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ABSTRACT

The purpose of this thesis is to analyze when a contracting authority should exclude a
tenderer due to indications of anticompetitive behavior in procurement situations, and
how the wording of section 137(1)(3) of the Public Procurement Act affects the contracting
authority's incentive to use it. Furthermore, the aim is to investigate to what extent the
contracting authority's incentive can be optimized. To answer this the thesis is composed

of three main parts consisting of a legal, economic, and integrated analysis.

The legal analysis examines when the contracting authority should exclude a tenderer due
to anticompetitive behavior. This includes an examination of how self-cleaning can be car-
ried out under section 138(1) of the Act. Based on relevant regulations and case law, it is
concluded that there is currently no lower limit for when a contracting authority should
investigate a bid due to the ambiguity of the provision. The contracting authority has dis-
cretion in its assessment, which is reflected in the practice of the Complaints Board for
Public Procurement. Finally, the analysis concludes that a tenderer should have the op-

portunity to restore its reliability through self-cleaning.

The economic analysis examines the incentives of the contracting authority to apply Sec-
tion 137(1)(3) of the Public Procurement Act in accordance with the legislator's intention,
and whether the new self-cleaning provision contributes to fulfillment of the legislator's
purpose. It is concluded that the contracting authority's incentives for using the provision
are few due to its focus on short-term anticompetitive effects. If there are few actors in a
market, the contracting authority is not considered to have an incentive to use the provi-
sion, despite the significant need for exclusion in this situation. Based on a principal-agent
analysis, it is concluded that the new self-cleaning rule reduces the contracting authority's

ability to pursue its own objectives, which is in the legislature's interest.

Finally, the results from the legal and economic analyses are combined in an interdiscipli-
nary analysis. Using game theory, it is concluded that the individual contracting authori-
ty's incentive to use the provision at present is not compatible with the legislature's inten-
tion. By highlighting areas of attention, the probability of the contracting authority's cor-
rect use of the exclusion ground is assessed to increase. This is expected to lead to an

increase in welfare, to the benefit of achieving the legislature's intention.
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1. KAPITEL I - INTRODUKTION

1.1 Indledning

Hvert ar indkeber den offentlige sektor 1 Danmark varer og tjenesteydelser for omtrent
400 milliarder kr.! Den store maengde af offentlige anskaffelser reguleres af udbudsreg-
lerne, der seger at sikre effektiv konkurrence pa markedet for offentlige kontrakter gen-
nem indgaende regulering af, hvordan offentlige ordregivere keber ind. Dette med formal
om at sikre bedst mulig udnyttelse af offentlige midler gennem lavere priser, hajere kvali-
tet og mere innovative lgsninger i trad med princippet om forsvarlig skonomisk forvalt-

ning og udbudslovens formalsbestemmelse.2

Foruden at veere én af grundstenene for udbudsreglerne, er snsket om offentlige ordregi-
vers varetagelse af samfundsansvarlige hensyn ogsa genstand for politisk behandling 1
aftalen ‘Danmark kan mere I fra ar 2021. Heri har den tidligere regering og dens aftale-
parter indgiet en samfundskontrakt med malet om at sge den sociale ansvarlighed og
sikre ordentlighed, nar det offentlige keber ind.3 I kontrast hertil star Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsens analyse af karteller, monopoler og unedvendige omkostninger ved
udbud, der finder, at ordregivers optraevling af konkurrencebegraensende adfeerd som of-

test star 1 skyggen af udbudsjuridiske hensyn.4

For at sikre at offentlige ordregivere har et redskab til at udelukke tilbudsgivere, hvis de
har tilstreekkelige plausible indikationer til at konkludere, at tilbudsgivere har indgaet
aftaler med andre skonomiske karakterer med henblik pa konkurrencefordrejning, er den
frivillige udelukkelsesgrund i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 blevet til. Kt er at have
muligheden for udelukkelse, og andet er at gore brug af muligheden. Sa hvordan sikres,
at offentlige ordregivere ogsa har sigte pa at reducere konkurrencefordrejende adfserd 1
udbud, der i sidste ende kan fore til bedst mulig udnyttelse af offentlige midler og social

ansvarlighed ved indkeb?

1 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Status for offentlig konkurrence 2022, marts 2023, s. 5. (Status for
offentlig konkurrence 2022, 2023)

2 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Status for offentlig konkurrence 2021, marts 2022, s. 5. Formélsbestem-
melsen findes 1 udbudslovens § 1. (Status for offentlige indkeb 2021, 2022)

3 Regeringen, Danmark kan mere I - Flere i arbejde. Danmark skal veere rigere, gronnere og dygtigere, 2021, s.
20.

4 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Bliver din kommune snydt? Karteller, monopoler og unedvendige om-
kostninger ved udbud, november 2012, s. 8. (Vejledning — Bliver din kommune snydt?, 2012)



1.2 Problemstilling

For at opna en reducering af konkurrencefordrejende 1 adfeerd 1 udbud er ordregivers an-
vendelse af udelukkelsesgrunden i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 magtpaliggende. An-
delen af ordregivere der har udelukket tilbudsgivere i ar 2021, pa baggrund af en frivillig
udelukkelsesgrund, er 7,5 pct.> Dette selvom at 36 pct. af alle virksomheder vurderer, at
andre virksomheder 1 deres branche overtreeder konkurrencelovgivningen.® Anvendelses-
graden for udelukkelsesgrunden i § 137, stk. 1, nr. 3 synes 1 det hele taget at vaere ringe
sammenlignet med de ovrige (og mere praecise) frivillige udelukkelsesgrunde, saerligt ud-
budslovens § 137, stk. 1, nr. 1 om tilsideseettelse af geeldende forpligtelser inden for milja-
, social- og arbejdsretlige omrade og udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 2 om tilbudsgivers

konkurs og insolvens.”

Det er afgerende for opnaelse af udbudsreglernes formal om effektiv konkurrence, at or-
dregiver som retsanvender formar at identificere konkurrencefordrejende adfserd og ude-
lukke tilbudsgivere, der udviser denne adfserd. Dette beror pa, at lovgiver er i stand til at
udleegge til ordregiver med en forneden klarhed, hvornar ordregiver skal undersoge et
forhold naermere, og derefter bede den nyoprettede ‘Enhed for palidelighedsvurdering’ un-
der Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen om at vurdere tilbudsgivers fremlagte dokumen-

tation. En vurdering, som ordregiver indtil nu har haft enekompetence til at foretage.

1.3 Problemformuleringer

Afhandlingen har til hovedformal at analysere, hvornar ordregiver skal udelukke tilbuds-
giver ved indikationer pa konkurrencefordrejende adfeerd 1 udbudssituationer, og hvordan
reglens udformning pavirker ordregivers ageren. Hertil enskes det undersegt, om ordre-
giver anvender reglen efter lovgivers hensigt, og om sndringen af udbudslovens § 138,
stk. 1 bidrager til opfyldelse af reglens formal. I forleengelse af dette vil det blive under-

sogt, om opstilling af opmaerksomhedspunkter kan optimere retstilstanden. Dette soges

5 Status for offentlig konkurrence 2022, 2023, s. 64.

6 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Virksomhedernes kendskab til konkurrencereglerne, 2018, s. 9. De 36
pct. som gennemsnit er fordelt pa 10 branchegrupper. Mest markant var bygge- og anleegsbranchen, hvor 60
pct. af virksomhederne vurderede, at evrige virksomheder i branchen bred konkurrencelovgivningen.

7 Anvendelsesgraden er udledt pa baggrund af de 50 nyeste offentliggjorte udbudsbekendtgerelser i Danmark
pa TED (Tenders electronic daily) pr. 1.5.2023. Her fandtes 13 af de 50 udbudsbekendtgorelser at indeholde
udelukkelsesgrunden i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Dette svarer til en procentdel pa 26 pct. Til sammen-
ligning indeholdte 22 ud af 50 udbudsbekendtgorelser krav om udelukkelse efter lovens § 137, stk. 1, nr. 1
(svarende til 44 pct.) og 27 ud af 50 (svarende til 54 pct.) indeholdte udelukkelsesgrunden i lovens § 137, stk.
1, nr. 2.



besvaret ved nedenstaende juridiske og skonomiske problemformuleringer, der sammen

skal bidrage til besvarelsen af afhandlingens integreret problemformulering.

1.3.1 Juridisk problemformulering

Hvornar skal ordregiver udelukke tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende ad-
feerd 1 medfor af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, og hvordan kan self-cleaning foretages

efter denne?

1.3.2 OFkonomisk problemformulering

Hvilke incitamenter har ordregiver til at anvende udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 efter
lovgivers hensigt, og 1 hvilket omfang bidrager den nye self-cleaning bestemmelse i lovens

§ 138, stk. 1 til ordregivers opfyldelse heraf?

1.3.3 Integreret problemformulering

Hvorvidt er ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 for-
enelig med lovgivers intention, og hvorledes kan opstilling af opmeerksomhedspunkter

fore til en velfeerdsforegelse til gavn for opnaelse af lovgivers intention?

14 Synsvinkel

I afhandlingen er der anlagt en lovgiversynsvinkel med udgangspunkt i ordregivers age-
ren. Udgangspunktet for athandlingen er udbudsloven, hvorfor lovgiver 1 denne henseende
er eksemplificeret ved den danske stat samt Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen anset
som dennes forleengede arm. Arsagen til synsvinklen er ensket om at analysere lovgivers
hensigt med reguleringen over for ordregivers anvendelse af reglerne. Ved udformningen
af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er ordregiver af lovgiver overlagt kompetencen til at
treeffe valget om. Afhandlingens analyse beror pa antagelsen om, at lovgiver ved at skabe
en forneden klarhed om reglen kan pavirke ordregiver til at tilvaelge udelukkelsesgrun-
den. Det er siledes ordregivers ageren som retsanvender, der er styrende for lovgivers

opfyldelse af reglernes formal.



1.5 Afgrensning

1.5.1 Juridisk afgrensning

Afhandlingen tager ikke stilling til udbudslovens evrige frivillige udelukkelsesgrunde 1
udbudslovens § 137, stk. 1. Hertil foretages der ikke en nsermere analyse af de obligatori-
ske udelukkelsesgrunde 1 lovens §§ 134a-136. I relation til reglerne om self-cleaning i1 ud-
budslovens § 138 afgreenses fra at behandle udelukkelsesperiodens leengde samt ovrige

procedureregler relateret hertil.

Konkurrenceretlige aspekter relateret til hvornar en aftale er i strid med konkurrenceret-
ten, bliver ikke behandlet, hvorfor der heller ikke tages stilling til forskellige former for
konkurrencefordrejende adfeerd. P4 samme made vil undtagelserne om individuelle- og
gruppefritagelser 1 TEUF art. 101, stk. 3 ikke blive behandlet. Derudover tages der 1 af-
handlingen ikke stilling til eventuelle uoverensstemmelser mellem national ret og EU-ret,
hvorfor retspraksis fra andre EU-lande ikke vil blive inddraget. I afhandlingen sondres
ikke mellem forskellige typer af ordregivende myndigheder, herunder statslige og ikke-

statslige ordregivere.

1.5.2 OFkonomisk afgrensning

I neervaerende afthandling afgreenses fra en neermere analyse af markedsstrukturer samt
branche- og geografiske forskelle, der kan lede til konkurrencefordrejende adfserd samt
opretholdelse heraf. Forskelle i ordregivers incitament til anvendelse af udelukkelsesreg-
len under de respektive udbudsformer vil ikke blive behandlet. Der afgrenses ligesa fra
at tage stilling til tilbudsgivers incitamenter til at udvise konkurrencefordrejende adfeerd.
Arsagen til dette er, at det ikke er opretholdelsen af en sddan adfzerd, der er athandlingens

fokus, men omvendt, hvorledes lovgiver kan fa ordregiver til at agere efter dennes hensigt.

1.5.3 Integreret afgreensning

I afhandlingens integreret analyse afgraenses der fra at behandle flere efficienskriterier,
herunder Pareto-optimalitet og Kaldor-Hicks efficiens, som kan vere relateret til det op-
satte Prisoners Dilemma spil. Disse efficienskriterier vurderes ikke relevante i relation til

besvarelsen af athandlingens integreret problemformulering.



1.6 Metode

1.6.1 Juridisk metode

Retsdogmatisk metode

I athandlingen anvendes den retsdogmatiske metode til at fastseette gaeldende ret i rela-
tion til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og lovens § 138, stk. 1 om self-cleaning. Gaeldende
ret, de lege lata, udledes gennem retsdogmatikken ved en systematisering og fortolkning
af retskilderne.® Herved udledes retsfaktum fra faktum, hvorefter retsfolgen af afhandlin-
gens juridiske problemformulering afsoges med udgangspunkt i jus. Anvendelse af rets-
dogmatikken fordrer i teorien en korrekt anvendelse af metoden, farend konsensus om

gaeldende ret blandt retsanvendere og domstole kan opnas.®

Den retsdogmatiske analyse foretages med udgangspunkt i Alf Ross’ (herefter Ross) rets-
kildeleere. Ross opdeler normerne, 1 form af retskilder, i regulering, retspraksis, retssced-
vaner og forholdets natur.l® Efter Ross’ retskildeteori findes ingen rangorden mellem rets-
kildegrupperne, men derimod en reekkefolge, som den juridiske analyse foretages i trad
med.!! Inden for regulering som retskildegruppe eksisterer et reguleringshierarki. Dette
bade 1 national og EU-retlig sammenhaeng. Uagtet at athandlingen tager sit udgangs-
punkt 1 den danske udbudslov, vil EU-retten tillige blive inddraget. Dette da udbudsloven
implementerer direktiv 2014/24/EU om offentlige udbud (herefter udbudsdirektivet). Dok-
trinen om EU-rettens forrang'? indebeerer, ud over en forrang for national ret, en pligt til
EU-konform fortolkning!3, hvorefter en national lovregel i udgangspunktet skal fortolkes
1 overensstemmelse med feellesskabsretten.'4 De for afhandlingen relevante nationale og

EU-retlige retskilder vil blive gennemgaet 1 de folgende afsnit.

EU-ret

Primeerregulering

Primeerretten udgores af de europaiske traktater, grundleeggende rettigheder samt al-

mindelige retsprincipper.!> Henset til retskildehierarkiet, da har primerregulering

8 Tvarne & Nielsen, Retskilder og retsteorier, 2021, s. 55. (Tvarne & Nielsen, 2021)
9 Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2020, s. 49. (Blume, 2020)

10 Ross, Om ret og retfeerdighed, 1966, s. 93. (Ross, 1966)

11 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 468.

12 Sag 6/64, Costa mod ENEL, pr. 7-8.

13 Sag 14/83, Von Colson, pr. 26-28.

14 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 154.

15 Tbid., s. 139.



forrang for bindende sekundeerregulering, der har forrang for ikke-bindende sekundeerre-
gulering (soft law).16 For athandlingen er Traktaten om Den Europeeiske Unions Funkti-
onsmade (herefter TEUF) relevant, da udbudsdirektivet er udstedt med hjemmel 1 dennes
art. 53, stk. 1, art. 62 samt art. 114.17 Den EU-retlige regulering af offentlige indkeb er
baseret pa de af traktaten afledte retsprincipper om ligebehandling, gennemsigtighed,
proportionalitet, ikke-diskrimination og gensidig anerkendelse.'® Principperne er seerligt
veesentlige ved fortolkning af udbudsrettens regelseet. TEUF art. 101 om forbud mod kon-
kurrencebegrensende aftaler inddrages tillige 1 den juridiske analyse af udbudslovens §

137, stk. 1, nr. 3.19

Bindende sekundserregulering

Seerligt relevant er udbudsdirektivet, der som en del af den bindende sekundarregulering,
har til formal at udmente traktatens principper 1 implementerbare retsakter. Direktiver
er efter sin art bindende for enhver medlemsstat med hensyn til det sigtede mal, jf. TEUF
art. 288. Udbudsdirektivet har til formal at skabe et indre marked, sikre fri beveegelighed
for varer og tjenesteydelser samt sikre en ufordrejet konkurrence i samtlige medlemssta-
ter.20 Udbudsdirektivet er nationalt implementeret 1 udbudsloven. Udbudsloven imple-
menterer udbudsdirektivet ved omskrivning og preecisering 1 overensstemmelse med
dansk retstradition med formal om at skabe oget klarhed og gore loven mere anvendelig
for praktikere.?! Dette indebaerer uoverensstemmelser mellem ordlyden af direktivets be-
stemmelser og tilsvarende bestemmelser 1 udbudsloven, hvorfor der ikke er tale om en
direkte implementering. I athandlingen foretages en analyse af udbudslovens § 137, stk.
1, nr. 3, der med fa ubetydelige sproglige sendringer implementerer direktivets art. 57,
stk. 4, litra d. Reglerne om self-cleaning i udbudslovens § 138 er implementeret i medfer
af direktivets art. 57, stk. 6, hvori det overlades til medlemsstaterne at fastssette de ind-

holdsmaessige og proceduremaessige rammer.

16 Neergaard & Nielsen, EU-ret, 2020, s. 121 f.

17 Jf. de indledende betragtninger til udbudsdirektivet (2014/24/EU).

18 Principperne kan udledes af TEUF art. 18 samt TEU art. 5 og fremgér af udbudslovens § 2.

19 Hamer, Udbudsret, 2021, s. 56. (Hamer, 2021)

20 Sag C-454/06, Pressetext, pr. 31.

21 Almindelige bemerkninger til lovforslag nr. 19 fremsat d. 7. oktober 2015 om forslag til udbudsloven, s. 37
f (L 19, 2015)



Ad fortolkningsbidrag

Udbudsdirektivets forarbejder, herunder preeambelbetragtningerne, inddrages 1 athand-
lingen som bidrag til fortolkningen af gaeldende retstilstand. Preeambelbetragtningerne
udgor ingen selvsteendig retskilde, men anses som et vejledende moment ved fortolknings-
tvivl.22 Dette da lovgivers vilje og motiver er nedskrevet 1 praeeamblen som en del af lovtek-
sten.23 EU-Domstolen soger at laegge veegt pa disse gennem anvendelsen af objektiv ord-
lydsfortolkning, hvorefter tvivl om rettens tilstand fortolkes gennem lovteksten og lovmo-

tiverne indeholdt 1 preeambelbetragtningerne.2

Retspraksis

I afthandlingen inddrages retspraksis fra EU-Domstolen til at analysere retstilstanden 1
relation til de udbudsretlige principper og udelukkelsesreglens formal. Tillige vil retsprak-
sis blive inddraget i relation til de konkurrenceretlige aspekter, som udbudsdirektivets
art. 57, stk. 4, litra d (udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3) ogsa indeholder. EU-Domstolen
har til formal at sikre en ensartet fortolkning af retskilderne 1 samtlige medlemsstater,
sikre lov og ret, jf. Traktaten om Den Europeeiske Unions (TEU) art. 19, samt skabe nye
retstilstande gennem fortolkning og udfyldning af "huller’ i EU-lovgivningen.2> Retsprak-
sis fra EU-Domstolen udgoer et vaesentligt fortolkningsbidrag 1 udbudsretlig henseende 1
relation til udbudsdirektivet samt udbudsloven. EU-Domstolens praksis er bindende for

nationale domstole, jf. pligten til loyalt samarbejde 1 TEU art. 4, stk. 3.26

Ikke-bindende sekundgerregulering (soft law)

Tkke-bindende sekundeerregulering i form af henstillinger og udtalelser er ikke retlige
bindende for dens modtagere, jf. TEUF art. 288. Disse benyttes hovedsageligt i athandlin-
gen som fortolkningsbidrag. I den juridiske analyse henvises til Europa-Kommissions do-
kumenter bestaende af lovforslag, meddelelser, clusters og diskussionsoplaeg i form af den-
nes gronbog. Tillige foretages henvisning til Europa-Parlamentets beteenkning til lov-

forslag om udbudsdirektivet.

22 Hamer, 2021, s. 43.

23 Fenger, U.2014B.293 - Forarbejders retskildevcerdi i EU-retten, 2014, s. 2.
24 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 148 f.

25 Hamer & Schamburg-Miiller, Juraens verden, 2020, s. 155.

26 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 179.
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National ret
Regulering
Afhandlingen tager sit udgangspunkt i udbudsloven??, hvorfor fokus er pa offentlige ind-

kob underlagt dansk ret. Udbudsloven er en implementering af udbudsdirektiverne2?® med
dertilhorende danske sarregler. Udbudsretten indeholder aspekter fra privatret savel
som offentlig ret, idet privatrettens udgangspunkt om kontraktautonomi begraenses pro-
cessuelt og personelt gennem den udbudsretlige regulering.2® I athandlingen foretages en
analyse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og lovens § 138, stk. 1 med henblik pa at
fastseette geeldende ret om ordregivers udelukkelse af tilbudsgiver. Lov om Klagengevnet
for Udbud inddrages tillige 1 analysen 1 relation til tilbudsgivers klageadgang og konse-

kvenserne af en sadan for ordregiver.3°

Ad fortolkningsbidrag

De danske domstole anvender overvejende subjektiv ordlydsfortolkning ved tvivlstilfeelde
om fortolkning af nationale bestemmelser.3! Ved anvendelse af subjektiv ordlydsfortolk-
ning tilleegges fortolkning af lovmotiverne afgerende betydning. Lovforarbejderne til ud-
budsloven3? anvendes 1 afhandlingen som fortolkningsbidrag henset til, at lovforarbejder
1 sin natur ikke er en selvstaendig retskilde.33 Som fortolkningsbidrag benyttes ogsa Kon-
kurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledninger. Uagtet at vejledninger udarbejdes pa bag-

grund af bindende regulering, anses vejledninger ikke for at vaere bindende retskilder.34

27 Lov nr. 1564 af 15. december 2015, som sendret ved lov nr. 204 af 5. marts 2019, lov nr. 1251 af 30. november
2019 og senest ved lov nr. 884 af 21. juni 2022 om &ndring af udbudsloven, lov om Klagenaevnet for Udbud og
lov om indhentning af tilbud i bygge- og anlaegssektoren. Andringsloven tradte i kraft d. 1. juli 2022, med
undtagelse af e&endringen af udbudslovens § 138, stk. 1 med ikrafttreeden d. 1. januar 2023.

28 Direktiv 2014/24 om offentlige udbud, direktiv 2014/25 om fremgangsméaderne ved indgéelse af kontrakter
inden for vand- og energiforsyning, transport samt posttjenester, direktiv 2014/23 om tildeling af koncessions-
kontrakter samt handhaevelsesdirektiverne i form af direktiv 89/665/EQF, direktiv 92/13/EQF samt direktiv
2007/66.

29 Olykke, Ohm & Petersen, EU’s udbudsregler — i dansk kontekst, 2022, s. 37 f. (Qlykke, Ohm & Petersen,
2022)

30 Lov nr. 492 af 12. maj 2010 om handheaevelse af udbudsreglerne sendret ved lov nr. 1556 af 21. december
2010, lov nr. 618 af 14 juni 2011, lov nr. 1231 af 18. december 2012, lov nr. 511 af 27. maj 2013 samt lov nr.
1564 af 15. december 2015.

31 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 94 f.

32 L 19, 2015 samt saerligt lovforslag nr. 199 fremsat d. 10. maj 2022 i relation til analyse af UBL § 138, stk. 1
om oprettelse af ‘Enhed for palidelighedsvurdering’ hos Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. (L 199, 2022)

33 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 103 f.

34 Tbid.
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Retspraksis

Afhandlingen anvender administrativ praksis fra Klagenavnet for Udbud (herefter Kla-
genzevnet) med henblik pa at fastsaette geeldende ret. Klagenaevnet er den primaere rets-
handhaevende instans pa udbudsrettens omrade. Retskildevaerdien af administrativ prak-
sis er omdiskuteret, men 1 modsatning til praksis fra forvaltningsretlige myndigheder,
tilleegger Klagenaevnet sine kendelser udpraeget praecedensvirkning.?® Klagenaevnets af-
gorelser er 1 sin natur bindende for dets parter. Hertil kan bemeerkes, at kendelserne fra
Klagenavnet kan omgeres ved indbringelse for de almindelige domstole, jf. lov om Klage-

naevnet for Udbud § 5, stk. 2.

Reglerne for Klagensevnets handhaevelse folger af lov om Klagenaevnet for Udbud, der sig-
ter pa at skabe effektiv handheevelse af udbudsreglerne. I henhold til lovens § 9 bestar
Klagensevnet af en raekke sagkyndige medlemmer, hvorfor Klagensevnet alene har kom-
petence til at treeffe afgerelse om udbudsretlige sporgsmal. Kendelser fra Klagensevnet
bidrager til analysens fortolkning og udfyldning af udbudsrettens regler. Saerligt anvendes
Klagensevnets kendelser til fortolkning af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 om udelukkelse
ved tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfeerd. Dette gaelder
Klagensevnets kendelse af 7. april 2021, Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug og Affald
A/S, kendelse af 29. september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden samt ken-
delse af 11. januar 2021, Peak Consulting Group A/S mod Skatteministeriet v/ Udviklings-

og Forenklingsstyrelsen.

Retssaedvaner og forholdets natur

Ross definerer retsssedvaner som veerende ssedvaner, der er udevet almindeligt, stadig og
leenge med overbevisning om, at man er retligt forpligtet dertil.3¢ Retsssedvaner er af be-
graenset relevans pa det udbudsretlige omrade grundet den indgdende regulering, som
offentlige indkeb under udbudsretten er genstand for. Anvendelsen af forholdets natur 1
afhandlingen vil folgelig veere begraenset. Forholdets natur som samlebetegnelse henforer
til almindelige uskrevne retsgrundseetninger og retsprincipper samt friere overvejelser om
fornuftssandheder motiveret af kulturtradition.3” Foruden de grundleeggende principper i

udbudslovens § 2 er ordregiver som offentlig myndighed underlagt forvaltningsretlige

35 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 191 f.
36 Ross, 1966, s. 114.
37Ibid., s. 120.
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principper.3® Dette gaelder de forvaltningsretlige principper om forsvarlig ekonomisk for-
valtning, forbud mod varetagelse af uvedkommende og private hensyn, krav om saglighed,
forbud mod at satte skon under regel samt det forvaltningsretlige ligebehandlingsprincip.
Udviklingen af de forvaltningsretlige principper beror pa en betragtning om forholdets

natur, men kan i nutiden henfores til retspraksis.3®

Juridisk litteratur

Den retsvidenskabelige litteratur anvendes 1 athandlingen som bidrag til analyse af ud-
budsreglerne. Den retsvidenskabelige litteratur har til formal at reducere usikkerheden
om retsanvendelsen ved losningen af retslige konflikter. Det skal bemaerkes, at den juri-
diske litteratur ikke har selvsteendig retskildeveerdi, hvorefter der ikke kan stottes ret pa
denne.* Den retsvidenskabelige litteratur har dog stadig betydning for forstaelsen og ud-

viklingen af retskilderne.

1.6.2 Okonomisk metode

Ved besvarelsen af athandlingens gkonomiske problemformulering anvendes den deduk-
tive metode.4! Den deduktive metode indebaerer, at der tages afseet 1 eksisterende skono-
miske teorier, som overfores pa indsamlet empiri, hvorved de skonomiske teoriers forkla-
ringskraft enten accepteres eller forkastes.42 I athandlingen benyttes den deduktive me-
tode til at udlede, hvilke incitamenter ordregiver har til at anvende udbudslovens § 137,
stk. 1, nr. 3 efter lovgivers hensigt, og hertil om den nye self-cleaning bestemmelse bidra-
ger til at styrke ordregivers incitament. Problemfeltet 1 athandlingen angar det relatio-
nelle forhold mellem lovgiver og ordregiver, hvorfor det findes relevant at benytte skono-
miske teorier inden for den ny-institutionelle skonomi. De skonomiske teorier, der danner

udgangspunktet for analysen, vil blive gennemgaet nedenfor.

Retsokonomisk teori

Til at belyse ordregivers incitamenter i forhold til anvendelsen af udbudslovens § 137, stk.

1, nr. 3 tages udgangspunkt i retsskonomisk teori, som er en del af den ny-institutionelle

38 Jf. ogséa principperne i udbudslovens § 193, stk. 5 om offentlige indkeb under terskelvaerdien uden offentlig
interesse. Principperne under lovens afsnit V geelder uanset ordregivers karakter. Hertil bemeaerkes det, at de
forvaltningsretlige principper implicit varetages gennem anvendelse af udbudsrettens regler.

39 Bonsing, Almindelig Forvaltningsret, 2018, s. 56. (Bonsing, 2018)

40 Blume, 2020, s. 31 f.

41 Knudsen, Okonomisk metodologi, Bd. 1, 1994, s. 57 f. (Knudsen, 1994)

42 Thid.
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okonomi. Karakteristisk for den ny-institutionelle gkonomi er, at institutioner spiller en
afgerende rolle 1 at bestemme gkonomiske resultater, herunder effektivitet, innovation og
velfeerd.4? Institutioner kan pavirke, hvordan akterer interagerer med hinanden, og hvor-
dan ressourcer allokeres mest optimalt.44 En institution anses i neerveerende som lovgiver,
der regulerer og styrer interaktioner i samfundet. Sarligt kendetegnende for teorien er,
at den anvendes til at analysere og optimere retsregler, saledes at disse kan fordeles pa

en samfundsgkonomisk optimal made.45

Retsekonomi som gkonomisk disciplin fokuserer pa, hvordan retssystemet og institutioner
pavirker skonomisk adfeerd og beslutninger, hvormed der sikres effektivitet og retfaerdig-
hed 1 udbudsprocesser. Teorien bygger pa antagelsen om, at agenter er begraenset ratio-
nelle og forseger at maksimere egne interesser.46 Hertil er teorien funderet pa, at der er
asymmetrisk og imperfekt information mellem parterne, ligesom at der er transaktions-
omkostninger forbundet med kontraktmaessige relationer.4” Grundet disse forudssetninger
kan udformningen af retsregler skabe en inkomplet kontrakt mellem lovgiver og ordregi-
ver, der potentielt kan lede til opportunistisk ageren og uforudsete folgevirkninger.48 En
anden central antagelse 1 teorien er, at incitamenter er afgerende for anvendelse af rets-
regler, og at effektiv ressourceallokering bedst opnés ved fri handel pa markedet.4® Disse
antagelser er grundlaeggende for tilgangen til den skonomiske analyse 1 athandlingen,
hvor retsskonomien anvendes til at forklare implikationerne af den frivillige udelukkel-

sesgrund med udgangspunkt i reglens oprindelse og den nye self-cleaning bestemmelse.

Principal-agent teori

Foruden den retsskonomiske teori tager den skonomiske analyse afsset 1 principal-agent
teorien, der ogsa har sin oprindelse 1 den ny-institutionelle gkonomi. Principal-agent teo-
rien anlaegger en kontraktekonomisk tilgang?°, og baserer sig p4, at der i et kontraktfor-
hold mellem principal og agent forekommer risiko for asymmetrisk information.5! I teorien

fokuseres pa interaktionen mellem disse parter ud fra antagelserne om begraenset

43 Ostergaard, Julebog 2003, 2003, s. 273. (Dstergaard, 2003)

44 1bid., s. 273.

45 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 530 f.

46 Kide & Stavang, Rettsoknomi, 2018, s. 54.

47 Ostergaard, 2003, s. 269 f.

48 Tbid., s. 273.

49 Tbid.

50 Knudsen, Okonomisk metodologi, Bd. 2, 1997, s. 168 f. (Knudsen, 1997)
51 Knudsen, 1997, s. 164.



rationalitet og usikkerhed.?? Som udgangspunkt antages at bade principalen og agenten
handler komplet rationelt, hvilket indebserer at parterne er nyttemaksimerende og risi-

koneutrale.?3

Det grundleggende fokus i teorien er, hvordan nyttemaksimerende akterer ved asymme-
trisk information kan designe og indrette incitamentsforenelige kontrakter (dvs. foretage
en optimal risikodeling, hvor der blandt andet indgar differentierede risikoprofiler). Dette
med henblik pa at finde den rette balance mellem parternes incitamenter under hensyn
til agentens omkostninger.5¢ I athandlingen benyttes teorien ikke i dens traditionelle form
pa et arbejdsgiver-/arbejdstager forhold, men anvendes 1 en modificeret og tillempet ud-
gave, hvor der mellem parterne antages at kunne designes en incitamentsforenelig aftale
om anvendelse af udelukkelsesgrunden. Teorien anvendes til at undersege, om der for
agenten kan veere tilskyndelse til at udvise adverse selection® og moral hazards6, som er
de problemer en principal kan blive udsat for ved asymmetrisk informationsdeling.57 Lov-
giver vil 1 dette tilfaelde blive anset som principal og ordregiver som agent. Ved at iagttage
parternes individuelle interesser og malsaetninger kan principal-agent problemer, der kan
bevirke ordregivers forfolgelse af egne interesser, udledes. Dette er udgangspunktet for
principal-agent analysen. I analysen inddrages desuden den nye self-cleaning bestem-
melse for at undersoge, om ordregivers incitament til anvendelse af udelukkelsesreglen

styrkes af den nye regel.

Mikrogkonomisk teori

I afhandlingen anvendes mikrogkonomisk teori til at vurdere, hvilken betydning forskel-
lige markedsstrukturer har for konkurrencen om offentlige indkeb. De tre markedsstruk-
turer; fuldkommen konkurrence, oligopol og monopol er grundleeggende elementer i teo-
rien, og vil 1 analysen blive behandlet overfladisk for at eksemplificere, hvordan konkur-
rencen om offentlige opgaver kan se ud.?® Hertil vil de respektive markedsstrukturer blive

forklaret ud fra en industrisckonomisk model. Dette med henblik pa at udlede de forskellige

52 Knudsen, 1997, s. 171.

53 Tbid., s. 168 f.

54 Tbid.

55 Adverse selection er et ex-ante kontraktproblem, som er knyttet til agenten, der holder information skjult
for principalen inden kontrakten er indgaet, jf. Knudsen, 1997, s. 167.

56 Moral hazard er betegnelsen for, at agenten eger risikoen for en begivenhed til ugunst for principalen, efter
at kontrakten er indgéet, jf. Knudsen, 1997, s. 167.

57 Ibid., s. 165 f.

58 Tbid., s. 54.
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markedsstruktureres pavirkning pa ordregivers incitament til anvendelse af udelukkel-

sesgrunden.

1.6.3 Integreret metode

Afhandlingens integreret analyse indeholder en retspolitisk analyse af udbudslovens §
137, stk. 1, nr. 3. Analysen baserer sig pa den retspolitiske metode, de lege ferenda, ved at
undersoge hvordan udformningen af reguleringen bor vaere pa omradet i forhold til rets-

dogmatikkens analyse af, hvad gaeldende ret er.?

Med afsat 1 afhandlingens juridiske og skonomiske analyse vil det blive undersegt, hvor-
vidt ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er forenelig
med lovgivers intention. Dette vil blive analyseret med udgangspunkt i retsekonomisk
teori.59 Analysen vil tage afseet 1, hvordan ordregiver bedst muligt kan disponere over egne
handlinger ved dennes udarbejdelse af udbudsmaterialet. Udgangspunktet er derfor or-

dregivers profitmaksimerende overvejelser inden kontraktindgaelse.

Spilteori

Analysen soger at belyse den enkelte ordregivers strategi om anvendelse af udelukkelses-
grunden ved inddragelse af de andre ordregiveres strategivalg. Dette vil blive gjort med
udgangspunkt i et Prisoners Dilemma spil. Kendetegnende for et Prisoners Dilemma er,
at spillerne veelger deres strategier samtidig (et simultant spil).6* Aktererne antages at
veere strategisk og ubegraenset rationelle, hvilket bevirker, at de treeffer optimale strate-
givalg baseret pa forudsesetningen om, at alle andre gor det samme.62 Spillerne antages
ogsa for at have individuel rationel adferd. Dette ses ud fra deres valg om at vaelge en
strategi med hojere payoff fremfor en strategi med lavere payoff.63 Nar spillernes strate-
gier er valgt, loses spillet ved at betragte akterernes strategier, hvor lgsningen er den
konstellation, hvor ingen af spillerne har incitament til at vaelge en anden strategi.®4 Los-

ningen vil saledes veere en Nash-ligevaegt.

59 Tvarne & Nielsen, 2021, s. 539.
60 Tbid., s. 532.

61 Knudsen, 1997, s. 94.

62 Tbid., s. 83 f.

63 Tbid., s. 94.

64 Tbid., s. 96.



1.7 Struktur

Afhandlingens indhold er opdelt 1 fire kapitler med dertilherende delkonklusioner. Efter

kapitlerne folger en samlet konklusion i athandlingens kapitel V.

Kapitel I introducerer afhandlingens overordnede emne, problemstilling samt problemfor-
muleringer. Ligesa indeholder kapitlet en preesentation af afhandlingens synsvinkel, me-

tode samt afgraensninger.

Kapitel II indeholder afhandlingens juridiske analyse, der seger at klarlaegge, hvornar
ordregiver skal udelukke en tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adferd 1
medfor af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Bestemmelsens enkelte dele samt praksis fra
Klagenaevnet analyseres i relation til udbudsreglernes og bestemmelsens formal for at ud-
lede generelle standarder om tilstreekkelige plausible indikationer. Efterfolgende foretages

en analyse af self-cleaning reglen 1 lovens § 138, stk. 1.

Kapitel Il indeholder athandlingens ekonomiske analyse. Analysen bestar af en underse-
gelse af udelukkelses- og self-cleanings reglernes formal samt reglernes virkning pa or-
dregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Kapitlet soger at
belyse de principal-agentproblemer, der kan opsta mellem lovgiver og ordregiver, og her-
under om den nye ‘Enhed for palidelighedsvurdering’ bidrager til at styrke ordregivers
incitament til anvendelse af bestemmelsen. Som afrunding pa kapitlet analyseres hvilken

effekt forskellige markedsstrukturer har pa ordregivers incitament.

Kapitel IV sammenholder resultaterne fra den juridiske og eskonomiske analyse i1 en inter-
disciplineer analyse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Indledningsvist undersoges hvor-
vidt ordregivers incitament til at anvende bestemmelsen er forenelig med lovgivers inten-
tion 1 et spilteoretisk gjemed. Dette henleder til opstilling af opmaerksomhedspunkter, der
skal udgere en guidance til ordregiver om, hvad der kan udgere mulige tegn pa konkur-
rencefordrejende adfserd, og som denne bor veere observant pa. Kapitlet afrundes med en
opsamling pa, om opmaerksomhedspunkterne forer til en velfaerdsforegelse til gavn for

opnaelse af lovgivers intention.
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Afslutningsvis vil afhandlingens problemformuleringer blive besvaret pa baggrund af re-

sultaterne fra de foregaende kapitler 1 en samlet konklusion i kapitel V.

2. KAPITEL II - JURIDISK ANALYSE

2.1 Indledning

I neerverende analyse vil det blive undersegt, hvornar ordregiver skal udelukke en til-
budsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adfeerd. Dette bade 1 en situation hvor or-
dregiver har tilvalgt udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 i udbudsbekendtgerelsen, og nar
dette ikke er tilfseldet. Det overordnede fokus vil veere pa den forstneevnte situation. Her
har lovgiver givet ordregiver kompetencen til at treeffe valget om indskrivning af bestem-
melsen 1 udbudsbekendtgerelsen, udelukkelse af tilbudsgiver samt endelig vurdering af

palideligheden af tilbudsgivers dokumentation (self-cleaning).

Indledningsvis vil der blive redegjort for udbuds- og udelukkelsesreglernes overordnede
formal samt de udbudsretlige principper med henblik pa en analyse af udbudslovens §
137, stk. 1, nr. 3. For at besvare den juridiske problemformulering vil der blive foretaget
en analyse af bestemmelsens enkelte elementer 1 et forseg pa at udlede generelle standar-
der for ordregivers anvendelse. Efterfolgende vil det blive undersegt, hvordan self-clea-
ning kan foretages, nar ordregiver i forste omgang har fundet anledning til at udelukke
en tilbudsgiver pa baggrund af tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefor-
drejende adfserd. Reglerne herom vil blive behandlet med afseet 1 loveendringen af lovens

§ 138, stk. 1 pr. 1. januar 2023.

2.2 Udbudsreglernes formal

Udbudsreglerne sigter pa at skabe og opretholde et indre marked for offentlige kontrakter
gennem afskaffelse af enhver konkurrencebegraensende og diskriminerende praksis.s5 Af
udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 1 fremgér, at tildeling af offentlige kontrak-
ter af eller pa vegne af medlemsstaternes myndigheder skal ske 1 overensstemmelse med

principperne 1 TEUF om fri beveegelighed for varer, fri etableringsret og fri udveksling af

65 Arrowsmith, The Purpose of the EU Procurement Directives: Ends, Means and the Implications for National
Regulatory Space for Commercial and Horizontal Procurement Policies, 2012 jf. ogsa sag C-412/04, Kommis-
sionen mod Italien, pr. 2.
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tjenesteydelser, samt de principper der er afledt heraf, sasom ligebehandling, ikkefor-

skelsbehandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed.

I forbindelse med den danske implementering af udbudsdirektivet har lovgiver valgt at
indskrive en selvstaendig formalsbestemmelse 1 udbudslovens § 1. Herefter sigter loven pa
bedst mulig udnyttelse af offentlige midler gennem effektiv konkurrence og en rationel
indkebspolitik. En effektiv konkurrence enskes fremmet gennem skabelse af de bedst mu-
lige rammer for konkurrencen gennem lige adgang til offentlige kontrakter for bade store
virksomheder og for sma- og mellemstore virksomheder.¢ Med tilfajelsen af bedst mulig
udnyttelse af offentlige midler 1aegges op til en omkostningsbetragtning, navnlig et hensyn
til transaktionsomkostninger ved offentlige indkeb. I medfor af lovbemerkningerne til ud-
budsloven § 1 kan der ikke stottes selvstaendig ret pa formalsbestemmelsen, hvorfor der
ogsa kan stilles sporgsmalstegn til bestemmelsens reelle betydning i praksis.6” Omvendt
kan det argumenteres, at bedst mulig udnyttelse af offentlige midler kan anses som en

afledt effekt af et velfungerende indre marked og en lige konkurrence.

Desuagtet onsket om at sikre mest valuta for pengene ikke fremgar af udbudsdirektivets
formalsbetragtning, blev formalet forud for vedtagelse af direktivet fremhaevet af Europa-
Kommissionen 1 sin Grenbog som en del af sin moderniseringsstrategi for offentlige ind-
kob.6® Valget om at fremhseve malet om mest valuta for pengene har i den juridiske litte-
ratur vaeret genstand for kritik, hvori det argumenteres at EU ikke har kompetence til at
forfolge et sadant mal.6® Udbudsreglernes formal om at sikre et indre marked uden kon-
kurrencebegraensende adfserd og diskrimination, ma saledes anses som det primeere for-
mal. Af samme grund méa den danske formalsbestemmelse om bedst mulig udnyttelse af
offentlige midler, 1 tilfeelde af tvister, vige for formalet om opretholdelse af det indre mar-
ked og lige konkurrence. Dette synes gentagne gange at veere bekreeftet 1 praksis, hvor

ordregivers enske om at begraense transaktionsomkostninger naeppe kan begrunde en for

66 Lige adgang til offentlige kontrakter skal sikre optimal udnyttelse af offentlige midler, jf. udbudsdirektivets
preeambelbetragtning nr. 2 samt L 19, 2015, s. 51.

67 Hamer, 2021, s. 38.

68 Europa-Kommissionen, Gronbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkob — mod et mere effek-
tivt europceisk marked for offentlige indkob, KOM(2011) 15, 2011, s. 4. (Grenbog om modernisering af EU’s
politik for offentlige indkeb, 2011)

69 Arrowsmith, Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime
and some proposals for reform” 1 Konkurrenceverket, 2012, s. 84 f., jf. Hamer, 2021, s. 35.
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det indre marked utilberlig disposition.”® Synspunktet understottes tillige af den mang-

lende mulighed for at stette ret pa den danske formalsbestemmelse.

Som et supplement til de evrige hensyn sigter udbudsreglerne pa samfundsmseessig an-
svarlighed gennem varetagelse af sociale- og miljemaessige hensyn ved offentlige indkeb.
Varetagelse af disse hensyn er eksemplificeret ved udelukkelsesgrundene 1 udbudslovens

§§ 134a-137.

Foruden udbudsrettens overordnede formal skal ordregiver tage hensyn til de grundlaeg-
gende principper om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet under alle dele
af udbudsprocessen, jf. udbudslovens § 2.7 Hertil kommer en reekke forvaltningsretlige
principper, som ordregiver 1 sin natur af offentlig myndighed, er underlagt. Disse vil blive

behandlet i det folgende.

2.3 De udbudsretlige principper

2.3.1 Ligebehandlingsprincippet

Princippet om ligebehandling er afledt af diskriminationsforbuddet 1 TEUF art. 18, hvor-
efter der geelder et forbud mod forskelsbehandling pa grund af nationalitet. Ligebehand-
lingsprincippet indebeerer, at ensartede forhold ikke ma behandles forskelligt, og at for-
skellige forhold ikke ma behandles lige, medmindre en sadan behandling er objektivt be-
grundet.” I udbudsretlig sammenhaeng galder et forbud mod forskelsbehandling af til-
budsgivere, herunder overfor deltagende tilbudsgivere i1 udbuddet, men ogsa overfor en
bredere ubestemt gruppe af potentielle tilbudsgivere.”® For ordregiver bevirker dette, at

forpligtelsen til ligebehandling geelder i1 alle udbuddets stadier.

For udelukkelsesomradet betyder det, at hvis ordregiver tilveelger en udelukkelsesgrund,
er denne forpligtet til ikke at tage nogen tilbud 1 betragtning, som er omfattet af udeluk-
kelsesgrunden. Ordregiver kan ikke efterfolgende undlade at benytte udelukkelsesgrun-

den, eftersom der vil veere tale om en sendring af et grundlaeggende element 1 strid med

70 Se f.eks. sag 31/87, Gebroeders Beentjes BV mod den nederlandske stat.

7t Udbudslovens § 2 er implementeret pa baggrund af udbudsdirektivets art. 18.

721,19, 2015, Specielle bemaerkninger til § 2.

73 Sag C-16/98, Kommissionen mod Frankrig, pr. 107 jf. ogsa Olykke, Ohm & Petersen, 2022, s. 126.
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princippet. En sadan sendring er potentielt egnet til at udvide antallet af tilbudsgivere,

hvorfor ordregiver vil veere underlagt en fornyet udbudspligt.”

Ligebehandlingsprincippet stiller omvendt ikke krav om, at ethvert vilkar i udbudsmate-
rialet skal vaere konkurrenceneutralt, jf. lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2. Lige-
behandlingsprincippet er saledes ikke et vaern mod, at ordregiver tilvaelger en udelukkel-
sesgrund velvidende, at en eller flere potentielle tilbudsgivere afskaeres for at deltage i
udbuddet.

2.3.2 Gennemsigtighedsprincippet

Princippet om gennemsigtighed er i lighed med ligebehandlingsprincippet afledt af diskri-
minationsforbuddet 1 TEUF art. 18.75 Princippet har til formal at sikre offentlighed og
abenhed omkring udbudsprocessen. Dette indebaerer, at processen skal vaere klart beskre-

vet for interesserede tilbudsgivere, hvorefter de kan tage stilling til deres deltagelse.?®

I praksis anvendes gennemsigtighedsprincippet som et middel til at sikre den ligebehand-
ling af tilbudsgivere, der tilsigtes med udbudsdirektivet.”” Dette fremgéar blandt andet af
sag C-92/00, Hospital Ingenieure mod Stadt Wien, hvori EU-domstolen udtalte at: "Lige-
behandlingsprincippet (...) indebeerer en forpligtelse til gennemskuelighed, sdledes at det
er muligt at fastsla, at princippet er blevet overholdt.”® For ordregiver medferer princippet,
at der skal skabes en forngden klarhed over kontraktens genstand og procedure.” Seerligt
indeholder gennemsigtighedsprincippet et kontrolelement, da ordregiver skal kunne do-

kumentere sine handlinger og disses forenelighed med udbudsretten i tilfeelde af tvister.s°

Pa udelukkelsesomradet skal ordregiver veere opmeerksom pa gennemsigtighedsprincip-
pet og dette pa godt og ondt. Forpligtelsen til gennemsigtighed eger 1 relation til udbuds-
lovens § 137, stk. 1, nr. 3 risikoen for konkurrencefordrejning, idet tilbudsgiver inden til-
budsafgivelse er vidende om ordregivers fremgangsmade ved tildeling. Hertil skal ordre-

giver ved valget om at tilvelge en eller flere frivillige udelukkelsesgrunde vaere

7 Jf. udbudslovens § 178, jf. ogsa lovens § 24, nr. 37 om definition af s&endring af et grundleeggende element.
751,19, 2015, Specielle bemaerkninger til § 2, s. 58.

76 Tbid.

" Treumer, Ligebehandlingsprincippet i EU’s udbudsregler, 2000, s. 25.

8 Sag C-92/00, Hospital Ingenieure mod Stadt Wien, pr. 45.

7 Sag C-42/13, Cartiera dell’Adda SpA mod CEM Ambiente SpA, pr. 42.

80 Fabricius, Offentlige indkob i praksis, 2017, pkt. 5.2. (Fabricius, 2017)



opmeaerksom pa princippets betydning. Hensynet til de potentielle tilbudsgivere, der kunne
have indgivet et tilbud, men som ikke har valgt at gore det, bevirker at ordregiver ikke
frit kan se bort fra sit tilvalg af frivillige udelukkelsesgrunde. Ordregiver vil saledes veere
forpligtet til at udelukke tilbudsgivere, der er omfattet af de tilvalgte udelukkelsesgrunde.
Velger ordregiver ikke at gore dette vil det stride imod gennemsigtigheds- savel som lige-

behandlingsprincippet.8!

2.3.3 Proportionalitetsprincippet

Proportionalitetsprincippet som et alment grundprincips? udspringer af TEU art. 5. Prin-
cippet er yderligere fortolket og fastlagt i retspraksis fra EU-domstolen.83 Princippet in-
debeerer 1 udbudsretlig henseende, at ordregiver er forpligtet til at tilrettelegge og gen-
nemfore udbudsprocessen pa en proportional made.8* Dette bevirker, at lovligheden af for-
anstaltninger for ordregiver er: ’(...) betinget af, at foranstaltningerne er egnede til og nod-
vendige for at nd de mal, der lovligt forfolges med de pageeldende bestemmelser; sdfremt
der er mulighed for at veelge mellem flere egnede foranstaltninger, skal den mindst bebyr-
dende foranstaltning veelges, og byrderne ma ikke veere uforholdsmeessige i forhold til de
tilsigtede mdl.’®5 Proportionalitetsprincippet er eksplicit naevnt 1 udbudsdirektivets art.
18 samt implementeret 1 udbudslovens § 2. I lighed med de andre principper, finder pro-

portionalitetsprincippet anvendelse 1 alle udbuddets faser.

Klagenavnet har 1 kendelse af 2. august 2016, Dansk Byggeri mod Region Hovedstaden,
udtalt, at proportionalitetsprincippets formal er: (...) at sikre, at de beslutninger, som
treeffes, (...) er forholdsmeessige sammenholdt med de mal, som enskes opndet. Der skal efter
princippet sdledes foretages en bedommelse af foranstaltningens egnethed til at varetage
det hensyn, som er malet med foranstaltningen, og en vurdering af nedvendigheden af for-
anstaltningen, dvs. om det pdageeldende hensyn kunne veere varetaget med en mindre ind-

gribende foranstaltning.’® Ordregiver har dermed et bredt sken ved afgerelsen af, om en

81 Jf. bl.a. sag C-532/06, Lianakis, pr. 36, hvori EU-Domstolen udtalte, at gennemsigtighedsprincippet medfo-
rer, at tilbudsgiverne pa det tidspunkt, hvor de forbereder deres tilbud, skal have kendskab til alle forhold
som ordregiver tager i betragtning ved udveelgelsen af det skonomisk mest fordelagtige tilbud og disse forholds
relative betydning.

82 Jf. preeambelbetragtning nr. 1 i udbudsdirektivet (2014/24/EU). (Udbudsdirektivets praeeambelbetragtning)
83 Jf. b.la. sag T-195/08, Antwerpse Bouwwerken NV mod Kommissionen, pr. 57.

841, 19, 2015, Specielle bemaerkninger til § 2.

85 Sag 331/88, The Queen mod Ministry of Agriculture, Fisheries and Food og Secretary of State for Health, Ex
Parte Fedesa m.fl., pr. 13.

86 Kendelse af 2. august 2016, Dansk Byggeri mod Region Hovedstaden, s. 19-20.
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foranstaltning star i1 et rimeligt forhold til det tilsigtede mal.8” Dette skon findes hverken
1 EU-Domstolens eller Klagenavnets praksis at skabe grundlag for ordregivers fravigelse
af de entydigt fastsatte regler 1 udbudsmaterialet.88 Ordregiver skal derfor iagttage pro-
portionalitetsprincippet ved udelukkelse af tilbudsgiver efter udbudslovens § 137, stk. 1,

nr. 3, og samtidig sikre at udelukkelse ikke er uproportionalt.

2.4 De forvaltningsretlige principper

Foruden de udbudsretlige principper er ordregiver 1 sin natur af offentlig myndighed un-
derlagt forvaltningsretlige regler. Varetagelse af de forvaltningsretlige principper har til
formal at sikre saglig forvaltning i overensstemmelse med magtfordrejningsleren ved ind-
gaelse af offentlige kontrakter.8® Ordregivers pligt til at handle 1 overensstemmelse med
forvaltningsretten bekreeftes af udbudslovens § 193, stk. 5, hvorefter ordregiver ved ind-
kob under taerskelveerdien skal varetage de forvaltningsretlige principper om saglighed,
forsvarlig skonomisk forvaltning, forbuddet mod varetagelse af uvedkommende hensyn,
ligebehandlings- og proportionalitetsprincippet. Bestemmelsen synes at veere af informa-
tiv karakter, eftersom offentlige myndigheder 1 sin egenskab uanset bestemmelsens ind-

hold vil vaere underlagt de forvaltningsretlige principper.9

Ad forsvarlig skonomisk forvalining

Det forvaltningsretlige princip om forsvarlig okonomisk forvaltning tilsiger, at ordregiver
tildeler kontrakten til den tilbudsgiver, som er i stand til at levere den efterspurgte ydelse
pa den bedste og billigste made. Det er vaesentligt at holde for gje, at ordregiver ikke nad-
vendigvis er forpligtet til at antage det billigste tilbud. Princippet relaterer sig derimod til
et krav om ansvarlighed ved brug af offentlige midler, s unedige udgifter undgés.®! I lig-
hed hermed folger af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2, at ordregiver altid ber over-
veje omkostningerne forbundet med de stillede krav. Dette med henblik pa’ at vurdere om
den merpris der betales for opfyldelsen af disse krav, er rimelig 1 forhold til det formal, der

forfolges. Foruden at veere et udtryk for proportionalitet synes dette ogsa at vaere et udtryk

871,19, 2015, Specielle bemaerkninger til § 2, s. 58.

88 Fabricius, 2017, pkt. 5.3 samt sag C-171/15, Connexxion Taxi Services mod Holland.

89 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Hvad er de forvaltningsretlige principper?, 2019. (Hvad er de forvalt-
ningsretlige principper?, 2019)

9 Det skal dog bemeerkes, at bestemmelsen palaegger offentligretlige organer, jf. udbudslovens § 24, nr. 27 en
pligt til at varetage de forvaltningsretlige principper. Pligten hertil vil almindeligvis ikke gaelde for offentlig-
retlige organer, da disse ikke kan henregnes til forvaltningen. Pligten galder derfor som udgangspunkt for
statslige, regionale og kommunale myndigheder.

91 Revsbech, Kommunernes opgave, 2015, s. 110. (Revsbech, 2015)
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for et krav om forsvarlig skonomisk forvaltning. Ordregiver bor derfor altid overveje, om
et givent indkeb er nedvendigt og sikre sig, at et sddant sker pa ssedvanlige markedsvil-
kar.?2 I relation til naervaerende problemstilling synes antagelse af tilbud, hvis pris baserer
sig pa en konkurrencefordrejende adfeerd, ikke at veere en iagttagelse af princippet om
forsvarlig skonomisk forvaltning. Om princippet er iagttaget, beror imidlertid pa en kon-
kret vurdering, underlagt antagelsen om at ordregiver har et vist spillerum inden for an-

leegsrammen.9

Ad magtfordrejningsleeren og forbuddet mod at scette skon under regel

Af anden relevans for udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 samt lovens § 138, stk. 1 er det

forvaltningsretlige princip om forbud mod at scette skon under regel. Felles for disse ud-
budsbestemmelser er et skenselement. I medfor af princippet er ordregiver forpligtet til at
foretage et skon, nar denne ved en lovbestemmelse er tillagt en skensbefojelse. Et skon er
defineret ved at veere et bevidst valg fra lovgiver om at udtrykke sig upreecist, saledes at
den offentlige myndighed efterlades et spillerum til udfyldning af skennet.?* Udfyldning
af skennet skal ske 1 overensstemmelse med magitfordrejningsiceren som samlebetegnelse
for de saglige hensyn, der kan inddrages 1 skensudevelsen.? Efter magtfordrejningsleeren
gaelder et forbud mod varetagelse af private principper og et krav om overholdelse af lige-

behandlingsprincippet.%

Afsluttende skal det kort bemeaerkes, at det feelles for de forvaltningsretlige principper 1
udbudsretlig kontekst gaelder, at Klagenavnet ikke har kompetence til at tage stilling til

tilsideseettelse og overtreedelse af forvaltningsretten.9?

2.5 Udelukkelsesreglernes formal

Omdrejningspunktet for athandlingens analyse er udbudslovens regler om udelukkelse.
Forst vil de overordnede formal med udelukkelsesgrunde blive behandlet, hvorefter for-

malet med udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 vil folge. Ud fra et samfundsmaessigt

92 Hamer, 2021, s. 68.

93 Revsbech, 2015, s. 110.

94 Bonsing, 2018, s. 317.

9 Tbid.

96 Hvad er de forvaltningsretlige principper?, 2019.

97 Jf. lov om Klagensevnet for Udbud § 1, jf. ogsa kendelse af 28. maj 2018, Danske Slagtemestre mod Hoje-
Taastrup Kommune, hvor pastanden om at have sat sken under regel ikke blev taget under pakendelse. Pa-
stande herom skal i stedet forfolges ved de almindelige domstole.



perspektiv er der en interesse 1 at sikre, at den virksomhed der tildeles en offentlig kon-
trakt, ikke har begaet lovovertreedelser. Udbudsdirektivet indeholder af denne grund reg-
ler, der udelukker tilbudsgiver fra deltagelse 1 udbudsproceduren. Udbudslovens §§ 134a-
137 videreforer udbudsdirektivets art. 57, der udlaegger det til medlemsstaterne at fast-

saette naermere indholdsmaessige regler.

Af EU-Domstolens praksis kan udledes, at udbudsdirektivet ikke tilsigter en ensartet an-
vendelse af de naevnte udelukkelsesgrunde inden for Unionen: *(...) for sa vidt som med-
lemsstaterne har mulighed for at undlade at anvende disse udelukkelsesgrunde, eller at
integrere dem i storre eller mindre grad i den nationale lovgivning, pa baggrund af retlige,
okonomiske eller sociale overvejelser pa nationalt plan. Herefter har medlemsstaterne kom-
petence til at lempe kriterierne i bestemmelserne eller gore dem mere fleksible.”®® Medlems-
staterne har saledes en fleksibilitet i forbindelse med gennemforelsen af udelukkelses-
grundene i art. 57. I Danmark har lovgiver, 1 trad med udbudsdirektivets minimumsregu-

lering, valgt at gore visse af de frivillige udelukkelsesgrunde obligatoriske.?®

Obligatoriske udelukkelsesgrunde indebserer udelukkelse som folge af alvorlige forseelser,
ofte af strafferetlig karakter, som for tilbudsgiver medforer, at ordregiver som udgangs-
punkt er forpligtet til at udelukke disse. Frivillige udelukkelsesgrunde skal, i modsaetning
til obligatoriske udelukkelsesgrunde, veere anfert i udbudsbekendtgerelsen, forend til-
budsgiver kan udelukkes. Ordregiver kan derved frivilligt vaelge at angive en eller flere af
de frivillige udelukkelsesgrunde i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 1-6 i udbudsbekendtge-
relsen. Safremt der tilveelges en frivillig udelukkelsesgrund, skal ordregiver udelukke en

tilbudsgiver, hvis denne befinder sig i en af de i § 137 navnte situationer.00

I overensstemmelse med udbudsloven skal ordregiver, nar denne benytter sig af en frivil-
lig udelukkelsesgrund, overholde principperne i lovens § 2.101 Ordregiver er dermed for-
pligtet til at behandle tilbudsgivere ens i ensartede situationer, og kan ikke udelukke en

tilbudsgiver fra et wudbud, hvis dette er uproportionalt. Af udbudsdirektivets

98 Sag C-358/12, Consorzio Stabile Libor Lavori Pubblici mod Comune di Milano, pr. 36.

99 Se eksempelvis den nye bestemmelse 1 udbudslovens § 136, stk. 4 om alvorlige forssmmelser, der per 1.
januar 2023 overgik fra at vaere en frivillig udelukkelsesgrund til at veere en obligatorisk udelukkelsesgrund.
100 [, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 152.

101 Tbid., s. 153.
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praeambelbetragtning nr. 1011°2 samt lovbemeerkningerne til udbudsloven!®? fremgar, at
bagatelagtige forhold ikke kan give anledning til udelukkelse. Flere gentagne forhold kan

dog fore til tvivl om tilbudsgivers troveerdighed, og kan begrunde en udelukkelse af denne.

Reglen om at ordregiver kan tilveelge en frivillig udelukkelsesgrund efter udbudslovens §
137, stk. 1, bidrager til, at ordregiver kan inddrage sekundsere hensyn som supplement til
udbudsreglernes overordnede formal. Dette kan dels omhandle milje-, social- og arbejds-
retlige hensyn efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 1, og dels samfundsmeessig ansvarlig-
hed gennem varetagelse af konkurrence- eller skattemeessige forhold efter lovens § 137,
stk. 1, nr. 3 og 6. Inddragelse af de frivillige udelukkelsesgrunde giver saledes ordregiver
mulighed for at specificere og gennemsigtiggore, hvilke krav de har til tilbudsgiver som
kontraktpart, og samtidig angive hvilke forhold de mener sar tvivl om tilbudsgivers inte-
gritet og palidelighed.!0¢ Seerligt gennemsigtigheden bliver styrket af tilvalget af de frivil-
lige udelukkelsesgrunde, hvorved tilbudsgiver har et bedre grundlag for at vurdere, om de

onsker at deltage i udbuddet.105

2.5.1 Formalene med udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3

I det folgende vil forméalene med udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 om konkurrencefordre-
jende adfaerd blive afsogt med henblik pa en senere analyse af bestemmelsens indhold og
anvendelse. Bestemmelsen er implementeret pa baggrund af udbudsdirektivet fra 2014,
jf. dennes art. 57, stk. 4, litra d. Uagtet at bestemmelsen forst er implementeret ved det
nyeste udbudsdirektiv, var der allerede fra udbudsdirektivet fra 2004 indlagt mulighed
for at udelukke tilbudsgivere grundet konkurrencefordrejning. Udelukkelse af tilbudsgi-
ver kunne foretages i henhold til dagaeldende direktivs art. 45, stk. 2, litra c og d. Ingen af
disse bestemmelsers ordlyd vedgik konkurrencefordrejning, og henset til at bevisbyrden
fandtes at veere streng, da udelukkelse enten kraevede (1) en demt strafbar handling eller
at ordregiver (i1) beviseligt havde konstateret en alvorlig fejl hos tilbudsgiver, enskede

lovgiver ved det nye direktiv at preecisere ordlyden og lempe ordregivers bevisbyrde.106

102 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 101.
1031, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 153.
104 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 101.
1051, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 152.
106 lykke, Ohm & Petersen, 2022, s. 656.
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Andringen er afstedkommet efter forslag fra Europa-Kommissionen 1 lovforslag til direk-
tiv om offentlige indkeb fremsat den 20. december 2011 (herefter forslaget) med enske om
at begreense ulovlig adfeerd, herunder konkurrencemanipulation.’?? Forslaget skal ses i
sammenhaeng med anbefalinger fra Organisation for Economic Co-operation and Develop-
ment (herefter OECD), der i1 ar 2009 fremkom med henstillinger til retningslinjer, der
skulle bekeempe konkurrencefordrejende adfeerd i1 forbindelse med offentlige indkeb og

hjeelpe ordregivere med at sikre mest valuta for pengene.108

Af forslagets betragtning nr. 7 og art. 22 fremgéar, at aftaler for at manipulere resultatet
af udbudsprocessen medforer overtraedelser af grundprincipperne 1 EU-lovgivningen og
bevirker alvorlig konkurrencefordrejning. I forleengelse heraf fremgar et forslag om, at
tilbudsgiver skal fremsende en tro- og loveerkleering pa, at de ikke deltager 1 ulovlige kon-
kurrencefordrejende aktiviteter. Safremt erkleeringen hidrerer fra urigtige oplysninger,

skal tilbudsgiver udelukkes fra udbuddet, jf. forslagets art. 68, litra b, jf. art. 22, litra b.

I cluster 8 tydeliggores det, at erkleeringen om, at tilbudsgiver ikke deltager 1 konkurren-
cefordrejende aktiviteter, beror pa princippet om Certificates of Independent Bid Determi-
nation.1% Certifikatet anvendes som instrument til at forhindre bid-rigging og anden kon-
kurrencemanipulation, hvorfor tilbudsgiver ved erkleringsafgivelse indestar for, at den-
nes tilbud er udarbejdet uafthaengigt af konkurrenter og uden nogen former for kommuni-

kation, kontrakt, stiltiende forstaelse eller aftale herimellem.110

Ved forstebehandling af forslaget valgte lovgiver imidlertid at lade art. 22 om fremseettelse
af tro- og love-erklaering udga under henvisning til, at det var op til medlemsstaterne at
indfore de nedvendige regler for forebyggelse og identifikation af ulovlige konkurrencefor-
drejende aktiviteter.!ll Desuagtet ma det ud fra ovenstdende udledes, at bestemmelsen 1

udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, litra d, og 1 forlengelse heraf udbudslovens § 137, stk. 1,

107 Europa-Kommissionen, Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om offentlige indkob,
KOM(2011) 896 endelig, 2011/0438 (COD), fremsat d. 20. december 2011. (Forslag til Europa-Parlamentets
og Rédets direktiv om offentlige indkeb, 2011)

108 QECD, Guidelines for fighting bid rigging in public procurement, 2009. (Guidelines for fighting bid rigging
in public procurement, 2009)

109 Radet for Den Europesiske Union, Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council
on public procurement — Cluster 8: Sound procedures, 2011/0438 (COD), fremsat d. 14. juni 2012, s. 9.

10 QECD, Tool: Certificate of independent bid determination, 2009, s. 2.

111 Europa-Parlamentet, Betenkning om forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om offentlige ind-
kob, COM(2011)0896, 2011.

28



nr. 3, har til formal at forhindre tilbudskoordinering og anden konkurrencefordrejende
adfeerd. Bestemmelsen har saledes til formal at muliggere udelukkelse pa baggrund af
overtreedelser af konkurrencelovgivning i offentlig indkebsregi. Afsluttende skal det be-
meerkes, at bestemmelsen er udtryk for en undersogelsespligt og ikke en direkte udeluk-
kelsespligt. Udelukkelse kan ikke ske uden forudgdende mulighed for self-cleaning, jf. lo-
vens § 138, stk. 1, hvilket er udtryk for et beskyttende element over for tilbudsgiver, der
skal sikre disse mod arbitreer behandling. Af samme grund er ordregivers udelukkelse af
tilbudsgiver naturligt indskaerpet af udbudsrettens forpligtelser, hvorefter bagatelagtige
forhold ikke bor fore til udelukkelse.112

2.6 Analyse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3

Bestemmelsen tillader ordregiver at udelukke tilbudsgiver fra offentlige indkeb, hvis:

"Ordregiveren har tilstreekkelige plausible indikationer til at konkludere, at ansegeren el-
ler tilbudsgiveren har indgdet en aftale med andre skonomiske aktorer med henblik pd

konkurrencefordrejning.” (vores understregninger)

Hertil kommer at endelig udelukkelse forudseetter, at tilbudsgiver ikke er i stand til at
dokumentere sin palidelighed tilstreekkeligt efter § 138, stk. 1. Forst vil folge en analyse
af bestemmelsens anvendelsesomrade med seerligt fokus pa beviskravet, herunder hvor-
nar ordregiver har tilstreekkelige plausible indikationer til at konkludere tilstedeveerelsen
af bestemmelsens andet led om aftaler med henblik pa konkurrencefordrejning. Disse vil
blive gennemgéet saerskilt med det formal at undersege, hvornar ordregiver skal udelukke

tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adfeerd.

2.6.1 Tilstreekkelige plausible indikationer

En korrekt anvendelse af bestemmelsen forudsaetter, at ordregiver udelukker, nar bevis-
kravet om tilstreekkelige plausible indikationer er opfyldt, og ikke udelukker, nar bevis-
kravet ikke er opfyldt. Med henblik pa at konkludere, hvornar ordregiver skal udelukke
en tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adfserd, skal det indledningsvist un-
dersoges, hvad der 1 lovens forstand forstas ved tilstreekkelige plausible indikationer. Be-

visbyrden kan i1 henhold til ordlyden udledes til at veere ordregivers.

121,19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 153.
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Til sammenligning med de evrige frivillige udelukkelsesgrunde, synes bevisbyrden at
veere af lempeligere karakter. Dette fremhaeves af ordlyden, eftersom de ovrige frivillige
udelukkelsesgrunde stiller krav om en reel faktuel pavisning, jf. kan pdvise. En tilstreek-
kelig plausibel indikation behoves saledes ikke at vaere pavist. Ved pdvist kan man for-
mentlig forestille sig et krav om fremlaeggelse af beviser, der postulerer et givent forhold
med sikkerhed. Modseetningsvist kan det argumenteres, at en tilstreekkelig plausibel in-
dikation ikke kraever fremlaeggelse af beviser, der postulerer en konkurrencefordrejende

aftale med sikkerhed.

Ud fra en objektiv ordlydsfortolkning méa der antageligvis foreligge troveerdige indikatio-
ner pa konkurrencefordrejning, der med en vis sandsynlighed er korrekte. Indicierne for-
modes ikke at skulle vaere steerke, men akkurat steerke nok til at veere udslagsgivende og
tilstraekkelige for en indikation. Spergsmalet er herefter, hvad der ma forstas som en plau-
sibel indikation. Ved plausibel forstas efter ordlyden troveerdighed, hvorefter indikationer
1 henhold til bestemmelsen med rimelighed skal veere til at stole pa. Om indikationer an-
ses for troveerdige synes at knytte sig til et subjektivt element, men yderligere kan ikke
udledes af ordlyden. Da synes den objektive ordlydsfortolkning kun at bidrage sparsomt
til forstaelse af ordregivers beviskrav irelation til anvendelse, hvorfor yderligere subjektiv
ordlydsfortolkning er nedvendig for forstaelse af tilstreekkelige plausible indikationer.

Subjektiv ordlydsfortolkning foretages med udgangspunkt i lovbemeerkningerne.

Af lovbemaerkningerne kan det udledes, at der er tale om en konkret vurdering af, hvad
der er plausible indikationer. Hertil bemeerkes, at det vil vaere tilstraekkeligt, hvis ordre-
giver fremlegger dokumentation, der troveerdigt indikerer, at tilbudsgiver har indgéet
aftale med andre skonomiske aktorer med henblik pa konkurrencefordrejning.13 Formu-
leringens tvetydighed rejser dog en raekke sporgsmal. Om denne tvetydighed bemaerkede
Klagensevnet 1 kendelse af 28. september 2018, Bayer A/S mod Banedanmark, at den
modvirker vilkarlighed og usikkerhed i forhold til udelukkelse af tilbudsgiver.!4 Pa
samme tid giver bestemmelsens ordlyd ordregiver hjemmel til at afvise tilbudsgivere, der

ikke ber deltage 1 konkurrencen.!!5 Ved Klagenaevnets udtalelse bekraeftes bestemmelsens

131,19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 154.
114 Kendelse af 28. september 2018, Bayer A/S mod Banedanmark, s. 16. (Bayer mod Banedanmark, 2018)
115 Bayer mod Banedanmark, 2018, s. 16.
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formal om at sikre tilbudsgiver mod arbitreer behandling, samtidig med at ordregiver sik-
res mod konkurrencefordrejende adfeerd. Om bestemmelsens ordlyd i realiteten modvirker
vilkarlighed vil blive afsegt i det felgende. I lovbemaerkningerne fremfores to konkrete
eksempler pa dokumentation, som kan vaere udslagsgivende for en tilstreekkelig plausibel

indikation.

For det forste er det tilstraekkeligt, hvis der er rejst tiltale mod en eller flere tilbudsgivere
for at have indgaet konkurrencefordrejende aftaler.!6 Udelukkelse efter bestemmelsen
forudseetter saledes ikke en domfaeldelse. Har ordregiver tilvalgt den frivillige udelukkel-
sesgrund 1 udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, og der er rejst tiltale mod en tilbudsgiver om
overtraedelse af konkurrencelovgivningen, vil ordregiver have en pligt til at undersoege for-
holdet neermere. Dette da ordlyden af lovbemerkningerne ikke efterlader tvivl om, at en
tiltale vil vaere en tilstreekkelig plausibel indikation. Teersklen for hvad der skal til, for at
ordregiver har tilstreekkelige plausible indikationer, synes ud fra det fremlagte eksempel

1 lovbemeaerkningerne at veere haj.

For det andet kan det i henhold til lovhemaerkningerne vaere tilstreekkeligt, hvis oplysnin-
ger fra andre myndigheder indikerer, at tilbudsgiver har indgéaet aftale med henblik pa
konkurrencefordrejning. Dette eksempel efterlader grundet den mindre konkrete formu-
lering spergsmal om, hvilke oplysninger der pa tilstreekkelig vis indikerer en konkurren-
cefordrejning. Henset til ordlyden kan der ikke udledes en pligt til undersogelse ved fore-
komsten af specifikke oplysninger fra andre myndigheder. I trad med eksemplet bemeer-
kes det, at plausible indikationer ikke ngdvendigvis skal stamme fra det konkrete udbud,

men ogsa kan stamme fra tidligere udbud hos en anden ordregiver.!17

Eftersom det fortsat er uklart, hvad der kan anses for tilstreekkelige plausible indikationer,
vil der som yderligere bidrag til belysningen i det folgende blive inddraget retspraksis fra
Klagensevnet. For at komme bestemmelsens ordlyd naermere, skal det forst klarleegges,
hvad der forstas ved de ovrige dele af bestemmelsen. Herunder seerligt hvorndr der er
indgadet en aftale, og hvornar en sadan aftale er indgaet med henblik pa konkurrencefor-

drejning.

116 T, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 154.
117 Thid.



2.6.2 Indgaet en aftale

Det skal 1 det folgende undersoges, hvad der forstas ved, at tilbudsgiver har indgdet en
aftale med andre skonomiske aktorer. Ud fra en objektiv fortolkning synes det ikke muligt
at udlede, hvornar tilbudsgiver har indgaet en aftale med henblik pa konkurrencefordrej-
ning. Der foretages derfor en subjektiv ordlydsfortolkning med inddragelse af lovhemserk-

ningerne.

I lovbemearkningerne er det ikke preeciseret, hvad der forstas ved en indgdet aftale, eller
hvilke aftaler der kan ligge til grund for udelukkelse.!!® For at komme formuleringen naer-
mere skal det undersoges, om der 1 lovbemaerkningerne til andre bestemmelser 1 udbuds-
loven er angivet, hvad der skal forstas ved en aftale indgaet med henblik pa konkurrence-
fordrejning. Her kan fremhaeves lovbemeerkningerne til udbudslovens § 138, hvoraf det
fremgar, at Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen kan vaere den relevante undersogelses-
myndighed ved konkurrenceovertradelser 1 medfer af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.119
Med udgangspunkt i denne formulering, herunder seerligt henvisningen til konkurrence-
retten, synes det neerliggende at undersoge den sidste del af bestemmelsen 1 konkurren-
cerettens gjemed. Mere praecist 1 henhold til TEUF art. 101, stk. 1 der omhandler forbud
mod konkurrencebegraensende aftaler samt TEUF art. 101, stk. 2 vedrerende forbud mod

misbrug af dominerende stilling.

TEUF art. 101, stk. 1 har felgende ordlyd: Alle aftaler mellem virksomheder, alle vedtagel-
ser inden for sammenslutninger af virksomheder og alle former for samordnet praksis, der
kan pavirke handelen mellem medlemsstater, og som har til formal eller til folge at hindre,
begreense eller fordreje konkurrencen inden for det indre marked, er uforenelige med det
indre marked og er forbudt (...).12° Bestemmelsen indebaerer, ligesom ordlyden af udbuds-
lovens § 137, stk. 1, nr. 3, at der skal vaere tale om en aftale mellem virksomheder, der har
til formal at fordreje konkurrencen inden for det indre marked. Formuleringen er ander-
ledes end udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, da TEUF art. 101, stk. 1 ikke kun henviser til

aftaler, men ogsa til vedtagelser og samordnet praksis.

181,19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 137, s. 154.

1191, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 138, s. 157.

120 T dansk ret svarer konkurrencelovens § 6 til TEUF art. 101, stk. 1 med undtagelse af kravet om pavirkning
af samhandelen mellem medlemsstaterne.
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TEUF art. 102, stk. 1, der forbyder misbrug af dominerende stilling, angiver ikke, at der
skal foreligge en aftale, forend der kan veere tale om overtresedelse af konkurrenceretten.
Bestemmelsen vil saledes ikke bidrage til at vurdere, hvornar der er indgdet en aftale med
henblik pa konkurrencefordrejning. Undersegelsen af hvad der i lovens forstand forstas

ved en indgdet aftale, vil derfor tage sit udgangspunkt i TEUF, art. 101, stk. 1.

Hvad der herefter skal forstas ved en aftale, og hvornar der foreligger en indgdet aftale
efter konkurrenceretten blev af EU-domstolen fastlagt 1 sag T-41/96, Bayer AG mod Kom-
missionen for De Europceiske Feellesskaber. EU-domstolen fandt i sagen: ”(...) at det, for at
der er tale om en aftale, (...) er tilstreekkeligt, at de pageeldende virksomheder har givet
udtryk for en feelles vilje til at optreede pd markedet pa’en bestemt mdade.”12! Og hvad angéar
den form, hvorunder den felles vilje er kommet til udtryk, er det: ”(...) tilstreekkeligt, at
en bestemmelse er udtryk for parternes vilje til at indrette deres adferd pa markedet efter
den pageeldende bestemmelse og er ikke nodvendigt, at bestemmelsen har karakter af en
bindende og gyldig aftale.”'?2 Heraf folger, at begrebet aftale efter traktatens forstand:
(...) forudscetter, at mindst to parter har en samstemmende vilje, hvorved det ikke er afgo-
rende, i hvilken form denne manifesterer sig, forudsat den udgor en korrekt afspejling af
parternes vilje.”123 Det vil saledes vaere tilstraekkeligt for at veere omfattet af TEUF art.
101, stk. 1, at alle parter har en falles vilje til at udeve konkurrencebegreensende hand-

linger, og ikke nedvendigt at denne feelles vilje er nedfzeldet pa skrift.

I forhold til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 synes ovenstaende definition at kunne danne
grundlag for, hvad der kan indikere en indgdet aftale. Dette indebaerer at savel mundtlige
som stiltiende aftaler om konkurrencefordrejende handlinger, vil veere omfattet af bestem-
melsen. Hertil ma vertikale samt horisontale aftaler som TEUF art. 101, stk. 1 ogsa om-
fatter, veere indeholdt i bestemmelsen.!24 Sporgsmaélet er herefter, hvad der i udbudsret-
tens forstand henherer under en aftale. Som angivet henviser TEUF art. 101, stk. 1 til
bade aftaler, samordnet praksis samt vedtagelser, hvor udbudsloven alene henviser til
aftaler. Samordnet praksis og vedtagelser vil efter ordlyden af udbudslovens § 137, stk. 1,

nr. 3 ikke kunne begrunde en udelukkelse. I henhold til EU-domstolens praksis, er en

121 Sag T-41/96, Bayer AG mod Kommissionen for De Europceeiske Feellesskaber, pr. 67.

122 Thid., pr. 68.

123 Thid., pr. 69.

124 Fejo & Olykke, EU-Konkurrenceret — Almindelig del, 2014, s. 31. (Fejo & QOlykke, 2014)
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preecis sondring mellem disse former for samarbejder ikke central!2s, ligesom Europa-
Kommissionen 1 sine afgorelser refererer til bade aftaler og samordnet praksis som en
feelles betegnelse.126 Dette giver anledning til at undersege, om vedtagelser og samordnet
praksis kan falde ind under en aftale. Med henblik pa dette skal vedtagelser og samordnet

praksis forst defineres.

Ved vedtagelser inden for sammenslutninger af virksomheder forstas beslutninger truffet
af kompetente organer uagtet om disse er bindende eller ikke for selskaberne.'2” Samord-
net praksis er en koordination af de deltagende virksomheders adfeerd, hvor der ikke er
indgéet en egentlig aftale, men hvor parterne bevidst erstatter den risiko, der er forbundet
med konkurrence med et praktisk samarbejde (en form for samvirke).'28 Begge definitio-
ner synes at veere sveere for ordregiver at skelne fra aftaler, da ordregiver ikke kan vide,
om der 1 realiteten foreligger en aftale eller blot en koordinering af adfeerd. Samtidig vil
en snaever definition af begrebet aftaler kunne bevirke, at tilbudsgiverne ville kunne fore-
tage samordnet praksis eller treeffe vedtagelser, der fordrejede konkurrencen, men som
ikke ville blive anset som en aftale indgdet med henblik pd konkurrencefordrejning 1 ud-

budsrettens forstand. Dette vurderes ikke at vaere tilsigtet med bestemmelsen.

Henset til at det ikke er neermere preeciseret 1 lovbemaerkningerne, hvad der forstas ved
aftaler 1 henhold til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, findes det pa baggrund af ovensta-
ende mest hensigtsmaessigt, at aftaler indeholder savel samordnet praksis som vedtagel-

ser 1 overensstemmelse med TEUF art. 101, stk. 1.

2.6.3 Med henblik pa konkurrencefordrejning

Som sidste led 1 analysen af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 skal det klarleegges, hvad
der 1 lovens forstand forstas ved en aftale indgaet med henblik pa konkurrencefordrejning.
Ordlyden af med henblik pa samt konkurrencefordrejning relaterer sig begge til adfeerdens

indhold, der kan bevirke udelukkelse af tilbudsgiver.

125 Fejo & Olykke, 2014, s. 34.
126 Thid., s. 45.
127 Tbid., s. 42.
128 Thid., s. 46.



For sa vidt angar det forste led 1 ssetningen med henblik pd, kan dette med udgangspunkt
1 en objektiv ordlydsfortolkning, forstas pa flere mader. Formuleringen kan forstas som,
at det er aftalen (anset som den centrale enhed), der objektivt har til hensigt at skulle
fordreje konkurrencen. Hertil kan ordlyden indikere, at tilbudsgiver har haft en subjektiv

hensigt om at indga en aftale om konkurrencefordrejning.

I lovbemaerkningerne er det ikke anfort, om det er den subjektive hensigt eller aftalens
objektive indhold, der skal anvendes ved en vurdering af, om tilbudsgiver skal udelukkes.
Imidlertid synes det 1 den juridiske litteratur at veere aftalens objektive indhold, som for-
muleringen henforer til.’2® Her sammenlignes formuleringen med det konkurrenceretlige
formalsbegreb til formal og til folge’30, hvilket ogsa understreges af Klagenavnets brug af
samme formulering. Klagenaevnet har i sin kendelse af 5. december 2021, Kailow Graphic
A/S mod Moderniseringsstyrelsen udtalt: "Klagencevnet finder dog ikke anledning til at
tilsidescette Moderniseringsstyrelsen vurdering, hvorefter der ikke er tilstreekkelige plau-

sible indikationer for, at konsortiedannelsen har haft til formdl eller haft til folge at fordreje

konkurrencen.” (vores understregning)!3! Udgangspunktet for en fortolkning af med hen-
blik pa ma derfor bero pa en fortolkning af begreberne til formdal og til folge 1 TEUF art.
101, stk. 1.

I medfor af TEUF art. 101, stk. 1 vil en aftale der har til formdl at begreense konkurrencen
veere at anse som en overtredelse af bestemmelsen.32 Med dette skal forstas, at det er
aftalens indhold, malsesetning og objektive formal (om at begreense konkurrencen), der be-
virker en overtraedelse, og ikke den subjektive hensigt med aftalen.!33 Hvis en aftale ikke
har til formdl at begreense konkurrencen, skal det 1 henhold til TEUF art. 101, stk. 1 un-
dersoges, om aftalen har konkurrencebegraensning til folge. Denne vurdering beror pa, om
aftalen er egnet til meerkbart at begreense et konkurrencepres pa mindst et af konkurren-

ceparametrene pa markedet sisom pris, produktkvalitet og innovation.

129 Jf. bl.a. Fejo & Olykke. 2014.

130 Fejo & Olykke, 2014, s. 70.

131 Kendelse af 5. december 2021, Kailow Graphic A/S mod Moderniseringsstyrelsen, s. 23. (Kailow Graphic
mod Moderniseringsstyrelsen, 2021)

132 Fejo & Olykke, 2014, s. 70.

133 Jf. bl.a. sag C-67/13, Groupement des cartes bancaires mod Europa-Kommissionen, pr. 54-57.



Med ovenstaende in mente skal det underseges, om formuleringen med henblik pd er sam-
menlignelig med savel til formdl og til folge efter TEUF art. 101, stk. 1. I den juridiske
litteratur er ligheden mellem den udbudsretlige- og konkurrenceretlige formulering om-
diskuteret!34, idet der er vis tvivl om til folge er indeholdt i ordlyden. Det gores 1 litteratu-
ren dels geeldende, at den obligatoriske udelukkelsesgrund i udbudslovens § 135, stk. 1,
nr. 11 forvejen indeholder til formdl-overtreedelser 1 form af kartelaftaler, hvilket bevirker,
at til folge formentligt vil vaere indeholdt 1 udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.135 Dels vil en
undersogelse af om en aftale har til folge at begraense konkurrencen veere 1 retning af en
konkurrenceretlig analyse, som almindeligvis vil falde uden for ordregivers kompe-
tence.!36 Taget proportionalitetsprincippet 1 betragtning vurderes det ikke proportionelt
at udelukke tilbudsgiver ved en til folge-overtraedelse, hvor hensigten med aftalen ikke
har veeret at fordreje konkurrencen. Dette ma bevirke, at ligheden mellem formulerin-
gerne ikke kan anses for umiddelbar. Det er vaesentligt at bemaerke, at aftaler der har til
folge at begreense konkurrencen, oftest ikke forfelges af konkurrencemyndigheder pa
grund af de ressourcer, der er forbundet med at fore bevis for sadanne overtreedelser.137 I
det lys kan det neeppe forventes, at ordregiver har tilstreekkelige plausible indikationer pa

sadanne overtrsedelser.

En aftale indgaet med henblik pd konkurrencefordrejning skal saledes 1 relation til ud-
budslovens § 137, stk. 1, nr. 3 forstas og fortolkes 1 overensstemmelse med TEUF art. 101,
stk. 1’s ordlyd til formdl. Hvilken betydning ordlyden af konkurrencefordrejning har, skal

1 det folgende undersoges.

Det kan af lovbemaerkningerne ikke udledes, hvordan konkurrencefordrejning skal forstas
eller fortolkes, hvorfor elementer fra konkurrenceretten inddrages. TEUF art. 101, stk. 1
henviser til aftaler, samordnet praksis eller vedtagelser, der har til formal eller til folge at
hindre, begreense eller fordreje konkurrencen inden for det indre marked. Dette henleder
til en undersoegelse af, hvilken betydning konkurrencefordrejning har 1 forhold til TEUF
art. 101, stk. 1.

134 Jf. bl.a. Hamer, Treumer, Olykke & Fog.

135 Treumer, Udbudsloven, 2016, s. 270. (Treumer, 2016)

136 Thid., s. 269.

137 Nielsen, Lojmand & Hamer, Ndr konkurrencen om offentlige kontrakter tager en forkert drejning, 2022, s.
156.



Den konkurrenceretlige litteratur fremheever, at enhver form for konkurrencebegraens-
ning kan henhore under formuleringen hindre, begreense eller fordreje konkurrencen i
TEUF art. 101, stk. 1.138 Heriblandt kan naevnes kartelaftaler, ulovlige konsortier og pris-
aftaler. Safremt enhver form for konkurrencebegraensning ikke er tilsvarende gaeldende
for udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, vil ordregiver skulle foretage en konkret vurdering
af, hvilken form for pavirkning den enkelte aftale har pa konkurrencen. En sadan vurde-
ring kreever indsigt og viden om konkurrencereglerne, som denne formentligt ikke er 1
besiddelse af.3® Udgangspunktet méa derfor veere, at konkurrencefordrejning i1 udbudslo-
vens § 137, stk. 1, nr. 3 skal fortolkes i overensstemmelse med TEUF art. 101, stk. 1. Dette
forudsat at ordregiver ikke kan udelukke tilbudsgiver fra udbuddet, hvis aftalen opfylder
kravene 1 undtagelsesbestemmelsen 1 TEUF art. 101, stk. 3 omhandlende individuelle- og

gruppefritagelser.140

Opsummerende skal ordregiver ved anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 ude-
lukke en tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adfeerd, nar ordregiver har ¢il-
streekkelige plausible indikationer til at konkludere, at tilbudsgiver har indgdet en aftale,
samordnet praksis eller foretaget vedtagelser med andre skonomiske aktorer, der har il

formal at hindre, begreense eller fordreje konkurrencen.

2.7 Klagenavnets praksis om udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3

Pa baggrund af ovenstdende synes det fortsat uklart, hvornar ordregiver i praksis har
tilstreekkelige plausible indikationer pa, at tilbudsgiver har indgdet en aftale, samordnet
praksis eller vedtagelse, der har til formal at hindre, begreense eller fordreje konkurrencen.
Klagenasvnets praksis skal herefter klarleegges for at komme forstaelsen af bestemmelsen
neermere, og herunder skal det underseges, om en generel standard for beviskravet kan
udledes. Analysen vil tage afsat 1 et repreesentativt, men ikke udtemmende, nedslag 1
praksis. I det folgende vil tre kendelser saerskilt blive analyseret, og efterfolgende sam-
menfattet, med henblik pa at vurdere hvornar ordregiver skal udelukke en tilbudsgiver
pa grund af konkurrencefordrejende adfserd. Det skal bemaerkes, at analysen er tilpasset
de nyeste loveendringer af udbudsloven, hvorfor der henvises til udbudslovens § 137, stk.

1, nr. 3 frem for § 137, stk. 1, nr. 4.

138 Jf. bl.a. Fejo & Olykke, 2014, s. 70.
139 Treumer, 2016, s. 269.
140 Fejo & Olykke, 2014, s. 101.
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2.7.1 Kendelse af 7. april 2021, Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug og Affald
A/S

Felles ejerforhold er genstand for behandling 1 Klagenavnets kendelse af 7. april 2021,
Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug og Affald A/S.141 Ordregiver havde 1 sagen indskre-
vet udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 1 udbudsbekendtgerelsen. Urbaser A/S (herefter U),
der var en forbigaet tilbudsgiver, nedlagde pastand om at den vindende tilbudsgiver HCS
A/S Transport og Spedition (herefter HCS) og en anden tilbudsgiver City Renovation A/S
(herefter CR), havde koordineret deres tilbud, og felgeligt burde have veeret udelukket fra
udbuddet.

U anforte, at HCS og RS var koncernforbundne, idet begge tilbudsgivere gennem to hol-
dingselskaber var ejet af de samme to reelle ejere, der hver havde en andel pa 50 pct. 1
begge selskaber. Det feelles ejerskab kom yderligere til udtryk ved, at en angivet kontakt-
person 1 CRs ESPD havde en e-mailadresse, der sluttede pa @hcs.dk. Afslutningsvis an-
forte U, at CRs tilbud var mellem 65-81 pct. dyrere end de resterende tre tilbud, hvorfor

der var sket en kunstig pavirkning af tilbudsevalueringen.142

Om forholdet angaende e-mailadressen bemeaerkede Klagensevnet, at det pa baggrund af
denne enkeltstaende oplysning ikke kunne laegges til grund, at ordregiver burde have vee-
ret bekendt med det indbyrdes ejerforhold mellem HCS og CR. Endvidere fastslog Klage-
naevnet at: “Det forhold, at den konstaterede prisforskel mellem pa’den ene side tilbuddet
fra City Renovation og pa’ den anden side de tre ovrige tilbud sammenholdt med, at den

fastsatte prisevalueringsmodel i veesentlig grad cendrede sig ved en stor prisspredning, i

lyset af de oplyste ejerforhold umiddelbart forekommer pdfaldende, kan under de ncevnte

omsteendigheder ikke fore til et andet resultat.” (vores understregninger)'43

141 Kendelse af 7. april 2021, Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug og Affald A/S. Kendelsen angik en klage i
forbindelse med et offentligt udbud om affaldsindsamling med tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris
og kvalitet. Pastand om at ordregiver burde have udelukket den vindende tilbudsgiver, og en anden tilbuds-
giver med samme ejer som den vindende. Klagers pastande blev ikke taget til folge pa noget punkt. (Urbaser
A/S mod Silkeborg Genbrug & Affald, 2021)

142 Tbid., s. 12. Dette henset til, at CR ved at afgive et markant hajere bud havde pavirket evalueringsmodellen,
sdledes at prisen havde begranset vaegt i evalueringen grundet de mindre prisforskelle mellem de tre andre
tilbudsgivere. Se neermere herom i afsnit 4.3.2.

143 Tbid., s. 22.
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Uagtet at Klagensevnet fandt forholdene pafaldende, valgte de ikke at tilsidesaette skon-
net, og fandt saledes ikke at oplysningerne udgjorde tilstreekkelige plausible indikationer.
Det er veerd at bemeerke, at Klagenaevnet serdeles sjseldent benytter sig af ordet ’pafal-
dende’ 1 sine preemisser.44 I den udbudsretlige litteratur argumenteres for, at ordvalget
er et udtryk for forhold, som Klagensvnet har fundet seerligt graverende eller odigse.!45
Der kan saledes argumenteres, at konklusionen muligvis havde veeret en anden, hvis or-
dregiver havde vaeret bekendt med de forhold, der blev fremsat under klagesagen. Under
denne blev ordregiver gjort bekendt med ejerforholdet pa baggrund af vedlagte udskrifter
fra CVR-registret. Klagensevnet synes at antyde at ejerforholdet kombineret med den be-
tydelige prisforskel, kunne have udgjort tilstreekkelige plausible indikationer, og udlest en
undersogelsespligt, forudsat at ordregiver havde veeret bekendt med ejerforholdene pa til-

delingstidspunktet.

Sporgsmalet er herefter, om ordregiver ikke allerede ved den betydelige prisforskel og
sammenfaldende e-mailadresser burde have gjort sig ulejligheden at baggrundstjekke til-
budsgivernes ejerforhold ved opslag 1 CVR-registret. Eftersom ejerforhold nemt og uden
omkostninger kan klarlaegges, kan det formentlig argumenteres, at Klagensevnet burde
have provet ordregivers skon mere indgaende end blot at konstatere, at sammenfaldet var
‘pafaldende’. Dette sammenholdt med at Europa-Kommission ogsa 1 sin meddelelse om
veerktojer til bekcempelse af ulovlig samordning i forbindelse med offentlige udbud naevner,
at tilbud afgivet med en anden tilbudsgivers kontaktoplysning ber fore til skeerpet mis-

tanke.146

2.7.2 Kendelse af 29. september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden

Blandt Klagen@vnets nyere praksis findes det hidtil eneste eksempel pa, at Klagenaevnet
har tilsidesat ordregivers skon 1 relation til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.147 Selvom
ordregivers vurdering af tilstreekkelige plausible indikationer er skonsmaessig, er vurde-

ringen underlagt Klagenaevnets efterprovelse, hvilket kendelse af 29. september 2021,

144 For nuvaerende har Klagenaevnet benyttet sig af udtrykket i fire kendelser, herunder i kendelse af 12.
november 2015, IGT Global Services Limited mod Danske Lotteri Spil A/S.

145 Hamer, Andhov, Bertelsen & Caranta, Into the Northern Light — in memory of Steen Treumer, 2022, s. 466.
146 Kuropa-Kommissionen, Meddelelse om veerktajer til bekeempelse af ulovlig samordning i forbindelse med
offentlige udbud og vejledning om anvendelse af den relevante udelukkelsesgrund, KOM (2021/C 91/01), s. 23.
(Meddelelse om veerktojer til bekeempelse af ulovlig samordning, 2021)

147 Kendelse af 29. september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden. Klagensevnet annullerede i sagen
ordregivers tildelingsbeslutning som folge af sagens omstendigheder. (OneMed A/S mod Region Hovedstaden,
2021)
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OneMed A/S mod Region Hovedstaden understreger. I sagen havde Region Hovedstaden
udbudt to delkontrakter om levering af undersegelseshandsker som offentlige udbud.
Hver tilbudsgiver kunne af hensyn til forsyningssikkerheden kun tildeles én kontrakt,
hvorefter ordregiver tildelte kontrakterne til Abena A/S (herefter Abena) og Aktum A/S
(herefter Aktum). Tilbudsgiverne var vertikalt forbundne, idet Abena som producent var
underleverander til Aktum. Eftersom udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 var tilvalgt48, ned-
lagde OneMed A/S (herefter OneMed) pastand om, at ordregiver burde have udelukket
Abena og Aktum, da der forela tilstreekkelige plausible indikationer pa, at parterne havde

indgdet en aftale med henblik pa konkurrencefordrejning.

OneMed henviste for det forste til, at det abenbart kunne konstateres, at Abena havde
udleveret sin udfyldte kravspecifikation til Aktum forud for tilbudsafgivelse. Dette blev
begrundet 1 at de to tilbud indeholdt flere identiske oplysninger. OneMed anforte saledes,
at der var tale om en direkte og utvetydig afskrivning fra Abenas kravspecifikation.4?
Dette erkendte Aktum ogsa under klagesagen. Endvidere gjorde OneMed galdende, at
prisdifferencen mellem Abenas og Aktums tilbud, der udgjorde 2,5 pct., var en indikation

pa tilbudskoordinering.

Klagensvnet bemaerkede indledningsvis at vurderingen om, hvorvidt Region Hovedsta-
den burde have haft tilstreekkelige plausible indikationer pa grundlag af de faktiske om-
steendigheder, skulle foretages pa tildelingstidspunktet. Klagenaevnet fandt ikke, at den
lille prisdifference pa 2,5 pct. alene kunne udgere en tilstreekkelig plausibel indikation.
Dette henset til at prisdifferencen mellem flere af de evrige tilbud var i samme storrelses-
orden. Imidlertid anforte Klagensevnet at en vaesentlig lavere pris end den nsestkommende
tilbudsgivers pris og de gvrige tilbudsgiveres pris, kan indikere en udbudsstridig konkur-

rencefordel.150

Ad veesentlig lavere priser og unormalt lave tilbud efter udbudslovens § 169, stk. 1

Omend en lille prisdifference ikke i sig selv er udslagsgivende for en tilstreekkelig plausibel

indikation, indikerer Klagensevnet ved sin udtalelse, at prisen ikke er uden betydning. I

148 OneMed A/S mod Region Hovedstaden, 2021, s. 3.

149 Tbid., s. 19.

150 [bid. I neerveerende situation havde prissaetningen i forbindelse med udbuddet kun veeret mulig som folge
af en leverance pa begge delaftaler, hvilket havde veeret i strid med udbudsbetingelserne og intentionerne bag
dette.
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udgangspunktet ma der derfor geelde en formodning for, at safremt en eller flere tilbuds-
givere tilbyder vaesentlige lavere priser end det naestlaveste tilbud, kan dette udgere en
tilstreekkelig plausibel indikation. En sadan indikation bevirker en forpligtelse for ordre-
giver til at undersoge omstendighederne naermere, jf. udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og
§ 138, stk. 1. Formodningen om Klagensevnets indikering og hvornar et tilbud er veesent-
ligt (unormalt) lavere sages besvaret ved en analogislutning til udbudslovens § 169, stk. 1
omhandlende unormalt lave tilbud. Efter denne skal ordregiver anmode tilbudsgiver om
en redegorelse for de priser og omkostninger, der indgar i tilbuddet, hvis tilbuddet fore-
kommer unormalt lavt. Ordlyden af forekommer synes at indeholde tilsvarende lempeli-
gere bevisbyrde og subjektive elementer ligesom ordlyden af tilstrcekkelige plausible indi-

kationer.

En anden vaesentlig pointe for analogislutningens eksistens er, at unormalt lave tilbud ud
fra et konkurrenceretligt perspektiv kan veere et resultat af en predatory pricing strategi
grundet en virksomheds dominerende stilling p4 markedet. Hertil kan en lav pris veere et
resultat af tilbudskoordinering. Tilbudskoordinering har flere former, og et noget lavere
tilbud fra en tilbudsgiver sammenholdt med de ovrige tilbudsgiveres tilbud, kan eksem-
pelvis vaere et resultat af bid-rotation, hvor tilbudsgiverne skiftes til at vinde.'5! Disse
situationer ber efter naervaerende forfatteres overbevisning fore til undersogelse af et til-
bud efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. For at komme bestemmelsens beviskrav neer-
mere bor det underseges, hvornar et tilbud forekommer unormalt lavt. Dette er - som det
ogsa tilfaeldet med tilstreekkelig plausible indikationer - ikke defineret 1 den udbudsretlige

regulering.

Om den manglende definition bemaerkede Klagenavnet 1 kendelse af 3. oktober 2018, Ef-
kon GmbH mod Fjordforbindelsen Frederikssund repreesenteret ved Vejdirektoratet at: (...)
hvorndr et tilbud er “unormalt lavt”, vil sdledes bero pad et konkret skon fra ordregiverens

side. Ordregiver har et forholdsvist frit skon ved denne vurdering.” (vores understreg-

ning)!52 Under henvisning til dette tilsidesatte Klagensevnet ikke ordregivers skon over,

151 Guidelines for fighting bid rigging in public procurement, 2009, s. 2.

152 Kendelse af 3. oktober 2018, Efkon GmbH mod Fjordforbindelsen Frederikssund repreesenteret ved Vejdi-
rektoratet. Kendelsen omhandler et udbud af etablering og drift af et betalingsanlaeg ved broen over Roskilde
Fjord. Udbudsproceduren var konkurrencepreeget dialog. Klage fra forbigaet tilbudsgiver (Efkon) over, at or-
dregiver burde have anset tilbuddet fra Brobizz Operater A/S som unormalt lavt. Kendelse er principiel, da
den fastslar, at ordregiver kun har pligt til at afvise et unormalt lavt tilbud i de tilfeelde, der er omfattet af
lovens § 169, stk. 3.
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at den vindende tilbudsgivers pris (Brobizz Operator A/S) ikke forekom unormalt lav.
Dette selvom tilbudsprisen pa 65 mio. kr. var vaesentligt lavere end det neestlaveste tilbud

fra Efkon GmbH pa 110 mio. kr.

I henhold til en analog anvendelse af udbudslovens § 169, stk. 1 pa lovens § 137, stk. 1,
nr. 3 kan en usaedvanlig lav tilbudspris ikke 1 sig selv fore til, at et tilbud hverken fore-
kommer unormalt lavt eller beviseligt er unormalt lavt. En sddan lav tilbudspris kan pa
den positive side skyldes, at den pagaeldende tilbudsgiver er dygtigere end de evrige til-
budsgivere til at teenke 1 innovative lesninger, eller har en anden omkostningsstruktur.
Denne situation er der intet konkurrenceretligt til hinder for. Omvendt kan det ikke ude-
lukkes, at et useedvanligt lavere tilbud er et resultat af en konkurrencefordrejende aktivi-
tet. Pa baggrund af analogislutningen kan det udledes, at en useedvanlig lav tilbudspris

ikke alene kan udgoere en tilstreekkelig plausibel indikation.

Ad resultatet af kendelse af 29. september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden

Udslagsgivende for at Klagensevnet tog OneMeds pastand til folge, var imidlertid de ens-
lydende tilbud. Tilbuddene var enslydende som resultat af, at Aktum havde modtaget Abe-
nas tilbud og ukritisk afskrevet dokumenterne. Dette indebar flere identiske trykfejl 1
bade produktblade og individuelle besvarelser samt identiske initialleverancer, der netop

var et af ordregivers evalueringsparametre.

Hertil skal det bemaerkes, at behandlingen ikke gar pa, om tilbudsgiverne har indgdet en
aftale, og om den er indgdet med henblik pd konkurrencefordrejning. Afgerende synes der-
imod at veere forekomsten af faktiske omsteendigheder pa tildelingstidspunktet, der kan
indikere en form for tilbudskoordinering, hvorefter ordregiver vil have en pligt til at un-
dersoge forholdene neermere. Under klagesagen kom det frem, at ordregiver ved evalue-
ringen havde vaeret opmeerksom pa de enslydende tilbud. I et bilag til en evalueringsrap-
port havde ordregiver anfort, at det fremgik, "direkte og utvetydigt, at en af disse tilbuds-
givere har skrevet af i forhold til hinanden i kravspecifikationen”, og at dette efter ordre-
givers opfattelse "ikke kunne veere et tilfeelde”. Ordregiver havde videre anfort, at afskrif-
ten “bevidner en grad af samordning af tilbud”, men havde ikke pa den baggrund indledt

en undersogelse.153 Dette forhold synes at vaere en veesentlig grund til Klagensevnets

153 OneMed A/S mod Region Hovedstaden, 2021, s. 19.
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tilsideseettelse af ordregivers skon, idet de konkluderer, at ordregiver pa tildelingstids-
punktet havde tilstreekkelige plausible indikationer, og derfor burde have undersogt for-
holdet naermere efter udbudslovens § 138, stk. 1. At ordregiver imidlertid ikke valgte at
undersoge forholdet nermere efter sin konstatering synes at veere usagligt, hvilket ma

anses som hovedarsag til Klagenaevnets tilsidesattelse af ordregivers skon.

Uagtet at Klagenaevnet ikke pa et generelt plan forholder sig til begrebet og beviskravet
for tilstreekkelige plausible indikationer ma det antages, at kendelsen er et eksempel pa,
hvornar ordregivers alarmklokker alt andet lige bor ringe. I lighed med dette bemeerker
Europa-Kommissionen, at identiske fejl og stavefejl kan veere et tegn pa tilbudskoordine-
ring.15¢ P4 samme made kan det udledes, at ordregiver er forpligtet til at handle, nar
denne i forste omgang har formodninger om konkurrencefordrejende adfeerd, og udeluk-

kelsesgrunden i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er tilvalgt.

Befinder ordregiver sig modsat 1 den situation, at udelukkelsesgrunden i1 udbudslovens §
137, stk. 1, nr. 3 ikke er tilvalgt, vil retstilstanden veere en anden. Med nedenfor folgende
principielle kendelse vil ordregivers beviskrav og forpligtelser ved formodninger for kon-
kurrencefordrejende adfserd 1 denne situation blive analyseret. Dette med henblik pa at
vurdere betydningen af ordregivers tilvalg af udelukkelsesgrunden i relation til dennes

forpligtelser.

2.7.3 Kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting Group A/S mod Skattemi-
nisteriet v/Udviklings- og Forenklingsstyrelsen og ligebehandlingsprin-
cippet i lyset heraf

Som anfort 1 afsnit 2.3.1 er det et grundleeggende udbudsretligt princip, at alle tilbudsgi-

vere behandles lige 1 udbudsprocessen. I relation til naerveerende athandlings problemfor-

mulering har ligebehandlingsprincippet faet saerlig betydning efter Klagenasevnets ken-
delse af 11. januar 2021, Peak Consulting Group A/S mod Skatteministeriet v/ Udviklings-

og Forenklingsstyrelsen (herefter Peak Consulting mod Skatteministeriet).15>

154 Meddelelse om veerktgjer til bekeempelse af ulovlig samordning, 2021.

155 Kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting A/S mod Skatteministeriet v/ Udviklings- og Forenklingssty-
relsen. Kendelsen angar et begraenset udbud af en rammeaftale om radgivningsydelser. Klage fra forbigaet
tilbudsgiver om en af de vindende tilbudsgiveres brug af stetteenhed var udtryk for en konkurrencebegreen-
sende aftale. Dertil pastand om at ordregiver havde begaet fejl ved den kvalitative tilbudsevaluering, og at
ordregivers evalueringsmodel var uegnet. Klagen ikke taget til folge pa noget punkt. (Peak Consulting A/S
mod Skatteministeriet, 2021)
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Konkret angar kendelsen et begreenset udbud af en rammeaftale, hvori den frivillige ude-
lukkelsesgrund ikke var indskrevet 1 udbudsbekendtgerelsen, hvorfor Klagensvnet kun i
et begraenset omfang forholder sig til bestemmelsen. Peak Consulting Group A/S gjorde 1
sin klage geeldende, at én af de vindende tilbudsgiveres tilbud var baseret pa fem konkur-
rerende stotteenheder, der udgjorde en konkurrencebegraensende aftale 1 strid med kon-
kurrencelovens § 6 og TEUF art. 101, stk. 1.156 Efter klagers opfattelse var stotteenhe-
derne at anse som konkurrenter, der var i stand til individuelt at afgive et tilbud, hvorfor
den feelles budafgivelse var konkurrencebegrensende. Spergsmalet var herefter, om or-
dregiver havde en generel pligt til at udelukke et tilbud baseret pa konkurrencebegraen-

sende adferd 1 medfor af ligebehandlingsprincippet, jf. udbudslovens § 2.

Indledningsvis bemaerkede Klagenavnet, at safremt stotteaftaler er stridende mod kon-
kurrencelovgivningen, vil en sddan aftale vaere ugyldig, og introducerede en ny forpligtelse
1 forhold til konkurrencebegraensende aftaler pa udbudsrettens omrade ved udtalelsen:
“Selvom udelukkelsesgrunde i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, ikke er tilvalgt, ma det efter
udbudslovens § 2 pahvile en ordregiver at foretage en undersagelse af, om et tilbud er ba-
seret pa en ulovlig konkurrencebegreensende aftale i tilfeelde, hvor der er anledning til tvivl
herom.’157 Der er pa nuveerende tidspunkt ikke tilsvarende retspraksis fra EU-Domstolen,

hvorfor der er tale om en principiel kendelse.

Efter kendelsen pahviler der i tvivlstilfeelde ordregiver en handlepligt til at undersege, om
et tilbud er baseret pa en konkurrencefordrejende (og dermed ugyldig) aftale. Viser un-
dersogelsen, at dette er tilfeeldet, vil ordregiver efter kendelsen vaere forpligtet til at ude-

lukke tilbuddet uanset tilvalg af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

Om bevisbyrden ved udelukkelse 1 henhold til ligebehandlingsprincippet anfores, at der
kreeves et mere sikkert grundlag end efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 for handleplig-
ten indtreeder.'5® Ordregiver har altsa et udvidet skon efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr.
3 sammenlignet med skennet efter ligebehandlingsprincippet. Loftelsen af bevisbyrden

efter ligebehandlingsprincippet forudsatter en sikker dokumentation pa, at et tilbud er

156 Af konkurrencelovens § 6 folger, at det er forbudt for virksomheder mv. at indga aftaler, der direkte eller
indirekte har til formal eller til folge at begreense konkurrencen.

157 Peak Consulting A/S mod Skatteministeriet, 2021, s. 54.

158 Tbid., s. 55.
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udarbejdet 1 strid med konkurrencereglerne. Dette vil alt andet lige kraeve et indgaende
kendskab til konkurrencelovgivningen. Et sa indgaende kendskab vil naeppe vaere tilfael-
det, og kombineret med at en vurdering forudsaetter omfattende undersogelser af marke-
det, kan ligebehandlingsprincippets praktiske betydning pa udelukkelsesomradet betviv-

les.

Ad tilstreekkelige plausible indikationer efter kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting

mod Skatteministeriet

I relation til tilstreekkelige plausible indikationer, jf. udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, be-
meerker Klagenaevnet 1 kendelsen at: “Den omstendighed, at der stdr flere virksomheder
bag et tilbud kan (...) ikke i sig selv udgore “tilstreekkelige plausible indikationer” som
neevnt i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Eksempelvis vil der derimod kunne veere klar
anledning til at foretage ncermere undersogelse, hvis de deltagende virksomheder i konsor-

tie- eller stotteaftalen i andre fuldstendig lignende udbud har afgivet tilbud alene. 59

Ved udtalelsen kan udledes at den omstendighed, at de deltagende virksomheder 1 en
konsortie- eller stotteaftale tidligere har afgivet bud alene, kan anses som en tilstreekkelig
indikation pa konkurrencefordrejende adferd. At tilbudsgiver tidligere har veeret 1 stand
til at byde ind péa et identisk udbud, kan vaere en indikation pa, at denne har kapaciteten
til at udfere opgaven alene, hvorfor der 1 sa fald skal veere sket eendringer 1 dennes kapa-
citet. Kapacitetseendringer vil vaere en plausibel forklaring pa deltagelse i1 konsortiet,
hvorefter tilbudsgiver ikke kan udelukkes under henvisning hertil. Tilbudsgivers kapaci-
tet 1 en konkret kontraktperiode kan for ordregiver veere sveer at forholde sig til, da ordre-
giver ikke pa tildelingstidspunktet har den fornedne viden om tilbudsgivers interne for-
hold. Det forekommer derfor ikke overraskende, at konsortier bestaende af tidligere indi-
viduelle tilbudsgivere er en tilstreekkelig plausibel indikation, som ordregiver beor under-

sege nermere. For praecisering af dette forhold henvises til afsnit 4.3.4.

Sammenfattende er retstilstanden efter kendelsen, at ordregiver til enhver tid er forplig-
tet til at pase tilbuddenes forenelighed med konkurrenceretten, indlede en undersogelse
ved tvivl om dette, og slutteligt udelukke 1 tilfeelde af tilbuddenes uforenelighed. Dette
gaelder uanset om udelukkelsesgrunden 1 § 137, stk. 1, nr. 3 er tilvalgt. Det taler for at

159 Peak Consulting A/S mod Skatteministeriet, 2021, s. 55.
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tilveelge udelukkelsesgrunden, at bevisbyrden er lempet og skennet er storre, idet der kun
kraeves tilstedeveerelse af tilstreekkelige plausible indikationer og ikke et mere sikkert
grundlag som efter ligebehandlingsprincippet. P4 den anden side er greensen for, hvornar
ordregiver er forpligtet til at undersege forholdet neermere efter ligebehandlingsprincip-
pet, tilsvarende lavere. Sikkert er, at ordregiver er forpligtet til at undersoege tilbud, der
er udtryk for konkurrencefordrejning, uanset om udelukkelsesgrunden er tilvalgt 1 ud-
budsbekendtgorelsen eller ikke. Dette skyldes at antagelse af tilbud, der ikke er udarbej-
det selvstaendigt og uathaengigt, 1 sig selv vil stride imod ligebehandlingsprincippet pa

grund af den opnaede konkurrencefordel.

2.8 Sammenfatning af Klagenavnets praksis om tilstraekkelige plausible

indikationer og efterprovelse af ordregivers skon

I det foregdende afsnit er tre kendelser'®® pa omradet blevet indgdende behandlet med
henblik pa at konkludere, hvornar ordregiver har indikationer pa konkurrencefordrejende
adfeerd. For nuvaerende kan én absolut standard om ordregivers undersogelsespligt udle-
des af lovbemeerkningerne, navnlig i det tilfselde hvor der er rejst tiltale mod en tilbuds-
giver for overtreedelse af konkurrencelovgivningen. I modsaetning til denne udledte ovre
greense, har det ikke ud fra klagensevnspraksis vaeret muligt at udlede en nedre graense
for, hvornar ordregiver ber have tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefor-
drejende adfeerd. De behandlede kendelser indikerer, at ordregivers viden pa tildelings-
tidspunktet er afgerende for vurderingen. Samtidig kan det argumenteres at greensen for,
hvornar ordregiver skal udelukke en tilbudsgiver, er relativt hgj grundet bestemmelsens
uklarhed. Af kendelserne kan det udledes, at der skal mere til end blot en enkeltstaende
konstatering om betydelige prisforskelle, faelles ejerforhold eller identiske fejl i tilbudsma-

terialet.

I relation til Klagensevnets provelse af ordregivers skon kan det ud fra kendelserne kon-
stateres, at Klagenaevnet er noget tilbageholdende med at preve skennet indgaende. Or-
dregiver er tillagt et sken inden for de udbudsretlige rammer og inden for rammerne af
sin egen udarbejdede udbudsbekendtgerelse. Som offentlig myndighed er ordregiver for-

pligtet til at udeve et skon 1 de situationer, hvor lovgiver i1 lovbestemmelsen har tillagt

160 Herunder kendelse af 7. april 2021, Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug og Affald A/S, kendelse af 29.
september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden samt kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting
Group A/S mod Skatteministeriet v/ Udviklings- og Forenklingsstyrelsen.
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ordregiver en skonsbefajelse. Skonnet skal udeves 1 overensstemmelse med magtfordre;j-
ningsleren, hvortil der geelder et forbud mod at satte sken under regel. Grundleggende
gaelder det, jf. afsnit 2.4 om de forvaltningsretlige principper, at Klagensevnet kan prove
ordregivers skon. Klagenaevnet tilkendegiver klart i sin praksis, at skennet alene tilside-
seettes, hvis greenserne for saglighed og rigtighed abenbart er overskredet, herunder hvis
de udbudsretlige principper om gennemsigtighed, ligebehandling og proportionalitet er

tilsidesat.

Ordregiver er pa udelukkelsesomradet, seerligt 1 forhold til udbudslovens § 137, stk. 1, nr.
3, tillagt et forholdsvist frit sken, hvilket Klagenaevnets kendelser er udtryk for. Der skal
saledes meget til, forend Klagenaevnet tilsidesaetter ordregivers skensmaessige vurdering.
Dette eksempelvis som folge af en faktisk viden og formodning pa tildelingstidspunktet,
der ikke udmunder sig i naermere underseogelse af forholdene som tilfaeldet 1 kendelse af
29. september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden. Klagensevnets efterprovelse
af ordregivers skon begraenses yderligere af nsevnets manglende kompetencer pa konkur-
rencerettens omrade. Klagenavnet pointerer flere gange 1 sin praksis, at de ikke har kom-
petence til at tage stilling til, om konkurrencereglerne er overtradt, hvilket understreger

vigtigheden af, at ordregiver er i stand til at foretage et korrekt skon.

Ud fra praksis kan det tillige udledes, at tilbudsgiver ikke skal regne med at f4 medhold 1
sin klage omhandlende ordregivers skensmaessige vurdering af tilstreekkelige plausible in-
dikationer. Klagen@vnets manglende kompetence pa konkurrencerettens omrade sam-
menholdt med ordregivers frie skeon, uden seerlig vejledning til skennet, vurderes at vaere
til fare for den tilsigtede beskyttelse af tilbudsgiver mod arbitreer behandling 1 udbudslo-
vens § 137, stk. 1, nr. 3.

En anden konsekvens af beviskravets uklarhed er, at ordregiver ved tilbudsevalueringen
skal forholde sig til konkurrenceretten og dens kompleksitet. Herunder skal ordregiver
veere 1 stand til at identificere, om et tilbud blot er et konkurrencedygtigt tilbud, eller om
det baserer sig pa konkurrencefordrejende adfeerd. Vurderingen forudseetter et hojt kend-
skabsniveau til konkurrencen pa markedet og konkurrenceretten i sin helhed, hvorfor
vurderingen indebaerer betydelige transaktionsomkostninger for ordregiver. Dette da kon-
kurrencebegreensende aftaler per definition er hemmelige, og identificering af sidanne

aftaler forudseetter informationer og kompetencer som ordregiver ikke forventes at
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besidde. Tilbage star formodninger, antagelser, tvivl og sund fornuft, som ordregiver 1 ste-

det méa basere sit skon pa.

Uhensigtsmaessigheden 1 dette kan bevirke til en anden anvendelse end tilsigtet med ud-
budslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Ordregiver kan risikere at udelukke den tilbudsgiver med
det skonomisk mest fordelagtige tilbud ubegrundet til fare for udbudslovens formal om
bedst mulig udnyttelse af offentlige midler og det forvaltningsretlige princip om forsvarlig
gkonomisk forvaltning. Uklarhederne vanskeliggor anvendelsen af bestemmelsen, hvorfor
der er holdepunkter for at argumentere, at det reelt er hensynet til ordregiver der gor, at
§ 137, stk. 1, nr. 3 ikke er gjort obligatorisk men er forblevet frivillig. At forpligtelsen til
at udelukke tilbud baseret pa konkurrencefordrejende aftaler allerede geelder efter lige-
behandlingsprincippet, jf. kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting mod Skattemini-

steriet synes at tale for argumentationen.

Foruden ordregivers skon ved fortolkning af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og den van-
skelighed som anvendelsen indebeerer, tilkommer der ordregiver et sken i relation til lo-
vens § 138, stk. 1 om self-cleaning. Finder ordregiver efter en konkret vurdering at have
tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfserd, vil denne veere
forpligtet til at udelukke tilbudsgiver fra udbuddet. Dokumenterer tilbudsgiver imidlertid
sin palidelighed, kan denne ikke udelukkes fra udbuddet, jf. udbudslovens § 138, stk. 1, 1.
pkt. Reglerne om self-cleaning fungerer derfor som en sikkerhedsventil for ordregivers
ukorrekte anvendelse af § 137, stk. 1, nr. 3, og sikrer tilbudsgiver mod arbitreer behand-
ling. Rammerne for ordregivers sken 1 relation til tilbudsgivers dokumentation, og @n-
dringerne i medfer af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens nyoprettede ’Enhed for pali-
delighedsvurdering’ vil 1 det folgende blive afsogt. Dette grundet antagelsen om at reglerne

om self-cleaning og udelukkelsesreglerne uleseligt haenger sammen.

2.9 Analyse af udbudslovens § 138, stk. 1 omhandlende self-cleaning

I det folgende skal det underseges, hvordan self-cleaning kan foretages, nar ordregiver (i)
har tilvalgt udelukkelsesgrunden i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, og (i1) finder at have
tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfserd. Muligheden for
self-cleaning er implementeret pa grundlag af udbudsdirektivet art. 57, stk. 6, og beror pa

en proportionalitetstankegang. For at sikre proportionalitet, idet udelukkelse ma
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betegnes som en alvorlig sanktion, gives en udelukket tilbudsgiver mulighed for at rette
op pa sine overtraedelser og/eller dokumentere sin uskyld.!¢! Ved at give tilbudsgiver mu-
lighed for at rette op pa ukorrekt adfeerd, motiveres tilbudsgiver til effektivt at iveerksaette
forebyggende foranstaltninger med ensket om at genoprette sin palidelighed. Udbudsdi-
rektivets praeambelbetragtning nr. 102 udlaegger det til medlemslandene at bestemme,
om vurderingen af tilbudsgivers palidelighed, skal foretages hos ordregiver eller hos kom-
petente myndigheder. Denne vurderingskompetence har forud for den seneste loveendring

af udbudsloven'6? veeret ordregivers alene.

Udbudslovens § 138, stk. 1, 1. pkt. foreskriver, at ordregiver ikke kan udelukke en tilbuds-
giver, der har fremlagt tilstraekkelig dokumentation for sin palidelighed. Hvad der anses
som tilstraekkelig dokumentation er forsegt praeciseret i lovens § 138, stk. 3, nr. 1-3. Kra-
vene er ikke kumulative i den forstand, at alle kravene skal veere opfyldt, for tilbudsgiver
kan anses for renset. Med seerlig relevans for udelukkelsesgrunden i § 137, stk. 1. nr. 3 er
§ 138, stk. 3, nr. 2 og 3. Efter disse er en tilbudsgivers dokumentation tilstreekkelig, hvis
tilbudsgiver har gjort indgdede rede for overtreedelse af konkurrencereglerne gennem et
aktivt samarbejde med Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, eller har truffet passende
tekniske, organisatoriske og personalemseessige foranstaltninger for at forebygge ovrige

overtraedelser.

Af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 138 fremgér, at tilstreekkeligheden af tilbuds-
givers dokumentation for palidelighed beror pa en konkret vurdering, der skal foretages
under hensyn til forseelsens karakter, de trufne foranstaltninger samt konkrete forhold
ved kontrakttildelingen.¢3 Desuden skal ordregiver, som et udtryk for en proportionali-
tetsbetragtning, tage hensyn til grovheden af overtreedelsen og saerlige omsteendigheder 1

ovrigt.

Ordregivers konkrete vurdering af tilbudsgivers dokumentation har veeret genstand for
behandling ved Klagenaevnet i flere sager. Et eksempel herpa er kendelse af 27. oktober
2022, KN Rengoring mod Frederiksberg Kommune, hvori Klagenaevnet bemerkede at or-

dregiver ved vurderingen af passende tekniske, organisatoriske og personalemsessige

161 Treumer, 2016, s. 247.

162 Lov nr. 884 af 21. juni 2022 om =ndring af udbudsloven, lov om Klagensvnet for Udbud og lov om indhent-
ning af tilbud i bygge- og anleegssektoren.

1631, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 138, s. 156.
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foranstaltninger har et betydeligt skon.'64 Om tilsidesattelse af ordregivers vurdering an-
forte Klagensevnet, at de alene tilsidesaetter skennet, hvis det er usagligt, fejlbehaeftet
eller hvis ordregiver har skennet abenbart forkert.16> Det er derfor det klare udgangs-
punkt, at Klagensevnet ikke tager stilling til ordregivers vurdering af tilbudsgivers frem-
lagte dokumentation for palidelighed efter lovens § 138, stk. 1. Dette er ikke at forveksle
med, at Klagenaevnet ikke prever, om en sadan vurdering reelt er foretaget, hvilket var
tilfeeldet 1 kendelse af 9. december 2021, Eastwest Instore ApS mod Region Hovedstaden.
Heri bemaerkede Klagensevnet, at ordregiver ikke havde foretaget en vurdering af tilbuds-

givers dokumentation i overensstemmelse med bestemmelsen.166

Finder ordregiver at tilbudsgiver ikke pa tilstraekkelig vis har dokumenteret sin palide-
lighed, vil denne endeligt blive udelukket fra udbuddet. Udelukkelsesperiodens laengde
er, foruden at vaere reguleret af proportionalitetsprincippet, ogsa reguleret af udbudslo-
ven. Tidsrammen er ved vedtagelse af den nye @ndringslov!¢? forleenget fra to ar til tre ar,
jf. udbudslovens § 138, stk. 7. Forleengelsen kan rummes af de 1 udbudsdirektivet udlagte
rammer, der fastseetter en maksimal udelukkelsesperiode pa tre ar, jf. udbudsdirektivets
art. 57, stk. 7. Ordregiver skal allerede 1 udbudsbekendtgerelsen anfore udelukkelsespe-

rioden, jf. ogsa gennemsigtighedsprincippet.168

Det skal afslutningsvis bemeaerkes, at selvom self-cleaning i henhold til § 138 knytter sig
til udelukkelsesreglerne, pahviler der ordregiver ved udelukkelse i medfer af ligebehand-
lingsprincippet en pligt til at foretage neermere undersogelse af misteenkelighederne og

anmode om redegorelse for de mulige konkurrencebegraensende forhold.169

164 Kendelse af 27. oktober 2022, KN Rengoring mod Frederiksberg Kommune. s. 53. (KN Rengering mod Fre-
deriksberg Kommune, 2022). Klage fra udelukket tilbudsgiver med pastand om uberettiget udelukkelse. Kla-
ger anforte, at sine self-cleaning foranstaltninger var tilstreekkelige, hvilket ordregiver ikke fandt. Klagenaev-
net tog ikke péastanden til folge under henvisning til ordregivers betydelige sken pa omradet.

over ordregivers vurdering af, at den udelukkede tilbudsgivers self-cleaning foranstaltninger ikke var til-
straekkelige.

165 Thid.

166 Kendelse af 9. december 2021, Eastwest Instore ApS mod Region Hovedstaden, s. 18. Kendelsen angar klage
over samme udbud som den i OneMed A/S mod Region Hovedstaden omhandlende sag.

167 Lov nr. 884 af 21. juni 2022 om sndring af udbudsloven, lov om Klagenaevnet for Udbud og lov om indhent-
ning af tilbud i bygge- og anleegssektoren.

1681, 19, 2015, Specielle bemeerkninger til § 138, s. 158.

169 Jf. Peak Consulting A/S mod Skatteministeriet, 2021.



2.10 Ny ’Enhed for palidelighedsvurdering’

Vurdering af tilbudsgivers fremlagte dokumentation, og dennes tilstreekkelighed, kan
vedrore forhold uden for ordregivers faglige kompetence. Som eksempel herpa vil ordregi-
ver 1 relation til konkurrencefordrejende adfeerd skulle tage stilling til, om tilbudsgivers
iveerksatte initiativer er egnet til at forebygge fremtidig konkurrencestridig adfserd. Den
administrative omkostningsbyrde ved denne vurdering synes i kombination med ovensta-
ende at veere betydelig. Under de nuvaerende regler vil det saledes veere muligt, at en
tilbudsgiver udelukkes af en ordregiver 1 én kommune, og ikke udelukkes af en ordregiver
1 nabokommunen, hvilket er til fare for bade retssikkerheden og overholdelse af ligebe-

handlingsprincippet.

Onsket om en mere ensartet palidelighedsvurdering, et mere effektivt brug af ressourcer
og et storre fokus pa at tildele kontrakter til ordentlige og ansvarlige tilbudsgivere, danner
baggrund for vedtagelse af den nationale sarregel 1 udbudslovens § 138, stk. 1, 2. pkt. I
medfor af bestemmelsen er ’Enhed for palidelighedsvurdering’ oprettet under Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen, hvorved ordregiver er forpligtet til at indhente en vejledende
udtalelse af tilbudsgivers fremlagte dokumentation for palidelighed. Desuagtet at der 1
henhold til bestemmelsens ordlyd geelder en pligt til at indhente en vejledende udtalelse,
saerligt jf. anvendelsen af skal, gaelder der ikke en pligt til at leegge den vejledende udta-
lelse til grund. Valget herom er frivilligt, hvilket understreges af anvendelsen af vejle-
dende samt af lovbemaerkningerne.!” Pa denne made opretholder ordregiver sin vurde-

ringskompetence og muligheden for selvsteendigt at foretage sin egen vurdering.

Indforelse af en pligt til at indhente en palidelighedsvurdering beror pa et forslag fra Ar-
bejdsgruppen for eventuelle regeleendringer pa baggrund af Atea-sagen (herefter Arbejds-
gruppen).l’ Arbejdsgruppen fremseetter 1 sin rapport anbefaling om, at der: "(...) oprettes
en enhed, der far til opgave at vurdere virksomheders palidelighed i forbindelse med gen-

nemforelsen af offentlige udbudsprocedurer, sdledes at vurderingen af palidelighed kan ske

1701, 199, 2022, pkt. 2.3 om "lavere transaktionsomkostninger ved offentlige udbud ved oprettelsen af en enhed
for palidelighedsvurderinger’, s. 8.

171 Arbejdsgruppen bestdende af reprasentanter fra Erhvervsministeriet, Finansministeriet og Justitsmini-
steriet blev nedsat i februar 2019 med henblik pa at fremkomme med en rapport i foraret 2020, jf. Kommisso-
rium for arbejdsgruppe om eventuelle regeleendringer pa baggrund af Atea-sagen, Folketingets Finansudval-
get 2019-2020. Arbejdsgruppen har haft til formal at revidere udbudslovens regler om udelukkelse og self-
cleaning ud fra opnaede erfaringer fra Atea-sagen. (Arbejdsgruppens rapport for eventuelle regeleendringer,
2020)
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uafheengigt af ordregivernes interesser, og sa vurderingen sker sd ens som muligt pa tveers
af den offentlige sektor.” 2 Bemeerkelsesvaerdigt er det, at Arbejdsgruppen 1 sin rapport
anbefaler at: ’(...) den enkelte ordregivende myndighed skal veere forpligtet til at leegge

enhedens vurdering til grund, sdledes at de enkelte ordregivere helt fritages for denne op-

gave. Det vurderes, at det vil veere mere effektivt for de enkelte ordregivende myndigheder

og tilbudsgiver i forhold til bade tid, skonomi og ressourcer.” (vores understregning)!73

Denne anbefaling star 1 kontrast til den vedtagne loveendring, hvor valget om at anvende
enhedens palidelighedsvurdering er gjort frivillig. De ressourcemeassige besparelser ved
en frivillig ordning sar Arbejdsgruppen tvivl om, da ordregiver kan velge ikke at folge
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering af tilbudsgivers dokumentation.'’* Der
ma imidlertid vaere en berettiget forventning om, at ordregiver folger de vejledende udta-
lelser, hvorfor en administrativ omkostningsbesparelse ma forventes. Samtidig bevarer
ordregiver sit skon, og far mulighed for at tilleegge andre forhold betydning end dem, der

er omfattet af vejledningen.

Processen omkring palidelighedsvurderingen bliver med den vejledende udtalelse mere
omfattende, idet ordregiver skal indsende en begrundelse for udelukkelse af tilbudsgiver
samt dennes dokumentation for palidelighed til Konkurrence-og Forbrugerstyrelsen. Op-
star der undervejs sporgsmal, skal videreformidlingen ga gennem ordregiver. Enheden
skal efterfolgende foretage sin vurdering af tilbudsgivers palidelighed pa baggrund af de
dokumenter, som tilbudsgiver mener kan dokumentere sin palidelighed. Hvad der imid-
lertid kan karakteriseres som troveerdig dokumentation, kan ikke preecist udledes af hver-

ken Klagenaevnets praksis, lovbemarkningerne eller den juridiske litteratur.

Overordnet ma det med udgangspunkt i praksis, lovhemsarkningerne og den juridiske lit-
teratur geelde, at de tiltag som tilbudsgiver gennemforer for at dokumentere sin palidelig-
hed, skal veere relateret til de omsteendigheder, der forte til udelukkelse. Endvidere skal
tiltagene vaere implementeret 1 virksomheden, og skal kunne dokumenteres. Det ma sale-
des ikke anses for tilstreekkeligt, at foranstaltningerne er under planleegning, eller at der

findes hensigtserklaeringer om, at der vil blive gennemfort en reekke tiltag. Det ma bero

172 Arbejdsgruppens rapport for eventuelle regeleendringer, 2020, s. 3.
173 Thid.
174 Thid.
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pa en konkret vurdering af det specifikke udbud, herunder den enkelte udelukkelses-
grund, hvad der kan ses for tilstraekkelig dokumentation, og hvad der kan udgere nedven-

dige foranstaltninger.

EU-domstolen har i sin praksis pa samme vis ikke udtalt sig om, hvad der kan udgere
tilstreekkelig dokumentation, men har 1 sag C-124/17, Vossloh Laeis behandlet udbudsdi-
rektivets regler om self-cleaning. I sagen fandt EU-Domstolen, at ordregiver skal anmode
en gkonomisk akter, der er fundet ansvarlig for en konkurrenceretlig overtraedelse, om at
fremleegge konkurrencemyndighedens afgerelse om forseelsen.”> Hertil fastslog EU-Dom-
stolen, at kravene til tilbudsgivers dokumentation ikke ma veere unedvendigt strenge eller
uproportionale i1 forhold til kontraktens karakter og omfang, navnlig for at sikre en fair og

gennemsigtig udbudsproces.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, anset som lovgivers forleengede arm, har for at
hjalpe bade ordregiver og tilbudsgiver med dokumentationskravene, valgt at udvikle en
skabelon for afgivelse af dokumentation for palidelighed.?’® Denne er alene en opfordring,
der skal vaere med til at sikre, at Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen modtager korrekt
bevis for iveerksatte foranstaltninger. Hertil har styrelsen udarbejdet en vejledning om
vurdering af palidelighed, der skal bidrage til ordregivers endelige vurdering af tilbudsgi-
vers palidelighed. I dette ma ogsa ligge en formodning for, at ordregivers transaktionsom-
kostninger ved vurderingen bliver mindsket. Vejledningen er offentliggjort i ar 2023, og

er endnu ikke blevet behandlet ved Klagensvnet.177

Opsummerende for forméalene med centralisering af palidelighedsvurderingerne er onsket
om sikre ensartede vurderinger gennem et bedre kompetencegrundlag, foregelse af til-
budsgivers retssikkerhed og ensket om at bidrage til administrative besparelser gennem
styrkelse af ordregivers vurderingsgrundlag. Denne centralisering vurderes alt andet lige

at pavirke den made, hvorpa self-cleaning foretages, nar ordregiver (i) har tilvalgt

175 Sag C-124/17, Vossloh Laeis GmbH mod Stadtwerke Miinchen GmbH, pr. 30.

176 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Skabelon for en virksomheds dokumentation for pdlidelighed, decem-
ber 2022.

177 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Vejledning om vurdering af palidelighed, marts 2023. Vejledningen
beskriver blandt andet, hvilke faktorer der kan indga 1 en vurdering af tilbudsgivers palidelighed, herunder
tidligere overtraedelser af udbudsreglerne og andre relevante love og regler, samt hvilke passende foranstalt-
ninger der kan treeffes for at athjeelpe sddanne overtraedelser. (Vejledning om vurdering af palidelighed, 2023)
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udelukkelsesgrunden 1 udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, og (i1) finder at have tilstreekkelige

plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfaerd.

2.11 Juridisk delkonklusion

Indevaerende kapitel har haft til formal at undersege, hvornar ordregiver skal udelukke
tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adfzerd 1 medfer af udbudslovens § 137,
stk. 1, nr. 3. Sammenfattende kan det opsummeres, at pligten til at undersoge et tilbud
med henblik pa udelukkelse geelder, nar ordregiver har tilstreekkelige plausible indikatio-
ner til at konkludere, at tilbudsgiver har indgdet en aftale, samordnet praksis eller foreta-
get vedtagelser med andre skonomiske akterer, der har til formal at hindre, begreense eller

fordreje konkurrencen.

En korrekt anvendelse af bestemmelsen forudsaetter, at ordregiver udelukker, nar bevis-
kravet om tilstreekkelige plausible indikationer er til stede, hvorfor det saerligt er blevet
undersogt, hvornar dette er tilfeeldet. For nuvaerende kan én absolut standard om ordre-
givers undersogelsespligt udledes. Efter denne geelder en undersogelsespligt, nar der er
rejst tiltale mod tilbudsgiver for overtradelse af konkurrencelovgivningen, eller nar denne
er domt for forseelsen. Saddanne forhold vil i henhold til lovbemaerkningerne altid udgere
en tilstreekkelig plausibel indikation. Omvendt har det ud fra Klagenaevnets praksis ikke
veeret muligt at udlede en nedre graense for, hvornar ordregiver bor have tilstreekkelige
plausible indikationer. Af klagenaevnspraksis kan udledes, at der skal mere til end blot en
konstaterbar prisforskel, faelles ejerforhold eller identiske fejl i tilbudsmaterialet for at
udlese en undersegelsespligt. Samme praksis indikerer, at ordregivers faktiske viden pa
tildelingstidspunktet er afgerende. Neermere om bestemmelsens anvendelse kan ikke ud-

ledes af hverken lovgivning, praksis eller juridisk litteratur.

Sikkert er derimod, at ordregiver er tillagt et tilneermelsesvis frit sken ved vurderingen.
Dette skon skal udeves 1 overensstemmelse med magtfordrejningsleeren og forbuddet mod
at seette skon under regel. Ordregivers skon 1 relation til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3
vurderes at forudseette et betydeligt kendskab til konkurrenceretten, hvilke kompetencer
ordregiver ikke forventes at besidde. Det manglende kendskab vurderes at besvaerliggore
bestemmelsens anvendelse og indebeerer en omkostningstung byrde til fare for bade til-

budsgiveres beskyttelse mod arbitraer behandling, udbudslovens formal om bedst mulig
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udnyttelse af offentlige midler samt det forvaltningsretlige princip om forsvarlig skono-
misk forvaltning. Med udgangspunkt i den behandlede praksis kan det udledes, at Klage-
navnet er tilbageholdende med at preve ordregivers skon. Skennet tilsidesattes alene,
hvis greenserne for saglighed og rigtighed er klart overskredet, herunder hvis der er tale

om en tilsidesattelse af udbudslovens grundlaeggende principper i § 2.

Foruden ovenstaende kan det konkluderes, at ordregiver kun kan udelukke tilbudsgiver i
medfor af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, hvis ordregiver pa forhand har tilvalgt bestem-
melsen 1 udbudsbekendtgerelsen. Dette er ikke enslydende med, at ordregiver ikke 1 gra-
verende tilfelde kan udelukke tilbudsgiver pa grund af konkurrencefordrejende adfeerd. I
sa tilfaelde vil det vaere under henvisning til ligebehandlingsprincippet 1 udbudslovens §
2. Anvendelsen forudseetter imidlertid et mere sikkert grundlag end efter den frivillige
udelukkelsesgrund, jf. kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting mod Skatteministe-

riet.

Afsluttende kan det opsummeres, at tilbudsgiver i overensstemmelse med proportionali-
tetsprincippet skal have mulighed for at dokumentere sin uskyld eller genoprette sig pa-
lidelighed, jf. udbudslovens § 138, stk. 1, nar ordregiver i forste omgang har fundet ¢il-
streekkelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfeerd. Afgerende for
denne vurdering er, om tilbudsgivers dokumentation er tilstraekkelig. Vurderingen skal
foretages under hensyn til forseelsens karakter, de trufne foranstaltninger og konkrete
forhold ved kontrakttildeling. Finder ordregiver at dokumentationen ikke er tilstraekkelig,
skal tilbudsgiver endeligt udelukkes fra udbuddet. P4 samme vis kan tilbudsgiver ikke
udelukkes, hvis denne formar at dokumentere sin palidelighed og/eller rette op pa de kon-
kurrenceretlige overtreedelser. Denne skensmaessige vurdering har forud for den nyeste
loveendring veeret ordregivers alene. Centraliseringen af palidelighedsvurderingerne ved
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har til formal at sikre en mere ensartet vurdering, et
mere effektivt brug af ressourcer samt afhjeelpe de betydelige omkostninger forbundet

med en usikker og kompleks vurdering.
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3. KAPITEL III - OUKONOMISK ANALYSE

3.1 Indledning

Den frivillige udelukkelsesgrund i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er 1 afhandlingens
juridiske analyse blevet belyst. Hertil er self-cleaning reglen 1 udbudslovens § 138, stk. 1,
samt oprettelsen af 'Enhed for palidelighedsvurdering’ blevet analyseret. I folgende oko-
nomiske analyse vil formalet med udelukkelses- og self-cleaning reglerne begyndelsesvist
blive klarlagt i et ekonomisk @jemed. Dette med henblik pa at undersege reglernes virk-
ning pa ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 om ude-
lukkelse pa baggrund af tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende
adfeerd. Undersogelsen vil danne grundlag for en principal-agent analyse af ordregivers
incitament til at forfelge lovgivers onskede formal med bestemmelsen. Analysen har tillige
til hensigt at undersege, 1 hvilket omfang den nye self-cleaning bestemmelse bidrager til
ordregivers opfyldelse af udelukkelsesreglens formal. Som afrunding pa kapitlet vil for-
skellige markedsstrukturers effekt pa ordregivers incitament til anvendelse af bestem-

melsen blive afsegt.

3.2 Retsgkonomisk analyse af udbudslovens §§ 137, stk. 1, nr. 3 og 138, stk.

1 om udelukkelse og self-cleaning

3.2.1 Udelukkelsesreglernes formal

I overensstemmelse med traktatens formal og udbudsdirektivets preeambelbetragtning
nr. 1, spiller udbudsreglerne en vaesentlig rolle i1 relation til funktionen og opretholdelsen
af det indre marked.!”® Udbudsreglerne er iveerksat for at sikre EU’s overordnede onske
om et velfungerende og effektivt marked for offentlige indkeb.17 Dette indebeerer, at til-
budsgivere skal have lige konkurrencevilkar uanset EU-landegraenser og konkurrencefor-
vridninger mellem gkonomiske akterer skal undgas.!8 Samtidig skal effektiviteten af of-
fentlige indkeb ages, saledes at ordregiver far mest valuta for pengene gennem en rationel
indkebspolitik til gavn for samfundet. Dette opnés i henhold til Europa-Kommissionen ved

steerkest mulig konkurrence om offentlige kontrakter.1s!

178 Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om offentlige indkeb, 2011, s. 3.
179 Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb, 2011, s. 3.

180 Thid., s. 4.

181 Thid.
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Som et strategisk virkemiddel for at fremme malssetningen om mest valuta for pengene
har lovgiver affattet udelukkelsesreglerne. Affattelsen beror foruden dette mal pa et onske
om at understotte politiske mal, nar det offentlige kober ind.182 Et af disse politiske mal
er social ansvarlig ved indkeb, herunder en beslutning om at offentlige kontrakter alene
bor tildeles lovlydige og palidelige akterer. Et af midlerne til at opna dette skal findes 1
reglerne om udelukkelse. Efter disse regler skal tilbudsgiver udelukkes fra udbuddet, hvis

denne har begaet strafbare handlinger, der sar tvivl om tilbudsgivers integritet.

Valget om at muliggere udelukkelse anses som vaerende et tydeligt signal til potentielle
tilbudsgivere om, at deltagelse 1 offentlige udbud forudsaetter efterfolgelse af lovregler.183
Udelukkelse som foranstaltning har til formal at sikre lige vilkar mellem tilbudsgivere.
Onsket herom beror pa, at skonomiske akterer der ikke overholder sine juridiske forplig-
telser, kan have en utilberlig konkurrencefordel og som folge heraf drive palidelige til-
budsgivere ud af markedet.!8¢ Hertil kommer at antagelse af tilbud, der beror pa konkur-
rencefordrejende adfserd, neppe gavner det udbudsretlige forméal om mest valuta for pen-
gene. Dette da ordregiver 1 teorien kan ende med at betale mere for kontrakten end 1 et

marked, hvor der ikke er sket fordrejning af konkurrencen.!85

Foruden disse formal synes der i den skonomiske litteratur at veere tre sekundaere formal
med udelukkelsesreglerne.®¢ Disse formal kan inddeles 1 det politiske, det straffende og
det beskyttende rationale.18” Ud fra det politiske rationale betragtes udelukkelse af til-
budsgiver som en politisk erkleering om manglende tolerance over for konkurrencefordrej-
ning.88 Udelukkelse af tilbudsgiver sikrer, at offentlige midler ikke anvendes til at stotte
kriminelle virksomheder, som kan bruge offentlige kontrakter som et middel til at gene-

rere omsatning. Hertil sikres, at offentlige myndigheder anvender sine ekonomiske

182 Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb, 2011, s. 35.

183 Williams-Elegbe, The implications of negotiated settlements for debarment in public procurement: a prelim-
inary enquiry, 2020, s. 78. (Williams-Elegbe, 2020)

184 Arrowsmith & Kunzlik, Social and Environmental Policies in EC Procurement Law, 2009, s. 113. ((Ar-
rowsmith & Kunzlik, 2009)

185 Der m4 alt andet lige veere en risiko for, at ordregiver ender op med en upéalidelig kontraktpart, hvis denne
veelger at indgd en kontrakt med en tilbudsgiver, der har deltaget i konkurrencefordrejende aktiviteter. En
upalidelig kontraktpart kan bevirke hgje transaktionsomkostninger for ordregiver efter kontrakten er ind-
gaet. Tilbudsgiver kan af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen have modtaget bede for overtreedelse af kon-
kurrencelovgivningen, hvorved ordregiver kan risikere at skulle annullere kontrakten pad baggrund af dette.
Hertil er der sandsynlighed for flere klager, der igen kan bevirke hoje transaktionsomkostninger efter kon-
traktindgaelse.

186 Williams-Elegbe, 2020, s. 77.

187 Arrowsmith & Kunzlik, 2009, s. 113.

188 Williams-Elegbe, 2020, s. 78.
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ressourcer pa en made, der er i overensstemmelse med, og fremmer den offentlige poli-
tik.1®9 Ved at udelukke skonomiske akterer, der har deltaget 1 ulovlige aktiviteter, redu-
cerer ordregiver den samlede risiko for at blive forbundet med ulovlig adfserd (offentlig

kritik), og sikrer sig mod spild af offentlige ressourcer.

For det andet kan udelukkelse af tilbudsgiver betragtes som en straf, der har til formal at
afskreekke og gengeelde for deltagelse i ulovlige aktiviteter. Tilbudsgiver udelukkes fra at
levere til det offentlige marked, hvilket kan fa ekonomisk betydning for denne. Udeluk-
kelse anses derfor som en alvorlig sanktion, idet tilbudsgiver mister muligheden for at fa
den pagaeldende kontrakt, og efterfolgende skal foretage selvrensende foranstaltninger.19°
I sadanne tilfeelde straffes tilbudsgiver. Tilbudsgivers omdemme samt mulighed for frem-

tidig indtjening 1 udbud vurderes at blive pavirket negativt af udelukkelse.19!

For det tredje kan udelukkelse af tilbudsgiver sikre, at ordregiver kun indgar offentlige
kontrakter med egnede og palidelige aktorer. Herigennem skabes en hgj standard for in-
tegritet og ansvarlighed blandt de deltagende akterer i offentlige udbud. Ordregiver be-
skyttes mod tilbudsgiver, hvis ageren, sasom deltagelse 1 konkurrencefordrejende aktivi-
teter, kan have negativ indvirkning pa akterens egnethed som kontraktpart.192 Mulighe-
den for at tilbudsgiver besudler udbudssystemet med sine lovovertradelser mindskes som
folge af disses udelukkelse, ligesom skatteyderne ikke star over for at skulle beere den
gkonomiske byrde af tilbudsgivers sandsynlige uetiske eller kriminelle adfaerd.!93 Udeluk-
kelsesreglerne har derfor den virkning, at risikoen for kontraktbrud og unedvendige trans-

aktionsomkostninger mindskes.

Ud over de generelle formal med udelukkelsesreglerne, er der forskellige hensigter med
disse afhaengig af, om der er tale om frivillige eller obligatoriske udelukkelsesgrunde. For-
skellen pa de frivillige og obligatoriske udelukkelsesgrunde er forst og fremmest ordregi-
vers valgfrihed om anvendelse. De obligatoriske udelukkelsesgrunde medferer en pligt til
at udelukke tilbudsgiver, hvis denne er demt for at have begéet strafbare handlinger eller

har vedtaget bedeforleeg for overtraedelse af loven. Modsat finder de frivillige

189 Williams-Elegbe, 2020, s. 78.
190 Treumer, 2016, s. 247.

191 Williams-Elegbe, 2020, s. 78.
192 Thid.

193 Thid.
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udelukkelsesgrunde alene anvendelse, hvis ordregiver har indskrevet en eller flere af

disse 1 udbudsbekendtgerelsen.

3.2.2 Supplerende formal med frivillige udelukkelsesregler

Eftersom anvendelse af frivillige udelukkelsesgrunde afhsenger af ordregivers tilvalg af
disse, da har ordregiver mulighed for at indfore ekstra kontrolmekanismer i sit udbud.
Vealger ordregiver at indskrive en eller flere frivillige udelukkelsesgrunde i udbudsbe-
kendtgerelsen, er ordregiver forpligtet til at udelukke tilbudsgiver til enhver tid under

udbudsprocessen.194

Anvendelsen af frivillige udelukkelsesgrunde vurderes, pa baggrund af ordregivers valg-
frihed, at skabe et rum for denne til at treeffe beskyttende foranstaltninger for at sikre
opretholdelse af kontrakten.195 P4 samme vis indskeerpes risikoen for, at uegnede og upa-
lidelige tilbudsgivere deltager 1 udbudsprocessen, da ordregiver har mulighed for at mal-
rette udbudsbekendtgorelsen til det enkelte udbud. Ved anvendelse af reglerne kan ordre-
giver minimere sandsynligheden for unedvendige transaktionsomkostninger efter kon-
traktindgaelse samt minimere risikoen for kontraktbrud. Endelig kan anvendelse af fri-
villige udelukkelsesgrunde veere med til at ege kvaliteten af de indkomne tilbud og bidrage

til at skabe et mere retfaerdigt og konkurrencepraget marked for offentlige indkeb.

De frivillige udelukkelsesgrunde afspejler ogsa de af EU’s politiske prioriteter, der fortsat
er under udvikling.196 Dette geelder navnlig den frivillige udelukkelsesgrund om plausible
indikationer pa konkurrencefordrejende adfeerd.19? Samtidig kan de frivillige udelukkel-
sesgrunde veere med til at fremme hoje etiske og faglige standarder hos skonomiske aktg-
rer. Ved udelukkelse af tilbudsgiver kan ordregiver sende et signal til andre ekonomiske
akterer om, at de skal opfere sig ansvarligt og overholde loven, safremt de onsker at del-
tage 1 udbudsprocessen.!?8 Anvendelsen vurderes pa denne baggrund at styrke tilliden til

den offentlige sektor og tilliden mellem den offentlige sektor og skonomiske aktorer.

194 Van Garsse & De Mars, Exclusion and Self-Cleaning in the 2014 Public Sector Directive, 2016, s. 126. (Van
Garsse & De Mars, 2016)

195 Arrowsmith & Kunzlik, 2009, s. 113.

196 Van Garsse & De Mars, 2016, s. 128.

197 Thid.

198 Auriol & Sereide, An economic analysis of debarment, 2017, s. 37. (Auriol & Sereide, 2017)
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3.2.3 Udelukkelsesreglerne som kontrolmekanisme

I det folgende afsnit vil udelukkelsesreglerne som vaerende en kontrolmekanisme blive
analyseret. Kontrolmekanismer har karakter af et styringsvaerktej 1 forhold til at kontrol-
lere hvilke tilbudsgivere, der afgiver tilbud, og hvilke tilbudsgivere som kontrakten 1 sid-
ste ende tildeles.1% Lovgiver har ved at gere visse udelukkelsesgrunde obligatoriske ind-
lagt en kontrol, der skal sikre en mindstestandard for tilbudsgivere i offentlige udbud.
Samtidig har lovgiver valgt at overlade en reekke frivillige udelukkelsesgrunde til ordre-
giver. Ved tilvalg af en eller flere frivillige udelukkelsesgrunde kan ordregiver udeve yder-
ligere kontrol og sikre, at tilbudsgivere der har tilsidesat forpligtelser, eller ikke har op-
fyldt standarder for integritet og professionalisme, udelukkes fra indkebsprocessen. Or-
dregiver har saledes mulighed for at inddrage egne strategiske overvejelser, nar denne
skal udferdige sin udbudsbekendtgerelse. De strategiske overvejelser kan indebeere et
onske om en mere gron og baeredygtig profil eller et snske om sikre social ansvarlighed,

der blandet andet skal pavirke ordregives omdemme positivt udadtil.

Udelukkelsesgrunde kan pa denne baggrund have en afskraeekkende virkning over for til-
budsgivere, som overvejer at bega strafbare handlinger eller som ikke opfylder ordregivers
krav til miljeretlige forpligtelser, da de ved, at handlingen vil medfere udelukkelse. Pa
samme tid bidrager den kontrol, som udelukkelsesreglerne muliggor, til foregelsen af de
indkomne tilbuds kvalitet og innovation, der folgelig sikrer den vindende tilbudsgivers

integritet.

Foruden det behandlede kontrolelement rummer reglerne et strafelement, idet tilbudsgi-
ver udelukkes som konsekvens af sine handlinger. Udelukkede tilbudsgivere mister mu-
ligheden for at fa tildelt kontrakten, hvilket medferer en reekke sunk costs.2°0 Ved dette
skal forstas tilbudsgivers spildte omkostninger til udarbejdelse af tilbud og informations-
segning 1 forbindelse med tilbudsafgivelse. I de tilfeelde, hvor tilbudsgiver udelukkes efter
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, kan de gkonomiske akterer, udover at blive udelukket,

ogsa risikere potentielle sager og sanktioner fra konkurrencemyndighederne.

19 Anderson, Kovacic & Miiller, Ensuring integrity and competition in public procurement markets: a dual
challenge for good governance, 2010, s. 8. (Anderson, Kovacic & Miller, 2010)

200 Sunk costs er omkostninger der allerede er afholdt, og derved ikke kan inddrives igen. Omkostningerne
kan som eksempel inkludere tid og ressourcer benyttet til udarbejdelse af tilbud, jf. Christensen & Rasmussen,
Microeconomics, 2013, s. 151.
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Imidlertid er det relevant at bemeerke, at indfarelsen af frivillige udelukkelsesgrunde i
udbudsmaterialet primaert er en preeventiv foranstaltning, der sigter mod at forhindre
utrovaerdige og uetiske tilbudsgiveres deltagelse 1 offentlige indkeb. Det primaere formal
er ikke at straffe tilbudsgiver for sine handlemader, men at sikre kvaliteten og integrite-
ten af udbudsprocessen.20! Dette afspejler sig ogsa 1 den indlagte mulighed for self-clea-

ning. Self-cleaning som mekanisme vil blive gennemgaet 1 afsnit 3.2.5.

3.2.4 Virkningen af frivillige udelukkelsesregler

Virkningen af udelukkelsesreglerne vil 1 indevaerende afsnit blive afsegt med henblik pa
at analysere ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 efter
lovgivers hensigt. Forst og fremmest tilsigter de frivillige udelukkelsesgrunde at skabe
mere effektive, konkurrencedygtige og palidelige udbudsprocesser grundet reglernes af-
skraekkende virkning.2°2 Denne afskreekkende virkning er enskelig, da den tilsigter, at der
kun kontraheres med palidelige tilbudsgivere.203 Tilbudsgivers incitament til at deltage i
konkurrencefordrejende aktiviteter vurderes at blive mindsket ved ordregivers tilvalg af
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, da tilbudsgiver ved, at risikoen for at blive udelukket er

storre 1 et sadant tilfselde.

Anvendelse af frivillige udelukkelsesgrunde soger ogsa at begreense de incitamenter, som
gkonomiske aktorer grundet markedsstrukturer, alt andet lige vil have til at indga kon-
kurrencefordrejende aftaler. Udelukkelse af tilbudsgiver har derfor karakter af en kon-
trolmekanisme, hvorved ordregiver sikrer sig mod tilbudsgivere, der udviser konkurren-
cefordrejende adfeerd eller ikke opfylder dennes krav til social ansvarlighed. Dette forud-
sat at ordregiver er 1 stand til at identificere konkurrencefordrejende adfeerd. Hvis kon-
kurrencefordrejende adfeerd identificeres, har ordregiver herefter mulighed for at sankti-

onere tilbudsgiver ved at udelukke akteren fra udbuddet.

3.2.4.1 Udelukkelsesreglens konkurrencebegreensende virkninger
Som fremhaevet indebaerer tilvalget af frivillige udelukkelsesgrunde, at antallet af delta-
gere 1 udbudsprocessen potentielt begraenses. Dette bidrager pa den ene side til, at antallet

af trovaerdige tilbudsgivere sges under antagelse om, at tilbudsgivere der deltager 1

201 Williams-Elegbe, 2020, s. 78.
202 Auriol & Sereide, 2017, s. 2.
203 Treumer, 2016, s. 262.
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konkurrencefordrejende aktiviteter, afskreekkes fra at deltage 1 udbud. Samtidig bibehol-
der ordregiver muligheden for at udelukke tilbudsgiver, hvis denne pa tildelingstidspunk-
tet har tilstreekkelige plausible indikationer pa, at tilbudsgiver har indgaet konkurrence-
fordrejende aftaler. I fleksible udbudsprocedurer hvor udarbejdelse af seerlige komplekse
tilbud er kraevende for tilbudsgiver, kan udelukkelse bidrage til hgjere kvalitet og innova-

tion af tilbuddene, da konkurrencen om selve kontrakten bliver mindre.204

Pa den anden side har udelukkelse en konkurrencebegraensende virkning, hvorfor ude-
lukkelsesmekanismens tilsigtede effekt kan blive undermineret. For ordregiver kan den
konkurrencebegreensende virkning medfore hajere priser og lavere kvalitet samt foroge
risikoen for tilbudsgivers opretholdelse af konkurrencefordrejende adferd, da det bliver
nemmere at observere en afvigelse fra den koordinerede adfserd.205 Alt dette star i kontrast
til udbudsreglernes formal om bedst mulig udnyttelse af offentlige midler gennem en ef-
fektiv konkurrence. Uanset scenariet kan udelukkelser anses som et tvesegget sveerd og

have uenskede virkninger for ordregiver.206

3.2.4.2 Udelukkelsesreglens preeventive effekt

I udgangspunktet er effekten af udelukkelse atheengig af graden af konkurrence pa mar-
kedet, hvilket understreges af Emmanuelle Auriol og Tina Sereide (herefter Auriol og So-
reide) 1 deres analyse af markedseffekterne af udelukkelse i1 forbindelse med offentlige
indkeb.207 Heri argumenterer Auriol og Sereide for, at udelukkelse p4 markeder med hgj
konkurrence ikke har en stor preeventiv effekt, mens udelukkelse pa markeder med lav
konkurrence kan afskraekke tilbudsgiver mod at bega konkurrencefordrejende handlin-
ger.208 Antagelsen beror p4a, at tilbudsgiver tillegger fremtidige offentlige kontrakter en
vis veerdi, og at tilbudsgiver samtidigt ved, at der er risiko for at blive afsleret i konkur-
rencefordrejende aktiviteter. Om ordregiver har incitament til at anvende udelukkelses-

grunden, hvor den praeventive effekt er stor, vil 1 det folgende blive undersegt.

I praksis er markedet for offentlige indkeb 1 Danmark kendetegnet ved lav konkurrence

henset til antallet af tilbudsgivere, der byder ind pa offentlige opgaver. En ordregiver

204 Auriol & Sereide, 2017, s. 37.

205 Tbid. Der henvises til afsnit 3.4 for en uddybning af dette.
206 Thid., s. 39.

207 Thid., s. 37.

208 Thid., s. 1.
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modtog 1 gennemsnit 3,4 tilbud ved et offentligt udbud 1 4r 2021 og 2,8 tilbud ved ramme-
aftaler, hvor omtrent 53 pct. af disse kun modtog ét eller to tilbud.2® Udelukkelse af gko-
nomiske akterer vurderes at reducere antallet af potentielle tilbudsgivere, hvorfor der kan
sas tvivl om, hvorvidt udelukkelse forer til mere valuta for pengene. Dette synes tvivlsomt,
da et faldende antal tilbudsgivere oger sandsynligheden for tilbudskoordinering, hvilket

netop kan resultere 1 hojere priser eller lavere kvalitet (mindre valuta for pengene).210

I og med at antallet af tilbud per udbud allerede er relativt lavt, kan der stilles sporgs-
malstegn til ordregivers incitament til anvendelse af udelukkelsesgrunden, grundet den
konkurrencebegreensende effekt som reglen vil medfere. Omvendt har markedet for of-
fentlige indkeb 1 Danmark, med udgangspunkt i fra Auriol og Sereides argumentation,
gode forudsaetninger for at veere et marked, hvor udelukkelsesreglens preeventive effekt
vil kunne sla igennem. Udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 vurderes dermed at have stort

potentiale som et effektivt redskab 1 kampen mod upalidelige aktarer.

Til gengeeld er den konkurrencebegraensende virkning som udelukkelse vil medfore, bety-
deligt i et marked som er kendetegnet ved fa indkomne tilbud. Opstilles et scenarie hvor
ordregiver (1) har tilvalgt udelukkelsesgrunden og (i1) har tilstreekkelige plausible indika-
tioner pa, at alle tilbudsgivere pa et givent marked har deltaget 1 konkurrencefordrejende
aktiviteter, vil udelukkelse af alle tilbudsgivere ramme ordregiver urimeligt hardt. For sa
vidt angar den efterspurgte ydelse, vil ordregiver i scenariet skulle finde en anden made
at efterkomme sin eftersporgsel. I den skonomiske litteratur fremheeves, at den afskraek-
kende virkning som udelukkelsesreglerne tilsigter, i scenariet vil kunne nas ved udeluk-
kelse af kartellets initiativtager(e).2!! Selvom denne lgsning er at foretraekke for ordregi-
ver, stiller udelukkelse af initiativtageren urimelige krav til ordregivers kompetencer pa
konkurrenceomradet. Ikke alene skal ordregiver vaere 1 stand til at gennemskue konkur-
rencefordrejende adfeerd, men skal tillige vaere 1 stand til at identificere initiativtageren

til denne adfeerd. Scenariet synes derfor ikke at skabe incitament til anvendelse.

209 Status for offentlig konkurrence 2022, 2023, s. 36. Gennemsnittet er beregnet under udbudsformen offent-
ligt udbud. 27,6 pct. af disse udbud modtog kun ét tilbud. 25,2 pct af udbud modtog 25,2 pct. Antallet af udbud,
der kun modtager ét tilbud, er steget med 3 procentpoint fra ar 2021.

210 Levenstein & Suslow, What Determines Cartel Success?, 2006, s. 58. Der henvises til afsnit 3.4 for en ud-
dybning af dette.

211 Auriol & Sereide, 2017, s. 45.



3.2.4.83 Udelukkelsesreglens virkninger pa kort og langt sigt

Ved analyse af udelukkelsesreglernes virkninger pa markedet for offentlige indkeb synes
det hensigtsmaessigt at sondre mellem kortsigtede og langsigtede virkninger. Udelukkelse
pa kort sigt kan bevirke et reduceret antal af tilbudsgivere og mindre valuta for pengene
grundet reglens konkurrencebegraensende virkninger og afskreekkende effekt. Pa den an-
den side kan udelukkelse pa kort sigt beskytte ordregiver mod tilbudsgivere, der er ueg-
nede som kontraktparter. De positive effekter skal imidlertid findes pa langt sigt. Pa langt
sigt er udelukkelse en nedvendig mekanisme for at sikre forfolgelse af de formal, som ud-
budsreglerne sigter pa. Dette geelder formalet om at sikre tillid til offentlige myndigheder
og lige konkurrencevilkar til gavn for bade det indre markeds effektivitet og ordregivers

pligt til forsvarlig ekonomisk forvaltning.

I henhold til Auriol og Sereides argumentation vil utroveerdige akterer, der er omfattet af
en eller flere udelukkelsesgrunde, pa langt sigt blive fjernet fra markedet for offentlige
kontrakter.212 Dette da tilbudsgiverne ikke leengere vil fa tildelt offentlige kontrakter, og
vil have sveerere ved at overleve 1 markedet pa langt sigt. Tilbage vil der angiveligt kun
sta palidelige og lovlydige akterer.2!3 Den praeventive og afskreekkende effekt vil blive aget
pa langt sigt grundet det strafelement, som udelukkelsesreglerne rummer. Omkostnin-
gerne ved at blive udelukket grundet ulovlige forhold stiger pa laengere sigt, hvorefter det
ikke kun er én kontrakt der mistes, men flere. Til omkostningerne ved at miste kontrakten
relaterer sig, foruden den mistede omsaetning, de sunk costs der for tilbudsgiver er for-

bundet med forberedelse af tilbuddene.

Antagelsen om stigende omkostninger ved udelukkelse pa langt sigt beror pa, at ordregi-
ver reelt har mulighed for at identificere og udelukke tilbudsgiver, hvis de finder tilstreek-
kelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfeerd. I sa fald vil tilbudsgiver
vide, at der er en reel risiko for at blive afslaret 1 sine handlinger, og den praeventive effekt
ved udelukkelsesreglerne vil kunne sl igennem, forudsat at fremtidig profit ved offentlige

udbud vaerdisettes af tilbudsgiver.214

212 Auriol & Sereide, 2017, s. 1.

213 Hjelmeng & Sereide, Debarment in Public Procurement: Rationales and Realization, 2014, s. 5. (Hjelmeng
& Soereide, 2014)

214 Auriol & Sereide, 2017, s. 45.
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Den onskede effekt pa langt sigt opnas derfor bedst, hvis ordregiver anvender udbudslo-
vens § 137, stk. 1, nr. 3 som tilsigtet. For hver afvigelse fra udelukkelsesreglen vil tiden
for den langsigtede effekt opnas blive foreget.215 Ved afvigelse forstas, at ordregiver ikke
udelukker en tilbudsgiver, der burde vaere blevet udelukket, og omvendt veelger at ude-
lukke en tilbudsgiver, der ikke burde veere udelukket. Ordregivers incitament til at afvige
fra reglernes anvendelse vil blive analyseret 1 en principal-agent analyse 1 afsnit 3.3. For-
inden skal formalet med self-cleaning reglerne afseges, hvorefter en diskussion af self-
cleaning som en troveerdig mekanisme folger. Et redskab der skal medvirke til at sikre
feerrest mulige afvigelser samt sikre troveerdigheden af udelukkelsesgrunden, er reglerne

om self-cleaning.

3.2.5 Formalene med self-cleaning

Forméalene med self-cleaning vil 1 n&erverende blive afsogt med henblik pa at vurdere,
hvorvidt udbudslovens § 138, stk. 1 bidrager til ordregivers opfyldelse af lovgivers hensigt
med udelukkelsesreglen. I forste del af analysen vil udgangspunktet tages 1 self-cleaning
systemet forinden den nye self-cleaning bestemmelses ikrafttreeden. Reglen om self-clea-
ning tjener til at begreense ordregivers mulighed for at sanktionere tilbudsgiver med ude-
lukkelse, og beror bade pa en proportionalitets- og incitamentsbaseret tilgang.216 Ved dette
forstas, at reglen om self-cleaning har et motiverende aspekt, idet udelukkede tilbudsgi-
vere motiveres til at rette op pa sine overtraedelser eller dokumentere sin uskyld. Ellers
upalidelige tilbudsgivere far mulighed for at genoprette sin palidelighed, og lovgiver opnar
fortsat, at der alene kontraheres med ansvarlige og integritetsfulde akterer.21” Tilbudsgi-
ver har ved at iveerkseette tiltag internt i virksomheden mulighed for at afhjeelpe konse-
kvenserne af sin deltagelse 1 konkurrencefordrejende aktiviteter og effektivt forebygge

fremtidige forekomster af ukorrekt adfeerd.

Self-cleaning reglen sigter pa at minimere den uhensigtsmaessige konkurrencebegraen-
sende virkning, som udelukkelsesreglen kan have. I en situation hvor tilbudsgiver har
dokumenteret sin palidelighed pa tilstreekkelig vis, menes antagelsen af tilbudsgivers til-

bud ikke at vaere forbundet med en foreget risiko for ulovlig konkurrencefordrejende

215 Hjelmeng & Sereide, 2014, s. 7.

216 Schoenmacekers, Self-Cleaning and Leniency: Comparable Objectives but Different Levels of Success?, 2018,
s. 8. (Schoenmaekers, 2018)

217 Arrowsmith, Priell & Friton, Self-Cleaning as a Defence to Exclusions for Misconduct — An Emerging Con-
cept in EC Public Procurement Law?, 2009, s. 13. (Arrowsmith, Prie} & Friton, 2009)
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adfaerd.218 Tanken er, at de fordele tilbudsgiver har ved ulovlig adferd, udlignes af de
omkostninger som self-cleaning indebeerer. P4 denne made sikres lige konkurrence om
offentlige kontrakter, da udelukkede tilbudsgivere ikke laengere kan drage fordel af deres

ulovlige adfserd.2’® Denne effekt er forenelig med udelukkelsesreglens formal.

Ved at tillade udelukkede tilbudsgivere at deltage 1 fremtidige udbud, kan ordregiver opna
en storre konkurrence om sine kontrakter, begreense de omkostninger som udelukkelse
medforer samt sikre opfyldelse af egne politiske-, sociale- og skonomiske malsetninger.
Dette kan fore til flere konkurrencedygtige tilbud, lavere omkostninger og i sidste ende
mere valuta for pengene. Self-cleaning vurderes tillige at vaere et effektivt redskab, hvis
ordregiver befinder sig pa et marked med fa akterer. Dette da self-cleaning mekanismen
oger konkurrencen, hvorved sandsynligheden for tilbudskoordinering mindskes.220 Self-

cleaning synes pa denne baggrund at veere 1 alles interesse.

Pa den anden side kan tilbudsgivers mulighed for self-cleaning veere problematisk 1 for-
hold til de frivillige udelukkelsesreglers mal om, at markedet pa langt sigt kun skal besta
af palidelige akterer. Alt andet lige er den afskreekkende effekt mindre, nar tilbudsgiver
gives muligheden for at rette op pa forseelsen 1 tilfeelde af udelukkelse.22t Af denne grund
vil self-cleaning systemet aldrig kunne sta alene, da sanktionselementet og den afskraek-
kende effekt ved udelukkelse er nadvendigt for self-cleanings systemets integritet.222 Ude-

lukkelse og self-cleaning haenger saledes uloseligt sammen.

3.2.5.1 Self-cleaning som troveerdig mekanisme

En endelig udelukkelse af tilbudsgiver forudseetter, at tilbudsgiver ikke er i stand til at
dokumentere sin palidelighed pa tilstraekkelig vis. Er tilbudsgiver omvendt i stand til at
dokumentere sin palidelighed over for ordregiver, kan denne ikke udelukkes. Vurderingen
af hvad der anses som tilstraekkelig dokumentation, har indtil den seneste lovaendring af
udbudsloven veeret ordregivers alene.?23 Som anfort i afhandlingens juridiske analyse har

lovgiver ved udformning af reglen overladt et betydeligt sken til ordregiver ved vurdering

218 Hjelmeng & Soreide, 2014, s. 12.

219 Arrowsmith, Prief3 & Frition, 2009, s. 47.

220 Der henvises til afsnit 3.4 for en uddybning af effekten.

221 Schoenmaekers, 2018, s. 7.

222 Tbid., s. 8.

223 Lov nr. 884 af 21. juni 2022 om @ndring af udbudsloven, lov om Klagensvnet for Udbud og lov om indhent-
ning af tilbud i bygge- og anleegssektoren.
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af tilbudsgivers dokumentation. Dertil kommer, at ordregiver ved udelukkelse 1 medfer af
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 skal tage stilling til, om tilbudsgivers iveerksatte initia-
tiver er tilstraekkelige til at forebygge konkurrencestridig adfserd. Uhensigtsmaessigheden
ved det betydelige skon kombineret med ordregivers ofte begraensede kompetence pa kon-
kurrencerettens omrade synes at veere til at fole pa, da det kan resultere 1 inkonsekvent
anvendelse. Hertil kan ordregivers uathaengighed af egne incitamenter betvivles. At ud-
leegge vurderingen til ordregiver kan fore til vilkarlighed og uforudsigelighed, hvilket kan
veere problematisk og have en begraensende effekt pa bade self-cleaning- og udelukkelses-

systemets troveerdighed.

Sporgsmalet er herefter, om self-cleaning systemets indretning reelt er troveerdig. Umid-
delbart synes der at vaere en problematik ved, at den samme akter bade tager stilling til
udelukkelse, og herefter foretager en bedommelse af, hvorvidt self-cleaning initiativerne
er palidelige. Problematikken forsteerkes af, at den tilbudsgiver der vurderes, er en poten-
tiel kommende kontraktpart, hvilket kan sa tvivl om upartiskheden i vurderingen af bade
tilstreekkelige plausible indikationer efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og tilstreekkelig
dokumentation efter lovens § 138, stk. 1. Forestiller man sig at ordregiver har et enske om
at indga kontrakt med en tilbudsgiver, der star til at skulle udelukkes, bevirker indret-
ningen af udelukkelses- og self-cleaning systemet, at ordregiver, nar denne har anmodet
om dokumentation fra tilbudsgiver, er fri til at tildele kontrakten til denne. Ordregiver vil
1 denne situation have opfyldt sine forpligtelser, som lovgiver paleegger denne. Henset til
at dokumentationen blot skal veere tilstraekkelig for den konkrete ordregiver, vurderes der
at veere et stort spillerum for ordregiver til at medtage egne interesser og ensker i forhold

til dennes valg af kontraktpart.

Det synes at vaere en utopi at forestille sig, at ordregiver som offentlig myndighed ikke vil
have nogen gnsker til sine kommende kontraktparter. Ordregiver er som offentlig myn-
dighed ogsa en virksomhed med egne ideer, interesser og forestillinger om, hvem der skal
veere kommende kontraktpart. Den hidtidige indretning af self-cleaning systemet synes
ikke at tage hensyn til disse betragtninger i1 dets udformning og synes at indebsere en
implicit antagelse om, at offentlige myndigheder altid vil agere 1 lovgivers interesse. Pa
denne baggrund finder neerverende forfattere, at der er et reelt behov for at mindske or-

dregivers spillerum og herigennem oge troveerdigheden af systemet.
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En anden problematik i indretningen af udelukkelses- og self-cleaning systemet er ufor-
udsigeligheden i ordregivers anvendelse. Hverken tilbudsgiver eller ordregiver vil, grun-
det inkonsistensen 1 anvendelsen, pa forhand vide om de iveerksatte initiativer er trovaer-
dige nok for den specifikke ordregiver, og ingen af parterne kan siledes regne med, at
reglerne bliver anvendt og handhaevet korrekt.22¢ Tilbudsgiver kan risikere at blive ende-
ligt udelukket af én ordregiver og omvendt blive anset som renset af en anden ordregiver.
Sammenholdes dette med ordregivers betydelige sken, kan man betvivle den upartiskhed
og objektivitet, som self-cleaning reglerne, for at blive anset som trovaerdige, alt andet lige
bor rumme.22> Denne problemstilling danner grundlag for en national loveendring, der har
til formal at gore vurderingen knyttet til self-cleaning initiativerne fri for ordregivers in-
teresse og hertil mindske det subjektive spillerum. Om loveendringen forer til mere effek-

tive regler, vil danne grundlag for athandlingens videre analyse og diskussion.

3.2.6 Ny ‘Enhed for palidelighedsvurdering’

I dansk ret valgte lovgiver ved loveendringen pr. 1. januar 2023 at indfore seerreglen om,
at ordregiver fremadrettet skal indhente en vejledende udtalelse om tilbudsgivers doku-
mentation af palidelighed hos ’Enhed for palidelighedsvurdering’.226 Formalet med den
nye bestemmelse er ud fra et skonomisk perspektiv at skabe en ensartethed og objektivi-
tet, der forer til forudsigelighed samt en bedre og mere trovaerdig self-cleaning meka-
nisme. Alt dette skal sikre, at reglerne bliver anvendt pa en efficient made og ikke til
skade for konkurrencen eller integriteten i udbudsprocessen. Samtidig skal loveendringen
sikre, at udelukkelsesreglernes langsigtede preeventive virkning pa tilbudsgiveres ulov-
lige adfeerd opnas. Spergsmaélet er herefter, om den nye regel er i stand til at ege troveer-

digheden af self-cleaning som mekanisme.

Umiddelbart kan man forestille sig, at ordregivers tilbajelighed til at anskue tilbudsgivers
palidelighed er pavirket af ordregivers enske om kontraktindgaelse med netop denne til-
budsgiver. Der kan argumenteres herfor, hvis tilbudsgivers tilbud enten er det skonomisk
mest fordelagtige tilbud, leverer de enskede innovative lesninger, som ordregiver har ha-

bet pa eller der er tale om en tilbudsgiver som ordregiver har god erfaring med. Forestiller

224 Hjelmeng & Sereide, 2014, s. 7.

225 Tbid., s. 4.

226 Lov nr. 884 af 21. juni 2022 om @ndring af udbudsloven, lov om Klagensevnet for Udbud og lov om indhent-
ning af tilbud i bygge- og anleegssektoren.
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man sig, at den udelukkede tilbudsgiver er den med den billigste og bedste lasning, vil der
neeppe veere kortsigtede gevinster for ordregiver ved at udelukke tilbudsgiver endeligt. I
denne situation kan det argumenteres, at bedemmelsen af tilbudsgivers dokumentation

formentligt vil veere mere lempelig.

Henset til udelukkelsesreglernes virkninger vil gevinsterne ved at udelukke utroveerdige
tilbudsgivere 1 hajere grad vise sig pa leengere sigt under antagelse af, at disse vil blive
konkurreret ud af markedet.22” En anden situation der pa kort sigt kan teenkes at pavirke
ordregivers vurdering af tilbudsgivers ivaerksatte tiltag, er politiske betragtninger, f.eks.
onsket om at steotte lokale virksomheder. Den strenge anlaegsramme som ordregiver er
underlagt, kan ogsa forestilles at have betydning for valget om bade udelukkelse og self-
cleaning.228 Ordregiver vil formentlig vaere mere tilbgjelig til at forfalge egne budgetmal
frem for det overordnede langsigtede méal om social ansvarlighed og integritet ved offent-

lige indkeb, hvilket ikke synes at veere 1 lovgivers hensigt. 229

3.2.6.1 En vej til et mere troveerdigt self-cleaning system?

Ovenstaende taler for, at centraliseringen af palidelighedsvurderinger under Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen vil oge troveerdigheden af self-cleaning som mekanisme. Den
forudsigelighed og kontrol der vil folge med mere ensartede palidelighedsvurderinger, sy-
nes at forege den preeventive og afskrsekkede virkning, som bade udelukkelsessystemet
og self-cleaning sigter mod. Dette da antallet af afvigelser fra korrekt anvendelse af reg-
lerne folgelig vil blive reduceret. Ud fra en omkostningsbetragtning vurderes ordregiver
at have storre incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Med sendrin-
gen folger faerre omkostninger til undersegelse og vurdering af tilbudsgivers dokumenta-
tion, og ordregiver vil alene skulle afholde transaktionsomkostninger til identificering af

konkurrencefordrejende aktiviteter.

Omvendt har lovgiver alene valgt at gere palidelighedsvurderingen fra Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen vejledende. P4 denne made bibeholder ordregiver muligheden for at
foretage sit eget skon over tilbudsgivers dokumentation samt muligheden for at inddrage

andre forhold end dem, som palidelighedsenheden har inddraget i sin vurdering. Et

227 Hjelmeng & Soreide, 2014, s. 1.

228 Kommunernes Landsforening, Fakta om kommunernes anlegsudgifter, 2020. Heri kan udledes, at kommu-
nernes samlede anlegsinvesteringer i ar 2018 1a 2,1 mia. kr. over den aftalte anleegsramme.

229 Hjelmeng & Soreide, 2014, s. 6.
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argument kan derfor veere, at troveerdigheden af self-cleaning alt andet lige vil pavirkes
mindre positivt, end hvis der var tale om en bindende udtalelse. Det formodes imidlertid,
at ordregiver i de fleste tilfeelde vil legge den vejledende udtalelse til grund, blandt andet
pa grund af den ogede klagerisiko, der forventeligt vil veere til stede 1 det modsatte til-
feelde. Indretningen af det nye self-cleaning system vurderes at veere 1 lovgivers interesse,
da lovgiver ikke skal foretage den endelige vurdering og dermed ikke skal beere ansvaret

samt omkostningerne i tilfeelde af klager.

Afslutningsvis méa det vurderes, at den nye self-cleaning enhed forbedrer de behandlede
problemstillinger relateret til self-cleaning mekanismens troveaerdighed. Ordregiver vil
ikke leengere alene skulle tage stilling til udelukkelse af potentielle kontraktparter, hvor-
for den nye regel til en vis grad gor op med usikkerheden om ordregivers forfolgelse af
egne politiske-, sociale- og omkostningsmeessige interesser. P4 samme tid vil problemstil-
lingen vedrerende reglernes inkonsistente anvendelse athjeelpes ved, at der fremover vil
blive foretaget eksterne vurderinger af tilbudsgivers dokumentation. Forudsatningerne

vil saledes vaere ens for alle, og vil ikke leengere atheenge fra ordregiver til ordregiver.

I relation til vurderingen af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, hvor ordregiver indtil nu har
skulle tage stilling til, om iveerksatte initiativer er egnet til at forebygge fremtidig kon-
kurrencestridig adfeerd, findes der at veere en positiv gevinst ved centraliseringen af do-
kumentationsvurderingen. Dette da Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen som konkurren-
cemyndighed, og de kompetencer denne har, vil kunne skabe en mere stromlinet vurde-
ring, der er afgerende for bade udelukkelses- og self-cleaning systemets troveerdighed.
Dermed ikke sagt, at lovgiver vurderes at veere 1 mal i forhold til opnéelse af udbudsreg-

lernes formal om lige konkurrence og mere valuta for pengene.

Forudsigeligheden der skabes ved det nye system, vurderes at afhjeelpe problemet med de
nuverende reglers udformning, der er karakteriseret ved et betydeligt skenselement og
en vag formulering. Den konsekvente anvendelse der formentlig opnas, vil fremrykke de
endelige langsigtede mal med udelukkelsessystemet. Pa langt sigt vil udelukkelsesreg-
lerne bevirke, at der kun er palidelige og etiske tilbudsgivere tilbage 1 markedet grundet
udelukkelsesreglernes praeventive og afskreekkende effekt. Med dette sikres tillid til of-
fentlige myndigheder og mest valuta for pengene. Disse méal vurderes for nuveerende at

blive modarbejdet af ordregivers tvivl ved anvendelse af udelukkelses- og self-cleaning
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reglerne. For overhovedet at na de langsigtede mal kreeves ogsa en forudsigelighed om
anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, hvorfor en forudsigelighed i relation til
vurderingen af tilstreekkelige plausible indikationer bor soges. Dette er genstand for be-
handlingen afhandlingen integreret kapitel. Ordregivers anvendelse af udbudslovens §
137, stk. 1, nr. 3 og hvorvidt ordregiver har incitament til at anvende reglen efter lovgivers
hensigt, vil blive afsegt nedenfor. Analysen vil tage sit udgangspunkt i en principal-agent

analyse.

3.3 Principal-agent analyse

Som anfert 1 den forste del af den skonomiske analyse bidrager den nye self-cleaning en-
hed til, at ordregiver ved anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 ikke 1 samme
omfang som tidligere har mulighed for at forfalge egne interesser og mal, nar denne skal
udelukke tilbudsgiver. Dette synes at vaere i1 lovgivers interesse, da udelukkelsesreglen i
storre grad anvendes efter dens formal. Om den nye ‘Enhed for péalidelighedsvurdering’
bidrager til ordregivers anvendelse af udelukkelsesreglen, vil blive afseggt 1 det folgende.
Udgangspunktet for analysen er en principal-agent teoretisk tilgang, der vil bero pa lov-
givers og ordregivers relation, hvor lovgiver anses som principal og ordregiver som agent.
I trad med ovenstaende vil reglen om self-cleaning 1 udbudsloven blive inddraget, samt de

udledte virkninger af udelukkelses- og self-cleaning reglerne.

Affattelsen af udbudsreglerne beror, som angivet i afsnit 3.2, pa et enske om at sikre et
velfungerende og effektivt marked for offentlige indkeb. Forudsaetningen for at markedet
for offentlige indkeb fungerer effektivt er (1) integritet og ansvarlighed i indkebsprocessen
og (i1) effektiv konkurrence blandt tilbudsgivere.230 Forstnsevnte kan anskues som et prin-
cipal-agent problem, da der er risiko for, at ordregiver kan berige sig pa bekostning af
lovgiver og/eller offentligheden.231 Dette kommer eksempelvis til udtryk 1 det skensele-
ment ordregiver besidder i1 forbindelse med sin vurdering af tilstreekkelige plausible indi-
kationer efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Den brede skensbefojelse som lovgiver har
udlagt til ordregiver, bygger pa en implicit antagelse om, at ordregiver til enhver tid er
eerlig, og vil agere efter lovgivers hensigt.232 Ordregiver har ved tilvalg af bestemmelsen,

og efter en vurdering af tilbudsgivers dokumentation, mulighed for at udelukke ellers

230 Anderson, Kovacic & Miiller, 2010, s. 1.
231 Thid.
232 Auriol & Sereide, 2017, s. 37.
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troveerdige tilbudsgivere fra udbuddet og omvendt ikke at udelukke tilbudsgivere, der
burde veere udelukket. Det kan bevirke at reglerne ikke anvendes hensigtsmeessigt 1 for-

hold til lovgivers formal med udelukkelsesreglerne.

I forhold til en principal-agent teoretisk tilgang kan problemet udledes som, at der er
uoverensstemmelser mellem lovgivers og ordregivers interesser, da ordregiver har egne
mal og motiver, som kan afvige fra lovgivers ensker. For at mindske denne uoverensstem-
melse er det nedvendigt at designe en passende incitamentsfordeling, der kan motivere
ordregiver til at handle 1 overensstemmelse med lovgivers ensker.233 En incitamentsforde-
ling kan blandt andet involvere sanktioner for manglende opfyldelse af mal og resultater,
der kan reducere agentens motivation til at afvige fra principalens ensker og mal.23¢ |
Danmark kan Klagen@vnet samt domstolene (som forer tilsyn med ordregiver) sanktio-
nere ordregiver for overtraedelse af udbudsreglerne. En naermere analyse af dette vil folge
nedenfor. Begyndelsesvist skal det underseges, i hvilket omfang principal-agent teorien

kan anvendes pa et lovgiver-/ordregiver forhold.

3.3.1 Principal-agent teori pa et lovgiver/ordregiver forhold

I klassisk forstand benyttes principal-agent teori til at analysere forholdet mellem to (eller
flere) parter 1 en relation, hvor den ene part (agenten) handler pa vegne af, eller som re-
preesentant for, den anden (principalen).235 Teorien bygger pa problemfeltet mellem prin-
cipalens og agentens fordeling af information 1 deres interne forhold samt deres individu-
elle interesser. Principalen anses som vaerende den med mindst information om agentens
handlinger, hvorved agenten anses som den informationsbeerende part.23¢ Teoriens hoved-
formal er at opstille den mest incitamentsforenelige kontrakt, hvor parternes omkostnin-
ger, interesser, malsaetninger samt eksogene variabler23” er indregnet.238 En vaesentlig
forudseetning for dette er, at principalen ikke kan overvage agenten og dennes handlinger

fuldsteendigt.239

233 Knudsen, 1997, s. 164.

234 Thid.

235 Thid.

236 Thid.

237 Eksogene variabler er udefrakommende omstendigheder, som parterne ikke kan pavirke. Dette geelder
som eksempel loveendringer. Eksogene variabler er imidlertid omstendigheder, som parterne skal tage hen-
syn til, nar den efficiente kontrakt skal affattes, jf. Bergen, Dutta & Walker, Agency Relationships in Market-
ing: A Review of the Implications and Applications of Agency and Related Theories, 1992, s. 4. (Bergen, Dutta
& Walker, 1992)

238 Bergen, Dutta & Walker, 1992, s. 2.

239 Thid.
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Pa trods af at teorien har fokus pa at indrette eksplicitte kontrakter, kan teorien i praksis
ogsa anvendes pa enhver (...) mutual agreement governing some aspect of subsequent be-
havior” 2490 Dette under forudseetning af, at principalen fortsat er den dominerende part 1
forholdet, og ikke kan overvage agenten i alt dens geren.24! En incitamentsforenelig kon-
trakt kan dermed ogsa veere en gensidig aftale, der formar at forene de involverede parters
malsaetninger og interesser bedst muligt. I neerveerende situation vil en sadan aftale vaere
at anse som ordregivers tilvalg af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, hvilket vil veere 1 over-

ensstemmelse med lovgivers enske med udelukkelsesreglen.

En grundlaeggende antagelse 1 teorien er ogsa, at hver part handler efter egne interesser
og malsetninger, hvilket skaber risiko for asymmetrisk information mellem disse.242 Den
asymmetriske information pa markedet for offentlige indkeb kan ifalge teorien tilskynde
ordregiver til at udvise adverse selection og moral hazard, som er de problemer, lovgiver
kan blive udsat for, nar der ikke er symmetri i1 parternes informationsdeling.243 Efter teo-
rien forsgger lovgiver savel som ordregiver at undga disse problemer ved at have tilstraek-

kelig information om hinandens ageren.244

Opstar der imidlertid asymmetrisk information mellem parterne, kan det medfere en ri-
siko for, at udelukkelsesreglen ikke anvendes efter reglens formal eller slet ikke anvendes
af ordregiver. Fra lovgivers perspektiv er dette ikke onskeligt. Lovgivers malsetning er at
fa ordregiver til at handle 1 overensstemmelse med sit enske om at skabe lige konkurren-
cevilkar, bedst mulig udnyttelse af offentlige midler, tillid til offentlige myndigheder samt
sikre udelukkelsesreglernes praeventive effekt 1 markedet. Dette opnas ved at fa ordregi-
ver til at anvende udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og self-cleaning reglen efter hensigten,
hvorved det sikres, at ordregiver kun indgar kontrakter med palidelige og lovlydige akte-
rer.245 Om lovgiver kan fa ordregiver til anvende bestemmelsen, og derved forfelge lovgi-
vers mal, skal i det folgende undersoges. Forst kan det ud fra en generel skonomisk be-

tragtning fremheeves, at vaerdien ved at anvende udelukkelsesreglen skal veere storre, end

240 Bergen, Dutta & Walker, 1992, s. 2.

241 Thid.

242 Knudsen, 1997, s. 164 ff.

243 Thid.

244 Thid.

245 Anderson, Kovacic & Miiller, 2010, s. 37.
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ved ikke at anvende reglen for ordregiver. Er veerdien ved at anvende udbudslovens § 137,
stk. 1, nr. 3 sterre end ved ikke at anvende denne, da vil ordregiver have incitament til at

indfere denne 1 udbudsmaterialet.

3.3.2 Principal-agent problemer i et lovgiver/ordregiver forhold

Til brug for en vurdering af om ordregiver har incitamenter til at forfolge lovgivers formal,
skal det underseges, hvilke problemer asymmetrisk information kan medfore. Dette un-
derseges ved brug af begreberne adverse selection og moral hazard, der begge omhandler
agentens skjulte handlinger. Udgangspunktet for vurderingen vil veere en undersegelse af
problemerne inden den nye self-cleaning bestemmelses implementering i udbudsloven.
Dette skal udmunde i en efterfolgende undersegelse af, om bestemmelsen bidrager til or-

dregivers opfyldelse af lovgivers hensigt.

Adverse selection refererer til den situation, hvor den ene part har mere information om
en handling end den anden part pa tidspunktet inden en kontraktindgaelse.246 I relation
til lovgiver-/ordregiver forholdet kommer dette til udtryk ved, at lovgiver ikke har komplet
kendskab til ordregivers informationsmaengde eller dennes incitamenter til anvendelse af
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 inden offentliggerelsen af udbudsbekendtgorelsen. Or-
dregiver har nsermere bestemt, som folge af sin rolle, kendskab til egen omkostningsstruk-
tur, herunder om det vil veere rentabelt at anvende den frivillige udelukkelsesgrund. Des-
uden har ordregiver viden om egne politiske-, sociale- og skonomiske méalsaetninger, for

eksempel et onske om at stotte lokale virksomheder samt sikre et positivt image.

Skal ordregiver imidlertid indkebe pa et nyt marked, kan det kraeve ekstra omkostninger
at vurdere, om den frivillige udelukkelsesregel skal anvendes. Valget herom kan forud-
sette gennemforsel af markedsundersegelser, hvilket kan veere en tidskreevende og om-
kostningstung proces. Omvendt ma det vurderes, at den mulighed ordregiver har for at
designe og malrette udbudsbekendtgorelsen til det enkelte marked, er gavnlig for ordre-
giver. Pa denne made indskaerpes risikoen for at utroveerdige tilbudsgivere tildeles kon-
trakten. I forste omgang bevirker dette til et incitament til anvendelse af udelukkelses-
reglen. Dette pa trods af de yderligere transaktionsomkostninger som inkorporering af

reglerne alt andet lige kan medfore.

246 Knudsen, 1997, s. 167.
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Befinder ordregiver sig omvendt pa et marked, som den i kraft af sin erfaring og sparring
med andre ordregivere pa forhand har viden om, har ordregiver mulighed for at vurdere,
om der er et reelt behov for anvendelse af udelukkelsesreglen. Ved ordregivers indgaende
kendskab til markedet vil der ikke 1 samme grad veere incitament til at anvende reglen,
nar ordregiver positivt ved, at der ikke er behov for dette. Uanset scenariet skaber retstil-
standen efter kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting mod Skatteministeriet?4’, ud
fra et omkostningsmaessigt perspektiv, et lavere incitament til anvendelse, da tilbudsgiver
1 seerligt graverende tilfeelde kan udelukkes efter ligebehandlingsprincippet. Ordregiver
kan saledes mindske sine omkostninger ved ikke at tilveelge udelukkelsesreglen, og pa
samme tid have mulighed for at udelukke tilbudsgiver som folge af dennes ulovlige ad-
feerd. I sidste ende far ordregiver det samme resultat, da utrovaerdige tilbudsgivere bliver
udelukket fra udbuddet. Uagtet at udelukkelse i medfor af ligebehandlingsprincippet for-
udsaetter et mere sikkert grundlag end efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, da synes
muligheden for udelukkelse efter princippet ikke at bidrage til udelukkelsesreglens an-

vendelse.

I forleengelse af dette skal ordregiver i sit valg om at indfere den frivillige udelukkelses-
grund tage stilling til, hvilket signal den ensker at sende til tilbudsgiver. Det blev 1 afsnit
3.2.3 udledt, at udelukkelsesreglen har en afskraekkende virkning, hvilket ikke vurderes
positivt for markeder, hvor der i forvejen er minimal konkurrence om kontrakten og et
fatal af potentielle tilbudsgivere. I en sadan situation vil ordregiver naeppe have incita-

ment til at anvende udelukkelsesreglen.

En anden problematik der kan bevirke adverse selection problemer, er ordregivers usik-
kerhed omkring anvendelse af udelukkelses- og self-cleaning reglerne. Finder ordregiver
at der er indikationer pa, at tilbudsgiver har begaet ulovlige handlinger, men er usikker
pa tilstreekkeligheden af dokumentationen, kan dette lede til, at ordregiver ikke anvender
bestemmelsen. Samtidig ved ordregiver at tilbudsgivers udelukkelse — eller mangel pa
samme - kan medfere sandsynlighed for klager. En klage vil yderligere skabe risiko for
oggede omkostninger relateret til udbuddet. Hertil kan usikkerheden omkring, hvad der er

tilstreekkelig dokumentation efter udbudslovens § 138, stk. 1 og tilstreekkelige plausible

247 Peak Consulting A/S mod Skatteministeriet, 2021.
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indikationer efter lovens § 137, stk. 1, nr. 3 bevirke, at ordregiver undlader at indfore

udelukkelsesreglen 1 udbudsmaterialet, og ikke folger lovgivers malsaetninger.

Sammenholdt med ovenstaende ma det vurderes, at der er flere adverse selection proble-
mer, herunder kendskab til konkurrencen pa markedet, egen omkostningsstruktur, egne
malsaetninger og egen usikkerhed relateret til bestemmelsernes anvendelse i forholdet
mellem ordregiver og lovgiver. Ordregiver er pa denne baggrund i besiddelse af en infor-
mationsfordel. Denne informationsfordel kan ordregiver veelge at udnytte til egen fordel

ved ikke at tilveelge den frivillige udelukkelsesgrund.

Treeffer ordregiver beslutningen om at anfere udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 i udbuds-
materialet, er der tilmed sandsynlighed for, at den asymmetriske information ikke forer
til korrekt anvendelse af bestemmelsen. Disse problemer betegnes i henhold til teorien
som moral hazard. Kendetegnende for situationen er, at lovgiver ikke kan overvage ordre-
giver fuldsteendigt, hvilket bevirker, at ordregiver kan have incitament til at udvise op-

portunistisk adfeerd og handle for at optimere egen nytte.248

Den opportunistiske adferd kan vise sig ved, at ordregiver vaelger ikke at anvende ud-
budslovens § 137, stk. 1, nr. 3 til at udelukke utroveerdige akterer, men omvendt vaelger
at beholde disse 1 udbudsprocessen, pa trods af deres (maske) ulovlige adfeerd. Dette kan
udspringe af ordregivers kortsigtede fokus pa at na egne budgetmal, men kan ogsa veere
forbundet til malet om at skabe en sa hoj konkurrence som muligt om offentlige opgaver.
Virkningen bliver imidlertid, at der er storre sandsynlighed for, at ordregiver indgar kon-
trakter med upalidelige aktorer, som undervejs i kontraktperioden kan skabe hold-up pro-
blemer, der i sidste ende kan fore til sunk costs for ordregiver. Ved at afvige fra reglerne

mindskes virkningen af den praeventive og afskreekkende effekt pa langt sigt.

Hertil har ordregiver med sit betydelige skenselement mulighed for at udelukke ellers
palidelige tilbudsgivere, hvis ordregiver ensker dette, og finder at have tilstreekkelig plau-
sible indikationer pa konkurrencefordrejende adfserd. Pa baggrund af den juridiske ana-
lyse synes der ikke at kunne udledes en nedre grense for, hvornar ordregiver bor have

plausible indikationer, hvorfor et spillerum alt andet lige er til stede. I en sadan situation

248 Knudsen, 1997, s. 167.
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har ordregiver mulighed for at inddrage personlige formodninger samt tidligere erfaring
med tilbudsgiver ved valget om at udelukke tilbudsgiver for egen vindings skyld. Resulta-
tet af dette kan veere et mindre enskvaerdigt output for lovgiver, da ordregiver kan ga glip

af et ellers konditionsmaessigt tilbud og samtidig forvreenge konkurrencen om udbuddet.

Begge scenarier kan bevirke en risiko for, at ordregiver bliver palagt et erstatningsansvar
for ukorrekt anvendelse, jf. lov om Klagenaevnet for Udbud § 14, stk. 1. Dette som falge af
enten (1) uberettiget udelukkelse eller (i1) manglende udelukkelse af tilbudsgiver, der del-
tager 1 konkurrencefordrejende aktiviteter. Ved uberettiget udelukkelse af tilbudsgiver
kan Klagenaevnet paleegge ordregiver at yde erstatning for det tab, som den uberettiget
udelukkede tilbudsgiver har lidt. Et palagt erstatningsansvar forudsaetter at dansk rets
almindelige erstatningsbetingelser er opfyldt.24® Erstatning i form af positiv opfyldelses-
interesse kan blive palagt, hvis det godtgeres at den udelukkede tilbudsgiver ville have
vundet udbuddet.25° For det andet kan erstatning tilkendes i en situation med manglende
udelukkelse af tilbudsgiver. Godtger en forbigaet tilbudsgiver, at ordregiver ikke har fo-
retaget en korrekt udelukkelse af en konkurrencekraenkende tilbudsgiver, og at den for-
bigaede tilbudsgiver i stedet ville have faet tildelt kontrakten, kan positiv opfyldelsesin-
teresse ogsa tilkendes den forbigaede tilbudsgiver. Begge tilfaelde af ukorrekt anvendelse
indebaerer en risiko for erstatningssegsmal. Foruden dette, er der risiko for, at udbudspro-
cessen forsinkes, og ordregivers omkostninger til udbuddet foreges. Dette kan lede til at

udelukkelsesgrunden ikke, eller kun 1 et mindre omfang, bliver anvendt.

Pa samme vis er der risiko for, at forbigdede tilbudsgivere veelger at indgive klager til
Klagensevnet over ordregivers skonsmaessige udelukkelse af disse eller manglende ude-
lukkelse af andre tilbudsgivere. Klagenaevnet er ligesom domstolene eksterne tilsynsorga-
ner, der er med til at sikre handhaevelse og proceduremaessig kontrol af ordregiver.25! Kla-
genaevnets kontrol er begraenset til efterprovelse af ordregivers skeon 1 forhold til udeluk-
kelsesreglerne, hvorfor der ikke tages stilling til overtreedelser af konkurrencelovgivnin-

gen.?’2 Klagensevnet har 1 sin praksis flere gange anfort, at de kun tilsidessetter

249 Der geelder fem grundleeggende betingelser for at ifalde erstatningsansvar. Der skal foreligge et ansvars-
grundlag, der skal veere indtradt en skade hos skadelidte (som har forarsaget et tab) og der skal vaere drsags-
forbindelse mellem disse to sider. Hertil er det ogsa en betingelse, at der er adekvans mellem skaden og hand-
lingen og ingen ansvarsfrihedsgrunde, jf. Von Eyben & Isager, Leerebog i erstatningsret, 2019, s. 23.

250 Hamer, 2021, s. 800.

251 Anderson, Kovacic & Miiller, 2010, s. 16.

252 Jf. § 11 lov om Klagensvnet for Udbud.
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ordregivers skon, hvis det er usagligt, fejlbeheeftet eller hvis ordregiver har skennet aben-
bart forkert.253 Dette bevirker, at ordregivers skon kun 1 seerlige graverende tilfeelde til-
sides=ettes, og at risikoen for at tilbudsgiver far medhold i sin klage, er minimal. Antagel-
sen herom bekreeftes af afhandlingens analyse af retspraksis, hvor der pa nuvaerende tids-
punkt kun er ét eksempel pa, at Klagenavnet har tilsidesat ordregivers sken ved anven-
delse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Denne minimale risiko bevirker, at ordregivers

incitament til anvendelse af bestemmelsen oges.

Opsummerende synes den asymmetriske information pa markedet for offentlige indkeb
mellem ordregiver og lovgiver at medfore et spillerum for ordregiver til at forfelge egne
malsatninger ved valget om at anvende den frivillige udelukkelsesgrund. Igjnefaldende
er udelukkelsesreglens affattelse og dennes betydelige skonselement, der ud fra et ansvar-
lighedsperspektiv eger ordregivers muligheder for et subjektivt og manipuleret misbrug
af sin skensbefajelse. Den meengde af information som ordregiver besidder, vurderes ligesa
at bevirke inkonsistens og arbitraere beslutninger om udelukkelse, hvorved den afskraek-
kende virkning ved udelukkelsesreglen minimeres.24 Sammenholdt med retstilstanden
efter Klagenaevnets kendelse af 11. januar 2021, Peak Consulting mod Skatteministeriet
vurderes ordregivers incitament til anvendelse af udelukkelsesgrunden at veere minimal.
Fra lovgivers synspunkt er dette et betydeligt problem, idet udelukkelsesreglen ikke an-
vendes til at sikre effektiv konkurrence blandt tilbudsgivere, skabe mere valuta for pen-
gene eller til at sikre integritet og social ansvarlighed 1 indkebsprocessen. I det folgende
skal det derfor underseges, om den nye self-cleaning bestemmelse har en positiv indvirk-

ning pa ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

3.3.3 Bidrager den nye self-cleaning bestemmelse til ordregivers anvendelse
af udelukkelsesreglen?

For at afbede de principal-agent problemer der er forbundet med ordregivers skensbefo-

jelse ved udelukkelse af tilbudsgiver, har lovgiver valgt at oprette ’Enhed for palidelig-

hedsvurdering’. Som anfert 1 afsnit 2.10 er enhedens formal at lave vejledende udtalelser

til ordregiver, hvilket bevirker, at ordregiver fortsat kan inddrage sin egen vurdering af,

om dokumentationen er tilstraekkelig. Hensigten med den nye bestemmelse har fra lovgi-

vers side veeret at skabe forudsigelighed 1 vurderingen samt reducering af ordregivers

253 KN Rengoring mod Frederiksberg Kommune, 2022, s. 53.
254 Treumer, 2016, s. 253.
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mulighed for at forfolge egne malseetninger, nar denne skal foretage et skon over tilbuds-
givers dokumentation. Om den nye bestemmelse i lovens § 138, stk. 1 minimerer informa-
tionsasymmetrien mellem lovgiver og ordregiver, og derved afbeder principal-agent pro-

blemerne, vil 1 det folgende veere genstand for undersogelse.

Forudsigeligheden som den nye vejledende udtalelse skal bidrage med at skabe, synes at
bero pa en tankegang om en mere gennemsigtig udelukkelsesproces, hvor lovgiver 1 et
storre omfang kan overvage ordregivers ageren. Den manglende overvagning af ordregiver
kan bevirke opportunistisk adfeerd, hvorfor eget overvagninger er i lovgivers interesse.
Foranstaltninger der fremmer gennemsigtigheden af offentlige indkeb, er derfor nyttige,
1det disse anses som kontrolmekanismer, der kan mindske ordregivers incitament til egen
optimering.255 Gennemsigtige foranstaltninger vurderes at bidrage til at sikre integritet 1
udbudsprocessen, og minimere ordregivers mulighed for at favorisere tilbudsgivere. Dette
vurderes at veere 1 overensstemmelse med lovgivers hensigt, da konkurrencen om offent-
lige udbud fremmes, tilbudsgivere afskreekkes mod konkurrencefordrejende aktiviteter og
effektiviteten af offentlige indkeb styrkes.256 Ligesa skaber gennemsigtighed storre tillid
til, at tilbuddene og den fremlagte dokumentations tilstreekkelighed, jf. udbudslovens §
138, stk. 1, vurderes pa et kompetent og objektivt grundlag.257

Med den nye self-cleaning bestemmelse kommer gennemsigtigheden til udtryk ved, at den
vejledende udtalelse fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen kan offentliggeres til til-
budsgiver, hvis ikke ordregiver fremsender udtalelsen 1 sin afgerelse.2?® Dette vurderes at
forbedre lovgivers mulighed for overvagning af ordregiver 1 udelukkelsesprocessen. Om
ordregiver veelger at leegge udtalelsen til grund for udelukkelse, er op til den enkelte or-
dregiver, men bade Klagenavnet savel som tilbudsgiver vil kunne se, hvis ordregiver ikke
har fulgt den vejledende udtalelse. Vaelger ordregiver at foretage handlinger i1 strid med
Konkurrence- og forbrugerstyrelsens udtalelse, vil dette alt andet lige bevirke en storre
sandsynlighed for klager fra tilbudsgivere. Muligheden for at ordregiver efter loveendrin-
gen kan agere strategisk 1 sine beslutninger vurderes dog fortsat til stede, hvilket kan

veere til ulempe for lovgivers formalsopfyldelse.

255 Anderson, Kovacic & Miiller, 2010, s. 38.

256 Thid.

257 Thid.

258 Vejledning om vurdering af palidelighed, 2023, s. 20.
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Fra ordregivers perspektiv vurderes den nye bestemmelse at skabe klarhed, nar ordregi-
ver skal vurdere tilstraekkeligheden af tilbudsgivers dokumentation. Forinden den nye
bestemmelses affattelse kunne sarligt usikkerheden omkring bevisforelsen for tilstreekke-
lige plausible indikationer spille ind pa ordregivers valg om at udelukke tilbudsgiver. Som
eksempel herpa kunne ordregiver vere 1 tvivl om, hvorvidt der mellem flere tilbudsgivere
forela ulovlige samordninger, der 1 henhold til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, skulle
medfore udelukkelse af disse. I en sadan situation ville ordregiver alene skulle tage stil-
ling til tilbudsgivers fremlagte dokumentation og dennes forenelighed med konkurrence-
retten. Vurderingen indebar en konkurrenceretlig undersegelse, som ordregiver ikke for-
hen, eller for nuveerende, har kompetencer til at foretage. Folgevirkningen at dette kunne
potentielt veere, at ordregiver undlod at udelukke tilbudsgiver fra udbuddet. Upalidelige
aktorer kunne dermed ende med at fa kontrakten, selvom dokumentationen langt fra var
tilstraeekkeligt til at afbede konkurrenceproblemet. Dette til ugunst for samfundet og ufor-

eneligt med lovgivers hensigt.

Ordregiver vil fremadrettet fa en hjselpende hand til at vurdere, om der er grundlag for
endelig udelukkelse af tilbudsgiver, hvilket kan fremme en mere sikker handtering af reg-
lerne fra ordregivers side. Seerligt 1 de tilfeelde hvor ordregiver ikke ville have valgt at
udelukke en tilbudsgiver inden reglens ikrafttraeden, vurderes den nye ordning at bidrage
til at styrke ordregivers vurderingsgrundlag. Dette da ordregiver nu har mulighed for at
leene sig op ad styrelsens udtalelse 1 forhold til den endelige beslutning om udelukkelse.
Vejledningen vurderes at skabe flere incitamenter for ordregiver til at anvende udeluk-
kelsesreglen, da usikkerheden mindskes i relation til vurderingen af tilbudsgivers iveerk-

satte tiltag og/eller dokumentation.

Der ma fremover forventes en administrativ besparelse for ordregiver.25® Omkostningerne
mindskes for ordregiver ved ikke selv at skulle undersege tilbudsgivernes dokumentation
for palidelighed. Samtidig foretages vurderingen af en ekstern enhed, der kan skabe en
storre forudsigelighed for, hvornar tilbudsgiver tilstreekkeligt har dokumenteret sin pali-
delighed 1 henhold til udbudslovens § 138, stk. 3. Ved at leegge vurderingen til grund mind-
skes vilkarligheden og uforudsigeligheden for tilbudsgiver, hvilket synes at veere positivt

for den fremtidige konkurrence samt self-cleaning- og udelukkelsessystemets

259 Vejledning om vurdering af palidelighed, 2023, s. 6.
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troveerdighed. Navnlig aspektet om at skabe storre konkurrence om offentlige kontrakter

vurderes at vaere 1 lovgivers savel som ordregivers interesse.

Imidlertid er det interessant at lovgiver ved indforelse af en forpligtelse til at indhente en
udtalelse, men ikke en pligt til at anvende udtalelsen, forseger at afbede parternes asym-
metriske information og herigennem minimere ordregivers adverse selection og moral ha-
zard-adfeerd. Henset til et fortsat enske om ordregivers fleksibilitet bliver konsekvenserne
af den asymmetriske information ikke fuldsteendigt fjernet, da ordregiver fortsat skal fo-
retage den endelige vurdering af tilbudsgivers palidelighed. Lovgiver har i forvejen en
begraenset kontrol over ordregiver, hvorfor foranstaltningen ikke vurderes at veere til-
straekkelig 1 henhold til at sikre samfundsgkonomisk velfserd.260261 For at gge ordregivers
incitament til anvendelse af udelukkelsesreglen synes en pligt til at leegge udtalelsen til
grund veaere en mere optimal lesning. En pligt til dette vil 1 hgjere grad kunne sikre forfol-

gelse af lovgivers méalseetninger, da kontrol- og overvagningselementet her vil veere storre.

Sammenfattende kan det udledes, at den nye self-cleaning bestemmelsen bidrager til at
mindske parternes adverse selection- og moral hazard-problemer, og dermed eager ordre-
giver incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. For det forste styrkes
ordregivers vurderingsgrundlag for udelukkelse af tilbudsgiver, hvilket bidrager til min-
dre usikkerhed ved bestemmelsens anvendelse. For det andet vurderes det, at den vejle-
dende udtalelse seerligt vil bidrage til feerre moral hazard-problemer, da ordregivers mu-
lighed for vilkarlighed og subjektivitet ved valget om at udelukke tilbudsgiver mindskes.
Bestemmelsen afleder positive virkninger pa ordregivers ageren, da ordregiver i hojere
grad vurderes at veaere tilbgjelig til at anvende bestemmelsen 1 overensstemmelse med lov-
givers hensigt. Ovenstiaende virkninger afhaenger dog af konkurrencen pa markedet, hvil-
ket henleder til en undersogelse af forskellige markedsstrukturers pavirkning pa ordregi-

vers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

260 Anderson, Kovacic & Miiller, 2010, s. 5.

261 Samfundsekonomisk velfeerd er defineret som vaerdien skabt af varen eller tjenesteydelsen minus omkost-
ningen ved at producere varen eller tjenesteydelsen, jf. Rende, Okonomiske Analyser af Udbud — Teori og
Modeller, 2021, s. 12. (Rende, 2021). I relation til offentlige indkeb kan samfundsekonomisk velfzerd defineres
som den samlede skonomiske og samfundsmeessige vaerdi, der opnés ved at ordregiver indgar en kontrakt med
den mest fordelagtige tilbudsgiver. Den samfundsekonomiske velfzerd kan veere en kombination af flere fak-
torer som gkonomisk effektivitet, beeredygtighed, samfundsansvarlighed og tilsvarende andre.



3.4 Markedsstrukturers effekt pa ordregivers incitament

Ordregiver har i kraft af sin rolle en central opgave 1 at skabe konkurrence om de offentlige
opgaver.262 Konkurrence om offentlige opgaver sikrer, at ordregiver opnar hejere kvalitet,
lavere priser og udvikling af nye og beeredygtige lasninger.263 Det er derfor bade 1lovgivers
og ordregivers interesse, at der skabes s4 meget konkurrence som muligt ved offentlige
indkeb. Som beskrevet kan udelukkelsesreglen have den modsatrettede effekt 1 form af
konkurrencebegreensning, safremt reglerne anvendes forkert eller ved fa potentielle til-
budsgivere pa markedet. Ordregiver kan ved udelukkelse af tilbudsgiver begraense kon-
kurrencen om den offentlige kontrakt. Et aspekt som ordregiver saerligt har med 1 sine

overvejelser, nar denne skal tage stilling til udelukkelsesreglens anvendelse.

Fra ordregivers synsvinkel er kendskabet til konkurrencen og markedsstrukturen en in-
formationsfordel, som ordregiver besidder i forhold til lovgiver. Dette betyder, at ordregi-
ver kan handle pa denne information, nar denne skal vurdere, om udbudslovens § 137,
stk. 1, nr. 3 skal indferes 1 udbudsmaterialet. Ordregiver kan pa forhand have kendskab
til antallet af mulige aktorer, der potentielt kan deltage 1 udbuddet, eller kan foretage en
markedsundersogelse 1 henhold til udbudslovens § 39 med henblik pa at fa en indikation
af antallet af potentielle tilbudsgivere. Antallet af potentielle tilbudsgivere afhenger af
strukturen pa markedet, hvorfor ordregiver skal have markedsstrukturen in mente, nar

denne skal tage stilling til anvendelse af bestemmelsen.

3.4.1 Forskellige former for markedsstrukturer

Overordnet skelnes der i den mikrogkonomiske teori mellem homogene og heterogene
markeder, der begge omhandler produktets karakter.264 Ligeledes sondres der mellem om
ordregiver befinder sig pa et marked kendetegnet ved fuldkommen konkurrence, oligopol
eller monopol.2¢5 Forstnaevnte markedsstruktur er karakteriseret ved mange skonomiske
akterer, der kan levere det samme produkt (homogenitet), hvor sidstnsevnte omvendt er
kendetegnet ved én leverander af det pageeldende produkt.266 Imellem disse markeds-

strukturer findes oligopol-strukturen, hvorpa der er et antal begraenset skonomiske

262 Status for offentlig konkurrence 2022, 2023, s. 5.

263 Thid.

264 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, s. 112. (Frank, 2010)

265 Cabral, Introduction to Industrial Organization, 2000, s. 185. (Cabral, 2000)
266 Thid.
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aktorer, oftest karakteriseret ved fa store akteorer og et antal sma.267 Markeder med fuld-
kommen konkurrence er yderst sjeldent forekomne, da det er de feerreste markeder som
opfylder de fem betingelser for fuldkommen konkurrence.268 Med udgangspunkt 1 ovensta-
ende skal det undersoges, hvordan ordregivers incitament til anvendelse af udelukkelses-
reglen bliver pavirket af (1) et hejt antal tilbudsgivere og (i1) et fatal antal tilbudsgivere.
Disse afspejler yderpolerne pa markederne og vil blive benyttet til eksemplificering af

markedsstrukturers effekt pa ordregivers incitament.

3.4.1.1  Haojt antal tilbudsgivere

I det tilfeelde hvor ordregiver pa forhand har kendskab til antallet af potentielle tilbuds-
givere pa markedet, og antallet er hejt (tilnseermelsesvis fuldkommen konkurrence), vur-
deres ordregivers incitament til anvendelse af udelukkelsesreglen alt andet lige, at vaere
storre end ved et fatal af mulige akteorer. Dette da den konkurrencebegrensende effekt
ikke vil veere meerkbar ved anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Ordregiver
vurderes 1 en sadan situation at kunne anvende reglen efter dens formal og udelukke en
tilbudsgiver, safremt denne finder at have tilstreekkelige plausible indikationer pa kon-
kurrencefordrejning. Pa et marked med mange aktorer vil ordregivers forventede payoff
ved kontraktindgéelse ikke blive pavirket betydeligt ved én udelukkelse. Dette ses illu-

streret 1 nedenstaende figur 1.

Figuren viser sammenhaengen mellem ordregivers forventede payoff S(IV), tilbudsgivers
forventede profit m(N) og den forventede samfundsekonomiske velfeerd W(IV) som funktion
af antallet af tilbudsgivere pa markedet noteret ved N. Ordregivers forventede payoff ud-
regnes som V-P, hvor V anses som veerdien for ordregiver og P er den forventede pris for
kontrakten. Det er 1 relation til figuren en antagelse, at tilbudsgiverne er symmetriske,
hvorved de alle har en forventet sandsynlighed pa 1/N for at vinde kontrakten.26 Tilbuds-
givernes individuelle forventede profit er pa den baggrund 1/N-del af den samlede forven-

tede profit mm/(N).

267 Frank, 2010, s. 415.

268 De fem antagelser er: 1) Der er mange salgere og kebere uden markedsmagt. 2) Der er tale om homogene
produkter. 3) Alle aktorer pa markedet har perfekt information. 4) Der er ingen barrierer for indtreengen eller
udtreengning og 5) alle akterer er pristagere, jf. Cabral, 2000, s. 85.

269 Rgnde, 2021, s. 11.
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Figur 1: Egen tilvirkning med udgangspunkt i Rende, Okonomiske Analyser af Udbud — Teori og Modeller, 2021

Af figuren kan udledes, at ordregivers forventede payoff S(IV) pavirkes meget lidt i forhold
til antallet af IV, hvis der er mange tilbudsgivere om udbuddet. Dette ses ved S(IN)-kurvens
haldning, nar antallet af tilbudsgivere er over seks. Herefter eendrer kurvens haeldning
sig minimalt. Figuren illustrerer ogsa, at tilbudsgivernes profit (N) falder proportionalt
med antallet af tilbudsgivere, det vil sige, at prisen bliver lavere for ordregiver, jo flere
tilbudsgivere der er om opgaven. Dette oger omvendt veerdien af kontrakten for ordregi-
ver. Hertil viser figuren, at nar der er mange tilbudsgivere, mindsker én tilbudsgiver ikke
ordregivers payoff og den samlede samfundsekonomiske velfserd betydeligt. Dette synes
seerligt at veere 1 ordregivers interesse, da ordregiver har mulighed for at udelukke til-
budsgivere fra konkurrencen, der har deltaget i konkurrencefordrejende aktiviteter i an-
dre udbud uden maerkbare konsekvenser for sit payoff. Ligesa pavirkes den samlede sam-
fundsekonomiske velfeerd minimalt ved én udelukket tilbudsgiver pa et marked med
mange akterer, hvorfor ogsa effektiv konkurrence og et hgjt antal tilbudsgivere er 1 lovgi-

vers interesse.

Ved et hejt antal tilbudsgivere kan det argumenteres, at sandsynligheden for at tilbuds-
giver indgar konkurrencefordrejende aftaler 1 det udbud, de skal indgive tilbud til, er min-
dre end hvis ordregiver befinder sig i den modsatte situation med fa akterer.2’° Dette da

storrelsen pa konkurrencefeltet gor det sveerere for aktererne at opretholde en beeredygtig

270 Meddelelse om veaerktgjer til bekaempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 23.
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konkurrencefordrejende adfserd. Hvornar en koordineret adfeerd kan anses som baeredyg-
tig folger af EU-domstolens sag T-342/99, Airtours plc mod Kommissionen for De Europce-
iske Feellesskaber.2™ 1 sagen opstillede EU-domstolen fire kumulative betingelser for, at
koordineret adfeerd kan opsta og opretholdes over tid. Disse fire betingelser er (i) feelles
forstaelse for hvordan tilbudskoordinering skal forega, (i1) hoj gennemsigtighed/kontrol af
afvigelser fra koordineringen, (ii1) troveerdig trussel om straf og (iv) muligheden for at

modsta eksterne begreensninger.272

Med udgangspunkt i Airtours kriterierne kan der pa et marked med et stort konkurren-
cefelt veere udsigt til, at koordineret adfserd seettes under pres. Ved mange interesserede
aktorer vurderes det svaert at skabe en feelles forstaelse og samtidig modsta eksterne be-
greensninger. De mange interesserede akterer er med til at mindske gennemsigtigheden
pa markedet, idet aktererne ikke kan holde gje med alle, herunder om de afviger fra en
bestemt adfeerd.2”? Veelger ordregiver at udelukke tilbudsgiver eges gennemsigtigheden 1
forhold til afvigelser. Imidlertid ikke i en sddan grad, at sandsynligheden for konkurren-
cefordrejende adferd stiger, grundet det konkurrencepres som de resterende akterer kan
opretholde. Den afskraekkende virkning som udelukkelsesreglen medferer, vil pa samme
vis som ovenstaende mindske sandsynligheden for konkurrencefordrejende aktiviteter.
Truslen ved udelukkelse antages saledes at have en styrende effekt pa tilbudsgivers valg

om tilbudsafgivelse, nar markedsstrukturen tilnseermer sig fuldkommen konkurrence.

3.4.1.2 Fa antal tilbudsgivere

Mere sandsynligt er det, at der pa markedet for offentlige opgaver vil vaere fa skonomiske
aktorer, der onsker at deltage 1 de enkelte udbud. Af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens
arlige status for offentlig konkurrence fremgar, at ordregiver i ar 2021 1 gennemsnit mod-
tog 3,4 tilbud per udbud.274 Dette indikerer, at der er en relativ stor andel af de offentlige
udbud med minimal konkurrence om kontrakten. I denne situation vil veerdien af én eks-
tra tilbudsgiver i udbuddet veere hegj for ordregiver, hvorfor incitamentet til anvendelse af

den frivillige udelukkelsesgrund som udgangspunkt vil veaere lille. En vigtig pointe, der

271 Sag T-342/99, Airtours plc mod Kommissionen for De Europceeiske Feellesskaber.

272 Tbid., pr. 62. Betingelserne er blevet bekraftet af EF-Domstolen i dom af 10. juli 2008 i sag C-413/06 P,
Impala I1.

273 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Konkurrenceradsafgorelse den 28. september 2022 - Volvo Danmark
A/ S’ erhvervelse af aktiver og rettigheder fra Titan Lastvogne A/S, s. 182.

274 Status for offentlig konkurrence 2022, 2023, s. 34.
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kan udledes af figur 1 er, at én ekstra interesseret tilbudsgiver, eger ordregivers payoff og
den samlede samfundsekonomiske velfeerd betydeligt, nar der er fa tilbudsgivere om ud-
buddet.2’”> Omvendt har én tilbudsgiver mindre i1 konkurrencen stor effekt pa ordregivers

payoffs, der af denne grund reduceres.

Befinder ordregiver sig i den situation, at en tilbudsgiver skal udelukkes fra udbuddet 1
medfor af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, kan det potentielt bevirke, at konkurrencen
vil blive indskreenket 1 en sadan grad, at der ikke vil vaere reel konkurrence om kontrak-
ten. Markedet vil sidledes naerme sig en monopollignende tilstand, hvor ordregiver ikke
kan vide sig sikker pa, at der er opnaet en konkurrencedygtig pris, kvalitet og/eller den
mest innovative lesning. Dette ses ofte pa markederne for varekebskontrakter276 og gene-

relt mindre udbud og delkontrakter.277

Med fa interesserede aktorer 1 konkurrencen skal ordregiver desuden have for gje, at risi-
koen for ulovlig koordinering af tilbud kan eges??8, hvilket kan sveekke konkurrencen og
medfore hojere priser.2’ Modsat markedet med mange deltagende tilbudsgivere, kan gen-
nemsigtigheden pa markeder med fa akterer bevirke, at det er lettere at udveksle oplys-
ninger mellem disse samordnende akterer og overvage at den ulovlige aftale overholdes af
alle parter.280 Dette medforer, at sandsynligheden for tilbudskoordinering samt andre kon-
kurrencefordrejende aftaler er stor ved fa antal tilbudsgivere. Hertil kan tilbudsgiver
veelge at udnytte sin position 1 markedet til at opna en prismaessig gevinst, hvis de ved, at
der vil veere fa akterer 1 konkurrencen om kontrakten. Dette pa bekostning af lovgivers og

ordregivers egentlige interesser.

I modseetning til de negative folgevirkninger ved fa akterer om udbuddet, vil anvendelse
af udelukkelsesreglen pa langt sigt bidrage til at sikre, at der kun er palidelige og lovlydige
aktorer tilbage, da upalidelige tilbudsgivere udelukkes fra at deltage.z8! De positive

275 Rgnde, 2021, s. 12.

276 Status for offentlig konkurrence 2022, 2023, s. 36.

277 Ibid., s. 31.

278 Meddelelse om vaerktajer til bekaempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 4. Som eksempel pa markeder,
hvor der er optimale muligheder for tilbudskoordinering, kan naevnes asfaltmarkedet samt betonmarkedet, jf.
Bertelsen & Madsen, Konkurrencerettens betydning for udbudsretten i Festskrift til Palle Bo Madsen, 2021, s.
709. (Bertelsen & Madsen, 2021)

279 Status for offentlig konkurrence 2022, 2023, s. 37.

280 Meddelelse om veerktojer til beksempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 4.

281 Der henvises til afsnit 3.2.2.1 for en uddybning af reglernes virkning pa kort og pa langt sigt.



virkninger pa langt sigt er dermed gunstige for ordregiver pa trods af konsekvenserne pa
kort sigt. Dette element skal ordregiver have 1 betragtning, nar denne skal tage stilling

til, om udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 skal indferes 1 udbudsbekendtgorelsen.

Opsummerende kan det anfores, at nar konkurrencen pa markedet naermer sig fuldkom-
men konkurrence, har ordregiver storst incitament til at anvende udbudslovens § 137, stk.
1, nr. 3 efter lovgivers hensigt. Med et storre konkurrencefelt mindskes ordregivers payoff
minimalt ved at udelukke én tilbudsgiver, hvilket sikrer at ordregiver 1 hgjere grad vil
forfolge lovgivers formal med udelukkelsesreglen. Dette kan imidlertid virke paradoksalt
taget 1 betragtning af, at ordregives incitament til at anvende reglen er storst, hvor effek-
ten af anvendelsen er ubetydelig. Omvendt er ordregivers incitament til anvendelse af
reglen 1 et marked med fa akterer lavt. Dette synes yderst problematisk, nar der pa et
saddant marked kan vaere et stort behov for udelukkelse grundet tilbudsgivernes mulighed
for at opretholde konkurrencefordrejende adfeerd. En mulighed der ikke vurderes at veere
til stede pa et marked med mange aktorer. Udelukkelse 1 et marked med fa akterer kan
desuden resultere 1 monopollignende tilstande, hvilket er et eksempel pa, at ordregivers
kortsigtede incitamenter kan sta 1 kontrast til lovgivers langsigtede mal. Effekten nas
ikke, hvis ordregiver ikke er i stand til at se bort fra de kortsigtede konsekvenser, der skal

kompenseres af de langsigtede positive effekter.

3.5 Okonomisk delkonklusion

Neerveaerende kapitel har haft til hensigt at underseoge, hvilke incitamenter ordregiver har
til at anvende udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 efter lovgivers formal, og hertil at analy-
sere, om den nye self-cleaning bestemmelse bidrager til ordregivers opfyldelse heraf. Op-
summerende kan det anfores, at lovgiver, foruden udbudsreglernes formal om skabe lige
konkurrencevilkar og sikre mest valuta for pengene, har tre sekundaere formal, som denne
seger at opna med udelukkelsesreglerne. De tre formal afspejler et politisk enske om ikke
at stotte kriminelle virksomheder, et straffende rationale om, at tilbudsgivere skal straffes
for at bega lovovertraedelser ved ikke at kunne deltage i fremtidige offentlige opgaver,
samt et beskyttende rationale om, at ordregiver kun skal indga offentlige kontrakter med
egnede og palidelige akterer for at minimere risikoen for kontraktbrud og uforudsete

transaktionsomkostninger.
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For det forste kan det opsummeres, at den frivillige udelukkelsesregel anses som en kon-
trolmekanisme, som ordregiver har mulighed for at tilveelge 1 udbudsbekendtgorelsen med
det formal at minimere risikoen for kontraktindgaelse med upalidelige tilbudsgivere. For-
uden det behandlede kontrolelement rummer reglen et strafelement. Det kontrollerende
og straffende element skaber 1 forening den afskraekkende virkning, som lovgiver tilsigter
med reglernes anvendelse. Den preeventive virkning vurderes at opnas pa langt sigt ved

alle ordregiveres korrekte anvendelse af bestemmelserne.

Af analysen kan det udledes, at virkningerne af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er for-
skellige pa kort og langt sigt. Pa kort sigt kan udelukkelse have en utilsigtet konkurren-
cebegrensende virkning, der medvirker til feerre antal tilbudsgivere 1 udbudsprocessen og
en oget risiko for tilbudsgivers opretholdelse af konkurrencefordrejende adfserd. Dette
vurderes at sta 1 kontrast til udbudsreglernes formal om bedst mulig udnyttelse af offent-
lige midler gennem effektiv konkurrence. I kombination med ordregivers egne politiske-,
sociale- og skonomiske malsaetninger vurderes udelukkelsesreglens kortsigtede virknin-
ger ikke at skabe incitament til anvendelse. De positive virkninger skal imidlertid findes
pa langt sigt. Pa langt sigt vil reglens korrekte anvendelse bevirke at utrovaerdige aktorer
fjernes fra markedet grundet reglens preeventive og afskraekkende effekt. Tilbage vil alene
sta integritetsfulde tilbudsgivere og en sund konkurrence i bade lovgivers og ordregivers
interesse. En sund konkurrence vurderes at bidrage til lavere priser, hgjere kvalitet og

udvikling af nye og innovative lgsninger.

Ud fra en principal-agent analyse kan det konkluderes, at der mellem ordregiver og lovgi-
ver forekommer risiko for asymmetrisk information i form af moral hazard og adverse
selection. Informationsasymmetrien skaber incitamenter hos ordregiver til at forfelge
egne interesser, nar denne skal tage stilling til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1,
nr. 3. Seerligt affattelsen af udelukkelsesgrunden, der indeholder et betydeligt skensele-
ment, vurderes at medfere muligheder for ordregiver til at foretage et subjektivt sken. I
skensudevelsen vurderes lovgivers formal at sta i skyggen af ordregivers egne malsaetnin-
ger til fare for udelukkelsesreglens positive langsigtede effekter. For at afbede disse pro-
blematikker har lovgiver affattet den nye self-cleaning regel 1 udbudslovens § 138, stk. 1.
Denne vurderes at skabe en forudsigelighed i1 udelukkelsesgrundens anvendelse, mindske
ordregivers tvivl om anvendelse samt have en positiv effekt pa self-cleaning og udeluk-

kelse som trovaerdige mekanismer. Hertil mindskes ordregivers mulighed for at udvise
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vilkarlighed og subjektivitet ved udelukkelse. Bestemmelsen vurderes at have positive
afledte virkninger pa ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1,

nr. 3, hvilket synes at veere 1 lovgivers interesse.

Afslutningsvis kan det sammenfattes, at ordregivers incitament til anvendelse af udeluk-
kelsesreglen er storst, nar markedsstrukturen nermer sig fuldkommen konkurrence. 1
denne situation vil udelukkelse af én tilbudsgiver pavirke ordregivers payoff marginalt.
Imidlertid kan dette virke paradoksalt, idet effekten af anvendelse 1 et sddant marked er
bagatelagtig grundet den lave sandsynlighed for opretholdelse af konkurrencefordrejende
adfeerd. Modsat findes ordregiver ikke at have incitament til at anvende bestemmelsen,
hvis markedet bestar af et fatal af tilbudsgivere, da ordregivers payoff pavirkes veesentligt
af én tilbudsgiver mindre 1 konkurrencen. Den konkurrencefordrejende adfeerd vurderes
at have gode i vilkar for at kunne opretholdes 1 et sddant marked, hvorfor behovet for
udelukkelse vil veere betydeligt. At ordregivers incitament er steorst hvor effekten er
mindst, synes at vaere uhensigtsmeessig i forhold til lovgivers langsigtede formal med ud-

budslovens § 137, stk. 1, nr. 3 samt lovens § 138, stk. 1.

4. KAPITEL IV - INTEGRERET ANALYSE

4.1 Indledning

I indeveerende analyse vil det blive afsegt, hvorvidt ordregivers incitament til anvendelse
af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er forenelig med lovgivers intention. I forleengelse af
dette vil det blive undersegt om opstilling af opmeerksomhedspunkter, kan fore til en vel-
feerdsforegelse til gavn for opnéelse af lovgivers intention.282 Kapitlet vil basere sig pa de
udledte resultater fra den juridiske samt skonomiske analyse. Afsnittets fokus vil vaere
pa den situation, hvor ordregiver har valgt at indskrive bestemmelsen i udbudsmaterialet
og efter denne skal tage stilling til, om et forhold i1 de indkomne tilbud skal undersoges
nermere. Preecisering pa omradet gennem opstilling af opmaerksomhedspunkter wvil
knytte sig til vurderingen af tilstreekkelige plausible indikationer, da ordregivers usikker-

hed ved anvendelse synes at veere forbundet med identifikationen af disse.

282 Med velfzerdsforogelse menes at den samfundsekonomiske velfeerd stiger, hvilket kan resultere i en rackke
fordele for samfundet, sdsom et mere effektivt brug af offentlige midler, hajere produktkvalitet, eget innova-
tion og flere beeredygtige losninger.
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Indledende vil den enkelte ordregivers incitament over for de gvrige ordregiveres ageren
blive undersegt 1 en spilteoretisk ramme. Dette med henblik pa at vurdere om ordregivers
incitament for nuveerende er foreneligt med lovgivers intention om en praeventiv effekt
gennem en trovaerdig kontrol- og strafmekanisme. Herefter vil flere opmaerksomheds-

punkter blive opstillet. Afsluttende vil disses virkning blive undersegt.

4.2 Betragtninger om ordregivers incitament til anvendelse af udbudslo-

vens § 137, stk. 1, nr. 3

Udgangspunktet for athandlingens forudgaende analyser har indtil nu veeret, at alle or-
dregivere blev anset som en samlet enhed. I denne del vil det blive undersegt, hvorvidt
den enkelte ordregivers incitament er forenelig med lovgivers intention. Dette under an-
tagelse af at den enkelte ordregivers incitament til anvendelse pavirkes af de evrige or-

dregivers ageren.

Lovgivers formal med udelukkelsesreglen afspejler som angivet 1 afsnit 3.2.4.3 et onske
om, at der kun indgés offentlige kontrakter med palidelige akterer, der pa langt sigt skal
bidrage til at skabe et marked, hvor utrovaerdige tilbudsgivere ikke eksisterer. For at opna
dette er det en forudseetning, at alle ordregivere anvender udelukkelsesreglen, nar der
foreligger tilstreekkelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfaerd. Alle or-
dregivere far ved korrekt anvendelse fordel af den enkelte ordregivers udelukkelse af til-
budsgiver, idet den udelukkede akter fremadrettet skal kunne dokumentere sin palidelig-
hed, safremt denne onsker at deltage i fremtidige udbud. Udelukkelse som mekanisme
anses derfor som et offentligt virkemiddel, der kommer alle ordregivere til gode. Kende-
tegnende for et offentligt gode er, at der er fri adgang til brug af dette og at godet er til

gavn for samfundet.283

Udelukkelse som troveerdig mekanisme vurderes pa baggrund af den skonomiske analyse
at forudsaette en korrekt og konsekvent anvendelse. I og med at udbudslovens § 137, stk.
1, nr. 3 er frivillig, vil anvendelse af denne 1 forste omgang afthesenge af den enkelte ordre-
givers incitament til at tilvaelge bestemmelsen. Imidlertid fandtes bestemmelsens affat-
telse ikke at medfere incitament for ordregive til at anvende bestemmelsen. Bag dette kan

ligge et raesonnement hos den enkelte ordregiver om, at anvendelsen af bestemmelsen er

283 Andersen, Forskning, uddannelse, offentlige goder og eksternaliteter, 2004, s. 1.
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forbundet med betydelige omkostninger til undersogelse og identificering af konkurrence-
fordrejende adfeerd. Ved anvendelse af udelukkelsesgrunden er der udsigt til forsinkelser
1 udbudsproceduren, som oftest vil medfere administrative og budgetmaessige konsekven-
ser, der kan afskraekke den enkelte ordregiver fra effektivt at handtere sager, hvor der er

mistanke om konkurrencefordrejende aktiviteter.284

Hertil kan ordregiver ofte mangle tilstraekkeligt uddannet og erfarent personale til at op-
dage ulovlig koordineret adfserd under en udbudsprocedure?®, hvilket heller ikke synes at
tilskynde til anvendelse af bestemmelsen. Selv nar ordregiver opdager et mistaenkeligt
tilbud, har de ofte ikke fuldt kendskab til de tilgeengelige muligheder for at reagere eller
de mekanismer, de kan bruge til at indhente ekspertbistand fra centrale udbuds- eller
konkurrencemyndigheder.28¢ I den skonomiske analyse blev det vurderet, at usikkerheden
omkring anvendelsen vil blive mindsket, ved at ordregiver fremover skal indhente en vej-

ledende udtalelse fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, som denne kan laegge til grund
for udelukkelse.

Trods dette er det den enkelte ordregiver som baerer ansvaret og de dertilherende omkost-
ninger, hvis denne veelger at indskrive udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 31 udbudsbekendt-
gorelsen. Tilvalget bevirker en forpligtelse til at udelukke tilbudsgiver, hvis tilbudsgiver
er omfattet af den frivillige udelukkelsesgrund. Fjernes en tilbudsgiver fra at deltage 1
konkurrencen om en offentlig opgave, reduceres konkurrencefeltet for ordregiver, hvilket
kan medfere en sandsynlighed for at prisen oges og kvaliteten sveekkes, jf. afsnit 3.2.4.1.
Dette scenarie er ikke 1 den enkelte ordregivers interesse, idet ordregivers malsatning er,
at der skabes s& meget konkurrence som muligt om udbuddet til gavn for ordregiver og
dennes politiske-, sociale- samt skonomiske méalsatninger. Specielt pa de markeder hvor
konkurrencefeltet i forvejen er lille, vil forpligtelsen for ordregiver til udelukkelse af til-
budsgiver vaere en dyr pris at betale for at handle 1 overensstemmelse med lovgivers in-

tention.

Den positive samfundsekonomiske effekt ved udelukkelse vurderes alene at kunne opnas

ved alle ordregivers kollektive korrekte anvendelse. Den enkelte ordregiver skal dele den

284 Meddelelse om veerktojer til bekaempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 4.
285 Thid.
286 Thid.
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okonomiske gevinst med andre ordregivere, hvorfor udelukkelse som strafmekanisme er
til gavn for alle ordregivere 1 deres fremtidige udbud. Udslagsgivende for den enkelte or-
dregivers udelukkelse af tilbudsgiver er dennes langsigtede gevinst over for de nuvaerende
konkurrencebegreensende virkninger, som ordregiver alene skal atholde. Dette vurderes
ikke at skabe incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 hos den enkelte
ordregiver. Incitamentet skabes derimod ved den enkelte ordregivers viden om, at de an-
dre ordregiver ogsa anvender bestemmelsen til at udelukke utroveerdige tilbudsgivere til
gavn for alle. Pa denne made er den enkelte ordregivers ageren afhaengig af de ovrige
ordregivers valg om anvendelse af udelukkelsesgrunden. Problematikken ved dette vil

blive belyst med udgangspunkt i et Prisoners Dilemma spil.

4.2.1 Ordregivers incitament i en spilteoretisk ramme

Et Prisoners Dilemma spil kan benyttes til at analysere, hvordan forskellige incitaments-
strukturer pavirker forskellige parters samarbejdsrelationer. Det centrale 1 et Prisoners
Dilemma spil er, at hver aktor er athengig af, hvad den anden akter foretager af valg, og
at ingen af parterne har informationer om hinandens ageren.28” Prisoners Dilemma er 1
sin generelle form et topersoners spil, hvor spillerne foretager deres strategivalg samti-
dig.288 For at opna en efficient lesning pa spillet (Nash-ligevaegt) kraever det tillid til, at
den anden part gor, hvad der bedst for alle og dermed samarbejder. En Nash-ligevaegt er
den konstellation af strategier, som spillerne med stor sandsynlighed veelger.28 Nash-li-
gevaegten er saledes den strategi, hvor parterne ikke har incitament til at vaelge nogen

anden strategi, givet den anden spillers valg.29

I naervaerende vil spillet besta af to ordregivere, der hver isaer skal tage stilling til, om de
onsker at anvende udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 eller ikke. Spillerne har pa denne
baggrund to strategivalg, der giver hvert sit payoff. Spillernes strategivalg vil nedenfor
blive udledt med det formal at komme neermere, om den enkelte ordregivers incitament
til anvendelse er forenelig med lovgivers intention med udelukkelsesreglen. For oversku-

elighedens skyld benyttes tallene 0, 1, 2, 3. Tallene afspejler ikke enkelte veerdier, men

287 Knudsen, 1997, s. 94.
288 Tbid., s. 96.

289 Thid.

290 Thid.
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derimod et forhold mellem veerdierne saledes at 3 er det bedste og 0 er det darligste payoff.

Payoffs’ene kan rangeres pa folgende made: 3 > 2 > 1> 0. Spillet ser herefter saledes ud:

Ordregiver A/Ordregiver B Anvende Ej anvende
Anvende 2,2 0,3
Ej anvende 3,0 1,1

Spil 1: Egen tilvirkning.

Det storste payoff spillerne tilsammen kan fa, er (2,2) hvor begge parter anvender bestem-
melsen. I denne situation vil begge spillere fa gavn af udelukkelsesreglens langsigtede
virkninger. Omvendt vil begge parter fa et lavere payoff (1,1), hvis begge veelger ikke at
anvende udelukkelsesgrunden. Det lavere payoff pa 1 skal forstdas som, at ingen af par-
terne bruger ressourcer pa at anvende bestemmelsen. Velger ordregiver A at anvende
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 samtidig med, at ordregiver B ikke veelger at anvende
bestemmelsen, da vil ordregiver A, som anvender udelukkelsesgrunden fa det laveste mu-
lige payoff pa (0,3). Det lave payoff pa 0 afspejler, at det for den enkelte ordregiver ikke er
optimalt at anvende udelukkelsesgrunden, uden at den anden ordregiver ikke ogsa gor
det. Dette da den enkelte ordregiver ikke far den langsigtede effekts gevinst ved anven-
delse, men alene star tilbage med den konkurrencebegreensende virkning samt risikoen
for kontraktproblemer. Veelger ordregiver A ikke at anvende udelukkelsesgrunden, imens
ordregiver B veelger at anvende bestemmelsen, far ordregiver A et payoff pa 3 og ordregi-
ver B et payoff pa 0 (3,0). Dette som resultat af den gevinst ordregiver A modtager ved at
fa en self-renset tilbudsgiver i markedet, som den ordregiver B har serget for. Hvilken

strategi den enkelte ordregiver vil veelge, skal 1 det folgende undersoges.

4.2.1.1 Er ordregivers incitament til anvendelse forenelig med lovgivers intention?

Ordregiver A kan valge at anvende eller ikke at anvende bestemmelsen. Hvis ordregiver
A veelger at anvende bestemmelsen, vil den fa et payoff pa 2 eller 0 athaengig af, hvad
ordregiver B valger. Hvis ordregiver A omvendt veelger ikke at anvende bestemmelsen,
vil den fa et payoff pa 3 eller 1. Ordregiver A er som rationel akter alene interesseret 1 sit
eget payoff, og handler kun for at optimere egen nytte. Derfor vil ordregiver A veelge den
strategi med hgjest mulige payoff, hvilket er ikke at anvende bestemmelsen. P4 samme
vis vil ordregiver B vaelge den strategi, hvor denne bliver stillet bedst, uagtet hvad ordre-

giver A veelger. Ordregiver B vil fa samme payoff som A ved ikke at anvende bestemmelsen
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og ved at anvende bestemmelsen. Nash- ligeveegten i ovenstaende spilmatrix er (ej an-
vende, ej anvende), da det for begge ordregivere er en staerkt dominerende strategi at af-
vige fra samarbejdet om anvendelse af bestemmelsen. Begge parter far 1 denne Nash-lige-

veegt et payoff pa 1.

Pa trods af at det hegjest mulige payoff for begge parter er 3, veelger hver spiller ikke at
samarbejde og fokusere pa egen nytte frem for den feelles nytte, de kan opna. Fra lovgivers
perspektiv er det ikke enskeligt, da reglens langsigtede virkninger ikke kan opnas uden
at alle ordregivere anvender udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Havde ordregiver A savel
som ordregiver B tillid til, at den anden part ville anvende bestemmelsen, vil dette kunne
fore til samarbejde om anvendelse og i sidste ende til velfeerdsforegelse grundet reglens
praeventive virkning. Begge ordregivere ville 1 sa tilfeelde anvende bestemmelsen som en
troveerdig kontrol- og strafmekanisme til at udelukke upalidelige aktorer, der pa langt sigt
vil bidrage til et marked alene bestdaende af trovaerdige tilbudsgivere. Effekten pa langt
sigt nas imidlertid ikke, hvis den enkelte ordregiver ikke er i stand til at se bort fra de

kortsigtede konsekvenser, der skal kompenseres af de langsigtede positive effekter.

Folgevirkningen af at ordregivers individuelle malsaetninger ikke er tilpasset lovgivers
intention, kan pa baggrund af ovenstaende veere til ugunst for lovgivers langsigtede mal
med udelukkelsesreglen. For at optimere dette udgangspunkt vil der nedenfor blive op-
stillet flere generelle opmaerksomhedspunkter, som skal bidrage til at styrke ordregivers

sikkerhed om sit beviskrav i forhold til bestemmelsens ordlyd.

4.3 Introduktion til opmaerksomhedspunkter

Ud fra den juridiske analyse kan det ikke udledes, hvornar ordregiver har tilstreekkelige
plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfserd og dermed en undersogelses-
pligt efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Klagenaevnets praksis behandler konkrete
forhold, der isoleret set ikke kan fare til en undersogelsespligt af tilbudsgiver, men som
sammenholdt med andre forhold kan virke pafaldende. Spergsmalet er herefter, hvornar

et forhold alt andet lige bor fa alarmklokkerne til at ringe hos ordregiver.

Konkurrencebegreensende aftaler er per definition hemmelige, hvorfor det er afgerende

for en korrekt anvendelse af udelukkelsesgrunden, at ordregiver er 1 stand til at
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1dentificere misteenkelige forhold. I mange tilfaelde indebserer denne identificering en kon-
kurrenceretlig vurdering, der ligger ud over, hvad der kan forventes af ordregivers kom-
petencer. Sammenholdt med det betydelig sken som ordregiver har, vurderes der at veere
et behov for guidance, saledes at byrden ved anvendelse af udelukkelsesreglen mindskes.
Vurderingen er for ordregiver pa nuvaerende tidspunkt forbundet med veesentlige omkost-
ninger grundet den manglende kompetence. Dette vurderes at veere til fare for den pree-
ventive effekt, idet hver afvigelse fra korrekt anvendelse oger tiden for opnaelse af den

langsigtede virkning.

Der vil i det folgende blive praesenteret en raekke konkrete opmerksomhedspunkter, som
har til formal at lette vurderingen for ordregiver. Det er naerveerende forfatteres overbe-
visning, at lovgiver ved opstilling af opmeerksomhedspunkter eger sandsynligheden for
ordregivers korrekte anvendelse af lovens § 137, stk. 1, nr. 3. Opmaerksomhedspunkterne
har ikke karakter af standardiserede retningslinjer men derimod karakter af anbefalin-
ger. Sddanne vejledninger til ordregiver vil almindeligvis hidrere fra Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen, der anses som lovgivers forlengede arm, hvorfor fremforelse af opmaerk-

somhedspunkter af hensyn til afhandlingens synsvinkel synes oplagt.

For det forste vil der ikke veere tale om generelle retningslinjer, idet ordregiver er forplig-
tet til at udeve et sken, jf. det forvaltningsretlige princip om forbud mod at seette sken
under regel. Efter dette er ordregiver forpligtet til at foretage et sken, nar lovbestemmel-
sen indeholder et skenselement. For det andet kan der ogsa veere et uhensigtsmeessigt
aspekt ved at lave standardiserede retningslinjer, da sddanne bade vil veere tilgaengelige
for ordregiver og tilbudsgiver. Fastsaettes der eksempelvis en konkret retningslinje om, at
en prisspredning pa x — procent altid ber udgere en tilstreekkelig plausibel indikation, da
er verden ikke bedre end at de pageeldende tilbudsgivere ville kunne byde ind med en
prisspredning pa x — epsilon. For at undga dette scenarie, og med forbuddet om at seette
skon under regel in mente, fremseettes konkrete opmaerksomhedspunkter, der skal udgere
advarselslamper for ordregiver. Opmerksomhedspunkterne knytter sig til tidspunktet for

ordregivers modtagelse af tilbuddene og inden kontraktens tildeling.

4.3.1 Generelle opmcerksomhedspunkter

Som introduktion til de nedenfor behandlede opmaerksomhedspunkter, indledes afsnittet

med generelle forhold, som ordregiver seerligt ber veere opmaerksom pa, nar denne
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modtager tilbud fra interesserede akterer. Tilbuddene kan indeholde mulige tegn pa kon-
kurrencefordrejning, der kan udgeres af (1) advarselstegn i dokumenter, (i1) tilbagetraek-
ning fra en eller flere tilbudsgivere undervejs 1 udbuddet og (i11) udsagn i tilbudsdokumen-
ter, der antyder en generel koordinering. De generelle forhold udledes pa baggrund af Eu-
ropa-Kommissionens meddelelse om veerktojer til bekcempelse af ulovlig samordning i for-
bindelse med offentlige udbud, hvori Europa-Kommissionen kommer med forslag til, hvor-
dan ordregiver effektivt kan bekeempe ulovlig samordning.2°! De resterende tre opmeerk-
somhedspunkter er naervaerende forfatteres forslag til punkter, der kan udgere indikatio-
ner pa konkurrencefordrejende adferd, og som skal styrke ordregivers sikkerhed ved an-

vendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

Som et generelt opmeerksomhedspunkt skal ordregiver have tilbuddenes ordlyd for gje.
Tilbuddenes ordlyd kan som eksempel indeholde de samme tryk- eller stavefejl, der fejl-
agtigt er efterladt i tilbuddet eller have anvendt de samme formuleringer. Hertil kan for-
skellige tilbud vaere udarbejdet med samme brevhoved, kontaktoplysninger, fejlberegnin-
ger eller lignende metoder. Disse sma detaljer, som normalt ikke bemeerkes, kan vaere
udslagsgivende for, at et tilbud skal underseges naermere. Dette fastslog Klagenaevnet 1
kendelse af 29. september 2021, OneMed A/S mod Region Hovedstaden, hvori Klagenaev-
net tilsidesatte ordregivers skon pa baggrund af ordregivers manglende ageren pa de sma
(store) detaljer. Klagenavnet fandt netop, at der pa evaluerings- og tildelingstidspunktet
forela tilstreekkeligt plausible indikationer til at konkludere, at Abena og Aktum havde
indgéet en aftale med henblik pa konkurrencefordrejning, navnlig begrundet 1 tilbuddenes
enslydende ordlyd.292 Advarselstegnene i tilbudsmaterialet er saledes et opmaerksomheds-

punkt, som ber fa alarmklokkerne til at ringe hos ordregiver.

Ligesa kan en eller flere tilbudsgivere uventet treekke deres tilbud tilbage under en ud-
budsproces, hvilket kan vaere en indikation pa koordinering af tilbud. Dette ved at den
eller de tilbagetrukne tilbudsgivere har indgéet aftale med en anden interesseret tilbuds-
giver om deres ageren, som derved far storre sandsynlighed for at vinde den endelige kon-
trakt. Tilbudsgiverne kan have udfaerdiget en sddan aftale med henblik p4, at parterne i

et andet udbud bytter roller eller har aftalt, at den tilbagetrukne tilbudsgiver deltager i

291 Meddelelse om veerktgjer til bekaempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 23 ff.
292 OneMed A/S mod Region Hovedstaden, 2021, s. 19.
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kontrakten som underleverandoer.293 Veelger tilbudsgiver at traekke sig tilbage fra at del-
tage 1 udbuddet, er dette et opmeerksomhedspunkt, ordregiver skal veere observant p4,
iseer hvis ordregiver 1 forvejen har mistanke om konkurrencefordrejende aktiviteter. Et
tegn pa koordinering af adfserd kan ogsa vaere, at de samme aktorer igen traekker sig un-
der en procedure, som ordregiver kan have bidt meerke 1 tidligere. Dette kan saledes danne
et usaedvanligt monster, der hos ordregiver skal give anledning til opmarksomhed. Uan-
set scenariet vurderes tilbagetraekning fra en offentlig opgave at udgere en advarsels-

lampe.

Som det tredje ber udsagn i tilbud, der antyder koordinering veere et opmeerkningspunkt.
Disse udsagn kan eksempelvis veere henvisninger til kutymer i den pageeldende branche,
standardmarkedspriser 1 branchen29 eller en oplysning om at tilbudsgiver ikke saelger
inden for et bestemt omrade eller til bestemte kunder.2%> Uden en rimelig forklaring pa
ovenstdende udsagn vurderes det, at disse forhold ber tilleegges opmeerksomhed. Et tegn
pa koordinering i sidanne situationer kan som eksempel vaere, hvis flere tilbudsgivere har
vedtaget samtidige og ensartede prisstigninger alene galdende for et geografisk omrade
uden en logisk begrundelse for dette.2?¢ Finder ordregiver at dette gor sig gaeldende, skal
det vaekke mistanke om samordning af tilbudsgivning. Der kan tillige vaere omstaendighe-
der, hvor aktererne har givet udsagn om, at et omrade eller en kunde ‘tilhorer’ en anden
leverandoer.297 Disse udsagn skal pa samme vis, som ovenfor anforte, vaeekke mistanke om

konkurrencefordrejende adfeerd.

I det folgende afsnit vil tre konkrete opmeerksomhedspunkter blive gennemgéet, som naer-
veerende forfattere, pa baggrund af afhandlingens analyser, vurderer at skal udgere ad-
varselslamper for ordregiver. De tre opmaerksomhedspunkter omhandler; (i) pavirkning
af evalueringsmodellen grundet prisspredninger, (ii) feelles ejerforhold og (iii) feelles til-

budsafgivelse.

293 Meddelelse om veerktgjer til bekaempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 25.
294 Tbid., s. 27.

29 Guidelines for fighting bid rigging in public procurement, 2009, s. 3.

296 Vejledning — Bliver din kommune snydt?, 2012, s. 21.

297 Guidelines for fighting bid rigging in public procurement, 2009, s. 16.



4.3.2 Opmceerksomhedspunkt I: Pavirkning af evalueringsmodellen grundet
prisspredninger

Foruden abenlyse forhold som ordregiver bor vaere opmeerksom pa, ber ordregiver rette sit

blik mod store prisforskelle. For det forste kan store prisforskelle komme 1 form af unor-

malt lave tilbud der som behandlet 1 athandlingen, kan indebaere tilbud baseret pa kon-

kurrencebegreensende adfeerd. For det andet kan store prisforskelle skyldes en veesentligt

hgjere tilbudspris. Uanset om et bud afviger 1 negativ eller positiv retning, kan et betyde-

ligt afvigende bud (en outlier) medfore en pavirkning af evalueringsmodellen.

Der stilles 1 udbudslovens § 160, stk. 1 krav om, at ordregiver offentligger alle dele af sin
evalueringsmodel i udbudsmaterialet. Kravet beror pa en betragtning om gennemsigtig-
hed og ligebehandling, hvorefter ordregiver pa forhand skal angive, hvordan specifikke
parametre i evalueringsmodellen objektivt vil blive fastlagt efter tilbudsabning. Paramet-
rene omfatter eksempelvis matematiske formler over heeldningsgraden i1 en pointmodel.298
Ordregiver har pa denne made ikke mulighed for at lade de specifikke parametre athenge
af de indkomne tilbud, herunder prisspredningen pa disse, hvis metoden hvorpa det vil
ske, ikke pa forhand er udferligt beskrevet i udbudsmaterialet. Ordregiver har et vidt sken
under hensyntagen til principperne 1 udbudslovens § 2, men ikke et ubetinget frit valg 1
forhold til, hvilken evalueringsmodel der enskes benyttet til at identificere det skonomisk
mest fordelagtige tilbud. En evalueringsmodel skal gore det muligt at sammenligne de
indkomne tilbud pa en objektiv og saglig made, hvilket de standardiserede evaluerings-

modeller sdsom pris- og pointmodeller er eksempler pa.

En pointmodel er kendetegnet ved at tilbudspriser omregnes til point, hvorefter den til-
budsgiver med det hojeste antal point tildeles kontrakten. Pointmodeller findes i forskel-
lige former, herunder som lineger og ikke-lineser pointmodeller, hvor den linesere pointmo-
del er den mest benyttede ved offentlige opgaver. 299 Ved lineaere pointmodeller foretages

omregningen fra pris til point ud fra et prisspaend baseret pa den maksimalt forventede

298 POlykke, Ohm & Petersen, 2022, s. 766.
299 Hamer, 2021, s. 583.



spredning i tilbudspriserne.3°° Alle tilbud skal kunne rummes i modellen, for evaluerings-

modellen konkret er egnet til at udpege en vinder.30!

I en prismodel omregnes kvalitative kriterier til point, der herefter omregnes til et kroner
og ore belob, og som slutteligt veegtes med tilbudsprisen.?92 Pointene for de kvalitative
kriterier fastsaettes ud fra en pa forhand angivet pointskala. En ulempe ved modellen kan
veere den gvelse, der for ordregiver ligger 1 at seette belob pa en kvalitet. En pointskala
skal kunne rumme variation i tilbuddene, men skal pa samme vis veere let for ordregiver
at differentiere imellem. Tilbuddet med den laveste pris tildeles kontrakten.303 Farste type
evalueringsmodel, navnlig pointmodellen, vil vaere genstand for behandling, idet denne

anvendes 1 nedenstiaende kendelse.

En omsteendighed som ordregiver ber have for gje 1 relation til udbudslovens § 137, stk. 1,
nr. 3, er en konstateret pavirkning af evalueringsmodellen gennem store prisforskelle ved
sakaldte outliers. Markante outlier vurderes at kunne pavirke evalueringsmodellen pa en
maéade, der indebeerer en risiko for evalueringsmodellens egnethed til at identificere det
okonomisk mest fordelagtige tilbud. Dette indebaerer, at modellen kan veere konkret ueg-
net til at afspejle forskelle 1 de tilbud, der ligger 1 midten af skalaen. Markante outliers
kan pa denne made pavirke resultatet af evalueringen, hvorefter pris som evalueringspa-
rameter vil fa en mindre betydning end reelt tilsigtet. Opstilles en situation, hvor to til-
budsgivere koordinerer deres priser pa en sadan made, hvor den ene afgiver et proforma
outlier tilbud, kan en pavirkning af ordregivers evalueringsmodel finde sted. En sadan
pavirkning danner grundlag for opstilling af opmeerksomhedspunkt I. At pavirkningen
rent faktisk er mulig, vil blive eksemplificeret ved kendelse af 7. april 2021, Urbaser A/S
mod Silkeborg Genbrug og Affald A/S.

I sagen var den ene tilbudsgivers tilbud (City Renovation) mellem 65-81 pct. dyrere end
de resterende tre indkomne tilbud, heriblandt en anden tilbudsgiver med samme ejerfor-

hold (HCS A/S). Ordregiver benyttede 1 udbuddet en gearet lineser pointmodel. Ud fra

300 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Evalueringsmodeller, 2019, s. 27. (Vejledning om evalueringsmodel-
ler, 2019)

301 Kan alle de indkomne tilbud ikke rummes inden for modellen er modellen uegnet, og udbuddet er nedsaget
til at ga om. Denne risiko findes derimod ikke i prismodellen, hvori alle indkomne tilbud kan rummes. Pris-
modellen kommer dog med andre ulemper.

302 Vejledning om evalueringsmodeller, 2019, s. 15.

303 Thid., s. 19.
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evalueringsmodellen ville tilbudsgiveren med den laveste tilbudspris fa tildelt 8 point. Et
tilbud med en 30 pct. hajere pris end det laveste tilbud ville fa tildelt O point. De evrige
tilbud ville fa tildelt point ved lineser interpolation mellem yderpunkterne 0 og 8 point. I

udgangspunktet ville pointene derfor blive tildelt efter felgende formel:

maksimumpoint — minimumspoint pris — lavestepris
*k

Point = maksimumpoint —
P x=30% lavestepris

I udbudsmaterialet var angivet, at gearingen (x) pa evalueringsmodellen ville blive udvi-
det med 10 pct. ad gangen indtil alle konditionsmeessige tilbud kunne rummes i modellen,
dog maksimalt udvidet til 100 pct.30¢ Dette ville ske, hvis spredningen mellem de ind-
komne tilbudspriser var storre end 30 pct., hvilket 1 sagen var tilfeeldet. Gearingen blev
derfor udvidet til 90 pct. De fire indkomne tilbud fik pa den baggrund tildelt nedenstaende
point for prisen. Prisen veegtede 70 pct., hvortil kvaliteten vaegtede 30 pct. Eksemplifice-
ringen af opmeerksomhedspunktet tager afseet 1 pointtildelingen for pris, der netop blev
pavirket af store prisforskelle. Pointtildelingen er udledt nedenfor ved brug af formlen

afbilledet 1 tabellen.

Pointtildeling under evalueringsparameteret pris ved en veesentlig hajere tilbudspris

(maksimumpoint — minimumspoint) pris — lavestepris
IS s ettt et NP - ot et i

Point = maksimumpoint —

90 % lavestepris
Tilbudsgiver Pris (veegtning 70 %)
Tilbudspris Point Veaegtet point (point x 0,7)

Urbaser A/S (klager) 30.407.685 8 5,60
Meldgaard Milje A/S 33.419.134 7,12 4,98
HCS A/S (vinder) 30.848.217 7,87 5,61
City Renovation (samme ejer som

HCS) 55.254.654 0,74 0,52

Tabel 1: Egen tilvirkning.

304 Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug & Affald, 2021, s. 7.
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Havde City Renovations indgivet et tilbud 1 samme leje som de gvrige tilbudspriser, da
ville alle tilbudspriser kunne rummes ved x = 30 pct. Eftersom der ikke ville veere en
outlier 1 form af en veesentlig hejere tilbudspris, ville pointtildelingen se ud som nedenfor.
I tabellen er City Renovations tilbud skensmaessigt fastsat til fortsat at veere hojere, men

samtidig kunne rummes inden for x = 30 pct.

Pointtildeling under evalueringsparameteret pris uden outlier

(maksimumpoint — minimumspoint) pris — lavestepris
bttt sttt sttt AN bttt - s

Point = maksimumpoint —

30 % lavestepris
Tilbudsgiver Pris (veegtning 70 %)
Tilbudspris Point Veaegtet point (point x
0,7)

Urbaser A/S (klager) 30.407.685 8 5,60
Meldgaard Milje A/S 33.419.134 5,36 3,75
HCS A/S (vinder) 30.848.217 7,61 5,33
City Renovation (samme ejer som

35.254.654 3,75 1,95
HCS)

Tabel 2: Egen tilvirkning.

Af pointtildelingstabellen ses en starre spredning i antal point, nar der ikke er en markant
outlier. Tilbuddene fra Urbaser A/S, Meldgaard Milje A/S og HCS A/S har alle veegtede
points 1 intervallet 4,98-5,60 ved en vaesentlig hojere tilbudspris fra City Renovation. I
tabel 2 hvor City Renovations tilbud kan rummes inden for x = 30 pct., og der dermed
ikke er en markant outlier, da er intervallet mellem de ovrige tilbuds veegtede point 3,75-
5,60. Det kan derfor argumenteres, at en hojere tilbudspris pavirker tilbudsevalueringen
pa en usaglig made. Af nedenstaende tabel kan det tillige udledes, at en vaesentlig lavere
tilbudspris kan pavirke evalueringsmodellen og de tildelte point for pris. Ved en vaesentlig
lavere tilbudspris vil intervallet mellem Urbaser A/S, Meldgaard Milje A/S og HCS A/S’
veegtede point veere 1,43-2,36, hvorfor forskellen igen vil veere mindre end 1 tabel 1. Der
er igen tale om en skensmaessig fastsaettelse af City Renovations tilbud alene med henblik

pa at illustrere en konstaterbar pavirkning.
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Pointtildeling under evalueringsparameteret pris ved en veesentlig lavere tilbudspris

(maksimumpoint — minimumspoint) pris — lavestepris
bttt sttt st AP | ittt el

Point = maksimumpoint —
. 90 % lavestepris

Tilbudsgiver Pris (vaegtning 70 %)
Tilbudspris Point Veegtet point (point x
0,7)
Urbaser A/S (klager) 30.407.685 3,37 2,36
Meldgaard Milje A/S 33.419.134 2,04 1,43
HCS A/S (vinder) 30.848.217 3,18 2,23
City Renovation (samme ejer som
20.000.000 8 5,60
HCS)

Tabel 3: Egen tilvirkning.

Pa baggrund af det mindre prisspaend mellem tilbudsgiverne ved en outlier i form af en
veesentlig hejere og vaesentlig lavere pris, kan det udledes, at prisens betydning reelt
mindskes. Omvendt kan det argumenteres, at kvalitetskriterierne reelt far en sterre be-
tydning end tilsigtet ved evalueringsmodellen. Kombineret med at ordregiver har et bety-
deligt kvalitativt sken ved anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, kan en sddan
pavirkning veere uhensigtsmaessig, og ordregiver ber derfor vaere opmeerksom herpa.
Dette da et outlier tilbud bevidst kan afgives med enske om at opna en sadan effekt, seer-

ligt hvor den ene tilbudsgiver har en fordel 1 den kvalitative evaluering.

I henhold til de ovenstaende udledte virkninger vil anbefalingen til ordregiver veere at
have evalueringsmodellens resultater for gje, seerligt 1 forbindelse med indkomne tilbud,
der er betydeligt hojere eller betydeligt lavere end de resterende tilbud. Modellens brug-
barhed kan blive pavirket, og kan 1 yderste konsekvens fore til, at modellen konkret er
uegnet. Findes en evalueringsmodel at veere uegnet til at identificere det skonomisk mest

fordelagtige tilbud, kan den efter klagensevnspraksis tilsidesaettes, og udbuddet skal
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derfor ga om.305 Klagenaevnets praksis viser dog ogsa, at der skal ganske meget til, forend

evalueringsmodel tilsidesaettes, hvis modellen klart er beskrevet 1 udbudsmaterialet.306

I den konkrete sag havde City Renovation og HCS A/S reelt samme ejere, hvorefter Urba-
sers (klagers) pastand var, at der var tale om et tilbud afgivet pa skremt til fordel for HCS
A/S og dermed tilbudskoordinering. Ordregiver havde pa tildelingstidspunktet ikke kend-
skab til det indbyrdes ejerforhold. Dette leder til naeste opmaerksomhedspunkt om feelles
ejerforhold.

4.3.3 Opmceerksomhedspunkt II: Feelles ejerforhold

Tilbudsgivers feelles ejerforhold, herunder tilbudsgiveres interne forbundethed, udger op-
maerksomhedspunkt II. Der geelder pa nuverende tidspunkt ikke et krav om, at ordregi-
ver skal lave et baggrundstjek pa ejerforholdet ved vurdering af, om der foreligger tilstreek-
kelige plausible indikationer. Et sddant krav er der ikke udbudsretligt noget til hinder for,
1det det allerede 1 medfor af udbudslovens § 141, stk. 1 kan kreeves, at tilbudsgiver er
registreret 1 CVR-registret.307

Med udgangspunkt i klagensevnets praksis synes en objektiv detalje om tilbudsgivers ejer-
forhold at vaere en faktisk omstaendighed, der 1 kombination med andre forhold, kan fore
til en underseagelsespligt af tilbudsgiver i medfer af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Seer-
ligt klagenaevnets kendelse af 7. april 2021, Urbaser A/ S mod Silkeborg Genbrug og Affald
A /8308 synes at indikere, at et feelles ejerforhold kombineret med en betydelig prisspred-
ning kan udgere en tilstreekkelig plausibel indikation. I sagen blev ordregiver forst under
klagesagen bekendt med, at HCS A/S (den vindende tilbudsgiver) og City Renovation (en
anden deltagende tilbudsgiver) havde samme to reelle ejere, der hver ejede 50 pct. 1 begge
selskaber. Ordregiver blev forst gjort bekendt med ejerforholdet 1 forbindelse med klage-
sagen ved klagers fremsendelse af udskrift fra CVR-registeret. Et feelles ejerforhold

305 Jf. bl.a. kendelse af 4. marts 2010, Dansk Flygtningehjcelp mod Hvidovre Kommune, jf. Hamer, 2021, s.
573.

306 Jf. bl.a. kendelse af 28. august 2019, Knud Erik Hessel A/S mod Senderborg Affald A/S. Kendelsen un-
derstreger, at ordregiver har et betydeligt skon i vurderingen af evalueringsmodellens egnethed.

307 T henhold til udbudslovens § 141, stk. 1 kan ordregiver i forbindelse med tilbudsgivers egnethed kreeve, at
ansegeren eller tilbudsgiveren er optaget i et relevant fagligt register eller handelsregister i det land, hvor
ansegeren eller tilbudsgiveren har hjemsted.

308 Urbaser A/S mod Silkeborg Genbrug & Affald, 2021.
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vurderes saledes seerligt at veere relevant, hvis ordregiver har evrige indikationer pa kon-

kurrencefordrejende adfaerd.

Forinden yderligere praksis vil blive gennemgaet, med henblik pa at komme naermere,
hvorledes fzlles ejerforhold kan underbygge en plausibel indikation, skal det bemaerkes,
at der intet udbudsretligt er til hinder for, at flere selskaber 1 samme koncern eller med
samme ejerforhold begge afgiver tilbud i et udbud.3%® Optreeder to eller flere koncernfor-
bundne selskaber imidlertid som én virksomhed, og hemmeligholder det for markedet, vil

dette kunne anses som problematisk rent konkurrenceretligt.310

Ud fra ovenstaende kendelse vurderes et indbyrdes ejerforhold eller et feelles ejerforhold
(ogsa kendt som sosterselskaber) at udgere omstendigheder, som kan vaere udslagsgi-
vende for en plausibel indikation. At et feelles ejerforhold kan udgere en konkurrencefordel
1 strid med ligebehandlingsprincippet, kan drages analogt fra udbudslovens § 39, stk. 2.
Efter denne ma en skonomisk akter, der har tilknytning til en anden gkonomisk akter
(eksempelvis som koncernforbundne), ikke have faet en betydelig konkurrencefordel ved
den ene parts involvering i forberedelsen til et udbud. Befinder to eller flere tilbudsgivere
sig inden for samme koncern, kan det indebaere en sandsynlighed for koordinering af til-
bud eller en konkurrencefordel, som ordregiver skal have for gje, nar denne skal tage stil-
ling til undersegelse af tilbuddene. Det er derfor vores anbefaling, at ordregiver af lovgiver
vejledes til at tjekke ejerforholdet ved pafaldende forhold eller som et generelt krav ved

tilbudsevalueringen.

I kendelse af 6. juli 2021, SZCZESNIAK Special Vehicles Ltd. mod Aarhus Kommune,
Teknik og Miljo mfl.311, blev et tidligere ejerforhold mellem to praekvalificerede tilbudsgi-
vere, R og E, ikke anset som indikation for, at ordregiver skulle have undersegt forholdet
nermere. R havde indtil ar 2002 ejet en vaesentlig andel af E, men var pa tidspunktet for
tilbudsafgivning, ikke ejer af selskabet mere. Klagensevnet fandt pa denne baggrund, at

der ikke var personsammenfald 1 ledelserne, der kunne underbygge en plausibel

309 Kendelse af 12. august 2013, Medtronic Danmark A/S mod Region Midtjylland, s. 54.

310 Det folger af konkurrencelovens § 5, at konkurrencereglerne ikke gaelder mellem koncernforbundne virk-
somheder. Dog vil to koncernforbundne virksomheder, der afgiver tilbud i forening rent udbudsretligt stride
imod ligebehandlingsprincippet. Dette da virksomhedernes tilbud ikke er afgivet selvsteendigt og uathaengigt
af hinanden jf. ogsa Bertelsen & Madsen, 2021, s. 700.

311 Kendelse af 6. juli 2021, SZCZESNIAK Special Vehicles Ltd. mod Aarhus Kommune, Teknik og Miljo mfl.
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indikation for konkurrencefordrejende adfserd. Uanset udfaldet af kendelsen, findes kla-
gengevnets udtalelser interessante for nservaerende. Det at Klagenaevnet gar ind og udtaler
sig om ejerforholdet mellem selskaberne og yderligere muligheden for personsammenfal-
det indikerer, at koncernstrukturen og ejerforholdet er parametre, som ordregiver skal
veere s@rlig opmeerksom pa, hvis ordregiver har mistanke om konkurrencefordrejende ak-

tiviteter.

Sammenholdes de to ovenforstaende sager, vurderes et faktisk pavist ejerforhold 1 for-
ening med andre misteenkelige forhold at kunne underbygge en tilstreekkelig plausibel in-
dikation, hvorefter ordregiver har mulighed for at have et objektivt stetteelement 1 sin
vurdering. Imidlertid kan det ogsa udledes af kendelserne, at et pavist ejerforhold skal
veere til stede pa tildelingstidspunktet, forend ordregiver kan benytte forholdet som
grundlag for en undersogelse. Har ordregiver mistanke om, at de tilbud der er indgivet, er
koordinerede, vurderes et baggrundstjek om ejerforhold at veere et nyttigt element, der
potentielt kan bidrage til at opdage ulovlig konkurrencefordrejende adfeerd.312 Selvom det
ikke nedvendigvis synes indlysende, at nogle selskaber vil have adgang til forberedelsen
af hinandens tilbud, eller at de muligvis har valgt at koordinere deres tilbud, kan tilbud
fra forbundne selskaber daekke over en koordineret aftale.3!3 Derfor er det vigtigt, at or-

dregiver er opmeerksom pa tilbudsgivers faelles ejerforhold.

4.3.4 Opmceerksomhedspunkt III: Feelles tilbudsafgivelse

I modsaetning til tilbudskoordinering, der i sin natur er skjult for ordregiver, er de faktiske
forhold ved en faelles tilbudsafgivelse kendt for ordregiver. Ordregiver ber derfor rette sin
opmaerksomhed pa faelles tilbud 1 form af konsortier og andre former for samarbejde om
tilbudsafgivelse. Den feelles tilbudsafgivelse i form af konsortier vil veere opmeerksomheds-
punktets hovedfokus, idet konsortier ogsa var omdrejningspunktet for kendelse af 11. ja-
nuar 2021, Peak Consulting mod Skatteministeriet. I henhold til kendelsen er ordregiver
forpligtet til at udelukke ulovlige konsortier efter ligebehandlingsprincippet og efter ud-
budslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

312 Meddelelse om veerktgjer til bekaempelse af ulovlig samordning, 2021, s. 17-18.
313 Tbid., s. 26.
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Vurderingen af om der foreligger konkurrenceovertreedelser ved konsortier er den samme,
som ordregiver skal foretage ved individuelle tilbudsafgivelser. Forskellen er blot, at den
feelles tilbudsafgivelse er synlig for ordregiver, hvorfor ordregivers byrde i1 forbindelse med
undersogelse af mulig konkurrencebegraensende adfeerd vurderes at kunne lettes. Dermed
ikke sagt at vurderingen er let. Ordregiver har en betydelig interesse 1 ikke at indga kon-
trakter med ulovlige konsortier, idet risikoen kan veere at kontrakten er ugyldig, og der-

med bevirker til et nyt (omkostningstungt) udbud.

Afgorende for et konsortiets lovlighed er dens forenelighed med konkurrencelovens § 6
samt TEUF art. 101, stk. 1. Henset til konkurrencen om en offentlig kontrakt vil konsor-
tier 1 sin lovlige form veere gavnlige. Dette da konsortier kan bidrage til eget konkurrence
og flere tilbudsgivere, da sma- og mellemstore virksomheder kan fa mulighed for at byde
ind pa en offentlig opgave. Konsortier kan ogsa have den modsatte effekt 1 form af ferre
tilbudsgivere og en begraensning af konkurrencen i strid med bade TEUF art. 101, stk. 1
og konkurrencelovens § 6. Et konsortium 1 strid hermed vil bevirke en undersogelsespligt
efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, hvorfor anbefalingen til ordregiver altid vil vaere at
have et ekstra gje pa konsortier og andre former for feelles tilbudsafgivelse. Imidlertid er
det veesentligt, at potentielle konkurrencebegreensende (og ulovlige) konsortier bliver

identificeret. Vejen til en identificering vil blive udpenslet i det falgende.

Bestemmende for om et konsortium er konkurrencebegraensende, er om virksomhederne
1 sammenslutningen kan anses for (1) aktuelle eller potentielle konkurrenter, og dermed 1
stand til at byde ind pa den konkrete opgave alene, og at (i1) undtagelsesbetingelserne 1
TEUF art. 101, stk. 3 ikke er opfyldt.31¢ Af lovforarbejderne til konkurrencelovens § 6 fol-
ger: “Det anses ikke for konkurrencebegreensende, at flere virksomheder i samme omscet-
ningsled inden for en branche afgiver feelles bud pd en bestemt opgave, huvis ingen af de
pageeldende virksomheder alene ville have kunnet klare opgaven (f.eks. pa grund af kravene
til knowhow, kapacitet eller skonomiske ressourcer).’3> Det er vaesentligt at pointere, at
ordregiver ikke har en egentlig pligt til at tage stilling til et konsortiums forenelighed med
konkurrenceretten, da en sadan vurdering ligger ud over de forventelige kompetencer for

en ordregiver, jf. Klagenavnets kendelse af 5. december 2019, Kailow Graphic A/S mod

314 Bertelsen & Madsen, 2021, s. 766.
315 Lovforslag nr. 172 fremsat d. 20. februar 1997 om forslag til konkurrencelov, s. 19.
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Moderniseringsstyrelsen.?1¢ I denne vurdering formodes Konkurrence- og Forbrugerstyrel-
sen at veere rette klageorgan. Antagelsen for gennemgangen som folger er derfor, at or-
dregiver ikke nedvendigvis skal have handfaste beviser for et ulovligt konsortium men

blot tilstreekkelige plausible indikationer.

Helt grundleeggende kan udledes, at ordregiver altid ber undersege et tilbud fra et kon-
sortium, hvis én eller flere af deltagerne tidligere i et lignende udbud har budt ind alene,
og ordregiver ikke er bekendt med sendringer 1 dennes kapacitet. Dette bade 1 lignende
udbud under samme ordregiver eller lignende udbud ved andre ordregivere. Udbydes en
kontrakt som en delaftale, da skal ordregiver veere opmaerksom pa, om virksomhederne 1
konsortiet tidligere har veeret 1 stand til at byde ind pa de enkelte delaftaler. Har virksom-
hederne kapacitet til at byde ind pa en eller flere delaftaler individuelt, sa anses de som
vaerende konkurrenter pa de relevante delaftaler. Der vil sdledes vaere tale om et ulovligt

konsortium, der reelt begraenser og eliminerer konkurrencen pa markedet.317

For det andet ber ordregiver skeerpe sin opmeerksomhed pa den situation, hvor samme
tilbudsgiver deltager pa flere mader 1 et udbud eksempelvis bade som tilbudsgiver og som
medlem af et konsortium. Dette kan indikere, at den pageeldende tilbudsgiver selv er 1
stand til at lefte opgaven, hvilket kan pege 1 retning af et konkurrencebegrensende kon-
sortium, der alt andet lige bor undersoges 1 medfer af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3
samt efter ligebehandlingsprincippet ved manglende tilvalg af udelukkelsesgrunden. En
dobbelt-tilbudsafgivelse kan ikke 1 sig selv faore til direkte udelukkelse, jf. proportionali-
tetsprincippet og EU-Domstolens dom af 23. december 2009.318 Efter naerveerende forfat-
teres vurdering vil der 1 sddanne tilfeelde dog altid vaere tale om en tilstreekkelig plausibel

indikation og dermed en undersegelsespligt efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3.

316 Kailow Graphic mod Moderniseringsstyrelsen, 2021. Sagen angik et offentligt udbud af en rammeaftale.
Péstand om at to tilbudsgivere burde veere udelukket efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og at et konsortium
var 1 strid med konkurrencelovgivningen. Ingen af pastandene blev taget til folge. Klagenavnet henviste til
sin manglende kompetence pa konkurrencerettens omrade.

317 Jf. U.2020.524 H, Hojesterets Dom af d. 27. november 2019 i sag 191/218 (2. afd.) i "Vejstribesagen”. Hoje-
steret fandt i sagen, at det var i strid med konkurrencereglerne at Eurostar Danmark A/S og GVCO A/S gik
sammen 1 et konsortium og afgav feelles bud pa tre delaftaler. Virksomhederne havde hver iseer kapacitet til
at byde ind pa enkelte delaftaler, hvorfor det feelles bud og en forhandsfordeling af delaftaler udgjorde en
aftale med henblik pa konkurrencebegrensning.

318 Sag C-376/08, Serrantoni Srl and Consorzio stabile edili Scrl mod Comune di Milano.
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4.4 Opmeaerksomhedspunkternes bidrag til velfeerdsforegelse

I det foregaende er flere opmaerksomhedspunkter blevet preesenteret. Disse opmeerksom-
hedspunkter vurderes at lette ordregivers beviskrav for tilstreekkelige plausible indikati-
oner 1 medfor af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Med opmaerksomhedspunkterne vil or-
dregiver fremover fa en guidance til at identificere konkurrencefordrejende adfeerd, der
har til formal at ege incitamentet til anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 til
gavn for opnaelse af lovgivers intention. Pa nuverende tidspunkt er undersegelsen og
identificeringen af konkurrencefordrejende adfeerd forbundet med vaesentlige omkostnin-
ger for den enkelte ordregiver, hvilket afspejler sig i ordregivers lave incitament til anven-

delse.

Indledende fandtes ordregivers incitament til anvendelse at veere aftheengig af en positiv
viden om andre ordregivers anvendelse af bestemmelsen. En kollektiv og konsekvent an-
vendelse af udelukkelsesreglen vurderes at veere udslagsgivende for opnéelse af lovgivers
intention om velfeerdsforegelse. Samtidig vurderes en felles anvendelse ogsa at vaere af-
gorende for troveerdigheden af udelukkelse og self-cleaning som kontrol- og strafmeka-
nisme. Ved anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 skal den enkelte ordregiver dele
den positive gevinst med andre ordregivere, mens den enkelte ordregiver star tilbage med
omkostningerne samt konsekvenserne ved anvendelse af bestemmelsen. Dette vurderes
at veere til ugunst for lovgivers intention med udelukkelsesreglen og den velfserdsfor-
ogelse, der kan opnéas ved en kollektiv anvendelse. Opmeerksomhedspunkterne skal bi-
drage til at minimere ordregivers transaktionsomkostninger ved undersogelse og identifi-
cering af en konkurrencebegraensende adfserd, saledes ordregivers korrekte anvendelse
fremmes. En korrekt og konsekvent anvendelse af udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 vurde-

res at fore til en velfeerdsforegelse til gavn for lovgivers intention.

Med udgangspunkt i praksis har naerverende forfattere udledt tre konkrete opmaerksom-
hedspunkter, der skal bidrage til ordregivers opfyldelse af lovgivers intention. De tre
punkter vedrerer (1) pavirkning af evalueringsmodellen grundet prisspredninger, (i1) feel-
les ejerforhold og (ii1) feelles tilbudsafgivelse. I relation til identificering af konkurrence-
fordrejende adfeerd skal de opstillede punkter udgere rede flag for ordregiver og samtidig
mindske ordregivers usikkerhed ved anvendelse. Dette da ordregiver fremover har nogle

pejlemeerker for, hvilke forhold der kan indeholde konkurrencefordrejende adfeerd, og som
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derfor ber undersoges. Pa langt sigt skal opmaerksomhedspunkterne bidrage til at skabe
et marked kun indeholdende péalidelige aktorer grundet udelukkelsesreglernes preven-
tive og afskraekkende effekt, en mere effektiv konkurrence og mere valuta for pengene.
For nuverende skal punkterne styrke ordregivers incitament til anvendelse af udbudslo-

vens § 137, stk. 1, nr. 3.

For at visualisere ordregivers potentielle brug af opmaerksomhedspunkterne, er disse ble-
vet opstillet 1 en model. Modellen viser de vurderingsvalg, som ordregiver star overfor ved
modtagelse af tilbud i et udbud. Modellen skal fungere som et konkret vaerktej ved indi-
kationer pa konkurrencefordrejende adfeerd. De nummererede bokse viser seks konkrete
udsagn, som ordregiver ber tage stilling til i forbindelse med identificeringen af tilstreek-
kelige plausible indikationer. Hvert udsagn indebaerer stillingtagen i form af en bekraef-
telse ja’eller en afkreeftelse nej’, hvorefter en pil folger til et andet udsagn. Afslutnings-
vist vil ordregiver befinde sig i en boks med henholdsvis ingen undersogelsespligt’ eller
tilstreekkelige plausible indikationer’, der udleser en undersogelsespligt. Herved vejledes
ordregiver til hvornar et tilbud, pa baggrund af athandlingens udledte konklusioner, bor

indsendes til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens ‘Enhed for palidelighedsvurdering’.
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INDKOMNE TILBUD I UDBUDDET

Hvornar har ordregiver tilstrsekkelige plausible indikationer og dermed

en undersegelsespligt efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 37
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Figur 2: Egen tilvirkning.
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4.5 Integreret delkonklusion

Formalet med det integreret kapitel har veeret at undersege, hvorvidt ordregivers incita-
ment til anvendelse af udbudslovens 137, stk. 1, nr. 3 er forenelig med lovgivers intention.
Hertil er det blevet undersogt, hvorledes opstilling af opmeerksomhedspunkter forer til en
velfeerdsforegelse til gavn for opnaelse af lovgivers intention. Sammenfattende kan det
opsummeres, at ordregivers incitament pa nuveerende ikke er foreneligt med lovgivers
intention. Dette da ordregiver vurderes at have fokus pa de kortsigtede konkurrencebe-
greensninger virkninger ved anvendelse af udelukkelsesgrunden. Ud fra et Prisoners Di-
lemma spil kan det udledes, at lovgivers intention forst opnas ved samarbejde og tillid
mellem alle ordregivere. Ved samarbejde skal forstas alle ordregiveres kollektive, korrekte
og konsekvente anvendelse af bestemmelsen. Forst her vil bestemmelsen blive anset som
en trovaerdig kontrol- og strafmekanisme, der pa langt sigt skal sikre bestemmelsens prae-

ventive effekt og en velfeerdsforogelse.

For at optimere ordregivers incitament til anvendelse af bestemmelsen er der 1 kapitlet
blevet opstillet konkrete opmaerksomhedspunkter, der vurderes at fore til velfeerdsfor-
ogelse 1 trad med lovgivers intention. Opmaerksomhedspunkterne er udledt med henblik
pa at styrke ordregivers beviskrav for tilstreekkelige plausible indikationer, hvorved vur-
deringen af den mulige konkurrencefordrejende adfserd lettes. Opmaerksomhedspunk-
terne vedrerer foruden generelle forhold, (i) pavirkning af evalueringsmodellen grundet
prisspredninger, (i1) faelles ejerforhold og (ii1) feelles tilbudsafgivelse. Med opstilling af op-
maerksomhedspunkter vurderes sandsynligheden for ordregivers korrekte anvendelse at
oges, da ordregivers usikkerhed ved bestemmelsens beviskrav mindskes. Hertil far ordre-
givere fremadrettet en guidance i, hvilke forhold der seerligt skal veekke mistanke om kon-
kurrencefordrejende adfserd. Opmaerksomhedspunkterne vurderes dermed at vaere et

skridt i den rigtige retning mod opfyldelse af lovgivers intention.
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5. KAPITEL V - KONKLUSION

Afhandlingen har haft til formal at undersoge, hvornar ordregiver skal udelukke tilbuds-
giver pa grund af konkurrencefordrejende adfeerd 1 medfer af udbudslovens § 137, stk. 1,
nr. 3. I forleengelse heraf er det blevet undersogt, hvilke incitamenter ordregiver har til at
anvende bestemmelsen efter lovgivers hensigt, og om den nyoprettede ’Enhed for palide-
lighedsvurdering’ bidrager til opfyldelse af lovgivers forméal med udelukkelsesreglen. Af-
slutningsvis har athandlingen ensket at undersege, hvorvidt ordregivers incitament til at
anvende udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er forenelig med lovgivers intention. Afhandlin-
gen har desuden haft til hensigt at undersege, hvorledes opstilling af opmeaerksomheds-

punkter kan fore til en velfaerdsforegelse til gavn for opnéelse af lovgivers intention.

Den juridiske analyse har vist, at ordregiver ved tilvalg af udbudslovens § 137, stk. 1, nr.
3 har en pligt til at undersoege et tilbud, nar ordregiver har tilstreekkelige plausible indi-
kationer til at konkludere, at tilbudsgiver har indgdet en aftale, samordnet praksis eller
foretaget vedtagelser med andre skonomiske akterer, der har til formal at hindre, begrense
eller fordreje konkurrencen. Af analysen kan udledes, at der for nuvaerende kun geelder en
absolut standard for ordregivers undersegelsespligt, navnlig nar der er rejst tiltale mod
tilbudsgiver for overtredelse af konkurrencelovgivningen eller denne er demt for selvs-
amme forhold. Klagenavnet for Udbuds praksis har vist, at en betydelig prisforskel, sam-
menfald i ejerforhold eller enslydende fejl i tilbudsmaterialet ikke alene kan udlese en
undersogelsespligt for ordregiver. En nedre graense for ordregivers beviskrav i relation til
tilstreekkelige plausible indikationer har ikke veeret mulig at udlede af hverken lovgivning,
praksis eller juridisk litteratur. Det kan imidlertid konkluderes, at ordregiver er tillagt et
tilneermelsesvist frit sken 1 sin vurdering. Skennet skal udeves 1 overensstemmelse med
magtfordrejningsleren og forbuddet mod at s@tte skon under regel. Identificeringen af
tilbudsgivers konkurrencefordrejende adferd forudsaetter et betydeligt kendskab til kon-
kurrenceretten, som ordregiver forventeligt ikke besidder. Dette sammenholdt med ordre-
givers frie skon vurderes at besveerliggore anvendelsen af udbudslovens § 137, stk. 1, nr.
3. Den skonsmeaessige vurdering indebaerer en omkostningstung byrde til fare for bade til-
budsgiveres beskyttelse mod arbitraer behandling, udbudslovens formal om bedst mulig
udnyttelse af offentlige midler samt det forvaltningsretlige princip om forsvarlig skono-
misk forvaltning. Pa baggrund af analysen kan det konkluderes, at Klagengevnet for Ud-

bud er tilbageholdne med at foretage en indgaende provelse af ordregivers skon.
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Klagensevnet for Udbud tilsidessetter alene skonnet, hvis de finder, at graenserne for sag-
lighed og rigtighed er abenbart overskredet, herunder hvis de udbudsretlige principper 1
udbudslovens § 2 ikke er 1agttaget. Det kan tilmed udledes af kendelse af 11. januar 2021,
Peak Consulting A/S mod Skatteministeriet/v Udviklings- og Forenklingsstyrelsen, at or-
dregiver 1 medfor af ligebehandlingsprincippet 1 udbudslovens § 2 har en pligt til at ude-
lukke et tilbud baseret pa konkurrencefordrejende adfserd. Dette forudseetter et mere sik-
kert grundlag end efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3. Slutteligt konkluderer analysen,
at ordregiver 1 overensstemmelse med lovens § 138, stk. 1 og proportionalitetsprincippet
skal give tilbudsgiver mulighed for at genoprette sin palidelighed eller bevise sin uskyld,
nar ordregiver (1) har tilvalgt udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, og (i1) har fundet tilstreek-
kelige plausible indikationer pa konkurrencefordrejende adfeerd. Vurderingen skal foreta-
ges under hensyn til forseelsens karakter, de trufne foranstaltninger og konkrete forhold
ved kontrakttildeling. Ved loveendringen pr. 1. januar 2023 er vurderingen af tilbudsgi-
vers palidelighed centraliseret ved Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen med ensket om at
sikre et mere effektivt brug af ressourcer, fa en tiltraengt ensartethed i1 vurderingen af
tilbudsgivers dokumentation, styrke ordregivers vurderingsgrundlag og afhjeelpe de bety-

delige omkostninger forbundet med ordregivers komplekse vurdering.

Med udgangspunkt i den gkonomiske analyse kan det udledes, at lovgivers hensigt med
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 er at skabe lige konkurrencevilkar pa markedet for of-
fentlige kontrakter, saledes udbudslovens formal om bedst mulig udnyttelse af offentlige
midler sikres. Foruden disse kan det konkluderes, at udelukkelsesreglernes affattelse af-
spejler et politisk enske om ikke at indga kontrakter med kriminelle aktorer, et straffende
rationale om at udelukke utroveerdige aktorer fra fremtidig deltagelse i offentlige udbud
samt et beskyttende rationale om at sikre egnede og palidelige kontraktparter. Analysen
har vist, at udelukkelsesgrunden skal anses som en kontrolmekanisme, der 1 forening med
reglens straffende element, skaber en afskraekkende virkning over for potentielle tilbuds-
givere. Pa langt sigt skal den afskraekkende og preeventive effekt bevirke, at der kun ind-
gas kontrakter med palidelige og integritetsfulde akterer, som skal bidrage til sund kon-
kurrence. De kortsigtede konkurrencebegreensende virkninger ved udelukkelse vurderes
ikke at skabe incitament til anvendelse grundet ordregivers mulighed for at forfolge egne
politiske-, sociale- og gkonomiske malseetninger. Dette vurderes at vaere til fare for den
langsigtede positive effekt samt opfyldelse af lovgivers formal. Af athandlingens principal-

agent analyse kan det ogsa udledes, at den nye self-cleaning bestemmelse 1 lovens § 138,
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stk. 1 pa sin vis styrker ordregivers incitament til anvendelse af udbudslovens § 137, stk.
1, nr. 3, og 1 sidste ende bidrager til opfyldelse af lovgivers formal. Reglen vurderes at
skabe en forudsigelighed i udelukkelse- og self-cleaning reglernes anvendelse, mindske
ordregivers usikkerhed om anvendelse samt have en positiv effekt pa bade self-cleaning-
og udelukkelsesmekanismens troveerdighed. Afsluttende konkluderer analysen, at ordre-
givers incitament til at anvende udelukkelsesgrunden er marginalt pa et marked med fa
potentielle tilbudsgivere. I et sddant marked vurderes den konkurrencefordrejende ad-
feerd at have gode forudssetninger for opretholdelse, hvorfor behovet for udelukkelse vil
veere stort. Paradoksalt er det imidlertid, at ordregiver i den omvendte situation med
mange potentielle tilbudsgivere vil have storst incitament til at anvende udelukkelses-
grunden. I denne situation vurderes behovet for udelukkelse at veere ubetydelig, da sand-
synligheden for opretholdelse af en konkurrencefordrejende adfeerd er lav. Ordregivers
incitament konkluderes derfor at veere storst, hvor effekten af udelukkelse er mindst, hvil-
ket synes at veere seerdeles uhensigtsmaessigt og til fare for opfyldelse af lovgivers lang-

sigtede formal med udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og lovens § 138, stk. 1.

Endeligt kan det konkluderes, at den enkelte ordregivers incitament til anvendelse af ud-
budslovens § 137, stk. 1, nr. 3 pa nuvaerende tidspunkt ikke er forenelig med lovgivers
intention. Ordregiver vurderes pa kort sigt at have egne konkurrencebegreensende konse-
kvenser samt egne omkostninger for gje. Med udgangspunkt i et Prisoners Dilemma spil
kan det udledes, at opnaelse af lovgivers intention om en velfeerdsforegelse, er betinget af
alle ordregivers samarbejde om anvendelse af bestemmelsen. Ved alle ordregivers kollek-
tive, korrekte og konsekvente anvendelse vil bestemmelsen anses som en troveerdig kon-
trol- og strafmekanisme, der skal sikre lovgivers intention og udelukkelsesreglens prae-
ventive effekt. For at styrke ordregivers incitament til anvendelse har naervaerende forfat-
tere foruden generelle forhold opstillet opmaerksomhedspunkterne (i) pavirkning af eva-
lueringsmodellen grundet prisspredninger, (ii) feelles ejerforhold og (111) faelles tilbudsafgi-
velse. Opmaerksomhedspunkterne skal lette ordregivers vurdering af konkurrencefordre-
jende adfeerd og tilstreekkelige plausible indikationer, hvorved sandsynligheden for ordre-
givers korrekte anvendelse oges. Dette skal bidrage til at opna en forenelighed mellem

ordregivers incitament og lovgivers intention om en langsigtet velfeerdsforagelse.
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