behov bedst kan opfyldes'®’. Udgangspunktet for dialogfasen er at

give ordregiver det nedvendige indblik i1 de tekniske, skonomiske og juridiske lesningsmuligheder

'8 Treumer, 2016, s. 28. Se fx Hgjesterets dom af 11. februar 2015 Hans Damm Research mod Erhvervssty-
relsen og Forsvarsministeriet. Heri mente anklageren, at der var sket uberettiget anvendelse af konkurrence-
praeget dialog. (Hejesteret mente ikke der var handlet i strid med ligebehandlingsprincippet og de evrige
regler for udbudsformen konkurrencepraeget dialog)

'*> Treumer, 2016, s. 57-58

'% Se bilag 1 "Muligheder og udfordringer ved fleksible udbudsformer”

"7 Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 70
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ved at fa indblik i, hvad markedet kan tilbyde. For dermed at kunne arbejde hen mod det tilbud, som
er det skonomisk mest fordelagtige'®®. Da dette er tildelingskriteriet, kan det vaere udfordrende at
drefte alle aspekter ved udbuddet og meget ressourcekrevende for parterne. Proceduren stiller der-
med hgje krav til begge parter, da tilbudsgiver har en udfordring i at fremstille et attraktivt tilbud,
hvor omvendt ordregiver skal finde en balance i, hvordan denne ikke forskelsbehandler eller lader
sig udnytte af ulige konkurrencevilkér, men fortsat kan bevare gennemsigtighed i processen. Det er
ordregivers pligt at danne rammerne og fokusere pa de dele af kontrakten, som har sterst betydning

for selve udforelsen og processen for udbuddet'™.

“Dialogen kan vedrore alle aspekter af udbuddet, men ma ikke medfore cendringer i grundleggen-
de elementer, herunder mindstekrav og kriterier for tildeling” jf. udbudsloven § 70 stk. 2. ZAndrin-
ger af grundleggende elementer blev gennemgaet i1 afsnit 2.5.1.2. Som ved udbud med forhandling
bliver det "rum”, der kan feres dialog i afgrenset af dette. I forbindelse med konkurrencepraeget
dialog vil de endelige krav forst blive fastlagt efter dialogfasen, hvorfor ordregiveren alene i ud-
budsbekendtgoerelsen ber anfere mindstekrav, der er et udtryk for grundleeggende behov. Idet disse
ikke kan @ndres i lobet af den konkurrencepraegede dialogwo, Ordregiver skal derfor grundigt over-
veje, hvilke mindstekrav de angiver 1 udbudsbekendtgerelsen for ikke at komme til at begrense sig
selv 1 dialogen. "Ordregiveren er berettiget til at udforme krav og behov pa den made, der bedst
tilgodeser ordregiverens egne behov. Dette geelder ogsa, selvom visse tilbudsgivere vil have lettere
ved at opfylde ordregiverens behov end andre tilbudsgivere”'®'. Af hensyn til ligebehandlingsprin-
cippet skal ordregiveren dog kunne redegere for, at forskellen skyldes ordregiverens behov og ikke
en favorisering af en bestemt tilbudsgiver. Ordregiveren méa dermed godt stille nogle krav, som de
tror, at der kun er en enkelt eller to ordregiver, der kan leve op til. S& lenge de kan begrunde, at det

reelt set er deres behov.

“Ordregiveren ma ikke foretage cendringer i de grundleggende elementer i det oprindelig
udsendte udbudsmateriale” jf. udbudsloven § 70 stk. 5. Dialogen ma derudover omhandle alle

aspekter i udbuddet, hvorfor det ogsa kan medfere andringer af udbudsmaterialet'. Ordregiver ma

'8 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 61
" 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 67
' Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 70
P ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 70
21 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 70, stk. 2
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derfor godt i et sagligt omfang @ndre i udbudsmaterialet, safremt det ikke er i de grundlaeggende

elementer'”’

. Ydermere skal ordregiver orientere alle deltagere, hvis der sker @ndringer i udbuds-
materialet'”®. Baggrunden for det er, at der gennem dialogen kan forekomme @ndringer i krav og
behov pa baggrund af den information, ordregiver har indhentet gennem dialogen. I praksis betyder
det, at der kommer nogle klare retningslinjer for, hvad tilbudsgiveren kan afgive tilbud med'”. Zn-
dringerne ma dog ikke fordreje konkurrence mellem tilbudsgiverne, hvorfor ordregiveren skal
overholde sin fortroligheds- og gennemsigtighedsforpligtelse'*®, og ikke @ndre i mindstekravene

eller give en tilbudsgiver en direkte ubegrundet fordel'*’.

Procedurerne er omfattende for bade ordre- og tilbudsgiver, hvorfor der kan vere mange omkost-
ninger hertil. Ordregiver har mulighed for at yde vederlag til deltagerne 1 dialogforlebet jf. udbuds-
loven § 68 stk. 2 nr. 2. Dette kan skabe incitamenter hos tilbudsgiveren, sd de vil deltage i udbuddet

pa trods af eventuelle omkostninger.

Ofte er det fortrolig viden som deltagerne i dialogen fremlagger. Der stilles strenge krav til fortro-

ligheden, s konkurrencen ikke forvrides eller der gives fordel til nogle af deltagerne'*®

. Det er vig-
tigt, at ordregiverne har de grundleggende principper for gje og udviser eftertenksomhed for den

forpligtelse de har om fortrolighed under og efter, dialogen har fundet sted'®”.

Der er krav til, hvad ordregivere mé videregive af oplysninger mellem de ekonomiske akterer. ..
md en ordregiver ikke udlevere fortrolige oplysninger, som en ansgger eller tilbudsgiver i forbin-
delse med en udbudsprocedure har fremsendt” jf. udbudsloven § 5. Dette er ogsa galdende for ud-

bud med forhandling.

Ordregiveren ma gerne fore forhandling med den tilbudsgiver, der har afgivet det vindende tilbud

jf. udbudsloven § 72 stk. 2. ”Forhandlinger i henhold til stk. 2 md ikke medfore, at der foretages

ecendringer i grundleggende elementer, herunder mindstekrav og kriterier for tildeling.” jf. udbuds-

' Udbudsloven § 70, stk. 5

%% Lovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 70, stk. 5
%3 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 71

% L ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 70, stk. 6
T Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 70

198 Se afsnit 2.5.2.2. ”Hvad kan parterne fgre dialog om”
9 1 ovforslag nr. L19, 2015, bemaerkninger til § 2
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loven § 72 stk. 3. Her geelder definitionen fra afsnit 2.5.1.2. pa en @ndring i grundleeggende elemen-

ter ogsa.

2.5.2.2.1. Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven
I dette afsnit gennemgés betingelserne for dialogen for konkurrencepraget dialog i udbudsdirektivet

fra 2004. Undervejs foretages en sammenligning med udbudslovens bestemmelser.

I modsatningen til udbud med forhandling var der mere eksplicitte regler for, hvad der métte fores
dialog om i udbudsdirektivet fra 2004. ... Under denne dialog kan de drofte alle aspekter ved kon-
trakten med de udvalgte ansogere.” jf. art. 29 stk. 3 1 udbudsdirektivet fra 2004. Der var dog ogsa
dengang nogle begrensninger. Efter dialogen skulle de ekonomiske akterer afgive deres endelig
tilbud jf. art. 29 stk. 6 1 udbudsdirektivet fra 2004. Tilbuddene kunne efterfolgende praciseres, men

2

det méatte ... ikke medfore, at der cendres ved grundleggende elementer i tilbuddet eller i indkal-
delsen af tilbud, som ikke vil kunne endres uden fare for konkurrencefordrejning eller forskelsbe-
handling.” jf. art. 29 stk. 6 i udbudsdirektivet fra 2004. Til sammenligning med de nuvarende reg-
ler 1 udbudsloven er der dermed ikke sket en oget fleksibilitet 1, hvad parterne har mulighed for at

fore dialog om, da de grundleeggende elementer heller ikke tidligere matte endres.

Det var ordregiverens opgave at segrge for, at de ikke videregav oplysninger, der kunne stille nogle
tilbudsgivere bedre end andre jf. ligebehandlingsprincippet. Derudover var der ogsa krav til fortro-
lighed. ”De ordregivende myndigheder ma ikke over for de andre deltagere afslpre de lpsninger,
som en anden deltager, har foresldet, eller andre fortrolige oplysninger, som en deltager i dialogen
har meddelt, uden dennes samtykke.”jf. art. 29 stk. 3 1 udbudsdirektivet fra 2004.

Det kan diskuteres, om der er @ndret i hvilke oplysninger fra tilbudsgiverne, som ordregiveren har
mulighed for at videregive til de evrige tilbudsgivere. Formuleringen omkring dette 1 de tidligere
regler var ikke klar. Det tolkes som, at der 1 udbudsdirektivet fra 2004 antog, at en tilbudsgivers
losning var en fortrolig oplysning og dermed ikke métte videregives uden dennes samtykke. Denne
formulering er ikke medtaget i udbudsloven. Her fremgéar det kun, at ordregiver ikke mé videregive
fortrolige oplysninger mellem tidsbudsgiverne. Det mé betyde, at tilbudsgiveren skal angive, hvis
de ensker at gore deres tilbud/forslag fortroligt. Hvis dette ikke er tilfeldet, har ordregiver mulighed
for at videregive oplysninger til de ovrige tilbudsgivere. Denne @&ndring i reglerne kan fore til, at
ordregiver far eget muligheder i1 dialogen, da det giver ordregiver muligheden for at dele ”de gode”

losninger mellem de ekonomiske akterer og videreudvikle pd dem gennem dialogen. For dermed at
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kunne optimere de gode losninger. Andringen har medfert mere fleksibilitet for ordregiveren, men
det vurderes, at dette kun er i begraenset grad, da tilbudsgiveren kan valge at lade sit tilbud vare

fortroligt, og dermed fratage ordregiveren muligheden for at udnytte det.

Der kunne tidligere fores dialog om det vindende tilbud jf. art. 29 stk. 7 i udbudsdirektivet fra
2004.” ... forudsat at dette ikke bevirker, at veesentlige aspekter af tilbuddet eller udbuddet cendres,

og at det ikke forer til konkurrencefordrejning eller forskelsbehandling.” jf. art. 29 stk. 7 1 udbuds-
direktivet fra 2004. Ud fra denne ordlyd og ordlyden 1 udbudsloven, er der her indfert en stramning
af reglerne, hvilket vil mindske fleksibiliteten i reglerne. I udbudsdirektivet fra 2004 fremgik det, at

der ikke matte @ndres vasentligt ved grundleeggende elementer i det oprindelige udbudsmateriale,

mens det af udbudsloven fremgéar at der ikke mé foretages @ndringer i grundleeggende elementer.
Der var dermed ikke lukket fuldsteendig for endringer i de grundleeggende elementer i udbudsdirek-
tivet fra 2004 ifelge ordlyden, da ordet vasentligt optradte. Denne stramning af ordlyden bliver
bledt op i definitionen pa “endringer i grundlaeggende principper” i udbudsloven § 24 nr. 37. Det
vurderes dermed, at retstillingen pa omridet er det samme, og der dermed hverken er sket en stram-
ning eller lempelse af reglerne, og fleksibiliteten dermed ikke er eget i forhold til, hvad der ma for-

handles om.

2.6. Stemmer den ggede fleksibilitet overens med reglernes formal?
For at besvare den sidste del af afthandlingens juridiske problemstilling underseges det, hvorvidt
den egede fleksibilitet der er indfert i udbudsreglerne lever op til reglernes formal om, at overholde

de grundleggende EU-retlige principper og skabe effektive udbudskontrakter.

2.6.1. Overholdelsen af de grundlaeggende principper

De grundlaeggende principper er med til at skabe forventninger hos tilbudsgiverne, som de gér ind 1
udbudsprocessen med. Det er tilbudsgiveren, der er den “felsomme” part 1 udbuddet, og det er or-
dregiverens opgave at serge for at beskytte tilbudsgiveren ved at overholde de grundlaeggende prin-
cipper. Derfor undersgges det, om den egede fleksibilitet i anvendelsen af de fleksible udbudspro-

cedurer lever op til formélet om at overholde principperne.

55



2.6.1.1 Proportionalitetsprincippet
I forhold til proportionalitetsprincippet er ordregiveren forpligtet til at tilretteleegge og gennemfore

udbudsprocessen pa en proportional made®”

. Det er ikke muligt at sige noget generelt om, hvorvidt
proportionalitetsprincippet er overholdt med de fleksible udbudsprocedurer. Det vil athaenge af de
enkle udbud, og de krav ordregiveren stiller til tilbudsgiveren under udbuddet. Ordregiveren mé kun
stille rimelige krav til tilbudsgiverne, og de ma ikke ga videre i deres krav, end hvad der er nedven-
digt for at opfylde ordregiverens konkrete behov?'. Serlig ved meget komplekse kontrakter, hvor
ordregiveren har sveart ved at definere sit behov, skal ordregiveren vare opmerksom pa, at der ikke

bliver stillet for store krav til tilbudsgiveren, som kun er begrundet i ordregiverens egen uvidenhed

og ikke er nadvendige for at udarbejde et tilbud.

Ordregiveren skal have proportionalitetsprincippet for gje, nar der igangsattes forhandling og dia-
log med tilbudsgiverne. Da der er omkostninger forbundet med at forhandle fx i lentimer for bade
ordregiver og tilbudsgiver, skal ordregiveren have disse omkostninger i betragtning, s der ikke
bliver forhandlet om unedige elementer. Det folger af proportionalitetsprincippet, at den merpris,
der skal betales for forhandlingerne, skal sta i rimeligt forhold til formal med forhandlingerne®”. De
fleksible udbudsprocedurer kan dermed udfordre overholdelsen af proportionalitetsprincippet, hvis

ordregiveren ikke har dette for gje.

2.6.1.2 Ligebehandlingsprincippet

Ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet er altafgerende i forhold til anvendelsen af de
fleksible udbudsprocedurer. Det er et klart formal med udbudslovens regler for disse procedurer, at
de grundlaeggende principper bliver overholdt®”. Ligebehandlingsprincippet galder i alle faser i
udbudsprocessen”™, hvilket understreger vigtigheden af, at ordregiveren hele tiden har fokus p4 at
overholde princippet. Den egede fleksibilitet, der er blevet indfert med de nye udbudsregler, frem-

gar serligt af bestemmelserne for, hvornar de fleksible udbudsprocedurer kan finde anvendelse™”.

% Lovforslag nr. L19, 2015, bemzrkninger til § 2
' Lovforslag nr. L19, 2015, bemzrkninger til § 2
22 Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 2
283 Qe afsnit 2.3.5 "Udbudsdirektivet fra 2004” og 2.3.6. ”Udbudsdirektivet fra 2014”
2% Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 2
2% Qe afsnit 2.5.1.1.6. ”Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven”
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Den ogede fleksibilitet i udbudsreglerne kan veare en udfordring for ordregiver, nir de samtidig skal

sorge for at overholde ligebehandlingsprincippet.

Ved at oge adgangen til anvendelsen de fleksible udbudsprocedurer oges muligheden for, at ordre-
giver 1 et storre omfang kan forhandle med tilbudsgiverne. Ordregiver besidder her forhandlings-
magten, da det er ordregiveren, der skal tildele kontrakten. Men omvendt mé ordregiver ikke for-

handle ud fra strategien om at udspille tilbuddene mod hinanden*®

. Ordregiveren skal forholde sig
objektivt til de forslag og tilbud der kommer fra tilbudsgiverne under hele processen, hvis ligebe-
handlingsprincippet skal overholdes. Det vurderes pa baggrund af dette, at der kan opsté situationer,
hvor ordregiveren ikke overfylder betingelsen om at forholde sig objektivt til tilbudsgiverne. Det
skyldes, at der undervejs i en forhandlingsproces kan opstd en favorit hos ordregiveren, der ikke
nedvendigvis skyldes, at tilbuddet fra denne tilbudsgiver er bedst. Det kan blandt andet skyldes en
god kemi mellem parterne, eller et serligt tilhersforhold, hvis tilbudsgiveren fx er lokal. I sddanne
tilfzelde kan ordregiveren komme til at favorisere en tilbudsgiver bevidst eller ubevidst pa en made,
sé ligebehandlingsprincippet ikke bliver opfyldt. Denne favorisering af en tilbudsgiver er der ikke
ligesé stor risiko for at opstd under et offentligt udbud, da parterne ikke forhandler og forer dialog.
Det kan dog ikke udelukkes, at der opstar en favorisering eller subjektiv fravaelgelse af en tidligere
kontraktspart, som ordregiveren har kendskab til og erfaringer med 1 forvejen. Denne problematik
forseger lovgiver at komme til livs med bestemmelserne om, at ordregiveren skal angive hvilke
tildelingskriterier, som tilbuddet bliver tildelt ud fra. Men da tildelingskriteriet kan vaere bedste for-

207

hold mellem pris og kvalitet,”™" oger det risikoen for, at der foretages en subjektiv vurdering, da

forholdet mellem pris og kvalitet ikke altid kan defineres objektivt.

Ligebehandlingsprincippet medferer ikke kun forpligtelser for ordregiveren over for de tilbudsgive-
re, som er en del af udbudsprocessen. Ordregiveren har ogsa forpligtelser over for de gkonomiske
deltagere, som ikke deltager i udbudsprocessen, men som potentielt ville have deltaget hvis fx ud-
budsmaterialet havde varet anderledes™. Formélet med de fleksible udbudsprocedurer, og sarligt
med konkurrencepraget dialog, er, at tilbudsgiverne far bedre mulighed for at pdvirke udbuddet

gennem samarbejdet med ordregiveren, end de har mulighed for under et offentligt udbud. Det er

206 [ ovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 5
7 Dette tildelingskriterie skal anvendes under konkurrencepraget dialog
2% Lovforslag nr. L19, 2015, bemarkninger til § 2
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serligt 1 forhold til det samarbejde, og de @ndringer, der kan opsta undervejs i ordregiverens behov,
at det kan blive rigtig sveart for ordregiver at overholde ligebehandlingsprincippet over for de gko-
nomiske akterer, der ikke er en del af udbuddet. Her henvises der ikke til @ndringer af de grund-
leeggende elementer 1 udbudsmaterialet, da de ikke m& andres vasentligt.. Der kan godt opsta et
behov hos ordregiveren efter at have vaeret i dialog med tilbudsgiverne, som ordregiver ikke vidste,
da udbudsmaterialet blev udarbejdet. Det nye behov vil gkonomiske akterer, som ikke er en del af
dialogfasen, ikke f& mulighed for at komme med en losning pé. Hvis sddan en situation skulle opsta,
vil ordregiveren ikke have overholdt ligebehandlingsprincippet over for de ekonomiske aktorer,
som ikke er en del af udbudsprocessen. Hvis ordregiveren alligevel ikke altid har mulighed for at
lade sig pavirke af tilbuddene og forslagene fra tilbudsgiverne, da der er risiko for, at de overtrader
principperne 1 forhold til potentielle tilbudsgivere, giver det ikke mening at forhandle og fore dialog

1 disse tilfelde.

2.6.1.3 Gennemsigtighedsprincippet

Gennemsigtighedsprincippet skal vere med til at sikre, at de okonomiske akterer, deltagende eller
ej, har mulighed for at fa indsigt 1, om ligebehandlingsprincippet er overholdt gennem hele udbuds-
processen. Forhandling og dialog er med til at skabe et samarbejde hvor der videregives information
mellem parterne under en udbudsprocedure. Det er ordregiverens opgave at serge for, at tilbudsgi-
verne far den samme information undervejs i forhandlingerne. Desto leengere og mere komplekse
forhandlinger og dialogen mellem parterne bliver, desto mere kreevende bliver det for ordregiveren
at seorge for gennemsigtigheden og en ligelig fordeling af information mellem de konkurrerende
tilbudsgivere. Det er ikke umuligt, at ordregiveren er i stand til at opfylde princippet i lange og
komplekse dialoger, men der vil kunne opsta nogle situationer, hvor ordregiveren ikke er 1 stand til
at overholde dem grundet kompleksiteten og omfanget af informationer.

Der er en 4rsag til, at sikringen af ligebehandlingsprincippet og dermed ogsa gennemsigtighedsprin-
cippet er sd indarbejdet 1 udbudsreglerne. Det er ikke kun fordi, principperne er en del af de grund-
leeggende EU-retlige regler, at de er relevante i forhold til udbudsreglerne. Gennemsigtighed 1 be-
slutningstagningen 1 forbindelse med udbudsprocedurer skal bidrage til effektivt at bekempe kor-

209

ruption” . Moderniseringen af udbudsreglerne meodes med en kritik, da den egede fleksibilitet kan

oge risikoen for korruption®'°,

29 Radets direktiv 2014/24/EU, praeeambel nr. 126
219 Treumer, (2012, “EU Public Procurement — Modernisation, Growth and Innovation”), s. 142
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Spergsmalet om samspillet mellem den ggede adgang til at anvende de fleksible udbudsprocedurer
og de grundlaeggende principper bliver interessant at folge i den kommende retspraksis. Det skal
tages 1 betragtning, at udbudslovens regler endnu ikke er efterprovet, hvorfor denne analyse dekker
over de udfordringer, som fleksibiliteten kan medfere. Det vurderes derfor, at de nye udbudsregler
er et kompromis, som er blevet indgéet, da Kommissionen selv er opmerksom pa den ubalance, der
kan veere i fleksibiliteten og principperne*''. Da reglerne kun lige er tradt i kraft, forligger der end-
nu ingen sager herfor, men det méd antages at antallet at brud pa gennemsigtighed- og ligebehand-
lingsprincippet ikke vil vare en faldende faktor med en eget adgang til at anvende mere fleksible
udbudsregler. Danmark har tidligere haft ry for at implementere EU reglerne meget restriktivt®'>
med det formél at holde sig pa den rigtige side af reglernes anvendelse for at undga sager ved EU
domstolen. Men dette menes ogsa at vaere en forklaring pd, hvorfor Danmark er et af de lande, som

213

tidligere har anvendt konkurrencepraget dialog i begrenset omfang” ~. Det er ogsé begrundet i, at

udbudsprocedurerne tidligere kun skulle anvendes i undtagelsestilfalde.

Mange af de ovenstaende udfordringer, som kan opstd under de fleksible udbudsprocedurer, kunne
ogsé opstd under reglerne for udbudsdirektivet fra 2004, da reglerne for hvad der ma forhandles om,
ikke er endret med de nye udbudsregler’'®. Den ogede fleksibilitet i reglerne er primert synlig i
adgangen til at benytte de fleksible udbudsprocedurer®'’. Problematikken omkring overholdelsen af
de grundlaeggende principper er derfor endnu mere relevant i de nye regler, da mélet er, at de flek-
sible udbudsprocedurer skal anvendes i langt hejere grad*'®. Kommissionen har gjort opmarksom
pa, at en gget fleksibilitet vil gere det nemmere for ordregivere at diskriminere mellem de gkonomi-
ske aktarer, og det vil kunne medfere en del flere sager pa omréadet.”’” Omvendt ensker Kommissi-
onen en stigning 1 antallet af fleksible procedurer. Der skal uden tvivl findes en balancegang mel-
lem fleksibiliteten og overholdelsen af de grundleeggende principper, men man kan undre sig over,
hvorfor dette ikke er en tilgang man allerede har forgrebet eller gjort mere klar i udarbejdelsen af

udbudsreglerne. Ydermere kan man ogsa undre sig over, hvorfor Kommissionen har lavet regler,

2 Treumer, (2012, “EU Public Procurement — Modernisation, Growth and Innovation”), s. 139

2 »Guide til ministerier vedrgrende arbejdet i regeringens EU- implementeringsudvalg og Implemente-
ringsrdadet”, 2015, s. 1

3 Se bilag 3 "Kontrakter indgdet ved konkurrencepraeget dialog”

1% Qe afsnit 2.5.1.2.1. ”Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven”

215 Qe afsnit 2.5.1.1.6. ”Sammenligning af udbudsdirektivet fra 2004 og udbudsloven”

216 Se afsnit 2.4.5. "Udbudsdirektivet fra 2014”

21" Treumer, (2012, “EU Public Procurement — Modernisation, Growth and Innovation”), s. 138
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der gor det vanskeligt at overholde de grundleggende principper. Det er ikke umuligt for ordregi-
veren at overholde principperne, men det vurderes, pa baggrund af ovenstdende problematikker, at
der en forholdsvis stor risiko for, at ordregiver ikke altid overholder de grundleggende EU-retlige

principper, nar de anvender de fleksible udbudsprocedurer.

2.6.2. Grundlaget for effektive udbudskontrakter

Den estimerede verdi af de totale offentlige udbud i Danmark har veret stigende?'®. Selvom veerdi-
en for offentlige udbud er stigende, er det vigtigt at serge for at udbuddene ogsa er effektive. Effek-
tivitet er ikke en mélbar enhed inden for den juridiske disciplin, men reglerne kan godt anses som et
fundament til at kunne opna sterre effektivitet pa laengere sigt. Da udbudsreglerne ogsé indebarer et
okonomisk formal*'®, er dette for at kunne effektuere reglerne. For at skabe mere effektivitet kraver
det, at incitamenterne herfor er til stede. Forméalet med dette afsnit er dermed at vurdere, hvorledes

der er skabt muligheder eller incitamenter i udbudsloven for at age effektiviteten.

Udbudsreglerne er lobende blevet @ndret, men det grundleggende verktoj for reglerne er at skabe
effektive kontrakter og ligevaerdig konkurrence i indkebsprocesserne.””’ Med et onske i “Europa
2020 strategien om at skabe enkelt og intelligent regulering, samt at modernisere procedurer for
offentlige indkeb™', satter det store forventninger til markedets modtagelse af reglerne. Naermere
betyder det, at hvis kravet om at reglerne skal vare en succes skal opfyldes, krever det, at erhvervs-
livet anvender dem. Og anvender dem korrekt.

222

Helt tilbage fra Paris-traktaten har den frie konkurrence varet en merkesag for EU™. Heraf er ud-

bud ikke en undtagelse. At forbedre erhvervsklimaet, bruge hele markedet og ikke kun fere forret-

ning med de storste virksomheder, skaber mere konkurrence og mere effektivitet*

. Med det nye
udbudsdirektiv er forudsatningen, at man gerne vil give mere plads til de sméd og mellemstore virk-
somheder®’, hvilket sender et budskab omkring effektiv konkurrence. Ifolge praeamblen til udbuds-

direktivet vil den egede adgang til at anvende fleksible udbudsprocedurer “formentlig ogsa pge den

218 ”Puplic Procurement Indicators 2014”, 2016, s. 7

1% Se afsnit 2.3.5. "Udbudsdirektivet fra 2014”

20 Qe afsnit 2.3. ”Formdlet med udbudsreglerne”

22! K ommissionens meddelelse, 3.3.2010, s.18

22 Qe afsnit 2.2.1 ”Den historiske udvikling af EU rettens formdl”
23 Grenbog, 2011, s. 3

% Radets direktiv 2014/24/EU, pracambel nr. 2
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greenseoverskridende handel, eftersom evalueringen har vist, at kontrakter indgdet ved udbud med
forhandling med forudgdende offentliggprelse er scerligt succesfulde i forbindelse med greenseover-
skridende tilbud.** hvilket kan medfore effektivitet i udbud®*®. Som modsvar dertil mener Sus
Arrowsmidt, at det vil kunne skade det indre marked, hvis medlemsstaterne vil fole sig tvunget til at
implementere og anvendelse de fleksible udbudsprocedurer i situationer, hvor det ikke er hensigts-
massigt®’. Det er ikke givet, at procedurerne giver mest value for money i den enkelte situation, og

der kan i nogle lande vere stor risiko for korruption.

Man kan lokkes til den overbevisning, at eget fleksibilitet kan pavirke effektiviteten positivt i dens
“forste levetid”. Den abner bade op for konkurrence, hvor der nu er en meget bredere adgang til
procedurernes anvendelse, og dette giver et storre rdderum for ordregiver til at kunne fore forhand-
linger om omfattende samt komplekse opgaver. Omvendt er der stadig en del vilkér at tage hensyn
ti1**®, samtidig med at der skal vaere en samfundsmaessig gevinst at opna gennem udbud. Effektivitet
handler dermed ikke kun om konkurrencevilkarene pé et marked, men i ligesa hoj grad om effekten

og de forhold udbuddet har for og efter kontraktindgaelsen.

Siden Unionens start har det grundleeggende formél varet skonomisk, hvor konkurrencen har veret

229 Det har siden det forste udbudsdirektiv i 1976 varet en

et konkret middel til at kunne lofte dette
af grundstenene 1 udbud at danne rammerne for den effektive konkurrence. Selvom den effektive
konkurrence har @ndret indfaldsvinkel fra et EU, der ville skabe® og garantere™' for til i dag at
ville 8bne**? den, vurderes det overordnet set, at handle om den vardi udbud har i markedet og her-

af udledes effektiviteten.

*25 Rédets direktiv 2014/24/EU, prazambel nr. 42

26 Grenbog, 2011, s. 25, ” Navnlig grenseoverskridende samarbejde mellem ordregivende myndigheder fra
forskellige medlemsstater kan bidrage til yderligere integration af indkpbsmarkederne og dermed fremme
opsplitningen af europeeiske markeder pd tveers af nationale greenser og skabe et beeredygtigt, internationalt
konkurrencedygtigt industrielt grundlag.”

7 Arrowsmidt, 2014, s 869 og s. 877-878

8 Qe afsnit 2.2.2. ”De grundlwggende EU-retlige principper og udbudsreglerne”

¥ Neergaard og Nielsen, 2010, s. 45-46 og afsnit 2.1.1. ”Den historiske udvikling af EU rettens formal”

20 Radets direktiv 88/295/EQF, preeambel nr. 2

»1 Radets direktiv 2004/18/EF, prazambel nr. 2

2 Radets direktiv 2014/24/EU, pracambel nr. 2
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De tidligere udbudsregler har, som tidligere omtalt, medt kritik fra erhvervslivet ved at have for
faste administrative rammer. Der er ingen tvivl om at gnsket om at have mere lempelige udbudsreg-
ler er imegdekommet, hvilket alene anvendelsen for de fleksible udbud er et eksempel pa. Erhvervs-

33 Men igen kan og skal det papeges at

livet har modtaget de mere fleksible udbudsregler positivt
en ting er, hvordan man italesatter reglerne, noget andet er, hvordan de vil fungere i praksis. Det er
endnu uvist om de vil effektivisere markedet, og om udbuddenes samfundsmaessige verdi vil stige.

Dette kan flere offentlige og private samarbejder blandt andet bidrage til***.

Udbudsloven viser en udvidet adgang til, at ordregiveren kan anvende de fleksible udbudsprocedu-
rer. Reglerne skal dog, for at have en mélbar effektivitet, sattes i forhold til, hvilke betingelser der
skal vaere opfyldt, ferend det kan betale sig at anvende fleksible udbud. Hvis disse betingelser med
garanti kan indarbejdes, vil det kunne garanteres, at reglerne har en malbar effektivitet. Men det
antages at vere utrolig vanskeligt at indarbejde skonomiske foranstaltninger i love, da der ogsa skal
tages andre hensyn end ekonomiske. Det er derfor svert bade at skabe, garantere og dbne for den
effektive konkurrence. Juraen er ikke 1 stand til enestdende at vurdere, hvor grensen ligger for dens
effektivitet, eller 1 hvilken grad malet om at skabe effektive kontrakter overholdes. Selvom incita-
menterne foreligger for eget effektivitet, vurderes det ogsa, at grensen for samspillet med de gvrige

23 Dette er forst noget som kan males, efter

EU-retlige principper kan vare vanskeligt at overholde
reglerne er tradt i kraft og blevet afprovet. P4 baggrund af ovenstdende kan det ikke fastslds, hvor-
vidt reglerne lever op til sit formél om at ege effektiviteten, men det kan fastslas, at reglerne uden

tvivl skaber rammer for en oget effektivitet.

33 Se bilag 1 “Muligheder og udfordringer ved fleksible udbudsformer”
24 Se bilag 1 "Muligheder og udfordringer ved fleksible udbudsformer”
3 Se afsnit 2.6.1. "Overholdelse af de grundleggende principper”
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2.7. Delkonklusion
De nye udbudsregler, som i Danmark er implementeret gennem udbudsloven, er en konsekvens af

Kommissionens “Europa 2020-strategi. Begrundelsen for at indfere de nye udbudsregler var et on-
ske om indfere mere fleksibilitet i udbudsreglerne. Da der er tale om EU-retlige regler er de grund-
leeggende principper om blandt andet ligebehandling og gennemsigtighed altafgerende. Overholdel-
sen af principperne er indskrevet i formalsbestemmelserne i udbudsloven. Desuden har udbudsreg-
lerne til formal at skabe effektive udbudskontrakter for at sikre en effektiv brug af de offentlige
midler. Dette formdl og de grundleggende principper har altid veret en del af udbudsreglerne. I
forhold til anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer, er det et mal, at procedurerne skal anven-

des i flere tilfeelde end tidligere.

I forhold til udbudsproceduren offentligt udbud er der ikke indfert mere fleksibilitet med udbudslo-
ven. Dette skyldes, at betingelserne for at anvende proceduren er uaendret. I forhold til de fleksible
udbudsprocedurer er der derimod indfert mere fleksibilitet. Ordregiverne har fiet langt bedre mu-
ligheder for at kunne anvende procedurerne. Den ogede fleksibilitet 1 reglerne skal primart findes i
bestemmelserne omkring, under hvilke betingelser udbudsprocedurerne kan anvendes. Sarligt be-
stemmelserne i udbudsloven § 61 stk. 1 nr. litra a og § 67 stk. 1 nr. 1 litra a dbner op for, at ordregi-
verne langt oftere kan argumentere for, at de ensker at anvende en af de fleksible udbudsprocedurer.
Formélet med reglerne medferer en mere udvidende fortolkning af procedurerne, da det er en del af

formalene, at procedurerne skal anvendes oftere.

Den ogede fleksibilitet 1 adgangen til at anvende de fleksible udbudsprocedurer, skarper kravene til,
at ordregiveren overholder de grundleggende principper. Principperne skal overholdes i alle delene
af udbuddet og sarligt adgangen til at forhandle og fore dialog medforer risiko for, at principperne
ikke bliver overholdt. Det kan ikke udelukkes, at det er muligt for ordregiveren at overholde prin-
cipperne, men det kan konkluderes, at det er vanskeligt, og der kan opstd mange situationer, hvor
ordregiveren ikke er i stand til det. Det er ikke muligt at fastsla, om de nye regler har skabt grundlag
for mere effektive kontrakter ud fra den juridiske analyse, men det kan konkluderes, at reglerne har

skabt nogle rammer for at indgd effektive kontrakter.
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Kapitel 3 — @konomisk analyse
Ud fra den juridiske analyse i athandlingens kapitel 1, kunne det ikke konkluderes, hvorvidt ud-

budsreglerne skaber grundlag for efficiente udbudskontrakter. Problemstillingen anskues derfor ud

fra et okonomisk perspektiv 1 dette kapitel.

3.1. Hvorfor sendes offentlige opgaver i udbud?
Nér det offentlige foretager indkeb, er det skatteydernes penge, de betaler med. For at sikre den

mest optimale allokering af skatteydernes penge bestraber det offentlige sig pa, at indgéd bedst mu-
lige udbudskontrakter. Konkurrence og Forbrugerstyrelsen er af den opfattelse, at konkurrence om
de offentlige opgaver er med til at sikre fortsat effektivisering, kvalitetsudvikling og innovation i
opgavelosningen™°. Med henblik pé at undersege afhandlingens problemstilling er der i denne ana-
lyse fokus pa sikringen af effektiviseringen. Nar det offentlige udbyder en opgave, skaber det kon-
kurrence pa markedet, det onskes derfor undersegt, om det sikrer effektiviseringen at have konkur-

rence pa et generelt marked.

3.1.1. Fuldkommen konkurrence pa et marked

Forholdene pa et marked bestaende af virksomheder og forbrugere med fuldkommen konkurrence
undersoges for at kunne fastsla, om konkurrence pd et marked kan medfere efficiens. I forhold til
udbud er de gkonomiske akterer virksomheden, mens det offentlige er forbrugeren, da det er dem,

der onsker at kebe en ydelse.

Der er en rekke betingelser, der skal vere opfyldt ferend et marked har fuldkommen konkurren-
e
1. Virksomhederne szlger standardiserede produkter som er substituerbare med hinanden.
2. Virksomhederne er pristagere. Det betyder, at de ikke har mulighed for at pavirke mar-
kedsprisen med storrelsen af deres produktion.
3. Der er perfekt mobilitet og dermed fri adgang til og udgang fra markedet pa lang sigt.
4. Virksomhederne og forbrugerne har perfekt information omkring markedet og alternati-
ver til det. Derudover har begge parter ssmme information om produkterne.
5. Der er kontraktfrihed mellem parterne

6. Der er ingen risiko for, at aftalerne, som parterne har indgaet, ikke bliver overholdt.

7. Der er ikke transaktionsomkostninger forbundet med, at handlen bliver indgéet.

38 Status for offentlig konkurrence”, 2015, s. 4
»7 Frank, 2010, s. 337-338 og Eide og Stavang, 2013, s. 76-77
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Fuldkommen konkurrence opstér, nar hverken keber eller selger har mulighed for at afvige fra de
almindelige markedsbetingelserBS, Det er urealistisk, at alle betingelser er opfyldt helt pa et mar-
ked*’, men modellen anvendes ofte i teoretiske sammenhange, og anvendes i athandlingen for at

belyse effekten af konkurrence pa et marked.

3.1.1.1. Ligevcegt pa et marked

Et marked bestar af kebere og s&lgere af en vare eller en tjenesteydelse®*’. Et marked kan beskrives
ud fra figur 9 med prisen for varen pa y-aksen og den mangde, der produceres pd x-aksen. Nar der
bliver handlet med varer eller tjenesteydelser mellem parterne, er det rettighederne til produktet, der
handles om. Eftersporgselskurven (D) angiver keberens betalingsvillighed**', dvs. hvilken mangde
af varen, keberen er villig til at kebe til en given pris. Nér prisen pé varen falder, stiger den meng-
de, som keberen er villig til at kebe, hvilket er drssagen til, at kurven er faldende. Udbudskurven (S)
er stigende, da salgeren er villig til at selge mere, nér prisen pd varen stiger. Kurven angiver hvil-
ken mangde, selgeren er villig til at afsette athengig af prisen. Kurven er en funktion af de om-
kostninger, s@lgeren har til at producere varen. Det er ikke en foruds@tning, at kurverne er linere,
som de er angivet i figuren. Kurverne bliver pavirket af nogle forskellige faktorer, som kan flytte
dem i markedet. Der kan ske bade positive og negative skift, som afhanger af omstendighederne

samt typen af varen*.

Pris {P)

Meaengde (Q)

Figur 9: Udbud og efterspgrgsel

% Eide og Stavang, 2013, s. 65
* Frank, 2010, s. 334

0 Frank, 2010, s. 26

*! Eide og Stavang, 2013, s. 64
*2 Eide og Stavang, 2013, s. 67
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Nér udbud og efterspergsel samles pa et marked, kan ligevaegten findes. Ligevaegtsprisen er den
pris, hvor bade keber og szlger er tilfredse med handlen®”’. Ligevagten findes ud fra det punkt,

hvor kurverne krydser hinanden. Pa figur 10 fremgar ligevaegten af punktet (q*,p*)
Prig (P

Figur 10: Ligeveaegt pd et marked

Keberen er villig til at kebe q* til p* og selgeren er villig til at producere q* til p*. Hvis prisen ikke
er p*, vil der hele tiden veere én af parterne, der er utilfreds***. Hvis prisen er lavere end p*, vil sel-
geren opdage, at keberen er villig til at betale mere for varen, og prisen vil dermed stige indtil den

o %245
nar p*

. Hvis q er forskellige fra q*, vil den ligeledes naerme sig den.

3.1.1.2. Profitmaksimering for en virksomhed pa kort sigt

Virksomheder ensker at profitmaksimere og vil dermed producere den mangde, der maksimerer
virksomhedens profit. En virksomheds profit er forskellen pa virksomhedens totale omsatning (TR)
og totale omkostninger (TC). TC bestér af faste og variable omkostninger. TR = p x q og TC er en
funktion af q.

Profitmaksimeringen opstir pa det sted pa den everste del af figur 11 hvor forskellen pé de to kur-
ver er sterst og TR > TC (den stiplet linje). Profitten er dermed maksimeret 1 q*, hvor haeldningen
pa de to kurver er ens. Heldningen pd TR kurven er @ndringen i omsetningen, nar der produceres
og selges en enhed mere, marginalomsatningen (MR). De marginale omkostninger (MC) er &n-
dringen i de totale omkostninger, nér der produceres en ekstra enhed og er dermed haldningen pé
TC. Det vil sige, at der profitmaksimeres ndr MR = MC. P4 den nederste del af figur 11 ses MR og
MC kurverne. MR = p* ved fuldkommen konkurrence hvilket ma betyde, at MC = p*, nér der pro-

fitmaksimeres. Nér der profitmaksimeres angiver p* prisen.

2 Frank, 2010, s. 29
2 Frank, 2010, s. 30
2 Frank, 2010, s. 31
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TR

Virksomhed

Figur 11: Profitmaksimering for en virksomhed

3.1.1.3. Ligeveegt i et marked pd kort sigt
Som det er angivet ovenfor, er prisen givet for den enkelte virksomhed. Det betyder, at virksomhe-

den producerer q* fordi her er p* = MC, som var betingelsen for at en virksomhed profitmaksime-

Icr.

|
[
I D
[

g Q Viksomhed g
Markedet

Figur 12: lllustration af ligeveegt i et marked

3.1.1.4. Samfundspkonomisk overskud under fuldkommen konkurrence

Det skal nu underseges, om der er et samfundsekonomisk overskud pa et marked med fuldkommen
konkurrence. Det gores med henblik pa at undersege, om der bliver skabt efficiente kontrakter un-
der fuldkommen konkurrence. Der tages igen udgangspunkt i et marked bestaende af to kurver. S er

et udtryk for de marginale alternativomkostninger, dvs. de samfundsekonomiske omkostninger ved
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produktionen. D reprasenterer kobernes marginale betalingsvillighed**®. Skeeringspunktet Y mel-
lem kurverne er en pareto-optimal losning®’.

Kurverne pa figur 9 kan ogsa fortolkes pa anden vis, hvilket er illustreret pa figur 13 herunder. D
kurven er ogsé et udtryk for en efterspargselskurve. Da der er tale om et marked med fuldkommen
konkurrence vil de privatekonomiske omkostninger, og dermed den mangde salgerne er villige til
at udbyde, veere lig samfundets omkostninger ved produktionen®*®. S kurven er dermed ogsé udtryk
for en udbudskurve, hvilket betyder, at ligevagtsprisen, som ovenfor beskrevet, kan findes 1 skae-

ringspunktet mellem kurverne. A angiver ligevagtsprisen, og B angiver ligevaegtsmangden.

z

I
|
|
|
i
|
i
i
B Q

Figur 13: Samfundsgkonomsik overskud under fuldkommen konkurrence

”Det samfundspkonomiske overskudd er lik differansen mellom marginal betalingsvillighet og mar-
ginal alternativkostnas, summert over alle enheter som produseres™*. P figur 13 vil det sam-
fundsekonomiske overskud dermed vere arealet af XYZ. Det samfundsekonomiske overskud be-
star af forbrugeroverskuddet, som er forskellen mellem den pris en forbruger er villig til at betale
for et gode (reservationsprisen) og ligevagtsprisen. Forbrugeroverskuddet i ligevagten er arealet af
AXY, det er et udtryk for den fordel forbrugerne far ved at handle pd markedet. Den anden del af
det samfundsekonomiske overskud er producentoverskuddet, der er forskellen mellem den pris pro-
ducenten er villig til at selge for og ligevagtsprisen. Producentoverskuddet er arealet af AZY, og
angiver den fordel, som virksomhederne far ved at s@lge pa markedet. Under fuldkommen konkur-
rence vil ligevaegtslosningen give den mengde, som gor det samfundsekonomiske overskud storst

muligt®’.

% Eide og Stavang, 2013, s. 104
*7 Eide og Stavang, 2013 s. 105
** Eide og Stavang, 2013 s. 106
** Eide og Stavang, 2013 s. 105
% Eide og Stavang, 2013 s. 107
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3.1.2. Efficiens under fuldkommen konkurrence

Efter at have pavist at det samfundsekonomiske overskud er storst muligt under fuldkommen kon-
kurrence, skal det undersoges, hvilken betydning det har for effektiviteten under fuldkommen kon-
kurrence. Der tages udgangspunkt i definitionen pa efficens, for derefter at kunne fastsla om der

opstar en efficient lesning under fuldkommen konkurrence.

“Den okonomiske velferdsteori, omhandler mulighetene for a effektivisere produksjonen og skape

251 .
72" Hvis en

en gnsket fordeling av goder under hensyntagen til effektivitetstapet ved omfordelingen
fordeling af ressourcer er efficient, kan begrebet pareto-optimal anvendes. Pareto-optimale situatio-
ner er defineret ved, at det ikke er muligt at forbedre forholdene for mindst én part, uden at mindst

én anden part bliver dérligere stillet®?

. En pareto-optimal situation er bdde produktionseffektiv og
allokeringseffektiv?™. Nér to parter indgér en aftale, som fx ved et udbud, skal de strabe efter at
opna en pareto-optimal situation, da de dermed har opnéet den perfekte fordeling af bade ressourcer

og rettigheder.

Velferdsteorien der beskaftiger sig med, hvordan allokeringen af ressourcer pavirker den samlede

velferd, har to fundamentale teoremer omkring pareto-optimalitet og fuldkommen konkurrence.

"Enhver likevektslosning i en frikonkurrancemodell for et okonomisk system er Pareto-effektiv’>*.

Det vil dermed sige, at hvis betingelser for fuldkommen konkurrence, som n@vnt ovenfor, er op-
fyldt, er situationen pareto-optimal. Hvis inntekt kan omfordeles kosnadsfritt, kan en hvilken som

helst pareto-effektiv losning oppnds ved frikonkurranse som okonomisk system.”>

. (Der henvises
her til samfundsekonomiske omkostninger) Problemet med teoremet er, at det er svart at opfylde
betingelsen om at kunne omfordele ressourcer uden omkostninger. Hvis alle betingelserne for fuld-
kommen konkurrence er opfyldt, viser modellen en pareto-optimal situation, som er det der altid

straebes efter, nér parter indgér en kontrakt™®.

*! Eide og Stavang, 2013 s. 95
*2 Eide og Stavang, 2013 s. 97
3 Eide og Stavang, 2013 s. 97
% Eide og Stavang, 2013 s. 97
3 Eide og Stavang, 2013, s. 98
6 Eide og Stavang, 2013 s. 99
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3.1.3. Samfundsgkonomisk overskud ved udbud

Forudsatningerne for fuldkommen konkurrence har aldrig veeret opfyldt™’

, og er det dermed heller
ikke under et udbud. Nogle eksempler pa hvorfor fuldkommen konkurrence pa et marked aldrig kan
lade sig gore omhandler arbejdsleshed, asymmetrisk information og eksternaliteter. Felles for dem
alle er det overordnede problem, at private akterer ikke tager fuldt ud hensyn til samfundsekonomi-

ske omkostninger og gevinster, nar de treeffer beslutninger™".

Nér en opgave konkurrenceudsattes af det offentlige, skaber det konkurrence pd markedet, da det
giver forskellige skonomiske akterer mulighed for at byde pa opgaven. Som de ovenstidende model-
ler viser, er det en pareto-optimal lgsning af have fuldkommen konkurrence péa et marked. Offentli-
ge opgaver konkurrenceudsattes for at opna sa efficiente kontrakter som muligt. Det athenger af de
forskellige udbudsprocedurer, hvor taet betingelserne for fuldkommen konkurrence i afsnit 3.1.1. er
pa at veere opfyldt. Den af de syv betingelser der er svaerest at opfylde under udbud er nr. 7, der
angiver, at der ikke ma vare transaktionsomkostninger til stede. Dette skyldes, at der under alle
udbud vil vare transaktionsomkostninger™”. Det er relevant at undersege transaktionsomkostnin-
gerne 1 forhold til udbud, da athandlingens fokus er pa de fleksible udbudsprocedurer, som indeba-
rer forhandling, der i sig selv udger en transaktionsomkostning®®. T afsnit 3.3. bliver transaktions-

omkostningerne ved de forskellige udbudsprocedurer gennemgéet.

Der tages udgangspunkt i figur 13, hvor S er et udtryk for de samfundsekonomiske omkostninger,
og D reprasenterer keberens marginale betalingsvillighed. Med udgangspunkt heri er figur 14
skabt, hvori der er inddraget transaktionsomkostninger. Nar der er transaktions-omkostninger (T) til
stede, vil det forskyde S til S’, da det antages at transaktions-omkostninger vil haeve de samfunds-

okonomiske omkostninger. Forskydningen af kurven er angivet i figur 14 herunder.

»7 Eide og Stavang, 2013, s. 99

¥ Eide og Stavang, 2013, s. 100

9 dnalyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, 2011, s. 5
260 Se afsnit 3.2.1. " Transaktionsomkostningstyper”
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Figur 14: Samfundsgkonomsik overskud under udbud

Der skabes en ny ligevaegt pa markedet i Q’,P’, nér der er transaktionsomkostninger til stede, som
er forskellige fra den optimale ligevagt i Q*,P*. I den nye ligeveegt vil det samfundsekonomiske
overskud vere arealet af ZXKL, hvilket medforer, at samfundet mister en gevinst pd LKY sammen-
lignet med ligevagten under fuldkommen konkurrence. Tabet kaldes ogsa et dedvagtstab, som er et
resultat af det potentielle samfundsekonomiske overskud ikke bliver realiseret pga. ineffektiv brug
af ressourcer’®'. Jo mindre T er, jo tattere vil S’ og S kurverne ligge pa hinanden. Desto tattere S
og S’ er pa hinanden, desto mindre bliver dedvagtstabet. Desto lavere dedveagtstabet er, jo tattere

er situationen pa den efficiente losning.

Hvis der er transaktionsomkostninger forbundet med et udbud, vil det pé baggrund af figur 14 med-
fore, at der ikke er tale om en efficient situation, som er formélet ved kontraktindgéelse. For at kun-
ne nerme sig den efficiente tilstand, skal transaktionsomkostningerne i et udbud minimeres mest
muligt. For at undersoge, hvordan transaktionsomkostningerne kan minimeres, tages der udgangs-

punkt 1 definitionen pé transaktionsomkostninger og de bagvedliggende arsager hertil.

*%! Eide og Stavang, 2013 s. 107
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3.2. Transaktionsomkostningsteorien
I dette afsnit gennemgas Williamsons transaktionsomkostningsteori heriblandt de bagvedliggende

adfzerdsantagelser og transaktionens dimensioner.

Williamsons definition pa transaktionsomkostninger er den mest anvendte i ekonomisk teori. Willi-
amsons definition bygger pa R. Coases tanker fra artiklen ”The Nature of the Firm” fra 1937, som
er forleberen til transaktionsomkostningsteorien®®>. Heri stiller Coase spergsmél ved, hvorfor der
overhovedet eksisterer virksomheder’”. Coase definerer ikke transaktionsomkostninger direkte,
men han omtaler, at der er omkostninger forbundet med, fx at skulle finde en pris og forhandle kon-
trakter ved hver eneste transaktion pa et marked*®*. ”.. The operation of a market costs something
and by forming an organization and allowing some authority to direct the resources, certain mar-
keting costs are saved”*®. Coase mener altsa, at virksomheder kan vare med til at mindske disse

omkostninger.

Williamson tager udgangspunkt i selve transaktionen, som han definerer som: A transaction oc-
curs when a good or service is transferred across a technologically separable interface”266.
Herefter definerer han transaktionsomkostninger som varende ... comparative costs of planning,
adapting and monitoring task completion under alternative governance structures™’. Han definer-
er senere transaktionsomkostninger i en kortere version som “Costs of running the economic sys-

m”268

te . Transaktionsomkostninger er gkonomiens svar pa friktioner og er dermed nogle gnidninger

o : . 2
der opstér i en transaktion.*®

Transaktionsomkostningsteorien forseger at forklare hvilken styringsstruktur, der regulerer en be-
stemt transaktion. Carsten Koch definerer en styringsstruktur som “’the broader institutional struc-
ture under which the legitimate interests of each part is sought protected against opportunistic be-

. b 2
havior™?"°.

262 Koch (2007, "Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”’) s. 86
*® Coase, 1937, 5. 388

** Coase, 1937, s. 390-391

* Coase, 1937, 5. 392

* Williamson, 1985, s. 1

*7 Williamson, 1985, s. 2

*% Williamson, 1991, s. 169

** Williamson, 1981, s. 552

" Koch (2007, "Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”) s. 88
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3.2.1. Transaktionsomkostningstyper
Transaktionsomkostninger opdeles ofte i tre typer af omkostninger”’.
o Spgeomkostninger: De omkostninger som er for forhandling, som opstér i arbejdet med at
definere og fordele rettigheder.
e Forhandlingsomkostninger: De omkostninger der er forbundet med at undersege, alle de
forhold som kontrakten omhandler samt udformningen af en kontrakt.
e Kontrolomkostninger: De omkostninger som bliver medfert af at kontrollere, at den anden

part lever op til kontrakten. Det kan ogsé vare udgifter i forbindelse med en eventuel tvist.

I sammenhang med de tre ovenstidende omkostningstyper findes omkostninger til at indhente in-
formation. Mangel pa information er arsagen til, at de tre ovenstdende transaktionsomkostninger

o 272
opstar

. Information opdeles i offentligt information som er tilgeengeligt for alle og privat informa-
tion, som ikke er tilgengeligt for alle. Den private information kan vare information, som kun den
ene part er i besiddelse af under en transaktion. Hvis der er mangel pa offentlig information mellem
parterne vil transaktionsomkostningerne vare hgjere, da det fx vil medfere sageomkostningerne til
at undersoge rettighederne og kontrolomkostninger, hvis der er mangel pa viden om modpartens
adfeerd eller lignende. Hvis der er meget offentligt information, vil det nedsatte transaktionsom-
kostningerne, da der ikke vil vaere samme behov for at sege, forhandle eller kontrollere modparten.

Hvis der er fuld offentligt information, vil der ikke vare nogen transaktionsomkostninger, hvilket

medforer, at parterne befinder sig i en efficient tilstand.?”

Der er en lang rekke faktorer der har betydning for hvorvidt transaktionsomkostningerne er hoje
eller lave i en transaktion®’*. Hvis der er tale om fa parter, der skal indga en aftale om standardvarer
med klart definerede rettigheder, vil det medfere lave transaktionsomkostninger. Hvis der derimod
er tale om en mere kompleks situation med mere specielle varer, der krever forhandlinger, vil
transaktionsomkostningerne vere hgjere. Der er mange omkostninger forbundet med at forhandle

komplekse kontrakter®"”.

*! Eide og Stavang, 2013, s. 129-130

™ Eide og Stavang, 2013, s. 131

B Se afsnit 3.1.2. ”Efficiens under fuldkommen konkurrence’
M Cooter og Ulen, 2007, s. 94

* Williamson, 1981, s. 553

B
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Transaktionsomkostninger adskiller sig fra de almindelige omkostninger, der er forbundet med pro-
duktionen af et produkt som fx transportomkostninger eller produktionsomkostninger. Williamson
opdeler transaktionsomkostninger 1 ex ante og ex post omkostninger og skelner dermed mellem

omkostningerne, der er forbundet med et forhold, der foregar inden og efter kontraktindgelsen®’®.

277 Han an-

Coase fastslog, at det var urealistisk, at der ikke var transaktionsomkostninger til stede
gav eksempler pa transaktionsomkostninger, som kan opdeles i ex ante og ex post. “In order to
carry out market transaction it is necessary to discover who it is that one wishes to deal with, to
inform people that one wishes to deal and on what terms, to conduct negotiations leading up to a
bargain, to draw up the contract*’®. Det er et eksempel pa transaktionsomkostninger der kan fore-
komme ex ante. “In order to carry out market transaction it is necessary to ... undertake the in-

2279

spection needed to make sure that the terms of the contract are being observed, and so on”""". Dette

er et eksempel pé transaktionsomkostninger, der kan opsta ex post.

3.2.2. Adfeerdsantagelser
Mange tager det for givet, at der er mange omkostninger forbundet med at forhandle komplekse

kontrakter®°

. Williamson ensker at undersoge, hvorfor dette er tilfaeldet. Hans teori bygger pd en
raeekke antagelser om adfzerden mellem aktererne i en transaktion, som han mener, er en af drsagerne
til, at der eksisterer transaktionsomkostninger. Han henviser til den menneskelige natur kendt ved

begreanset rationalitet og opportunisme til at beskrive, hvorfor der er transaktionsomkostninger™'.

3.2.2.1. Begreenset rationalitet

Den sterkeste form for rationalitet, som kendes fra neoklassisk ekonomi, er kendetegnet ved, at
individet profitmaksimerer*™. For at kunne agere fuldsteendig rationelt, kreever det, at akteren har
fuld information, sd den rationelle beslutning kan tages. Williamson laver en bledere version af
rationalitet, som han kalder begranset rationalitet, hvori han definerer aktererne som vaerende ”In-

tendedly rational, but only limitedly so.™® . Det betyder, at aktorerne straeber efter at agere fuldstan-

276 Williamson, 1985, s. 20
17 Coase, 1960, s. 15

™8 Coase, 1960, s. 15

279 Coase, 1960, s. 15

%0 Williamson, 1981, s. 553
21 Williamson, 1985, s. 44
2 Williamson, 1985, s. 45
% Williamson, 1985, s. 45
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digt rationelt i transaktionen, men at de ikke har mulighed for det. Han adskiller begrenset rationa-
litet fra irrationalitet®®*, hvilket betyder, at der stadigvaek er rationalitet til stede. Arsagen til at akte-
rerne ikke har mulighed for at agere fuldt rationelt er, at de ikke kan opn4 fuld information®. Den
manglende information vil medfore, at aktererne ikke har mulighed for at treffe en beslutning pé et
fuldt oplyst grundlag og dermed ikke har mulighed for at treeffe den rationelle beslutning. De har
kun mulighed for at treeffe den beslutning, de vurderer, er mest optimal ud fra den information, de
har adgang til. Given bounded rationality, however, it is impossible to deal with complexity in all
contractually relevant respects. As a consequence, incomplete contracting is the best that can be

achieved**®. In-komplette kontrakter er dermed den bedste losning, der er mulighed for at opna.

Begranset rationalitet optreeder i to former hos Williamson og betegnes som forudsigelsesrelateret
og formuleringsrelateret®®’. Forudsigelsesrelateret knytter sig til begraensninger i evnen til at forud-
sige begivenheder af interesse for gennemforslen af en transaktion. Den formuleringsrelateret hen-
viser til begraensningen i at kunne formulere, hvad der enskes at modparten i en transaktion skal
gore. Da aktererne ikke har fuld information, men forseger at agere rationelle, er der forbundet en
reekke omkostninger i forbindelse med indsamling af information, hvilket kan medfere segeom-

kostninger.

3.2.2.2. Opportunisme

Williamsons anden antagelse om akterernes adferd definerer han som ”.. self-interest seeking with

288 Han omtaler opportunisme som verende ... the incomplete or distorted disclosure of

guile
information, especially to calculated efforts to mislead, distort, disguise, obfuscate or otherwise
confuse. It is responsible for real or contrived conditions of information asymmetry, which vastly

2% Hvis der er mulighed for en konstant over-

complicate problems and economic organization
vigning af modparten, s& der ikke kan foretages skjult adfeerd, og der er fuld information mellem

parterne, og der vil dermed ikke vare opportunisme til stede. Opportunistisk adfaerd kan opsta bade

*** Williamson, 1981, s. 553

*% Williamson, 1981, s. 553

*% Williamson, 1981, s. 553

7 Koch (2007, ”Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”) s. 88
** Willamson, 1985, s. 47

** Willamson, 1985, s. 47
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ex ante og ex post i en transaktion. I et ex ante perspektiv kan det fx vere en part, der giver falske

oplysninger inden kontraktindgaelsen for egen vindings skyld.

Fra et gkonomisk synspunkt handler det om at skabe sterke incitamenter og reducere opportunis-

men i transaktionen>”’

. Williamson antager, at det ikke nedvendigvis er alle akterer der handler
opportunistiskzgl. En opportunistisk motiveret akter vil kun handle opportunistisk, hvis det gavner
hans egen interesse®”>. Risikoen for, at modparten gor det, vil altid veere til stede i en transaktion.
Det medferer, at parterne vil bruge ressourcer pa at mindske risikoen. Det kan medfere bide soge-
omkostninger ex ante til at undersege modpartens incitamenter og forhandlings-omkostninger til fx
at forhandle sanktioner og vilkér for disse pa plads for at forebygge opportunistisk adfzerd ex post.

Derudover kan det medfere kontrolomkostninger ex post til at sikre, at modparten lever op til kon-

trakten.

3.2.3. Transaktionsdimensioner
Alle transaktioner er forskellige og det ath@nger af deres karakteristika, hvordan de bedst héndte-
res. Ifolge Williamson er der tre dimensioner, som er med til at afgere, hvilken transaktion der er

tale om: Aktivspecificitet, usikkerhed og frekvens™”.

3.2.3.1. Aktivspecificitet

En aktivspecifik investering er en investering, som en af parterne har foretaget, for at kunne indga i

294

kontrakten™". Den er karakteriseret ved, at den er specialiseret, og kan ikke blive brugt i andre

295

sammenhange uden at miste veerdi” . Den adskiller sig fra investeringer, som ikke er specialiseret,

som parten let kan bruge i en anden sammenhzaeng™®

. Hvis der er en stor aktivspecificeret investe-
ring 1 forbindelse med en kontrakt, er det vigtigt, at kontrakten bliver overholdt, da er ellers vil op-

sté et veerdispild.

20 Williamson, 1991, s. 273

! Williamson, 1981, s. 554

2 Koch (2007, ”Uden for hovedstrgmmen — alternative stromninger i okonomisk teori”’) s. 89
* Williamson, 1985, s. 52

¥ Koch (2007, ”Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”) s. 92
* Williamson, 1985, s. 54

* Williamson, 1981, s. 555
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3.2.3.2. Usikkerhed
Denne dimension angiver graden af usikkerhed, der er forbundet med en given transaktion®”’. Usik-
kerhed kan blandt andet tilskrives opportunistisk adferd og begraenset rationalitet, som blev gen-

298

nemgaet ovenfor”". Disse adferdsantagelser kan medfere usikkerhed for parterne. Derudover kan

der vere nogle eksogene faktorer, som medferer usikkerhed i kontrakten.

3.2.3.3. Frekvens

299 . .
. Hvis en transaktion

Frekvens omhandler hvor ofte, den samme transaktion bliver gennemfort
ofte bliver gennemfort, er det lettere at fordele transaktionsomkostningerne mellem transaktionerne.
Hvorimod hvis frekvensen er lav, vil transaktionsomkostningerne blive hgjere ved den enkelte

. 300
transaktion™ .

3.24. Effekten af transaktionsomkostninger

Transaktionsomkostningerne gor den vardi, en transaktion kan skabe, mindre end den ellers ville
have vearet’'. P4 figur 14 blev det pavist, at transaktionsomkostninger medforer, at der opstir en
situation som ikke er efficient. Det er et klart mél i et samfund at forsege at reducere transaktions-
omkostninger, da de ikke kan undgés. Nogle gange bliver transaktionsomkostninger sa hgje at afta-
ler, der ellers var fordelagtige ikke bliver indgaet’®”. Det spges derfor undersogt, hvilke muligheder

der eksisterer, for at minimere transaktionsomkostninger.

3.2.5. Minimering af transaktionsomkostninger
Tilstedeverelsen af transaktionsomkostninger medferer, at det ikke er muligt at opné den efficiente
losning, men det betyder ikke, at det ikke er muligt at opnd en god lesning, som skaber gevinst for

par‘[emew3

. Det skal derfor underseges, om der er muligheder for at skabe effektive vardiskabende
losninger, selvom der er transaktionsomkostninger til stede. Som det blev defineret ovenfor, er der
sageomkostninger forbundet med at skulle definere og fordele rettigheder mellem to parter. Coase

udgav 1 1960 artiklen ”The problem of social cost” hvor han undersegte, hvordan virksomheders

¥7 Koch (2007, "Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”’) s. 92
%8 Williamson, 1985, s. 58-59

* Koch (2007, ”Uden for hovedstrommen — alternative stromninger i okonomisk teori”’) s. 93
> Williamson, 1985, s. 60

" Eide og Stavang, 2013, s. 133

2 Eide og Stavang, 2013, s. 147

% Eide og Stavang, 2013, s. 133
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handlinger kan have en effekt pa andre®®*. Denne effekt er den, der sidenhen er blevet defineret som
eksternaliteter’””. Formalet med hans artikel var at kritisere den méade eksterne virkninger blev be-
handlet i den okonomiske litteratur’”. I hans behandling af dette, omtalte han ogsa ejerrettigheder.
Hans behandling af rettigheder er sidenhen blevet fremsat som Coase teoremet, som bliver gen-

nemgéet herunder.

3.2.5.1. Coase teoremet
I sin artikel tager Coase udgangspunkt i en kornproducent og en kedproducent, som er naboer. De
har ikke har et hegn mellem deres marker, og kedproducentens dyr har dermed fri adgang til korn-
producenten marker, som de skader. Jo sterre kedproducentens bestand bliver, jo sterre bliver den
skade de forarsager pa kornproducentens afgroder’”’. Skaderne kan afhjelpes, hvis der bliver byg-
get et hegn mellem markerne. Det antages, at de to parter ikke har samme omkostningerne til at lave
et hegn, da kornproducenten selv kan lave hegnet og kedproducenten skal bruge hjelp. Spergsmé-
let er, hvem der ber baere omkostningerne til at bygge hegnet, athengig af, hvem der barer ansva-
ret.
Forholdet anskues ud fra et simpelt taleksempel med folgende udgangspunkt®*®:

e Kornproducentens tab uden et hegn: 100 kr. pr ar.

e Kornproducentens tab med et hegn: 0 kr. pr. ar

e Kornproducentens omkostninger til et hegn: 50 kr.

e Kadproducentens omkostninger til et hegn: 65 kr.

Hvis kedproducenten ikke har ansvaret for den skade, som hans dyr laver pa kornproducentens af-
grader, og dermed ikke skal betale erstatning til kornproducenten, vil kornproducenten selv satte
hegnet op. Det vil give ham et overskud pd 100-50=50. Det samfundsekonomske overskud vil vere
50 kr.. Hvis kedproducenten har det fulde ansvar for skaden, skal han betale fuld erstatning til
kornproducenten, hvis skaden sker. Det medvirker, at han vil satte et hegn op, hvilket vil give ham

et overskud pd 100-65=35, da han kan spare 100 kr. i1 erstatning ved at bygge et hegn til 65 kr.. Det

304 Coase, 1960, s. 1

% Shavell, 2004, s. 77

% Eide og Stavang, 2013 s. 134

7 Coase, 1960, s. 2-3

% Eksemplet er lavet ud fra Eide og Stanvang, 2013 s. 134-135
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samfundsekonomiske overskud bliver i denne situation 35 kr. Som udgangspunkt, vil det give det

bedste samfundsekonomiske resultat at lade kedproducenten vaere uden ansvar.

Det anskues nu, hvordan resultatet vil blive, hvis kedproducenten har det fulde ansvar, men parterne
far lov til at forhandle/samarbejde. I et sadan tilfeelde vil kedproducenten give kornproducenten 50
kr. for at bygge hegnet. Det vil medfere at Kedproducenten sparer 15 kr., som han kan dele med
kornproducenten. Dette vil vare en pareto-forbedring sammenlignet med resultatet ovenfor, og par-
terne kan dermed selv finde frem til et pareto-optimalt resultat gennem samarbejde. Coase viser
dermed, at fordelingen af rettigheder er uden betydning for, hvordan ressourcerne anvendes. Ret-

309

tighederne vil altid ende med at vere hos den, som vardsatter dem hgjest™ . Dette er betinget af at

hans antagelser er opfyldt.

Coase teoremet er blevet udviklet pa baggrund af Coase’s artikel. Teoremet bliver defineret som
“Hvis rettigheter er veldefinerte og transaksjonskostnadene er null, vil partene, uavhngig av den
rettslige fordeling av rdadigheter, gjennom samarbeide frembringe et Pareto-effektivt resultat.'".
Det vil altsd sige, at hvis betingelserne for Coase teoremet er opfyldt, vil det fore til et pareto-
efficient resultat at lade to parter forhandle. Som tidligere er det urealistisk, at der ikke er transakti-
onsomkostninger til stede, nér ressourcer skal fordeles mellem to parter. Coase er selv opmarksom

311

pa, at det er en urealistisk antagelse, at der ikke er transaktionsomkostninger til stede” . Det under-

soges derfor, om det kan betale sig at forhandle, ndr der er transaktionsomkostninger til stede.

2.2.5.2. Under hvilke betingelser kan det betale sig at forhandle?

Ifolge Coase teoremet kan forhandling nedsatte transaktionsomkostningerne. Den gevinst, der op-
nds gennem forhandling, er den vardi, som transaktionsomkostningerne bliver nedsat med pa bag-
grund af forhandlingerne. Da forhandling i sig selv ogsd medferer transaktionsomkostninger, under-
soges det, hvornér det kan betale sig at forhandle. Som ovenfor beskrevet er der kun et forhand-
lingsgrundlag, nar der ikke er fuld offentlig information mellem parterne. Det antages, at jo sterre
mangel der er pd offentligt information, jo mere kompleksitet er der forbundet med transaktionen.

Ud fra dette kan modellen i figur 15 opstilles.

** Eide og Stavang, 2013, s. 129
*1% Eide og Stavang, 2013, s. 137
' Coase, 1960, s. 15
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Er Transaktionsomkostninger
ved forhandling

Gevinst ved
forhandling

Kompleksitet

Figur 15: Genvist ved forhandling afheengig af kompleksitet

Kurven “gevinst ved forhandling” illustrerer vaerdien af forhandling som en funktion af kompleksi-
teten 1 transaktionen. Det antages, at gevinsten ved at forhandle er stigende til et vist punkt, da for-
handlingen nedsatter transaktionsomkostningerne. Det antages ogsé, at den pa et tidspunkt vil be-
gynde at aftage, nar kompleksiteten i transaktionen bliver sa stor, at forhandlingerne gér i tomgang,

og det ikke leengere er muligt at nedsette transaktionsomkostningerne.

Den anden kurve illustrerer transaktionsomkostninger ved forhandling som en funktion af komplek-
siteten 1 kontrakten. Som beskrevet tidligere er der transaktionsomkostninger forbundet med at for-
handle. Det antages, at disse omkostninger er stigende, nar kompleksiteten i transaktionen stiger.
Det antages, at kurven altid vil vare stigende, sé lenge forhandlingerne fortsatter. Punktet B angi-
ver, hvornar det ikke laengere kan betale sig at forhandle. Punktet A angiver, hvornar gevinsten ved
at forhandle er hgjest, og effektiviteten dermed er storst. Formélet med at indgé i en forhandling er,
at kunne indgé en kontrakt med den mangde af forhandling, der medferer gevinsten i punkt A. Hvis
kompleksiteten i kontrakter er sé stor, at gevinsten ved at forhandle er til hojre for B, skal der ikke

leengere forhandles.

Forhandling kan fere til effektive kontrakter, men der findes en granse for, hvornér det ikke leenge-

re kan betales sig at forhandle. Det skal derfor undersegges, hvilken betydning denne graense har.

3.2.5.3. Greensen for effektiv forhandling
Da det er urealistisk, at Coase teoremet kan vaere opfyldt, opstiller Eide og Stavang en svag version
af teoremet. “Hvis transaksjonskostnadene er sd hgye at de forhindrer forhandlinger, vil ressursut-

nyttelsen bli Pareto-effektiv hvis den rettslige allokering av radigheter initialt er slik som forhand-
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7312 Det betyder, at nér forhand-

linger uten transaksjonskostnader ville ha ledet til, men ikke ellers
lingerne er néet til punkt B, skal der retlige indgreb til, for at kunne opné en efficient losning. Dette
bliver understottet af Cooter og Ulens model.

threshold

bargaining succeeds; | bargaining fails;
legal rights do not legal rights matter
matter to efficiency | to efficiency

low Transaction Costs high

Figur 16: Greensen for effektiv forhandling (Cooter og Ulen, 2007 s. 95)

Modellen illustrer antagelsen om, at der ma vare en granse for, hvornar transaktionsomkostninger
er s heje, at de overstiger den genvist som forhandling medferer. Den lodrette streg (treshold) an-
giver grensen for, hvornar forhandling ikke leengere kan betale sig, og der skal et alternativ til for at
opna gevinst’’. Graensen svarer til punkt B i figur 15. Modellen i figur 16’s granse viser, at for-
handling godt kan vere en fordelagtig losning, men det skal vurderes om resultatet af forhandlinger
har en veerdi for begge parter til, at der er incitamenter for at udfere forhandlingen. Transaktions-
omkostninger kan dermed blive s& hgje, at aftaler, der ellers var fordelagtige, ikke bliver indgéet,

fordi det er for dyrt’'*

. Ifolge Cooter og Ulen har ejendomsrettigheder ingen betydning for, hvorvidt
der kan opnés effektivitet i kontrakterne, fordi forhandling kan betale sig. Efter graensen har forde-
lingen af rettigheder betydning for, hvorvidt der kan opnés effektivitet i kontrakterne, hvilket stem-

mer overens med det svage Coase teorem.

3.2.6. Opsamling pa transaktionsomkostningsteorien

Nér der er transaktionsomkostninger til stede, er det ikke muligt at opnd en pareto-optimal lesning,
som er det, parterne altid ensker at opnd. Jo lavere transaktionsomkostningerne er, jo tettere kan
parterne dog komme pa en pareto-optimal lesning. Hvis parterne har mulighed for at forhandle, kan
det medfere, at transaktionsomkostningerne bliver lavere, og der dermed kan opnds mere effektive
kontrakter. Da der ogsd er omkostninger forbundet med at forhandle, findes der en grense for,
hvorndr det ikke leengere kan betale sig at forhandle. Hvis den granse nés, skal der foretages en

retlig fordeling af rettigheder for at kunne opna et effektivt resultat.

*12 Eide og Stavang, 2013, s. 143
13 Cooter og Ulen, 2007, s. 95
% Eide og Stavang, 2013, s. 147
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3.3. Transaktionsomkostninger i udbud
Transaktionsomkostninger er en vasentlig barriere for parterne ved udbud og udger en barriere for

udbredelse af det offentlige-private samarbejde’"”. Transaktionsomkostningerne i udbud kan i yder-
ste konsekvens overstige den forventede gevinst ved et udbud®'. Det kan betyde, at en ordregiver
veelger at opgive/undgé udbud, eller udbud ikke medferer den ekonomiske gevinst, som parterne
havde forventet at opné ved udbuddet. Der er nogle transaktionsomkostninger, som er uundgéelige i
en udbudsbudsproces, mens andre er et resultat af en udbudsproces, der ikke er gennemfort opti-

malt®!”.

P& baggrund af transaktionsomkostningsteorien underseges hvilke transaktions-omkostninger der er
til stede under et offentligt udbud, udbud med forhandling og konkurrencepraeget dialog. Som det
blev gennemgdet i afsnit 2.4.1., er der nogle af elementerne i udbudsprocedurerne, der er ens for
alle tre procedurer. Derfor gennemgas forst de transaktionsomkostninger, som kan opsta uathangigt
af den valgte udbudsprocedure. Herefter gennemgas transaktionsomkostninger ved de tre udbuds-
procedurer hver for sig med henblik pa at undersoge, under hvilke forudsetninger udbudsformerne

skal anvendes, hvis der skal indgés effektive kontrakter.

3.3.1. Transaktionsomkostninger for et udbud
Som beskrevet er der nogle forberedende initiativer, der kan foretages uanset hvilken udbudsproce-
dure, ordregiveren ensker at anvende.”'® Herunder gennemgas de transaktionsomkostninger, der kan

vare forbundet med disse.

i._¢-

Figur 17: Transaktionsomkostninger fgr et udbud

> dnalyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, 2011,'s. 5
312 gnalyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, 2011, s. 5
7> dnalyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, 2011,'s. 5
1% Se afsnit 2.4.1.1. "Generelt for et udbud”
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3.3.1.1. Transaktionsomkostninger ved en markedsundersggelse

En markedsundersogelse kan foretages af en ordregiver, forinden udbuddet offentliggores®'’. Der er
sogeomkostninger forbundet med en markedsundersogelsen for ordregiver, og den ber derfor kun
foretages, nar ordregiveren ikke har fuld information. Markedsundersggelse kan have en effektiv
veerdi, da den supplerer udformningen af udbudsmaterialet samt informerer ordregiver om konkrete
markedsforhold, hvilket kan vaere med til at mindske at senere behov for forhandling, hvis ordregi-

ver er bedre oplyst fra starten.

Markedsundersogelsen foretages ex ante i forhold til kontraktindgaelsen. Denne har derfor ingen
direkte virkning pé forholdene i selve kontraktperioden ex post. Af frygten for at opportunisme fin-
der sted hos modparten, vil der bade ex post og ex ante foreckomme kontrolomkostninger. Markeds-
undersogelsen kan bidrage til mindskningen heraf, ved at ordregiver har varet ude og gere sig be-

kendt med eventuelle ansggere forinden.

Fra EU’s side er det forsegt at mindske segeomkostningerne for ordregiver ved kontrakttildelingen.
De nye regler foreskriver, at ordregiver kan krave tilbudsgiveren at bruge Det Fzlles Europaiske
Udbudsdokument (efterfelgende kaldet ESPD). Dette er en form for egen erklaering, som tilbudsgi-
veren udfylder som et bevis pa, at denne opfylder alle kriterierne for udelukkelse, egnethed og ud-
vaelgelse’™. Derved kan nogle af de segeomkostninger, der er forbundet med en markedsunderso-

gelse spares, da disse vil blive be- eller afkraeftet ved en eventuel tildeling.

3.3.1.2. Transaktionsomkostninger ved en koberprofil

Den ordregivende myndighed kan gennem en keberprofil offentliggere information om dem selv.
Formadlet er at give tilbudsgiver et billede af, hvilke myndighed de anseger til, herunder hvilke ud-
budsaktiviteter de tidligere har foretaget. Det skaber mere offentlig information mellem parterne,
hvilket kan s@nke transaktionsomkostningerne 1 andre dele af udbuddet. Det kan give ordregiver en
mulighed for at tiltreekke de ekonomiske akterer, som ser et potentiale i kontrakten og samarbejdet.
Derudover giver det tilbudsgiverne en mulighed for at fa kendskab til ordregiveren, hvilket kan
gavne begge parter senere i processen. Hvis der er udgangspunkt for et godt samarbejde fra begyn-

delsen, kan det formindske risikoen for opportunistisk adfeerd 1 den kommende transaktion.

19 Se afsnit 2.4.1.1.1. "Markedsundersggelse”
2 Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 203.
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Det vurderes, at der ikke er transaktionsomkostningerne forbundet med at udarbejde en keberprofil
for ordregiver, da de ma formodes at have fuld information om dem selv. Keberprofilen kan have

en positiv effekt ved potentielt at kunne nedsette andre transaktionsomkostninger.

3.3.1.3. Transaktionsomkostninger ved et udbudsmateriale

Inden udarbejdelsen af et udbudsmateriale pabegyndes, skal ordregiveren tage stilling til, hvilken
udbudsprocedure der enskes anvendt. Der foreligger nogle segeomkostninger forbundet med at
finde et beslutningsgrundlag for dette. Hertil kan omkostningerne ved en markedsundersogelse set-
tes 1 relation, da disse ofte hjelper til udarbejdelsen af materialet. Ordregiver skal vaere bevidst om,
hvilken form for lesning de gerne vil have, ellers har udbuddet ingen formaél, og de vil ende ud i
lange segeprocesser og forhandlinger for at kunne klarleegge hvilken form for udbudsprocedure, der
bedst kan opfylde det behov, der skal dekkes. Jo mere detaljeret udbudsmaterialet er, jo faerre so-

geomkostninger skal tilbudsgiveren bruge til at opna information om ordregiverens behov.

De sogeomkostninger, der er forbundet med udarbejdelsen af et udbudsmateriale, er forskellige alt
efter, hvilken form for udbudsprocedure ordregiver vealger, og de bliver derfor gennemgaet mere

detaljeret nedenfor.

3.3.1.4. Transaktionsomkostninger ved et tilbud

Der er sogeomkostninger forbundet med udarbejdelsen af et tilbud for tilbudsgiveren. Der skal
medregnes sogeomkostninger til udarbejdelsen af et tilbud fra alle tilbudsgivere, der har deltaget 1
udbudsprocessen. Mangden af segeomkostningerne vil athange af, hvilken udbudsprocedure or-
dregiven har valgt at kere udbuddet efter. Den mangde af information, som tilbudsgiveren skal
soge efter afthenger af hvor detaljeret et udbudsmateriale der er udarbejdet fra ordregivers side, og
om parterne har fort forhandlinger under processen. Jo flere forhandlinger der har veret mellem
parterne, jo mere information har tilbudsgiveren faet om ordregiverens behov, hvilket nedsatter

sageomkostningerne for tilbudsgiveren.

Der kan vere nogle gkonomiske akterer, som har vist interesse for udbuddet, og har brugt nogle
omkostninger til at sege informationer omkring udbuddet, men efterfolgende vaelger ikke et afgive
tilbud eller ikke fir mulighed herfor. Disse akterers transaktionsomkostninger er ogsa en del af de

samlede transaktionsomkostninger ved udbuddet.
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3.3.2. Transaktionsomkostninger under en udbudsprocedure
En analyse af transaktionsomkostninger ved udbud viser, at ordregiverne i udpraeget grad frygter
efterfolgende klagesager og aktindsigt’”'. Ordregiverene bruger derfor fx ressourcer pa at fa deres

udbudsmateriale dobbelttjekket hos en advokat®*

. Dette medferer, at transaktionsomkostningerne
stiger ex ante for at undgé uforudsete transaktionsomkostninger ex post. Det vurderes, at dette ogsa
kan vere tilfeldet for tilbudsgiveren. Da parterne ikke har mulighed for at genforhandle udbuds-

kontrakten ex post’’

, vil der skulle tages en masse forbehold under udbudsproceduren. Dette skyl-
des, at parterne vil vare nedt til at forbedrede sig pa, at modparten kan foretage opportunistisk ad-
feerd ex post. Det vil medfere bade sege- og kontrolomkostninger for parterne at forsege at tage
forbehold for dette, da de grundet mangel pa offentlig information ikke har mulighed for at vide,
hvad fremtiden bringer. Da parterne ikke har fuld information, kan det medfere, at de aldrig finder

ud af, om omkostningerne til forbeholdene var nedvendige.

Kontraktsformen udbud medferer, som tidligere nevnt, konkurrence mellem parterne, hvilket bety-
der, at det ikke nedvendigvis er den samme okonomiske akter, som en ordregiver indgar kontrakt
med hver gang, den givne opgave skal lgses. Dette medforer, at kontrakterne kan have en lav fre-
kvens og er dermed med til at gge transaktionsomkostningerne generelt ved udbud. Det skyldes, at
hver eneste gang den ordregivende myndighed skal indgé en kontrakt med en akter, de ikke tidlige-
re har handlet med, skal der opbygges en relation mellem parterne, hvilket medferer soge-
omkostninger, da ordregiver gerne vil have indblik i en del af de ekonomiske akterers private in-
formation og omvendt. Hvis frekvensen af kontrakter mellem parterne er hoj, har parterne et kend-
skab til hinanden, hvilket alt andet lige m& medfore at risikoen for opportunistisk adfaerd er lavere,

da der vil vere mere offentligt information mellem parterne, hvilket vil mindske usikkerheden.

De transaktionsomkostninger der er forbundet med, at en ordregiver forseger at opna information
om en tilbudsgiver, kan betegnes som en aktivspecificeret investering. Det skyldes, at de ikke kan
bruge informationen i1 kontraktindgéelse med andre tilbudsgivere. Dette betyder, at jo flere tilbuds-

givere der er 1 udbudsprocessen, jo flere transaktionsomkostninger vil der vaere forbundet med de

1 Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, 2011, s. 8

22> dnalyse af transaktionsomkostninger ved udbud”, 2011, s. 8

B »Udbudsloven — Vejledning om udbudsreglerne”, 2016, s. 246 Ordregiver er forpligtet til at gennemfpre
en ny udbudsprocedure, hvis der er tale om en endring af et grundleggende element i kontrakten”
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aktivt specifikke investeringer/omkostninger. Jo flere tilbudsgivere der er med i en udbudsproces, jo

hejere transaktionsomkostninger vil der vere for ordregiveren i alt og de deltagende tilbudsgivere.

Der skal under alle udbudsprocedurer treffes en beslutning om, hvilken ekonomisk akter der har
vundet udbuddet. Ordregiveren har ikke mulighed for at treeffe et fuldt rationelt valg, nar den vin-
dende tilbudsgiver skal vealges. Det skyldes de forudsigelighedsrelaterede begrensninger, der altid
vil vere til stede 1 et kontraktforhold. Det skaber usikkerhed, som blandt andet eger omkostninger-
ne til kontrol ex post. Derudover oger det segeomkostningerne ex ante, da ordregiverne vil forsege

at treeffe den mest rationelle beslutning, nir vinderen af udbuddet skal findes.

3.3.3. Transaktionsomkostninger efter en udbudsprocedure

Figur 18: Transaktionsomkostniger i kontraktsperioden

Under alle udbudsformerne vil der vare nogle kontrolomkostninger i kontraktsperioden (se figur 18
som eksempel). Da parterne, pga. muligheden for opportunistisk adferd fra kontraktpartens side,
skal sikre, at modparten lever op til de forpligtelser, der er indgdet kontrakt om. Det vil blandt andet
athange af kontraktens type og lengde, hvor omfattende parternes kontrol af hinanden vil vare.

Hvis der af kontrakten fremgar klare bestemmelser om sanktioner og opsigelse, vil det medfore
lavere kontrolomkostninger ex post®>*. Disse bestemmelser kan vare medfert af enten udbudsbe-
kendtgerelsen og dermed vare betinget af sageomkostninger, eller de kan vare udformet pa bag-
grund af forhandling, og der vil dermed vare forhandlingsomkostninger forbundet med udarbejdel-
sen af dem. Der vil dermed vere tale om en flytning af transaktionsomkostningerne. Dette viser, at
det kan vare vanskeligt for parterne at minimere transaktionsomkostninger ex ante uden risiko for,

de stiger ex post og omvendt.

Herefter gennemgds transaktionsomkostningerne og deres placering ved offentligt udbud, udbud
med forhandling og konkurrencepraeget dialog for at kunne vurdere de forudsatninger, der skal

vare optyldt, ferend udbudsproceduren kan fore til en effektiv kontrakt.

% “Fra fd til mange leverandgrer — gget konkurrence mellem leverandgrer af offentlig service”, 2003, s. 58
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3.3.4. Transaktionsomkostninger ved et offentligt udbud

Der er som gennemgdéet transaktionsomkostninger forbundet med udarbejdelsen af et udbudsmate-
riale. Hvis en ordregiver klart kan definere sit behov, som det ofte er tilfeldet under offentlige ud-
bud, er segeomkostningerne til dette meget begranset, da meget af den information som ordregiver
har brug for er offentligt. Det atheenger selvsagt af, hvor meget information ordregiveren har om-
kring sit eget behov, hvor store segeomkostningerne vil blive i denne sammenhang. Det er vigtigt,
at ordregiveren er opmarksom pa at fa hele sit behov afdakket i udbudsbekendtgerelsen, da denne
ikke efterfolgende kan @ndres, og der er heller ikke mulighed for at forhandle senere i1 proceduren.
Forhandlingsforbuddet ved et offentligt udbud medferer derudover, at der ikke vil vare forhand-
lingsomkostninger for parterne til stede under offentlige udbud.

-I:’-I#C*-*-I#-

Figur 19: Transaktionsomkostninger ved et offentligt udbud

Under et offentligt udbud vil der ogsa vare transaktionsomkostninger forbundet med evaluerings-
og tildelingsprocessen. Som det blev fastslaet ovenfor, har antallet af ansegere betydning for, hvor
mange sege- og kontrolomkostninger der er forbundet med udbuddet. Det vil sarligt vaere i denne
del af et offentligt udbud, at transaktionsomkostninger vil vare til stede. Da der som udgangspunkt
ikke er nogle begransninger for, hvor mange tilbudsgivere der kan deltage i et offentligt udbud®*,
vil antallet af tilbudsgivere have en afgerende betydning for den samlede mengde af transaktions-

omkostninger.

Der er transaktionsomkostninger forbundet med at gennemfore et offentligt udbud, men det er be-

grenset, hvor omfattende de kan blive, da der fx ikke er forhandlingsomkostninger til stede.

3.3.4.1. Under hvilke betingeler skal et offentligt udbud anvendes?
Et offentligt udbud giver anledning til bred konkurrence om opgaven, og formélet med at velge det
klassiske udbud er rettet mod at udnytte priskonkurrencen pd markedet®*. Som tidligere fastslaet i

afsnit 3.1.2. ferer fuldkommen konkurrence pa et marked til efficiente kontrakter. Mélet er derfor at

3% Se afsnit 2.4.2 ”Offentligt udbud”
20 2 Fra fi til mange leverandorer — gget konkurrence mellem leverandgrer af offentlig service”, 2003, s. 52
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vare sd tet pa at opfylde betingelserne for fuldkommen konkurrence som muligt for at skabe de
mest effektive kontrakter. Det vurderes, at folgende betingelser skal vere opfyldt eller tilnermel-
sesvis opfyldt, forend de samlet transaktionsomkostninger kan formindskes under et offentligt ud-
bud:
e Ordregiveren skal kunne definere sit eget behov precist 1 udbudsbekendtgorelsen, sé der er
hgj andel af offentligt information mellem parterne.
e Udbuddet skal omhandle en standardvare.
e Der skal vere et begraenset antal parter, der byder pd opgaven for at mindske risikoen for
opportunisme og dermed kontrolomkostninger.
Hvis disse betingelser er opfyldt, kan der blive indgaet efficiente kontrakter ved anvendelse af et

offentligt udbud.

3.3.5. Transaktionsomkostninger ved de fleksible udbudsprocedurer

Som tidligere omtalt anvendes de fleksible udbudsprocedurer, nar ordregiveren ikke har mulighed
for klart at definere sit behov. Det er en af konsekvenserne af den formuleringsrelateret begrans-
ning, der forhindrer dem i at vaere fuldt rationelle, som ordregiver oplever, nar de ikke er helt klar
over, hvad deres egentlige behov er. Nir de ikke ved, hvad de skal kebe, medferer det kompleksitet
til kontrakten og eger dermed segeomkostningerne til at fA mere information. Et eksempel péd kon-
sekvenser af komplekse behov fra ordregivers side kan vare: ”Ved komplekse og blpde velfeerds-
vdelser, som kun tilncermelsesvis kan specificeres i kontrakten, er der betydelig risiko for opportu-

327 Jo mindre information

nistisk leverandgradfeerd, som det er sveert at modvirke med sanktioner
ordregiveren har, jo mere begraenset vil ordregiveren vere 1 sin rationalitet, da beslutningsgrundla-
get vil vaere svagt. Det ma alt andet lige medfere hgjere transaktionsomkostninger for ordregiveren.
Desto svarere en ordregiver har ved et definere sit eget behov, desto mere usikkerhed er der for-
bundet med kontrakten. Hvis ordregiveren har svart ved at definere sit eget behov, besverligger det
samtidig den gkonomiske akteres mulighed for at opfylde behovet. Det er dyrt at have hgj usikker-

hed 1 en kontrakt, da det medferer kompleksitet og dermed hgjere transaktionsomkostninger.

Felles for de fleksible udbudsprocedurer er, at parterne har mulighed for at kommunikere med hin-
anden undervejs. Forhandlingen og dialogen under procedurerne medferer, at der er forhandlings-

omkostninger til stede i modsatning til et offentligt udbud. Det antages, at den kommunikation, der

*7 »Fra fi til mange leverandorer — gget konkurrence mellem leverandgrer af offentlig service”, 2003, s. 59
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foregar mellem ordregiver og de ekonomiske akterer, er forhandling bade under udbud med for-
handling og konkurrencepraget dialog. Jo flere tilbudsgivere ordregiveren velger at forhandle med,
jo hejere vil de samlede forhandlingsomkostninger vaere. De samlede forhandlingsomkostninger
ved et udbud omfatter badde ordregiverens omkostninger samt de tabende og den vindende tilbuds-
givers omkostninger til forhandling. Gennem forhandlingerne ensker parterne at opna indsigt i den
viden og de private informationer, som modparten er i besiddelse af. Informationen skal gavne or-
dregiveren 1 sin segen pa at definere sit behov og tilbudsgiveren i at finde den bedste lesning pa
ordregiverens behov. Den ordregivende myndighed indgér ikke kun i1 forhandlingerne, fordi de ikke

328

kender sit behov. De gor det ogsa for at udnytte tilbudsgivernes viden og ressourcer,” sa de sam-

men kan udnytte det i en dynamisk udvikling med mulighed for at skabe synergier med det formal

at finde den optimale lgsning for ordregiveren.
Forhandlingen/dialogen foregar pa forskellige tidspunkter ved de fleksible udbudsprocedurer, hvil-
ket ogsé pavirker transaktionsomkostningernes placering. Derfor gennemgés procedurerne hver for

sig herunder for at vise forskellen i fordelingen af transaktionsomkostninger.

3.3.5.1. Udbud med forhandling

Figur 20: Transaktionsomkostninger i forhandlingsfasen

Ved udbud med forhandling foregar forhandlingen efter, der er blevet afgivet et tilbud. Som det
fremgéar af figur 20, er der mulighed for at tildele kontrakten direkte pa baggrund af det indledende
tilbud. At denne mulighed er til stede medvirker til, at der er flere sogeomkostninger forbundet med
udarbejdelsen af udbudsmaterialet, hvis ordregiver har abnet op for denne mulighed. Hvis ordregi-
veren har fravalgt denne mulighed, er de sikret, at der vil komme en forhandlingsproces, og de kan

dermed mindske sogeomkostningerne til udarbejdelsen af udbudsmaterialet. Dette giver ordregive-

8 »Fra fi til mange leverandorer — gget konkurrence mellem leverandgrer af offentlig service”, 2003, s. 59
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ren mulighed for at have indflydelse pd, hvordan transaktionsomkostningerne bliver fordelt. Til-
budsgivernes segeomkostninger til udarbejdelsen af deres tilbud afthenger af det valg, ordregiveren
treeffer. Det vurderes, at jo farre sogeomkostninger parterne har brugt pa udarbejdelsen af udbuds-
materialet og tilbuddet, jo mere forhandling vil der vare brug for under forhandlingsrunderne. De-
sto flere runder der forhandles, desto leengere og mere omkostningsfuldt vil processen blive. Det
athaenger af det enkelte udbud og kompleksiteten heri, hvor omfattende forhandlinger der er behov

for.

3.3.5.1.1. Under hvilke betingelser skal et udbud med forhandling anvendes?

I afsnit 3.2.5.3 fremgik det, at det godt kan betales sig at forhandle til en vis grense. Gevinsten ved
at forhandle svarer til den mangde som soge- og kontrolomkostningerne bliver nedsat med, pd bag-
grund af den eget information ordregiveren opnér gennem forhandlingen. Sa leenge kompleksiteten
i kontrakten ligger inden for det gronne omrade pa figur 21, har forhandling positiv indflydelse pa
effektiviteten i kontrakten. Empiriske underseggelser af udbudskontrakter har ogsa vist, at forhand-
ling kan have en positiv indflydelse pd effektiviteten i kontrakten, hvis der er tale om et kob af
komplekse varer’™. Si snart kompleksiteten bliver si hej, at transaktionen befinder sig i det rode
felt, begynder forhandling at fa en negativ pavirkning pé effektiviteten i kontrakten, og det kan

dermed ikke lengere betale sig at forhandle.

Kr. Transaktionsomkostninger
ved forhandling

Gevinst ved
forhandling

Eompleksitet

Figur 21: lllustration af genvisnten ved forhandling under fleksible udbudsprocedurer

Ordregiveren skal strebe efter at bruge udbud med forhandling, nér kompleksiteten 1 kontrakten

medferer, at parterne befinder sig 1 punkt A. Da det er umuligt for ordregiveren at vurdere, hvornér

3% Piga og Thai, 2007, s. 154 og Bajari m. fl., 2008, s. 386
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dette vil vere tilfeldet, skal ordregiveren kun anvende udbud med forhandling, nér kompleksiteten
er inden for det greonne omrade pa figur 21. Jo lavere transaktionsomkostningerne ved forhandling
er, jo sterre vil det gronne omréde vere. Ordregiveren skal derfor forsege at formindske transakti-

onsomkostningerne til forhandling.

P4 baggrund af dette, opstilles der nogle betingelser, som skal vare opfyldt, for udbud med for-
handling skal anvendes for at skabe efficiente kontrakter

e Ordregiveren skal have nok information omkring sit eget behov til at kunne udarbejde et
udbudsmateriale, sé tilbudsgiverene har mulighed for at udarbejde et tilbud, som kontrakten
kan blive tildelt direkte pa baggrund af, hvis denne mulighed er valgt.

e Der skal vare kompleksitet 1 kontrakten for at skabe et forhandlingsgrundlag. Hvis ordregi-
veren har en hej grad af offentligt information og selv kan definere sit behov, og der dermed
ikke er kompleksitet i kontrakten, ber proceduren ikke anvendes, da det vil medfere unedige
forhandlinger. Det er illustreret i det gule felt pa figur 21. Hvis kompleksiteten er si hgj, at
parterne befinder sig i det rode omrade pa figur 21, skal udbud med forhandling ikke anven-
des.

e Der skal vare et begraenset antal parter, der byder pa opgaven for at mindske omfanget af

forhandlingerne samt for opportunisme og dermed kontrolomkostninger.

3.3.5.2. Konkurrencepreeget dialog

-I*-I*-I*-I*

Figur 22: Transaktionsomkostninger i dialogfasen

Ved konkurrencepraget dialog foregar dialogen mellem parterne inden tilbudsgiveren afgiver sit
tilbud. Nar dialogen starter, har den ordregivende myndighed brugt faerre segeomkostninger pa at
definere sit behov. Der er dermed mange af de segeomkostninger, der kan vaere forbundet med ud-

arbejdelsen af udbudsmaterialet og tilbuddet under de to andre procedurer, der bliver til forhand-
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lingsomkostninger under konkurrencepraeget dialog. Det betyder ogsa, at hvis dialogen ikke kan
fore til en aftale, er der ikke spildt helt s& mange transaktionsomkostninger i starten af udbuddet.

Forhandlingsomkostningerne kan i modsatning til udbud med forhandling ogsé forekomme efter
kontraktens tildeling (dog inden kontraktsindgaelsen), hvilket kan ege dem, hvis det medferer flere

forhandlinger.

3.3.5.2.1. Under hvilke betingelser skal konkurrencepreeget dialog anvendes?

Som under udbud med forhandling skal konkurrencepraget dialog kun indgés, nar der er komplek-
sitet 1 kontrakten, og ordregiver ikke kan definere sit eget behov. Kompleksiteten 1 kontrakten ma
ikke veere sé hgj, at gevinsten ved forhandling bliver lavere end transaktionsomkostningerne ved at
forhandle. Derudover ber proceduren ogsé kun anvendes, nar der er et begranset antal tilbudsgive-
re. Der opstilles nogle betingelser, som derudover skal vere opfyldt, for at konkurrencepraget dia-
log skal veelges frem for de to evrige udbudsprocedurer for at kunne skabe efficiente kontrakter.

e Ordregiveren har meget svart ved at kunne definere sit eget behov og har derfor brug for at
fore dialog med tilbudsgiverne, inden det endelige udbudsmateriale udarbejdes, og ordregi-
veren indsender deres tilbud.

e Ordregiveren vil gerne have mulighed for at fore dialog omkring det vindende tilbud. Denne

dialog ma dog ikke blive s& omfattende, at parterne ender i det rede felt pa figur 21.

3.4. Alternativer til udbudsprocedurerne
Som det blev gennemgéet ovenfor, skaber det ikke altid effektive resultater at anvende én af de tre

udbudsprocedurer. Der vil vare nogle situationer, hvor kompleksiteten i udbuddet vil vaere si hgj,
at ingen af de ovenstdende udbudsprocedurer kan medfoere, at der skabes efficiente kontrakter. Det
undersoges derfor, hvilke andre muligheder ordregiveren har, nér denne skal have lgst en opgave.
Det gores ved at opstille et alternativ til at sende en opgave i udbud. Derudover opstilles en alterna-
tiv udbudsprocedure, som kan anvendes, nar de ovenstdende udbudsprocedurer ikke kan medfere

efficiente udbud.
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3.4.1. Make or buy
Det mest oplagte alternativ til at sende en opgave i udbud er at lase opgaven in-house. Williamson

330

opstiller ordregivernes muligheder som make or buy.””” Dette skal tolkes som, at ordregiver kan

vaelge at ”lave” lgsningen internt i virksomheden eller ga 1 markedet og keb ressourcen. Make or

buy er lavet ud fra betragtningen for 2 private virksomheder™'

. Dog danner Williamsons argumen-
tation for, hvorndr private skal make or buy overordnet den samme ramme, som er galdende for
offentlige institutioner. Med dette menes, at alle virksomheder i1 nogen grad ber overveje mulighe-

derne for at lose en opgave internt, forinden de valger at investere 1 en ekstern lgsning.

Make or buy, kan anses som et alternativ til udbudsprocedurerne, da ordregiver ber have for gje i
hvilke situationer og ved hvilke opgaver, det bliver for dyrt at foretage udbud. Som vurderet oven-
for kan dette serligt athenge af, hvor kompleks opgaven er. Der er flere mader, hvorpd ordregiver-
ne kan lgse komplekse opgaver internt, de kan eksempelvis forsege at finde frem til lesninger gen-
nem de nuvarende ressourcer, de har til radighed eller ansztte den nedvendige arbejdskraft dertil
(make)**%. Der kan argumenteres for, at buy kan vare et udbud, men omvendt kan der ogsé vere
situationer, hvor indkebet ligger under terskelverdierne for udbudspligten. Et eksempel pa en rele-
vant situation er IT-udstyr eller systemer. I det innovative marked der eksisterer i dag, er IT for
mange virksomheder et felt bestdende af kompleksitet. Det er mere eller mindre blevet et krav for at
kunne vere konkurrencedygtig, at virksomhederne har et velfungerende og avancereret IT system.
Der er hele tiden nye, bedre og optimerende losninger at kunne beskaftige sig med, hvorfor det for
mange virksomheder er svaert pa forhdnd at kunne definere, hvilken IT-lesning der vil vare opti-
malt for dem. Muligheden er her at sende opgaven i udbud og vurdere det pa baggrund af de ind-
kommende tilbud. Alternativet er i stedet at ansatte IT kompetent arbejdskraft, for derigennem at fa
en lengerevarende intern lesning. In-house losninger har ogsd sine begransninger og der kan i
mange tilfelde argumenter for de risici, der kan vere forbundet med at lose opgaven in-house. For
eksempel at udgifter overstiger den potentielle gevinst. Med dette menes, at det i situationer, hvor
det kraver store investeringer i maskiner og robotter at producere en vare, langt fra altid vil kunne

betale sig at foretage disse investeringer. Sa er det bedre for ordregiveren at satte opgaven i udbud.

3% Williamson, 1981, s. 557
3! Williamson, 1981, s. 557

332 Det erkendes, at eksempelvis kommuner er begranset i at drive erhvervsvirksomhed efterkommunalfuld-
magtsreglerne. Graensen herfor diskuteres dog ikke yderligere.
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Fordi der er omkostninger ved kebet af maskiner, skal der ansettes eller uddannes personale til at

udfere arbejdet.

Williamson argumentere for, at antagelsen om make or buy hele tiden bygger pa formalet om at
opné den sterste gevinst. Er der for mange transaktionsomkostninger forbundet med at udfere et
udbud sammenholdt med gevinsten ordregiver far ved kontrakten, s4 mener han, det er bedre at
make it self. Ved at udfore opgaven in-house fjernes risikoen, herunder transaktions-

omkostningerne, for opportunistisk adfeerd mellem parterne.

3.4.2. Det efficiente udbud

Der opstilles en model, der kan anvendes i de situationer, hvor kompleksiteten er sa hgj, at ordregi-
ver ikke skal anvende en af de eksisterende udbudsprocedurer. Problemet med de fleksible udbuds-
procedurer er, at parterne ikke har mulighed for at forhandle ex post. Det medvirker, som tidligere
omtalt, at transaktionsomkostningerne stiger ex ante. Det undersoges nu, hvordan det pavirker ef-

fektiviteten i kontrakten, hvis parterne for mulighed for at forhandle ex post.

34.2.1. Genforhandling

Hvis parterne har mulighed for at forhandle ex post, svarer det til, at parterne har mulighed for at
genforhandle kontrakten. Dette kan vare anvendeligt, hvis der er nogle vilkar, der @ndrer sig ex
post, som pavirker kontraktvilkdrene pa en made, s parterne ensker dem andret. Hvis parterne far
mulighed for genforhandling ex post, kan det have bade positive og negative konsekvenser for ef-
fektiviteten. Genforhandling er ikke altid en god ting og kan ende med at blive dyrt. ... when diffi-
culties are experienced, one party might benefit from acting quickly but not be in contact with the

other, and arranging immediate renegotiation might be costly.”334.

Der kan vere mange fordele forbundet med genforhandling. “Renegotiation reduces the need for
complete contracts and serves as an implicit substitute for them.”**> Der bliver dermed stillet min-

dre krav til udformningen af parternes kontrakt, nar der er mulighed for at genforhandle den.

333 Williamson, 1981, s. 557
3% Shavell, 2004, s. 315

333 Shavell, 2004, s. 316-317
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34.2.1.1. Effektiviteten af genforhandling under udbud

Hvis en ordregiver har mulighed for at genforhandle kontrakten med den ekonomiske akter, vil
behovet for en komplet kontrakt vaere formindsket. Det betyder, at ordregiveren kan nedszatte trans-
aktionsomkostningerne betydeligt ex ante. Ordregiveren vil blandt andet have mulighed for at fjer-
ne/nedsette folgende transaktionsomkostninger:

e Sggeomkostninger i forbindelse med udarbejdelsen af udbudsmaterialet, da ordregiveren vil
har mulighed for at tilpasse kontrakten til sit behov under kontraktsperioden, hvis de kan
genforhandle.

¢ Kontrolomkostninger forbundet med risikoen for opportunistisk adferd fra den ekonomiske
aktor eller udefrakommende faktorer. Kontrolomkostningerne kan ikke undgas, men ordre-
giveren behover ikke at tage sd mange forbehold, hvis denne har mulighed for at genfor-
handle, hvis der skulle opsta en tvist mellem parterne ex post.

e Forhandlingsomkostningerne ex ante da parterne ikke behover forhandle lesninger pé alle
usikre og uforudsigelige ”hvad nu hvis” situationer. Hvis der er mulighed for genforhand-
ling, kan parterne tage forhandlingen i situationen, og hvis situationen aldrig opstar, bruges

der ikke unedige omkostninger pa forhandlingen.

Hvis der er mulighed for genforhandling i en udbudsprocedure, vil den gevinst, der kan opnés gen-
nem forhandling, blive endnu sterre, da de gvrige transaktionsomkostninger kan nedsattes yderlige-
re. Hvis det antages, at forhandling altid vil medfere en gevinst, da der kun forhandles nir behovet
for forhandling opstér, vil kurven for gevinst ved forhandling i figur 23 altid vere stigende. Dette er
dog ikke realistisk. Det vurderes derimod, at gevinsten ved forhandling er storre og mere vedvaren-
de, hvis parterne har mulighed for at genforhandle. Dette skyldes, at parterne kun forhandler om det
nedvendige og undgar at forhandle om for mange formodninger og usikkerheder. Derfor skal der
vaere mere kompleksitet til stede i kontrakten, inden gevinsten ved forhandling begynder at aftage,
hvilket kan ses pé figuren til hgjre i figur 23 Transaktionsomkostningerne vil fortsat vare stigende,
jo mere der forhandles, ligesom figuren til venstre i1 figur 23 viser. Graensen, for hvornar forhand-
ling kan betale sig, er dermed rykket, hvilket betyder, at det oger muligheden for at skabe en effici-

ent udbudskontrakt, ndr parterne kan genforhandle kontrakten ex post.
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Kr Transakhonsomkostrunger %

ved forhandling A

Figur 23: Effektiviteten af genforhandling under udbud

Det vurderes péd baggrund af dette, at der vil g& lengere tid for transaktionsomkostningerne ved
forhandling vil overstige gevinsten ved forhandling, hvis parterne har mulighed for genforhandling.
Hvis en udbudsprocedure skal skabe mere effektive kontrakter end de fleksible udbudsprocedurer,
vurderes det pa baggrund af dette, at genforhandling skal vaere en mulighed. Den udbudsprocedure,

der kan skabe mere efficiente kontrakter, vil kunne se saledes ud:

Figur 24: En fleksibel udbudsprocedure med genforhandling




3.5. Delkonklusion
Nér betingelserne for fuldkommen konkurrence er opfyldt er markedet i ligevegt, og der kan skabes

pareto-optimale kontrakter. Forudsatningerne for fuld konkurrence er ikke opfyldt for udbud, da
der er transaktionsomkostninger til stede. Tilstedevarelsen af transaktionsomkostninger under et
udbud medforer, at der opstar et dedvagtstab, som nedsatter det samfundsekonomiske overskud.
For at skabe efficiente kontrakter under udbud, skal transaktionsomkostningerne minimeres, sé det

samfundsekonomiske overskud bliver maksimeret.

Ifolge Coase teoremet kan forhandlinger medfere, at transaktionsomkostningerne til fx at sege in-
formationer kan blive nedsat, og forhandlinger kan dermed skabe gevinst. Da der ogsa er transakti-
onsomkostninger forbundet med at forhandle, findes der badde en nedre og en evre granse for, hvor-
nar parterne skal forhandle. Hvis der er en meget lav grad af kompleksitet i en kontrakt, skaber det
ingen genvist at forhandle, da der ikke er noget at forhandle om. Hvis der modsatningsvis er en
meget hoj grad af kompleksitet 1 kontrakten, er der en ovre granse for, hvor leenge det kan betale
sig at forhandle, da transaktionsomkostningerne ved forhandling pa et tidspunkt vil overstige den

genvist, der opnas med forhandlingerne.

Offentligt udbud, udbud med forhandling og konkurrencepreget dialog kan skabe grundlag for
okonomisk efficiente kontrakter under visse betingelser. Hvis ordregiveren ved pracist, hvad denne
onsker at fa leveret og er i stand til at formulere dette krav klart og kontrollerbart, vil offentligt ud-
bud kunne skabe grundlag for efficiente kontrakter, da der dermed ikke er transaktionsomkostninger
til stede. Hvis der er kompleksitet til stede og ordregiveren ikke er i stand til at definere sit eget be-
hov, kan det medfere efficiente kontrakter at anvende de fleksible udbudsprocedurer. Dette kraver,
at graden af kompleksitet 1 kontrakten er pa et niveau, hvor forhandlingerne skaber den sterste ge-

vinst.

Hvis kompleksiteten i en kontrakt er sa stor, at de fleksible udbudsprocedurer ikke kan skabe en
efficient kontrakt, kan ordregiveren 1 visse tilfelde vaelge at lose opgaven in-house. En anden alter-
nativ lgsning er at lave en ny udbudsprocedure, hvor parterne har mulighed for at genforhandle kon-
trakten ex post. Hvis parterne har mulighed for at forhandle ex-post, nedsatter det blandt andet
sageomkostningerne ex ante, da forhandlingerne kun finder sted, hvis de er nedvendige. Denne
udbudsform kan skabe efficiente kontrakter i langt flere tilfelde, end de fleksible udbudsprocedurer

er 1 stand til.
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Kapitel 4 - Integreret analyse

I dette kapitel foretages der en analyse af 1 hvilken grad, det er muligt at skabe efficiente kontrakter
med udbudsprocedurerne 1 overensstemmelse med EU-retten og udbudsreglernes formal. Indled-
ningsvist bliver de centrale resultater og konklusioner fra henholdsvis den juridiske og ekonomiske
analyse opridset, da det er resultaterne heraf, der anvendes til at besvare den integrerede problem-

stilling.

4.1. Resultater af afhandlingens juridiske analyse

I den juridiske analyse i1 athandlingens kapitel 2 blev forméalet med EU retten og udbudsretten fast-
lagt. EU-rettens grundlaeggende principper skal overholdes, ndr der atholdes et udbud, og princip-
perne er indskrevet direkte i udbudsreglernes formél. EU-retten har desuden ekonomiske formal,
som ogsa kommer til udtryk i udbudsreglerne, da det er et formal at skabe effektive udbudskontrak-
ter. Formalene om at overholde de grundlaeggende principper og skabe effektive kontrakter har vee-
ret gennemgdende, siden de forste udbudsregler blev indfert. I forhold til anvendelsen af de fleksib-
le udbudsprocedurer har formalet med udbudsreglerne @ndret sig lobende. Tidligere skulle proce-
durerne kun anvendes i undtagelsestilfeelde, hvor det med udbudsloven er en del af formalet, at pro-

cedurerne 1 langt hejere grad skal anvendes.

I de nye udbudsregler i udbudsloven er der indfert en oget adgang til at anvende de fleksible ud-
budsprocedurer. Procedurerne kan anvendes, sa snart ordregiverens behov ikke kan imgdekommes
uden tilpasning af allerede tilgaengelige losninger. Den ogede adgang til at anvende procedurerne
medforer mere fleksibilitet 1 reglerne. Den egede fleksibilitet 1 reglerne stér i kontrast til formélet
om at sikre ligebehandling og gennemsigtighed gennem hele udbudsprocessen. Ordregiveren skal
bade overholde principperne overfor de tilbudsgivere de samarbejder med, men ogsd overfor de
okonomiske akterer, som ikke er en del af udbuddet, men som potentielt kunne vare interesseret.
Sammen med yderligere en reekke faktorer skerper dette kravene til ordregiveren, og risikoen for at
ordregiveren ikke overholder principperne er til stede. Det kan ikke med sikkerhed siges, at den
ogede fleksibilitet 1 reglerne altid vil fere til, at principperne ikke bliver overholdt. Men det mod-
setningsforhold, der eksisterer mellem fleksibilitet og gennemsigtighedsprincippet, bevirker, at der

vil opsté nogle fleksible udbud, hvor de grundleeggende principper ikke er overholdt.
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4.2. Resultater af afhandlingens skonomiske analyse

I den gkonomiske analyse i afthandlingens kapitel 3 blev det undersegt, hvorvidt offentligt udbud,
udbud med forhandling og konkurrencepraget dialog kan skabe grundlag for gkonomisk efficiente
kontrakter. Der bliver skabt efficiente kontrakter pa et marked for fuldkommen konkurrence, da der
er fuld information og ingen transaktionsomkostninger til stede. Udbud som kontraktsform opfylder
ikke betingelserne for fuldkommen konkurrence, da der er transaktionsomkostninger forbundet med
at lave et udbud. For at udbudsprocedurerne kan medfere efficiente kontrakter, skal transaktions-
omkostningerne minimeres. Hvis ordregiveren har fuld information om sit eget behov og er i stand
til at definere det, er transaktionsomkostningerne ved at foretage et offentligt udbud meget lave. Det
vil dermed vaere muligt at skabe efficiente kontrakter ved anvendelsen af et offentligt udbud. Under
et offentligt udbud har parterne ikke mulighed for at forhandle, hvilket heller ikke er nedvendigt,

hvis ordregiveren har information nok til at kunne definere sit eget behov.

Nér ordregiveren ikke er i stand til at definere sit eget behov og blandt andet har brug for at samar-
bejde med de skonomiske akterer og sage efter informationer, opstar der transaktionsomkostninger.
Disse transaktionsomkostninger kan nedsettes, hvis parterne har mulighed for at forhandle med
hinanden, som det er tilfeldet under de fleksible udbudsprocedurer. De fleksible udbudsprocedurer
kan dermed fore til efficiente kontrakter, hvis gevinsten ved at indga i forhandling/dialog med mod-
parten kan minimere transaktionsomkostningerne. Da der er transaktionsomkostninger forbundet
med at forhandle, er der dog en granse for, hvor lenge forhandlinger medferer en gevinst og der-
med ogsd, hvor laenge partnerne skal forhandle. Hvis der er s& meget kompleksitet i en kontrakt fx
pga. stor usikkerhed, at lange og svaere forhandlinger er nedvendige, skaber de fleksible udbudspro-
cedurer ikke lengere efficiente kontrakter, da forhandlingerne bliver for dyre. Forhandlingerne
bliver for dyre, fordi parterne kun har mulighed for at forhandle alle forhold ex ante. Der vil dermed
skulle bruges en masse ressourcer pa at forhandle om nogle usikre elementer, som parterne pa for-

handlingstidspunktet ikke ved, er nedvendige.

I de situationer, hvor de fleksible udbudsprocedurer ikke kan medfere efficiente kontrakter, er der
behov for en alternativ lesning. Hvis der skabes en udbudsprocedure, hvor parterne har mulighed
for at forhandle bdde ex ante og ex post, kan parterne ngjes med at forhandle, nér det er nedvendigt.
Denne mulighed for genforhandling ex post vil medfere, at der oftere kan skabes efficiente udbud

end under de fleksible udbudsprocedurer.
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4.3. Hvorfor eksisterer der regler for udbud?

For at kunne foretage en integreret juridisk og ekonomisk analyse undersgges problemstillingen ud
fra et retsokonomisk synspunkt. Retsekonomiens formaél er at give svar pa, hvorfor regler pa et om-
rade eksisterer’*®. Retsokonomien er en skeeringsflade mellem jura og ekonomi, hvor formélet er at
fi sterre indsigt i juraen ved at betragte den ud fra et gkonomisk synspunkt for at kunne forklare
virkningerne af juraen®’. Formalet med dette afsnit er at fastsla, hvorvidt det ud fra en retsekono-

misk synsvinkel er en fordel af have regler for udbud.

Hvis betingelserne for fuldkommen konkurrence er opfyldt, bliver der skabt en pareto-optimal si-
tuation, og ressourcerne er dermed fordelt derhen, hvor de bliver tillagt den storste vaerdi.*>® Under
en pareto-optimal situation, skal retten ikke gribe ind, da markedet selv regulerer sig frem til en

efficient tilstand uden brug af regler. Markedet og parterne skal dermed vare overladt til sig selv.**’

d**, sker der et markeds-

Da betingelserne for fuldkommen konkurrence ikke er opfyldt under udbu
svigt, da parterne ikke leengere selv er i stand til at skabe efficiente kontrakter. Det er det dedvagt-
stab®*!, som opstér, nir markedet ikke er i den efficiente ligevaegt, der medforer et markedssvigt.
Nar markedet ikke er 1 ligevegt, kan der fra en retsekonomisk synsvinkel argumenteres for, at der

skal laves retsregler pa omradet.**

Det skyldes at parterne ikke leengere selv er 1 stand til at skabe
en efficient ligevegt, og dermed har brug for et indgribende element 1 form af regulering, for at
kunne skabe en efficient ligevaegt. Fra en retsskonomisk synsvinkel er der dermed skabt forbedrin-
ger pé et marked, nar der findes retsregler for udbud. Retsreglerne for udbud skal udformes, sé til-
standen pa markedet og mellem parterne kommer sé teet pa den pareto-optimale lgsning som muligt,

da den samfundsekonomiske gevinst dermed vil vare storst.

Formédlet med retsregler er at skabe incitamenter, der kan pdvirke akterers adfeerd i den retning, der
skaber gkonomisk efficiente losninger. Det mé derfor forventes, at en akter @ndrer sin adferd, hvis

en regel @ndres. Nér en akter @ndrer adferd, har det en samfundsekonomisk betydning®*’. Da det

336 Eide og Stavang, 2013, s. 24

»7 Eide og Stavang, 2013, s. 23-24

¥ Se afsnit 3.1.2. "Efficiens under fuldkommen konkurrence”

9 Riis (2013, Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”’) s. 160
0 Se afsnit 3.1.3. ”Samfundsgkonomisk overskud ved udbud”

341 Qe afsnit 3.1.3. ”Samfundspkonomisk overskud ved udbud”

2 Riis (2013, ”Skrifilig jura — den juridiske fremstilling”) s. 160
3 Riis (2013, "Skriftlig jura — den juridiske fremstilling”) s. 155
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okonomiske formal altid er at skabe sé stort et samfundsekonomisk overskud som muligt, kan regu-
lering anvendes til at opna dette formal. Udbudsreglerne har derfor mulighed for at skabe incita-
menter hos ordregivere og tilbudsgivere og kan dermed pavirke dem til at indga s efficiente kon-
trakter som muligt. Det afgarende er, at reglerne bliver indrettet pa en made, der skaber korrekte

incitamenter hos parterne, sd udbudsreglerne medferer efficiente udbudskontrakter.

Da udbudsreglerne har det gkonomiske formél at skabe effektive kontrakter, sd der opnds en perfekt
skatteallokering, formodes det, at reglerne er forsegt indrettet, sa de skaber incitamenter hos parter-
ne for at indgé efficiente kontrakter. Reglerne for anvendelsen af udbudsprocedurerne, skal derfor
medvirke til at mindske dedvagtstabet mest muligt. Da transaktionsomkostninger er arsagen til, at

344
d

der opstér et dodvegtstab under et udbud™", er formalet med reglerne at skabe incitamenter, som

minimerer transaktionsomkostningerne mest muligt.

Fra et okonomisk synspunkt har vi regler for udbud for at pavirke parterne til at indga s effektive
kontrakter som muligt, da de ikke selv er i stand til det, da der er transaktionsomkostninger til stede.
Der kan dermed skabes efficiente udbudskontrakter ved at have udbudsregler ud fra et skonomisk
synspunkt. @konomiens betragtninger understotter dermed juraen 1 forhold til, at der eksisterer re-
gulering for udbud. Det er derfor interessant at undersoge samspillet mellem resultaterne fra vores
juridiske og ekonomiske analyse for at kunne vurdere, om juraen inden for sine rammer er i stand

til at skabe de incitamenter, der medferer efficiente kontrakter.

4.4 Okonomiske og ikke-gkonomiske formal

Udbudsloven har badde gkonomiske og ikke-gkonomiske formal at skulle efterleve. Der onskes at
skabe nogle juridiske retningslinjer for udferelsen af udbuddene med det formal at kunne dbne op
for den effektive konkurrence, hvilket anses for varende et ekonomisk formal. Det ikke-
okonomiske formal omhandler overholdelse af de grundleggende EU-retlige principper. Det onskes
at belyse, hvorledes udbudsreglernes formal gir hiand i hand herunder mulighederne for at skabe det
efficiente udbud. Nér loven omfatter forméal af bade ekonomiske og ikke-gkonomisk karakter, kan
det undersegges, om en kompromislesning er uundgéelig for, at det efficiente udbud kan lykkes.

Der hersker ingen tvivl om, at udbudsreglerne bygger pa grundleggende juridiske principper, men i

serlig grad ogsd indebarer gkonomiske formal. De ekonomiske formal spiller en stor rolle, da disse

** Se afsnit 3.1.3. ”Samfundsgkonomisk overskud ved udbud”
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skal gavne den effektive konkurrence bade nationalt, men serligt ogsd pa EU plan. Det er ydermere
ogsa reelt at have gkonomiske formal, da dette er malbart og samtidig bygger pé teoriske antagelser
for bedre markedsvilkér — hvilket er gavnligt for alle. Udbudslovens ekonomiske formal skal have
den funktion, at de formér at overholde de grundleeggende EU-retlige principper, hvis ogsa de ikke-
okonomiske formal skal opfyldes. Det blev berert i kapitel 2, at udbudsdirektivet fra 2014 er en del
af EU’s 2020 strategi, som skal lede EU ud af den finansielle krise. Strategien med mere moderni-
seret lovgivning og en mere ressourceeffektiv gkonomi er de nye udbudsregler blandt andet et re-
sultat af. Der kan dog stilles spergsmél ved, hvorledes strategien vil blive efterlevet, da det kan sy-
nes problematisk, at udbudsreglerne har en del hensyn at tage af bade ekonomisk og ikke-

okonomisk karakter.

Med ensket om at opna den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler, jf. udbudsloven § 1, har
en af metoderne veret at give rum til mere fleksibilitet. Dette betyder, at man fra lovgivers side tror
pa at aktererne i udbud stadig holder sig inden for de grundlaeggende principper og samtidig ogsé
kan skabe rammerne for mere offentlig information og fallesoptimering for en mere effektiv kon-
kurrence. Det er blevet vurderet, at ordregiver kan mede udfordringer i overholdelsen af de grund-
laeggende principper, om ligebehandling og gennemsigtighed. Disse opstar, fordi der ikke er en klar
sammenhang i det enskede formal for udbudsreglerne kontra hvilke muligheder og incitamenter,
som er opstillet gennem fleksibiliteten. Der kan derfor vaekkes tvivl om, 1 hvilken grad det overho-

vedet er muligt, at udbudsreglerne overholder alle de hensyn og formal, som reglerne reelt opstiller.

Det er ikke nyt at udbudsreglerne indeholder bade ekonomiske og ikke-ekonomiske hensyn. Det
har altid veret formalet med reglerne og med Unionens tilstedevarelse at skabe rammerne for et

feellesskab og herunder mere effektivitet™®

. Udbudsreglerne har som i afsnittet ovenfor en del flere
begrundelser for, hvorfor det er relevant at have regler for indkebsprocesser i form af udbud. Dog er
det en forudsatning for at kunne opnd denne enskede effektivitet, at der ikke forekommer grund-
leeggende og helt generelle juriske principper, som kan sté i vejen for at kunne efterleve de faktiske
formal. Med indferslen af den egede fleksibilitet 1 udbudsreglerne er det mere relevant end tidligere

at foretage en diskussion af, hvorvidt udbudsreglerne lever op til dine egne formal.

** Se afsnit 2.2. "EU rettens formdl og de grundleggende principper” og afsnit 2.3. ”Formdlet med udbuds-
reglerne”
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Det kan overvejes, hvorvidt de ekonomiske og ikke-ekonomiske formal spiller en lige stor rolle,
eller hvad lovgiver, herunder serligt EU onsker, at der vagtes hgjest. Der kan i sterre eller mindre
grad argumenteres for, at det samspil, som der enskes med reglernes ekonomiske og ikke-
okonomiske formal, er svart at kunne forene, da det ene formél kan modarbejde det andet. Med
dette menes, at for at kunne skabe en effektiv konkurrence pa et marked og for at kunne leve op til
forudsatningen om en sterre samfundsmassig genvist er det blevet tilladt, at der kan forhandles og
fores dialog 1 meget storre og mere fleksibelt omfang end set tidligere. Selvom der skabes incita-
menter mellem de offentlige og private akterer, skal det stadig holdes op mod den reelle gevinst,

der 1 sidste ende er resultatet af udbuddet.

4.4.1 Effektueringen af formalene

Ingen af formalene, hverken ekonomiske eller de ikke-ekonomiske, vil kunne fuldendes, hvis de
ikke anvendes effektivt. Som kapitel 3 belyste, er der en granse for, hvornar gkonomien mener, det
kan svare sig at forhandle.

Kr. Transaktionsomkostninger
ved forhandling

Gevinst ved
fothandling

Kompleksitet

Figur 25: Samfundsgkonomisk gevinst under fleksible udbudsprocedurer

Figur 25 illustrerer grenserne for, under hvilke betingelser der er en gevinst forbundet med anven-
delsen af fleksible udbud. Dette belyser, at udbudslovens formal skal anvendes inden for dens ef-
fektive graenser for at kunne opna en sterre samfundsmassig gevinst end de omkostninger, der el-

lers er forbundet med udbuddets udferelse.

Hvis reglerne skal understotte de skonomiske formal, skal de indrettes pd en made, s& man sikrer, at
parterne ikke ender i det rade felt. Juraen skal dermed satte en graense for forhandling ligesom eko-
nomien gor. Disse granser skal forenes for at kunne lykkes bade juridisk, men serligt ogsa ekono-
misk. Med dette menes, at for at opnd et efficient udbud skal samspillet mellem juraen og ekonomi-

en have et falles formél. Dette formal antages at vare effektivitet og perfekt skatteallokering —
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hvilket understotter, at der laves regler for omrader, hvor ekonomien dominerer. Effektivitet og
skatteallokering er ekonomiske betragtninger, som lovene skal indramme, sa den sterste ef-
fekt/gevinst opnés. Heraf forekommer samspillet mellem det gkonomiske og ikke-gkonomiske for-
mal. Det er ideelt at have gkonomiske og ikke-gkonomiske formél, sdfremt at effekten af dem er

effektive.

4.5. Samspillet mellem den gkonomiske analyse og udbudsreglerne

I den gkonomiske analyse af effektiviteten i udbud blev det fastslaet at, offentlige udbud og de flek-
sible udbudsprocedurer kan medvirke til, der bliver skabt effektive kontrakter under visse betingel-
ser’*. Det skal underseges, hvorvidt juraen tillader at skonomiens betingelser for at skabe effektive

kontrakter er opfyldt under offentligt udbud og de fleksible udbudsprocedurer.

4.5.1. Offentligt udbud

Ordregiveren skal have mulighed for at anvende et offentligt udbud, nér udbuddet omhandler en
standardvare, som ordregiveren kan definere sit behov for. Udbudsloven understotter disse betingel-
ser, og sarligt det forhandlingsforbud, der eksisterer under et offentligt udbud, serger for, at ordre-
giveren ikke velger dette udbud, hvis det ikke er muligt at definere behovet. Udbudsloven skaber
dermed de rigtige incitamenter under udbudsproceduren, for at der kan indgas efficiente kontrakter.
Det vurderes dog, at der kan vare en udfordring i forhold til antallet af deltagere 1 udbuddet. Reg-
lerne setter ingen granser for antallet af deltagere 1 et offentligt udbud. Hvis reglerne skal sikre, at
der kan opnas efficiente kontrakter, skal der vare en grense for antallet af deltagere, s& de samlede

transaktionsomkostninger til blandt andet at udarbejde tilbud ikke bliver for hoje.

4.5.2. De fleksible udbudsprocedurer
De fleksible udbudsprocedurer behandles samlet i dette afsnit, da reglerne for, hvornar de kan finde
anvendelse, er de samme. Udbudsreglerne understatter skonomiens krav til, at der kun skal vere et

begranset antal deltagere i udbuddet. De fleksible udbudsprocedurer skal ifelge den ekonomiske

6 Se afsnit 3.3.4.1. ”Under hvilke betingeler skal et offentligt udbud anvendes?”, afsnit 3.3.5.1.1. ”Under
hvilke betingelser skal et udbud med forhandling anvendes?” og afsnit 3.3.5.2.1. “Under hvilke betingelser
skal konkurrencepreeget dialog anvendes?”
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analyse kun anvendes, nar gevinsten ved at forhandle overstiger de transaktionsomkostninger, der
er forbundet med forhandlinger. Nar der er for meget kompleksitet forbundet med udbuddet, fx for-
di at ordgiver har meget svart ved at definere 1 sit eget behov, findes der en grense for, hvor leenge
forhandling skaber gevinst i en kontrakt. Denne graense, som fremgik af figur 25, tager udbudsreg-
lerne ikke hensyn til, da der ikke settes en “@vre” graense for, hvornar de fleksible udbudsprocedu-

rer kan anvendes.

Kompleksitet Kompleksitet
Alternativ
l@sning
Fleksible
udbudsprocedurar
Fleksible
udbudsprocedurer
Offentligt udbud Offentligt udbud
Udbudsreglerne Bkonomisk
analyse

Figur 26:1llustration af forskellen mellem udbudsreglerne og resultaterne af den gkonomiske analyse

Pa figur 26 er forskellen pé udbudsreglerne og den ekonomiske analyse illustreret. Den lodrette
linje 1 boksene angiver en stigende grad af kompleksitet 1 kontrakten. Den ekonomiske analyse un-
derstotter udbudsreglerne i forhold til, at de fleksible udbudsprocedurer ikke skal anvendes, nér der
er en meget lav grad af kompleksitet 1 kontrakten fx ved indkeb af standardvarer. Den gkonomiske
analyse understotter ogsd anvendelsen af de fleksible udbudsprocedurer, nér der er kompleksitet i
kontrakten. Nar den rigtige grad af kompleksitet er til stede, understotter udbudsreglerne og den
okonomiske analyse hinanden, og det er dermed muligt at skabe efficiente kontrakter. Som figur 26
illustrerer, tager udbudsreglerne ikke hensyn til den situation, hvor kompleksiteten er for hej til, at
de fleksible udbudsprocedurer kan skabe effektive kontrakter. I denne situation, hvor kompleksite-
ten 1 kontrakterne er sa hgj, at transaktionsomkostningerne bliver for store, vurderes det, at regler
ikke skaber de rigtige incitamenter hos parterne. Reglerne for de fleksible udbudsprocedurer tager
ikke hensyn til, at der kan opsta for meget forhandling, hvilket medferer, at der ikke altid kan opnés

efficiente kontraker under de fleksible udbudsprocedurer.
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Det vurderes, at juraen understotter de ekonomiske resultater til en vis graense, da udbudsreglerne
under visse betingelser skaber de rette incitamenter hos parterne og dermed et grundlag for skabel-
sen af efficiente udbudskontrakter. Da udbudsreglerne ikke tager fuldt hensyn til de ekonomiske

resultater, seges det undersogt, hvorvidt juraen tillader skonomiens lgsning om genforhandling.

4.6. Genforhandling af kontrakten

Udbudsprocedurerne 1 udbudsloven kan kun skabe efficiente kontrakter under nogle bestemte be-
tingelser. Nér transaktionsomkostningerne til at forhandle under de fleksible udbudsprocedurer
overstiger gevinsten ved forhandling, bliver der ikke skabt efficiente kontrakter. Ifelge den ekono-
miske analyse kan dette problem lgses ved, at give parterne mulighed for at genforhandle kontrak-

ten efter kontrakten er indgget.**’

Det skal understreges, at der er her er tale om genforhandling i det
eksisterende kontraktforhold og ikke forhandling af en ny kontrakt. Det vil blive undersegt, om
okonomiens losning til at skabe mere efficiente kontrakter er i overensstemmelse med formalet med

udbudsreglerne.

4.6.1. Udbudsreglernes formal om at skabe effektive udbudskontrakter

Hvis parterne i en udbudskontrakt far mulighed for at samarbejde gennem genforhandling ex post,
vil det have en positiv effekt ex ante. Det skyldes, at parternes transaktionsomkostninger til at soge
og forhandle om en masse usikre parametre, som parterne endnu ikke har information omkring,
men som de ved, der er den risiko for, bliver nedsat. Da parterne ikke har fuld information, har de
ikke mulighed for at kunne forudsige hvilke handelser, der kan forekomme ex post, og de er der-
med nedt til at tage nogle forbehold, hvis de ikke har mulighed for at @ndre 1 kontrakten. Hvis par-
terne derimod har mulighed for at genforhandle kontrakten, kan de spare omkostningerne til dette
ex ante. Det er ikke en forudsatning at parterne skal gore brug af muligheden for at genforhandle ex
post, men det faktum, at de ved muligheden eksisterer, vil pavirke effektiviteten i kontrakten posi-
tivt. Dermed kan transaktionsomkostningerne ex ante blive nedsat, uden at det nedvendigvis medfo-
rer, at transaktionsomkostninger stiger ex post. Hvis parterne far brug for at forhandle ex post, vur-
deres det, at transaktionsomkostningerne til denne forhandling vil vare lavere, end hvis parterne
skulle have taget forbehold for situationen ex ante. Det skyldes, at parterne har mere information
om tvisten eller @ndringen 1 forholdene, nar de er opstaet. Jo mindre usikkerhed der er til stede, jo

feerre transaktionsomkostninger er der forbundet med at foretage en forhandling. Muligheden for

7 Se afsnit 3.4.2.1.1. "Effektiviteten af genforhandling under udbud”
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genforhandling i en kontrakt ex post, flytter dermed graensen for, hvornar forhandling skaber ge-

vinst i en positiv retning>**.

Hvis udbudsreglerne tillod genforhandling efter kontraktens indgaelse, vil det dermed altid gavne
effektiviteten i kontrakten, uanset om parterne far brug for muligheden for at genforhandle. Det er
uathangigt af hvor hej grad af kompleksitet, der er til stede i kontrakten. Det vurderes dermed, at
formalet om at skabe effektive udbudskontrakter altid vil veere opfyldt, hvis parterne har mulighed

for genforhandling efter kontraktens indgaelse.

4.6.2. Bliver de grundlaeggende principper overholdt?

Hvis der skal indferes en udbudsprocedure i udbudsreglerne, hvor parterne har mulighed for at gen-
forhandle, er det ikke tilstraekkeligt, at formdlet om at skabe effektive kontrakter er opfyldt. Det vil
derfor blive undersegt, om EU rettens grundlaeggende principper bliver overholdt, hvis parterne har
mulighed for at genforhandle udbudskontrakten. Da det ikke er tilstraekkeligt kun at overholde et af

principperne, bliver de principper, som blev gennemgaet i afsnit 2.2.2. inddraget.

4.6.2.1 Proportionalitetsprincippet
Ordregiveren er forpligtet til at tilretteleegge og gennemfere udbudsprocessen pa en proportional
made.** T folge proportionalitetsprincippet ma udbudsreglerne ikke indeholde foranstaltninger, der

330 Det er dermed ikke kun

gér videre end, hvad der er nedvendigt for at opna formélet med reglerne.
ordregiveren der skal overholde proportionalitetsprincippet under udbudsprocessen, men ogsd lov-

giver, der skal overholde princippet, nar udbudsreglerne laves.

En oget adgang til at anvende de fleksible udbudsprocedurer kan udfordre proportionalitetsprincip-

pet, hvis omkostningerne til at forhandle og fore dialog ikke stér i rimelig forhold til formalet med

351

samarbejdet.””" Hvis udbudsreglerne tillader, at parterne kan genforhandle efter kontraktens indga-

else, kan det neds@tte omkostningerne til at forhandle ex ante, og parterne vil kun forhandle, nar der

8 Se figur 23 “Effektiviteten af genforhandling under udbud”

** Lovforslag nr. L 19, 2015, bemaerkning til § 2.

%0 Dette folger direkte af proportionalitetsprincippet og fremgar ogsa af prazambel nr. 136 til udbudsdirekti-
vet.

1 Se afsnit 2.6.1.1 ”Proportionalitetsprincippet”
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er behov for det.*>

Dette sikrer, at der ikke foretages unedvendige lange forhandlinger, hvilket er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet. Nogle af de udfordringer, som udbudslovens
fleksible udbudsprocedurer, kan have med overholdelsen af proportionalitetsprincippet, kan dermed
blive lost, hvis der bliver indfert en udbudsprocedure med mulighed for at genforhandle ex post.
Det vurderes pa baggrund af ovenstdende, at proportionalitetsprincippet vil blive overholdt, hvis

reglerne tillader at parterne kan forhandle, nér der er behov for det.

4.6.2.2. Ligebehandlingsprincippet

Da ligebehandlingsprincippet gelder i alle faser i udbudsprocessen, skal princippet som udgangs-
punkt overholdes, hvis der skal indferes mulighed for forhandling efter kontraktens indgéelse. Det
vurderes, at de udfordringer, der er til stede under de fleksible udbudsprocedurer35 3 fortsat vil veere
gaeldende. Hvis der indferes mulighed for genforhandling, vil der selvsagt veere endnu flere steder i
udbudsprocessen, hvor forhandling kan finde sted og dermed ogsa, hvor ligebehandlingsprincippet
bliver udfordret. P& figuren herunder er de steder i processen, hvor der er mulighed for forhandling
og dialog under konkurrencepraget udbud markeret, hvis genforhandling ogsé var tilladt under pro-

ceduren.

Figur 27: lllustration af forhandlingsfaserne i det efficiente udbud

Hvis parterne har mulighed for at forhandle efter kontrakten er indgéet, vil der vaere nogle kontrakt-
forhold, som kan @ndre sig i kontraktsperioden. Parterne vil have mulighed for at tilpasse kontrak-
ten efterfolgende, hvis det fx viser sig, at ordregiverens behov er anderledes end ferst antaget. Der
kan ogsa opstd nogle udefrakommende faktorer, som &ndrer grundlaget fra kontraktforholdet. Det
kan fx vare ny teknologisk viden pd omradet. Der vil kunne opstd nogle situationer, hvor kontrak-

ten skifter s& meget karakter, at de gkonomiske akterer, som ikke har vundet udbuddet, vil fole sig

2 Se afsnit 3.4.2.1.1. "Effektiviteten af genforhandling under udbud”
3 Se afsnit 2.6.1. "Overholdelsen af de grundleggende principper”

108



forskelsbehandlet, da de ikke vil fa mulighed for at komme med et tilbud, der er tilpasset de nye
forhold. Det vil dermed forst blive opdaget sent i forlebet, hvis ligebehandlingsprincippet ikke bli-
ver opfyldt. Da kontrakten er indgéet, vil de ekonomiske aktorer ikke kunne klage inden kontrak-
tens ikrafttraedelse, hvilket de ellers ville have haft mulighed for i standstill perioden, hvis proble-
met var opstaet, inden kontrakten blev indgaet. Det vurderes pa baggrund af ovenstdende argumen-
ter, at det vil svaekke muligheden yderligere for at overholde ligebehandlingsprincippet, hvis der

indferes en mulighed for, at parterne kan genforhandle kontrakten.

4.6.2.3. Gennemsigtighedsprincippet

Som det blev anfert i afsnit 2.6.1.3. medferer de fleksible udbudsprocedurer, at det kan vare sveert
for ordregiver at overholde gennemsigtighedsprincippet, hvis der bliver fort lange og omfattende
forhandlinger med flere tilbudsgivere. Det er en omfattende opgave for ordregiver at fore rapport
over alt, og risikoen for at ordregiveren ikke er i stand til at sikre gennemsigtigheden, er til stede.
Hvis der bliver indfert en mulighed for, at parterne kan forhandle ex post, vil en risiko om forudsi-
geligheden 1 udbuddet opstd. Ordregiveren har ikke mulighed for at rapportere pracist hvordan pro-
cessen er foregéet, da der som ovenfor gennemgdaet kan opstd @ndringer i kontrakten efter den er

indgéet.

Hvis ordregiveren har sikret at badde gennemsigtigheds- og ligebehandlingsprincippet er overholdt
under den del af udbudsprocessen, der foregar inden kontrakten bliver indgéet, vil det s& have be-
tydning for de evrige ekonomiske akterer, hvordan kontraktforholdet udvikler sig mellem parterne?
Det er ikke sikkert at de ekonomiske akterer, der ikke deltager eller vinder udbuddet, vil fa kend-
skab til, at udbudskontrakten @ndrer karakter, efter den er indgéet, og de vil dermed heller ikke kla-
ge. Hvis parterne har mulighed for at genforhandle, kan de udnytte denne uvidenhed hos de evrige
okonomiske akterer, og dermed vente med at tilpasse kontraktforholdet til efter kontrakten er ind-
gdet med det formal at skjule forskelsbehandlingen for de ovrige akterer. Dette vil vaere 1 strid med

bade ligebehandling- og gennemsigtighedsprincippet.

Hvis der bliver indfert en mulighed for genforhandling, vurderes det, at fleksibiliteten 1 udbudsreg-
lerne bliver oget endnu mere, end hvad der er tilfaldet under udbudslovens regler. Arsagen er, at

forhandling medferer fleksibilitet, da det giver mulighed for, at parterne kan foretage e@ndringer.
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Hvis der opstir endnu en mulighed for forhandling, eger det dermed ogsa risikoen for, at det der
kan opstd mere korruption ved anvendelse af udbudsreglerne, hvilket vil stride mod udbudsregler-
nes formél om bekempelse af korruption og dermed ogsd gennemsigtigheds- og ligebehandlings-

princippet.

Nér gennemsigtigheden ikke kan sikres, er der stor risiko for, at der sker et brud pa ligebehand-
lingsprincippet som ikke ma ske. Der vurderes dermed, at risikoen for at gennemsigtighedsprincip-
pet ikke bliver overholdt er endnu sterre, hvis der indferes en mulighed for at genforhandle under

en udbudskontrakt.

4.6.2 4. Samspillet mellem principperne

Der er et samspil mellem de grundleeggende principper. Proportionalitetsprincippet indebarer, at
anvendelsen af offentlige midler skal ske pa forsvarlig vis og sta i et rimeligt forhold til det formal,
der forfelges. Det vurderes, at proportionalitetsprincippet dermed blandt andet satter en grense for
de avrige principper. Hvis prisen for at overholde ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet
ikke er proportionel med formalet med principperne, skal der foretages en konkret vurdering af,
hvor langt man skal gé for at overholde dem. Hvis en tabende tilbudsgiver foler sig forskelsbehand-
let pga. en @&ndring, der er foretaget pa baggrund af genforhandling midt i en kontraktperiode, og far
medhold i sin klage, kan der opsta et problem. Kontrakten vil efter al sandsynlighed vere i gang
med at blive opfyldt af parterne, og det vil dermed kunne fa meget store konsekvenser for parterne,
hvis processen skal afbrydes. Hvis kontrakten fx omhandler udviklingen af et IT system, vil der ud
over et investeringstab opsta et tab af viden. Hvis en sddan kontrakt skal afbrydes, fordi ligebehand-
lingsprincippet er blevet overtradt efter kontraktens indgéelse, vil det ikke nedvendigvis stemme
overens med proportionalitetsprincippet at atbryde kontrakten. Omkostningerne ved at afbryde kon-
trakten pd det tidspunkt skal tages i1 betragtning og opvejes mod hensynet om at overholde de ovrige
grundlaeggende principper.

Selvom parterne ikke har mulighed for at genforhandle under de galdende udbudsregler, kan der
opsté klagesager og annullering af udbudskontrakter efter, de er indgaet. Ifelge udbudsloven kan en
udbudskontrakt, der ved endelig afgerelse skal bringes til opher viderefores, hvis der er serlige
forhold, der gor sig geldende jf. udbudsloven § 185 stk. 2. I lovbemerkningerne hertil fremgar det,

at serlige forhold kan opsta, hvis det vil stride imod vasentlige samfundsinteresser fx, hvis opheret
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af kontrakten vil medfore et helt ekstraordinzrt veerdispild®**. Det vurderes, at denne afvejning er
foretaget med udgangspunkt i proportionalitetsprincippet. Det uddybes ikke narmere, hvor stort et
veerdispild, der skal vaere tale om, men ud fra ordlyden vurderes det, at det skal veere omfattende, og
at dette argument langt fra altid vil kunne bruges, hvis en kontrakt er indgaet pa ulovlig vis. Dette er
et eksempel pa, at der allerede i de nuverende udbudsregler er inddraget en afvejning for, hvor
langt man vil gé for at sikre overholdelse af udbudsreglerne. Da der skal vaere tale om ekstraordinze-
re situationer, forend et ulovligt udbud kan blive gennemfert, vurderes det, at denne mulighed ikke
@ndrer pd ovenstdende konklusioner om de udfordringer, der vil opstd 1 forhold at overholde de

grundlaeggende principper, hvis der indferes mulighed for genforhandling.

4.6.3. Opsamling pa genforhandling
Hvis der indferes en udbudsprocedure med mulighed for genforhandling, vil det fore til mere effici-

ente kontrakter. Udbudsreglerne formal om at sikre en effektiv allokering af de offentlige midler vil
dermed vare opfyldt. I forhold til proportionalitetsprincippet vil det styrke muligheden for, at prin-
cippet bliver overholdt, hvis parterne kan genforhandle en udbudskontrakt. Problemet med indfers-
len af genforhandling opstar i forhold til ligebehandling- og gennemsigtighedsprincippet, da der er
stor risiko for, at disse ikke vil kunne overholdes under en genforhandling. Der skal dermed foreta-
ges en afvejning af, hvorvidt den ekonomiske gevinst, det vil medfere at muliggere genforhandling,
overstiger vigtigheden af at overholde ligebehandlings- og gennemsigtigheden princippet. Proporti-

onalitetsprincippet skal inddrages, nar en sddan vurdering skal foretages.

4.7 Udbudsreglernes mange hensyn

Reglerne 1 udbudsloven er som fastsldet ovenfor ikke indrettet, sa det altid sikres, at der skabes effi-
ciente lgsninger. @konomiens lasning pé at skabe effektive kontrakter ved brug af genforhandling
medforer stor risiko for, at de grundleggende juridiske principper skal overholdes. Da juraen ikke
altid tillader ekonomiens lesning pa, hvordan efficiente kontrakter bedst skabes, foretages en under-
sogelse af de bagvedliggende arsager hertil. Udbudsloven har bide de grundleggende principper og
markedshensynene at skulle tage stilling til. Det belyses, hvilke hensyn der kan opvejes, og hvilke

hensyn der vil kunne betragtes som en forhindring for at skabe efficiente kontrakter.

3% Lovforslag nr. L 19, 2015, bemaerkning til § 185
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4.7.1 Effekten af udbudsreglernes hensyn

Udbudsloven har i 2016 givet de danske ordregivere og ekonomiske akterer flere muligheder for at
kunne indga effektive kontakter med udvidelse af adgangen til de fleksible udbudsprocedurer. De
offentlig myndigheder har herunder ogsa faet rigere mulighed for, at kunne danne rammerne for
udbuddene i samarbejde med tilbudsgiverne ved, at de fleksible procedurer er blevet en fast integre-
ret del af udbudsreglerne og ikke blot er en undtagelse. Alt andet lige abner loven op for flere of-
fentlige og private samarbejder end det gamle direktiv gjorde. Lovgiver har dermed lyttet til marke-

det og analyseret sig frem til konkrete forbedringer.

Udbudsreglerne har mange hensyn i forhold til deres anvendelse, men saerligt ma det ogsa vurderes,
at der 1 udarbejdelsen af reglerne er flere modstridende interesser, som der enskes en samlet losning
pa. Dette kan anses som en umulig opgave eller n@rmere en udfordring. Udbudsreglerne og ind-
kebsprocedurerne er ikke nye opfindelser for offentlige myndigheder. Dette er en del af hverdagen i
driften af bade offentlige og private sektorer. Reglerne i 2016 bager dermed ogsé praeg af at det
blev efterspurgt af erhvervslivet, men ogsa fra EU, at der blev indfert en mere opdateret og moder-

niseret tilgang til regelsattene, herunder udbudsreglerne.

Udbudsreglerne har ikke kun de formélsbestemte hensyn at tage. Disse har ogsa til opgave at vare-
tage markedets samt det overordnede samfunds interesse. Ved statslig interesse menes den strategi,
Unionen forudsatter, herunder deres 2020 strategi. Dette er en strategi, alle EU medlemslandene vil
blive en del af i storre eller mindre omfang, hvorfor det ogsa er en del af de hensyn, lovgiver skal
tage stilling til 1 udarbejdelsen og indferelsen af nye love. Udbudsloven er en implementering af
Udbudsdirektivet, hvorfor grundstenene og de grundleeggende hensyn allerede er indarbejdet 1 reg-

lerne.

Som det fremfores i denne athandling, vurderes det, at der er en del flere hensyn end kun juridiske
at forholde sig til ved reglernes tilblivelse. Yderligere er det belyst, at de skonomiske hensyn vag-

ter en stor del af udbudslovens formalsbestemmelser’>>

. Det kan fristes at sige, at udbudsreglerne
skal overholde flere hensyn, end hvad der er muligt. Kigges der pa preamblen fra det forste ud-

budsdirektiv i 1976°>° og sammenligner det med udbudsdirektiv fra 2014°°’, ses der langt flere be-

%3 Se afsnit 4.4. ”@konomiske og ikke-gkonomiske formdl”
%6 Udbudsdirektivet fra 1976 indeholder 16 betragtninger
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tragtninger i de nyeste regler. Det kan selvfolgelig ikke opgeres i antallet af betragtninger, hvorle-
des der er kommet flere hensyn, udbudsreglerne skal forholde sig til. Men det kan alt andet lige

belyse iagttagelsen af, at udbudsreglerne favner noget bredere i dag.

Udbud er et omrade, som bade selv udvikler sig teknologisk fx ved indferelsen af internetbaserede
databaser. Men udbudsreglerne omhandler ogsa opgaver om udvikling af innovative projekter. In-
novation har stor betydning badde ekonomisk, men ogsa pd et langt mere lavpraktisk niveau i be-
skyttelsen af borgere. Derfor skal udbudsreglerne ogsa veare tilpasset markedets og tidens udvik-
ling, hvilket der blandt er givet rummelighed for med de fleksible udbudsprocedurer.

Innovation og modernisering gér lidt hdnd i hand, hvilket ogsa stemmer overens med 2020 Strategi-
en. Men dette stemmer ikke overens, hvis hensynene bdde i de indarbejdede formal og de eksterne
faktorer modarbejder hinanden. Der onskes ikke kun en modernisering af reglerne, der enskes ogsé
en optimering, sdledes at det efficiente udbud kan opfyldes. Dog er spergsmélet om dette er en mu-

lighed, eftersom udbudsreglerne har en del hensyn at arbejde med.

Det efficiente udbud, som er fremfort i denne athandling, tager sit standpunkt i de regler, som eksi-
sterer 1 dag. Herunder tager losningen udgangspunkt 1, hvordan der ville kunne muliggeres mere
effektive udbud, da afthandlingens ekonomiske analyse har pavist at de eksisterende udbudsproce-
durer ikke altid medferer efficiente kontrakter. Udbudsreglernes formal lefter bade ekonomiske og
ikke-okonomiske hensyn, og det er med udgangspunkt i disse det efficiente udbud er udarbejdet.
Det vanskelige er blot realiteten i, hvorledes det efficiente udbud kan tillades og hvilke formal,
okonomiske eller ikke-ekonomiske, som ber vegtes hgjest. Det er ikke urealistisk at modernisere
regler og love, men det er en vanskelig opgave, safremt det enskes at fa flere modstridende hensyn
til at samarbejde, hvis det mest efficiente enskes fuldendt. Som fremvist i afsnit 4.6.2 modarbejder
de elementaere EU-retlige principper i sterre eller mindre grad den effektivitet, der ville vaere mulig

at opna. Men betyder dette, at det efficiente udbud er uopnaeligt?

7 Udbudsdirektivet fra 2014 indeholder 138 betragtninger
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4.8. I hvilken grad er det muligt at skabe efficiente kontraktformer?
Udbudsreglerne har bade egkonomiske og ikke-egkonomiske formal. Som det er blevet gennemgéet

ovenfor, kan begge formal ikke sikres pa samme tid uden at ga pa kompromis med hinanden. Det
skal derfor underseges og diskuteres, hvad der kan geres, nir udbudsreglerne ikke lever op til sine

egne formal.

Det kan ikke sikres, at der altid skabes effektive kontrakter, sa la&nge de grundleggende principper
ogsa skal overholdes, da de ikke altid tillader genforhandling, efter kontrakten er indgéet. Skal sta-
ten acceptere at dette er tilfeeldet? Hvis der ikke kan skabes efficiente kontrakter, sker der en forkert
allokering af skattekroner, da skattekronerne ikke bliver brugt der, hvor de gavner mest. Dette har
betydning for hele samfundsekonomien og er dermed ikke nemt at forsvare overfor de skattepligti-
ge borgere. Der skal foretages en afvejning mellem, hvor stor den ekonomiske genvist ved at bryde
reglerne er i1 forhold til, hvor stor gevinsten er ved at overholde de grundleggende principper er.
Kampen mellem de ekonomiske og ikke-okonomiske principper handler om afvejningen mellem,
hvorvidt man skal bryde reglerne kontra, hvor stor en gevinst det skaber ikke at overholde de grund-
leeggende principper. Det er muligheden for ex post forhandlinger i en udbudskontrakt, der vil ska-
be mest efficiente kontakter, sa spergsmalet er, om det er vaerd at g pd kompromis med de grund-

leeggende principper af hensyn til dette.

Da det kan medfere en stor skonomisk genvist at indfere mere fleksibilitet ex post i udbudsproces-
sen, kan det overvejes, om man skal flytte noget af den fleksibilitet, der er indfert ex ante, til efter
kontrakten er indgaet. Hvis dette kan gores pd en made, sa det ikke skader overtraedelsen af de
grundleggende principper mere, end der allerede er risiko for, vil ske med de nuvarende fleksible
udbudsprocedurer, vil det skabe mere efficiente kontrakter, uden at forverre risikoen for at de
grundleggende principper bliver overtradt. Det er tidligere i athandlingen fastsldet, at udbudslovens
regler for de fleksible udbudsprocedurer ikke sikrer hverken overholdelse af de grundleggende
principper eller skabelsen af efficiente kontrakter. Der er dermed i forvejen risiko for, at de grund-
leeggende principper bliver brudt. Nér denne risiko allerede er til stede, er det bedre ud fra en sam-
fundsekonomisk synsvinkel at g& pd kompromis med de grundleggende principper pd en made, der

skaber mere efficiente kontrakter.

Som tidligere gennemgaet er et af formélene med at sikre ligebehandling og gennemsigtighed at

bekempe korruption, som ogsa er et samfundsmassigt problem. Den generelle problematik om-
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kring korruption er langt mindre omfattende i Danmark end i andre EU lande®”®. T en undersogelse
omkring korruption var det kun 6 % af de adspurgte danske virksomheder, der svarede ja til, at de
troede at korruption havde varet arsag til, de ikke vandt et udbud. Helt anderledes sa det dog ud 1 fx
Bulgarien, hvor 58 % af virksomheden svarede ja*>. Problematikken med korruption er dermed
ikke s relevant i forhold til de danske udbudsregler, som udbudsreglerne pa europeisk plan. Hvis
der er korruption i forbindelse med tildelingen af en udbudskontrakt, skader det konkurrencen om
udbuddet, og der er dermed ogsa risiko for en formindskelse af muligheden for at skabe efficiente
kontrakter. Dette skyldes, at parterne kan indgd kontrakten til en kunstig hej pris, hvis der ikke er
konkurrence om prisen. De gkonomiske og ikke-gkonomiske forméal med udbudsreglerne star der-
med ikke kun i kontrast til hinanden, men kan ogsa vare med til at styrke hinanden blandt andet i
bekempelsen af korruption. Dette samarbejde mellem hensynene skal inddrages, nar det skal over-
vejes, hvilke hensyn der skal vagtes hojest og understotter tilstedevarelsen af bade ekonomiske og

ikke-egkonomiske hensyn i reglerne.

Det er ikke muligt ud fra athandlingens analyser og diskussion at frembringe en konkret losning pa
konflikten mellem de ekonomiske og ikke-gkonomiske hensyn i udbudsreglerne, hvor begge hen-
syn kan sikres fuldt ud. Resultaterne fra den juridiske og ekonomiske analyse viser, at denne kon-
flikt allerede fra politisk side er anerkendt, da udbudslovens regler ikke loser konflikten. Lovgiver-
ne har valgt at indfere mere fleksibilitet med udbudsreglerne med det formal at skabe mere effekti-
ve kontrakter, men har ikke formadet at indrette reglerne pa en made, hvor dette er muligt, samtidig
med at de grundleggende principper altid bliver overholdt. Nar der ikke findes en losning, hvor
begge formal kan sikres, viser resultaterne af denne athandling, at der skabes mere efficiente kon-
trakter ved at ga pa kompromis med de grundleggende principper ved at indfere mere fleksibilitet 1
reglerne ex post. Det kan vare en losning at flytte noget af fleksibiliteten fra ex ante, hvor parterne
ikke har nok information, som det er tilfeeldet med udbudslovens regler, da det vil vaere en mere

efficient made at g& pa kompromis med de grundlaeggende principper.

¥ Se bilag 4 “Korruption i forbindelse med udbud”
% Se bilag 4 “Korruption i forbindelse med udbud”
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Kapitel S - Samlet konklusion

Proportionalitet-, Ligebehandlings- og Gennemsigtighedsprincippet er helt grundleggende EU-
retlige principper. Principperne skal dermed ogsa overholdes, nar der afholdes offentlige udbud.
Principperne er indskrevet som en del af formélet med udbudsreglerne, hvilket understreger vigtig-
heden af, at de bliver overholdt. Andre centrale formal med udbudsreglerne er at skabe effektive

udbudskontrakter og udvide adgangen til at anvende de fleksible udbudsprocedurer.

Der er indfort gget fleksibilitet i udbudslovens fleksible udbudsprocedurer. Den ggede fleksibilitet
er primert indfert i bestemmelserne om, hvilke betingelser der skal vare opfyldt forend, ordregive-
ren kan anvende de fleksible udbudsprocedurer. Bestemmelserne herfor er mere abne og skal for-
tolkes mere udvidende end tidligere, hvilket er i overensstemmelse med formalet om at udvide ad-
gangen til at anvende procedurerne. Den egede fleksibilitet i adgangen til at anvende de fleksible
udbudsprocedurer har gjort det vanskeligere for ordregiveren at overholde de grundleggede EU-
retlige principper. Der opstar serligt en udfordring for ordregiveren under forhandlings- og dialog-

faserne 1 forhold til at overholde ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet.

For at skabe efficiente udbudskontrakter skal transaktionsomkostningerne i1 et udbud minimeres
mest muligt. Forhandling mellem parterne kan vare et redskab til at nedsatte transaktionsomkost-
ningerne. Offentlig udbud kan skabe grundlag for efficiente kontrakter, hvis ordregiveren har fuld
information om sit eget behov, og dermed kan definere det. De fleksible udbudsprocedurer kan fore
til efficiente kontrakter, hvis der er kompleksitet til stede 1 kontrakten. Det er dermed muligt at ska-
be efficiente kontrakter med udbudslovens udbudsprocedurer under visse betingelser. Der vil opsta
nogle situation, hvor betingelserne ikke er opfyldt, da der er bade en nedre og evre granse for, hvor
meget kompleksitet, der ma vere til stede forend, der kan skabes efficiente kontrakter. Der vil opsta
nogle situationer, hvor ingen af udbudsprocedurerne i udbudsloven kan medfere efficiente kontrak-
ter, da transaktionsomkostninger kan blive for heje, og forhandling mellem parterne dermed bliver
for dyrt. Den gkonomiske losning pd problemet er at lade parterne genforhandle kontrakten ex post.
Hvis parterne har mulighed for at genforhandle kontrakten ex post, kan det nedsette transaktions-

omkostningerne ex ante, og dermed skabe et bedre grundlag for efficiente kontrakter.
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Udbudsreglerne skaber kun delvist mulighed for at udbudsprocedurerne kan fore til efficiente ud-
budskontrakter. Arsagen til at reglerne ikke altid lever op til skonomiens betingelser for at skabe
efficiente kontrakter er, at udbudsreglerne ikke opstiller en gvre grense for, hvor l&nge parterne ma
forhandle under de fleksible udbud. @konomiens lasning pé problematikken er, at indfere genfor-
handling. Hvis der bliver indfert en mulighed for genforhandling af kontrakten ex post under de
fleksible udbudsprocedurer, vil risikoen for, at de grundleggende EU-retlige principper ikke bliver
overholdt stige. Det er dermed ikke muligt at indfere en udbudsprocedure, hvor bade formdlet om at
sikre effektiviteten og de grundleggende principper er opfyldt. Udbudsreglerne har dermed hensyn
af bade ekonomisk og ikke-ekonomisk karakter, som ikke kan forenes. Afhandlingen giver ikke en
entydig losning pa dette problem, da der skal foretages en vurdering af, hvilke hensyn der vagtes
hgjest. Det afgerende er, hvorvidt en efficient kontrakts vaerdi kan veje tungere end hensynet til at

sikre de grundleggende EU-retlige principper eller omvendt.
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Bilag 1 - Muligheder og udfordringer ved fleksible udbudsformer

02/03/16

|

Muligheder og udfordringer ved
fleksible udbudsformer

Direktor Gyrithe Saltorp, Bygningsstyrelsen

Q BYENINGSSTYRELSEN oasns 1

Bygningsstyrelsen og fleksible udbudsformer

— Hvor kommer vi fra - "u”fleksible udbudsformer

— Hvad vil vi — strategi

— Hvad ger vi —implementering

— Mulighederog udfordringer ved fleksible udbudsformer
— Andre observationervedrgrende udbudsloven

- lEs e Ee

> 4

Q BYENINGSSTYRELSEN oamns 2

123



02/03/16

Hvor kommer vi fra - "u”fleksible udbudsformer

Fgr 1. januar 2016 —meget begraenset mulighed for dialog (under
udbud)
- Naestved politistation
- Omvendt licitation
- Tilbudsgiver tror, at et prisafslag vil resultere ien bedre
tilbudsvurdering

- Dialog forud for tilbudsgivning — kunne have rettet
misforstaelsen

gl BYGNINGSSTYRELSEN cousne 3

Hvor kommer vi fra - "u”fleksible udbudsformer

Fgr 1. januar 2016 —skrappe betingelser for at anvende
konkurrencepraeget dialog
- Vestre Landsret (OPP)

- Kompleks aftale, men alligevel nappe hjemmel til at
anvende konkurrencepraeget dialog, da
Bygningsstyrelsen tidligere havde vaeret i stand til at
definere tekniske, finansielle og retlige krav

gl BYGNINGSSTYRELSEN 020316 4
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Hvad vil vi - Bygningsstyrelsen’s strategi

MISSION
— Vi skaberde rigtige rammer for arbejde og laering
VISION

— Viervidende og kompetenteivores radgivning, samt effektive
og konsekvente i vores leverancer

STRATEGISKE INDSATSOMRADER
— 1.Klare beslutningsgrundlag — bl.a. via dialog

— 2.Starkgennemferelse — bl.a. via effektive udbudog klare
aftaler baseret pa dialog ml. projekterende og udfgrende

— 3.Vidensbaseret optimering— bi.a. via videndeling

De fleksible udbudsformer giveros mulighed forat gentacnke vores
forretningsmodel (organisering af byggesager)

@ | BYGNINGSSTYRELSEN 02038

&

Hvad ger vi - implementering

+ Opdatering af koncepterog vejledningeridialog med
branche, sgsterorganisationerog myndigheder

s Undervisning af projektledere og samarbejdspartnere

¢ | ferste omgang fokus pa udbud med forhandling— senere
konkurrencepraeget dialog og innovationspartnerskaber

* Treekker pa erfaringer med forhandling fra tilbudslov og
sikkerhedsdirektiv

s Bidrag til Byghemeforeningens drejebogog KFST/TBST-
vejledning

- r
ll i
| BYGNINGSSTYRELSEN aznane
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Muligheder og udfordringer med fleksible
udbudsformer

— Markedsdialog
Mere i fokus, men ligebehandling skal selvsagt sikres
— Videre rammer fordialog underudbud

Muligger bedre forventningsafstemning og dialog mellem
projekterende og udfgrende

Risiko for, at udbyderog rddgivere/entreprengrer brugerfor
mange ressourcer pa forhandling set i forhold tilden vaerdi
forhandlingen skaber

Alle parterskalleere (derskal veere noget at forhandle om!)
— Megeteruzendret

Grundlaeggende principper, mmmeaftaler, taerskelvaerdier,
delkontrakter, mm

@ | BYGNINGSSTYRELSEN 02038
-

Andre forelgbige observationer vedrgrende
udbudsloven
— Lettere udbud af mindre radgiveropgaverunder1 mio. kr.

Forenklet procedure — men med fortsat fokus pa
konkurrenceudszettelse

— Offentliggerelse af udbudsmateriale samtidigt med
udbudsbekendigarelse

En tilveenningssag

— Europaeisk udbudspas (ESPD'en)

Endnu ikke helt enkelt at anvende forudbyderog leveranderer
— Offentliggerelse af evalueringsmetode

Man skal finde den rigtige balance ml. gennemsigtighed og sken

— Klarere reglerom mulighed for eendring af kontrakterog
konsekvens afannullation

| BYGNINGSSTYRELSEN a2036
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Bygningsstyrelsen og fleksible udbudsformer

— Viharsendt de forste bekendtgerelser afsted (samtidigt med
offentliggerelse af udbudsmaterialet)

— Og ser med forventning fremtil det videre arbejde med
fleksible udbudsformer

B =

J BYGNINGSSTYRELSEN 020318 9

Tak for i dag

WWW.BYGST.DK

ﬁ BYGNINGSSTYRELSEN 020316 10

Kilde: Bygningsstyrelsen, 2016
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Bilag 2 - Illustration af udbud med forhandling

Kilde: Egen tilblivelse

N I

Tildeling pa baggrund
af indlendende tilbud

——

Offentlligggrelse af
udbudsmaterialet og
udbudsbekendt-
gorelsen

Ansggningsfrist

Udveelgelse

Modtagelse af
indledendende tilbud

Forhandling

Kontraktindgaelse

Zndringer eller
tilpasning af
udbudsmarterialet

Standstill periode

Endelig tlbudsfrist

Kontraktperiode

Evaluering og tildeling

Kontraktingaelse

Standstill periode

Kontraksperiode
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Bilag 3 — Kontrakter indgaet ved konkurrencepraeget dialog

Table 1.2 Contract notices in the OJEU relating to competitive dialogue:
1 April 2010 to 31 March 2011

Member State Number of contract notices
France 452
United Kingdom 356
Poland 4B
Finland 25
Germany 19
Netherlands 19
Estonia 17
Spain 16
Sweden 16
[reland 15
Slovenia 13
Denmark B
Crzech Rep 7
Italy 6
Romania 5
Cireece i
Hungary P
Luxembourg 2
Slovakia 2
Austria 1
Lithuania 1
Belgium 0
Bulgaria 0
Cyprus 0
Latvia 0
Malta 0
Portugal 0
Total 1,034

Kilde: Arrowsmidt og Treumer, 2012, s. 51
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Bilag 4 - Korruption i forbindelse med udbud

Q3. In the last three years, do you think that corruplion has provented you of your company from winning a pubiic lender or a
public procurement contract?

ISNISNIZNISN 0% 9% 18% 5% 5% 14% 15 5% BN 25% A% 0% 0% 18% 0% 15% 3% 2% 0% 15%16%10% 1% 3% N

9%

62% 125
91%
A6%ATS 0% 30%
AT%
P 54% )
27%28% % 66%
4%
I
5‘8 g 7.
B43% 4o 40 a 2% 42%
L L, L,
32.‘
30'1
28’-?8‘
22 v
l ‘l?l\l
18% 18% .y
I I I 6% 6%

BG SK CY CZ PL RO MT PT SI ES LV LT MU ITEU27EL SE IE FI FR LU NL DE UK AT eeoxee HR
e w0 SwlUOECLEFLOISSOEST&Z0 T

B Yes ENo | Dontknow + Refusal

Base: Companies that took part in a public tender or a public procurement procedure / Base (n=2816)

Kilde: ”Flash Eurobarometer 374 report - Business attitudes towards corruption in the EU”, 2014,
s. 54
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