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Abstract

This paper offers an examination of the duty to state reasons regarding the decision to award a
contract in the procurement law. During a procurement procedure, the tenderers must be informed
on the most important decisions made by the contracting authority. Some of these decisions are so
essential that the contracting authority is obligated to state reasons for the decision to the
unsuccessful tenderers, among these is the decision to award a contract. This duty to state reasons is
regulated in art. 55 of the directive of the European Parliament and Council on public procurement
from 2014 and in section 171 of the Danish Public Procurement Act from 2016. This paper
examines the function of this duty to state reasons and the consequences of such inadequate
explanations, the explanation’s significance regarding the standstill period and lastly the correlation
between the duty to state reasons and transaction costs. The duty to state reasons to unsuccessful
tenderers is differentiated in relation to explanations for the rejection of respectively unacceptable
and acceptable tenders. These explanations should make the motives and justifications of the
decision to award the contract clear to the unsuccessful tenderers and enable them to decide whether
there are reasons to submit a complaint to the competent court. Therefor the reasons for the decision
need to be adequate, however with deference to confidentiality. According to case law from the
Danish Complaints Board for Public Procurement, violation of the duty to state reasons meets no
consequences. The General Court of the European Union however has a much stricter interpretation
of this duty, where a violation can lead to annulment. As well has the duty to state reasons no
impact on the initiation of the standstill period according to the Complaints Board. But because
complaints only obtain automatic suspensive effect in the standstill period, it is very important that
the unsuccessful tenderers receive sufficient information, to assess the possible reasons for a
complaint. It can therefore be discussed whether the state of law is fitting, or if the duty to state
reasons is trivialized. A procurement procedure will inevitably result in transactions costs for both
the contracting authorities and tenderers. Still, because of the premise of bounded rationality and
opportunistic behavior, insufficient explanations for the decision to award a contract is likely to
raise the transaction costs due to increased disclosure requests and complaints. However, it is likely
that adequate explanations can contribute not only to minimize such transaction costs, but also
provide useful and constructive feedback to the unsuccessful tenderers, so they can prepare better

tenders in the future, which thereby strengthens the future competition.
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1. Indledning og problemformulering

Den offentlige sektor kaber hvert &r ind for 370 mia. DKK,! og disse indkab er reguleret af
udbudsreglerne. Udbudsreglerne har til formal at sikre en effektiv og aben konkurrence om

offentlige kontrakter med fokus pa ligebehandling og gennemsigtighed.

Nar en ordregiver udbyder en kontrakt eller rammeaftale, skal denne tildeles den eller de
leverandgrer, som giver det gkonomisk mest fordelagtige tilbud jf. udbudslovens § 161. |de
udbudsforretninger, hvor der er mere end én tilbudsgiver i spil til en offentlig kontrakt, vil der
saledes sta forbigaede tilbudsgivere tilbage, som kan konstatere at deres tilbud ikke har fart til
tildeling af en kontrakt. For de forbigaede tilbudsgivere kan afslaget vaere af stor gkonomisk
betydning for deres virksomhed ift. markedsandele, omsatning og fremtidige forretninger. Derfor er
det sarligt relevant for en forbigaet tilbudsgiver, at kende baggrunden for ordregiverens
tildelingsbeslutning og iseer arsagen til at de ikke fik tildelt kontrakten. Efter udbudsloven har
ordregivere en pligt til at underrette tilbudsgiverne om de vasentlige beslutninger i
udbudsprocessen, herunder tildelingsbeslutningen i medfer af udbudslovens § 171, stk. 1. nr. 3.
Nogle af ordregiverens beslutninger er dog af sa stor betydning, at der indtreeder en
begrundelsespligt. Ordregivere har derfor overfor forbigaede tiloudsgivere pligt til at begrunde

tildelingsbeslutningen jf. udbudslovens § 171, stk. 4;

“En ordregiver skal i underretninger om beslutninger som navnt i stk. 1, nr. 3, angive, hvornar
standstillperioden udlgber, jf. § 3 i lov om Klagenzvnet for Udbud. Beslutningerne skal vere

ledsaget af fglgende begrundelser:

1) Til tiloudsgivere, der afgiver et uantageligt tiloud, skal ordregiveren angive grundene til, at

tilbudsgiverens tilbud er afvist.

2) Til tilbudsgivere, som har afgivet et antageligt tilbud, skal ordregiveren angive det vindende
tilbuds karakteristika og fordele set i forhold til det afviste tilbud og navnet pa den vindende
tiloudsgiver eller parterne i rammeaftalen. Ved innovationspartnerskab, udbud med
forhandling eller konkurrencepraeget dialog skal ordregiveren herudover redegare for
forlgbet af forhandlingerne eller dialogen med tilbudsgiverne.

! Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Status for offentlig konkurrence 2019, s. 4
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Begrundelsen har til formal at skabe gennemsigtighed omkring tildelingsbeslutningen og ggre de
forbigaede tilbudsgivere i stand til at vurdere, hvorvidt der er grund til at indgive en klage over
udbudsforretningen, sa de kan udnytte deres klageadgang til at fa afpravet, hvorvidt der er sket en
overtraedelse af udbudsreglerne. Det har derfor en retssikkerhedsmassig betydning for de
forbigaede tilbudsgivere, at begrundelsespligten opfyldes. Men hvad indbefatter denne
begrundelsespligt for ordregivere? Og hvad skal der til for at begrundelsespligten er opfyldt, og
hvilken betydningen har det for henholdsvis ordregivere og tilbudsgivere, hvis den afgivne

begrundelse er utilstraekkelig?

En udbudsforretning er ogsa en ressourcekraeevende proces for bade ordregivere og tilbudsgivere.
Det er derfor nzerliggende at spgrge, hvordan begrundelsespligten ved tildelingsbeslutningen
pavirker transaktionsomkostningerne for ordregivere og tiloudsgivere? Hertil om utilstreekkelige
begrundelser kan have indflydelse pa omfanget af klagesager og aktindsigtsanmodninger, samt om
begrundelsespligten kan anvendes som transaktionsomkostningsminimerende varktgj og eventuelt
bidrage til at de forbigaede tilbudsgivere kan afgive bedre tiloud i fremtiden. Derfor vil
begrundelsespligten i et tvaerfagligt perspektiv ogsa blive behandlet ift. tilstedevarelsen af

transaktionsomkostninger.

Med udgangspunkt i ovenstaende vil begrundelsespligten ved ordregiveres underretning om
tildelingsbeslutningen vere genstand for denne afhandling, som har til formal at behandle fglgende

problemformulering(er);

Hvilken funktion har begrundelsen ved ordregivers underretning om tildelingsbeslutningen og hvad

er konsekvenserne af en mangelfuld begrundelse?
Hvilken betydning har begrundelsen for standstill-perioden?

Har begrundelsespligten pa nuveerende tidspunkt en hensigtsmaessig og tilstraekkelig funktion set i

et transaktionsomkostningsmaessigt perspektiv?
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1.1. Metode

De metodemassige overvejelser i denne afhandling vil pa grundlag af dets tvaerfaglige perspektiv
basere sig pa flere metodiske tilgange. Den juridiske behandling af problemstillingen vil basere sig
pa den retsdogmatiske metode med det formal at udlede geeldende ret. Afhandlingens gkonomiske
behandling vil veere baseret pa retsgkonomien ved inddragelse af perspektiver omkring
begrundelsespligtens effekt pa adfaeerden hos parterne i en udbudsforretning og ved at

begrundelsespligten vil blive behandlet i et transaktionsomkostningsmaessigt perspektiv.

1.2. Den retsdogmatiske metode

Den juridiske analyse baserer sig pa den retsdogmatiske metode, med det formal at beskrive
gaeldende ret.? Geeldende ret kan defineres som . . . summen af de regler der finder anvendelse pa
et omrade, som er underlagt retlig regulering .3 Den retsdogmatiske metode beskriver derved
retstilstanden gennem en systematisering og analysering af de relevante retskilder.*

1.2.1. Retskilder og fortolkningsbidrag

Udgangspunktet for den retsdogmatiske metode er derfor de relevante retskilder pa omradet og
supplerende fortolkningsbidrag.® Retskilder betragtes som bindende juridiske kilder, hvor ikke-
bindende kilder betragtes som fortolkningsbidrag.® Retsforskrifternes funktion er at fungere som
juridiske argumenter, som ved den retsdogmatiske metode klarleegges og afvejes overfor hinanden
for at besvare en retlig problemstilling.” Fortolkningsbidrag, heriblandt juridisk litteratur, bidrager
til forstaelsen af en retsforskrifts udformning og lovgiverens intention med lovgivningen.®
Forordninger og direktiver indledes med en preeambel med betragtninger, som er udtryk for de
bagvedliggende hensyn og er derfor et vigtigt fortolkningsbidrag.® Forarbejderne hertil har derimod
ingen betydning i EU-retten,*® men det er anerkendt i dansk ret at anvende lovforarbejder, herunder

lovbemaerkninger, til fortolkning af en retstilstand i medfer af pageaeldende lov.!

2 Peter Blume. Retssystemet og juridisk metode, s. 40

% lbid, s. 54

4 Ibid, s. 40

5 Christina D. Tvarng m.fl. Fa styr pa metoden! s. 53

6 Ibid, s. 37

7 Peter Blume. Retssystemet og juridisk metode, s. 105-106

8 Ibid, s. 140

% Ibid, s. 279

10 1hid, s. 279

11 Carina Risvig Hamer, m.fl. Er lovbemzrkningerne til udbudsloven til at stole p&?
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1.2.2. Det udbudsretlige regelgrundlag

Udbudsreglerne udspringer af EU-retten, hvorfor forholdet mellem EU-retten og national ret kort vil
blive skitseret i det falgende. Udbudspligt opstar ved offentlige gensidigt bebyrdende kontrakter
mellem en eller flere ordregivere og en eller flere gkonomiske aktarer angaende levering af varer,
tjenesteydelser eller udfarslen af bygge- og anlaegsarbejder, hvor vardien af kontrakten er over en vis

verdi, kaldet teerskelverdierne.?

De EU-retlige retskilder kan opdeles i den primare ret, sekundare retskilder og retspraksis fra EU-
Domstolen.® Den primare EU-ret bestér af Traktaten om den Europaiske Union (TEU) og
Traktaten om den Europaiske Unions Funktionsmade (TEUF) samt de grundleeggende EU-retlige
principper.t* Sekundzre retskilder af relevans for denne afhandling er udbudsdirektivet!®, som
regulerer indgaelsen af offentlige kontrakter med en veardi over de geeldende terskelveerdier, hvor
handhavelsen af udbudsreglerne er reguleret ved kontroldirektiverne'®. Direktiverne udger rammen
for EU’s medlemslandenes nationale implementering og har til formal at harmonisere retsstillingen
imellem medlemslandene. Udbudsdirektivet er vedtaget med hjemmel i TEUF og er derfor en
foranstaltning til at opna et indre marked med fri bevaegelighed for offentlige kontrakter.!” Den
nugealdende danske udbudslov tradte i kraft den 1. januar 2016 og er den danske implementering af
2014-udbudsdirektivet. Kontroldirektiverne har til formal at sikre en effektiv og hurtig handhavelse
af udbudsreglerne ved at fastseette minimumskrav til medlemslandenes klagesystemer og regler om
handhavelse af udbudsreglerne.’® Reglerne om handhavelse af udbudsreglerne i
kontroldirektiverne er i dansk ret implementeret ved den nugeldende Lov om Klagenavn for
Udbud (herefter klagenavnsloven). Det skal hertil pointeres, at EU-retten har forrang for national
ret, saledes at safremt der er uoverensstemmelser mellem den danske implementering og EU-retten,
sa viger de nationale regler og disse skal ligeledes fortolkes i overensstemmelse med direktiverne

grundet princippet om EU-konform fortolkning.*®

12 Carina Risvig Hamer. Grundlaggende udbudsret, s. 94-95

13 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 39

4 1bid, s. 39

15 Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 2014-02-26 om offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF
(2014/24)

16 Rédets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samordning af love og administrative bestemmelser
vedrgrende anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse med indgaelse af offentlige indkebs- samt bygge og
anlaegskontrakter, som andret ved Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2007/66.

17 Carina Risvig Hamer. Grundleggende udbudsret, s. 32

18 1bid, s. 794-795

19 1bid, s. 45
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De udbudsretlige principper er en del af primerretten og er af stor betydning ved fortolkning af
udbudsreglerne.?® Af serlig relevans for begrundelsespligten er ligebehandlingsprincippet og
gennemsigtighedsprincippet. Ligebehandlingsprincippet udspringer af det generelle EU-retlige
princip om forbud mod nationalitetsdiskrimination, men har ogsa den funktion at opstille et forbud
mod forskelshehandling af de skonomiske aktgrer.?! At der ikke mé ske forskelsbehandling vil i
denne sammenhang sige, at med mindre der er et sagligt grundlag for det modsatte, sa skal lige
forhold behandles lige, og derved forskellige forhold behandles forskelligt.?? Formalet er at sikre en
fair konkurrence mellem tilbudsgiverne.?® Ligebehandlingsprincippet kommer bl.a. til udtryk ved at
beslutningen om tildeling skal meddeles samtidigt til de berarte ansggere og tilbudsgivere jf.
udbudslovens § 171, stk. 1. Et af hovedhensynene bag begrundelsespligten er at skabe
gennemsigtighed omkring baggrunden for en beslutning.?* Gennemsigtighedsprincippet bygger pé&
dbenhed og offentlighed omkring udbuddene, samt klarhed omkring vilkér og proceduren.?
Ligebehandlingsprincippet haenger teet sasmmen med gennemsigtighedsprincippet, forstaet pa den
made, at det er via gennemsigtigheden, at det er muligt at kontrollere om ligebehandlingsprincippet
er blevet fulgt.?® Gennemsigtighedsprincippet betyder derfor, at der skal veaere overensstemmelse
mellem angivelserne i udbudsmaterialet og den faktiske gennemfarsel af udbuddet.?” Denne
gennemskuelighed sigter pa, at vilkarene for udbuddet er udformet saledes, at rimelige oplyste og
normalt papasselige tilbudsgivere kan forstd udbudsmaterialet.?® | relation til begrundelsespligten
medfarer gennemsigtighedsprincippet, at ordregiveren skal angive det eller de forhold, der reelt har
vaeret bestemmende for ordregiverens tildelingsbeslutning, saledes at det bliver gennemsigtigt for

tilbudsgiverne, hvad der har veret baggrunden for tildelingen og derfor ogsa for deres afslag.

20 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 56

21 Steen Treumer. Udbudsretten, s. 42

22 |bid, s. 43

2 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 110-113
24 Ingrid Opdebeek m.fl.. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 131
5 Steen Treumer. Udbudsretten, s. 45

2 |bid, s. 128

21 1bid, s. 45

2 1bid, s. 45
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1.2.3. Praksis

Hvor retsforskrifter er lovregler, der kan fortolkes pa forskellige situationer, er retspraksis en
fastsaettelse af gaeldende ret i specifikke situationer.?® Den Europaeiske Unions Domstol er den
pverste domstol i EU og fortolker gaeldende EU-ret,>® med henblik pd at sikre en ensartet
anvendelse i medlemslandene.3! EU-Domstolen udgver en dynamisk fortolkning af EU-retten og
har derfor en selvsteendig retsskabende funktion.? EU-retlige afggrelser har en hgj retskildemaessig
veerdi, da afgarelserne er bindende og skal leegges til grund af alle medlemslandene.®® Praksis fra
EU-Domstolen er derfor en vigtig kilde til fortolkning af udbudsreglerne. Der sondres mellem
praksis fra Domstolen og Retten. Domstolen afggrer praejudicielle spgrgsmal om fortolkning af EU-
retten, traktatbrudssager om medlemslandenes overholdelse af deres EU-retlige forpligtigelser samt
appelsager angdende retsspargsmal fra Retten.®* Retten behandler som farste instans sager om
overtreedelse af udbudsreglerne ved offentlige kontrakter udbudt af EU’s institutioner.®® Det skal
dog bemarkes, at EU’s institutioner skal folge udbudsreglerne efter finansforordningen,® og altsa
ikke udbudsreglerne efter udbudsdirektiverne som skal falges af ordregivere i EU’s medlemslande.
Udbudsreglerne efter finansforordningen svarer dog indholdsmeessigt til udbudsdirektiverne og
EU’s institutioner skal ligeledes falge de udbudsretlige principper, hvorfor afgerelser fra Retten
ligeledes kan vare relevante for fortolkningen af udbudsdirektivets udbudsregler, og Klagenavnet

For Udbud (herefter klagenavnet) henviser ogsa jeevnligt til Rettens afgarelser i deres kendelser.*’

Klagenavnet er den danske klageinstans, som varetager klager over overtraedelser af
udbudsreglerne og obligatorisk farste instans for klager indgivet i standstill-perioden, men ud over
dette tilfeelde kan en klage frit indgives til enten klagenavnet eller domstolene.®® | udbudsretten er
kendelser fra klagenaevnet en praktisk vigtig kilde til forstaelse af geeldende ret i forbindelse med
udbud.3® Kendelser fra klagenavnet vil derfor i hgj grad blive inddraget i afhandlingen. Der vil i

29 peter Blume. Retssystemet og juridisk metode, s. 56

30 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2017), s. 789

31 Christina D. Tvarng m.fl. F& styr p& metoden! s. 169

32 Steen Treumer. Udbudsloven, s. 551

33 peter Blume. Retssystemet og juridisk metode, s. 280

3 Christina D. Tvarng m.fl. Fa styr pa metoden! s. 170-174

3 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 771-772

3 Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU, Euratom) 2018/1046 af 18. juli 2018 om de finansielle regler
vedrgrende Unionens almindelige budget, om &ndring af forordning (EU) nr. 1296/2013, (EU) nr. 1301/2013, (EU) nr.
1303/2013, (EU) nr. 1304/2013, (EU) nr. 1309/2013, (EU) nr. 1316/2013, (EU) nr. 223/2014, (EU) nr. 283/2014 og
afgerelse nr. 541/2014/EU og om ophavelse af forordning (EU, Euratom) nr. 966/2012

37 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 53, 54 og 857

38 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 802

¥ 1bid, s. 69
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afhandlingen blive henvist til praksis, som er afgjort under historiske udbudsretlige regler, herunder
det forrige udbudsdirektiv, tidligere danske bekendtgerelser samt danske love angaende
handhavelsen af udbudsreglerne. Selvom der er tale om historiske regler inddrages disse og
tilhgrende praksis for at belyse udviklingen og de forskellige perspektiver pa begrundelsespligten.
Dertil vil flere af de historiske retsforskrifter indholdsmaessigt svarer til de nugaldende regler,*
hvorfor det fortsat er relevant at medtage denne praksis.

1.3. Retsgkonomi og transaktionsomkostninger

1.3.1. Retsgkonomien

Retsgkonomien er en gkonomisk disciplin, som anvender gkonomisk teori til at behandle juridiske
regler.*! Formalet med at anvende gkonomisk teori er, at denne kan bidrage til at forudsige og
forklare de gkonomiske virkninger af juridiske regler.*? Retsgkonomien kan derfor veere et
supplement til analysen af gaeldende ret i form af gkonomiske forklaringer af retten og betragtninger
til optimering af reguleringen.**Analyseniveauet for retsgkonomien er det samfundsmaessige

niveau, og analyseenheden er retten.*

Retsgkonomien bygger pa nogle aktarforudsatninger, som kommer til udtryk i de gkonomiske
teoriretninger, som ligger bag retsgkonomien, henholdsvis den neoklassiske teori samt den
nyinstitutionelle teori.*> Begge disse gkonomiske teoriretninger har markedet som analyseniveau og
virksomheden som analyseenhed.*® Den neoklassiske teori er standardteorien inden for gkonomisk
teori, som bygger pa forudsatningen om virksomheden som en fuldt rationel beslutningsenhed, som
vil sgge nyttemaksimering af sine begraensede ressourcer.*” Antagelserne i denne teoriretning er
derfor, at der er fuldkommen konkurrence som bl.a. indebzerer fuld rationalitet, perfekt information
og derfor fraveer af transaktionsomkostninger og teorien repraesenterer derved et ideelt marked.* |

den nyinstitutionelle teori fraviges disse aktarforudsetninger til fordel for forudsetningerne om

40 Carina Risvig Hamer. Lov om handhevelse af udbudsreglerne, s. 84
41 Christina D. Tvarng, m.fl. Retskilder og Retsteorier, s. 430-431

42 |bid, s. 434 0g 439

43 Ibid, s. 432

4 1bid, s. 434

4 Ibid, s. 434

4 Kim @stergaard. Metode pa Cand.merc.jur-studiet, s. 272

47 Christina D. Tvarng, m.fl. Retskilder og Retsteorier, s. 433

48 Kim @stergaard. Metode pa Cand.merc.jur-studiet, s. 272
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begranset rationalitet, asymmetrisk information og muligheden for opportunistisk adfaerd.*® Den
nyinstitutionelle gkonomi indfarer med disse antagelser derved tilstedevarelsen af
transaktionsomkostninger i markedet og betragtes som det mest realistiske billede af et marked og
dets aktarer.>® Netop tilstedeveerelsen af transaktionsomkostninger vil vaere omdrejningspunktet for
den retsgkonomiske analyse af ordregiverens begrundelsespligt i forbindelse med underretningen

om tildelingsbeslutningen.

Analysen af geeldende ret ift. begrundelsespligten vil derfor blive suppleret af en retsgkonomisk
analyse af parternes adferd pa baggrund af aktgrforudsetningerne i den nyinstitutionelle gkonomi
samt tilstedeveerelsen af transaktionsomkostninger. Afhandlingen vil saledes behandle, hvordan
begrundelsespligten kan have en indflydelse pa transaktionsomkostningerne ved udbud for bade
ordregivere og tilbudsgivere. Transaktionsomkostninger som gkonomisk begreb vil derfor kort

blive skitseret nedenfor.

1.3.2. Transaktionsomkostninger

Begrebet transaktionsomkostninger blev praesenteret i Ronald Coases artikel »The nature of the
firm«, som den vasentligste &rsag til eksistensen af virksomheder,® og transaktionsomkostninger er
herefter behandlet af bl.a. Oliver Williamson (herefter Williamson), der behandler
transaktionsomkostninger som “... the costs of running the economic system.”®* Ifglge Williamson
vil en transaktion altid veere forbundet med omkostninger udover selve produktions-
omkostningerne.>® Williamson beskriver disse som friktionsomkostninger, ogsa kaldet
transaktionsomkostninger, som skal forstds som omkostninger i forbindelse med processen omkring
udformning, gennemfarsel og kontrol af transaktionen.>* Der sondres mellem ex ante
transaktionsomkostninger relateret til kontraktindgaelsen, og ex post transaktionsomkostninger ved
den videre handtering og opfelgning af den kontraktmaessige relation. | udbudsretlig
sammenhang udger ex ante transaktionsomkostninger de omkostninger, der er forbundet med

forberedelse og gennemfarslen af udbuddet samt indgaelse af kontrakten,®® hvorfor

49 1bid, s. 273

% |bid, s. 273-274

51 Christian Knudsen. @konomisk metodologi: Virksomhedsteori og industrigkonomi, s. 206-210

52 Oliver Williamson. The economic institutions of capitalism (1985), s. 18

%3 Martin Lippert-Rasmussen, m.fl. Transaktionsomkostningsteorien: en introduktion til Williamson, s. 10
% bid, s. 10

55 Christian Knudsen. @konomisk metodologi: Virksomhedsteori og industrigkonomi, s. 224

% QOle Helby Petersen, m.fl. Transaktionsomkostninger ved udbud af offentlige opgaver, s. 12
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transaktionsomkostningerne forbundet med begrundelsespligten derfor vil veere ex ante

transaktionsomkostninger.

Der er i den forste halvdel af 2010’erne foretaget flere undersggelser om ordregiveres og
tilbudsgiveres adfeerd i udbudsforretninger samt udbudskulturen. Disse undersggelser har derved
veeret baseret pa udbud, som er afviklet efter historiske regler. Men da de nugeldende regler er en
viderefgrelse af tidligere ret som beskrevet i afsnit (1.2.3), medtages disse undersggelser for at
belyse begrundelsespligten i et transaktionsomkostningsmaessigt perspektiv, samt belyse
ordregiveres og tilbudsgiveres syn pa begrundelsespligten. En metodisk svaghed ved disse
undersagelser er dog, at flere af disse er baseret pa spgrgeskemaer til en gruppe af ordregivere og
tilbudsgivere. Der kan derfor vere usikkerhed ift. repraesentativitet og det vil ogsa vere de
deltagende ordregivere og tilbudsgiveres egne vurderinger af udbudsforretningerne og
transaktionsomkostningerne, som laegges til grund og omdannes til data. En usikkerhed forbundet
med de indsamlede data kan ligeledes veere forskellige opfattelser af, hvad der kan betegnes som
transaktionsomkostninger, og hvad der opfattes som almindelig daglig drift.>” Ligeledes kan der
veere usikkerhed ift. hvilke faktorer ved udbuddet, der hovesagligt udlgser
transaktionsomkostningerne, og hvordan transaktionsomkostningerne fordeler sig i
udbudsprocessens faser.

57 Udbudsradet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 16
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1.4. Afgraensning

Genstanden for denne afhandling er den begrundelsespligt, som pahviler ordregivere i forbindelse
med underretningen af de forbigaede tilbudsgiverne omkring tildelingsbeslutningen jf.
udbudslovens § 171, stk. 4 og udbudsdirektivets artikel 55, stk. 2. Afhandlingen vil dog afgraense
sig fra ordregiverens redegarelse for forlgbet af forhandlinger eller dialog med tilbudsgiverne under
anvendelse af de fleksible udbudsprocedurer i udbudslovens 8§ 171, stk. 4, nr. 2, 2. pkt.

Begrundelsespligten finder anvendelse ved EU-udbud omfattet af udbudslovens afsnit Il samt EU-
udbud omfattet af light regimet i udbudslovens afsnit 111 jf. udbudslovens § 188, stk. 2.
Afhandlingen afgranser sig derfor fra offentlige indkeb omfattet af udbudslovens afsnit IV og V.
Ligeledes er afhandlingen afgreenset fra forsyningsvirksomhedsdirektivet, koncessionsdirektivet,
forsvars- og sikkerhedsdirektivet samt tilbudsloven. Afhandlingen behandler heller ikke
udbudsreglerne efter finansforordningen, men praksis fra Retten vil blive inddraget som beskrevet
under afsnit (1.2.3.). Afhandlingen behandler saledes begrundelsespligten i et dansk perspektiv,
som i medfer af princippet om EU-retten forrang og EU-konform fortolkning skal ses i lyset af EU-
retten. Andre medlemslandes implementering og praksis angaende begrundelsespligten behandles

séledes ikke.

Klagenavnet har forskellige reaktionsmuligheder ved overtraedelser af udbudsreglerne, heriblandt
opseettende virkning, annullation, uden virkning og gkonomisk sanktion. Afhandlingen vil bergre
disse reaktionsmuligheder, men der vil ikke veere en komplet gennemgang af hverken omfang eller

retsvirkninger af disse reaktionsmuligheder.

Ligesom udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 3 anvender begrebet kontrakt uden sondring ift. hvorvidt
der er tale om tildeling af en kontrakt eller en rammeaftale, vil ”’kontrakt™ blive anvendt som
begrebsramme i afhandlingen. Det bemarkes, at ordregiverens pligt til at underrette om
tildelingsbeslutning alene bestar overfor bergrte ansggere og tiloudsgivere jf. udbudslovens § 171,
stk. 1. Da selve spgrgsmalet om, hvornar en gkonomisk aktgr kan betragtes som en bergrt ansgger
eller tilbudsgiver i sig selv kan rumme en hel analyse, vil dette forhold ikke blive bergrt yderligere.
Der vil Igbende i afhandlingen blive henvist til forbigaede tilbudsgivere, som forstas som
tilbudsgivere, der i en udbudsforretning ikke har faet tildelt kontrakt og som derfor skal have en

begrundelse efter udbudslovens § 171, stk. 4.
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2. Begrundelsespligtens regelgrundlag og udvikling

| dette afsnit vil udviklingen i begrundelsespligtens regelgrundlag blive behandlet med henblik pa at
belyse udviklingen i ordregiverens pligt til at underrette om tildelingsbeslutningen og de

indholdsmaessige krav til den hertil hgrende begrundelsespligt overfor de forbigaede tilbudsgivere.

2.1. Begrundelse efter anmodning

I 2004 blev udbudsreglerne for varer, tjenesteydelser samt bygge- og anlaegsopgaver samlet i ét
udbudsdirektiv.*® Tidligere var udbudsreglerne for disse omrader reguleret i separate direktiver,
henholdsvist indkabsdirektivet, tjenesteydelsesdirektivet samt bygge- og anlaegsdirektivet.>® | disse
separate direktiver bestod ordregiveres forpligtigelse i hurtigst muligt at underrette tilbudsgiverne
om tildelingsbeslutningen, hvorimod pligten til at begrunde beslutningen farst opstod efter

anmodning herom fra de forbigaede tilbudsgivere ud fra falgende formulering;

”Senest 15 dage efter datoen for modtagelsen af en skriftlig anmodning herom skal den
ordregivende myndighed over for alle forbigaede ansggere eller bydende begrunde, hvorfor deres
ansggning eller bud er forkastet, og til bydende, der har afgivet et antageligt bud, give oplysning

om det antagne buds egenskaber og relative fordele samt navnet pa den bydende, hvis bud er

antaget. ” %

Dette tidligere samlede udbudsdirektiv blev som ved de forrige separate direktiver implementeret i
dansk ret ved en bekendtgarelse,! hvorefter udbudsdirektivets danske tekst var direkte anvendelig i
dansk ret. Reglerne angaende meddelelse til ansggere og tilbudsgivere, og derved
begrundelsespligten, fremgik herefter af dette samlede udbudsdirektivs art. 41. Ordregiverens
begrundelsespligt heri svarede indholdsmassigt til de forudgaende separate direktiver, dog var

ordlyden af begrundelsespligten i art. 41, stk. 2 andret til at omfatte det antagne tilbuds

%8 Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 2004-03-31 om samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse af
offentlige vareindkagbskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter
(2004/18)

%9 Udbudsdirektivet aflgste med virkning fra 1. januar 2005 Bygge- og Anlegsdirektivet (Rdir 93/37 som &ndret ved
EP/Rdir 97/52 og Kdir 01/78), indkebsdirektivet (Rdir 93/36 som &ndret ved EP/Rdir 97/52 og Kdir 01/78), samt
tjenesteydelsesdirektivet (EP/Rdir 97/52 som &ndret ved Kdir 01/78.

80 Bygge- og Anlaegsdirektivet (Rdir 93/37 som &ndret ved EP/Rdir 97/52 og Kdir 01/78) art. 8, stk. 1,
indkgbsdirektivet (Rdir 93/36 som @ndret ved EP/Rdir 97/52 og Kdir 01/78) art. 7, stk. 1, tjenesteydelsesdirektivet
(EP/Rdir 97/52 som &ndret ved Kdir 01/78 art. 12, stk. 1.

61 Bekendtggrelse 2004-09-16 nr. 937 om fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter,
offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter.
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karakteristika. Begrundelsen skulle veere korrekt og tilstreekkelig deekkende til at give den
forbigaede tilbudsgiver indtryk af grundlaget bag ordregiverens beslutning, sa den forbigaede
tilbudsgiver kunne tage stilling til om der var anledning til klage, samt skulle begrundelsen vere

fyldestgarende nok til at kunne danne grundlag for en provelse.®?

Indfgrslen af det forrige udbudsdirektiv e&ndrede derfor ikke pa, at ordregivere kun af egen drift
skulle begrunde beslutninger angaende annullation af en af udbudsforretning jf. art. 41, stk. 1 og

farst efter anmodning skulle begrunde tildelingsbeslutningen jf. art. 41, stk. 2.

2.2. Ensummarisk begrundelse

Omfanget af ordregiveres begrundelsespligt &ndrede sig dog ved standstill-bekendtgerelsen i 2006,
som implementerede § 6 a i bekendtgarelse 2004-09-16 nr. 937.5 Herefter skulle ordregivere
hurtigst muligt og samtidig skulle underrette tilbudsgiverne om tildelingsbeslutningen jf. 8 6 a, stk.
1 og 2 og derudover skulle underretningen mindst indeholde en summarisk begrundelse for den

trufne beslutning jf. 8 6 a, stk. 3.

De forbigaede tilbudsgivere skulle derved allerede ved ordregiverens underretning geres bekendt
med de overordnede forhold omkring baggrunden for ordregiverens tildelingsbeslutning. Indfgrslen
af denne summariske begrundelse gik derfor videre end det tidligere udbudsdirektiv.54 Men bortset
herfra skulle underretningen overholde kravene i art. 41 jf. § 6 a, stk. 4. Set i forhold til
begrundelsen for tildelingsbeslutningen efter art. 41, stk. 2 var det accepteret, at den summariske
begrundelse var mere generel og kortfattet.®> Den fulde og individuelle begrundelse for de relevante
grunde for tildelingsbeslutningen skulle derfor fortsat farst foreleegges de forbigaede tilbudsgivere

efter anmodning herom.%®

82 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2010), s. 496-497

63 Bekendtgarelse 2006-06-12 nr. 588 om &ndring af bekendtggrelse om fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige
vareindkgbskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter

(Samtidig underretning af samtlige ansggere og tilbudsgivere mv.)

84 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2010), s. 494

% 1bid, s. 496

% 1bid, s. 496

Side 12 af 69



Syddansk Universitet Odense
4. januar 2021

2.3. En kort redegarelse for de relevante grunde for beslutningen

Lov om handhzavelse af udbudsreglerne (handhavelsesloven), som tradte i kraft i 2010 erstattede
den tidligere klagenavnslov, samt standstill-bekendtgarelsen.®” Loven implementerede
@ndringsdirektivet fra 2007, som andrede i de oprindelige kontroldirektiver.®® Selve
begrundelsespligten blev herefter reguleret af handhavelseslovens § 2, stk. 2, hvorefter
ordregiverens underretning til tiloudsgiverne om tildelingsbeslutningen blev udvidet til at skulle;

... veere ledsaget af en kort redeggarelse for de relevante grunde for beslutningen. Underretningen

skal endvidere angive, hvornar standstill-perioden, jf. § 3, stk. 1, udlober. ”

Den korte redegerelse skulle indholdsmaessigt ikke blot oplyse overordnet om resultatet og
fremgangsmaden for beslutningen, men skulle indeholde en konkret begrundelse for beslutningen
og angive de relevante grunde herfor, samt skulle redeggarelsen angive de pagaldende karakteristika
og relative fordele ved det vindende tilbud, saledes at de forbigaede tilbudsgivere kunne vurdere,
om der var grund til at indgive en klage over udbudsforretningen.%® Det fremgar af
lovbemarkningerne til handhaevelseslovens § 2, at kravene til en kort redeggrelse derfor var en
udvidelse ift. kravet om en summarisk begrundelse. Denne udvidelse af begrundelsespligten
udsprang af kontroldirektivets art. 2a, stk. 2,0 indfart ved andringsdirektivet, hvorefter
underretningen om tildelingsbeslutningen skulle ledsages af en kort redeggrelse for de relevante
grunde i overensstemmelse med de indholdsmaessige krav i det tidligere udbudsdirektivs art. 41,
stk. 2. Kravene til den korte redeggrelse var derved ikke mindre end kravene til en begrundelse efter
anmodning efter udbudsdirektivet art. 41, hvorfor implementeringen af endringsdirektivet i
handhaevelseslovens § 2, stk. 2 egentlig betad en fremrykning af tidspunktet for hvornar ordregivere
skulle meddele en fuld begrundelse og dette af egen drift.” Hensynet hertil var ifglge
lovbemarkningerne til handhaevelseslovens § 2, at give de forbigaede tilbudsgivere en bedre indsigt
i forholdene omkring ordregiverens tildelingsbeslutning og derved ogsa bedre mulighed for at

vurdere grundlaget for en eventuel klage.

57 Lov 2010-05-12 nr. 492 om handhavelse af udbudsreglerne m.v.

% Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007 om a&ndring af Radets direktiv 89/665/EQF
0g 92/13/E@F for sa vidt angar forbedring af effektiviteten af klageproceduren i forbindelse med indgaelse af offentlige
kontrakter

89 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2012), s. 561

70 Radets direktiv 89/665/E@F

1 Jesper Fabricius. Offentlige indkab i praksis. (2012), s. 562
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2.4. Begrundelsespligten i udbudsloven

| 2014 tradte det nyeste (og geeldende) udbudsdirektiv i kraft, hvorefter begrundelsespligten er
reguleret i art. 55, stk. 2. Udbudsdirektivet blev implementeret med den danske udbudslov i 2016 og
i denne sammenhang blev titlen pa handhavelsesloven andret tilbage til lov om klagenavnet for

udbud, (herfra klagenavnsloven).

Ved ikrafttreedelse af udbudsloven blev reglerne om underretning af tilbudsgiverne samt
begrundelsespligten for udbud omfattet af det nye udbudsdirektiv flyttet fra § 2, stk. 2 i den tidligere
handhavelseslov til udbudslovens § 171 som implementerer udbudsdirektivets art. 55.

I den nugzeldende begrundelsespligt for tildelingsbeslutningen i § 171, stk. 4 er terminologien
&ndret fra en kort redeggrelse til en begrundelse. £ndringen i ordlyden har dog ikke betydning for
begrundelsespligten, da den tidligere handhavelseslovs § 2 og udbudslovens § 171
indholdsmaessigt er tilsvarende.’”? Den nugeeldende klagenavnslovs relevans for
begrundelsespligten er reglerne om standstill samt opsettende virkning, som bliver behandlet i
afsnit 5.

72 Carina Risvig Hamer. Lov om handhavelse af udbudsreglerne, s. 84
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3. Indholdet af en tilstraeekkelig begrundelse

| dette kapitel vil begrundelsespligten blive analyseret med henblik pa at klarleegge omfanget af de
indholdsmeessige krav til begrundelsen for tildelingsbeslutningen og praksis fra klagenavnet og
Retten vil blive inddraget til belysning af, hvad der kraeves for at en begrundelse kan betragtes som

fyldestgarende.

3.1. Underretningen og begrundelsespligten

Begrundelsespligten henhgrer til ordregiverens pligt til at underrette bergrte ansggere og
tilbudsgivere om tildelingsbeslutningen i medfer af udbudslovens § 171, stk. 1, nr. 3. Udbudslovens
8 171, stk. 1 foreskriver, at en underretning skal gives hurtigst muligt og samtidigt til tilbudsgiverne
samt at underretningen skal veere skriftlig. Denne underretning skal ledsages af en begrundelse til
de forbigaede tilbudsgivere, hvor det i lovbemaerkningerne til udbudslovens § 171 er uddybet, at
omfanget af ordregiverens begrundelse afhaenger af det konkrete udbuds udformning og
kompleksitet. Udbudslovens § 171, stk. 4 sondrer mellem begrundelser til forbigaede tilbudsgivere

som har givet et uantageligt tilbud og forbigaede tilbudsgivere som har givet et antageligt tilbud;
”... Beslutningerne skal veere ledsaget af fglgende begrundelser:

1) Til tiloudsgivere, der afgiver et uantageligt tilbud, skal ordregiveren angive grundene

til, at tiloudsgiverens tilbud er afvist.

2) Til tilbudsgivere, som har afgivet et antageligt tilbud, skal ordregiveren angive det
vindende tilbuds karakteristika og fordele set i forhold til det afviste tilbud og navnet pa

den vindende tilbudsgiver eller parterne i rammeaftalern.... ”

Nedstaende gennemgang vil saledes tage udgangspunkt i begrundelsespligten som den er udtrykt i

den geeldende udbudslovs § 171, stk. 4, dog vil der blive refereret til praksis under historiske regler.
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3.2. Begrundelsen efter udbudslovens § 171, stk. 4, nr. 1

Uantagelige tilbud vedrgrer den situation, hvor tilbudsgiverens tilbud diskvalificeres fra udbuddet.
Det kan bl.a. dreje sig om at tilbuddet ikke er indgivet til tiden, at tilbudsgiveren ikke opfylder
kravene til egnethed eller andre minimumskrav eller at tilbuddet indeholder forbehold for

grundleggende elementer.

Af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 171, stk. 4 fremgar det, at begrundelser efter nr. 1 skal
indeholde oplysninger om, hvad der har fart til at det pageeldende tilbud afvises som uantageligt.
Begrundelsen til disse forbigaede tilbudsgivere skal indeholde de konkrete grunde for hvorfor
tilbuddet er afvist, hvorfor generelle formuleringer som fx at tilbuddet ikke er i overensstemmelse
med udbudsmaterialet ikke vil veere tilstreekkeligt.” 1 kendelsen 17. juni 2009, Anlagsgartner
Gottlieb A/S mod Psykiatrisk Center Sct. Hans, udtalte klagenavnet, at ordregiveren ikke havde
afgivet en fyldestggrende begrundelse, da ordregiveren kun havde angivet ét af flere forhold, der
reelt 14 til grund for beslutningen om at afvise tilouddet. Klagenavnet har ogsa i 2019 udtalt sig om
denne begrundelsespligt for uantagelige tilbud, i kendelsen af 23. juli 2019, Urbaser A/S mod
Ringkabing-Skjern Kommune, hvorefter det kan udledes, at for at begrundelsen er fyldestgarende
skal den indeholde oplysninger om og i sa fald hvordan den forbigaede tilbudsgivers indsendte
oplysninger er blevet inddraget i vurderingen af antageligheden.

Begrundelsens omdrejningspunkt er derfor selve uantageligheden i det pagaeldende tilbud, og
vedrgrer derfor ikke forholdet til de gvrige afgivne tilbud, hvilket klagenavnet bl.a. har statueret i
kendelsen fra den 18. december 2012, Stryker mod Region Syddanmark, hvor klageren med et
uantageligt tilbud ikke havde krav pa at blive bekendt med den vindende tilbudsgivers pris eller
karakteristika. De forbigaede tilbudsgivere med uantagelige tilbud har altsa ikke krav pa at blive
gjort bekendt med oplysninger om hverken det vindende tilbud eller de eventuelle gvrige
tiloudsgiveres (antagelige eller uantagelige) tilbud.” Dog skal den forbigéede tilbudsgiver stadig
oplyses om navnet pa den vindende tilbudsgiver, selvom det ikke fremgar direkte af ordlyden i §
171, stk. 4, nr. 1, hvilket egentlig relaterer sig tilbage til selve underretningen omkring
tildelingsbeslutningen. Klagenaevnet har fastslaet i kendelsen af 21. december 2016, Protector
Forsikring Danmark mod Nyborg Kommune, at oplysningen om navnet pa den vindende

tiloudsgiver er indbefattet i selve underretningen om tildeling af kontrakt efter udbudslovens § 171,

3 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 700
4 T-8/09, Rettens dom af 13. september 2011, Dredging International og Ondernemingen Jan de Nul mod EMSA, pr.
107-108
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stk. 1, nr. 3. Klagenavnet ansa saledes oplysningen om den vindende tilbudsgivers navn som
dokumentation for, at der faktisk var sket en underretning om tildelingsbeslutningen, som er

ngdvendig for igangseettelse af standstill-perioden, hvilket vil blive yderligere behandlet i afsnit 5.

En forbigaet tilbudsgiver skal saledes som led i selve underretningen om tildelingsbeslutningen
have oplyst navnet pa den vindende tilbudsgiver, samt udlgbet af standstill-perioden, hvor
begrundelsespligten dog medfarer, at den forbigaede tilbudsgiver skal oplyses om arsagen til at

tilbuddet er afvist som uantageligt.

3.3. Begrundelsen efter udbudslovens § 171, stk. 4, nr. 2

For tilbudsgivere med antagelige tilbud er situationen derimod, at pageldende tilbud lever op til
udbudsbetingelserne, men der er et andet tilbud som ordregiveren har evalueret som det gkonomisk
mest fordelagtige tiloud. Omdrejningspunktet for denne begrundelse er derfor at belyse overfor de

forbigaede tilbudsgivere, hvorfor dette vindende tilbud vandt over deres.

At navnet pa den vindende tilbudsgiver skal oplyses fremgar direkte af ordlyden i udbudslovens §
171, stk. 4, nr. 2, men klagenavnet synes at sammenkede dette krav mest med selve
underretningsforpligtigelsen. | starten af 2020 i kendelsen af 3. april 2020, Kare Pleje Fredericia
ApS mod Fredericia, anfarte ordregiveren bl.a. i sine anbringender, at “Det folger af udbudslovens
8 171, stk. 4, nr. 2, 1. pkt., at forpligtelsen til at oplyse navnet pa den vindende tilbudsgiver kun er
aktuel, hvis der udelukkende er én vinder af udbuddet og de @vrige tilbudsgivere er blevet
forbigaet. ” Endvidere angav ordregiveren, at det konkrete udbuds opbygning betad, at alle
tilbudsgivere var vindere, hvorfor der ikke var grundlag for at oplyse navnet pa den vindende
tilbudsgiver. Klagenavnet gjorde gaeldende, at muligheden for at indga flere rammeaftaler ved dette
udbud var betinget af, at disse tilbudsgivere frivilligt accepterede at levere til de samme priser som
den vindende tilbudsgiver, altsa den tilbudsgiver som havde afgivet tilouddet med den laveste pris,
hvorfor der ved undladelsen af denne oplysning ikke var sket lovmaessig underretning om den

faktiske vinder.

| forhold til begrundelsen efter § 171, stk. 4, nr. 2 opstar spgrgsmalet om hvad der rummes i
udtrykket det vindende tilbuds karakteristika og fordele set i forhold til det afviste tilbud, og hvor

meget der sa skal til for at begrundelsen er tilstraekkelig?
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Det fremgar af lovbemarkningerne til udbudslovens § 171, stk. 4, at ”... begrundelsen skal have et
niveau, hvor den berarte tilbudsgiver klart og utvetydigt far kendskab til de betragtninger, som
ordregiveren har lagt til grund ved beslutningen. ”, hvorfor begrundelsen skal oplyse om de
forhold der er lagt veegt pa og ikke ma undlade at oplyse om andre forhold, der er tillagt betydning
ved tildelingsbeslutningen. Det vil derfor ikke veere tilstraekkeligt, at ordregiveren blot angiver
resultatet af tildelingsbeslutningen og ordregiverens fremgangsmade.” Begrundelsen skal séledes
oplyse om det vindende tilbuds karakteristika og fordele ift. de enkelte underkriterier og delkriterier
sa den forbigaede tilbudsgiver bliver oplyst om de centrale elementer, der har vaesentlige og
udslagsgivende ved bedemmelsen af bade sit eget og vinderens tilbud.”® Begrundelsen skal gare den
forbigaede tilbudsgiver i stand til at vurdere, hvorvidt evalueringen er sket inden for rammerne af
det af ordregiveren angivne tildelingskriterie og den angivne evalueringsmodel i medfar af
udbudslovens § 160.”” Hertil kan navnes kendelsen af 10. januar 2018, Naestved Sprog- og
Integrationscenter mod Nastved Kommune, hvor begrundelsen for tildelingsbeslutningen efter
klagenaevnets vurdering gav det indtryk, at flere af underkriterierne i ordregiverens evaluering ikke
havde haft den ligelige vaegtning som ellers var udtrykt i udbudsmaterialet, da ordregiveren i
begrundelsen havde angivet, at visse af underkriterierne havde haft en szrligt afggrende betydning,
samt havde ordregiveren angivet nogle forhold i begrundelsen, som ikke var beskrevet i

udbudsmaterialet. Klagenaevnet tillagde i den konkrete sag klagen opseettende virkning.

Begrundelsen skal gives med udgangspunkt i den enkelte forbigdede tilbudsgiveres tilbud.”® Den
forbigaede tilbudsgiver kan dog ikke krave at blive gjort bekendt med hvordan det vindende tilbud
er vurderet bedre ift. andre gvrige tilbudsgivere.”® Andre tilbudsgiveres stasted i konkurrencen er
derfor ogsa irrelevant i begrundelsen for antagelige tiloud. Hvis der imidlertid er blevet antaget flere
tilbud pa samme kontrakt eller rammeaftale, sa er alle disse vindende tilbudsgiveres tilbud dog
relevante for begrundelsen, hvilket klagenavnet tog stilling til i kendelsen af 27. juni 2016,
Konsortiet QVARTZ P/S og Copenhagen Economics A/S mod SKI, hvor 7 virksomheder blev tildelt
samme delaftale. Begrundelsen indeholdte i denne sag primart arsagen til at klagerens tilbud ikke
var blandt de 7 antagne vindere. | forhold til angivelse af det vindende tilbuds karakteristika og

fordele set i forhold til det afviste tilbud, sa indeholdt begrundelsen oplysninger om hvordan

5 Lovbemerkninger til § 171 LFF 2015-10-07 nr. 19

76 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2017), s. 723

7 Ibid, s. 723

78 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 703
79 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2017), s. 724
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klagerens tilbud var ringere end den sidst tildelte tilbudsgivers tilbud, altsa 7. pladsen, men ikke
andre oplysninger om dette sidst tildelte tilbud eller de gvrige vindende tilbud, hvorfor
begrundelsen ikke var tilstreekkeligt fyldestgarende. Hvor der tildeles kontrakt til flere tilbudsgivere
ma alle disse tilbudsgiveres tilbud derfor skulle betragtes som vindende tilbud, og en forbigaet
tilbudsgiver skal derfor have en begrundelse ift. hver af de vindende tilbuds relative fordele og
karakteristika. Da ordlyden af udbudslovens 8§ 171, stk. 4, nr. 2 angiver at tiloudsgivere, der har
angivet et antageligt tilbud skal oplyses om det vindende tilbuds karakteristika og fordele kan der
anferes det perspektiv, at hvor der ved indgaelse af en rammeaftale antages flere tilbud skal
vinderne ligeledes have en begrundelse for, hvorfor de gvrige vindende tilbud er antaget, dog med
hensyn til hvorledes tildelingen af de efterfalgende kontrakter skal forlgbe.2® Omfanget af
begrundelsens oplysninger om de gvrige vindende tilbuds karakteristika og fordele ma derfor bero
pa om tildelingen af de efterfglgende kontrakter sker ved genabning af konkurrencen efter
udbudslovens § 100, eller om tildelingen er last efter en kaskade-model eller rotationsordning.®
Udbudslovens § 171 giver dog ikke anledning til at antage, at hvor der kun er én vindende
tilbudsgiver, at denne skal modtage nogen begrundelse for hvordan hans eller hendes tilbud
udmarkede sig som det bedste i forhold til de forbigaede tilbudsgiveres tilbud, selvom dette var en

efterspargsel fra flere tilbudsgivere i Udbudsradet analyse fra 2011.%2

Begrundelsen angaende det vindende tilbuds karakteristika og fordele deekker dog ikke over, at
ordregiveren skal redeggre for vurdering af konditionsmassigheden af det vindende tilbud.®
Begrundelsen skal dog rumme pa hvilke punkter det vindende tilbud er evalueret bedre end den
forbigdede tilbudsgivers tilbud og hvorfor.2* Det er sdledes ikke tilstreekkeligt, at ordregiveren blot
oplyser om hvordan den forbigaede tilbudsgivers tilbud er evalueret ringere.® At den vindende
tilbudsgiver har faet tildelt kontrakten fordi denne har opnaet hgjere karakterer eller point er en
intetsigende og indholdslgs begrundelse, hvis der ikke ligeledes oplyses om hvorfor den vindende
tilbudsgivere har opnaet denne bedre bedgmmelse.®® |1 2014 udfarte Radet for Offentlig-Privat
Samarbejde en analyse af den dagaldende udbudskultur baseret pa en spgrgeskemaundersggelse

8 Onlineversionen af Karnovs Lovsamling, note 759 til udbudslovens § 171 konsolideret den 2020-01-01, kommentator
Michael Ellehauge, Torkil Hag og Claus Berg

81 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 162

82 Udbudsréadet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 43

8 Kendelse af 25. september 2019, e-boks A/S mod Digitaliseringsstyrelsen

8 Jesper Fabricius. Offentlige indkeb i praksis. (2017), s. 723

& 1bid, s. 723

% 1bid, s. 725-726
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besvaret af 209 ordregivere og 94 tilbudsgivere angaende deres seneste henholdsvis afholdelse og
deltagelse i et udbud.®” Analysen viste, at der var en vasentlig forskel imellem andelen af
ordregivere og tilbudsgivere, som opfattede, at begrundelsen for tildelingsbeslutningen i de
pagaldende udbud havde vaeret meget specifik.3® Heri angiv 47% af ordregiverne, at begrundelsen
havde veret meget specifik, herunder ogsa med angivelse af pa hvilke punkter det pagaldende
tiloud havde haft sine styrker og svagheder. Denne oplevelse havde dog kun 16% af de adspurgte
tilbudsgivere. Hertil havde 47 % af tilbudsgiverne angivet, at begrundelsen havde veeret overordnet,
hvor 32% af ordregiverne ogsa var af denne opfattelse.®® Det er en helt naturlig falge af deltagelsen
i et udbud, at de forbigaede tilbudsgivere har behov for at vide, hvorfor deres tilbud ikke var det
gkonomisk mest fordelagtige og ikke blot blive oplyst om, at tilouddet ikke vandt. For at de
forbigaede tilbudsgivere kan fa en forstaelse for ordregiverens beslutning, er det vigtigt, at de
forbigaede tilbudsgivere bliver oplyst om deres tilbuds steerke og svage sider ift. det vindende
tilbud. Pa delkriterieniveau skal en ordregiver dog kun begrunde evalueringen, for de delkriterier,
som har haft veesentlig indflydelse pa udfaldet af evalueringen.®® Ordregiveren har altsé ikke pligt
til at foretage en fuldstendig sammenlignende analyse af det vindende tilbud overfor de gvrige

tilbud eller at begrundelsen skal vedrgre alle detaljer i tilouddene.®

I relation til en begrundelse kun indeholdende klagerens og vinderens samlede evalueringstekniske
pris og samlede angivelse af point pa underkriterieniveau har klagenavnet dog udtalt, at ”. . . der
mangler dermed centrale oplysninger om det vindende tilbuds karakteristika og de relative fordele,
som kan gere det muligt at forsta, hvad der har veeret udslagsgivende for, at det vindende tilbud er
fundet “mere akonomisk fordelagtigt”. %% En begrundelse indeholdende rene pointangivelser kan
derfor som udgangspunkt ikke sta alene, da dette ikke vil indeholde tilstraekkelige oplysninger om

det vindende tilbuds karakteristika og relative fordele.*

Prisen betragtes som varende en del af det vindende tilbuds karakteristika og relative fordele, og
skal derfor oplyses i begrundelsen.®* Dette udgangspunkt afviges kun safremt det vil vaere muligt

for tilbudsgiverne at bagudregne del- eller enhedspriser blot ud fra oplysningen om den totale

87 Radet for Offentlig-Privat Samarbejde. Analyse af udbudskulturen i Danmark 2014, s. 5

8 |bid, s. 62

8 bid, s. 66

%1 ovbemerkninger til § 171 LFF 2015-10-07 nr. 19

%1 Sag T-536/11, Rettens dom af 8. juli 2015, European Dynamics Luxembourg SA m.fl. mod EU-Kommissionen
92 Kendelse af 26. juli 2016, Holmris.Designbrokers A/S mod SKI

9 L ovbemarkninger til § 171 LFF 2015-10-07 nr. 19

% Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 94-95
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tiloudssum,®® eller der er tale om de vindende priser ved en indgaet kontrakt efter udbud omfattet af
fritvalgsordninger, hvor priserne har veeret bestemt til at blive tilgeengelige for en bred kreds af
personer.®® Ved rent prismassige evalueringer kan en pointangivelse eller oplysning om den
samlede tilbudssum, selvsagt ofte veere tilstreekkeligt til at de forbigaede tilbudsgivere kan forsta
baggrunden for tildelingsbeslutningen. Men i tilfeelde hvor den tilbudsgiver som har afgivet den
laveste pris ikke tildeles kontrakt, selvom prisen veaegtede hgjt i den samlede evaluering, er kravene
til ordregiverens begrundelse for fravalget af denne tilbudsgiver dog skaerpet,®” hvilket ogsa
harmonerer med gennemsigtighedsprincippet. Der kan ogsa veere tilfeelde, hvor der er anvendt en
kompliceret beregningsmetode, der ngdvendigger en nermere forklaring for at skabe
gennemsigtighed. For at tilbudsgiverne kan fa forngdent indblik i grundlaget for ordregiverens
beslutning, skal der derfor i begrundelsen redeggares for hvordan pointtildelingen er sket, og

herunder oplyses om den anvendte pointskala.®®

Angaende tilbudsevalueringer med kvalitative elementer, fremgar det af lovbemarkningerne til
udbudslovens § 171, at safremt pointangivelsen ikke er tilstraekkelig selvforklarende skal der som
udgangspunkt ogsa gives en forklaring om arsagen bag hvordan pointene er tildelt og dermed de
kvalitative forskelle mellem vinderens tilbud og den forbigaede tilbudsgivers tilbud. Som eksempel
kan fremhaves kendelsen af 2. maj 2014, Eurographic Danmark A/S mod Ministeriet for Bgrn og
Undervisning, hvor ordregiveren i pageeldende udbud havde evalueret tilbudsgiverne ud fra en skala
med 5 mulige placeringer mellem meget tilfredsstillende til ikke tilfredsstillende. Begrundelsen til
klageren indeholdt dog kun en angivelse af, hvilken placering som klageren og den vindende
tilbudsgiver havde opnaet, men ikke nogen kort redeggrelse for hvad der havde fart til den
forskellige pointtildeling. Klagenavnet vurderede, derfor at begrundelsen var utilstrekkelig. At
forklaringen angaende pointangivelsen saledes skal vedrare bade den forbigaede tilbudsgivers
tiloud og det vindende tilbud, belyses endvidere i en nylig kendelse af 13. juni 2019, Joca Trading
A/S mod Allergd Kommune m.fl., hvor ordregiveren med pointfordelingen havde angivet pa hvilke
punkter henholdsvis det vindende tilbud og klagerens tilbud havde udmaerket sig, dog var der
udelukkende oplyst arsagerne bag klagerens point. Fordi der ikke var givet n&ermere oplysninger
omkring det vindende tilbuds karakteristika og fordele vurderede klagenavnet, at ordregiveren ikke

havde givet en tilstreekkelig begrundelse for de centrale elementer, der havde veret udslagsgivende

% Kendelse af 18. december 2012, Stryker mod Region Syddanmark
% Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 122-123
7 Lovbemarkninger til § 171 LFF 2015-10-07 nr. 19

% Kendelse af 1. februar 2013, Abena A/S mod SKI
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i vurderingen af bade klagerens tilbud og det vindende tilbud. Det blev i denne sag ogsa fremhzavet
af klageren, at “den manglende indsigt de elementer i [det vindende] tilbud, som [ordregiveren]
lagde veegt pa, har indebaret, at det reelt var umuligt for [klageren] at efterpragve evalueringens
lovlighed. . %°

At begrundelsen angaende afvisningen af de antagelige tilbud er tilstreekkelig til at satte de
forbigaede tilbudsgivere i stand til at forsta baggrunden for ordregiverens tildeling til det vindende
tilbud, og derved ogsa fravalget af deres eget tilbud, ma pa ovenstaende baggrund derfor betragtes
som essentielt for, at de forbigaede tilbudsgivere har en reel mulighed for at forholde sig til, om der
er blevet tildelt kontrakt til tilbudsgiveren med det skonomisk mest fordelagtige tilbud ud fra

rammen for det pageaeldende udbud, eller om der derimod er grundlag for at klage.

3.4. Begrundelsens indholdsmaessige begraensninger

Ovenstaende gennemgang af de indholdsmassige krav til begrundelsen for tildelingsbeslutningen
viser, at en begrundelse skal have et vist indhold for at veere fyldestgarende. Ordregiverens
meddelelse af oplysninger i begrundelsen er dog ikke uden begraensninger. I det fglgende vil disse
begransninger i begrundelsens indhold derfor blive belyst ift. udbudsreglerne og de danske
aktindsigtsregler. Der er tale om en behandling med udgangspunkt i den udbudsretlige

begrundelsespligt, og derved ikke en komplet gennemgang af aktindsigtsreglerne.

Da et af hovedmalene med udbudsreglerne pa EU-plan er at sikre adgangen til en ufordrejet
konkurrence om offentlige kontrakter i medlemsstaterne, ma ordregivere derfor ikke afslgre
oplysninger om procedurer til indgaelse af offentlige kontrakter, hvis oplysningerne kan anvendes
til at fordreje konkurrencen om enten den aktuelle eller fremtidige konkurrencer om offentlige
kontrakter.1% Af denne grund indeholder udbudslovens § 5 en bestemmelse om fortrolighed i
udbudsforretninger, hvorefter med mindre andet falger af udbudsloven eller af anden lovgivning ma
en ordregiver ikke udlevere fortrolige oplysninger, som en ansgger eller tilbudsgiver i forbindelse
med udbudsproceduren har fremsendt. En sadan undtagelse i udbudsloven er dog netop
ordregiverens pligt til at underrette om tildelingsbeslutningen samt begrundelsen herfor i
udbudsloven § 171.291 Hertil rummer udbudslovens § 172 dog en serlig undtagelse, hvorefter

9 Kendelse af 13. juni 2019, Joca Trading A/S mod Allergd Kommune m.fl.
100 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 333
101 | ovbemeerkninger til 8 5 LFF 2015-10-07 nr. 19
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ordregivere kan undlade visse oplysninger i begrundelsen, safremt det ville veere i strid med
offentlige interesser eller skade offentlige eller private aktagrers gkonomiske interesser eller hvis
videregivelsen af oplysningerne vil skade konkurrencen mellem de gkonomiske akterer. Denne
undtagelse i 8 172 skal dog efter de almindelige EU-retlige fortolkningsprincipper fortolkes

indskraenkende.102

Ordregiverens pligt til at begrunde tildelingsbeslutningen med angivelse af det vindende tilbuds
karakteristika og relative fordele indeberer dog ikke, at ordregiveren kan angive oplysninger, som
ordregiveren ikke ville kunne udlevere som fglge af en aktindsigt.!®® Udbudsdirektivet og
udbudsloven regulerer ikke adgangen til aktindsigt i forbindende med udbud, hvorfor de nationale
regler om aktindsigt bliver udslagsgivende for reekkevidden af ordregiverens begrundelsespligt i
udbudslovens § 171, stk. 4.1% Tildelingsheslutningen er ikke en forvaltningsafggrelse,®® hvorimod
offentlighedsloven finder anvendelse ved al virksomhed, der udgves af den offentlige forvaltning jf.
offentlighedslovens § 2 og hvorefter enhver har ret til aktindsigt jf. § 7. Udgangspunktet i
offentlighedsloven er, at der gives sd meget aktindsigt som muligt.1% S& selvom udbudsloven som
udgangspunkt bygger pa fortrolighed, sa betyder de nationale aktindsigtsreglers forrang, at
fortrolighedsbestemmelsen derfor ikke har nogen praktisk betydning, s snart der i en
udbudsforretning kommer en anmodning om aktindsigt.*%” En tilbudsgiver mé derfor ved deltagelse
i et udbud veere forberedt pa, at der ikke i medfar af udbudslovens § 5 kan forventes fuld
hemmeligholdelse af de fremsendte oplysninger og at der vil veere en risiko for oplysningerne kan
blive udleveret som falge af aktindsigtsanmodninger.1%® Offentlighedsloven rummer dog ogsé nogle
undtagelser saledes at sager, dokumenter eller oplysninger kan undtages fra aktindsigt. | forhold til
tildelingsbeslutningen vil det vere relevant for de forbigaede tilbudsgivere at fa indsigt i
ordregiverens evaluering af tilbuddene samt i oplysninger fra de gvrige og ofte vinderens tilbud.
Hverken et udbud eller et tilbud kan undtages i sin helhed fra aktindsigt.1°® Ordregiverens interne
dokumenter relateret til evalueringen af tilbuddene, vil dog kunne undtages efter

offentlighedslovens § 23, stk. 1, nr. 1, bortset fra faktiske oplysninger og faglige eksterne

102 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 244

18 1bid, s. 242

104 1bid, s. 244

105 Steen Treumer. Udbudsretten, s. 550

106 1hid, s. 550

107 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 553-554
108 Steen Treumer. Udbudsretten, s. 550

109 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 109
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vurderinger.t Dog skal der som udgangspunkt gives aktindsigt i endelige dokumenter.t!! | forhold
til oplysninger om de gvrige tilbud er det relevant at vurdere offentlighedslovens
undtagelsesbestemmelse i § 30, stk. 1, nr. 2 angaende “tekniske indretninger eller fremgangsmader
eller om drifts- eller forretningsforhold el.lign., for s& vidt det er af vaesentlig gkonomisk betydning
for den person eller virksomhed, oplysningerne angar, at anmodningen ikke imgdekommes.
Undtagelsesmuligheden rummer en vurdering i to led; dels hvorvidt der er tale om sadanne
oplysninger og dels om aktindsigt heri vil udgere en veesentlig gkonomisk skadevirkning for
virksomheden (tilbudsgiveren) som oplysningerne vedragrer.}2 Nar tilbudsgiverne afgiver tilbud vil
disse i sin natur besta af visse oplysninger om drifts- og forretningsforhold. Der er dog ikke tale om
en automatisk undtagelse fra aktindsigt blot fordi oplysningerne hgrer under denne kategori, da en
undtagelsesbestemmelse skal fortolkes indskraenkende. Klagenavnet har udtalt om den tilsvarende
undtagelse i forvaltningsloven, at der som udgangspunkt ikke er grundlag for at konkludere, at der
ikke vil veere ret til aktindsigt i tilouddene i en udbudsforretning.''® Safremt der er tale om
oplysninger om drifts- eller forretningsforhold gelder der dog en formodning for, at aktindsigt heri
medfgrer en narliggende risiko for at virksomheden, som oplysningerne angar, vil lide skade af
betydning.'* Denne formodningsregel medfarer dog ikke, at ordregivere ikke skal foretage en
konkret vurdering og begrunde en eventuel undtagelse af sddanne oplysninger. Ordregivere bar
derfor hgre den pagaldende virksomhed, hvis oplysninger der anmodes om aktindsigt i, da denne er
naermest til at vurdere risikoen for gkonomisk skadevirkning.*> Den endelige vurdering tilfalder
dog ordregiveren uanset udtalelsen fra den bergrte virksomhed, men en velbegrundet udtalelse
tillegges betydning.1*® Uanset at der er tale om en drifts- eller forretningsoplysninger, og at
pageeldende virksomhed betragter disse som fortrolige, er det altsa ordregiverens vurdering,
hvorvidt der er beleeg for at undtage disse oplysninger grundet veesentlig gkonomisk betydning for
pagzldende virksomhed. Safremt visse oplysninger undtages fra aktindsigt, skal der dog fortsat

gives indsigt i de gvrige dele af tilbuddet.'’

110 1bid, s. 110

11 1bid, s. 112-114

112 1bid, s. 118

113 Kendelse af 23. september 2005, Sjelsg Entreprise A/S mod Statshiblioteket i Arhus
114 Carina Risvig Hamer. Grundleeggende udbudsret, s. 773

115 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 130-131

116 |bid, s. 117

117 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 792
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Som tidligere beskrevet, betragtes tiloudsprisen som en del af det vindende tilbuds karakteristika og
relative fordele og skal derfor angives i begrundelsen til de forbigaede tilbudsgivere efter
udbudslovens § 171, stk. 4, nr. 2. Men det samme gar sig ikke geldende for delpriser. Fast praksis
fra klagenaevnet fastslar, at delpriser betragtes som fortrolige, da konkurrerende virksomheders
kendskab hertil vil udgare en nzrliggende risiko for forringelse af pagaldende tilbudsgivers
konkurrenceevne ved fremtidige udbud, og undtages derfor fra aktindsigt.® Andre oplysninger af
karakter af drifts- og forretningsforhold som efter klagenavnspraksis kan undtages fra aktindsigt er
oplysninger i ansattes CV’er om sarligt relevante kompetencer.'*® Ligeledes vil oplysninger om en

virksomheds omsatning og indtaegter undtages fra aktindsigt.1%°

Aktindsigtsspgrgsmalet er altsa en afvejning af ansggerens interesse i indsigt og udgangspunktet om
fuld abenhed kontra beskyttelsen af konkurrenceevnen for virksomheden som oplysningerne

angar.?!

118 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenevnet for Udbud, s. 119-120
119 1bid, s. 122-125

120 1hid, s. 122

121 Klagenaevnet for Udbud - Arsberetning 2016, s. 37
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3.5. Delkonklusion

Af ovenstaende kapitel kan det derfor udledes, at omfanget af begrundelsen og hvornar denne kan
betragtes som fyldestgerende beror pa en konkret vurdering. De indholdsmaessige krav til
ordregiveres begrundelse varierer efter hvorvidt begrundelsen til den forbigaede tilbudsgiver
vedrgrer et uantageligt tilbud eller et antageligt tilbud, hvor kravene til begrundelsen for de
fravalgte antagelige tilbud er strengere og mere omfattende. Det kan dog konkluderes, at en
forbigaet tilbudsgiver altid skal geres bekendt med navnet pa den tilbudsgiver, der tildeles kontrakt.
Det vasentligste ved indholdet i en begrundelse til en forbigaet tilbudsgiver er den individuelle
belysning af arsagerne bag ordregiverens beslutning om enten at afvise tilbuddet grundet
uantagelighed eller hvorfor tilbuddet ikke blev vurderet som det gkonomisk mest fordelagtige.
Selvom begrundelsen efter § 171, stk. 4, nr. 1 er mindre omfattende end begrundelsen efter nr. 2, sa
skal begrundelsen fortsat veere tilstreekkelig. En fyldestgerende begrundelse for afvisningen af et
uantageligt tilbud kraever derfor, at det ggres den pagaldende forbigaede tilbudsgiver klart, hvorfor
tilbuddet er vurderet uantageligt, herunder hvordan og hvorledes ordregiveren ud fra tilbudsgiverens
tilbud har konkluderet dette. | begrundelsen til forbigaede tilbudsgivere med antagelige tilbud er det
iseer belysningen af pa hvilke punkter bade den pageeldende tilbudsgivers tilbud og den vindende

tilbudsgivers tilbud havde sine forcer og svagheder, samt arsagerne hertil.

Meddelelse af oplysninger i begrundelsen er dog ikke ubegreenset. Det kan konkluderes, at
udbudslovens § 5 om fortrolighed ikke pavirker begrundelsen, samt at denne reelt er uden
betydning, ved anmodninger om aktindsigt. Selvom udgangspunktet i offentlighedsloven er fuld
aktindsigt, sa falger det af praksis, at oplysninger om en tilbudsgivers delpriser, omsatningsforhold
samt visse CV’er kan undtages fra aktindsigt. Men herudover kan oplysninger om drifts- og
forretningsforhold undtages fra aktindsigt, nar det kan begrundes i neerliggende risiko for veesentlig
gkonomisk skade for pagaldende virksomhed. Den endelige vurdering heraf pahviler ordregiveren.
Her kan en velbegrundet udtalelse fra den bergrte virksomhed dog kan danne grundlag for
undtagelse af oplysningerne. Reglerne om aktindsigt kan saledes umiddelbart bibringe forbigaede
tilbudsgivere en betydelig indsigt i de gvrige tilbud, dog med undtagelser af hensyn til den
pagzldende virksomheds konkurrenceevne. Hvad angar sadanne oplysninger, kan det derfor vere
sveert for de forbigaede tilbudsgivere at komme disse oplysninger naermere via en

aktindsigtsanmodning.
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4. Retsvirkninger af en utilstraekkelig begrundelse

| det fglgende vil retsvirkningerne af en utilstreekkelig begrundelse blive behandlet med henblik pa
at klarleegge konsekvenserne af, hvis ordregivere ikke opfylder denne forpligtigelse til at give en
fyldestgarende begrundelse til de forbigaede tilbudsgivere ved underretningen om
tildelingsbeslutningen. Til belysning heraf vil praksis fra klagensevnet og Retten blive inddraget

med fokus pa om en mangelfuld begrundelse kan medfare annullation af tildelingsbeslutningen.

4.1. Annullation af tildelingsbeslutningen

Der er flere forhold som kan gare en begrundelse for tildelingsbeslutningen mangelfuld. Det kan
dels veere at begrundelsen ikke indeholder tilstreekkelige oplysninger, indeholder forkerte

oplysninger, at der er afgivet en forkert begrundelse eller at der slet ikke er givet en begrundelse.??

Klagenavnet har i medfar af klagenavnslovens § 13 mulighed for at annullere en udbudsforretning
eller de af ordregiveren ulovlige trufne beslutninger, hvilket ofte vedrarer tildelingsbeslutningen.?
At en begrundelse er mangelfuld medferer dog efter klagenavnets faste praksis ikke i sig selv
annullation af tildelingsbeslutningen, hvilket bl.a. ses af kendelsen af 13. juni 2019, Joca Trading
A/S mod Allerad Kommune m.fl.12* Denne praksis bekreftes ligeledes af, at hvor klagenavnet har
konstateret en overtraedelse af begrundelsespligten og der er sket annullation af
tildelingsbeslutningen, da har klagenavnet henvist til en anden overtraedelse af udbudsreglerne end

selve begrundelsespligten som baggrund for annullationen.?®

Et perspektiv til denne praksis er anskuelsen af, at begrundelsespligten er en formel regel, og en
overtraedelse heraf derfor blot betragtes som en mindre udbudsretlig overtreedelse. For at der kan
ske annullation af tildelingsbeslutningen skal overtraedelsen af udbudsreglerne have en vis grovhed,

da annullation betragtes som en alvorlig sanktion.'?® For at klagenavnet bringer sanktionen

122 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 641

123 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 351

124 Dette ses bl.a. ogsé af klagenaevnets kendelser af 1. februar 2013, Abena A/S mod SKI, d. 8. januar 2019, Finmann
VVS/Entreprise ApS mod Udviklingsselskabet By og Havn I/S samt 14. oktober 2014, Grontmij A/S mod Ministeriet for
By, Bolig og Landdistrikter.

125 Dette ses bl.a. i kendelserne af 5. maj 2010, Remmer A/S mod SKI, samt 6. oktober 2011, Rambgll Management
Consulting Attractor A/S mod Index Award A/S.

126 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 351 og 356
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annullation i spil kraeves det derfor, at der er tale om en vasentlig retslig mangel og at der ikke er
seerlige forhold som taler afgarende imod annullation af tildelingsbeslutningen eller udbuddet.!?’

Retslige mangler ift. efterlevelsen af udbudsreglerne opdeles i henholdsvis materielle og formelle
mangler pa trods af, at udbudsreglerne som lovgivning er procedureregler og derfor dybest set
allesammen sagsbehandlingsregler.1?® Materielle mangler daekker over overtraedelser af regler, der
tilsigter at ordregiveren veelger den tilbudsgiver, der har afgivet det skonomisk mest fordelagtige
tilbud, altsa at der er sket overtraedelse af regler som har haft betydning for udfaldet af udbuddet fx
ulovligt eller uegnet udbudsmateriale eller fejl ved selve evalueringen af tilbudsgiverne eller
tilouddene.*?® Formelle mangler anses primert som sagsbehandlingsfejl, og herunder harer bl.a.
mangler ved underretninger, begrundelsen, tidsfrister m.m.**° Disse reglers omdrejningspunkt vil
ofte vere at sikre gennemsigtighed, men betragtes ikke som regler, der har indflydelse pa afgerelsen
af hvem der tildeles kontrakt.®! Praksis er séledes, at disse formelle overtreedelser ikke alene kan
fare til annullation af hverken udbudsforretningen eller tildelingsbeslutningen, da overtraedelsen
skal have haft indflydelse pa udfaldet af udbuddet.!3 Synspunktet om formelle og materielle
mangler medfarer altsa, at overtraedelse af begrundelsespligten betragtes altsa som en mangel der
ikke har haft betydning for selve afgarelsen, og at tildelingsbeslutningen sandsynligvis ville have
veeret den samme uagtet begrundelsen. Betragtningen om at tildelingsbeslutningen anses for
upavirket uanset at der er sket overtraedelse af begrundelsespligten har klagenavnet bl.a. udtrykt i
kendelsen af 17. juni 2009, Anlegsgartner Gottlieb A/S mod Psykiatrisk Center Sct. Hans.

Der kan argumenteres for, at der er et reesonnement i at klagenavnet antager denne betragtning om
formelle mangler, herunder at overtraedelse af begrundelsespligten, ikke bliver madt af en meget
byrdefuld sanktion i form af annullation af tildelingsbeslutningen, som i stedet forbeholdes de grove
(materielle) overtraedelser af udbudsreglerne. Synspunktet om den formelle karakter af
begrundelsespligten synes at veere, at en overtreedelse af udbudsreglerne som har haft betydning for
tildelingsbeslutningen ikke beror sig til selve begrundelsen, men til forhold forud for begrundelsen.
Begrundelsesmanglen udger saledes ikke den tyngende (materielle overtraedelse) fejl og kan derfor

ikke medfere annullation af tildelingsbeslutningen. Men selvom begrundelsespligten kan betragtes

127 Carina Risvig Hamer. Grundleeggende udbudsret, s. 819

128 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 357
129 1bid, s. 357-360

130 1bid, s. 356-357

131 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 820

132 1bid, s. 820
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som en forpligtigelse, der hgjst kan udgere en formel mangel, sa har begrundelsen dog en meget
vigtig funktion for de forbigaede tilbudsgivere ift. netop at skabe gennemsigtighed omkring denne
tildelingsbeslutning og at fungere som deres vurderingsgrundlag ift. om der er baggrund for at starte
en klagesag. Begrundelsen er altsa et vigtigt redskab til at synliggere eventuelle fejl i
udbudsforretningen og overtraedelser af udbudsreglerne. Der kan derfor ogsa anlegges det
perspektiv at denne (om end formelle) overtraedelse, i hgj grad risikerer at slgre billedet af, hvorvidt
der er sket en materiel overtreedelse af udbudsreglerne, hvorfor efterlevelsen af begrundelsespligten

ikke synes blot at veere en formalitet.**®

Rettens fortolkning af begrundelsespligten efter finansforordningen er dog markant strengere end
klagenaevnets praksis, da Retten i flere tilfeelde har anvendt annullation overfor EU-institutionernes
tildelingsbeslutninger p& baggrund af utilstreekkelige begrundelser.'** At en overtraedelse af
begrundelsespligten i sig selv kan vare nok til at medfere annullation af tildelingsbeslutningen ses
bl.a. af fglgende udtalelse fra Retten i Veloss-dommen; ”. .. The contested decision was vitiated by
failure to state reasons and is to be annulled on that ground.”**®. Retten anlagger altsi en markant
anden fortolkning af begrundelsespligten. Den generelle pligt for EU’s institutioner til at begrunde
deres beslutninger udspringer af TEUF art. 296, og ligeledes har Retten i sagen Evropaiki
Dynamiki mod Frontex henvist til formalet med begrundelsespligten i TEUF art. 296 hvorefter
begrundelsen skal formidles pa en klar og utvetydig made for, pa den ene side at gare det muligt for
de bergrte personer at fastsla arsagerne hertil sa de kan forsvare deres rettigheder, og pa den anden

side gare det muligt for den kompetence ret at udgve sin pravelsesret.™*’

Af Rettens praksis fremgar, at den ordregivende EU-institution har en vid skensbefgjelse ift.
tildelingsbeslutningen, og at Rettens efterpravelse af denne beslutning er begranset til at vurdere,
hvorvidt reglerne angdende procedure og begrundelse er overholdt, at fakta er korrekte, og at
skannet ikke er &benbart urigtigt eller om der er sket magtfordrejning.**® Dog har Retten ogsé udtalt

ved flere lejligheder, at nar en ordregivende myndighed besidder en vid skansbefgjelse, ma der

133 Ingrid Opdebeek m.fl.. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 104-105

134 Dette ses bl.a. falgende domme fra Retten; T-57/09 af 20. oktober 2011, Alfastar Benelux mod Radet, T-667/11, af
14. januar 2015, Veloss International og Attimedia mod Parlamentet, T-461/08 af 20. september 2011 - Evropaiki
Dynamiki mod EIB, T-556/11 af 27. april 2016, European Dynamics Luxembourg m.fl. mod EUIPO samt T-447/10 af
17. oktober 2012, Evropaiki Dynamiki mod Domstolen

1357-667/11, dom af 14. januar 2015, Veloss International og Attimedia mod Parlamentet, preemis 71

136 Ingrid Opdebeek m.fl.. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 101

187 7-554/10, dom af 22. april 2015, Evropaiki Dynamiki mod Frontex, pr. 50

138 7-17/09, dom af 22. maj 2012, Evropaiki Dynamiki mod Kommissionen, pr. 37
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leegges endnu starre veegt pa garantierne ved den administrative sagsbehandling, herunder kravet
om at ordregiveren i sine beslutninger angiver en tilstreekkelig begrundelse.!3®

I EU-retten betragtes begrundelsespligten som en af de vaesentlige proceduremaessige krav, serligt
ift. at sikre retten til effektive retsmidler for modtageren af beslutningen.'#° Dette kommer bl.a. til
udtryk i Rettens dom, Evropaiki Dynamiki mod EIB, hvor Retten udtalte at, “For at kravet om en
effektiv domstolsbeskyttelse fastholdes, skal den ordregivende myndighed endelig overholde den
begrundelsespligt, der pahviler den . . ., ved at give en fyldestgerende begrundelse til alle de
forbigdede tilbudsgivere, der anmoder om det, saledes at de kan udgve denne ret under de bedst
mulige betingelser . . . 1. Begrundelsen anses altsd som en vaesentlig formskrift, hvor
tilsideseettelse heraf efter Rettens praksis vil medfgre annullation,*? med mindre overtraedelsen ikke

har pavirket klageren eller dennes interesser.'43

Der kan altsa konstateres en markant forskel i klagenavnets og Rettens praksis angaende
mangelfulde begrundelser. Om end der er tale om forskellige retsregler, ved udbudsdirektivet og
finansforordningen, sa er regelsattene ift. udbudsreglerne indholdsmaessigt sammenfaldende,
hvorfor Rettens praksis ofte inddrages af klagenavnet til fortolkning af udbudsdirektivet og heraf
udbudsloven. Dog ma det konstateres, at den danske klagenavnspraksis angaende
begrundelsespligten i hgj grad bygger pa betragtningen om, at en utilstreekkelig begrundelse er en
formel mangel, der ikke har indflydelse pa tildelingsbeslutningen. Safremt der har veeret begaet fejl
op til tildelingsbeslutningen, vil det vaere selve disse fejl der vil kunne begrunde en annullation af
tildelingsbeslutningen, uagtet om dette kunne udledes af begrundelsen for denne fejlbehaftede

beslutning.

Der kan spgrges om denne praksis er hensigtsmaessig, bade med tanke pa
gennemsigtighedsprincippet og de forbigaede tilbudsgiveres klagemulighed. Hensigtsmassigheden
i den nuvaerende praksis synes at vaere perspektivet i at tildelingsbeslutningen er truffet pa baggrund
af udbudslovens bestemmelser om udbudsprocedure, udelukkelse, egnethed, dokumentation,

tildeling m.m. samt ordregiverens egne udbudsbetingelser. Begrundelsen er derfor et efterfalgende

139 Dette ses bl.a. af T-89/07, Dom af 20. maj 2009, VIP Car Solutions SARL mod Europa-Parlamentet, pr. 61, T-
447/10, Dom af 17. oktober 2012, Evropaiki Dynamiki mod Domstolen, pr. 70 samt T-394/12, dom af 25. november,
Alfastar Benelux SA, pr. 27

140 Ingrid Opdebeek m.fl. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 130 samt T-461/08, Rettens dom 20.
september 2011 - Evropaiki Dynamiki mod EIB, premis 122

141 T-461/08, dom af 20. september 2011 - Evropaiki Dynamiki mod EIB, preemis 122

142 |bid, preemis 130-131

143 Ingrid Opdebeek m.fl. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 131
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element som derfor ikke har haft indflydelse pa valget af tilbudsgiver, hvorfor en mangel i
opfyldelsen af denne pligt ikke bgr kunne begrunde at tildelingsbeslutningen eller
udbudsforretningen forkastes. Til stette for at en mangelfuld begrundelse bgr kunne medfere
annullation af tildelingsbeslutning kan anfares, at det ikke er rimeligt at beslutningen opretholdes,
nar der ikke redegares tilstreekkeligt for de bagvedliggende arsager, sa det er gennemsigtigt at
beslutningen faktisk indbefatter tildeling af kontrakt til det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.

Hvorvidt denne klagenavns praksis er hensigtsmaessig eller om begrundelsespligten bagatelliseres

kan altsa diskuteres.

4.2. Delkonklusion

Baggrunden for ordregiverens begrundelsespligt er at skabe gennemsigtighed om
tildelingsbeslutningen og gere de forbigaede tilbudsgivere det klart hvorfor deres tilbud enten er
afvist eller ikke var det gkonomisk mest fordelagtige, samt gagre dem i stand til at vurdere om der er
baggrund for at indgive en klage. Begrundelsen skal derfor veere tilstreekkelig til at opfylde dette

formal, hvilket bade konstateres i klagenavnets og Rettens praksis.

Det kan imidlertid konkluderes, at efter klagenaevnets praksis medfarer afgivelsen en utilstreekkelig
begrundelse ganske vist en konstatering heraf, men overtreedelsen er bortset herfra reelt uden
konsekvenser. En overtraedelse af begrundelsespligten kan ikke efter dansk klagenavnspraksis
danne grundlag for annullation af tildelingsbeslutning, hvor begrundelsespligten for EU’s
institutioner dog fortolkes meget strengere af Retten, hvor denne overtraedelse i sig kan betyde
annullation. Klagenavnets praksis ma derfor pa dette omrade betragtes som varende meget

ordregiverstemt.
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5. Begrundelsespligten og standstill-perioden

Begrundelsen skal veere tilstraekkelig til at skabe gennemsigtighed omkring tildelingsbeslutningen,
sa de forbigaede tilbudsgivere pa et veloplyst grundlag kan tage stilling til, hvorvidt der er grund til
at indgive en klage. Hertil har seerligt reglerne om standstill og opszttende virkning en afggrende
betydning for de forbigaede tilbudsgiveres mulighed for en effektiv klageadgang. Reglerne herom
vil derfor i det fglgende blive sat i sammenhang med begrundelsespligten for at undersgge de
forbigaede tilbudsgiveres mulighed for effektivt at anvende deres klageadgang.

5.1. Standstill-perioden

Standstill-perioden er en obligatorisk pause i udbudsprocessen mellem tildelingsbeslutningen og
selve kontraktindgaelsen, hvor ordregiveren ikke ma underskrive kontrakten med den vindende
tilbudsgiver. Standstill-perioden finder anvendelse ved udbud omfattet af udbudslovens afsnit Il og
I11, og det fremgar direkte af udbudslovens § 173 og § 188, stk. 3 at ordregivere tidligst ma indga
kontrakt efter udlgbet af standstill-perioden i henhold til klagenavnslovens § 3. Alt afhaengig af

kommunikationsmiddel varer standstill-perioden 10 eller 15 dage jf. klagenavnslovens § 3, stk. 1.

Som det fremgar af de generelle lovbemarkninger til klagenavnsloven, sa er grundtanken bag
reglerne om standstill at sikre, at der kan indgives en klage inden kontrakten underskrives, og hvor
en eventuel overtraedelse af udbudsreglerne saledes stadig kan afhjalpes, sa det sikres, at
udbudsprocessen far det korrekte udfald. Yderligere har standstill-perioden den funktion at klager,
som er indgivet inden for denne periode, opnar automatisk opsettende virkning i 30 dage jf.
klagenavnslovens 8 12, stk. 2 og 3. Opsattende virkning har den funktion, at udbudsprocessen
midlertidigt standses indtil klagenavnet har truffet afgagrelse om, hvorvidt klagen skal tilleegges
yderligere opsettende virkning indtil der foreligger en endelig kendelse af hvorvidt udbudsreglerne
er blevet overtradt.*** Safremt der underskrives kontrakt i standstill-perioden eller i en periode hvor
en klage har opsattende virkning er der knyttet sanktionen, at den udbudte kontrakt henholdsvis kan
eller skal erklaeres for uden virkning, jf. klagenavnsloven 88 16 og 17. Standstill-perioden og
reglerne om automatisk opseettende virkning er derfor af stor betydning for muligheden for

effektive klageprocedurer.14®

144 Steen Treumer. Udbudsretten, s. 513
145 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 805
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5.2. Effektiv klageadgang

5.2.1. Underretningen og begrundelsen

En underretning om tildelingsbeslutningen skal angive udlgbet af standstill-perioden, som i denne
sammenhang har den funktion at sikre de forbigaede tilbudsgivere muligheden for en effektiv
klageadgang ved, at der er tid til at indbringe en klage inden kontraktindgéelsen.*® Men hvis de
forbigaede tilbudsgivere ikke bliver tilstraekkeligt oplyst via begrundelsen i denne underretning, sa
kan det siges, at de ikke har samme nytte af standstill-perioden til at udnytte deres klageadgang, da
de ikke har det forngdne grundlag for at vurdere om der overhovedet er baggrund for at klage og ej
heller et tilstraekkeligt grundlag til at opbygge en klage. Et spgrgsmal som har veeret diskuteret i
denne forbindelse er, hvorvidt begrundelsen derfor kan siges at vaere en sadan del af selve
underretningen om tildelingsbeslutningen, at udeblivelsen af en begrundelse eller en mangelfuld
begrundelse far den virkning, at der ikke er sket en korrekt eller fuldsteendig underretning, saledes

at standstill-perioden ikke er igangsat?

Efter klagenavnsloven § 3, stk. 1 begynder standstill-perioden at lgbe fra dagen efter ordregiveren
har afsendt underretningen om tildelingsbeslutningen. Klagenavnet har hertil fastslaet i flere
kendelser, at standstill-perioden igangseattes fra dagen efter underretningen om
tildelingsbeslutningen, uagtet om underretningen indeholder den i udbudslovens § 171, stk. 4
kreevede begrundelse.'*” Som tidligere beskrevet, sa er det dog ngdvendigt at underretningen
indeholder oplysning om navnet pa den vindende tilbudsgiver for at standstill-perioden igangsettes.
Af udbudslovsudvalgets rapport angaende implementeringen af det nye udbudsdirektiv i dansk
lovgivning, angives det ift. art. 55 at bestemmelsen dels indeholder en underretningspligt og dels en
begrundelsespligt, som dog er en del af underretningspligten.*® Hertil vedrarer
underretningspligten indholdet af en af ordregiveren truffet beslutning, hvor begrundelsespligten
angar den bagvedliggende arsag til beslutningen.'*® Denne opfattelse synes dog ikke at spejle sig i
klagenavnets faste praksis, hvor begrundelseskravet betragtes som et selvstaendigt krav som kan

overtraedes. '™ Klagenavnet opfatter sdledes underretningen af tilbudsgiverne og begrundelsen for

146 Her forstaet som selve udlgbsdatoen for standstill-perioden jf. kendelsen af 29. august 2012, HP Byg A/S mod
Boligselskabet af 1964 i Hjgrring, afd. 1932

147 Dette ses bl.a. af kendelserne af 18. december 2012, Stryker mod Region Syddanmark, den 19. december 2012,
Lyreco Danmark A/S mod Morsg Kommune samt den 22. februar 2013, Marius Pedersen A/S mod Hvidovre Kommune.
148 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 697

149 1bid, s. 697

150 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 90
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tildelingsbeslutningen som to forskellige led, hvor en mangelfuld begrundelse ikke har betydning
for standstill-perioden.®>! Grundet denne sondring har klagenavnet ligeledes i kendelsen af 15.
marts 2013, Cowi A/S mod SKI A/S, angivet, at en ny begrundelse for tildelingsbeslutningen ikke
igangsatter en ny standstill-periode.*®? Der kan dog veere situationer, hvor ordregiveren efter
underretningen om den oprindelige tildelingsbeslutning har brug for at omggre denne evaluering og
foretage en ny tildelingsbeslutning, fx hvis der er fremkommet nye oplysninger eller ordregiveren er
blevet opmarksom pa fejl ved evalueringen af tilbudsgiverne eller tilbuddene.'>® Ordregiveren har i
medfar af udbudslovens 8 170 mulighed for at tilbagekalde sin tildelingsbeslutning under visse
betingelser, og treffe en ny. En ny tildelingsbeslutning medfarer dog, at ordregiveren skal afholde
en ny standstill-periode,*>* hvilket ogsa kun virker oplagt ift. at sikre tilbudsgiverne mulighed for at
forholde sig denne nye tildelingsbeslutning, om end en ny tildelingsbeslutning ikke ngdvendigvis
medfgrer @ndring af vinderen. Men da begrundelsen skal belyse arsagerne bag
tildelingsbeslutningen, synes det ogsa relevant at tilbudsgiverne ved en ny begrundelse far tid til at
forholde sig hertil, om end der er tale om den samme tildelingsbeslutning.

I forhold til den tidligere beskrevne sondring mellem formelle og materielle mangler, sa kan
reglerne omkring standstill og opseettende virkning ligeledes betragtes som regler, der ikke har
indflydelse pa tildelingsbeslutningen og derfor som formelle regler.™> Dette perspektiv kan ogsa
udledes af klagenavnslovens 8§16, hvor klagenavnet har mulighed for erklere en kontrakt for uden
virkning, hvor kontrakten er indgaet i en standstill-periode eller en periode med opsettende
virkning, men det er ikke en automatisk selvfglge jf. klagenavnslovens § 16, jf. § 18, stk. 2, nr. 1.
Den formelle karakter af underretningen og standstill synes ogsa at komme til udtryk i kendelsen af
19. marts 2012, VKS Inventa A/S mod Hjemmeveernskommandoen, hvor ordregiveren ikke havde
underrettet klageren om hvilken beslutning, der var truffet med hensyn til tildeling af kontrakt, altsa
oplysning om de vindende tilbudsgivere og ligeledes manglede angivelsen af standstill-periodens
udlgb. Klagensvnet konstaterede overtraedelserne, men en annullation af tildelingsbeslutningen

kunne ikke begrundes grundet karakteren af overtraedelserne.

151 Ibid, s. 144

152 Katja Hgegh m.fl. Standstill og opsettende virkning inden for udbudsretten - endnu en gang«
153 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 595

154 Kendelse af 6. marts 2012, RenoNorden A/S mod Skive Kommune

155 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 363
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Der kan stilles spagrgsmalstegn ved om denne sondring mellem underretningen og
begrundelsespligten er hensigtsmeessig, henset til at standstill-perioden skal tilvejebringe
muligheden for effektive klageprocedurer, men det er begrundelsen der skal satte de forbigaede
tilbudsgivere i stand til veloplyst at vurdere grundlaget for en klage, sa de kan udnytte denne

provelsesret effektivt.

5.2.2. Klagefrister og standstill-perioden

Formalet med klagefrister er at sikre retssikkerheden for ordregivere og de patenkte
kontraktparter.'®® Det er dog essentielt at tiloudsgiverne har tid til at vurdere, hvorvidt der er sket en
overtreedelse af udbudsreglerne, og at klagefristerne ikke er en hindring herfor.r>” Men tager den
nuvearende praksis tilstreekkelig hgjde for muligheden for en effektiv handhaevelse af
udbudsreglerne, hvor de forbigaede tilbudsgivere star med en mangelfuld begrundelse?

En af klagerens anbringender i kendelsen fra 18. december 2012, Stryker mod Region Syddanmark
var iser, at grundet ordregiverens mangelfulde begrundelse skulle standstill-perioden farst regnes
fra det tidspunkt, hvor tilbudsgiveren havde modtaget de relevante og ngdvendige oplysninger.
Falgende betragtning til endringsdirektivet stgtter umiddelbart dette standpunkt; ~. .. Standstill-
perioden ber give de bergrte tilbudsgivere tilstraekkelig tid til at gennemga tildelingsbeslutningen
og vurdere, om det er hensigtsmassigt at indlede en klageprocedure. Nar tilbudsgiverne
underrettes om tildelingsbeslutningen, bar de have de relevante oplysninger, der er ngdvendig for
en effektiv klageadgang. 7 1°® EU-praksis af sarlig betydning for dette spargsmal er Domstolens
besvarelse af et praejudicielt spargsmal i sagen Uniplex.?>® Denne sag vedrarte spgrgsmalet om, fra
hvilket tidspunkt klagefrister igangsattes, hvor ordregiveren var af den opfattelse af klagefristen
skulle lgbe fra underretningen om tildelingsbeslutningen, hvorimod klageren mente, at fristen farst
skulle lgbe fra det tidspunkt, hvor klageren havde veeret i stand til konstatere, om der var sket
overtraedelse af udbudsreglerne, altsa fra den uddybende begrundelse. Domstolen udtalte, at
sikringen af en effektiv mulighed for at indgive en klage over mulige overtreedelser af

udbudsreglerne, kun ville kunne opfyldes, hvis fristerne for indgivelse af en sadan klage farst lgber

156 Grith Skovgaard @lykke, m.fl. EU's udbudsregler - i dansk kontekst, s. 799

157 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 218

158 Betragtning 6 til Europa-Parlamentet og Rédets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007

159 C-406/08, Domstolens dom 28. januar 2010, Uniplex (UK) Ltd mod NHS Business Services Authority
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fra det tidspunkt, hvor klageren havde eller burde have haft kendskab til overtreedelsen.'® Ligeledes
har Retten udtalt, at fordi klagefristen farst begynder at lgbe fra tidspunktet, hvor den begrundede
beslutning bliver meddelt tilbudsgiveren, sa pavirkes tilbudsgiverens retssikkerhed angaende

klageadgangen ikke af at skulle afvente begrundelsen.6!

Denne omtalte EU-praksis omhandler dog klagefrister og standstill-perioden er ikke en klagefrist,
men en tidsperiode, hvori en klage kan opna automatisk opsattende virkning, saledes at eventuelle
overtreedelser af udbudsretten kan afhjelpes inden kontrakten indgas. | medfer af klagenavnslovens
8 7, stk. 2, nr. 1 Igber klagefristen for indgivelse af klager over udbud efter udbudslovens afsnit 11
og Il fra ordregiverens bekendtgerelse om indgaet kontrakt. Denne klagefrist er saledes ikke
betinget af, at der er givet tilstreekkelige informationer til de forbigdede tilbudsgivere i
begrundelsen. Efter ordlyden af klagenazvnslovens § 7 har begrundelsen saledes kun betydning for
igangsettelse af klagefristerne angaende klager over beslutninger om praekvalifikation, indgaelse af
en kontrakt tildelt pa baggrund af miniudbud, indgaelse af kontrakt i et dynamisk indkagbssystem
eller ved indkab efter udbudslovens afsnit IV og V. Men udgangspunkt i Uniplex- dommen kan der
dog argumenteres for, at en mangelfuld begrundelse for tildelingsbeslutningen bar skulle have den
konsekvens, at der ikke galder nogen klagefrist,'®2 eller at denne klagefrist farst Igber fra det
tidspunkt, hvor ikke alene bekendtgarelsen om indgaelse af kontrakt er offentliggjort, men hvor den

forbigaede tilbudsgiver samtidig havde eller burde have kendskab til overtraedelsen.

Bekendtgerelsen om indgaelse af kontrakt skal indgives senest 30 dage efter kontraktindgaelsen jf.
udbudslovens § 129, stk. 1, hvorefter der er en klagefrist pa 45 dage jf. klagenavnslovens §7, stk. 2,
nr. 1. Pa dette tidspunkt er kontrakten selvsagt underskrevet. Tidspunktet hvor de forbigaede
tilbudsgivere har brug for denne fyldestgarende begrundelse synes derfor i hgj grad at veere i
standstill-perioden, hvor kontrakten fortsat ikke er underskrevet. Der kan hertil tilfgjes, at
hovedparten af klagerne til klagenavnet netop indgives i standstill-perioden.%®* Man kan derfor
spgrge om perspektivet om, at klagefrister farst lgber fra tidspunktet, hvor tilbudsgiverne havde
eller burde have kendskab til overtraedelsen, bgr kunne overfares til standstill-perioden?
Udbudslovens § 171, stk. 4 medfgrer en pligt for ordregivere til at give en fyldestgerende
begrundelse allerede ved underretningen og man kan derfor sige, at tidspunktet hvor tilbudsgiveren

160 C-406/08, Domstolens dom 28. januar 2010, Uniplex (UK) Ltd mod NHS Business Services Authority, pr. 32
161 Sag T-461/08, Rettens dom 20. september 2011 - Evropaiki Dynamiki mod EIB, praemis 107

162 Claus Berg. Udbudsret i byggeriet, s. 794
163 Carina Risvig Hamer. Lov om Klagenavnet for Udbud, s. 134
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havde eller burde have haft kendskab til en overtraedelse af udbudsreglerne allerede ber veere ved
underretningen, hvorfor en igangsattelse af standstill-perioden her vil veere i trad med Uniplex.
Men hvad med de tilfeelde hvor begrundelsen for tildelingsbeslutningen ganske vist er givet
samtidig med underretningen om beslutningen, men er utilstreekkelig? Bar det sa skulle have den
virkning, at standstill-perioden ikke igangsattes for der er givet en fyldestgarende begrundelse?
Klagenavnets sondring af underretningen og begrundelsespligten afkraefter dette perspektiv. Der
kan argumenteres for at denne sammenkadning af standstill-perioden og fyldestggrende
begrundelser er for voldsom henset til, at det altid er en konkret vurdering om begrundelsespligten
er opfyldt. Derudover vil det ikke i forhold til effektive klageprocedurer veere holdbart, at
klagenavnet altid skulle ”godkende” begrundelsen forud for standstill-periodens igangsattelse, %4
og ligeledes vil det skabe en betydelig usikkerhed hos ordregivere ift. perioden hvori der ikke ma
underskrives kontrakt og om ordregiveren derfor er tilstreekkelig overbevist om, at denne har
efterlevet begrundelsespligten sa kontraktindgaelsen kan igangsattes. Ligeledes medfarer
igangsattelsen ved underretningen retssikkerhed for ordregiveren og kontraktparten, ift. at der er
klarhed omkring udlgbet af standstill-perioden, sa kontrakten kan blive underskrevet og
leverandgren kan pabegynde kontraktens udfarsel.1® Dette er sdledes klare argumenter som taler
for den geaeldende retstilstand, hvorefter standstill-perioden udelukkende igangseettes af
underretningen. Men pa den anden side, sa er begrundelsen de forbigaede tilbudsgiveres redskab til
at kunne vurdere, om der er grundlag for at indgive en klage og derfor et grundlzeggende element
for en effektiv handhavelse af udbudsreglerne.*%® Perspektivet om tilbudsgivernes effektive

klagemulighed vil derfor blive behandlet nedenfor.

164 Katja Hgegh m.fl. Standstill og opsettende virkning inden for udbudsretten - endnu en gang
165 Carina Risvig Hamer. Grundlaeggende udbudsret, s. 641
168 1bid, s. 641
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5.2.3. Standstill-perioden og effektiv klagemulighed

Til stette for den faste klagenavnspraksis om, at en mangelfuld begrundelse ikke har indflydelse pa
igangsettelsen af standstill-perioden kan anfares argumentet, at de forbigaede tilbudsgivere fortsat
vil kunne varetage deres interesser ved at klage i standstill-perioden, hvor klagen tillegges

opsettende virkning.®’

Det kan klart konstateres, at uanset om en forbigaet tilbudsgiver modtager en fyldestggrende eller
mangelfuld begrundelse, sa vil den blotte viden om standstill-periodens udlgb gere, at denne kan
indgive en klage til klagenavnet og sa klagen opnar automatisk opsettende virkning. Men selve
formalet med begrundelsen er jo netop at tiloudsgiverne via begrundelsen skal modtage de
informationer, som er ngdvendige for at forsta baggrunden for ordregiverens tildelingsbeslutning og
gere dem i stand til at vurdere, om der i det hele taget er grund til at klage. Som reaktion pa at have
modtaget en mangelfuld begrundelse kan en forbigaet tilbudsgiver forsgge at blive gjort bekendt
med den ngdvendige information via adgangen til aktindsigt. En myndighed, her forstaet som
ordregiveren, har 7 arbejdsdage fra modtagelsen af en aktindsigtsanmodning til enten at give en
afgarelse eller en begrundelse for hvorfor afgerelsen ikke kan treeffes indenfor fristen jf.
offentlighedslovens § 36, stk. 2. Men standstill-perioden lgber fortsat i denne periode. Der er derfor
risiko for at standstill-perioden udlgber inden at tilbudsgiveren modtager svar pa sin
aktindsigtsanmodning, iser hvor den vindende eller gvrige tilbudsgivere hgres forud for afggrelsen
om aktindsigt. Dette manglende sammenspil mellem offentlighedsloven og klagenavnsloven satter
derfor en markant begransning i at reglerne om aktindsigt kan hjelpe tilbudsgiveren i standstill-
perioden, hvor begrundelsen for tildelingsbeslutningen ikke har veeret tilstreekkelig. Ved
mangelfulde begrundelser er derfor risiko for at standstill-perioden ikke bidrager optimalt til
effektive klageprocedurer, da tilbudsgiverne ikke kan traeffe beslutning omkring indgivelse af klage
pa et veloplyst grundlag. Ordregivere har dog efter klagenavnslovens 83, stk. 2 mulighed for at
fastseette en lengere standstill-perioden end den lovbestemte, hvori klager som indgives i denne
forleengede periode ligeledes opnér automatisk opsattende virkning.%® Ordregiveren kan dog ogsa
inden for den oprindelige standstill-periode forleenge denne.'®® Der kan derfor argumenteres for, at

det vil veere hensigtsmaessigt at anvende muligheden for at forleenge standstill-perioden, hvor der er

167 Carina Risvig Hamer. Grundleeggende udbudsret, s. 641, note 21
168 1bid, s. 650
189 |bid, s. 650-651
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indenfor denne periode er indgivet aktindsigtsanmodninger af forbigaede tilbudsgivere, saledes at

tilbudsgiverne har mulighed for at modtage afggrelsen og forholde sig til oplysningerne heri.

Der synes umiddelbart at veere to potentielle risici, hvor tilbudsgiverne ved underretningen blot
modtager information om udlgbet af standstill-perioden, uden samtidig at fa en tilstreekkelig
begrundelse for tildelingsbeslutningen. For det farste vil en tilbudsgiver, der ikke modtager en
fyldestggrende begrundelse risikere at miste muligheden for at rette op pa fejl i udbudsforretningen
fordi denne ikke kan gennemskue, hvorvidt der er sket overtreedelser af udbudsreglerne og derfor
ikke klager fordi denne er i den tro, at der ikke er grundlag herfor.2’® Hertil kan selvfglgelig ogsa
papeges, at de forbigaede tilbudsgivere nok aldrig vil kunne vide sig helt sikre pa at have faet alle
ngdvendige oplysninger. For det andet kan en mangelfuld begrundelse sammenholdt med
tidsperspektivet i standstill-perioden betyde, at tilbudsgiverne indgiver ufuldsteendige klager, for at
sikre at klagen opnar automatisk opsattende virkning. Uanset om tilbudsgiveren har forsggt sig
med aktindsigt eller ej, sa kan tidsrammen i standstill-perioden altsa presse tilbudsgiveren til at
indgive en klage uden at have faet tilstreekkelige informationer til vurderingen. Alternativt ma
tilbudsgiverne udskyde indgivelsen af klagen, som derved ikke opnar automatisk opsattende
virkning og hvor kontrakten potentielt sa er underskrevet nar klagen indgives. Nar klager indgives
pa et ufuldsteendigt grundlag er der risiko for, at klagen er helt uberettiget, men at tilbudsgiverne
grundet bagkanten ved standstill-perioden og de utilstreekkelige informationer om
tildelingsbeslutningen ikke havde mulighed for at indse dette. Derved er der ungdigt brugt bade tid
og ekonomiske ressourcer for klageren, ordregiveren og klagenavnet, som behandles naermere i
afsnit 6. Det synes pa denne baggrund derfor ikke oplagt, at de forbigaede tilbudsgivere ogsa ved en
mangelfuld begrundelse fortsat vil kunne varetage deres interesser og udnytte deres klageadgang

tilfredsstillende.

170 Ibid, s. 641
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5.3. Delkonklusion

Det kan efter klageneavnets faste praksis konkluderes, at begrundelsespligten ved underretningen
om tildelingsbeslutningen ikke har indflydelse pa standstill-perioden. Standstill-perioden
igangsettes saledes udelukkende pa baggrund af afsendelsen af underretningen jf.

klagenavnslovens 83, stk. 1.

Begrundelse for tildelingsbeslutningen til de forbigaede tiloudsgivere har dog relevans ift. reglerne
om standstill, da det er i denne tidsafgraensede periode, at de forbigaede tilbudsgivere har
muligheden for at indgive en klage, som automatisk opnar opsattende virkning. Det er derfor
essentielt, at tilbudsgiverne ved underretningen om tildelingsbeslutningen bliver gjort bekendt med
de forngdne informationer i begrundelsen, sa de bliver i stand til at vurdere, hvorvidt der er beleg
for at indgive en klage. Perspektivet i Uniplex om at igangsattelse af klagefrister kraever, at
tilbudsgiverne har modtaget en fyldestgerende begrundelse, synes umiddelbar sver at overfore til
standstill-perioden. Udover den markante usikkerhed for ordregivere ift. standstill-periodens
igangsattelse og udlgb, vil det ikke veere effektivt for klageproceduren, at der forud for
igangsattelse af standstill-perioden skal ske en prgvelse af om den enkelte begrundelse er
fyldestgarende. Samtidig synes det dog ogsa tilbudsgivernes nytte og effektive klageadgang via
standstill-perioden markant forringes, nar deres veerktgj til vurdere baggrunden for at indgive en

klage er mangelfuldt.

Det kan ogsa vaere sveert for de forbigaede tilbudsgivere inden for standstill-perioden, at na at danne
sig et tilstreekkeligt overblik over, hvorvidt udbuddet er afviklet korrekt. For at tiloudsgiverne ikke
forpasser muligheden for at klagen tilleegges automatisk opsattende virkning og at eventuelle
overtreedelser bliver afhjulpet inden kontraktindgaelse, kan dette tidspres derfor betyde, at
tilbudsgiverne indgiver ufuldstendige klager. Der kan derfor argumenteres for, at det vil give
mening at standstill-perioden blev forleenget, hvor der indgives anmodninger om aktindsigt, saledes
at disse anmodninger kan blive behandlet og tilbudsgiverne kan forholde sig til afgarelsen inden der
skal treeffes beslutning om at indgive klage inden for standstill-perioden, hvilket potentielt kunne

mindske at ufuldsteendige og uberettigede klager indgives grundet tidspres.
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6. Ettransaktionsomkostningsmaessigt perspektiv pa
begrundelsespligten

Formalet med fglgende afsnit er at supplere de udbudsretlige regler omkring begrundelsespligten
med betragtninger angaende transaktionsomkostninger samt adfaerden hos ordregivere og
tilbudsgivere ud fra de nyinstitutionelle adfaerdsantagelser. Det vil saledes blive behandlet, hvilken
indflydelse begrundelsespligten har pa tilstedeveerelsen af transaktionsomkostninger i
udbudsforretningen, herunder med perspektiv pa risikoen for aktindsigter og klagesager. Sidst vil
afsnittet behandle, hvorvidt reglerne omkring begrundelsespligt vil kunne anvendes som et

transaktionsomkostningsminimerende verktgj til fordel for bade ordregivere og tilbudsgivere.

6.1. Transaktionsomkostninger i udbud

Af de generelle lovbemarkninger til udbudsloven fremgar det bl.a., ” Alene omfanget af de
offentlige indkeb indebeerer, at det har stor betydning, hvordan der kebes ind. Det er afggrende, at
der kabes effektivt ind, sa den offentlige sektor far mest muligt ud af sine indkgb, og sadan at de
omkostninger, der er forbundet med udbud for bade offentlige myndigheder og tilbudsgivere

minimeres. .

I udbudsmaessig sammenhang er transaktionsomkostninger en samlet betegnelse for ordregiveres
og tilbudsgiveres omkostninger ved henholdsvis at udbyde og byde pa en opgave.l’* En nylig
undersggelse fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen fra 2019 viser, at transaktions-
omkostningerne ved danske EU-udbud i gennemsnit for ordregivere belgber sig til 2,6% af
kontraktveerdien og 2,0% for de vindende tilbudsgivere.’? Dog har en undersggelse angdende
udbud i staten vist eksempler pd, at transaktionsomkostningerne i gennemsnit havde forlgbet sig til
17% af indkgbets veerdi og 38% af indkebets veerdi ved udvalgte annonceringer, samt tilfeelde med
udbud, hvor de samlede transaktionsomkostninger havde udgjort mere end 50% af indkgbets

verdi.1”?

171 Radgivningsenheden Statens indkab, Fem enkle veje til at undga hgje transaktionsomkostninger
172 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Transaktionsomkostninger ved EU-udbud, s. 11
173 Folketinget Statsrevisorerne. Transaktionsomkostninger ved udbud i staten, s. 2
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Den samfundsmaessige gevinst ved udbud mindskes som falge af ungdige transaktions-
omkostninger.1* Grunden hertil er, at formalet med udbudsprocessen er at opna det bedste indkab
gennem konkurrence.'”® @get konkurrence er medvirkende til lavere priser, bedre kvalitet og
forbedrer virksomhedernes konkurrencedygtighed.'’® Hgjere transaktionsomkostninger betyder, at
den samlede opgave bliver dyrere for tilbudsgiverne, hvilket medfare hgjere priser for
ordregivere.’” Det er et naturligt resultat, at tilbudsgiverne vil inkorporere hgjere transaktions-

omkostninger i deres tilbudspriser,'’

og ligeledes kan hgje transaktionsomkostninger virke
afskraekkende for tilbudsgiverne og som resultat sveekke konkurrencen, hvilket ogsa medfarer et
hgjere prisniveau fra markedet.1’® Sat pa spidsen kan uhensigtsmaessige transaktionsomkostninger
derfor medfare, at gevinsten ved udbudsforretningen bliver udhulet.® Det er derfor bade i
ordregivernes og tilbudsgivernes interesse at mindske transaktionsomkostningerne ved
udbudsforretninger. Derved vil den offentlige sektor kunne opna mest veerdi for skattekronerne,

mens de private virksomheder far lavere omkostninger og dermed potentielt bedre indtjening.!8!

Det er vigtigt at fremheeve, at det er uundgaeligt at have et vist niveau af transaktionsomkostninger.
De lovgivningsmassige procedurer i udbudsreglerne er forbundet med transaktionsomkostninger,
men disse procedurer har ogsa til formal at sikre en effektiv konkurrence og ligebehandling.'®? Der
er derfor nogle transaktionsomkostninger, som er ngdvendige i henhold til at opfylde lovgivningen,
men ogsa hensigtsmassige ift. at sikre gennemsigtighed og ligebehandling, herunder
transaktionsomkostningerne forbundet med selve underretningen om tildelingsbeslutningen og
begrundelsen til de forbigaede tilbudsgivere. Det giver derfor ikke mening at diskutere, om
transaktionsomkostninger i udbud helt kan elimineres, men det er relevant at satte fokus pa,

hvordan disse kan holdes pa et fornuftigt niveau.'®®

174 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Transaktionsomkostninger ved EU-udbud, s. 5

175 Folketinget Statsrevisorerne. Transaktionsomkostninger ved udbud i staten, s. 3

176 Andrew Erridge, m.fl. An Assessment of Competitive Tendering using Transaction Cost Analysis

17 Udbudsradet. En vejledning til en udbudsproces med faerre transaktionsomkostninger, s. 5

178 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Transaktionsomkostninger ved EU-udbud, s. 5

179 1bid, 5. 5

180 Udbudsradet. En vejledning til en udbudsproces med feerre transaktionsomkostninger, s. 5

181 Altinget.dk, Forskere: Store forskelle i virksomheders omkostninger ved at byde pa offentlige opgaver
182 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Transaktionsomkostninger ved EU-udbud, s. 5

183 Altinget.dk, Forskere: Store forskelle i virksomheders omkostninger ved at byde pa offentlige opgaver
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Transaktionsomkostninger vil veere til stede i en hver transaktion, fordi der er ufuldkommen
information og aktarerne er begranset rationelle, hvilket betyder tab af gkonomisk effektivitet.!84
Begraenset rationalitet opstar fordi vi som individer og som en samling af individer (virksomheder
og ordregivere), hverken kan huske, forsta eller vide alt, samt kommunikere sa entydigt, at der
aldrig kan ske misforstaelser.®® En aktar vil derfor veelge den adfzerd, som for denne forekommer
som rationel, kaldet subjektiv rationalitet.’®® Denne adfeerd kan godt vaere den subjektive mest
rationelle adferd ud fra akterernes tilgengelige informationer, uden dette med sikkerhed ogsa er det
faktiske mest optimale traek, altsé det objektive rationelle.'®’ Begraenset rationalitet kommer i udbud
til udtryk ved at tilbudsgiverne ikke har fuld indsigt i ordregivers krav og forventninger, deres egen
eller andres evne til at Igfte opgaven samt antallet af konkurrenter.!8 Hertil kan ogsa navnes
indgivelse af klager pa ufuldsteendigt grundlag som beskrevet i afsnit 5. Ligeledes er ordregivere

ikke fuldt rationelle ift. at kunne lave det perfekte udbudsmateriale og kommunikere utvetydigt.

Derudover er muligheden for opportunistisk adfeerd et yderligere transaktionsomkostningsskabende
element.*® Opportunistisk adfaerd betegnes som handlinger, der er egennyttige og som gar videre
end nytteoptimering i neoklassisk teori, da opportunistisk adfeerd kan medfere snyderi, lagn,
passivitet og handlinger uden for rammen af hvad der opfattes som “fair play”.1%
Transaktionsomkostninger opstar grundet denne mulighed for opportunistisk adfzerd, da det er
fordyrende at foretage foranstaltninger med henblik pa at hindre opportunistisk adfaerd.®
Opportunisme kan bl.a. afspejle sig i tilbudsgivernes incitament til at indgive klager med gnsket om
@ndre udfaldet af udbudsforretningen til egen fordel eller gnsket om at skade ordregiveren og
kontraktparten ved forsinkelse af kontraktstarten. Ordregiveres bekymring herfor, resulterer derfor
ofte i ggede transaktionsomkostninger grundet ressourceforbruget i at forberede sig pa
aktindsigtsanmodninger, og i at forsgge at gardere sig imod klager i bl.a. udarbejdelsen af
udbudsmaterialet.?® Ligeledes kan situationer, hvor ordregivere tilbageholder eller forvranger
oplysninger til tilbudsgiverne, fx i begrundelsen, betragtes som et eksempel pa opportunistisk
adfeerd.

184 Henrik Sornn-Friese. Hvad er en virksomhed, s. 103

185 Martin Lippert-Rasmussen. Transaktionsomkostningsteorien, s. 13

186 |bid, s. 14-15

187 |bid, s. 15

18 COPS. Private virksomheders transaktionsomkostninger ved offentlige udbud, s. 13
189 Martin Lippert-Rasmussen. Transaktionsomkostningsteorien, s. 22

190 |bid, s. 16

%1 Ibid, s. 16-17

192 Udbudsradet. Anbefalinger til god udbudskultur — udbud med omtanke, s. 4
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6.2. Begrundelsespligten og transaktionsomkostninger

Udbudsradet konstaterede i en analyse af transaktionsomkostninger ved udbud fra 2011, at
ordregivere generelt havde fokus pa at give gode og rimelige begrundelser til de forbigaede
tilbudsgivere, bade med det formal at undga aktindsigter og klager, men ogsa fordi mange
ordregivere ligeledes betragtede begrundelsen som en del af en naturlig og retferdig behandling af
de forbigaede tilbudsgivere med tanke pa de omkostninger, der har veeret ved at afgive tilbud.'*
Dog viste analysen ogsa en stor variation i ordregivernes tilbagemelding til de forbigaede
tilbudsgivere, hvor de fleste ordregivere i pageldende undersggelse anvendte en standardskrivelse

med meget variation i omfanget af informationen.%

| Radet for Offentlig-Privat Samarbejdes analyse af udbudskulturen fra 2014, blev de forbigaede
tilbudsgivere spurgt, hvilke reaktioner de havde haft efter modtagelsen af afslaget ved det seneste
udbud, hvor 33% angav ikke at have foretaget sig yderligere, mens 49% af tilbudsgiverne angav at
de havde sggt yderligere dialog med ordregiveren for at fa en forklaring pa afslaget.'®® | pageeldende
analyse kan det altsa siges, at omtrent halvdelen af tilbudsgiverne ikke ved modtagelsen af afslaget
oplevede at veere tilstreekkeligt informeret om baggrunden for beslutningen. | samme analyse angav
42% af tilbudsgiverne som baggrund for at deres valg om at sgge aktindsigt eller klage, at de ikke
kunne gennemskue, hvorfor de ikke vandt udbuddet, mens det for 44% af tilbudsgiverne skyldtes at
de falte sig urimeligt behandlet.’®® Derudover angav 35% af tilbudsgiverne, at overvejelserne
skyldtes oplevelsen af, at udbudsreglerne var blevet overtradt.?®” Der var altsd en markant andel af
tilbudsgiverne, hvis overvejelser om at sgge aktindsigt eller klage, var baseret pa utilstreekkelige

begrundelser eller deres opfattelse af ordregiverens behandling af dem under udbuddet.

Hvis en forbigaet tiloudsgiver star tilbage med oplevelsen af at have faet en mangelfuld begrundelse
kan det derfor veere startskuddet til store transaktionsomkostninger i form af
aktindsigtsanmodninger og klagesager, som er meget omkostningstunge for bade ordregivere og
tilbudsgivere. Problematikker angaende klagesager og aktindsigtsanmodninger vil derfor blive

behandlet i det fglgende.

193 Udbudsradet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 42

1% |bid, s. 42

195 Radet for Offentlig-Privat Samarbejde. Analyse af udbudskulturen i Danmark 2014, s. 68
1% 1hid, s. 79

¥7 1bid, s. 79
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6.3. Aktindsigter og klagesager

6.3.1. Aktindsigtsanmodninger

Efter underretningen om tildelingsbeslutning kan de forbigaede tilbudsgivere fagle behov for at
undersgge eller fa bekreftet rigtigheden af ordregiverens tildelingsbeslutning, selvom
begrundelsespligtens funktion er at tilvejebringe denne gennemsigtighed. Aktindsigtsanmodninger
kan saledes vere reaktionen fra de forbigaede tilbudsgivere i deres forsgg pa at fa indblik i de
informationer, som de oplever mangler i begrundelsen herunder indblik i ordregiverens
bedemmelse af tilbuddene og ofte bedemmelsen samt indholdet af det vindende tilbud for at kunne
vurdere om der er grund for at klage. | analysen af udbudskulturen fra Radet for Offentlig-Privat
Samarbejde angav 15% af ordregiverne og 16% af tilbudsgiverne at der var blev indgivet

aktindsigtsanmodninger efter underretningen om tildelingsbeslutningen.t%

I Udbudsradets analyse af transaktionsomkostninger ved udbud blev det konstateret, at frygten for
iseer aktindsigtsanmodninger gav anledning til et stort ressourceforbrug for ordregiverne ved
forberedelse pa eventuelle aktindsigtsanmodninger, og at aktindsigtsanmodninger, sammenlignet
med klagesager, af ordregiverne blev oplevet som den mest omkostningstunge opgave.'*® Det skal
dog ogsé navnes, at netop forberedelse pa aktindsigter ogsa er blevet et redskab for ordregivere til
at minimere transaktionsomkostningerne nar selve anmodningen skal behandles.?®® Denne
forberedelse medfarer dog i sig selv transaktionsomkostninger, uden at det er garanteret, at der vil
komme nogen anmodninger om aktindsigt. Udbudsradet vurderede dog samtidig, at det umiddelbart
ville kunne betale sig for ordregivere at leegge sa meget information som muligt frem for de
forbigaede tilbudsgivere i begrundelsen for tildelingsbeslutningen, for netop at mindske omfanget af
aktindsigtsanmodninger.2°! Da omfanget af begrundelsen som behandlet i afsnit 3, kun i yderst
begraenset omfang er indskraenket i medfer af udbudsloven og ved offentlighedsloven er begranset
af specifikke undtagelsesbestemmelser, kan der argumenteres for, at der vil vere et rationale for
ordregivere i at forholde sig til hvilke konkrete oplysninger i vinderens tilbud, som er undtaget fra
udlevering og anvende de gvrige oplysninger til at levere en tilstreekkelig begrundelse til de
forbigaede tilbudsgivere. Begrundelsens indhold er dog ogsa en balancegang, da jo mere detaljeret

198 |bid, s. 68
19 Udbudsradet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 8 og 43
20 1hid, s. 44
201 1hid, s. 43
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begrundelsen er, jo flere forhold er der ogsa for tilbudsgiverne at sla ned pa ved en eventuel
klage.?%2 Herved opstar en situation med muligheden for opportunistisk adfeaerd, ved at ordregivere
kan undlade eller forvreenge information i begrundelsen. Dog kan en tynd (og maske ogsa
mangelfuld) begrundelse ogsa give det indtryk at ordregiveren skjuler information, og styrke de
forbigaede tilbudsgiveres incitament til at anmode om aktindsigt. Der kan derfor argumenteres for,
at hvis begrundelsen fremlaegger sa mange informationer som muligt, sa tiloudsgiverne bliver i
stand til at vurdere om det vindende tilbud har veeret antageligt og at evalueringen er sket inden for
den angivne ramme, vil dette kunne medfare faerre aktindsigtsanmodninger, som i et
transaktionsomkostningsmeaessigt perspektiv for ordregivere vil vere at foretreekke. Dog kun for sa
vidt informationen er relevant, da for meget (og ikke brugbart) information ogsa kan medfare

uigennemsigtighed.?%

Som det er beskrevet i afsnit (5.2.3.) sa kan det manglende sammenspil imellem standstill-periodens
leengde og ordregiverens svarfrist ved aktindsigtsanmodninger dog gere det vanskeligt at bruge
adgangen til aktindsigt som redskab til at fa fyldestggrende oplysninger angaende
tildelingsbeslutningen inden for standstill-perioden, hvori hovedparten af klager indgives.
Tilbudsgiveren kan heller ikke vide sig sikker pa at kunne fa besvaret sin aktindsigtsanmodning af
ordregiveren inden for den periode, hvor klagenavnet treeffer afgerelse omkring yderligere
opseettende virkning. Klagenavnet har i den forbindelse udtalt at ... den omstendighed, at en
ordregiver ikke, inden der treffes afggrelse om opsattende virkning, kan na at tage stilling til,
hvorvidt klageren kan meddeles aktindsigt, kan ikke medfare processuel skadevirkning for
ordregiver. ” 2% Hvor en forbigaet tilbudsgiver oplever, at begrundelsen for tildelingsbeslutningen
ikke tilvejebringer tilstreekkelig gennemsigtighed er det derfor ikke alene vanskeligt for
tilbudsgiveren at vurdere hvorvidt der er baggrund for en klage, men det er ogsa vanskeligt at
opbygge en klage. Hvis tilbudsgiveren kunne sikres tid til at fa svar pa sin anmodning om aktindsigt
og tid til at gennemga disse informationer forinden indgivelsen af klagen, kunne disse informationer
have bragt tilstreekkelig klarhed til at ungdige klagesager kunne have veret undgaet. Set i forhold til
retssikkerhed og ogsa transaktionsomkostninger kan det derfor vaere en overvejelse at udsatte
standstill-perioden, nar der er indgivet anmodning om aktindsigt fra en forbigaet tilbudsgiver.
Ressourcemaessigt burde en lengere standstill-periode kunne tolereres af hensyn til at en forbigaet

202 |KA Podcast: Klagesagen - strategi, taktik og ansvarlig sagsfarelse
203 Ingrid Opdebeek m.fl.. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 133
204 Kendelse af 12. november 2015, IGT Global Services Limited mod Danske Lotteri Spil AS
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tilbudsgiver kan blive tilstraekkeligt oplyst, set i forhold til risikoen for en klagesag og
omkostningerne forbundet hermed.

6.3.2. Klagesager

Klagesager medfarer betydelige omkostninger for bade ordregivere og tilbudsgivere. | en analyse
fra Udbudsradet fra 2012 angaende offentlig-privat samarbejde i Danmark og Sverige, angav de
adspurgte danske ordregivere, at frygten for klagesager var den vaesentligste gkonomiske barriere
ift. om det kunne betale sig at gennemfare udbud, da 40% af disse ordregivere oplevede, at risikoen
ved omkostninger til sédanne klagesager oversteg gevinsterne ved at afholde udbud.?®® Begge parter
vil som falge af en klagesag have sagsomkostninger til intern handtering og forberedelse af sagen
samt eventuelle advokatomkostninger. Derudover paleegges klageren, altsa tilbudsgiveren, at betale
et klagegebyr, safremt klageren ikke opnér helt eller delvis medhold.?% Ved en klagesag kan
klagenavnet efter de nugeeldende regler derudover veelge at paleegge den tabende part helt eller
delvist at betale modpartens omkostninger ved klagesagen.?°” S& udover egne sagsomkostninger, og
for tilbudsgiverne klagegebyret, har parterne altsa ogsa risikoen at blive palagt at betale som
udgangspunkt op til 75.000 kr. af modpartens sagsomkostninger.2° Hertil kan tilfgjes at de reelle

sagsomkostninger oftest vil veere langt hgjere end de af klagenavnet palagte sagsomkostninger.2%

At klagesager giver anledning til meget bekymring hos ordregivere, kommer ogsa til udtryk i Radet
for Offentlig-Privat Samarbejde analyse af udbudskulturen.?! | forhold til betydningen for
ordregiverne i at undga klagesager svarede 8% at det var deres vigtigste fokus, mens det for 46%
var en af de veesentligste prioriteter ssmmen med forhold som kvalitet, pris og udvikling.?** For de
ordregivere som angav det som deres vigtigste eller et af deres vigtigste fokusomrader at undga
klagesager, blev omkostningerne der er forbundet med klagesagerne fremhavet og ligeledes

betydningen af ikke at blive opfattet som en myndighed der begar fejl og risikoen for eventuel

205 Udbudsradet. Offentlig-privat samarbejde i Danmark og Sverige, s. 49

206 Bekendtgarelse 2011-08-11 nr. 887 om Klagenavnet for Udbud § 9, stk. 3

207 1bid, § 9, stk. 4

208 1pid, § 9, stk. 5

209 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Danske klagesager om udbud, s. 35

210 Radet for Offentlig-Privat Samarbejde. Analyse af udbudskulturen i Danmark 2014.
21 |bid, s. 76-77
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ugnsket omtale i pressen.?'? For kun for 9% af de adspurgte ordregivere spillede risikoen for

klagesager ikke nogen starre eller betydningsfuld rolle.?:

Der kan veere forskellige bevaeggrunde for hvorfor de forbigaede tilbudsgivere indgiver klager i
udbudssager, hvorfor der kan tales om forskellige typer af klager, heriblandt kommercielle og
folelsesbetonede klager,?* som vil blive behandlet i den falgende. 1 Radet for Offentlig-Privat
Samarbejde analyse af udbudskulturen angav 2% af tilbudsgiverne, at de altid overvejede at sgge
aktindsigt eller klage.?'® Denne tendens kan betegnes som klagegkonomi, hvor nogle tilbudsgivere
altid vil have incitament til at klage, grundet gkonomiske eller strategiske forhold.?*® Disse
kommercielt begrundede klager kan derfor veere vanskelige at undga. En kommerciel klage kan
dreje sig om en klage fra den nuvaerende leverander, som ikke har vundet genudbuddet, og derfor
star til at miste sin omsetning hos ordregiveren. Den nuverende leverandgr kan derfor have et
gnske om optimere sin egen position ved at forsinke ordregiverens kontraktindgaelse med den nye
leverander med henblik pa at ordregiveren bliver ngdsaget til ma sgge alternative mader til at
opretholde sin forsyning i perioden, hvor ordregiveren kan sta uden leverandgr.?'’ Handteringen af
forsinkelse i udbudsforretningen kan ske ved ordregivers indgaelse af ngdkontrakter, som ikke vil
have de samme konkurrencemaessige fordele eller priser, eller ved forleengelserne hos den
nuvaerende leverandgr. Dette er samfundsgkonomisk uhensigtsmeaessigt, da det kan betyde en dyrere
Igsning for den offentlige sektor, og safremt man forudsetter at det vindende tilbud reelt ogsa er det
gkonomisk mest fordelagtige, sa vil det ogsa kunne betyde at det offentlige og borgerne ikke far
leveret den optimale service eller ydelse. Ved sadanne kommercielle klager er tilbudsgivernes
klageadfeerd saledes styret af udsigten til at miste markedsandele og omsetning. Klagesagerne er en
belastning for ordregiveren og den vindende tilbudsgiver, da opstarten af den udbudte kontrakt som
minimum forsinkes, men ogsa i verste tilfeelde er truet, hvis der skulle blive statueret en
overtraedelse af udbudsreglerne. Udbuddet forsinkes som minimum indtil klagenavnet har taget
stilling til om klagen skal tillegges yderligere opsattende virkning, hvilket vil sige op til 30 dage.
Hvis klagesagen ikke afsluttes efter delkendelsen om opsettende virkning, ved ordregiverens
annullering af udbuddet eller tilbagekaldelse af tildelingsbeslutning eller at klagen traekkes tilbage,

sa er sagshehandlingstiden for den endelige kendelse pr. november 2020 opgjort til gennemsnitligt

212 1bid, s. 78

213 1bid, s. 76-77

214 |IKA Podcast: Klagesagen - strategi, taktik og ansvarlig sagsferelse

215 Radet for Offentlig-Privat Samarbejde. Analyse af udbudskulturen i Danmark 2014, s. 79
216 |KA Podcast: Klagesagen - strategi, taktik og ansvarlig sagsfarelse

217 Udbudsradet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 44
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3,3 mdr.?8 Det skal her navnes, at klagenavnet sjeldent tillegger en klage opsattende virkning
frem mod den endelige kendelse, i 2019 skete dette i 4 tilfeelde, hvor klagensvnet havde modtaget 8
klager uden for standstill-perioden og 39 klager i standstill-perioden.?'® Der er altsa et stort
klageincitament i disse kommercielle situationer, og det kan derfor veere svaert at komme udenom
disse klager uanset ordregivers ageren i udbudsprocessen, og ordregiverens bestraeebelser pa at give
en tilstreekkelig begrundelse kan derfor nappe pavirke indgivelsen af disse klager.

Ved folelseshetonede klager, er klagelysten derimod styret af de forbigaede tilbudsgiveres falelser
og udspringer ofte af udoud med evaluering af kvalitative elementer.?2° De fglelsesmaessige klager
bunder ofte i, at tilbudsgiveren har faet en lavere bedemmelse end forventet, og som de ikke
opfatter som veerende rimelig og som udtryk for deres faktiske kunnen.??! Der kan ofte vare en
ubalance mellem de ressourcer som tilbudsgiverne bruger pa at udfeerdige tilbuddet og fremlaeegge
af deres faglighed, kontra den tilbagemelding der gives af ordregiveren.??? Korte og uprecise
begrundelser for et afslag kan give anledning til stor frustration hos tilbudsgiverne, som har
investeret ressourcer i at afgive tilbuddet. Det kan veere en uhyre vanskelig balancegang for
ordregivere at formidle, hvorfor et tilbud ikke var det steerkeste og samtidig hverken underminere
tilbudsgiverens indsats eller kompetencer. Disse klager bunder derfor lidt firkantet sagt i at
tilbudsgiverne ikke foler, at tildelingsbeslutningen er rimelig eller velbegrundet, og klagelysten

udspringer derfor ofte af saret stolthed, manglende anerkendelse og en fglelse af uretfaerdighed.

Det kan dog vere svert for den forbigaede tilbudsgiver at komme igennem med disse klager, da
ordregivere har et vidt sken om kvalitative elementer, som klagenavnet ikke erstatter med sit eget
med mindre skannet er benbart overskredet eller foretaget usagligt.??® Begrundelsen til de
forbigaede tilbudsgivere kan derfor med fordel bruges til i hgjere grad at forklare baggrunden for
tildelingsbeslutningen, anerkende tilbudsgiverens faglighed og afbgde disse falelsesbetonede
klager. Hvis tilbudsgiveren i hgjere grad faler sig anerkendt, fair behandlet og velinformeret om
processen og baggrunden for tildelingsheslutningen kan sadanne negative falelsesmassige
reaktioner eventuelt mindskes, ogsa med den effekt at tilbudsgiverne i hgjere grad vil kunne bruge

begrundelsen som konstruktiv feedback til fremtidige udbud, sa udbudsprocessen heller ikke

218 Navnenes Hus, Sagsbehandlingstider og sagsbeholdningsalder. Lokaliseret den 8.12.2020
219 K lagenzevnet for Udbud - Arsberetning 2019, s. 56

220 |KA Podcast: Klagesagen - strategi, taktik og ansvarlig sagsfarelse

221 1hid

222 |pid

223 Steen Treumer. Udbudsretten, s. 55
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opleves som helt forgaeves.??* Denne dialog er ogsa i ordregivers interesse, da tilbudsgivernes
mulighed for at optimere deres tilbud til fremtidige udbud gavner konkurrencesituationen.

Det er som navnt absolut ikke omkostningsfrit for tilbudsgivere at indgive en klage, hvorfor det i et
samfundsgkonomisk perspektiv vil give mening for tilbudsgiverne at overveje om omkostningerne
ved klagesagen kan sta pa mal med den af tilbudsgiveren forventede gevinst i at klage. Foruden
omkostningerne for tilbudsgiverne, sa koster klagesager mange ressourcer for samfundet bade ift.
de enkelte ordregiveres ressourcer, men ogsa ift. klagenavnets virksomhed, som er offentlig
finansieret.??> Men netop i disse overvejelser hos de forbigaede tilbudsgivere kan begrundelsen
spille en betydelig rolle. Derfor er det i et samfundsgkonomisk perspektiv desto mere relevant, at de
forbigaede tilbudsgivere via begrundelsen kan forsta baggrunden for ordregivers

tildelingsbeslutning, sdledes at indgivelsen af uberettigede klager mindskes.?28

6.4. Minimering af transaktionsomkostninger via begrundelsespligten

Allerede i 2011 konkluderede Udbudsradet i en analyse af transaktionsomkostningerne ved danske
udbud, at der er et stort potentiale i minimering af transaktionsomkostninger ved at begrundelserne
for tildelingsbeslutningen anvendes som veerktgj til at mindske omfanget af aktindsigtsanmodninger
samt klagesager.??’ | Udbudsréadets anbefalinger til en god udbudskultur fra 2012 blev en
konstruktiv dialog angaende tildelingsbeslutningen ligeledes fremhavet som et centralt element for
en god udbudskultur, samt at der afsattes de forngdne ressourcer til at give de forbigaede

tiloudsgivere en individuel begrundelse for afslaget af deres tiloud.??8

Oftest vil handteringen af de forbigaede tilbudsgivere ikke veere forbundet med store
omkostninger.??° Dog sa kan der vere tilfeelde, hvor pligten til at begrunde tildelingsbeslutningen
kan blive ret s omfattende. Fx hvor der er anvendt en lang reekke delkriterier til underkriterier, hvor
iseer begrundelserne ved de afviste antagelige tilbud i udbudslovens § 171, stk. 4, nr. 2 kan variere
meget i omfang grundet kravet om en individualiseret angivelse af fordelene og karakteristikaene
ved vinderens og den pageeldende tilbudsgivers tilbud. Der er selvfglgelig forskel pa om fx en

kommune skal give underretninger med tilhgrende begrundelser til 2-3 forbigaede tilbudsgivere

224 Bedreudbud.dk. Kvalificeret afslutning

225 Udbudsradet. Klagemenstret i udbudsklagesager, s. 60

226 bid, s. 60

227 Udbudsradet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 45

228 Udbudsradet. Anbefalinger til god udbudskultur — udbud med omtanke, s. 18 og 32
222 Udbudsradet. Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, s. 45
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eller om det drejer som om +20 begrundelser som alle skal veere individuelle ved store udbud hos fx
indkgbsfallesskaber eller indkgbscentraler. Det kan saledes varet en omfattende proces for
ordregivere at skulle give en individuel begrundelse til hver forbigaet tiloudsgiver. Det kan derfor
teenkes, at der vil vaere en optimeringsovervejelse hos ordregiveren i sadanne tilfelde, hvor
efterlevelsen af begrundelsespligten vil vaere en tung opgave, ved at der sker en afvejning til fordel
for en utilstrekkelig begrundelse eftersom der ingen konsekvenser er ved overtraedelsen heraf efter
klagenaevnets praksis. Det kan derfor teenkes, at ordregivere vil kunne spekulere i, hvor lidt man kan

slippe af sted med” at skrive begrundelsen, hvilket kan betragtes som opportunistisk adfeerd.

Nar de forbigaede tilbudsgivere star tilbage efter underretningen uden tilstreekkelige informationer i
begrundelsen, er der dog starre risiko for, at den beslutning de treeffer, som set ud fra
tilbudsgiverens synspunkt er subjektiv rationel, ikke ogsa er den objektive optimale beslutning. Her
forstaet som bade den situation hvor tilbudsgiverne undlader at klage fordi de fejlagtigt befinder sig
i god tro om at der ikke er grundlag herfor, samt den situation hvor udbudsreglerne er overholdt,
men begrundelsen ikke giver tilbudsgiverne et tilstreekkeligt indblik i evalueringen og baggrunden
for tildelingsbeslutningen og der derfor indgives uberettigede klager. Det vil selvfglgelig veere mere
ressourcekraevende for ordregivere, jo starre udferlighed i begrundelserne, men umiddelbart langt
mindre ressourcekraevende end aktindsigtsanmodninger eller klagesager.?*® Som gennemgaet s&
giver aktindsigtsanmodninger og klagesager (og derved forsinkelse af kontraktstarten) anledning til
megen bekymring hos ordregivere og er fordyrende elementer i udbudsprocessen. Spargsmalet er
derfor, om denne mulige mindskelse af disse aktindsigtsanmodninger og klagesager, kan vere et
tilstreekkeligt argument og incitament for ordregivere, pa trods at de manglende konsekvenser, til
alligevel at bruge tid pa at give fyldestgerende begrundelser. Derudover kan den ekstra
opmarksomhed pa begrundelsen vaere med til at ggre ordregivere mere opmarksomme ift. om der

er sket fejl i ved evalueringsfasen.?!

Begrundelsen kan pa denne baggrund vere et relevant transaktionsomkostningsminimerende
veerktgj iser ift. risikoen for falelsesmaessige klager og som redskab til give de forbigaede
tilbudsgivere bedre forudseetninger for at forbedre sig til andre udbud, hvilket kan styrke

konkurrencen.

230 Radet for Offentlig-Privat Samarbejde. Analyse af udbudskulturen i Danmark 2014, s. 63
231 Udbudsradet. Anbefalinger til god udbudskultur — udbud med omtanke, s. 32
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6.5. Delkonklusion

En udbudsproces med dets mange procedureregler vil uundgaeligt medfare
transaktionsomkostninger. Disse kan dog veere hensigtsmaessige ved, at der sikres gennemsigtighed
og ligebehandling, men et uhensigtsmassigt niveau af transaktionsomkostninger kan fa negative
indvirkninger pa en udbudsproces for bade ordregivere og tilbudsgivere ved at konkurrencen og

tilbuddene forringes, samt at gevinsten ved afholdelsen af udbuddet mindskes.

At de forbigaede tilbudsgivere ikke har faet en tilstreekkelig begrundelse for tildelingsbeslutningen
kan medfgre en risiko for ggede transaktionsomkostninger ved enten aktindsigtsanmodninger eller
ikke-velovervejede eller ikke-velbegrundede indgivelse af klager, eller en kombination heraf. Det
kan teenkes at en prioritering i at sikre opfyldelsen af begrundelsespligten, netop kan veere
medvirkende til at forebygge omfanget af aktindsigtsanmodninger og klagesager, som er meget
ressourcetunge for ordregivere og kan veere gdelaeggende for udbuddet. Det er ligeledes byrdefuldt
for tilbudsgiverne at igangsette ungdige klager. Seerligt med tanke pa fglelsesmaessigt betonede
klager, er der mulighed for at disse vil kunne punkteres ved at tilbudsgiveren fik en fyldestgarende
begrundelse. Ligeledes vil indgivelsen af uberettigede klager kunne mindskes, hvis tilbudsgiverne
fik besvaret deres aktindsigtsanmodning og tid til at forholde til sig indholdet heraf inden for
standstill-perioden, hvilket kan tale for at standstill-perioden burde udszttes ved
aktindsigtsanmodninger. Udover at mindske antallet af aktindsigtsanmodninger og klagesager, kan
en fyldestgerende begrundelse ligeledes give de forbigaede tilbudsgivere bedre forudsatninger for
at forbedre sig til fremtidige udbud til gavn for konkurrencen.
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7. Konklusion

Denne afhandling har haft til formal at undersgge funktionen af den udbudsretlige begrundelsespligt
ved tildelingsbeslutningen i udbudslovens § 171, stk. 4. Der kan angives forskellige rationaler bag
begrundelsespligten, 1) fra tiloudsgivernes perspektiv bidrager begrundelsen til en mere
gennemsigtig beslutningsproces og beskyttelse af tilbudsgiverne mod vilkarlighed, 2) for
ordregivere kan begrundelsen hjalpe til at beslutningen treeffes pa et mere overvejet og sikkert
grundlag i og med at beslutningen skal forklares, 3) og for den kompetente ret udger begrundelsen
et grundlag for at vurdere, hvorvidt en beslutning var uforholdsmaessig.?*? Begrundelsespligten har
saledes til formal at skabe gennemsigtighed omkring tildelingsbeslutningen ved at tiloudsgiverne
modtager en sa tilstreekkelig begrundelse, at de bliver i stand til at vurdere om der grundlag for at
indgive en klage og derved udnytte deres klageadgang til at fa afprevet, hvorvidt der er sket en

overtreedelse af udbudsreglerne.

Udbudslovens § 171, stk. 4 sondrer imellem begrundelser til de forbigaede tilbudsgivere efter om
disse har afgivet et uantageligt eller et antageligt tiloud. Det vasentligste ved indholdet i en
begrundelse er den individuelle belysning af arsagerne bag ordregiverens beslutning om enten at
afvise tilbudsgiverens tiloud som uantageligt eller hvorfor tilbuddet ikke blev vurderet som det
gkonomisk mest fordelagtige. Begrundelsen for afvisningen for de antagelige tilbud er dog mere
omfattende, hvor indholdet af en fyldestgerende begrundelse kan koges ned til en beskrivelse af
evalueringsmetoden, en forklaring bag evalueringen af henholdsvis tilbudsgiverens tilbud og det
vindende tilbud i forhold til de karakteristika og fordele som I& bag det vindende tilbud, dog med
iagttagelse af beskyttelse af tiloudsgivernes fortrolige oplysninger, som heller ikke ville kunne
offentliggares under aktindsigt. Hvornar en begrundelse er fyldestgarende afhaenger dog af det
konkrete udbuds form og kompleksitet, hvorfor det ikke altid er sa simpel en opgave for
ordregivere, hvilket ogsa kommer til udtryk gennem en omfattende klagenavnspraksis og praksis

fra Retten.

Spergsmalet i denne sammenhang er derfor ogsa, hvilke konsekvenser, der er forbundet med
mangelfulde begrundelser? Efter klagenaevnets faste praksis er der reelt ikke nogen konsekvenser
ved, at ordregivere ikke opfylder begrundelsespligten i udbudslovens § 171, stk. 4. En mangelfuld
begrundelse kan efter klagenavnets praksis ikke i sig selv medfare annullation af

232 Ingrid Opdebeek m.fl.. Duty to Give Reasons in the European Legal Area, s. 104-105
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tildelingsbeslutningen. | dansk klagenavns praksis betragtes begrundelsespligten som en formel
regel, der ikke har indflydelse pa tildelingsbeslutningen, og en overtraedelse heraf mades derfor ikke
af harde sanktioner. Ved udbud afholdt af EU's institutioner efter finansforordningen fortolkes
begrundelsespligten dog markant strengere af Retten, hvor mangelfulde begrundelse kan vere den
direkte arsag til annullation af tildelingsbeslutninger. | EU-praksis betragtes begrundelsespligten
som en vasentlig forskrift, der skal gare det muligt for modtageren at forsta arsagerne bag
beslutningen, sa de kan forsvare deres rettigheder og ligeledes gere det muligt for den kompetente
ret at udgve sin pravelsesret. Der kan altsa konstateres en markant forskel i klagenavnets og

Rettens praksis angaende overtraedelser af begrundelsespligten.

| forhold til de forbigaede tilbudsgiveres effektive klageadgang er reglerne om standstill og
opsattende virkning seerlig relevante, da det er i denne tidsafgraensede periode, hvor ordregiveren
ikke ma indga kontrakt, at tilbudsgiverne har mulighed for at indgive en klage til klagenavnet som
automatisk opnar opszttende virkning. Det er derfor essentielt, at tilbudsgiverne i begrundelsen for
tildelingsbeslutningen modtager de relevante og ngdvendige oplysninger, sa de bliver i stand til at
vurdere, hvorvidt der baggrund for at indgive en klage, og derved gare brug af reglerne om
automatisk opseettende virkning. Efter klagenavnets faste praksis har begrundelsespligten dog
ingen indflydelse pa igangsattelsen af standstill-perioden, da klagenavnet anser ordregiverens
underretningsforpligtigelse og begrundelsespligt som adskilte forpligtigelser, og at det efter

klagenavnslovens 8 3 er selve underretningen, som igangseetter standstill-perioden.

Men er det hensigtsmaessigt, at det er uden konsekvenser for ordregivere at overtrede denne
begrundelsespligt? Begrundelsen er et essentielt veerktgj for de forbigaede tilbudsgivere til at
vurdere, hvorvidt ordregiveren har truffet en lovlig tildelingsbeslutning i overensstemmelse med
udbudsbetingelserne og udbudsreglerne. Utilstreekkelige begrundelser kan efterlade tilbudsgiverne
med tvivl og uklarhed omkring tildelingsbeslutningen, saledes at de undlader at indgive en klage,
fordi eventuelle paklagelige forhold i evalueringen eller overtreedelser af udbudsreglerne ikke
synliggeres i begrundelsen. Utilstreekkelige begrundelser medfarer i denne kontekst derfor en risiko
for, at eventuelle fejl eller overtreedelser ikke afhjeelpes. Nar begrundelsen for
tildelingsbeslutningen ikke har nogen indvirkning pa standstill-perioden, sa kan det ogsa siges, at
utilstreekkelige begrundelser forringer de forbigaede tilbudsgivere gavn af standstill-perioden, fordi
de ikke i denne korte periode har et tilstreekkeligt grundlag for at vurdere baggrunden for en klage.
Ligeledes kan virkningen veere, at tiloudsgiverne tilskyndes til at klage grundet det korte

tidsmaessige vindue, hvori klagen tilleegges automatisk opseettende virkning, uanset om
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vurderingsgrundlaget er ufuldsteendigt. Der kan dog argumenteres for at klagefristen i
klagenaevnslovens § 7 i medfer af EU-praksis ikke aktiveres fer de forbigdende tilbudsgivere havde
eller burde havde haft kendskab til en overtraedelse af udbudsreglerne, altsa fra tidspunktet hvor der
er afgivet en fyldestgarende begrundelse. Det samme synes dog sveert at overfare til standstill-
perioden. Det synes dog hensigtsmaessigt, at bringe muligheden for en leengere standstill-periode i
spil ved aktindsigtsanmodninger bade ift. at sikre tilbudsgiverne mulighed for at fa tilstreekkelige
informationer i standstill-perioden og derved mindske indgivelsen af uberettigede klager, samt at

eventuelle overtraedelser afhjaelpes inden kontrakten underskrives.

Der vil uundgaeligt veere transaktionsomkostninger forbundet med gennemfarslen af et udbud for
bade ordregivere og tilbudsgivere. Begrundelsespligten medfarer i sig selv
transaktionsomkostninger, som dog ma betragtes som ngdvendige for at efterleve udbudsloven og
sikre gennemsigtighed. Det er dog relevant at overveje om og hvordan begrundelsespligten vil
kunne anvendes til at minimere transaktionsomkostningerne. De bagvedliggende faktorer for
tilstedeveerelsen af transaktionsomkostninger, begranset rationalitet og muligheden for
opportunistisk adfeerd, synes at sandsynliggare en risiko for at utilstreekkelige begrundelser kan
medvirke til en adfeerd hos parterne, der gger aktindsigtsanmodninger og klagesager, og derved gge
transaktionsomkostningerne for bade ordregivere og tilbudsgivere. Et fokus pa gode begrundelser
vil dog kunne medvirke til at tilvejebringe en tilstreekkelig gennemsigtighed omkring
tildelingsbeslutningen, saledes at aktindsigtsanmodninger og uberettigede klagesager mindskes og
sidst men ikke mindst give de forbigaede tilbudsgivere en brugbar og konstruktiv feedback, sa de
kan udarbejde bedre tilbud i fremtiden og derved styrke den fremtidige konkurrence.

Sammenfattet kan det siges, at selvom det ikke synes forholdsmaessigt, at en mangelfuld
begrundelse per se skal medfare harde sanktioner eller en forudgaende pravelse af begrundelsen, sa
synes den nuverende retsstilling ogsa at bagatellisere begrundelsespligten. Med tanke pa at
begrundelsespligten har til formal at tilvejebringe en gennemsigtig beslutningsproces, samt bidrage
til en effektiv handhavelse af udbudsreglerne ved at de forbigaede tilbudsgiverne settes i stand til
vurdere klagegrundlaget og derved effektivt anvende deres klageadgang, sa kan det siges at
begrundelsespligten og dens funktion maske bar veje tungere?
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