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Executive summery

The directive on public procurement, in Denmark implemented as the Danish Act on Tender
Procedures (udbudsloven), regulates the procurement process. The rules of public procurement and
principles of equal treatment, transparency and proportionality are derived from the Treaty to
protect the inner marked. In this thesis the relevant principles from the Treaty in relation to public
procurement are described. Furthermore, the thesis describes the legislation regarding possibilities

to conduct changes in public contracts.

In Denmark the contracting parties, with a few exceptions, can agree on whatever they want. One of
the benefits from the freedom of contract is the flexibility in the collaboration between the parties.
To protect the principles from the Treaty, we have certain limitations in the tender legislation. If
changes will change the fundamentals of the contracts or introduce conditions which, had they been
part of the initial procurement procedure, would have allowed for the admission of other candidates
than those initially selected or for the acceptance of a tender other than that originally accepted or
the modification changes the economic balance of the contract in favor of the contractor in a
manner which was not provided for in the initial contract, then the changes cannot be allowed. If

changes of this degree are made, a new procurement procedure is required.
This thesis considers whether or not an acceptation of a breach is a fundamental change of the
contract. Furthermore, the thesis analyses looks at if the public party can include political, social

and economic causes 1n its decision.

The thesis concludes that an acceptation of a breach, under certain circumstances can be a change of

the contract, and therefore should lead to a new procurement process.
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1. Indledning

Det offentlige udbyder opgaver for mere end 300 milliarder kroner om aret i Danmark. Der udbydes
store og attraktive kontrakter med stor interesse fra det private erhvervsliv. Dette er med til at skabe
tusindvis af private, danske arbejdspladser. Hovedparten af disse opgaver udbydes igennem et EU -
udbud i overensstemmelse med EU - direktivet 2014/24/EU (Direktivet). Den 1. januar 2016 er
Direktivet implementeret 1 den gaeldende danske udbudslov — lov nr. 1564 15/12/2015
(udbudsloven). Danmark har som folge heraf for forste gang national implementering af Direktivet i

danske regler.' Tidligere har Direktivet vaeret anvendt direkte i Danmark.

Det kan have stor betydning om en privat virksomhed taber eller vinder en kontrakt i forbindelse
med en udbudsforretning. Eksempelvis medferte Falcks tab af ambulancedriften i Region
Syddanmark en nedleggelse af ca. 300 stillinger samt en samlet tabt omsaetning i kontraktperioden i
omegnen af fem milliarder.” Det er siledes af yderste vigtighed, at principperne fra Traktaten

jagttages, og at der er tydelige regler, vejledninger og retspraksis pa omradet.”

Pé europaisk plan var der 1 2014 overordnet udstedt tre direktiver til regulering af EU — udbud:
Direktivet, forsyningsvirksomhedsdirektivet samt direktivet om tildeling af koncessionskontrakter.

Direktiverne har alle deres udspring i ensket om et velfungerende indre marked i EU.*

Direktivet udspringer af Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsméade (EUF-Traktaten) (i
dette speciale betegnet Traktaten). Direktivet skal, som beskrevet, understotte det indre marked.

Traktaten beskriver det indre marked séledes:

"Det indre marked indebzrer et omrdde uden indre graenser med fri bevaegelighed for varer,

personer, tjenesteydelser og kapital i overensstemmelse med bestemmelserne i traktaterne”s

1 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 27.

2 http://www.beredskabsinfo.dk/indland/breaking-falck-taber-hele-region-syddanmark/

3 De grundlzaeggende principper anvendes ved fortolkning og udfyldning af udbudsretten. De relevante principper omhandler pligt
til ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet. Principperne behandles yderligere i afsnit 5.2.

4 Det indre marked er betegnelse for et EU marked, hvor varer, tjenesteydelser, kapital og personer kan bevaege sig frit. Siden
tilblivelsen i 1993 har det indre markeds vigtigste formal veeret at skabe konkurrence netop pa baggrund af denne frie
bevaegelighed.
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Formaélet med Direktivet er i forlengelse heraf at skabe rammerne for et sundt indre marked for
offentlige kontrakter. For at opna dette er det offentlige, gennem sével europaisk som nu altsa
national lovgivning, omfattet af forpligtelser og begraensninger i kontraktindgielse og samarbejde
med det private erhvervsliv. Disse begrensninger indeholder blandt andet regler for @ndringer af

igangverende kontrakter indgdet efter udbud.

Afhangig af den samlede omsatning pa den udbudte ydelse samt ydelsens art defineres ordregivers
spillerum for konkurrenceudsattelse af opgaven af udbudsretten. Overholder ordregiver eller
tilbudsgiver ikke de udstukne spilleregler, kan begge parter rammes af sanktioner. Tilbudsgiver kan
eksempelvis blive erkleret ikke konditionsmessig” og derved frataget muligheden for at deltage i
udbuddet og eventuelt vinde kontrakten. Ordregiver kan fa udbuddet annulleret samt ifalde
erstatning.’ Erstatning med positiv opfyldningsinteresse kan i store projekter, som et
ambulanceudbud eller en entreprise eller omfattende tjenesteydelser, have uoverskuelige
konsekvenser for ordregiver. Disse konsekvenser skal dog holdes op imod, at tilbudsgiver, pa

baggrund af ordregivers ansvarspadragende adfzrd, har mistet kontrakten.

Efter udleb af en stand still periode” underskrives kontrakten, som ofte er vedlagt i udkast ved
udbudsmaterialet, og kontrakten reguleres herfra som udgangspunkt af kontraktsretten og de
almindelige obligationsretlige regler. Man vil i praksis normalt erfare, at de ovrige tilbudsgiveres
interesse efter at udbuddet er tabt svaekkes. At kontrakten nu som udgangspunkt reguleres af
kontraktsretten kan have flere vaesentlige konsekvenser og har stor betydning for det videre forleb

og samarbejde, da dette blandt andet har naturlig betydning for parternes ageren i samarbejdet.

I kontrakten vil reglerne for misligholdelse sandsynligvis vere defineret sammen med de ovrige
standardiserede kontraktklausuler. Parterne vil muligvis, i det gode samarbejdes dnd, have en
hgjere tolerancetarskel for misligholdelse, pa trods af kontraktens ordlyd, ligesom
sanktionsmulighederne ogsa kan vaere anderledes, da samarbejdet nu ses i et storre billede og i

kontekst af samarbejdets hensigtsmessighed og ikke 1 lyset af udbudsforretningen.

5 Traktaten om Den Europaeiske Unions Funktionsmade (EUF-Traktaten, TEUF) art. 26 nr. 2.
6 | afsnit 5.5 beskrives nogle af de forskellige sanktionsmuligheder herunder ordregivers erstatningsansvar.
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Sanktionsmulighederne er saledes i praksis ofte mere nuancerede og fleksible i forhold til

udbudsretten, og sanktionerne vil méske blive betragtet som en mulighed fremfor et krav.

Overordnet fremstar de lovmassige rammer og den daglige ageren i samarbejdet efter
kontraktunderskrivelse mere fleksibel end processen i selve udbudsforretningen. Dette kan der 1
praksis vaere mange gode og relevante grunde til, men paradokset i forhold til udbudsretten og

dennes indgriben i hele kontraktperioden fremstar tydeligt.

Det kan pa baggrund af ovenstaende vaere attraktivt for en tilbudsgiver at né frem til underskrivelse
af kontrakten, da det herefter forekommer mindre konsekvensbetonet ikke at overholde kontrakten

til sit fulde 1 kontraktens levetid.

Dette speciale vil analysere rammerne samt den nuvarende praksis for accept af @ndringer 1
kontraktens lebetid, herunder sarligt hvor kontrakthaver misligholder kontrakten. Hvorvidt
ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse, udbudsretligt er en grundleeggende @ndring af
kontrakten, samt hvorledes ordregiver skal agere i greenseomradet mellem udbudsretten og
kontraktsretten har pa nuvarende tidspunkt ikke veret genstand for tilbundsgdende analyser og

specialet forekommer derfor relevant.

Afslutningsvis konkluderer specialet, hvorvidt det er muligt at fa et klart billede af, hvorledes man
kan bibeholde den kontraktsretlige fleksibilitet, der kan vare afgerende for et godt og innovativt
samarbejde mellem parterne, tage hojde for samfundsekonomiske og politiske betragtninger, men

stadig holde sig indenfor rammerne af udbudsretten.

2. Problemstilling

Udbudsreglerne har siden deres vedtagelse haft svaert ved at opnéd den enskede effekt pd den
grenseoverskridende konkurrence 1 EU. P4 den ene side tegner udbudsreglerne rammerne for, at det
private erhvervsliv pa europaisk plan, og i overensstemmelse med ideen om det indre marked, kan
konkurrere om attraktive kontrakter. Pa den anden side har reglerne varet kendetegnet ved en hej

kompleksitet og en sveer tilgaengelighed. Dette har medfert, at der er utilfredsstillende fa private
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virksomheder der, som tilbudsgiver, afgiver tilbud pa tvers af landegraenserne i EU7, ligesom der
er sket en suboptimering i de enkelte lande, séledes at reglerne ikke fortolkes ens.® Der kan findes
mange arsager til, at udbudsreglerne ikke har opndet den enskede effekt. En af arsagerne skal
sandsynligvis findes 1 de mange paradokser, der findes mellem den nationale lovgivning og EU-
retten. Et af disse er kontraktsrettens sammenspil med udbudsretten, som er genstand for dette

speciale.

I kontraktforhold mellem private parter kan @ndringer i en kontrakt naturligvis frit aftales, sé lenge
parterne er enige. Anderledes forholder det sig indenfor udbudsretten. Her ma den offentlige parts
ageren foregd indenfor rammerne af udbudsretten. Pa trods af at parterne er enige om at foretage
visse @ndringer i kontrakten kan disse @ndringer kun foretages, hvis de er i overensstemmelse med

udbudsretten og EU-rettens principper om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet.”

Overfor kravet om tydelig lovgivning og praksis der ikke efterlader meget rum til fleksibilitet, star
et krav fra ordregiver om innovation og udviklingsparathed, serligt pa tekniske eller sociale
tjenesteydelser, der kan have stor betydning for borgeren. Dette stemmer ikke umiddelbart overens,

og det kan vare svart at finde en balance i de forskellige hensyn.

Det kan fremsta som om, at udbudsreglerne som udgangspunkt udslukkes ved underskrivelse af
kontrakten vundet ved et udbud, og dermed erstattes af de seedvanelige kontraktsretlige regler, men
der dele af udbudsretten der lever videre 1 hele kontraktens levetid. Det gelder blandt andet netop
begransninger i muligheden for endringer i kontraktens lebetid. Dette krydsfelt mellem

kontraktsretten og udbudsretten kan vere svert at mangvre i.

Det vil kunne underminere Traktatens principper, safremt forudsatningerne i en kontrakt kunne
aendres vesentligt i kontraktperioden i forhold til udgangspunktet under selve udbudsforretningen.

Saledes kunne disse @ndringer, hvis de havde veret kendte, méske have fort til et andet resultat

7 http://www.ugebreveta4.dk/danske-virksomheder-vinder-faa-udbud-i-udlandet_19855.aspx

8 Hvis man eksempelvis sammenligner udbudsmateriale fra forskellige EU lande, vil man erfare at der er stor forskel pa omfanget af
disse, samt hvorledes udbudsprocessen forlgber.

9 Ved at undlade at ggre misligholdelsessanktioner gaeldende mod en tilbudsgiver, kan man argumentere for, at ordregiver derved
er passiv, sdledes at denne passivitet er en aendring af kontrakten.
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eller indbudt gvrige konkurrenter til indledningsvist at have deltaget i udbuddet. Ordregiver kan
dermed, ved at lave @ndringer i kontraktens lebetid, forbryde sig imod udbudsretten og méske

serligt ligebehandlingsprincippet.

Ovenstaende er sarligt relevant i komplekse kontrakter, hvor ydelsen krever innovation, og hvor
indgangsomkostningerne er hgje for parterne og nedvendigheden for fleksibilitet 1 kontraktperioden

derfor er tilsvarende hgj.

I Konkurrencestyrelsens vejledning om kontrakteendringer 1 kontraktens lebetid, pd kontrakter

indgédet ved udbudsforretning, fremgar problemstillingen tydeligt:

“Uanset hvor grundige parterne forsoger at veere i en aftale, er det dog sveert at spd... iscer om
fremtiden. I den praktiske virkelighed er verden omskiftelig, og der vil ganske ofte opsta behov for

at justere den kontrakt, der i sin tid blev indgdet mellem parterne.”10

Ovenstdende giver anledning til fglgende problemformulering.

3. Problemformulering

En analyse af udbudsrettens rammer for ordregivers foretagelse af @ndringer 1 kontrakter indgiet
efter udbud. Med sarligt fokus pa ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse af kontrakten
som en potentiel grundleeggende @ndring af kontrakten, der jevnfer udbudsreglerne ber medfore en

ny udbudsprocedure.

Herunder en analyse af, hvorvidt udbudsrettens regler om forbud mod at foretage grundlaeggende
aendringer i igangverende kontrakter kan opretholdes, samtidig med at kontraktparterne opnar et
fleksibelt og godt samarbejde med plads til innovation, varetagelse af samfundsekonomiske hensyn
samt overholdelse af kontraktens formal og hvorledes ordregiver kan sikre, at ordregiver ved accept

af kontrakthavers misligholdelse, holder sig indenfor rammerne af udbudsretten.

10 Konkurrencestyrelsens vejledning "Kontraktaendringer”, dec. 2013 —kap 1, side 4.
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4. Metode

Der er i specialet anvendt retsdogmatisk metode. Specialet er sdledes baseret pa fortolkning og
beskrivelse af geeldende dansk og europaisk ret, ligesom der tages stilling til enkelte sager fra

retspraksis.

Formaélet med athandlingen er at beskrive de juridiske rammer, der gaelder for endringer af en
kontrakt indgéet ved udbud. Dette galder i henhold til de europeiske regler savel som de danske -
herunder med sarligt fokus pa den netop igangsatte danske udbudslov, der tradte i kraft 1. januar

2016.

Tre fiktive eksempler inddrages som eksemplificering af ordregivers overvejelser i forbindelse med
kontrakthavers misligholdelse. Eksemplerne er opstillet saledes, at det enkelte eksempel har fokus

pa et element fra opgaven. Det forste eksempel indeholder udelukkende kapitalisering af krav, mens
eksempel to er udbygget med servicemal samt samfundsekonomiske hensyn og analysen af dette er

mere kompliceret. Eksempel tre illustrerer kapitalisering af bodsbestemmelser.

Af retspraksis er der anvendt kendelser fra klagenavnet for udbud samt fra EU domstolen.

Konkurrence og forbrugerstyrelsens vejledning om kontraktendringer fra 2013 er anvendt, ligesom

relevante artikler er inddraget.

Der er af egen drift udarbejdet 6 figurer til illustration af serligt vigtige elementer i opgaven.

4.1 Specialets opbygning

Specialet er opbygget saledes, at det indledes med en kort beskrivelse af udbudsretten. Herefter
beskrives de forskellige lovgivningsmeessige muligheder for &ndringer i kontraktens lebetid. Af de
forskellige @@ndringsmuligheder rettes fokus serligt mod ordregivers accept af kontrakthavers

misligholdelse som en potentiel kontrakteendring, der ikke er eksplicit beskrevet i udbudsretten.
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Herunder beskrives ordregivers muligheder eller mangel pa samme for at acceptere misligholdelse
og/eller frafalde eventuelle sanktioner. Der foretages en analyse af tilbudsgivers kapitalisering af
elementerne 1 kontrakten samt gvrige risici i udbudsmaterialet. Denne analyse foretages med
udgangspunkt i nedvendigheden af en afklaring af fremgangsméden, nar ordregiver skal skenne,
hvorvidt det er nedvendigt at foretage et nyt udbud pa baggrund af @ndringerne. Herefter inddrages
kontraktsretten og standardkontrakter som AB92 og ABService i en analyse af disses
overensstemmelse med udbudsretten og til illustration af grazonerne mellem kontraktsretten og

udbudsretten.

Der inddrages efterfolgende relevant praksis og lovgivning i en analyse af det paradoks, der kan
opstd mellem kontraktsretten og udbudsretten, samt hvorvidt ordregiver i sin analyse kan inddrage

samfundsmaessige hensyn.

Det konkluderes, at parterne kan iagttage udbudsreglerne og samtidig bevare muligheden for at
have et innovativt og fleksibelt samarbejde, der ogsa kan fungere i praksis, men at dette, for at

holde sig indenfor rammerne i udbudsretten, kraever en systematiseret tilgang til emnet.

4.2 Afgrensning

Specialet fokuserer pa @ndringer i kontrakter indgaet efter udbud. Dette er reguleret i Direktivets
art. 72 samt i udbudslovens §§ 178 — 184. Der findes i disse regler flere muligheder for at lave
@ndringer i kontrakten. Disse muligheder beskrives kort, hvor det i specialets kontekst er relevant,
men fokus rettes mod ordregivers accept af misligholdelse som en mulig grundleeggende
kontraktendring. Det vil sdledes primart vaere denne @&ndring, der er genstand for den n&ermere

analyse og ikke de ovrige muligheder for at foretage kontraktaendringer."'

Sarlige omstendigheder omkring forsyningsvirksomhedsdirektivet samt direktivet om tildeling af

koncessionskontrakter vil ikke indgé i dette speciale.'

11 Af gvrige muligheder for @ndringer kan eksempelvis naevnes udbudslovens § 179 om andringsklausuler, force majeure arsager i
§ 183 og omstrukturering i § 182 stk. 1 nr. 2.

12 Forsyningsvirksomhedsdirektivet regulerer kontraktindgaelse indenfor energi, vand, transport og post og indeholder visse
saerregler. Disse vil ikke blive behandlet. Direktivet for tildeling af koncessionskontrakter har blandt andet til formal at gge
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Der undlades som folge heraf ligeledes blandt andet entreprise, hvorfor eksempelvis
standardkontrakter som AB92 og ABService og det interessante krydsfelt til netop aendringer i disse
kontrakter dog behandles, hvor der kan drages relevante paralleller til varekeb og tjenesteydelse,
men ikke er genstand for yderligere analyse. De relevante paralleller fra AB92 behandles sammen
med ABService under afsnit 5.4 vedrerende standardaftalers overensstemmelse med
udbudsreglerne tilsvarende gor sig geldende for enkelte andre branchesedvaner og

standardkontrakter herunder CISG."

Grundet rammerne for dette speciale, er fokus pa de samlede udbudsregler. Eventuelle
forskelligheder mellem Direktivet og den danske implementering af dette i udbudsloven er

udelukkende fremhevet, hvor det giver serligt mening for specialet.

Redegeorelsen for de udbudsretlige principper og udbudsretten generelt kunne vare mere omfattende
end det er tilfeeldet 1 dette speciale, og hovedvagten er lagt pd udbudsloven samt pa analysen af
sammenspillet mellem udbudsretten og kontraktsretten. Arsagen hertil skal findes i, at de EU-retlige
principper samt udbudsretten har varet genstand for adskillige specialer samt litteratur gennem
tiden, hvorfor fokus er rettet mod @ndringer af kontrakten, herunder sarligt accept af misligholdelse
som varende en grundleggende &ndring, da denne del af mulighederne for kontraktaendringer ikke
pa nuvarende tidspunkt har veret genstand for tilsvarende omfattende analyser. Emnet forekommer

endvidere serdeles aktuelt.

Tilbudsloven omhandler udbud af mindre kontrakter (over 500.000 kr. men mindre end de aktuelle

terskelverdier) og vil ikke blive medtaget i dette speciale.

I beskrivelsen af de EU-retlige grundprincipper er udelukkende fremhevet de principper, der i

specialets kontekst findes relevante.

gennemsigtigheden ved indgaelse af en saerlig type af kontrakter. Kendetegnet for disse kontrakter er, at de kan indebzere, at den
private virksomhed har ret til at tage betaling direkte ude ved borgeren. Koncessionskontrakter er ikke behandlet i dette speciale.
Arsagen til ovenstaende afgraensning er, at den fremhaevede retspraksis i dette speciale primaert er lagt pa tjenesteydelser og
varekgb.

13 CISG star for "International sale of goods”. CISG er en international kgbelov og gzelder for handler mellem lande der har
ratificeret denne.



Cand.jur. — studiet Aarhus Universitet
Kandidatafthandling Afleveret 1. juni 2016

Juridisk Institut

I udbudsloven beskrives @ndringer i kontrakten med formuleringen grundleggende @ndringer, hvor
de 1 Direktivet beskrives som vasentlige @ndringer. Der er ikke i dette speciale lagt vaegt pa det

divergerende ordvalg og en eventuel fortolkning heraf er derfor afgrenset.

Som et eksempel fra praksis anvendes den verserende sag fra Region Syddanmark, hvor Bios og
Responce i 2015 vandt ambulancedriften. Sagen er relevant, da den netop omhandler den i opgaven
analyserede problemstilling. Kontrakten mellem Bios og Region Syddanmark tradte i kraft 1.
september 2015, altsd efter Direktivet, men for den nye udbudslov. Der er ikke i specialet taget

serligt hensyn til at kontrakten bdde har vaeret i drift for og efter implementeringen af udbudsloven.

Et udbudsmateriale kan indeholde mindstekrav. Mindstekrav kan udelukke en tilbudsgiver helt fra
udbuddet, safremt tilbudsgiveren ikke opfylder dette. Der sondres i opgaven ikke mellem
mindstekrav og evrige krav, der kan vare misligholdt, og som giver anledning til @&ndringen, da
mindstekrav ofte vil relatere sig til leveranderens indledende dokumentation af ekonomisk og

teknisk formaen som eksempelvis omsatning, referencer med videre.

Profylaksebekendtgerelse jevnfor handhavelseslovens § 4 stk. 1. nr. 1, og mulighederne for at
ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse som en grundleggende @ndring af kontrakten
kan imedekommes igennem denne, saledes at sanktioner undgas, er ikke genstand for
tilbundsgéende analyse i dette speciale. Profylaksebekendtgerelsen vil dog inddrages enkelte steder,

hvor det er relevant.'

4.3 Begrebsdefinition

For at gare specialet sa lesevenligt som muligt redegeres der nedenfor kort for de begreber, der

. . . 1
anvendes regelmaessigt i specialet.’”

141 C-19/13 Fastweb udtaler Domstolen i praeemis 48, at begrundelse for brug af profylaksebekendtggrelsen skal vaere klar og
utvetydig. Begrundelsen bgr derfor vaere meget omfattende.

15 Redeggrelsen har hentet inspiration fra Direktivets indledning, som ligeledes anvender en begrebsdefinition i Direktivets kapitel
lart. 1.
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Udbudsreglerne: Med udbudsreglerne menes den samlede regulering efter Direktiv 2014/24/EU
og udbudsloven lov nr. 1564 15/12/2015 samt Traktaten.

Traktaten og det indre marked: Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsméde serligt
art. 18, 34, 45, 49, 56 og 62. Artiklerne omhandler de grundlaeggende principper vedrerende det

indre marked herunder den frie bevagelighed.

Direktivet: 2014/24/EU. Det seneste udbudsdirektiv.

Udbudsloven: Lov nr. 1564 15/12/2015. Den netop implementerede danske udbudslov.

Udbudsforretning: Udbudsforretning deekker over hele processen fra udsendelse af bekendtgerelse

indtil kontraktunderskrift med den vindende tilbudsgiver.

Ordregiver: Med ordregiver menes det kommunale eller statslige organ der udbyder en kontrakt.

Tilbudsgiver: Med tilbudsgiver menes den private part der ensker at deltage, eller deltager i

ordregivers udbudsforretning.

Kontrakthaver: Den private leverander der har indgaet kontrakt med ordregiver.

4.4 Det teoretiske fundament

Det teoretiske fundament i opgaven baserer sig pa udvalgt litteratur, enkelte relevante kendelser fra
retspraksis, relevante artikler samt Konkurrence og Forbrugerstyrelsens vejledning om
kontraktendringer fra 2013. Som litteratur er seerligt anvendt "EU Udbudsretten” (Peter Stig
Jakobsen med flere, 2016) samt "Udbudsloven” (Steen Treumer med flere, 2016). Som supplement
og som sekundar litteratur er anvendt generelle opslagsvaerker fra kontraktsretten herunder
‘Laerebog 1 dansk og international keberet” (Lars Hedegaard Kristen med flere), "Formueretlige

emner’ (Palle Bo Madsen med flere) samt "Kob og salg af fast ejendom” af Finn Traff.

10
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4.5 Metodekritik

Da dette speciale er udarbejdet som en del af jurastudiet indeholder det ikke tilbundsgdende
kapitaliseringsevelser som ellers ber paga ved tilbudsgivers analyse af et udbudsmateriale jeevnfor
opgavens konklusion. Opgaven beskriver overordnet hvilke dele af materialet, som den
professionelle tilbudsgiver sandsynligvis vil kapitalisere safremt der findes en risiko, men der

inkluderes ikke konkrete eksempler.

Retspraksis pd omradet for @ndringer af kontrakter indgéet efter udbudsforretning er sparsom. Der
findes centrale domme, som er inddraget i dette speciale, herunder den velkendte Pressetext-sag,
men disse berorer ikke specifikt accept af misligholdelse. I en fremtidig analyse kunne man
forestille sig, at reglerne 1 udbudslovens §§ 178 — 184 har varet genstand for yderligere provelse,

og at precedens pa omradet derved tilsvarende vil vare udbygget.

Forfatteren af dette speciale er ansat som erhvervsjurist hos Falck. Der refereres 1 specialet til et
tilfeelde fra praksis, hvor Falck er part. Forfatteren har fra specialets begyndelse, haft fokus pa ikke
at lade sit ansattelsesforhold hos Falck pavirke konklusionerne i dette speciale. Forfatteren har, for
at imedekomme dette, haft en ekstern journalist, uden indsigt i sagen, til at gennemlase specialet
for eventuelle habilitetsudfordringer.'® Konklusionerne i specialet har ikke habilitetsudfordringer i
forhold til forfatterens ansettelse hos Falck, men enkelte elementer af specialet, herunder

inddragelsen af eksempler, kan bere prag af forfatterens branchespecifikke kendskab.

5. Udbudsretten

Offentlige myndigheder indgar hver eneste dag kontrakter med det private erhvervsliv om
anskaffelse af varer og tjenesteydelser samt bygge- og anlagsarbejder. Nar offentlige myndigheder
indgar kontrakter, er det sandsynligt, at disse er omfattet af udbudsretten herunder udbudsloven.'’

Er der tale om sterre kontrakter, er sandsynligheden endnu hgjere, da der i udbudsreglerne, som

16 Journalist Morten Vedsg Szygenda, telefon 51 94 72 44.
17 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, , Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 29.
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beskrevet indledningsvist, findes visse terskelvaerdier, der definerer, hvor stor den samlede

omsatning i en kontrakt skal veere for at falde indenfor de forskellige regimer.'®

Udbudsretten har siden sin tilblivelse 1 1970 varet omgivet af kompleksitet og svaer
tilgeengelighed.” Det forekommer naturligt, at der pa EU plan er behov for omfattende regulering,
ndr saerligt rammerne for grenseoverskridende aktivitet skal defineres. EU - medlemslandene er
forskellige og har tillige en forskellig tilgang til EU - lovgivningen.” Ligeledes opsatter reglerne
rammerne for meget forskellige ydelser lige fra indkeb af skeer til en dagsinstitution over
ambulancetjeneste, til store og komplekse IT - kontrakter til Forsvaret samt omfattende entrepriser
som eksempelvis udvidelsen af Skejby Sygehus i Arhus.”! Det er alene den offentlige part, der
bestemmer, hvorvidt en respektiv opgave skal udferes af det offentlige selv, eller hvorvidt det er
fordelagtigt at indgé kontrakt med en privat leverander, der muligvis kan lose opgaven bedre

og/eller billigere.

Forpligtelsen til at folge de udbudsretlige procedurer vedrerer umiddelbart alene det tidsrum, der er
fra beslutning om anskaffelse indtil tildeling af kontrakten. > Som dette speciale skal belyse, er der

dog dele af udbudsretten, der ikke udslukkes, men som lever videre i hele kontraktens lgbetid.

Af gvrige fordele ved det indre marked kan navnes, at bedre konkurrence kan vere med til at
fremme den teknologiske udvikling, serge for at det offentlige bruger faerre ressourcer pa

anskaffelser samt minimere korruption og magtfordrejning.*

18 Af regimer kan navnes Light Regimet med en taerskelvaerdi pa 5.592.375 kr. som reguleres efter sarlige afsnit i udbudsreglerne,
tilbudsloven som regulerer mindre kontrakter, forskellen mellem statslige myndigheder og andre myndigheder (herunder
kommuner) som har taerskelvaerdier pa henholdsvis 1.006.628 kr. og 1.558.409 kr. Forsvaret, bygge- og anlaegskontrakt har en
naturligt langt hgjere taerskelveerdi.

19 Det fgrste udbudsdirektiv blev vedtaget i 1970 Direktiv 71/E@F- kaldet liberaliseringsdirektivet.

20 Dette forekommer tydeligt hvis man eksempelvis sammenholder den samme type udbud i England, Danmark og Sverige

21 Byggeriet af et nyt sygehus i Skejby ved Aarhus skal rumme hele Aarhus Universitetshospital. Byggeriet kommer til at besta af
223.000 m2 og vil vaere arbejdsplads for 9000 ansatte. Entreprisen, renggring, kekken med videre har enten vaeret udbudt eller er i
gang med at blive udbudt.

22 Med de udbudsretlige procedurer menes eksempelvis udsendelse af bekendtggrelse, udbudsproces med spgrgsmal/svar,
evaluering med videre. Alt sammen under iagttagelse af Traktatens grundlaeggende principper.

23 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 34.
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Disse fordele har, ligesom reglerne for kontraktendringer skal vise sig at have, visse paradokser
indbygget. Eksempelvis kan tidsbegrensningen af kontrakter have en drebende effekt pd
innovationen. Det samme galder offentlighed om innovationsudvikling og teknologi som kan/skal
tilga en eventuel konkurrent, der overtager kontrakten efter udbuddet. I det folgende beskrives den
konkrete hjemmel vedrerende @ndringer i kontrakten fra henholdsvis Direktivet og udbudsloven

samt de relevante udbudsretlige principper.

5.1 Lovgivningen

Udbudsloven og Direktivet udger de primare retskilder for ordregivers pligter ved en
udbudsforretning.”* Da udbudsloven er en implementering af Direktivet og EU-retten har forrang,
skal Direktivets regler anvendes, safremt der er uoverensstemmelse mellem udbudsloven og
Direktivet.”” Dette vil dog ikke vare genstand for yderligere analyse i denne opgave jeevnfer

opgavens afgraensning, og fokus vil vaere pa udbudsloven.

Udbudslovens formal er anfert i lovens § 1:

“Formdlet med loven er at fastleegge procedurerne for offentlige indkob, sa der gennem en effektiv

konkurrence opnds den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler”

Formalet med den danske udbudslov er i gvrigt, blandt andet, at indfere en lov der skaber klarhed
og fleksibilitet med faerre, enklere og mere fleksible regler end det var tilfelde, da Danmark
anvendte Direktivet direkte.”® Udbudsloven er som bekendt blevet til pa baggrund af Direktivet
samt den nuvaerende praksis pa omradet og har saledes, pa trods af ensket om klarhed og
fleksibilitet, veeret underlagt nogle allerede udstukne rammer. Udbudsloven bestar saledes, pa trods
af de gode hensigter, af 199 paragraffer, hvilket kan virke omfattende og ikke umiddelbart indikerer
en tydeliggorelse af reglerne og en lettere tilgang til omradet for ordregiver sdvel som maske serligt

for den mindre private tilbudsgiver med begransede juridiske ressourcer. Ligeledes er der allerede

24 Af sekundzere retskilder i henhold til dette kan naevnes handhavelsesloven, tilbudslovens, regler om kontrolbud, offentligheds
og forvaltningsloven med flere.

25 EU-retten gar forud for national ret. EU-rettens forrang er beskrevet i Traktatens formalsbestemmelser.

26 Steen Treumer (Red.) flere forfattere: Udbudsloven 2016, ExTuto Publishing, side 25.
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flere diskussioner af fortolkning og hensigtsmassighed af de enkelte paragrafter, ligesom
forarbejderne tilsvarende allerede har varet genstand for debat. I det folgende redegeres kort for de

grundlaeggende udbudsretlige principper.

5.2 Udbudsretlige principper

De generelle principper 1 EU-retten, som har deres udspring af Traktaten, stammer tilbage fra
1970erne og fra EU-Domstolens labende praksis. I de seneste artier har EU-Domstolen fastsléet, at
disse principper, udover at gelde for institutionerne i EU, ogsa skal gelde direkte 1
medlemsstaterne. Principperne er grundleeggende og gennemsyrer saledes EU-retten — herunder
udbudsreglerne. Principperne fungerer som rettesnor for EU-Domstolen, og det er vasentligt, at
ordregiver i sin ageren, ogsa i kontraktens lgbetid, tager hejde for disse. Et brud pa principperne kan
1 forbindelse med en udbudsforretning fore til sdvel annullering af kontrakten/udbuddet som

erstatning. Nedenfor beskrives tre udvalgte principper, som har sarlig betydning for udbudsretten.

5.2.1 Ligebehandling

Kravet om ligebehandling af EU-borgere og virksomheder findes flere steder 1 Traktaten.
Eksempelvis regulerer Traktatens art. 37 forbud mod statslige monopoler samt forskelsbehandling
af nationale virksomheder og virksomheder fra gvrige EU-lande. Traktatens art. 45 regulerer den
frie bevegelighed og forbuddet mod forskelsbehandling af arbejdskraften. Bestemmelserne fra
Traktaten er viderefort i Direktivet, der eksempelvis 1 art. 18 beskriver, at de ordregivende
myndigheder skal behandle skonomiske akterer ens og uden forskelsbehandling, og at den

ordregivende myndighed skal handle pd en gennemsigtig og forholdsmaessig méde.

I udbudslovens § 3 beskrives tilsvarende, at en ordregiver ikke ma give ekonomiske akterer og
ydelser fra Danmark en mindre gunstig behandling end ekonomiske akterer og ydelser fra udlandet
og modsat 1 stk. 2, at en ordregiver ikke ma give ekonomiske akterer og ydelser fra lande, der er
medlem af Den Europaiske Union eller det Europaiske @konomiske Samarbejdsomrade, en
behandling, der er mindre gunstig end den, der gives ekonomiske akterer og ydelser fra Danmark.
Princippet om ligebehandling er et af de vasentligste principper i udbudsretten, og er det princip

som der oftest henvises til i klager.
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Det er vaesentligt at bemaerke, at ligebehandling ikke betyder, at alle tilbudsgivere skal behandles
lige, men derimod at det lige altid skal behandles lige.*’

5.2.2 Gennemsigtighed

For at sikre ligebehandlingsprincippet er det vasentligt, at tilbudsgiver kan gennemskue udbuddet
og processen. Ligesom ligebehandlingsprincippet tager princippet om gennemsigtighed sit
udspring af Traktaten og princippet om forbuddet mod forskelsbehandling. Direktivet beskriver,
som med ligebehandling, kravet om gennemsigtighed i art. 18. Her beskrives, at de ordregivende
myndigheder skal behandle skonomiske akterer ens og uden forskelsbehandling, og at den

ordregivende myndighed skal handle pd en gennemsigtig og forholdsmaessig méde.

Udbudsloven beskriver i § 2, at en ordregiver 1 forbindelse med et udbud skal overholde
principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet. Ordregivers ageren under
processen ber vaere gennemsigtig og nem at forstd. Dette kan eksempelvis varetages ved hjelp af
rettelsesbreve, ved at undgé at kommunikere med tilbudsgivere uden offentliggerelse af denne
kommunikation og ved at bekendtgere eventuelle &ndringer 1 kontraktens levetid i

overensstemmelse med reglerne herfor.

5.2.3 Proportionalitet

Proportionalitetsprincippet er ligesom ligebehandlingsprincippet udsprunget af Traktaten.
Proportionalitetsprincippet indebarer eksempelvis, at der skal vaere balance imellem den ydelse
ordregiver ensker, og de krav ordregiver stiller. Det forekommer eksempelvis ude af proportioner,
séafremt ordregiver i forbindelse med et mindre udbud stiller strenge krav til hele virksomhedens
ansa&ttelsespolitik eller til dele af virksomheden, som ikke har noget med den tilbudte ydelse at
gore. Ordregiver vil ofte stille skonomiske krav og krav om forsikring i udbudsmaterialet. Det
forekommer dog ude af proportioner, safremt ordregiver eksempelvis stiller krav om en egenkapital
pa mere end 100 mio., hvis udbuddet har en samlet kontraktvaerdi pa 1 mio. kr. Dette kan ligeledes
fore til, at ordregiver samtidig overtreder ligebehandlingsprincippet, da der kan vere tilbudsgivere

der ikke kan afgive konditionsmassigt tilbud, da et af udbuddets krav er ude af proportioner.

27 Tilbudsgivere skal have lov til at veere dygtigere end andre tilbudsgivere. Safremt to tiloudsgivere er praecis lige dygtige skal de
dog behandles lige.
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Proportionalitet indebarer saledes, at de opstillede krav er egnede til at opna malet, og at de ikke
gér ud over, hvad der er nedvendigt for dette. Derudover kraves, at den mindst indgribende

foranstaltning skal foretraekkes.

Ovenstaende principper gennemsyrer hele udbudsprocessen. Dette gaelder fra
udbudsbekendtgerelsen udsendes, over kontraktens underskrift og indtil kontraktperioden afsluttes

og samarbejdet med kontrakthaver opherer.

Nedenfor beskrives rammerne for ordregivers mulighed for at lave @ndringer i en kontrakt indgaet
efter udbud. De bestemmelser der regulerer dette, med sarligt fokus pa de bestemmelser der
umiddelbart kan komme 1 spil ved ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse af

kontrakten, beskrives i det felgende.

5.3 De udbudsretlige rammer for a&ndringer af kontrakten

Lebende @ndringer i en kontrakt indgaet efter udbud kan vare nedvendige for at sikre et godt og
innovativt samarbejde mellem parterne, ligesom det er tilfeldet i kontrakter, der ikke er indgaet

efter udbud.

I afsnit 5.2 ovenfor er de grundlaeggende principper i Traktaten beskrevet. Saerligt Traktatens
princip om ligebehandling af tilbudsgiverne forekommer relevant i en analyse af ordregivers

muligheder for at lave @ndringer 1 en kontrakt vundet ved udbud.

Zndringer 1 en kontrakt ma ikke som hovedregel have den konsekvens, at safremt &ndringerne
havde varet kendt pa udbudstidspunktet, havde andre virksomheder varet interesseret i at byde pa
kontrakten end dem som endte med at deltage i udbuddet. Tilsvarende mé @ndringerne ikke have
den konsekvens, at de bydende virksomheder havde betragtet @ndringerne som sa grundlaeggende,
at forudsatninger i deres tilbud var @ndret, saledes at de eventuelt kunne have veret mulige vindere

af kontrakten.

Andringer 1 kontraktperioden kan eksempelvis have vesentlig betydning for kontraktens indtjening,

risiko, investering med videre og derved ogsa betydning for, hvorvidt en virksomhed

16



Cand.jur. — studiet Aarhus Universitet
Kandidatafthandling Afleveret 1. juni 2016

Juridisk Institut

indledningsvist ensker at deltage i selve udbudsforretningen, og herefter hvorledes virksomheden

prissatter sin ydelse samt fastlegger den tilbudte kvalitet.

Tidligere var rammerne for endringer af kontrakter fastlagt af retspraksis. Det var og er stadig i et
vist omfang Pressetext-afgerelsen,”® der er med til at definere rammerne for aendringer i
kontrakten.*” Art. 72 i Direktivet og udbudslovens §§ 178-184 definerer nu rammerne for
lovhjemlen. Pressetext-sagen fremhever at med henblik pa at sikre gennemsigtighed i procedurerne
og ligebehandling udger @ndringer i en offentlig aftale som udgangspunkt en ny aftale, nar de er
afgorende forskellige fra bestemmelserne i den oprindelige aftale.”® Ligeledes fremhaeves det, at
@ndringer 1 en offentlig aftale 1 dennes lobetid kan betragtes som vasentlige, sdfremt de indferer
betingelser, som ville have gjort det muligt for andre tilbudsgivere end de oprindeligt antagne at
have deltaget, eller ville have gjort det muligt at acceptere et andet tilbud, end det som blev
accepteret.’’ Ligeledes fremhaeves det, at séfremt 2endringer @ndrer aftalens ekonomiske balance til
fordel for leveranderen pa en made, som ikke var fastsat i de oprindelse udbudsbetingelser, er dette
ligeledes grundlaeggende.’” Af dansk retspraksis kan fremhaves kendelse af 3. november 2011,
Finn Frogne A/S mod Rigspolitiet, SINE-sekretariatet. Klageren nedlagde her i pastand 1, at
Rigspolitiet ved at lave en @ndring 1 en nuvarende kontrakt med Terma A/S med indgéelse af et
tilleeg til kontrakten uden udbud, at denne aftale skulle erklaeres uden virkning, da Rigspolitiet
dermed forbrod sig imod gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet.”® Det
vaesentlige 1 denne afgerelse var, udover at Klagenavnet slog fast, at der ikke mé laves
grundleggende @ndringer i kontrakter indgaet efter udbud, at den ordregivende myndighed, nér
kontrakter er nedlidende og muligvis vasentligt misligholdt kan lave en “forligsendring” til
kontrakten for at undga unedigt vaerdispild, indtil en ny leverander er fundet. Kontrakter indgaet
efter udbud som senere betegnes som nedlidende kan i forlengelse af dommen danne baggrund for

et speciale i sig selv og er ikke genstand for na@rmere analyse 1 denne opgave.

28 Sag C-454/06 pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Republik Osterreich.

29 Steen Treumer (Red.) flere forfattere: Udbudsloven 2016, ExTuto Publishing, side 421.
30 Sag C-454/06 pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Republik Osterreich praemis 34.
31 Sag C-454/06 pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Republik Osterreich praemis 35.
32 Sag C-454/06 pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Republik Osterreich praemis 37.
33 Sag 2010-0023028, af 3 november 2011 ved klagenaevnet for udbud pastand 1 og 2.
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I det folgende beskrives reglerne for ordregivers foretagelse af @ndringer i kontrakter indgaet efter
udbud. De regler der ikke umiddelbart er relevante for opgavens problemformulering bereres kun
sporadisk, ligesom fokus er lagt pa udbudsloven. Art. 72 fra Direktivet er medtaget og beskrives
indledningsvist, da denne artikel har veeret anvendt direkte indtil for nylig og stadig har forrang ved

divergenser mellem Direktivet og udbudsloven.

5.3.1 Udbudsretlige muligheder

Der redegores i det folgende for reglerne i henholdsvis Direktivet og udbudsloven. Herefter
opsummeres, hvorledes disse regler overordnet kan anvendes, og hvor opmarksomheden ber

henledes.

5.3.1.1 Direktivet

Direktivets hovedregel vedrorende kontrakteendringer fremgar af Direktivets art. 72 stk. 5.>* Reglen
bestemmer, at @ndringer i kontrakten der ikke er beskrevet i art. 72 stk. 1 og 2, alene kan
gennemfores efter et nyt udbud. Saledes bestemmes det, at vaesentlige endringer anses for indgéelse
af en ny kontrakt, der dermed vil vaere udbudspligtig.>> Safremt der ikke foretages fornyet
konkurrenceudsattelse af kontrakten pa baggrund af @ndringerne, vil konsekvensen veare, at
kontrakten kan erkleres for uden Virkning.36 Art. 72 stk. 1, 1 afsnit, litra a-e oplister de konkrete
situationer, hvor det dog er muligt at foretage @ndringer uden krav om et nyt udbud. Art. 72 stk. 2
beskriver bagatelgraensen. Nedenfor beskrives og kommenteres kort pa disse undtagelser til

hovedreglen i lyset af opgavens kontekst.

Art. 72 stk. 1 litra a: Safremt zendringerne er forudset i de oprindelige udbudsdokumenter
Hvis @ndringerne har vaeret forudset fra start og er beskrevet 1 udbudsmaterialet 1 klare, praecise og
utvetydige revisionsklausuler og dermed har givet tilbudsgiverne lige muligheder for at forholde sig
til disse, kan disse &ndringer foretages, uanset den belgbsmassige vardi. Arsagen til dette er, at
safremt @ndringsmuligheden er tydeligt beskrevet, vil tilbudsgiverne kunne tage hegjde for denne

mulighed i deres tilbudsafgivning, og materialet vil vaere gennemsigtigt samt princippet om

34 Steen Treumer (Red.) flere forfattere: Udbudsloven 2016, ExTuto Publishing, side 423.

35 Vaesentlighedsbegrebet og udbudslovens brug af grundlaeggende aendringer er afgraenset i afsnit 4.2. Der foretages dog en
naermere analyse af den samlede betragtning i afsnit 8.

36 Hvis en kontrakt erklaeres “uden virkning” udsteder Klagenavnet et pabud om, at ordregiver skal ophave kontrakten.
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ligebehandling overholdes. Konkurrence og forbrugerstyrelsen skelner i deres vejledning fra 2013
mellem @ndringer i medfer af kontrakt og @ndringer af kontrakt. Denne sondring forekommer pé
baggrund af art. 72 stk. 1 litra a relevant. En @ndring der er forudset i de oprindelige

udbudsdokumenter vil sdledes vaere en &ndring i medfor af kontrakt.

Art. 72 stk. 1 litra b: Hvis @endringerne omhandler supplerende anskaffelser fra den
oprindelige leverander

For at en @ndring vedrerende supplerende anskaffelser i kontraktperioden skal vaere omfattet af
denne undtagelse, skal der vere tale om nedvendige supplerende anskaffelser, og der stilles
yderligere krav om, at det ikke er muligt af ekonomiske eller tekniske arsager at anvende den
nuvarende leverander, og at det derfor vil give vasentlige problemer eller en vasentlig forogelse af

omkostningerne for ordregiver, sifremt ordregiver blev palagt dette.”’

Art. 72 stk. 1 litra c: Hvis 2endringerne tenderer force majeure eller ikke har betydelig
gkonomisk betydning

Der oplistes 1 Art 72. stk. 1 litra c tre betingelser, som alle skal vare overholdt, for at bestemmelsen
kan komme i anvendelse. 1) Der skal vere tale om omstendigheder, der ikke kan forudses af
ordregiver 2) Andringen md ikke berere kontraktens overordnede karakter og 3) Andringen skal
have en verdi pa mindre end 50 % af den samlede kontraktvaerdi. Er disse tre betingelser opfyldt,

kan @ndringen foretages uden et nyt udbud.

Art. 72 stk. 1 litra d: Hvis @2ndringen omhandler valg af en anden leverander end den
ordregiver oprindeligt havde tildelt kontrakten

Visse betingelser skal vere til stede, for det er tilladt at skifte navn pa ordregivers kontraktpart.
Betingelserne kan til forskel fra litra c sta alene. Betingelserne er: At @ndringen kan foretages
safremt der er indsat en revisionsbestemmelse 1 udbudsmaterialet jeevnfor litra a, sdfremt @ndringen
sker ved fusion, overtagelser, erhvervelser eller insolvens af den virksomhed som er tildelt

kontrakten. Den “nye” virksomhed skal naturligvis stadig kunne opfylde udbudsmaterialet, ligesom

37 Det bemzerkes vedrgrende art. 72 stk. 1 litra a og litra b, at forggelsen af kontraktvaerdien ikke er helt uvaesentlig, som det er
ellers er beskrevet i litra a. En eventuel omsatningsforggelse ma ikke overstige 50 % af veerdien af den oprindelige kontrakt.
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der ikke ma ske ovrige veesentlige a@ndringer af kontraktens grundlag i forbindelse med anvendelse

af artiklen.

Art. 72 stk. 1 litra e: Andringerne er ikke vasentlige
Safremt @ndringen ikke er vasentlig jevnfor art. 72 stk. 5, kan @ndringen foretages uden et nyt

udbud. Art. 72 stk. 5 beskrives nedenfor.

Art. 72 stk. 2: ndringen er under bagatelgransen
Safremt vaerdien af @ndringen er lavere end de oplistede vaerdier nedenfor (og uden at tage hejde
for betingelserne 1 art. 72 stk. 1.) vil denne vare under den sakaldte bagatelgranse, og &ndringen

kan foretages.

Bagatelgraensen er nedvendig for at give et rum til &ndringer og fleksibilitet i kontraktperioden og
for at reglerne overhovedet kan fungere i praksis. £ndringer kan derfor tillades, hvor folgende
betingelser er opfyldt: A: Terskelvaerdierne 1 art. 72 stk. 4 (terskelverdierne for hvornér en
kontrakt skal i udbud) ma naturligvis ikke vare overskredet. B: Andringernes samlede verdi skal
vaere lavere end 10 % for vare og tjenesteydelser og 15 % for bygge- og anlaegskontrakter af den

samlede kontraktsum. Begge betingelser skal vere opfyldt.

Art. 72 stk. 3: Veerdien skal opgeres indekseret

En kontrakt kan vaere indekseret som prisregulering eller andre former for indeks. Vardierne, der
eksempelvis anvendes til at udregne bagatelgransen, skal naturligvis afspejle dette, ligesom det er
tilfeldet med teerskelvardierne i Direktivets art. 4. Dette betyder, at vardierne skal reguleres efter

det relevante indeks og derefter opgeres.

Art. 72 stk. 4: Vasentlighedsvurdering

Séfremt kontrakten vaesentligt har @ndret karakter i forhold til den oprindelige kontrakt, kraeves der
et nyt udbud. Der oplistes i artiklen, hvad der under alle omstendigheder anses for vasentligt:

1) i litra a, hvor @&ndringen havde medfert en anden tildeling eller havde medfert yderligere
interesserede tilbudsgivere,

2) 1 litra b hvor den ekonomiske balance @ndres til fordel for kontrakthaver
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3) i litra ¢ hvor der sker en vasentlig udvidelse af kontraktens anvendelsesomrade,

4) i litra d hvor en ny leverander erstatter den tidligere leverander (udenfor art. 72 stk. 1, litra d).

Bestemmelsen 1 art. 72 stk. 4 er central og medforer ligeledes, at uvasentlige @ndringer
umiddelbart modsaetningsvist er tilladte. Dette forekommer centralt for specialets genstand, da litra
a beskriver, at hvor @ndringen havde medfert en anden tildeling eller yderligere interesserede
tilbudsgivere, samt litra b hvor den skonomiske balance @ndres til fordel for kontrakthaver, kunne
dette netop have relevans i forhold til ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse.
Hvorledes denne relevans kan opgeres fremgar af opgavens afsnit 8.1 om tilbudsgivers

kapitalisering af materialets klausuler.

Vasentlighedsvurderingen i art. 72 stk. 4, litra a - ¢ har hentet inspiration direkte i Pressetext-
afgerelsen og er central, da den afspejler det vaesentlighedsbegreb, som tidligere blev fastlagt i
retspraksis i eksempelvis Pressetext-afgerelsen. De fire betingelser i art. 72 stk. 4 litra a- d, er
sdledes en implementering af retspraksis, som den var for det nye udbudsdirektiv og er nu altsa

direkte beskrevet i Direktivet.*®

Art 72 stk. 5: Andringer betragtes som en ny kontrakt hvis eendringen ikke er undtaget
Safremt der sker @ndringer i kontraktens lgbetid, der ikke er omfattet af art. 72 stk. 1 eller art. 72
stk. 2, skal en ny udbudsprocedure finde sted. Tidligere, hvor reguleringen af @ndringer i
kontrakten var defineret af retspraksis, var det afgerende, hvorvidt en @ndring var vasentlig eller e;.
Med art. 72 stk. 1 og stk. 2. samt udbudslovens §§ 178 -184 oplistes klare tilfeelde i lovgivningen,
hvor ndringer er tilladelige.”” Er aendringen saledes oplistet i art.72 stk. 1 litra a - e er den tilladt.
Er &ndringen ikke oplistet her, mé det konkluderes, at der som udgangspunkt skal atholdes et nyt
udbud. Dette virker noget gennemgribende, og artiklen gér da heller ikke igen i sin fulde form 1
udbudsloven. Det er vesentligt i denne forbindelse, at betragtning 107 til Direktivet papeger, at

ensket har vaeret at pracisere Domstolens praksis og ikke @ndre denne.*

38 Steen Treumer (Red.) flere forfattere: Udbudsloven 2016, ExTuto Publishing, side 425.
39 Steen Treumer (Red.) flere forfattere: Udbudsloven 2016, ExTuto Publishing, side 423.
40 Steen Treumer (Red.) flere forfattere: Udbudsloven 2016, ExTuto Publishing, side 426.
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5.3.1.2 Udbudsloven

Udbudslovens § 178 beskriver, at ved @&ndring af grundleggende elementer i en kontrakt skal
ordregiver gennemfore en ny udbudsprocedure. I § 178 stk. 2 beskrives, at et grundleggende
element optreeder, hvor elementet pavirker kontraktens karakter saledes, at denne er vasentlig
forskellig fra den oprindelige kontrakt. Der oplistes, ligesom i Direktivets art. 72 stk. 4, eksempler 1
lovens § 178 stk. 2 nr. 1-4, hvor @ndringen altid er et grundleeggende element. Disse eksempler
beskrives kort 1 det folgende, da sarligt nr. 1 og nr. 2 kan inkludere ordregivers accept af

kontrakthavers misligholdelse.

Udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1: Hvor sndringen ville have medfort en anden kontrakthaver
Hvis @&ndringen ville have medfert andre tilbudsgivere, accept af en anden tilbudsgiver eller have
tiltrukket flere til at deltage i udbuddet, vil endringen altid vaere grundleeggende, og et nyt udbud
skal foretages. En accept af en sadan endring ville forbryde sig imod savel
ligebehandlingsprincippet som gennemsigtighedsprincippet. Denne bestemmelse svarer til
Direktivets art. 72 stk. 4 og er central for denne opgave, da ordregivers accept af tilbudsgivers
misligholdelse kan kapitaliseres og maske endda @ndre udfaldet af udbudsforretningen som
beskrevet i opgavens afsnit 8.1. Sdledes at @ndringen netop ville have medfert accept af en anden

tilbudsgiver.

Udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 2: Den ekonomiske balance sendres til fordel for kontrakthaver
Safremt kontraktvilkarene @ndres saledes, at den private kontrakthaver pa den ene eller pa den
anden mdde far en bedre skonomisk stilling i samarbejdet, skal et nyt udbud som udgangspunkt
foretages. En gkonomisk fordel til gavn for udbyder ville ikke have @ndret noget under selve
udbudsprocessen og i evalueringen og har derfor ingen udbudsretlig konsekvens, mens en mere
attraktiv kontrakt for tilbudsgiver kunne have fiet nye spillere pd banen eller medfort, at de
deltagende tilbudsgivere ville have tilbudt en lavere pris eller en hgjere kvalitet, og dermed kunne
resultatet af udbuddet vaere blevet anderledes. Skulle den skonomiske balance vere @ndret til
fordel for tilbudsgiver, skal dette naturligvis have konsekvens, siledes at en tilbudsgiver ikke kan

tilbyde en urealistisk lav pris for derefter at modtage efterbevillinger eller evrige fordele. En accept
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af sddanne @ndringer vil vere imod savel ligebehandlingsprincippet som

gennemsigtighedsprincippet. Bestemmelsen svarer til Direktivets art. 72 stk. 4 nr. 2.

Udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 3: Betydelig udvidelse af anvendelsesomradet

Arsagen til at dette betragtes som grundleeggende hanger sammen med § 178 stk. 2, nr. 2 ovenfor.
Safremt en udvidelse af anvendelsesomradet havde vaeret kendt under selve udbudsprocessen,
kunne det ligesom 1 nr. 2 have medfert nye tilbudsgivere eller anden pris eller kvalitet fra de
deltagende tilbudsgivere. Det ville vaere imod ligebehandlings og gennemsigtighedsprincippet

efterfolgende at lave en @ndring af kontraktens anvendelsesomrade.

Udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 4: Udskiftning af leverander
Det giver umiddelbart sig selv, at hvor en leverander udskiftes med en (vilkérlig) leverander ber der
foregd en ny udbudsproces, sdledes at ligebehandlingsprincippet overholdes, og de tidligere

tilbudsgivere far en ny chance.

Der findes ligesom 1 Direktivet i udbudsloven undtagelser til reglerne 1 § 178. Disse beskrives i det

folgende.

Udbudslovens § 179 orientering om andringsmuligheder

Er ordregiver vidende om, hvilke grundleeggende andringer der eventuelt kan opsta i
kontraktperioden, kan ordregiver oplyse om dette i udbudsmaterialet. Udbudslovens § 179
omhandler, ligesom Direktivets art. 72 stk. 1 litra a, dette. Zndringerne skal vaere forudset i klare,
pracise og entydige klausuler, séledes at de tilbudsgivere der indledningsvist orienterer sig i
materialet kan gennemskue konsekvenserne af de mulige @ndringer. Den overordnede karakter pa
kontrakten ma ikke @ndres af samme arsag som beskrevet ovenfor i afsnittet om Direktivet.
Spergsmalet er i forlengelse af denne bestemmelse, hvorvidt aftalefriheden i Danmark og
henvisning til de almindelige obligationsretlige regler betyder, at ordregiver derved har oplyst om
@ndringsmulighederne, og at ordregiver sdledes kan acceptere kontrakthavers misligholdelse. Det

samme gelder vedleggelse af standardaftale. Det kan ikke antages, at disse er klare, pracise og
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entydige klausuler, og pastanden mé derfor afvises. At orientering skal vare klar, pracis og entydig

er ligeledes understreget af Klagenzvnet.*!

Udbudslovens § 180 bagatelgraensen

Udbudslovens § 180 omhandler den bagatelgranse der ligeledes beskrives i Direktivets art. 72 stk.
2. Saledes skal de overordnede terskelvardier i lovens § 6 naturligvis iagttages ligesom @ndringer
under 10 % for tjeneste og vareindkebskontrakter og 15 % for bygge-anlegskontrakter betragtes
som under bagatelgraensen jevnfor udbudslovens § 180 stk.1 nr. 1 og nr. 2. ndringerne skal
akkumuleres jevnfor stk. 2. Igen er det bemarket, at kontrakten ikke overordnet ma @ndre
karakter. Denne paragraf er vasentlig, da ordregivers accept af tilbudsgivers misligholdelse,
safremt den kapitaliseres i flere tilfaelde vil veere under 10 eller 15 % af den samlede kontraktveerdi,

og derfor ber den samlede opgerelse holdes op imod denne.

Udbudslovens § 181 stk. 1: Supplerende ydelser fra tidligere leverander

Udbudslovens § 181 omhandler supplerende ydelser fra den oprindelige leverander, som har mistet
kontrakten. Ydelserne ma ikke andre kontrakten grundlaeggende, men kan vare nedvendige for
gennemforelse af kontrakten, da den nuverende leverander ikke uden vasentlig ekonomisk og
teknisk skade for ordregiver kan levere ydelsen. Udbudslovens § 181 stk. 2 og 3 beskriver den
maximale vaerdi, som disse supplerende ydelser mé antage. Ifelge § 181 stk. 2 ma verdien ikke
overstige 50 % af vardien fra den oprindelige kontrakt og stk. 3 begraensningen i stk. 2 gaelder for
hver enkelt @ndring ved successive @ndringer. Denne bestemmelse forekommer relevant i serligt

store og komplekse kontrakter.

Udbudslovens § 182: Udskiftning af leverander
Udskiftning af den private kontraktpart er ikke en @ndring af et grundleeggende element, nér
udskiftningen sker som felge af en klar og tydelig endringsklausul/mulighed jeevnfer § 179 eller

ved omstrukturering som fusion med videre.

41 Eksempelvis i den afsagte kendelse af 4. maj J.nr. 2015-6946. — CGl A/AS mod Moderniseringsstyrelsen.
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Udbudslovens § 183: Hvor @ndringen ikke er af grundlaeggende karakter

Udbudslovens § 183 beskriver, hvorndr en @ndring ikke er af grundleeggende karakter. Safremt
behovet for @ndringen ikke har kunnet forudses af en papasselig ordregiver, eller den overordnede
karakter pd kontrakten ikke @ndres og vaerdien af @ndringer ikke overstiger 50 % af den
oprindelige kontrakt, er &ndringer ikke grundleeggende og kan foretages. Bestemmelsen er
tilsvarende Direktivets art. 72 stk. 1 litra ¢ og ber umiddelbart fortolkes indskrenkende, som det i

ovrigt er tilfeldet med force majeure begrebet.

5.3.1.3 Opsummering af de juridiske rammer for kontraktaendringer

I henhold til opgavens problemformulering er de centrale bestemmelser fra udbudsretten Direktivets
art. 72 stk. 4 og stk. 5 samt udbudslovens §§ 178 stk. 2 nr.1 og 178 stk. 2 nr. 2. Disse bestemmelser
er de mest centrale 1 forhold @ndringer 1 kontrakten og danner de juridiske rammer for ordregivers

accept af kontrakthavers grundlaeggende misligholdelse i forhold til udbudsretten.

Figur 1*
Er 2ndringen omfattet af
. udbudslovens § 178 stk. 1. : .
ZAndring kan Nej Herunder (men ikke begranset til) Flguren illustrerer
foretages §178stk.2nr.1-47 simplificeret, hvorledes
‘ ordregiver kan gé frem
Vol jeevnfoer de ovenfor
/Endring kan Ja beskrevne rammer, nar
foretages Er &ndringen omfattet af

undtagelserne i §§ 179-183 ordregiver skal undersoge,

hvorvidt en ensket @ndring

‘ Nej er 1 overensstemmelse med

udbudsloven.
Zndring kan IKKE
foretages

42 Figuren er fremkommet af egen drift.
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5.4 Vedlagte standardaftaler og deres overensstemmelse med reglerne

Ovenfor er beskrevet hvorledes det offentlige, ved indgéelse af kontrakt med en privatvirksomhed,
er underlagt reglerne i udbudsretten. Udbudsretten indeholder som bekendt regler for @ndringer af
kontrakten, og disse blev beskrevet ovenfor 1 afsnit 5.3. Ikke sjeldent indeholder udbudsmaterialet
en reference til et sat branchespecifikke standardvilkar. Disse standardvilkar er ofte vedlagt
materialet og kan vere tilfojet serlige bestemmelser. Disse betingelser kan indeholde sével
divergenser med udbudsmaterialets konkrete kontraktudkast, ligesom de kan indeholde divergenser
1 forhold til udbudsretten. Det forekommer naturligt, at det offentlige ensker at anvende
standardvilkér fra branchen saledes, at det respektive udbud ikke adskiller sig mere end nedvendigt
fra de vilkar, som tilbudsgiverne kender. Eksempelvis vil en entreprise ofte reguleres efter AB92,
en tjenesteydelse efter ABService og et greenseoverskridende keob kan veare reguleret efter CISG.
Der findes flere andre standardaftaler som FIDIC, Orgalime, AB, ABR, Incoterms, NL og NLM.*#
Enkelte og relevante af disse beskrives nedenfor i en analyse af deres sammenspil med reglerne fra
udbudsretten. Disse divergenser kommer blandt andet til udtryk i klausuler vedrerende
mulighederne for at foretage @ndringer i1 kontrakten. Nedenfor navnes enkelte eksempler, hvor en
standardaftale netop indeholder andre bestemmelser for endringer af kontrakten i forhold til

udbudsretten, og der konkluderes hvilke regler der har forrang.

AB92

AB92 er et set almindelige betingelser, der regulerer forholdet mellem parterne ved indgaelse af
aftale om entreprise.** AB92 anvendes ofte ved storre byggerier og vil ofte blive anvendt, hvor det
offentlige udbyder sddanne. Der kan aftales afvigelser fra AB92, hvis disse fremgér tydeligt. Disse

afvigelser kan eksempelvis vere oplistet som s@rlige betingelser.

AB92 § 14 regulerer &ndringer 1 arbejdet. Dette kunne vare @ndringer 1 en kontrakt indgéet efter
udbud, og bestemmelsen star da ogsé i flere entrepriseaftaler indgdet efter udbud.>AB92 § 14 stk. 1

beskriver, at bygherren kan forlange @ndringer i arbejdets art og omfang, nar endringen har

43 Orgalime er standardbetingelser som mange virksomheder i maskinindustrien anvender. Incoterms er standardaftaler i
transport sektoren, mens NL og NLM er szerlige nordiske standard vilkar for mekanisk og elektronisk udstyr.

44 Finn Traff: Kgb og slag af fast ejendom, 3 udgave, forlaget Thomson, side 49.

45 Dette kan erfares ved at undersgge udbudsmaterialet fra offentlige udbud af entrepriser.
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naturlig sammenheaeng med de aftalte ydelser. Bygherren kan endvidere, safremt der er serlige
forhold, lade en anden leverander udfere dette arbejde. £Endringer der umiddelbart kan tillades 1
medfor af AB92 § 14 er vinterbyggeri, jordbund og grundvandsforhold samt @&ndringer pé baggrund
af uklarhederne i udbudsmaterialet. Det er altsa som bekendt muligt for parterne at aftale at anvende
AB92 1 et samarbejde indgaet efter udbud. Spergsmadlet er herefter, hvorvidt AB92 udvider
rammerne for at lave a@ndringer 1 kontrakten 1 forhold til de netop beskrevne rammer i afsnit 5.3, og
hvorvidt reglerne i AB92 ma vige for udbudsrettens regler om kontraktendringer, sdfremt reglerne

er modstridende.

Som beskrevet ovenfor kan der jeevnfor AB92 § 14 foretages @ndringer 1 arbejdets art og omfang
nér @ndringen har en naturlig sammenhang med de aftalte ydelser. Der stilles ikke i hjemlen krav
til endringens storrelsesomfang eller gvrige retningslinjer for, hvad @ndringer kan indeholde.
Reglen i AB92 § 14 forekommer derfor mere lempelig end reglerne i udbudsretten, hvilket er i
overensstemmelse med de forudgéende beskrivelser af kontraktsretten som mere lempelig end
udbudsretten. Udbudslovens regler har forrang i forhold til AB92, da udbudsloven udspringer af et
EU-direktiv. Spergsmalet er herefter, hvorvidt ordregiver kan komme dette i mede ved at vedlegge
ABO92 til udbudsmaterialet og derved opfylde udbudslovens § 179 vedrerende oplysninger om
mulige @ndringer i kontraktens levetid. Som beskrevet i opgavens beskrivelse af lovens § 179
ovenfor forekommer dette ikke at veere tilfeldet, da vedleggelse af AB92 ikke umiddelbart er en
klar og pracis og entydig forudsigelse.

FIDIC

FIDIC star for Federation Internationale des Ingenieurs — Conseils og regulerer entrepriser som
AB92, men med et internationalt udgangspunkt. FIDIC reprasenterer organisationer i over 100
lande. Et af FIDICs erklaerede formaél er at sikre ens vilkér for tilbudsgivere i en udbudsproces.
Dette betyder ikke nedvendigvis et EU-udbud, men kunne ogsé vare en konkurrenceudsattelse i et
land udenfor EU.* I modsatning til AB92 er FIDIC ikke et “agreed document” .*’ Der bliver i
denne korte analyse af mulighederne for aendring af kontrakt i FIDIC taget udgangspunkt i ”"Red

4611999 gennemgar FIDIC s standardkontrakter en markant revision, og den nye regnbue kommer herefter til at bestd af
reviderede udgaver af de allerede kendte Red Book og Yellow Book samt to helt nye standardvilkar i form af Silver Book og Green
Book. Da hver standardkontrakt har sin farve, far de betegnelsen FIDIC's New Rainbow of Contracts.

47 Dette betyder at standardaftalen ikke som med et agreed document er vedtaget mellem modstaende parter — eksempelvis
brancheorganisationer.
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Book” da denne i sin form kommer taettest paA AB92. FIDECS Red Book behandler @ndringer og
variationer af kontrakten i afsnit 13 — Variations and adjustments”. ** Saerligt afsnit 13.1
beskriver, at sdfremt parterne er enige, kan der laves gennemgribende @ndringer. Konklusionen
vedrerende @ndringsmuligheder i FIDIC i forhold til udbudsloven er den samme som i AB92, at

vedlaggelse af FIDIC ikke kan udvide rammerne for @ndringer i kontrakten.

CISG

CISG er en forkortelse for United Nations Convention on Contracts for the International Sale of
Goods. CISG er ratificeret af en lang reekke lande herunder Danmark ved bekg. Nr. 60 af 14. juni
1990.% Den offentlige part kan i udbudsmaterialet skrive sig ud af CISG ved at beskrive, at CISG
ikke er geeldende 1 det respektive samarbejde. Art. 29.1 1 CISG bestemmer ,at en kontrakt kan blive
@ndret eller bragt til opher af parterne. Som ovenfor er denne bestemmelse om end meget bred og

vil ikke kunne udvide rammerne.

5.5 Sanktioner ved overtraedelse af udbudsrettens forbud mod andringer

Safremt en ordregiver skulle overtraede de ovenfor beskrevne bestemmelser og/eller principperne
beskrevet i afsnit 5.2 kan dette medfore en ny udbudsprocedure eller et erstatningsansvar.™ Det vil
normalt veere de forbigéede tilbudsgivere eller tilbudsgivere der har valgt ikke at byde pa
kontrakten, der kan betegnes som skadeslidte, og som vil vaere interesseret i at sege oprejsning.
Denne oprejsning kunne sgges igennem eksempelvis erstatning, annullering af udbuddet eller som
nuvarende kontrakthavers sggsmél pd baggrund af ordregivers ophavelse af kontrakten. I det
folgende tages der udgangspunkt i erstatning udenfor kontrakt, altsd hvor det ikke er kontraktparten
der sager erstatning pa baggrund af misligholdelse af kontrakten med den offentlige part, men
forbigéede tilbudsgivere der ikke vandt kontrakten og derfor ikke har noget umiddelbart
kontraktforhold med den offentlige part. Arsagen til dette er dels, at det forekommer relevant i
opgavens kontekst, dels at safremt kravet vedrerer et tab fra kontrakthaver og dermed er et krav

indenfor kontrakt, er det udenfor Klagenavnets kompetence overhovedet at behandle dette.

48 FIDIC Red Book 1999, side 36.

49 Lars Hedegaard Kristensen, Anne-Dorte Bruun Nielsen og Torsten Iversen: Leerebog i dansk og international kgberet, 4 udgave,
jurist og @konomiforbundets forlag, 2011, side 238.

50 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, , Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 659.
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Handhavelseslovens § 17 stk. 1 nr. 1 beskriver, at en kontrakt der omfattet af Direktivet skal
erkleres for uden virkning, hvis en ordregiver i strid med udbudsreglerne har indgaet en kontrakt
uden forudgaende offentliggerelse. En @ndring af kontrakten der ikke er i overensstemmelse med
udbudsretten skal anses som indgéelse af en ny kontrakt og vil derfor veere omfattet af
handhavelseslovens § 17 stk. 1, nr. 1. Handhavelsesloven kan i en vis udstraekning kommes i mede
ved ordregivers indgéelse af en profylakse bekendtgerelse for endringen foretages. I en nylig
afgerelse fra Klagenavnet, 4. maj 2016, j.nr. 2015-6946 CGI mod Moderniseringsstyrelse slar
Klagenzvnet dog fast, at det ikke er nok alene at udstede en profylaksebekendtgerelse. Ordregivers
vurdering i henhold til hdndhavelseslovens § 4 og serligt § 4 stk. 1 nr. 3 ma derfor krave, at

ordregiver laver en grundig vurdering af, hvorvidt blandt andet § 4 stk. 1 nr. 3 er opfyldt.

I enhver erstatningsretlig sammenhang er det en betingelse for at ifalde pligt til at udrede erstatning
at der foreligger et ansvarsgrundlag. Dette galder ligeledes i erstatningssager med relation til
udbudsforretninger, hvor ordregiver har overtradt udbudsreglerne.”’ Der er ikke meget hjzlp at
hente i de materielle udbudsregler, nar det drejer sig om erstatning og ansvarsgrundlag for

ordregiver, og udgangspunktet ma vere de almindelige erstatningsretlige regler.

6. Delkonklusion

Der er ovenfor redegjort for de vasentligste udbudsretlige principper. Efterfolgende er de
udbudsretlige rammer for @ndringer 1 kontrakter indgéet efter udbud preciseret og divergenser i

forhold til eventuelt vedlagte standardaftaler er beskrevet.

Konklusionen pa ovenstdende er, at der findes regler for @ndringer af kontrakter indgéet efter
udbud, og at disse regler nu er beskrevet i udbudslovens §§ 178-184. Hovedreglen er, at der ved

grundleggende @ndringer 1 kontrakten er tale om indgéelse af en ny kontrakt, som skal i udbud.

Der findes visse undtagelser, som ligeledes er beskrevet i afsnit 5.3. I beskrivelsen ovenfor er der

serligt fokus pa udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1 og 2, hvor @ndringerne ville medfere en anden

51 Torkil Hpg: Udbudsretlige erstatningsspgrgsmal, Jurist- og @konomforbundets forlag, side 85.
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tildeling eller en forskubbelse af den skonomiske balance til fordel for kontrakthaver. Disse
bestemmelser er centrale i en analyse af rammerne for ordregivers accept af kontrakthavers

misligholdelse.

Da opgavens problemformulering omhandler, hvorvidt ordregivers accept af kontrakthavers
misligholdelse kan betegnes som en grundlaeggende @ndring af kontrakten, vil kontraktsretten og
herunder de almindelige obligationsretlige regler i forbindelse med kontrakthavers eventuelle

misligholdelse af kontrakten efterfolgende blive beskrevet.

Hvorledes ordregiver kan agere indenfor disse rammer, samt hvorvidt samfundsmaessige hensyn i
ovrigt kan indgé som undtagelser til disse rammer, analyseres 1 det folgende, hvor der ligeledes
inddrages en aktuel verserende sag, ligesom der opstilles fiktive eksempler til illustration og

understottelse af de fremkomne konklusioner.

7. Kontraktsretten

I Danmark er der kontraktfrihed. Dette betyder, at enkeltpersoner og virksomheder frit kan indga
aftaler pa de vilkar, de ensker. Disse aftaler er retligt bindende.” Kontrakten skal naturligvis vare
gyldig, og der findes sarregler, serligt indenfor forbrugerretten, som er praceptive. Hovedreglen er
dog kontraktfrihed. Kontraktfriheden er et vigtigt middel for virksomheder til at udnytte
handlefriheden og til at indgé de bedst mulige kontrakter. En udstrakt kontraktfrihed er et naturligt
led 1 en markedsekonomi med fri konkurrence og kan derfor ogsd vare understottende for den frie

konkurrence i EU.>

Den almindelige kontraktsret omfatter de regler der vedrerer indgaelse, gyldighed og forstaelse
(fortolkning og udfyldning) af kontrakter. Kontraktsretten angar forholdet mellem parterne og

geelder for sivel kontrakter indgdet af private som kontrakter indgget af det offentlige.” Det er

52 Aftaler og mellemmaend, 5 udgave, Lennart Lynge Andersen og Palle Bo Madsen side 22.

53 Bernhard Gomard, Hans Viggo Godsk Pedersen, Anders @rgaard: Almindelig kontraktsret, 5 udgave, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, 2015, side 18.

54 Bernhard Gomard, Hans Viggo Godsk Pedersen, Anders @rgaard: Almindelig kontraktsret, 5 udgave, Jurist- og
@konomforbundets Forlag, 2015, side 20.
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saledes kontraktsretten og ikke udbudsretten, der skal regulere kontraktforholdet mellem parterne

nér det kommer til de kontraktsretlige sporgsmal.

I kendelse fra Klageneevnet for Udbud, af 3. november 2011 Finn Frogne A/S mod Rigspolitiet-
SINE sekretariatet, udtaler Klagenavnet, at udbudsretten ikke regulerer parternes retsstilling i
relation til kontraktsretlige spergsmal. Dette gaelder ogsa spergsmalet om misligholdelsesbefgjelser,
herunder spergsmalet om haevebefojelser og et dertil knyttet heveopger. Klagenevnet bemarker, at
disse sporgsmal reguleres af de almindelige obligationsretlige regler, herunder aftaleretten og
kontraktsretten og naturligvis selve den indgaende kontrakt. Dette bekrafter ovenstaende og er i
ovrigt i overensstemmelse med Lise Reuss Muffs artikel om raekkevidden af Klagenavnets
kompetence.” Det ligger saledes som udgangspunkt udenfor Klagenaevnets kompetence at tage
stilling til, hvorvidt en kontrakt er misligholdt eller ej. Dette skal afgeres af de nationale domstole

og 1 henhold til kontraktsretten.

En helt central udfordring i henhold til opgavens problemformulering er som folge heraf, hvorvidt
der er tale om en misligholdelse i kontraktsretlig forstand, og herefter om det er ordregivers pligt at
sanktionere denne misligholdelse for at overholde reglerne 1 udbudsretten. I naturlig forlengelse
heraf hvorvidt ordregiver, ved ikke at anvende de respektive sanktionsmuligheder, forbryder sig

imod reglerne i udbudsretten.

Det forekommer umiddelbart rigtigt, at det ikke er udbudsretten, der regulerer parternes retsstilling i
relation til kontraktsretlige spergsmél, og at en analyse af en eventuel misligholdelse og
konsekvenserne af denne skal tage udgangspunkt i kontraktsretten. Arsagen til dette er, at det aldrig
har veret formélet med udbudsretten, at denne skulle regulere det kontraktsretlige inter partes

forhold.

Udfordringen i forlengelse heraf er dog, at kontraktsretten for det forste som udgangspunkt er
deklaratorisk og ofte indeholder kontraktklausuler, som ordregivers jurister selv har forfattet, og for

det andet og 1 opgavens kontekst sarligt relevante, at kontraktsrettens udfald kan have direkte

55 Lise Reuss Muff, advokat (L) kammeradvokaten: Nar aftaleretten tager over — raekkeviden af klagenaevnets kompetence side 1.
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indflydelse pa mulighederne i udbudsretten. Denne indflydelse er afgerende for, hvorvidt der
udbudsretligt er tale om en grundleggende @ndring af kontrakten eller ej. Det forekommer sdledes
vanskeligt fuldstendigt at adskille de to forskellige regelset fra hinanden. Det er dog vaesentligt, at
disse ikke sammenblandes, og at ordregivers fremgangsméde vedrerende en eventuel accept af
kontrakthavers misligholdelse er i overensstemmelse med rammerne i begge regelsat. En analyse
af, hvorledes ordregiver kan sikre, at ordregiver anvender den rette fremgangsméade vil bliver

foretaget 1 det folgende.

Fra udbud til kontrakt

Nér en udbudsforretning er afsluttet, vil kontrakten blive underskrevet af parterne. Kontrakten vil 1
sit udkast allerede i forbindelse med udsendelsen af udbudsmaterialet vaere vedlagt sammen med
det ovrige materiale, sa de interesserede tilbudsgivere kan vurdere denne. Kontraktudkastet
indeholder flere elementer, som tilbudsgiver vil studere neje. Tilbudsgiver kan vurdere, at disse
elementer fra kontraktudkastet skal kapitaliseres i tilbudsgivers prisfastsettelse. Disse elementer
kunne eksempelvis vere bodsbestemmelser, misligholdelsessanktioner, definitioner pa veasentlig
misligholdelse, force majeure klausuler der adskiller sig fra seedvane, varneting, ensidige
opsigelsesklausuler med videre. Bestemmelserne kan enten tage udgangspunkt i sedvane pa
omradet, eller ordregiver kan selv have formuleret bestemmelsen. Er bestemmelsen uklar kan den

ved fortolkning udfyldes af den almindelige obligationsret.

Vurderer tilbudsgiver, at kapitalisering af disse elementer er nedvendig, vil det medfore, at den
tilbudte pris bliver hgjere, og at tilbudsgiverens konkurrencedygtighed tilsvarende vil falde. Dette
tab af konkurrenceevne er serligt relevant i forhold til evrige tilbudsgivere der vaelger ikke at
kapitalisere de samme elementer fra kontraktudkastet. Kapitalisering af elementer fra kontrakten er

yderligere beskrevet nedenfor i afsnit 8.1.

Efter underskrivelse af kontrakten er det kontrakten, der er parternes primere samarbejdsdokument.
Det er saledes ikke leengere udbudsmaterialet, der definerer parternes samarbejdsrelation.
Udbudsmateriale savel som spergsmal/svar og rettelsesbreve indgér dog stadig i den endelig
kontrakt dog ofte med en prioriteret reekkefolge, séledes at selve kontrakten ved

uoverensstemmelser har forrang.
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At relationen mellem parterne skifter fra at vaere defineret af udbudsretten til primert at vaere
defineret af kontraktsretten kan have stor praktisk betydning for samarbejdet og fleksibiliteten i
dette. Mens udbudsretten, som beskrevet tidligere, er kendetegnet ved formelle regler, forekommer
kontraktsretten mere fleksibel. Eksempelvis vil et tilbud der ikke opfylder alle mindstekrav og
formalia i en udbudsforretning blive kendt “ikke konditionsmassigt” og kasseret.”® Dette uagtet, at
netop dette tilbud maske var det billigste/bedste. Udbudsforretningen er generelt omgivet af frister
og formalia, der skal overholdes. P4 trods af at grundprincipperne fra udbudsretten stadig er
aktuelle 1 kontraktens lgbetid, forekommer det ikke i praksis, at disse altid varetages. Parternes
fokus @ndres derfor ofte og er naturligt mere pa samarbejdet mellem parterne, og hvorledes dette

forleber gnidningslest.

Nér samarbejdet er i gang, er der saledes ovrige hensyn, der spiller ind pa kontraktforholdet og pa
hvilke handtag fra kontraktsretten, som ordregiver ensker at dreje pa. Et hindtag fra kontraktsretten
kunne eksempelvis vere foretagelse af @ndringer 1 kontrakten samt en mere nuanceret vurdering af
sanktionsmulighederne og hensigtsmassigheden af disse ved kontrakthavers misligholdelse af
kontrakten. Der kan ligeledes vere andre hensyn som samfundsgkonomi, udvikling, ydelsens
politiske bevagenhed og partnerskabet, der nu spiller en anden og mere central rolle. Det er
naturligt, ligesom i enhver anden kontrakt, at parterne ensker det bedst mulige samarbejde og
resultat.

I mere komplekse kontrakter vil parterne naturligt lebende have endnu flere behov for at afstemme
samarbejdet og lave visse justeringer. Der er ikke noget 1 kontraktsretten, der forhindrer, at parterne
laver @ndringer i aftalen, safremt de er enige om @ndringerne. Med det nye Direktiv og
udbudsloven er der, som beskrevet ovenfor i afsnit 5.3, implementeret artikel og paragraffer, der
skal danne rammerne for, hvor langt parterne udbudsretligt kan ga i netop de ovenfor beskrevne

justeringer af samarbejdet.

56 En mulig opblgdning er implementeret med det sakaldte ESPD-dokument. ESPD er en egenerklaering fra gkonomiske aktgrer
som forelgbigt bevis i stedet for certifikater, der er udstedt af offentlige myndigheder eller tredjemand. ESPD skal blandt andet
vaere med til at sikre, at en tilbudsgiver ikke bliver kasseret pa baggrund af eksempelvis en forglemmelse eller en fejludfyldning | de
formelle dokumenter.
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Figur 2:*
Figuren viser sammenspillet mellem

kontraktsretten og udbudsretten i
Kontraktens lgbetid

kontraktens lgbetid. Under selve

c udbudsforretningen vil det vare

o Kontraktsretten

g udbudsretten, der er den dominerende,

ol mens kontraktsretten tager over i

o] .

> kontraktens lebetid. Det er dog

vaesentligt at bemaerke, at udbudsretten

I altid vil vere en bagvedliggende faktor

og 1 ovrigt har forrang.

7.1 Den kontraktsretlige misligholdelse i en udbudskontrakt

I det folgende analyseres et vasentligt element 1 opgavens problemstilling, hvorledes ordregiver,
jevnfer figuren ovenfor, skal forholde sig til en kontraktsretlig misligholdelse i en udbudskontrakt.
En kontraktsretlig misligholdelse er afth@ngig af, at der en aftale mellem parterne, og at den ene part
ikke har levet op til denne aftale. Da problemstillingen omhandler ordregivers accept af
kontrakthavers misligholdelse, vil den part der ikke har levet op til aftalen i det folgende vare
kontrakthaver. I forbindelse med en kontrakt indgéet efter en udbudsforretning kunne det
eksempelvis vaere, at kontrakthaver har leveret en mangelfuld vare, at tjenesteydelsen ikke er
kontraktmessig med videre. Her adskiller misligholdelse sig ikke fra, hvad der er gaeldende i alle

andre kontraktforhold, blot fordi det er en kontrakt indgéet efter udbud.

I kontraktforholdet har ordregiver mulighed for at kraeve naturalopfyldelse, athjelpning eller
omlevering, at aftaleforholdet ophaeves eller en skonomisk kompensation.”® Til ordregivers

forskellige reaktionsmuligheder er knyttet visse retningslinjer fra retssystemet i almindelighed.

57 Figuren er fremkommet af egen drift.
58 Joseph Lookofsky: Kgb Dansk og indenlandsk kegbsret, 2 udgave, Jurist- og @konomforbundets Forlag, side 125.
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Eksempelvis kraver en ophavelse af kontrakten, at kontrakthaver er i vaesentlig misligholdelse, da
en ophavelse af kontrakten kan have store konsekvenser for parterne. Ligeledes krever erstatning,
at der foreligger en hjemmel som et ansvarsgrundlag. Det er vaesentligt i forleengelse heraf at
bemarke, at der som beskrevet er aftalefrihed, og at parterne derfor kan have aftalt varianter af
eksempelvis den sedvanlige forstaelse af vaesentlig misligholdelse. Det er ikke usedvanligt, at
ordregiver har formuleret strengere bestemmelser for, hvad der normalt vil betegnes som vasentlig
misligholdelse i udbudsmaterialets kontraktudkast. Dette kunne eksempelvis vare som en positiv
opremsning, saledes at kontrakten bestemmer, hvad der med sikkerhed defineres som vesentlig

misligholdelse.

Tilsvarende geor sig geldende i de ovrige juridiske klausuler, der har relation til misligholdelse. I
stedet for at ordregiver eksempelvis henviser til de almindelige regler for force majeure eller
kabelovens § 24, definerer ordregiver ofte selv force majeure klausulen i kontraktudkastet ud fra
kontraktens formal. Dette medferer ligeledes, at greenserne for hvad der er kontraktsretligt er

misligholdelse kan rykkes.

Det forste ordregiver sdledes skal foretages sig, for ordregiver kan tage stilling til om ordregivers
accept er en grundlaeggende @ndring, er at finde ud af om kontrakten overhovedet er misligholdt

jevnfer kontrakten og de almindelige obligationsretlige regler.

7.2 Hvornar er kontrakten misligholdt

For at kunne tage stilling til om en kontrakt er misligholdt, ma der forst foreligge en gyldig aftale.
Manglende opfyldelse af en aftalefordring er kontraktbrud, og ordregiver vil fa en eller flere
befojelser jevnfor afsnittet ovenfor. Kontrakthaver behover ikke at have begéet fejl eller
forsommelser, men misligholdelse kan vare betegnelse for enhver ikke-opfyldelse af kontrakten.”
For at finde frem til, hvorvidt kontrakten efter de obligationsretlige regler er misligholdt, ma der
tages udgangspunkt i det der er aftalt mellem parterne. Herefter mé det konkluderes, hvorvidt
misligholdelsen er vaesentlig, og hvilke sanktionerne der, jeevnfor kontrakten eller ved udfyldelsen

af denne, kan bringes i spil. I et almindeligt kontraktforhold vil ordregiver have valgfrihed

59 Bernhard Gomard: Obligations ret, 2 del, 4 udgave, jurist og gkonomforbundets forlag, side 30.
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vedrerende om ordregiver ensker at gore de eventuelt tilknyttede sanktioner gaeldende eller e;j.
Udbudsretligt er spergsmalet mere kompliceret, og valgfriheden er ikke umiddelbart den samme.
Udbudsretten og kontraktsretten har, pa trods af deres forskelligheder, dog flere graenseflader hvor
eksempelvis den kontraktsretlige vurdering har direkte indflydelse pa udfaldet i udbudsretten.

I udbudsretlig sammenhang er det naturligvis relevant, at kontrakten er misligholdt, men nu ogsa
relevant hvorvidt ordregiver overhovedet har et valg med hensyn til sanktionsbestemmelserne,
herunder om ordregiver kan acceptere kontrakthavers misligholdelse og i1 forlengelse heraf, om
denne accept er en grundleggende @&ndring af kontrakten jevnfer udbudsretten. For at finde ud af
dette er ordregiver nedt til at vurdere om accept af misligholdelse vil vaere en grundleggende

@ndring af kontrakten jevnfer udbudsretten.

8. Hvornir er accept af misligholdelse en grundleggende zndring af
kontrakten

I afsnit 5.3 er der redegjort for rammerne for @ndringer i en kontrakt indgdet ved udbud. Herefter er
kontraktsrettens graenseflade mod udbudsretten kort beskrevet og eksempler fra standardaftaler,
hvor udbudsretten og kontraktsretten har forskellig tilgang til omradet for @ndringer af en kontrakt,
er beskrevet. Ligeledes er det beskrevet, hvornar en aftale kontraktsretligt er misligholdt.
Spergsmalet er herefter, hvornér ordregivers accept af denne misligholdelse udbudsretligt kan
betegnes som grundlaeggende, og hvorledes dette skal opgeres. Som beskrevet harer det ikke under
Klagenavnets kompetence og indenfor udbudsretten at behandle parternes kontraktuelle inter partes
forhold. Herunder er det ikke Klagenavnets kompetence at behandle, hvorvidt kontraktparterne

skal tale @ndringer i kontraktens ydelse eksempelvis ved misligholdelse af kontrakten.®

Hele genstanden for dette speciale er dog netop en undtagelsen til dette, altsa hvor accept af
misligholdelsen er en @ndring i kontrakten, der er udbudsstridig, altsd udenfor rammerne beskrevet
i afsnit 5.3. I dette tilfelde har Klagenavnet netop kompetence, og udbudsloven er geldende, da
tilfeldet nu falder indenfor rammerne i udbudslovens §§ 178-184. Arsagen skal findes i, at forhold

vedrerende grundlceggende &ndringer 1 kontrakten relaterer sig til den oprindeligt udbudte kontrakt

60 Lise Reuss Muff, advokat (L) kammeradvokaten: Nar aftaleretten tager over — raekkeviden af klagenaevnets kompetence side 2.
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med tilherende udbudsmateriale og derved peger pa udbudsretten og ikke parternes inter partes

forhold.

Udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1 - 4 oplister som bekendt eksempler pa tilfelde, hvor en &ndring
altid vil veere grundlaggende. I oplistningen er det naturligvis ikke muligt at beskrive samtlige
situationer, hvor en @ndring kan medfere en annullering af udbuddet, da eksempelvis 178 stk. 2. nr.

1 ligger op til et sken (en vaerdiansettelse) og en bredere fortolkning.

I en analyse af, hvorvidt kontrakthavers misligholdelse er grundleggende, og derved om ordregiver
er nodsaget til at sanktionere denne, skal ordregiver derfor holde misligholdelsen op imod
udbudslovens bestemmelser fra afsnit 5.3.1.2. For at lave en korrekt analyse af misligholdelsens
grundlaeggende betydning i henhold til udbudslovens regler, vil det vare nedvendigt at forholde sig
til misligholdelsens betydning for en gennemsnitlig tilbudsgiver i netop det respektive udbud;
herunder serligt hvorledes en séddan tilbudsgiver ville have forholdt sig, sdfremt
sanktionsmuligheden indledningsvist ikke eksisterede. I det folgende analyseres, pa baggrund heraf,

tilbudsgivers analyse og kapitalisering af et udbudsmateriale.

En tilbudsgiver vil tage stilling til det materiale, som ordregiver har fremlagt og ud fra dette beslutte
sig for den tilbudte kvalitet og pris. Den professionelle tilbudsgiver vil laese materialet meget noje
og kapitalisere ethvert nodvendigt forhold. Saledes vil det vedlagte kontraktudkast bliver vurderet
pa risiko og compliance, ligesom de oplistede krav vil blive vurderet 1 forholdt til investeringer og

kompetencer.

P& baggrund af ovenstaende, og til brug for ordregivers vurdering af misligholdelsens
grundleggende karakter, analyseres nedenfor, hvorledes en tilbudsgiver kunne vurdere et

udbudsmateriale med fokus pa, at tilbudsgiveren vil kapitalisere materialets risici.

8.1 Tilbudsgivers vurdering af et udbudsmateriale og kapitalisering af dette

Et udbudsmateriale bestar ofte af en bekendtgerelse, et udbudsmateriale med en kravspecifikation,

diverse bilag samt et udkast pa kontrakt. Den professionelle tilbudsgiver foretager, som beskrevet,
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en grundig gennemgang af udbudsmaterialet. Denne gennemgang danner grundlag for en
kalkulation pa en tilbudt pris, en kvalitetsbeskrivelse samt en reekke spergsmaél, som tilbudsgiveren
vil stille ordregiver i udbudsprocessen. Nedenfor vil udbudsmaterialets kravspecifikation samt
udbudsmaterialets kontraktudkast fremhaves, da det ofte vil vaere disse dokumenter, der senere i
kontraktens levetid vil vaere genstand for kontrakthavers misligholdelse af kontrakten.
Veardiansettelse af klausulerne 1 materialet danner baggrund for det skeon, der jevnfer konklusionen
pa denne opgave ber laves i1 forbindelse med udmaling af, hvorvidt ordregivers accept af

kontrakthavers misligholdelse er en grundleeggende @ndring jeevnfer udbudsloven.

Figur 3%
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8.1.1 Udbudsmaterialets kravspecifikation

Kontraktgenstanden, specifikationer af krav samt betingelser til denne er af afgerende betydning
for, at samarbejdet mellem ordregiver og kontrakthaver bliver godt. Disse beskrivelser mé saledes

veere af stor interesse for ordregiver, da de er med til at sikre, at ordregiver far den enskede ydelse.62

Ordregiver har i forhold til udbudsreglerne en hoj frihedsgrad til fastleeggelse af, hvorledes det

overordnede formal med udbuddet skal varetages, samt til at fastlagge kravene til anskaffelsens

61 Figuren er fremkommet af egen drift.
62 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, , Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 317.
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egenskaber. Det forekommer naturligt, at jo mere precist en ordregiver kan beskrive de respektive
krav til ydelsen i det indledende materiale, jo sterre muligheder er der for at fa savel den rigtige

ydelse som den rigtige pris.

I udbudsmaterialet vil der pa forhdnd vare fastlagt sakaldte minimumskrav. Disse minimumskrav er
af ordregiver fastsat for den kvalitative vurdering af tilbudsgivernes egnethed.®® En tilbudsgiver der
ikke opfylder minimumskravene vil blive erklaeret “ikke konditionsmassig” og vil dermed vere
ude af konkurrencen om kontrakten. Et minimumskrav kan vere af skonomisk eller teknisk
karakter og defineres i princippet frit af ordregiver. Det er dog vard at bemerke, at strenge eller
mange minimumskrav ofte vil indsnavre feltet af tilbudsgivere. I sammenhaeng med analysen af,
hvorvidt en accept af kontrakthavers misligholdelse er en grundleeggende @ndring af kontrakten,
kan mindstekravene sandsynligvis spille en rolle. Sondringen mellem mindstekrav og evrige krav
vil dog ikke vare genstand for yderligere analyse jevnfer opgavens omfang. Der er i udbudsretten
ingen tvivl om, at sdfremt tilbudsgiver ikke i sit tilbud overholder de fastsatte minimumskrav er

tilbudsgiveren ”ikke konditionsmeessig”.

Som beskrevet i afsnit 4 vedrerende opgavens metode, vil der 1 de felgende afsnit inddrages tre
eksempler til illustration af nogle af de problemstillinger, der kan opstd, i forbindelse med
ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse. Eksemplerne tager udgangspunkt i den samme

branche og omhandler henholdsvis krav, SLA og samfundsekonomiske hensyn samt bod.

Eksempel 1: Kapitalisering og analyse af krav i udbudsmaterialet

Lad os antage, at der i udbudsmaterialet eksempelvis er opsat et teknisk krav om en indtreedehgjde 1
et karetgj pa 50 cm. Den vindende tilbudsgiver har accepteret dette i sit tilbud, har vundet udbuddet
og kontrakten er i drift. Efter en periode, med et ellers tilfredsstillende samarbejde, opdager
ordregiver, at kontrakthavers keretejer har en anden indtreedelseshegjde end de 50 cm.
Kontrakthaveren leverer dermed ikke den bestilte ydelse og er jevnfor kontraktsretten umiddelbart i
misligholdelse. Kontrakthaver har misligholdt kontrakten, og ordregiver har i henhold til kebeloven

nu forskellige sanktionsmuligheder. Den professionelle tilbudsgiver vil 1 sit tilbud forsege at

63 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, , Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 485.
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imedekomme risici fra udbudsmaterialets kravspecifikation, saledes at denne i ovennavnte
eksempel ville indkebe korrekte og méske dyrere koretgjer eller indlaegge en foregelses af prisen til
betaling af eventuel bod eller erstatning. Kontrakthaver har dermed, safremt ordregiver accepterer
kontrakthavers mangelfulde leverance/ydelse, opnéet en fordel 1 forhold til de ovrige tilbudsgivere.
For at finde frem til, hvorvidt denne fordel er en grundleeggende @ndring af kontrakten, mé
ordregiver analysere fordelens betydning for den samlede kontrakt og holde dette op i mod
udbudslovens regler i §§ 178 — 184. Et andet vaesentligt element fra materialet som kan
kapitaliseres, er udbudsmaterialets kontraktudkast, da dette som beskrevet, vil blive det primare

samarbejdsdokument efter kontraktens underskrivelse.

8.1.2 Udbudsmaterialets kontraktudkast

Ved udbudsmaterialet vil der veere vedlagt et udkast pd den kontrakt, der senere bliver indgaet med
den vindende tilbudsgiver. I praksis anvendes dette udkast normalt i sin helhed med implementering
af eventuelle spergsmaél/svar, rettelsesblade og navn pé kontrakthaver. Kontrakten mellem
ordregiver og den vindende tilbudsgiver fastlegger parternes ydelser, gensidige forpligtelser og
rettigheder, samarbejdselementer, verneting, prisregulering, misligholdelsesbefojelser, bod med
videre. Ordregiver kan 1 princippet, som beskrevet i afsnit 7, skrive, hvad ordregiver ensker i
kontrakten inden for de almindelige obligationsretliges granser, og det er udelukkende ordregivers

: 5 64
erfaring, der setter greenserne for, hvad der kan sté i denne.

Det er vaesentligt at bemaerke, at ordregiver, som beskrevet, ikke selv kan valge, hvem ordregiver
onsker at kontrahere med. Dermed er den almindelige kontraktforhandling, og det respektive
styrkeforhold sat ud af spil. Der er altsé ikke, ud over spergsmal/svarprocessen, i et klassisk EU-
udbud, nogen mulighed for, at tilbudsgiver kan forhandle de enkelte bestemmelser i kontrakten.
Tilbudsgiver ma derfor alene forholde sig til udbudsmaterialet og til de mulige a&ndringer, der kan
opsté 1 lebet af udbudsprocessen og derudfra tage stilling til kontraktens risici og den eventuelle

kapitalisering af disse.

64 Peter Stig Jakobsen, Sune Troels Poulsen og Simon Evers Kalsmose-Hjelmborg: EU udbudsretten, Udbudsloven,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet, Koncessionsdirektivet, , Jurist- og @konomforbundets forlag, 2016, side 330.
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En tilbudsgiver er pa baggrund af ovenstaende nedsaget til at indregne forskellige risikofaktorer fra
kontraktudkastet i sit tilbud, da tilbudsgiver som udgangspunkt ikke kan forhandle sig ud af disse.
En professionel tilbudsgiver vil derfor gennemgé hver eneste klausul i kontraktudkastet og indregne
eventuelle risici 1 prisen. De fleste risici kan og ber kapitaliseres som det yderligere beskrives

nedenfor.

En anden risikofaktor som tilbudsgiver kan kapitalisere er hvad ordregiver eksempelvis definerer
som veasentlig misligholdelse, der kan fore til ophavelse af kontrakten, og hvor stor
sandsynligheden er for, at netop den respektive tilbudsgiver ifalder denne kan eksempelvis have
betydning for tilbudsgivers afskrivninger, men ogsa for tilbudsgivers vardiansattelse af
eksempelvis scrapvardi og gensalgsmuligheder pd eventuelt materiel 1 kontrakten. Har ordregiver
harde og ensidige bestemmelser om ophavelse, saledes at ordregiver nemt kan forlade kontrakten,
og er disse tilmed ensidige, kan dette naturligt medfere, at tilbudsgiver vil indregne en hgjere pris
for at tage hejde for dette. Tilbudsgiver gor dette, som ved risiko for opsigelse af kontrakten, for at
tage hojde for eventuelle tabte afskrivninger og investeringer og inkluderer dette i kontraktens
samlede risikobillede. Samtidig kan dette i ovrigt sveekke tilbudsgivers lyst til udvikling og

innovation.

Ordregiver kan ligeledes have defineret force majeure anderledes end seedvanen pa omridet.
Sadvanen kunne eksempelvis vaere kabelovens § 24 eller branchesadvane. Ordregiver kan have
defineret force majeure med en serlig risiko for tilbudsgiver indenfor tilbudsgivers erhverv. Dette
kan skabe stor usikkerhed for tilbudsgiver, da ordregiver ved dette, og ved at prove at skabe
leveringssikkerhed for ordregiver, kan skabe usikkerhed vedrerende kontraktens fremtidige
indtjening, og hvorvidt tilbudsgiver i en umulig situation vil ifalde misligholdelse eller endnu verre
bod. Et eksempel kunne igen, for at holde os inden for den samme branche, vare et udbud af
vognmandskersel. Tilbudsgiver er vognmand og ordregiver har i kontraktudkastet defineret
ekstremt vejrlig, eksempelvis hvor politiet frardder udkersel, som ikke force majeure og dermed
som normal kontraktdrift. Sdfremt tilbudsgiver skal acceptere en sddan klausul, og den risiko der er
forbundet hermed 1 en kontrakt, og kunne forsvare dette overfor sine interessenter, vil tilbudsgiver
ofte veere nodsaget til at tage en hejere pris som et risikotilleeg. Vurderer tilbudsgiveren risikoen

som serligt hej, kan tilbudsgiveren i nogle tilfelde helt undlade at byde pa kontrakten. En
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usedvanlig force majeure bestemmelse kan séledes kapitaliseres, og ber blive kapitaliseret ud fra

tilbudsgivers vurdering af ordregivers sanktionsmuligheder.
Figur 4%:
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Ovenstaende analyse af tilbudsgivers kapitalisering af materialets risici er vasentlig, da ordregiver
ber tage dette i betragtning, nar ordregiver vurderer, hvorvidt ordregivers eventuelle accept af
kontrakthavers misligholdelse er en grundleggende @ndring af kontrakten, og hvorvidt denne er
indeholdt i udbudslovens undtagelsesbestemmelser. Ovenstaende eksempler og beskrivelse af
tilbudsgivers kapitalisering er medtaget til illustration af, at en ordregivers accept af kontrakthavers
misligholdelse kan kapitaliseres, sdledes at denne a&ndring vil kunne sammenlignes med en
foragelse af kontrakthavers vederlag. Derved ber dette eksempelvis indga i ordregivers vurdering
af, hvorvidt endringen forbryder sig imod eksempelvis udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1, og hvorvidt
@ndringer er indeholdt i undtagelserne. Nedenfor analyseres rammerne for netop dette skon

yderligere.

65 Figuren er fremkommet af egen drift.
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8.2 Ordregivers skgn angaende hvorvidt der skal eller kan sanktioneres

Analysen 1 det folgende omhandler, hvorvidt en ordregiver har ret eller pligt til at bringe de
respektive sanktioner, beskrevet i kontrakten, i spil. I henhold til kebeloven har ordregiver en ret til
at anvende disse sanktionsmuligheder. Saledes kan ordregiver selv vurdere, hvorvidt det giver
mening at sanktionere kontraktparten, da der kan vaere mange og gode drsager til ikke at
sanktionere. Der kan eksempelvis vaere samfundsmeessige arsager (en vaerdispildsbetragtning) som i
ovrigt beskrives 1 afsnit 9, et ellers godt og langvarigt samarbejde kan bringes 1 miskredit med
negative okonomiske folger, ordregiver kan enske ikke at skabe politisk forvirring omkring
samarbejdet, omradet kan have stor opmarksomhed fra offentligheden, en ny udbudsproces kan

vare omkostningstung eller ordregiver kan veare bange for kontrakthavers trusler om segsmal ved

ophavelse af kontrakten med videre.
Figur 5%:
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Spergsmalet er herefter, hvorvidt ordregiver, séfremt kontrakthaver ikke sanktioneres, foretager en
grundleggende @&ndring af kontrakten, som ber medfere annullering af kontrakten og foretagelse af

et nyt udbud som beskrevet i afsnit 5.5 eller erstatning. I forleengelse heraf, hvorledes ordregiver

kan foretage et eventuelt skon.

& Figuren er fremkommet af egen drift.
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Udbudsloven bestemmer i § 178 stk. 1, som beskrevet i afsnit 5.3.1.2, at ved en @&ndring af
grundlaeggende elementer i en kontrakt eller rammeaftale skal ordregiver gennemgere en ny
udbudsprocedure 1 overensstemmelse med udbudsloven. § 178 stk. 2 beskriver, at en @ndring ses
som et grundleeggende element, nér kontraktens karakter efter @ndringen er vaesentlig forskellig fra
den oprindelige kontrakt. Med mindre andet folger af reglerne, anses en @ndring altid for at vaere et
grundleeggende element, nar ordregiver jeevnfer lovens § 178 stk. 2 nr. 1 indferer betingelser, som
ville have givet adgang for andre ansegere end de oprindelig udvalgte eller mulighed for at
acceptere et andet tilbud eller ville have tiltrukket yderligere deltagere til udbudsforretningen. Det
er serligt dette, der pakalder sig opmerksomhed i lyset af problemformuleringen i dette speciale; at
der ville vaere mulighed for at acceptere et andet tilbud. Dette uddybes i det folgende med

inspiration fra afsnittet ovenfor om tilbudsgivers kapitalisering af udbudsmaterialet.

Er ordregivers accept af misligholdelsen indenfor rammerne af udbudsretten

Det er beskrevet, hvorledes den professionelle tilbudsgiver kapitaliserer de enkelte bestemmelser 1
udbudsmaterialet, herunder udkastet pa kontrakten. Man kunne i den forbindelse, og med
henvisning til udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1, argumentere for, at ordregiver ved at acceptere en
tilbudsgivers misligholdelse indferer betingelser, som kunne have fort til et andet resultat af
udbudsforretningen. Alternativt at den skonomiske balance flyttes til fordel for kontrakthaver
jevnfor udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 2. Arsagen til dette skal findes i, at tilbudsgiver, som
beskrevet, kan have kapitaliseret eksempelvis misligholdelsesklausulen, bodsbestemmelsen og
ovrige risikofyldte klausuler og derved have palagt den tilbudte pris et tilleeg. Denne foregelse af
prisen ville have veret unedvendig, safremt den respektive tilbudsgiver havde vidst, at ordregiver
ikke ville sanktionere eksempelvis misligholdelsen som beskrevet i kontraktudkastet. Havde
tilbudsgiveren ikke tilfort prisen dette tilleg, havde tilbudsgiveren maske vundet kontrakten. Dette
medferer umiddelbart, at der jevnfor § 178 stk. 2 nr. 1 er indfert betingelser (ved ordregivers
passive adferd), som ville have abnet mulighed for at acceptere et andet tilbud, end det der blev
antaget. Er dette tilfeldet, er @ndringerne grundleggende og udbuddet skal annulleres, kontrakten
opsiges og en ny udbudsprocedure skal foretages. Ordregiver skal altsa foretage et skon der blandt
andet kan inkludere overvejelser 1 figur 5. I det folgende er et eksempel fremstillet til

eksemplificering af den kompleksitet der kendetegner ordregivers skon.
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Eksempel 2: Kapitalisering og analyse af krav som servicemal og inddragelse af
samfundsekonomiske hensyn

Vi bliver i eksemplet i udbuddet af en kontrakt i vognmandsbranchen og bliver i antagelsen om, at
ordregiver i dette udbud har fastsat indgangshejden pé et koretoj til 50 cm. Herudover udvides
eksemplet til ogsa at indeholde serviceméal (SLA) sével som elementer fra figur 5. I eksemplet kan
den ene tilbudsgiver ikke via sin underleverander skaffe et koretoj med den pagaeldende
indgangshejde til en konkurrencedygtig pris og velger derfor ikke at afgive tilbud pa opgaven (eller
tilbudsgiveren byder ind med en hgjere pris pd ydelsen, da keretojet vil veere omkostningstungt at
anskaffe hos en anden leverander). I kontraktudkastet er det endvidere beskrevet, at ordregiver har
opstillet SLA for fremkomsttiden. Manglende overholdelse af fremkomsttiden betegnes som
misligholdelse. Ordregiver velger at indga kontrakt med en, i evalueringsegjemed,
konditionsmeessig tilbudsgiver, der i sit tilbud beskriver den korrekte indgangshgjde og at

tilbudsgiveren kan overholde de opstillede SLA.

Efter en leengere periode med god og stabil drift, og inde i et 1 ovrigt godt samarbejde, opdager
ordregiver at den vindende tilbudsgiver, som nu er kontraktpart i kontraktforholdet, anvender et
keretej med en indstigningshejde pa 55 cm. Pa grund af den egede indgangshejde er passagerene i

langsommere om at komme ind i keretojet og de respektive SLA bliver derfor heller ikke overholdt.

Ordregiver accepterer dette og gor ikke yderligere ved sagen grundet det ellers gode samarbejde, og
med den begrundelse at indferelse af sanktioner, kan f stor betydning for samarbejdet med darlig
service til kundens borgere til folge. I ovrigt har offentligheden stort fokus pa omradet. Havde der i
udbudsmaterialet, i stedet for et krav pa 50 cm, varet et krav pa 55 cm til indstigningshejden, havde
en af de forbigdede tilbudsgivere kunne afgive et konkurrencedygtigt og konditionsmaessigt tilbud
og vundet kontrakten, da tilbudsgiverne 1a meget tet i den endelige evaluering. Den forbigaede
tilbudsgiver kunne 1 ovrigt, med sdvel en indstigningshejde pa 55 cm som pd 50 cm, overholde de

opstillede SLA, da tilbudsgiveren havde indkalkuleret flere koretojer i sit tilbud.

Ordregiver star umiddelbart overfor flere udfordringer i eksemplet ovenfor. Kontrakthaver har ikke

leveret 1 henhold til kontrakten pa indstigningshejde og er derved i misligholdelse. Kontrakthaver
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misligholder desuden kontraktens SLA. Der er samfundsekonomiske og politiske hensyn, som
illustreret i figur 5, der taler for at beholde den nuvarende leverander. Hvad der bliver udfaldet af
eksemplet overfor kraever en grundig analyse, men det er vaesentligt i forbindelse med denne, at
ordregiver folger den rigtige fremgangsméde. Séledes ma ordregiver, hvis der under nogle
omstaendigheder kan vare tvivl om, hvorvidt &ndringerne er indenfor udbudsrettens rammer,
foresta en nermere analyse af det enkelte tilfaelde af misligholdelse samt ngje overveje om
samfundsekonomiske hensyn kan inddrages i analysen jeevnfer undtagelserne i udbudsloven.®” Nar
overtreedelsen omhandler misligholdelse forekommer udfordringerne at vare nuancerede, og
ordregiver er derfor nodsaget til at tage stilling til den konkrete situation, fer ordregiver accepterer
kontrakthavers misligholdelse. I opgavens figur 6 pa side 48 gives et eksempel pa, hvorledes

ordregiver kan sikre, at ordregiver holder sig indenfor rammerne af udbudsretten.

Som det illustreres i det folgende eksempel er fremgangsmaden enklere nar sanktionen udelukkende

omhandler bod.

Eksempel 3: Kapitalisering og analyse af bodsbestemmelser

Vi bliver i vognmandsbranchen. Der er i en kontrakt indgaet efter udbudsforretning indsat et SLA.
Kontrakthaver skal i 90 % af tilfaldene levere indenfor 10 minutter, efter at keretejet har forladt sit
udgangspunkt. Safremt dette ikke er tilfzeldet, sanktioneres der med en bod pa 10.000 kr. per
tilfeelde, og sédfremt misligholdelsen fortsatter betegnes den som vasentlig. Kontrakthaver er
fremme med borgeren indenfor 10 minutter i 85 % af tilfeeldene. Ordregiver velger ikke at
sanktionere kontrakthavers manglende opfyldelse af de 5 % og undlader at give kontrakthaver bod.
Herudover ser ordregiver bort fra muligheden for at ophave kontrakten grundet vaesentlig
misligholdelse, da ordregiver i gvrigt er tilfreds med samarbejdet. Der var hard konkurrence om
kontrakten 1 udbudsprocessen, og tildelingskriteriet var laveste pris. Det var fi kr. der adskilte nr. et
og nr. to. Den forbigaede tilbudsgiver havde i sin beregning af prisen taget hegjde for det pakrevede
SLA og havde indset, at dette ikke kunne opfyldes med det antal keretgjer, som den vindende
tilbudsgiver havde budt ind med. For at overholde de 90 % SLA indregnede den forbigaede

tilbudsgiver yderligere keretojer, ligesom tilbudsgiveren tog hejde for at keretojerne skulle selges

67 Samfundsgkonomiske hensyn analyseres yderligere i opgavens afsnit 9.
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og der kunne vare tabte afskrivninger pé disse, hvis kontrakten blev ophavet som folge af
vaesentlig misligholdelse. Dette medferte en foragelse af prisen og forte i sidste ende til, at denne

tilbudsgiver tabte marginalt til vinderen af kontrakten.

Ved at ordregiver 1 eksemplet accepterer, at kontrakthaver ikke opfylder de oplistede SLA giver
ordregiver samtidig kontrakthaver en, 1 dette tilfelde, ikke ubetydelig fordel. Havde denne fordel
vearet beskrevet 1 udbudsmaterialet, eller havde den forbigéede tilbudsgiver vidst, at ordregiver ikke
(alligevel) sanktionerede dette med bod, havde den forbigéede tilbudsgiver vundet kontrakten. Det
kan ved bodsbestemmelser vaere vesentligt lettere at opgere vaerdien af misligholdelsen, da en
bodsbestemmelse ikke kraver et ansvarsgrundlag og ligeledes ofte indeholder et konkret beleb der

kan akkumuleres ved flere tilfaelde af misligholdelse.

Opsummering pa eksempler og illustration af fremgangsmade

Ordregiver kan pa baggrund af ovenstaende eksempler, ved at forholde sig passivt, i praksis indfore
betingelser, som ville have givet mulighed for at acceptere et andet tilbud end det oprindelige.
Jevnfor udbudsloven § 178 stk. 2 nr. 1 er dette en grundleggende @&ndring, der ber medfere en ny
udbudsprocedure med mindre tilfeeldet er omfattet af lovens undtagelser. Ordregiver er pa baggrund
af dette umiddelbart nedt til at satte veerdi pa hvert tilfeelde af misligholdelse, der kunne medfere,
at en anden tilbudsgiver havde vundet. Det er vaesentligt at bemaerke, at disse verdiansattelser er

kumulative i forhold til vurderingen.

Det kan, som beskrevet, vaere vanskeligt at kapitalisere eventuelle sanktionsmuligheder ved
misligholdelse af en kontrakt, da kapitaliseringen sandsynligvis beror pa flere faktorer, herunder
hvorvidt de erstatningsretlige regler er opfyldt. Nemmere er det at kapitalisere eventuelle
bodsbestemmelser. En bodsbestemmelse er som sanktionsmulighed ikke athengig af, at de
sedvanlige erstatningsretlige regler er opfyldt. Saledes kan en ordregiver valge at give en
kontraktpart en bod, safremt dette er beskrevet i kontrakten, og safremt kontraktparten har forbrudt
sig imod bodsbestemmelsen. Spergsmaélet er i forlengelse heraf endnu engang, hvorvidt ordregiver
er forpligtet til at paleegge kontraktparten boden. Opmaerksomheden ma pé ny rettes mod den
professionelle tilbudsgivers kapitalisering af klausulen. En bodsmodel, i et kontraktudkast, vil altid

pakalde den professionelle tilbudsgivers opmarksomhed. Bodens sterrelse ma holdes op imod den

47



« Erder tale om « Erdetmuligt at « Isd fald der er tale « Erforholdet daekket « Ordregiver giver har
kontraktsretlig opgore vardien af om erstatning er afreglerne i ikke forbindelse med
misligholdelse i misligholdelelsen ved ansvarsgrundlaget udbudsloven ? accepten
henhold til hjeelp af opfyldt ? « Er forholdet over bekendtgjort

kontrakten og til de kapitalisering af « Erder tale om bod batagelgransen og i profylaksebekendtgg

almindelige forholdet ?
obligationsretlige

regler ?

Er kontrakten
misligholdt

Cand.jur. — studiet Aarhus Universitet

Kandidatathandling Afleveret 1. juni 2016

Juridisk Institut

forventede sandsynlighed for at ifalde boden samt kontraktens margin. Er det sandsynligt, at

tilbudsgiveren vil ifalde boden, og er dette méske kombineret med en lav margin pa kontrakten, mé

tilbudsgiveren tilleegge dette i det tilbudte vederlag som en risiko. Overtrader kontraktparten
bodsbestemmelsen 1 kontraktens lebetid, og ser ordregiver igennem fingre med dette, kan denne
undladelse vaere en vaesentlig @ndring af kontrakten med samme begrundelse som 1 afsnittet
vedrerende ordregivers accept af kontraktpartens misligholdelse af kontrakten. Udregningen af
hvorvidt vaerdien eksempelvis er under bagatelgraensen forekommer dog lettere ved
bodsbestemmelser.

Ilustration og beskrivelse af fremgangsméade

Det kan, som beskrevet flere gange i dette speciale, veere vanskeligt for ordregiver at agere korrekt i

greenseomradet mellem kontraktsretten og udbudsretten. I det folgende analyseres, med
udgangspunktet i figuren nedenfor, hvorledes ordregiver kan agere indenfor rammerne af savel

kontraktsretten som udbudsretten.

Figur 6%:

og hvor stor er denne gvrigt uden for relse med indholdet
? undtagelserne ? af @ndringen ?

Figuren viser hvorledes ordregiver kan analysere kontrakthavers misligholdelse, for ordregivers
accept af denne. Fremgangsmaden illustrerer det greensefelt der eksisterer mellem kontraktsretten
og udbudsretten og viser vigtigheden af, at ordregiver gar systematisk frem i sin analyse af

misligholdelsens udbudsretlige relevans.

68 Figuren er fremkommet af egen drift.
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Hvor alvorlig misligholdelsen er, samt hvorledes den kan prissattes kan som bekendt have
betydning for vurderingen af, hvorvidt ordregivers accept af kontraktpartens misligholdelse skal
have udbudsretlige konsekvenser. Med udgangspunkt i de gaeldende regler fra udbudsloven, ma
udgangspunktet jeevnfor udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1 vare, at hvor @ndringen ville abne for
andre tilbudsgivere, altsd hvor @ndringen enten ville have medfert andre tilbudsgivere, accept af en
anden tilbudsgiver eller ville have tiltrukket evrige tilbudsgivere, vil @ndringen altid vaere
grundlaeggende. En accept af en sadan endring ville forbryde sig imod savel
ligebehandlingsprincippet som imod gennemsigtighedsprincippet og ber medfere en ny

udbudsprocedure.

Der ma saledes foretages en konkret vurdering 1 det enkelte tilfaelde jeevnfer figur 6. Ligeledes mé
udbudsforretningens kontekst samt kontraktens overordnede karakter holdes op imod den

respektive @endring.

I det folgende eksempel med Bios og Region Syddanmark er det i forleengelse af ovenstaende
vaesentligt at vurdere, hvorvidt Regionens accept af Bios” misligholdelse falder udenfor
udbudsrettens rammer for foretagelse af @ndringer. Sdfremt disse forhold havde varet kendte under
selve udbudsforretningen, og ville have medfert at en anden tilbudsgiver ville have afgivet et tilbud,
der var blevet evalueret bedre end Bios’, ma konklusionen vere, at udbuddet mé annulleres og en
ny udbudsprocedure igangsattes. Der skal altsa umiddelbart geres et forseg pé at prissatte
@ndringerne. Herefter méd @ndringerne, som beskrevet tidligere, reduceres 1 de gvrige tilbudsgiveres

pris og evalueringen kan opdateres.

8.2.1 Eksempel fra praksis

Et aktuelt eksempel fra praksis er Bios Ambulance Service Danmark A/S (Bios) og Responce A/S,
der 1 2014 vandt hver sin del af kontrakten om ambulancedrift i Region Syddanmark med start fra

september 2015. Derved tabte den nuvarende leverander Falck Danmark A/S (Falck) kontrakten.6?
Omsatningen 1 opgaven er estimeret 500 mio. kr. arligt og har sdledes en 10-arig kontraktverdi pa

ca. fem mia. kr. Region Syddanmark har oplyst, at Regionen sparer 50-70 mio. kr. arligt ved at

69 https://www.regionsyddanmark.dk/wm450877.
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vaelge en ny leverander pa omradet. Som omtalt indledningsvist, betad tabet af kontrakten

nedleggelse af ca. 300 stillinger hos Falck.

Arsagen til at dette udbud og det efterfolgende samarbejde vil blive analyseret i det folgende er, at
samarbejdet mellem Region Syddanmark og Bios netop har varet genstand for eksempler pa
problemformuleringen i dette speciale: Det veare sig som indgaelse af en kontrakt efter udbud, hvor
ordregiver efterfolgende umiddelbart har accepteret kontraktpartens misligholdelse af kontrakten,
og hvor kontrakten har en hej vaerdi, er omgivet af politisk og mediemassig bevidgenhed og har en

hej samfundsekonomisk betydning.

Bios har umiddelbart misligholdt kontrakten med Region Syddanmark pé flere omrader. En af de
vasentligste udfordringer er, at Bios ikke har vearet i stand til at stille det kraevede antal
ambulanceberedskaber samt overholde de opstillede SLA 1 kontrakten.”? Indledningsvist var der i
samarbejdet en indkeringsperiode og dermed ogsé en periode, hvor Bios ikke ville ifalde sanktioner
for misligholdelsen (og bod) for ikke at levere det kontraktuelt aftalte antal beredskaber, leve op til
de opsatte SLA med videre. Denne opstartsperiode opherte per 1. januar 2016.

Thyge Nielsen (Venstre) medlem af Regionsradet og medlem af det Praehospitaleudvalg hos Region
Syddanmark udtalte i forbindelse med opstart af driftsperioden per 1. januar 2016:

Vi har i kontrakten mulighed for at afkreeve BIOS en bod for deres manglende beredskaber, men
med losningen med sygetransporterne far vi et beredskab, der ligger rimeligt tcet pd det beskrevne i
kontrakten. Men da denne losning ikke er beskrevet i kontrakten, har vi nu bedt Kammeradvokaten
vurdere, hvad en rimelig bod vil veere i forhold til, hvad vi mangler, og hvad vi nu far”.”1

Citatet har sandsynligvis politisk validitet. Spergsmalet er, om det jevnfor analysen i dette speciale
har tilsvarende juridisk validitet. Thyge Nielsen oplyser, at Region Syddanmark har mulighed for at
afkraeve Bios en bod. Der er tale om et skal krav i kontrakten. Ligeledes pdpeger Thyge Nielsen, at
der arbejdes ud fra en losning, som ikke er beskrevet 1 kontrakten. Begge elementer er indikationer

pa, at der foregar endringer af kontrakten, som kan vare omfattet af udbudslovens forbud mod at

70 http://www.jyllands-posten.dk/protected/premium/indland/ECE8118317/Stadig-talmodighed-med-BIOS-trods-manglende-
beredskab-i-Syddanmark/.
71 http://www.beredskabsinfo.dk/artikler/kammeradvokaten-skal-udregne-stoerrelsen-af-bod-til-bios/
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foretage grundleggende @ndringer. Et uddybende svar pé, hvorvidt Region Syddanmark ber
annullere kontrakten med Bios og foretage fornyet udbud vil kraeve en tilbundsgaende analyse af
den samlede virkning af Region Syddanmarks passivitet omkring sanktionerne samt en samlet
analyse af kan og skal krav 1 kontrakten og evrige vasentlige elementer. Dette uddybende svar

ligger udenfor rammerne af dette speciale.

I overensstemmelse med denne opgave vil en sadan analyse skulle indeholde en undersogelse af,
hvor meget billigere/bedre de ovrige tilbudsgiveres tilbud var blevet, sfremt de forudsatninger der
er en konsekvens af Regionens @ndringer, indledningsvist var blevet beskrevet i materialet.
Umiddelbart indikerer @ndringernes vaesentlighed (@ndringer af det krevede antal beredskaber
samt accept af overtraedelse af centrale SLA for kontrakten), at Region Syddanmark star overfor en
meget vanskelig og risikofyldt vurdering. Man kan saledes argumentere for, at Region Syddanmark
pa baggrund af sin ageren, er nedt til at foretage en sadan analyse for at holde sig indenfor
rammerne af udbudsretten, séledes at Regionen kan vare pa forkant med eventuelle klager fra
forbigaede tilbudsgivere. Det fremgér ikke, at Regionen har udstedt en bekendtgerelse vedrerende

de respektive @ndringer.

9. Samfundsekonomiske hensyn

Reprasentanter fra Region Syddanmark udtaler i forbindelse med Bios-sagen, at man er
opmarksom pa et eventuelt erstatningskrav fra Bios.”” I en udtalelse til DR Nyhederne siger Poul-
Erik Svendsen (Socialdemokraterne), at de samfundsmaessige omkostninger er den primare arsag
til, at Region Syddanmark ikke har annulleret valget af Bios som leverander. Poul-Erik Svendsen
udtaler yderligere, at skulle Regionen droppe Bios, vil det koste 3-400 millioner at komme ud af
kontrakten. Prisen er beregnet pa baggrund af en dyrere pris fra Falck, samt et muligt
erstatningskrav fra Bios. Denne pris for udtradelsen har efter Poul-Erik Svendsens udtalelse veret
udslagsgivende for Regionens beslutning om at fortsette med Bios. Udfordringen vedrerende denne
udtalelse omhandler primert, at den er irrelevant for forbigaede tilbudsgivere, og at Poul-Erik

Svendsens udtalelse sandsynligvis savner juridisk validitet, hvilket uddybes i det folgende.

72 https://www.dr.dk/nyheder/indland/regionsraadmand-om-bios-ny-loesning-ville-koste-400-millioner-kroner-ekstra
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Hvis man felger reglerne i udbudsloven skulle Regionen, jevnfer konklusionen i dette speciale,
indledningsvist have kapitaliseret, hvad ordregivers accept af Bios” misligholdelse umiddelbart ville
have betydet for de evrige tilbudsgiveres pris. Herudover forekommer det ikke at vare et sagligt
argument, at Bios truer Regionen med et sogsmal. Udbudslovens § 181 stk. 1 nr. 1 og nr. 2
beskriver, at &ndringer ikke anses som grundleggende, nar @ndringerne er nedvendige for
gennemforelsen af kontrakten, og nar anvendelse af en anden leverander 1) ikke kan lade sig gore
uden veasentlig ulempe af ekonomisk eller teknisk art og 2) vil forarsage betydelige problemer eller

vaesentlig foregelse af ordregivers omkostninger.

Det er i forleengelse heraf centralt, at Regionen overvejer, hvorvidt § 181 stk. 1 nr. 1 og nr. 2 kan
bringes 1 anvendelse, da en opsigelse af Bios ifolge Regionens eget udsagn ovenfor, vil give
Regionen en vasentlig ekonomisk ulempe og foroge Regionens omkostninger.” I et indlaeg i Fyns
Stiftstidende af 27. april 2016 udtaler Povl Nick Bronstein, Partner i Publicure vedrerende Bios-
sagen:

... at der er tale om ambulancedrift - en tung og kritisk opgave for samfundet og ikke bare kab af
kuglepenne, det kan maske tale for at give Bios leengere snor end normalt.”

En sddan udtalelse kan jevnfer opgavens konklusion ikke std alene uden henvisning til
udbudslovens § 181 stk. 1 nr. 1 og nr. 2, og samfundsekonomiske hensyn ber ikke alene kunne
baere ordregivers accept af tilbudsgivers misligholdelse, hvor der findes attraktive alternativer i

markedet.

Som beskrevet flere steder i dette speciale, kan det have store konsekvenser for en tilbudsgiver
enten at miste en nuverende kontrakt eller ikke at vinde en kontrakt, som tilbudsgiver havde satset
pa. Ligeledes kan det have store konsekvenser for den offentlige part at kontrahere med den

forkerte leverander og/eller at imedekomme store udfordringer i samarbejdet.

Serligt i omkostningstunge og samfundskritiske kontrakter kan den offentlige part, som det ogsé er

tilfeeldet 1 Bios-sagen, blive sat i dilemma, nar det kommer til at treeffe de rigtige valg. Den

73 | sagen fra Klagenavnet, Finn Frogne mod Rigspolitiet, pa side 20, naevner Klagenaevnet eksempelvis at det ville savne mening at
palaegge ordregiveren at udbyde aftaler som de naevnte, som ulgseligt er knyttet til bade den oprindelige aftale og til denne aftales
parter og som derfor ikke eller kun med uforholdsmaessigt vaerdispild vil kunne opfyldes af andre virksomheder.
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offentlige part er naturligvis forpligtet til at folge lovgivningen, men ikke sjeldent spiller den
politiske dimension, som beskrevet, en ikke uvasentlig rolle. I ovenstaende er der nevnt flere
eksempler pa opgaver, hvor den politiske dimension er svaer at holde ude af en vurdering af
kontraktpartens misligholdelse, og en ren juridisk vurdering vil derfor i praksis vaere vanskelig.
Eksempelvis vil en vaesentlig forsinkelse af et byggeri som Skejby Sygehus kunne medfere en
massiv negativ politisk bevagenhed, ligesom en Region uden ambulanceberedskab vil vaere kritisk.
Det samme kunne man forestille sig med et IC4 indkeb, keb af kampfly, en bro eller anden

samfundskritisk infrastruktur.

Ovenstaende @&ndrer dog ikke pé, at der pd den anden side stdr en privat leverander, der
udelukkende kan stole pa lovgivningen og udbudsmaterialet fremsendt af ordregiver. Rammerne for
ordregivers @ndringer af kontrakten ber derfor vaere opstillet, sdledes at tilbudsgiver har mulighed

for at tage stilling til disse og saledes af de udbudsretlige rammer er gennemsigtige.

I tilfeldet med Bios og Region Syddanmark udtaler Thyge Nielsen til pressen:

“Hvis Region Syddanmark opsiger den 10-arige kontrakt med Bios, kan det blive rigtig dyrt for
regionen, - der er kun et sted pengene kan hentes, og det er i det ovrige sundhedsveesen.””
Thyge Nielsen fremhaver, at sdfremt Regionen annullerer kontrakten, kan Regionen risikere, at
Bios anlagger en sag mod Regionen, og at den opnéede gevinst ved at valge Bios s maske
forsvinder. Denne udtalelse viser med alt tydelighed, at der kan vare stor forskel pa den politiske
dimension og den juridiske i denne type problemstilling. Det er vasentligt her at papege, at EU-
retten har forrang, og at de samfundsekonomiske konsekvenser under alle omstendigheder ber
holdes op imod bruddet pa de udbudsretlige regler og konsekvenserne for de forbigaede
tilbudsgivere. Ligebehandlingsprincippet viger séledes, efter Thyge Nielsens udtalelse, for

Regionens egne (samfundsekonomiske) interesser. Dette forekommer uholdbart og er nappe

hverken befordrende for fremtidige udbud eller i overensstemmelse med Traktaten.

Undersoger man udbudsloven for undtagelsesbestemmelser til eksempelvis lovens § 178 stk. 2 nr.

1, er der som beskrevet ovenfor 1 afsnit 5.3.1.2, 1 udbudsloven hjemmel til @ndringer i visse

74 http://www.tvsyd.dk/artikel/det-kan-blive-rigtig-dyrt-regionen-opsige-bios. Citatet er fra fgr kontraktstart, men retorikken er
gennemgaende i det efterfglgende forlgb.
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tilfeelde. Er ordregiver séledes i tvivl, hvorvidt den enskede @ndring/undladelse er i strid med
udbudsretten, er det vasentligt, at ordregiver orienterer sig i undtagelserne, for ordregiver udtaler
sig om den politiske dimension. I eksemplet med Bios-sagen vil det saledes skulle undersoges,
hvorvidt de respektive undladelser har en gkonomisk betydning, der er lavere end terskelvardien 1
§ 6 (ikke umiddelbart tilfeldet kontraktens verdi taget i1 betragtning) er lavere end 10 % af vaerdien
af den samlede kontrakt (estimeret 50 mio. om aret). I henhold til § 180 stk. 3 ma @ndringerne dog
ikke @&ndre kontraktens eller rammeaftalens overordnede karakter. Lovens § 181 stk. 1 beskriver, at
@ndringer ikke er vaesentlige, nér de er nedvendige for gennemforelse af kontrakten, og hvor
anvendelse af anden leverander 1) ikke kan lade sig gore uden vasentlig ulempe (ikke tilfeldet her,
da Falck har tilbudt ydelsen til samme pris, kvalitet med videre) 2) vil forarsage betydelige
problemer eller vaesentlig foragelse af ordregivers omkostning (heller ikke umiddelbart relevant).
Det mé vere Region Syddanmark, og ikke de forbigéede tilbudsgivere, der i dette tilfaelde har en

standpunktsrisiko.

Konklusionen pa eksemplet fra Region Syddanmark er pa baggrund af den korte analyse ovenfor, at
Regionen med fordel kunne have fulgt fremgangsmaden i figur 6 i dette speciale. Det er
sandsynligt, at Regionen med en struktureret tilgang allerede tidligt i samarbejdet ville have
konkluderet, at der foreld en anticiperet misligholdelse, der ved Regionens passivitet ville fremsta
som en @ndring af kontrakten, der vil kraeve et nyt udbud. Alternativt ville Regionen senere 1
samarbejdet sandsynligvis konkludere, at Bios er i misligholdelse og at denne misligholdelse,
ligesom det er tilfldet med kontraktens bodsbestemmelse, for at Regionen ville holde sig indenfor

rammerne 1 udbudsretten, skal sanktioneres.

10. Perspektivering

Konklusionen i denne opgave bekrafter, at der i forbindelse med udbudsretten kan veere omrader,
hvor ordregivers balance mellem den nationale lovgivning og EU-lovgivningen kan vare vanskelig.
Samtidig kan balancegangen vare juridisk simpel, men politisk kompleks. Denne balancegang
efterlader i praksis ikke blot et sken hos ordregiver, som méaske ikke er korrekt, men den er
ligeledes med til at skabe endnu en grdzone i udbudsretten, som forhindrer saerligt mindre

virksomheder, der ikke har rad til ekstern rddgivning eller intern ansattelse af jurister, i at
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kontrahere med det offentlige: alene af den arsag at det forekommer for risikobetonet for
virksomheden at handle med det offentlige. Hvis man 1 forleengelse heraf holder Traktatens formal
og hensigten om styrkelse af det indre marked, beskrevet i opgavens indledning, overfor
udbudsrettens egede kompleksitet, kan dette betyde et marked for offentlige kontrakter, der
tiltrekker endnu mindre graenseoverskridende konkurrence, end det er tilfeldet i dag. Den
grenseoverskridende konkurrence udger 1 forvejen en forsvindende lille del af de offentlige

kontrakter pa trods af, at dette ellers var et af de vigtigste formal med udbudsreglerne.”

Ovenstaende giver i1 gvrigt anledning til at ordregiver enten folger den ene ekstrem (laver alting
efter ordlyden af EU-reglerne), eller folger den anden (har en lemfeldig tilgang til reglerne). Uanset
hvad forekommer det ikke, at muligheder i Traktaten udnyttes tilstrekkeligt af erhvervslivet. Det
kan muligvis vare befordrende, at vi nu har danske regler, ligesom eksempelvis advokatfirmaerne
har fiet gjnene op for forretningsomradet og i hgjere grad hjelper savel ordregiver som tilbudsgiver
1 at manevrere korrekt. Dette @ndrer dog ikke pa problematikken vedrerende den mindre

erhvervsdrivendes muligheder for at gennemskue reglerne.

Som beskrevet indledningsvist kan en accept af ordregivers @ndringer af kontrakten underminere
intentionerne med udbudsretten, og de helt grundlaeggende elementer 1 Traktaten vil saledes vaere i
fare. Uanset kontraktens omfang ber det ikke kunne lade sig gore, at udarbejde ét udbudsmateriale
for derefter at lave grundleeggende @ndringer i dette i kontraktens lebetid. En sadan ageren vil
ydermere kunne danne en uhensigtsmaessig pracedens for tilbudsgivernes fremtidige adfaerd.
Saledes kan en tilbudsgiver blive nedsaget til at spekulere 1 at aflevere et tilbud 1 overensstemmelse
med udbudsmaterialet for senere at have indkalkuleret en form for “syndsforladelse” eller en
forventning om ekonomiske efterbevillinger. Dette vil skabe et ganske uoverskueligt og
uigennemsigtigt udbudsmarked og i hgj grad modstride udbudsrettens grundlaggende principper

beskrevet 1 afsnit 5.2.

75 http://www.ugebreveta4.dk/danske-virksomheder-vinder-faa-udbud-i-udlandet_19855.aspx.
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11. Konklusion

P& baggrund af dette speciale kan det konkluderes, at ordregivers accept af kontrakthavers
misligholdelse kan vere en overtreedelse af de udbudsretlige regler herunder eksempelvis, men ikke
begranset til, udbudslovens § 178 stk. 2 nr. 1 og nr. 2. Af § 178 stk. 1 fremgar det, at en
overtraedelse af denne regel er grundleeggende, og at et nyt udbud derfor skal foretages, safremt

bestemmelsen overskrides.

Nar ordregiver skal undersege, hvorvidt ordregiver indenfor rammerne af udbudsretten kan
acceptere kontrakthavers misligholdelse, er det derfor vigtigt, at problemstillingen gribes korrekt

an, indenfor de rigtige rammer og i den rigtige rekkefolge.

Nér ordregiver skal overveje, om der sker en overtraedelse af reglerne, er det veesentligt, at der
foregdr en konkret vurdering 1 det enkelte tilfaelde. Eksempelvis skal der tages stilling til, om
accepten forbryder sig imod udbudslovens § 178 stk. 1, nr. 1, séledes at en anden tilbudsgiver havde
vundet kontrakten, safremt denne havde kendt til ndringen. Denne vurdering ma vare baseret pa,
hvorvidt der rent faktisk kontraktsretligt foreligger en misligholdelse og herefter ma ordregiver lave
en opgerelse af misligholdelsens verdi og hvorvidt endringen flytter kontraktens grundleeggende
betydning. Herefter ma @ndringen placeres enten indenfor eller udenfor de udbudsretlige rammer
og der skal i1 forlengelse heraf tages stillig til, hvorvidt @ndringerne er omfattet af undtagelserne 1

udbudsretten.

Den pépasselige ordregiver vil saledes indledningsvist foretage en analyse af, om kontrakthaver
overhovedet har misligholdt kontrakten efter de almindelige obligationsretlige regler. For at sikre
tilbudsgiverne en nogenlunde fair mulighed for at vurdere konsekvenserne i kontraktforholdet, ma
der i denne analyse tages udgangspunkt i kontrakten mellem parterne — herunder udbudsmaterialet,
som jo er en del af denne. Safremt der foreligger misligholdelse, og denne enten jevnfor
bestemmelserne 1 kontrakten eller som folge af de almindelige obligationsretlige regler skal
sanktioneres, skal denne sanktionering for at overholde principperne beskrevet i afsnit 5.2 som

hovedregel finde sted.
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Der findes i udbudsretten visse undtagelser til forbuddet mod kontraktendringer. Det skal
undersegges, om disse undtagelser ber finde anvendelse i det konkrete tilfeelde. En af undtagelserne
er bagatelgreensen 1 udbudslovens § 180. For at undersege hvorvidt denne er overskredet og i evrigt
til brug for vurderingen af misligholdelsens grundlaeggende karakter, ma der foretages en
kapitalisering af den fordel kontrakthaver har faet, ved at ordregiver ikke sanktionerer
misligholdelsen som beskrevet i kontrakten og jeevnfer afsnit 8.1. P4 baggrund af dette konkluderes

det om kontraktendringerne er over bagatelgraensen.

Er kontraktendringen over bagatelgrensen, har ordregiver som udgangspunkt indfert betingelser
(veeret passiv overfor misligholdelse) der jevnfeor udbudslovens § 178 stk. 2 nr.1 ville have givet
mulighed for at acceptere et andet tilbud eller ville have tiltrukket yderligere deltagere eller ville
have @ndret den gkonomiske balance til fordel for leveranderen jevnfer lovens § 178 stk. 2 nr. 2.
Zndringen er séledes efter udbudslovens § 178 stk. 1 en @ndring af et grundleggende element i

kontrakten, og ordregiveren skal gennemfore en ny udbudsprocedure.

At gennemfore en ny udbudsprocedure kan have store konsekvenser for sével ordregiver som
kontrakthaver. Der kan vare vasentlige samfundsekonomiske konsekvenser ved en annullering.
Dette er der taget hgjde for i undtagelserne i eksempelvis udbudslovens §§ 181 — 183, der
omhandler vesentlig ulempe for ordregiver, @ndringsklausuler og force majeure.
Samfundsekonomiske elementer kan séledes indga ordregivers vurdering, men kun hvor de er
relevante jevnfor lovens §§ 181-183. For ikke at underminere hele ideen om det indre marked og

udbudsforretninger i EU, ma det dog antages, at disse regler ma fortolkes indskraenkende.

Specialets analyse og konklusion vedrerende kontraktsrettens sarlige grenseflade mod
udbudsretten og s&rligt analysen vedrerende; skiftet fra udbudsretten til kontraktsretten,
kapitalisering og verdiansattelse af en eventuel misligholdelse og dettes nedvendighed for den
videre analyse af, hvorvidt ordregivers accept af kontrakthavers misligholdelse udbudsretligt er en
grundleeggende @ndring, foreckommer unik. Dette har pa nuvarende tidspunkt umiddelbart kun

fragmenteret veret genstand for analyse 1 litteraturen og i den udbudsretlige debat.
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Analysen i dette speciale har sat rammerne for ordregivers fremgangsmade, for ordregiver
accepterer kontrakthavers misligholdelse. I forleengelse heraf vil det vare naturligt for de
forbigéede tilbudsgivere, at gare sig overvejelser om, hvorledes det kan sikres at ordregiver holder
sig indenfor de beskrevne rammer. Umiddelbart kan dette forekomme vanskeligt, men det synes
relevant, at tilbudsgiver 1 vigtige kontrakter, som tilbudsgiveren har tabt, efterfolgende holder oje
med, at ordregiver holder sig indenfor rammerne beskrevet i dette speciale. Tilbudsgiver kan gore
dette ved at notere sig vaesentlige krav i kontrakten, og holde gje med at der ikke sker

grundleggende @ndringer i disse.

Som beskrevet i indledningen til denne opgave har Danmark, med udbudsloven, fiet en national
implementering af Direktivet fra 2014. Udbudsloven indeholder 199 paragraffer, og det er
forventeligt, at flere af disse i fremtiden bliver genstand for fortolkning og sager hos Klagenavn og
domstole. Med Direktivet og udbudslovens regulering af omradet er der trods alt, nu opsat hjemmel
for ordregivers foretagelse af @ndringer, og de faste greenser i eksempelvis § 180, ma antages at
gore omradet lettere tilgeengeligt for ordregiver. Ordregiver kan ved tvivl stadig, eventuelt i
kombination med fremgangsmade i figur 6 og konklusionerne 1 dette speciale, anvende en
profylaksebekendtgerelse, ligesom ordregiver med fordel kan hente eksterne analyser, inden
@ndringen foretages. Overordnet mé det dog konkluderes, at det altid er vaesentligt, at sikre
Traktatens bestemmelser om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet. Safremt
lovgivning eller praksis ikke er i overensstemmelse med disse, vil udbudsrettens berettigelse som

fremmende for konkurrencen 1 EU vare i fare.
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