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Abstract

This thesis is based on an analysis of the procurement law definition of a framework agreement.
Basically, a framework agreement is defined in the procurement rules as a flexible procurement

method.

Based on the definition of a framework agreement, this thesis has subsequently dealt with some legal
ambiguities in the regulation of framework agreements which have arisen in the light of recent case

law.

In the ruling from the European Court of Justice of 19. December 2018 in case C-216/17, the Court
stated in paragraph 61 that the contracting authority can make commitments “only up to a certain
quantity and once that limit has been reached the agreement will no longer have any effect”. The
statement appears to imply a requirement that the contracting authority must state a maximum value
in a framework agreement and consequently that the contracting authority cannot increase/change the

value once the maximum value has been achieved during the term of the framework agreement.

A requirement to state a maximum value in a framework agreement has not previously been
emphasized in practice and is a new requirement in relation to Danish procurement law. However,
the consequences of paragraph 61 are unclear and has also been the subject of heated debate among

procurement practitioners.

In the wake of C-216/17, the Complaints Board for Public Procurement in the case of 16th January
2020, Simonsen & Weel against Region Nordjylland Etc, dealt with the requirement for stating a
maximum value, but also dealt with a question regarding which requirements apply to stating the
estimated value in a framework agreement. The Complaints Board found both questions unclear, and
therefore the Complaint Board referred the questions to the European Court of Justice for a

preliminary ruling in case C-23/20.

At the time of writing, the Court has not yet issued its decision in case C-23/20. Therefore, the
requirements for stating the estimated value and the maximum value are, at the time of writing,

unclear.



The overall purpose of the thesis has thus been to first analyze the definition of a framework
agreement in the procurement law and then analyze the requirements for the indication of the value

in a framework agreement and the requirements in relation to changing the value.

My overall conclusion is that the contracting authority must state an estimated value in the tender
notice and also state an estimated value for each contracting authority. I also conclude that there is a
general requirement to specify a maximum value in all types of framework agreements which means
that the contracting authority may only change the value of the framework agreement within the

public procurement rules regarding changes in a contract during its term.

1. Intro

1.1. indledning
Ved offentlige myndigheders indkeb af varer, tjenesteydelser eller bygge-anlegsydelser over

teerskelvaerdien, skal den offentlige myndighed folge udbudsprocessen i udbudslovens (i det folgende
“UBL”) afsnit 2.! Ordregiveren kan foretage indkebet ved at udbyde en offentlig kontrakt eller
udbyde en indkebsmetode i form af en rammeaftale? eller et dynamisk indkebssystem® efter de

processer, som er fastsat i udbudsreglerne.*

L'UBL § 6, stk. 1. Terskelvardierne revideres hvert andet &r af Kommissionen, jf. UBL § 9. Geldende tarskelvardier
for statslige myndigheder er: 1. alm. tjenesteydelser og vareindkeb: 1.036.259 kr., 2. bygge- og anlegsarbejder:
39.884.785 kr. Terskelverdierne for Regionale/kommunale myndigheder og offentligretlige organer mv.: 1. alm.
tjienesteydelser og vareindkeb: 1.595.391 kr. 2. bygge- og anlagsarbejder: 39.884.785 kr. Se Kommissionens
meddelelse 2019/C 370/01. Offentlige myndigheder er dog ogsa forpligtet til at folge seerlige processer, hvis indkebets
verdi falder under terskelvardien, idet ordregiveren afhengig af kontraktvaerdien og den overskridende interesse skal
folge processen angivet i UBL afsnit 4 eller 5 eller forvaltningsretlige principper ved gennemferelsen af indkebet. Er der
tale om sarlige tjenesteydelser, som er omfattet af light-regimet, er terskelvardien hgjere, og der er foreskrevet nogle
lempeligere procedurer i UBL’s afsnit 3.

2 Rammeaftaler er reguleret i udbudsdirektivet art. 33 og UBL § 24, nr. 30 og § 95-100.

3 Dynamiske indkebssystemer vil ikke blive behandlet yderligere i dette speciale. Dog nzvnes dynamiske
indkebssystemer en enkelt gang i konklusionen i afsnit 5.1.

4 Dog foreligger der mulighed for at lave udbud med forhandling uden forudgéende udbudsbekendtgorelse i nermere

bestemte situationer, jf. udbudslovens §§ 80-83.



Udbudsprocessen er lang og omkostningstung, og udbydes en almindelig kontrakt, skal ordregiver
allerede ved offentliggerelsen af udbuddet have defineret sit konkrete behov og fastlagt alle
kontraktvilkar pa forhand i udbudsmaterialet.’> Dertil kommer, at ordregiver kun indenfor afgraensede
rammer 1 udbudsreglerne kan @ndre 1 behovet og vilkarene fastlagt 1 dokumenterne efter
offentliggorelsen af udbuddet.® Udbudsreglerne kritiseres af disse grunde for at vare ufleksible regler,
som er forbundet med uforholdsmaessigt omkostningstunge procedureregler, som gor det vanskeligt

for ordregivere at foretage effektive indkeb.’

Rammeaftaler imegdekommer imidlertid udbudsreglernes infleksibilitet, idet rammeaftaler som folge
af deres karakteristik og definition i udbudsreglerne udger en fleksibel indkebsmetode for

ordregiver.®

Rammeaftalers funktion ligger séledes indbygget i denne fleksibilitet, som gor
rammeaftalen til en szrdeles ofte anvendt indkebsmetode i EU.” Rammeaftaler anerkendes ogsa i

preeambelbetragtningerne som en effektiv indkebsmetode. '

Et vaesentligt grundelement i rammeaftalers fleksibilitet forekommer imidlertid nu at vare blevet
behandlet i EU-domstolens (i det folgende "EUD”) dom Autorita.'' I dommen udtaler EUD séledes

1premis 61, at den ordregivende myndighed, der oprindelig var part i rammeaftalen, kun kan forpligte

> Udbudsmaterialet defineres i UBL § 24, nr. 36 som ”De dokumenter, som ordregiveren udarbejder eller henviser til for
at beskrive eller fastlegge et udbud eller en procedure”. Dette omfatter udbudsbekendtgerelsen, og det som i
samlebetegnelse kaldes det gvrige udbudsmateriale, herunder udbudsbetingelserne, kravspecifikation og kontrakten. Det
samlede udbudsmateriale indeholder séledes alle informationer om selve udbuddet.

¢ Rammerne for @ndringer i udbudsmaterialet inden tildelingen af kontrakten er ikke de samme som efter tildelingen.
Dette speciale har fokus pé @ndringer i rammeaftalen i rammeaftalens labetid efter tildelingen af kontrakt og udleb af
stand-still periode. Reguleringen af andringer i en kontrakts lebetid findes i udbudsdirektivets Art. 72 og UBL § 178-
183.

7 The law and economics of framework agreements, side 22.

8 Se neermere om definitionen af en rammeaftale under afsnit 2.

 Udbudsdirektivets prazambelbetragtning 60.

10 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning 60.

' EUD’s dom af 19. december 2018, sag C-216/17, Autoritd Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust,

Coopservice Soc. coop. Arl mod Azienda Socio-Sanitaria Territoriale della Vallecamonica — Sebino (ASST) m.fl.



sig "inden for greenserne af en bestemt meengde, og at ndr denne greense er ndet, vil den pdgceeldende

aftale have udtomt sine virkninger”.'?

Premis 61 forekommer umiddelbart at indebere et krav om, at ordregiver skal angive en maksimal
veerdi i rammeaftalen, som indebarer, at ordregiver ikke l@ngere kan anvende rammeaftalen, nar den

maksimale vardi er opnéet, dvs. @ndre i den oprindeligt angivne vardi i rammeaftalens lobetid.

Praemis 61°s retlige betydning forekommer imidlertid 1 flere henseender uklar, og har efterfelgende
veeret diskuteret indgaende 1 udbudsretlige kredse, da et krav om angivelse af en maksimal verdi ift.
— 1 hvert fald dansk — udbudspraksis er en nyskabelse. Dansk udbudspraksis har séledes tidligere
varet, at den oprindeligt ansldede vardi blot udger et estimat, som efter indgaelsen af rammeaftalen

kan @ndres. 3

Kritikken fra danske udbudspraktikere er, at et krav om angivelse af en maksimal verdi vil udgere
en betydelig begraensning 1 fleksibiliteten 1 rammeaftaler, og der er endda rejst spergsmaélet, om

Autoritas preemis 61 er “the end of framework agreements”.'*

Spergsmaélet om, hvorvidt der gaelder et krav om angivelse af en maksimal verdi, er efterfolgende
behandlet af Klagenzvnet for Udbud (KFU) i delkendelsen Simonsen og Weel'® i januar 2020, hvor
KFU tog stilling til en klage, som var bygget op omkring Autorita.

Klageren nedlagde siledes to pastande'®, hvor den ene pastand tog udgangspunkt i, at der galder et
krav om angivelse af en maksimal mangde og/-eller vardi, mens den anden pastand tog

udgangspunkt 1 de nermere betingelser for angivelsen af rammeaftalens ansldede mangde og/-eller

12 Dommen og preemis 61 gennemgés i dybden i afsnit 3.3.
13 Se afsnit 3.2.2.

14 Se artiklen https://udbudslov.dk/the-end-of-framework-agreements/.

15 KFU delkendelse af 16. januar 2020, Simonsen & Weel mod Region Nordjylland og Region Syddanmark.
16 Klageren nedlagde ogsa en tredje pastand om, at rammeaftalen skulle erklares for uden virkning. Spergsmalet om
konsekvenserne af, at der tildeles kontrakter pa baggrund af rammeaftalen, til trods for, at rammeaftalens vaerdi er opbrugt,

behandles ikke i hovedafsnittene i opgaven. Emnet behandles kort i afsnit 5.2.


https://udbudslov.dk/the-end-of-framework-agreements/

vardi. KFU endte med i sagen — for forste gang siden 2014!7 - at forelaegge tre prajudicielle
sporgsmél for EUD, herunder to spergsmal vedrerende henholdsvis kravene til angivelsen af den
anslaede mangde/ og eller vaerdi og den maksimale mengde/-og eller vaerdi, som nu behandles 1
EUD’s sag C-23/20. Sagens principielle betydning kan ogsa udledes af, at den danske regering i
forbindelse med EUD’s behandling af sag C-23/20 har afgivet et indlaeg til EUD, hvori regeringen

soger at “pdvirke EU-Domstolen i retning af at sikre tilpas fleksibilitet for ordregiverne”.'s

I'lyset af savel Autorita som Simonsen & Weel forekommer det sdledes uklart, hvilke krav der gelder
til angivelsen af veerdien i en rammeaftale samt @ndringer af en rammeaftales vaerdi. Disse uklarheder
udspringer dels af uklarheder i reguleringen af rammeaftaler, dels af de involverede hensyn ved

reguleringen af rammeaftaler, herunder definitionen af en rammeaftale.

1.2. Problemformulering
Problemformuleringen er opdelt i tre delspergsmal:

1) Hvordan defineres en rammeaftale 1 udbudsreglerne?
2) Hvilke krav gelder der 1 udbudsreglerne til angivelsen af vaerdien i en rammeaftale?
3) Hvilke krav gelder der 1 udbudsreglerne til @ndringer i en rammeaftales vardi 1 en

rammeaftales lgbetid?

1.3. Juridiske metode
Til besvarelsen af problemformuleringen vil der 1 specialet blive anvendt den retsdogmatiske metode.

Formalet med den retsdogmatiske metode er at identificere, fortolke og vurdere indholdet af de

relevante retskilder.!® Formélet med dette speciale er siledes at afklare gaeldende ret.

Selvom udgangspunktet for metoden til behandlingen af problemformuleringen er den
retsdogmatiske metode, vil der ogsé lebende gores retspolitiske overvejelser om hensigtsmaessige

losninger, hvilket bunder i, at retsstillingen 1 nogle henseender forekommer uklar.

7KFU delkendelse af 18. august 2014, MT Hgjgaard A/S og Ziiblin A/S mod Banedanmark.
18 Europaudvalget 2019-20 EUU Alm.del Bilag 682, side 3
19 Retssystemet og juridisk metode, side 286.
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Retskilderne, som i denne opgave vil blive analyseret og inddraget ved besvarelsen af

problemformuleringen, vil i det folgende blive klarlagt.

1.4. Retskilder

1.4.1. EU-reguleringen

1.4.1.1. Primeerretten

1.4.1.1.1. Traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade

Gennemforelsen af offentlige anskaffelser er omfattet af Traktaten om Den Europzeiske Unions
funktionsmades (i det folgende "TEUF") generelle regler?’, som skal respekteres sdfremt anskaffelsen

har grenseoverskridende interesse.?!

Pé baggrund af TEUF’s regler om fri beveegelighed har EUD udviklet en reekke EU-retlige principper,
herunder principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet.?? Disse tre principper
udger de grundleggende principper 1 udbudsretten, og er alle kodificeret 1 savel sekundarretten som
den implementerende nationale lovgivning.?* Udover disse principper er udbudsreglerne baseret pa
et formél om at skabe effektiv konkurrence, som ogsé er nedfzldet som et princip i udbudsreglerne.?*
Disse principper udger samlet set de vaesentligste principper 1 udbudsretten, og det vil ogsa vare disse

principper som inddrages 1 dette speciale, hvorfor principperne afklares nermere i det folgende.

20 Af serlig relevans for offentlige indkeb er TEUF’s regler vedrerende forbuddet mod nationalitetsdiskrimination (art.
18), varernes fri bevaegelighed (art. 34), arbejdskraftens fri bevaegelighed (art. 49), etableringsfriheden (art. 49) og fri
udveksling af tjenesteydelser (art. 56).

2 EUD’s dom af 3. december 2009, sag C-59/00, Bent Mousten Vestergaard mod Spettrup Boligselskab, preemis 19 og
20.

22 Prezambelbetragtning 1 til UBD-2014.

2 Alle tre principper er kodificeret i art. 18 i UBD-2014 og i UBL § 2, stk.1.

24 Se sdledes art. 18 og UBL § 2., stk. 2.
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1.4.1.1.2. Ligebehandlingsprincippet
Ligebehandlingsprincippet indebaerer, “at ensartede forhold ikke md behandles forskelligt, og at
forskellige forhold ikke md behandles ensartet, medmindre en sddan forskellig behandling er

objektivt begrundet”.*

Pligten til at handle i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet gelder i1 alle udbuddets

faser’® samt efter kontraktens tildeling.?’

Herudover har ligebehandlingsprincippet ikke kun betydning ift. de tilbudsgivere, som faktisk byder

28

pa opgaven, men ogsa ift. potentielle tilbudsgivere™, som kunne have haft interesse i at byde pa

opgaven, hvis ligebehandlingsprincippet var blevet overholdt.?’

Ligebehandlingsprincippet understetter og sikrer, at ekonomiske akterer stilles lige 1 konkurrencen
om offentlige udbud, og ligebehandlingsprincippets primere funktion er siledes at understotte

udbudsreglernes hovedformal om effektiv og fair konkurrence.*°

En forudsatning for at konstatere, at ligebehandlingsprincippet er overholdt, er, at det ogsa objektivt
kan konstateres, at der er sket en overtredelse af ligebehandlingsprincippet. EUD har da ogsa fastlagt,
at ligebehandlingsprincippet indebaerer en forpligtelse til gennemsigtighed, sa det kan kontrolleres,
at det (ligebehandlingsprincippet)’! overholdes”.>> Gennemsigtighedsprincippet gennemgas i det

folgende.

25 EUD’s dom af 3. marts 2005, sagerne C-21/03 og C-34/03, Fabricom SA mod Etat belge, praemis 27.

26 EUD’s dom af 12. december 2012, sag C-470/99, Universale-Bau AG mod Entsorgungsbetricbe Simmering GmbH,
praemis 93.

27 EUD’s dom af 19. juni 2008, sag C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Republik Osterreich, preemis
34.

28 Leveranderer som potentielt kunne have interesse i at byde pa kontrakten. I det folgende bruges begrebet potentielle
tilbudsgivere som samlebetegnelse for alle tilbudsgivere, sdvel potentielle som aktuelle.

2 EUD’s dom af 5. oktober 2000, sag C-16/98, Kommissionen mod Den Franske Republik, premis 107-109.

30 EUD’s dom af 22. juni 1993, sag C-243/89, Kommissionen mod Danmark, preemis 33.

31 Min egen fremhavelse.

32 EUD’s dom af 18. oktober 2001, sag C-19/00, STAC Construction Ltd mod County Civil of the County of Mayo.
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1.4.1.1.3. Gennemsigtighedsprincippet
Gennemsigtighedsprincippet indebarer en forpligtelse til at sikre offentlighed og gennemskuelighed
om et udbud for alle potentielle tilbudsgivere og under alle udbuddets faser, herunder med henblik pa

at de gkonomiske akterer kan kontrollere, hvorvidt udbudsprocedurerne er upartiske.*>

Udbuddet skal saledes beskrives, sa potentielle tilbudsgivere dels kan fa viden om, at der aftholdes et
udbud, dels sa potentielle tilbudsgivere kender udbuddets indhold og kan vurdere om udbuddet har
interesse for dem, og dels s& de evt. kan handhave deres rettigheder efter udbudsreglerne og kan

vurdere om deres rettigheder er blevet krenket.>*

Forpligtelsen til gennemsigtighed og offentliggerelse indeberer dels en forpligtelse til 1)
gennemsigtighed om udbuddet og 2) gennemsigtighed i udbuddet. > Ift. 1) stiller dette krav til
dbenhed og offentlighed vedrerende onsket om anskaffelse og vasentlige aspekter om anskaffelsen.*®
Ift. 2) handler dette om, at ordregiver er forpligtet til at sikre transparens ift., hvordan udbuddet vil

forega, herunder regler og rammer for processen.

Gennemsigtighedsprincippet gelder ligesom ligebehandlingsprincippet ikke blot i alle udbuddets

faser, men ogsa efter kontraktens tildeling.®’

Forpligtelsen til gennemsigtighed har som sit primare formal at sikre, at der ikke er risiko for

favorisering og vilkarlighed fra ordregiverens side.’® Derfor betragtes gennemsigtighedsprincippet

t39

ofte ogsd som en udmentning af ligebehandlingsprincippet’, men blev oprindeligt introduceret af

33 EUD’s dom af 12. december 2012, sag C-470/99, Universale-Bau AG mod Entsorgungsbetriebe Simmering GmbH,
premis 92-93.

3 EUD’s dom af 18. juni 2002, sag C-92/00, HI mod Stadt Wien, premis 45.

35 Udbudsretten, side 44-45.

36 Det er denne del der er fokus p& under afsnit 3, som omhandler fastsettelsen af vaerdi i udbudsmaterialet.

37 EUD’s dom af 29. april 2004, sag C-496, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta SpA, preemis 125.

38 EUD’s dom af 29. april 2004, sag C-496, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta SpA, preemis 111.

3% EUD’s dom af 18. juni 2002, sag C-92/00, HI mod Stadt Wien, praemis 45.
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EUD som et princip sidestillet med ligebehandlingsprincippet*

, 0g det er ogsa lagt til grund af KFU,
at principperne er uathengige, sdledes at gennemsigtighedsprincippet kan overtreedes uden at

ligebehandlingsprincippet tilsvarende er overtradt og omvendt. !

1.4.1.1.4. Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet*? indebzrer, at en foranstaltning skal forfelge et lovligt formal, at
midlerne til at opnad malet skal vaere egnet og nedvendige til at opnd malet og skal sta 1 rimeligt forhold

til foranstaltningen.*

1.4.1.1.5. Princippet om effektiv konkurrence
Princippet om effektiv konkurrence er nedfzldet i udbudsdirektivets** (i det folgende UBD-2014) art.
18, stk. 1:

”Udbuddet udformes ikke med det formal at udelukke dette fra direktivets anvendelsesomrdde
eller kunstigt indskreenke konkurrencen. Konkurrencen betragtes som kunstigt indskreenket,
hvis udbuddet er udformet med den hensigt uretmeessigt at favorisere visse okonomiske aktorer

eller stille dem mindre gunstigt.”

UBL indeholder i § 2, stk. 2 samme bestemmelse, som 1. led i UBD-2014 art. 18, stk. 1.4

Som det kan udledes af ordlyden i UBD-2014 art. 18, stk. 1 og UBL § 2, stk. 2, har princippet et
dobbelt indhold: dels at ordregiver ikke mi tilretteleegge udbuddet med henblik pd at omga

40 BUD’s dom af 25. april 1996, sag C-87/94, Kommissionen mod Kongeriget Belgien, pr&emis 54.

41 Se eks. KFU kendelse af 16. december 2004, Brunata A/S mod Aalborg Boligselskab.

42 Proportionalitetsprincippet bliver inddraget i begranset omfang i opgaven, hvilket er &rsagen til den kortfattede
gennemgang.

43 Udbudsretten, side 46.

M Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014.

4 Ordlyden i UBL § 2, stk. 2 er sdledes: “Udbuddet udformes ikke med det formdl at udelukke det fra denne lovs

anvendelsesomrdde eller kunstigt begreense konkurrencen”.
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udbudsreglerne, dels at ordregiver ikke ma tilrettelegge udbuddet med henblik péd at favorisere

bestemte gkonomiske akterer eller forringe deres muligheder for at vinde.*°

1.4.1.2. Sekundzrretten
Med henblik pa at gere TEUF’s bestemmelser om fri bevagelighed og forbud mod

nationalitetsdiskrimination mere effektive inden for omrddet for offentlige indkeb, blev det
oprindeligt fundet nodvendigt med en mere detaljeret afledt ret i form af direktiver, som forpligter
ordregivende myndigheder til at folge bestemte procedurer*’ ved indgdelsen af offentlige kontrakter
over en bestemt teerskelverdi. *® Det geldende udbudsdirektiv er UDB-2014, som afleser det tidligere
geldende udbudsdirektiv (i det folgende UBD-2004).%

Et direktiv har ikke direkte virkning i medlemsstaterne, men implementeres gennem

implementerende lov, som skal fortolkes i overensstemmelse med direktivet.

Direktiver indeholder nogle indledende betragtninger, som kaldes praeambelbetragtninger.
Betragtningerne er alene vejledende ved fortolkningen af en retsregel, men udger derimod ikke i sig

selv en retsregel.>

Det primere handhevelsesorgan af EU-retlige regler er EUD, som treffer afgerelser i sager

vedrerende den generelle fortolkning af EU-retten, men foretager ikke en konkret subsumption.’!

46 Udbudsretten, side 51.

47 Udbudsreglerne er sdledes processuelle, idet de alene regulerer, hvordan det offentlige skal kebe ind, og ikke hvad der
skal indkabes.

48 Grenbog om offentlige indkeb, pkt. 2.1. Det primere formél med at direktivregulere omradet var siledes at understotte
det indre marked for offentlige kontrakter, hvor der er fri bevagelighed for varer og tjenesteydelser, og hvor konkurrencen
om offentlige kontrakter er effektiv, herunder fri konkurrence uden nationalitetsdiskrimination.

4 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014.

S0 EUD’s dom af 13. juli 1989, sag C-215/88, Casa Fleischhandels-GmbH mod Bundesanstalt, premis 31.

51 Det andet hdndha&velsesorgan er EU-Retten, men afgerelser fra dette organ anvendes ikke i dette speciale, hvorfor EU-

Retten ikke neevnes yderligere.
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EUD tager for det forste stilling til fortolkning af udbudsreglerne ved sikaldte traktatbrudssager>
eller i forbindelse med prajudicielle spergsmal anlagt af en “ret” i medfer af TEUF art. 267.5° EUD’s

afgerelser er bindende for hele det indre marked.>*

EUD anvender den EU-retlige fortolkningsstil objektiv forméalsfortolkning.>> EUD har gennem denne
fortolkningsstil skabt en dynamisk, kreativ og integrationsfremmende fortolkningsstil.*® Til stette for
resultatet af sine principielle domme har EUD desuden anvendt en telelogisk fortolkning, hvor der
leegges afgerende vagt pa, hvordan reglen kan sikres effektiv virkning.>” Mélestokken for, hvordan
den effektive virkning af reglen bedst sikres, er reglens formal i lyset af EU’s formal, som EU’s
formal kommer til udtryk i TEUF.’® Denne fortolkningsstil har skabt betydelig retskabende
virksomhed fra EUD.>

For EUD treffer afgerelse, vurderes sagen af en generaladvokat, som forelegger et forslag til
afgerelse, som bliver offentliggjort.®® Henstillinger og udtalelser er ikke bindende.®! Derfor kan
generaladvokatens udtalelser alene anvendes som fortolkningsbidrag. Ogsa EU-Kommissionen

udgiver rapporter og vejledninger om udbudsreglerne, som tilsvarende alene er vejledende.?

32 Dvs. Sager hvor EU-Kommissionen indbringer en medlemsstat for EUD med péstand om, at medlemsstaten ikke har
overholdt sine EU-retlige forpligtelser.

33 KFU er af EUD defineret som en ret i EU-retlig forstand, og kan dermed anlegge et preejudicielt spargsmal, jf. EUD’s
dom af 24. maj 2016, sag C-396/14, MT hgjgaard A/S og Ziiblin A/S mod Banedanmark, premis 32.

3 TEUF art. 288. Eftersom EUD’s afgorelser vedrerer en EU-retsakt, vil EUD’s afgorelser siledes have forrang frem for
national ret og lovgivning, jf. EU-udbudsretten, side 52.

35 Se om den EU-retlige fortolkning afsnit 1.3.1.5.

6 EU RET, Fri bevaegelighed, side 28.

37 Uddrag af EU-retten, side 117.

58 Uddrag af EU-retten, side 117. Se EU’s generelle formal i TEUF art. 3.

%9 Uddrag af EU-retten, side 117.

0 Retssystemet og juridisk metode, side 73. Det er dog ikke i alle sager, at der offentliggores en udtalelse fra
generaladvokaten.

' TEUF art. 288.

2 For god ordens skyld bemerkes her, at litteratur heller ikke er en bindende retskilde, men kan anvendes som

fortolkningsbidrag og som juridisk argumentation, jf. Retssystemet og Juridisk Metode, side 115.
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1.4.1.3. EU-retlige fortolkningsprincipper
EUD har statueret, at EU-retten har forrang for national ret.** Det indebaerer, at UDB-2014 samt

EUD’s afgerelser herom har forrang for UBL ved uoverensstemmelse.

Dertil kommer, at EUD har udviklet en forpligtelse til at fortolke EU-konformt, dvs. nér et spergsmal

falder indenfor EU-retten, skal spergsmélet fortolkes i overensstemmelse med EU-retten.®

Ved fortolkningen af EU-retskilder anvendes desuden en objektiv formalsfortolkning. EUD har
saledes fastsldet, at en retskilde fortolkes ud fra dens ordlyd, den sammenhang, reglen indgér i, og

de mél der forfolges med de den samlede ordning, som reglen indgér 1.

1.4.2. National ret

1.4.2.1. Udbudsloven og fortolkningsbidrag
UDB-2014 er implementeret gennem UBL.%® UBL’s § 1 beskriver, at formélet med loven er, at

“fastleegge procedurerne for offentlige indkob, sd der gennem en effektiv konkurrence opnds den
bedst mulige udnyttelse af offentlige midler”. Centralt for reglerne er séledes, at de skal understotte,
at der kebes effektivt ind, s den offentlige sektor far mest muligt ud af sine indkeb, og sa de
omkostninger der er forbundet med udbud for bade offentlige myndigheder og private akterer
minimeres.®” UBL har dermed delvist det samme overordnet formél som UBD-2014: at sikre bedst

mulige konkurrence med laveste priser.

8 EUD’s dom af 15. juli 1964, sag C-6/64, COSTA mod ENEL.

4 EU’s udbudsregler i dansk kontekst, side 78. Der er dog ikke en forpligtelse til at fortolke contra legem, dvs. mod loven.
% EUD’s dom af 17. november 1983, sag C-292/82, E. Merck, Darmstad Hauptzollam T Hamburg-Jonas, preemis 12

% Lov 2015-12-15 nr. 1564.

67 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, side 5.

8 Forskellen i formélene ligger i, at udbudsdirektivet er udarbejdet ud fra et formél om at understotte fri og effektiv
konkurrence pa det indre marked, hvilket selvsagt ikke kan vare et selvsteendigt formal for national lovgivning. Derimod
er UBL’s formal effektiv konkurrence i form af, at det skal veere markedskraften, som er styrende for konkurrencen,

hvorved de bedste priser opnas.
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UBL indeholder nogle lovbemarkninger, som er blevet til i UBL’s forberedelsesfase, og som kan
bidrage til at forklare meningen/formalet med loven.’” Dog kan der ikke stottes ret pid en

lovbemarkning.

Foruden lovbemerkningerne kan der findes vejledning i fortolkningen af udbudsreglerne i
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens (KFST) vejledninger og udtalelser, som lobende offentliggeres.
KFST har ikke hjemmel til at udstede bindende regler eller treeffe bindende afgerelser, hvorfor
KFST’s udtalelser alene er vejledende.”® I forbindelse med Autorita har KFST offentliggjort to
notater, som indeholder KFST’s vurdering af dommen. Det forst offentliggjorte notat medte hurtigt
meget kritik, og pa baggrund af kritikken offentliggjorde KFST et nyt notat (som dog ogsa har medt

meget kritik). I dette speciale vil den nyeste version anvendes som fortolkningsbidrag.

Som evrige fortolkningsbidrag, som ikke er bindende retskilder, anvendes ogsa litteratur,

videnskabelige artikler, artikler udgivet af udbudspraktikere og en rapport fra udbudsudvalget.”!

1.4.2.2. Retspraksis
En sag kan enten anlegges som en klage for Klagenavnet for udbud (KFU) eller direkte for

domstolene.”” Den praktiske hovedregel ved udbudsretlige konflikter er imidlertid, at sager anlaegges
som en klage ved KFU, og mange sager afsluttes ogsa endeligt ved KFU.” Det er saledes ogsa alene
kendelser fra KFU, som inddrages i dette speciale.”* KFU og domstolene foretager modsat EUD
konkret subsumption, hvorfor KFU’s og domstolenes afgerelser giver bedre forstaelse af den

konkrete retsanvendelse af udbudreglerne.

% Retssystemet og juridisk metode, side 112.

70 EU-udbudsretten, side 53.

"I Disse er tilsvarende ikke bindende retskilder, men alene fortolkningsbidrag.

72 KFU er dog enekompetent til at varetage klager over overtreedelse af udbudsreglerne, nar klagen indgives i stand-still
perioden, jf. Lov om Klagenavnet for Udbud, § 5, stk. 1.

73 Offentlige indkeb i praksis, side 785. Det er ogsé primert KFU’s kendelser, som bliver inddraget i dette speciale

74 Der refereres dog til en enkelt dom fra hajesteret i afsnit 2.2.
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1.4.2.3. National fortolkningsstil
Ved fortolkningen af UBL anvendes som udgangspunkt en objektiv fortolkning, dvs. en fortolkning

af reglens ordlyd.”® Kan der ikke udledes et klart svar af reglens ordlyden, kan anvendes en subjektiv
fortolkning, dvs. hvor motiverne/hensigten bag reglerne tillegges vagt ved fortolkningen af lovens
betydning.”® Der vil blive anvendt sével objektiv som subjektiv fortolkning ved fortolkningen af UBL

1 dette speciale.

1.4.3. International ret
I specialet inddrages en norsk afgerelse og et notat fra det svenske Konkurrensverk om Autorita.

Hverken udenlandske afgerelser eller udenlandske vejledninger er retskilder i Danmark, men kan

anvendes som fortolkningsbidrag.”’

1.5. Afgransning
De offentlige myndigheders indkeb er reguleret ved forskellige direktiver og love.” UDB-2014 er pé

EU-plan det primeare retsgrundlag for offentlige myndigheders indkeb, og UBL udger i Danmark det
primare retsgrundlag for de offentlige myndigheders indkeb. Det vil ogsé vare disse regelsat, som

dette speciale tager afset i.”

75> Ret og Metode, Side 172.

76 Ret og metode, Side 175.

77 Savel Sverige som Norge har implementeret UBD-2014, og inddragelse af disse landes fortolkning af udbudsreglerne
kan vise tilgangen til det juridiske spargsmal i andre lande, som kan bidrage til at belyse forskellige fortolkningstilgange-
og lesninger.

8 @vrig lovgivning som regulerer det offentliges indkeb er “Forsyningsvirksomhedsdirektivet”, Direktiv 2014/25/EU af
26. februar 2014 om fremgangsmaderne ved indgaelse af kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenester og om ophavelse af direktiv 2004/17/EF, “Direktivet om tildeling af koncessionskontrakter”, Direktiv
2014/23/EU af 26. februar 2014 om tildeling af koncessionskontrakter, ”Forsvars- og sikkerhedsdirektivet”, Direktiv
2009/81/EF af 13. juli 2009 om samordning af fremgangsmaderne ved ordregivende myndigheders eller ordregiveres
indgéelse af visse bygge- og anlags-, vareindkabs- og tjenesteydelseskontrakter pa forsvars- og sikkerhedsomrédet og
om @ndring af direktiv 2004/17/EF og 2004/18/EF og “Tilbudsloven”, Lov om indhentning af tilbud i bygge-
anlagssektoren.

7 Dog inddrages det tidligere geeldende udbudsdirektiv ogsa i analysen.
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Det er desuden fundet nedvendigt af hensyn til opgavens omfang at afgrense opgaven ift. nogle af

de spergsmal, som Autorita giver anledning til.

Specialet vil alene tage stilling til, hvorndr der foreligger en kreenkelse; dvs. hvilke krav der gelder
til fastleeggelsen af verdien i en rammeaftale og @ndringer i1 vaerdien, men ikke konsekvensen af, at

ordregiver handler i strid med de gzldende krav.®°

Dertil kommer, at det skal understreges, at opgaven har fokus pa kravene til angivelsen af vaerdi, og
ikke maengde. Autorita og Simonsen & Weel giver imidlertid anledning til at sondre mellem kravene

til angivelse af den ansliede vaerdi og/-eller mengde samt maksimale verdi og/-eller mangde.®!

Ift. den ansléede vaerdi vil der tages stilling til sondringen mellem angivelse 1 veerdi og mangde, men
det vil ikke blive behandlet selvstendigt, hvorvidt der gaelder et krav om angivelse af en anslaede

mangde.

Ift. EUD’s premis 61, hvori udtales, at der skal angives en maksimal grense for ordregiverens treek
pa rammeaftalen, vil der som udgangspunkt ikke tages stilling til sondringen mellem kravene til
angivelse af den maksimale granse i form af vardi og/eller mangde.®> KFST har i sit notat om
Autorita lagt til grund, at den maksimale graense ikke alene kan opfyldes ved angivelse af en maksimal

mangde, men at den maksimale graense ogsé kan fastsattes gennem henvisning til den maksimale

8 Det er dog et helt centralt spergsmal i lyset af Autorita, hvilken konsekvens det har, at kontrakterne tildeles uden for
de rammer, som udbudsreglerne opsatter. Spergsmalet behandles derfor i perspektiveringen i afsnit 6.2.

81 Se s8ledes KFU’s prajudicielle spergsmél til EUD i C-23/20.

82 Se afsnit 3.2.3.2, hvor der eks. sondres mellem angivelse af vardien i form af forbrugsmangder og veerdi i form af en
ansléet verdi.

83 Kravet om angivelse af en maksimal greense udspringer siledes af, at EUD i Autorita skulle tage stilling til, hvorvidt
angivelsen af meengden var fakultativ, hvorefter EUD ved besvarelsen af dette spergsmal i preemis 61 udtalte, at
ordregiveren alene kan forpligte sig “inden for greenserne af en bestemt meengde”. Dette har givet anledning til tvivl ift.,
om et evt. krav om angivelse af en maksimal graense alene kan opfyldes ved at angive en maksimal mengde. KFU har i
Simonsen & Weel ogsé i sdvel sit forste som andet prejudicielle spergsmal sondret mellem angivelse i verdi og/eller

mangde.
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vaerdi.?* KFST vurderer, at det afgorende er, om gennemsigtighedsprincippet er overholdt og siledes,
om tilbudsgiverne kan vurdere rammeaftalens indhold og relevans.®® I overensstemmelse hermed, vil
dette speciale forudsette, at det ikke er afgerende ift. den maksimale graense, om denne fastlegges

som en vardi eller mangde.®

Videre analyserer dette speciale ikke narmere, hvorvidt Autorita ogsd finder anvendelse pa de
sakaldte indkebscentraler. Det skal her blot/ kort bemarkes, at en indkebscentral er en ordregiver,
som foretager centraliserede indkebsaktiviteter, herunder indgéelse af rammeaftaler til brug for andre
ordregivere.®” I Danmark er det Staten og Kommunernes Indkebs Service A/S (i det folgende ”SKI”),
der foretager centraliserede indkebsaktiver. En selvsteendig vurdering af, hvorvidt Autorita finder
anvendelse pd rammeaftaler indgdet af indkebscentraler er relevant, idet rammeaftalen som var
indgéet 1 sagsforlebet 1 Autorita, var indgédet ved et felles udbud mellem forskellige ordregivere, og
saledes ikke af en indkebscentral. Rammeaftaler indgaet af indkebscentraler adskiller sig fra et felles
udbud mellem ordregivere, hvorfor det er relevant selvstendigt at overveje, om Autorita ogsa finder
anvendelse pa indkebscentraler. Det skal her blot bemarkes, at EUD 1 Autorita udtaler sig om den
situation, hvor en ordregiver indgdr rammeaftalen i eget navn og pd vegne af andre ordregivende
myndigheder”®®, hvilket ogsi synes at omfatte indkebscentraler, da en indkebscentral ogsa indgar
rammeaftaler i eget navn og pa vegne af andre ordregivende myndigheder.®’ I dette speciale
forudsettes indkebscentraler derfor at vaere sidestillet med andre ordregivere ift. kravet om angivelse
af en maksimal verdi, og der sondres saledes ikke mellem indkebscentraler og andre ordregivere ift.

kravet om angivelse af en maksimal verdi i dette speciale.”

8 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 7.

85 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 7.

8 Spergsmaélet dreftes dog kort i afsnit 3.3.7.

87 Se definitionen af en indkebscentral i UBL § 24, nr. 15 og definitionen af centraliserede indkebsaktiviteter i UBL § 24,
nr. 6.

8 Dette gaelder bade preemis 61 samt besvarelsen af det forste prajudicielle spergsmal.

8 Se i samme retning KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 9.

% Dette synes ogsa at vare den praktiske konsekvens af Autorita i gjeblikket, se séledes afsnit 3.3.5. om SKI’s héndtering

af rammeaftaler i kolvandet pa Autorita.
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Ved vurderingen i afsnit 4 af, hvilke krav der gelder til @ndringer i rammeaftalens vaerdi i medfer af
den udbudsretlige regulering af @ndringer i kontraktens lebetid (i det folgende ’@&ndringsreglerne™),
vil vurderingen ske ud fra en forudsatning om, at ordregiveren alene @ndre rent kvantitativt 1 veerdien
og 1 rammeaftalens omfang, dvs. @ndringerne bestar i mere af det samme. Af hensyn til opgavens
afgreensede omfang, er denne vinkel valgt, da det s@rlige @ndringsbehov i rammeaftaler skyldes, at
rammeaftaler bliver anvendt i situationer, hvor ordregiver har vanskeligt ved pa udbudstidspunktet at
estimere omfanget af rammeaftalens sortiment fra start, hvorfor ordregiver ofte vil have behov for at

kunne @ndre i det estimerede omfang.’!

Med udgangspunkt i denne afgrensning, vil behandlingen af problemformuleringen herefter tage

afsaet 1 strukturen angivet nedenfor under afsnit 1.6.

1.6. Struktur
Opgavens problemstilling tager sit udgangspunkt i den udbudsretlige regulering og definition af

rammeaftaler, herunder de underliggende hensyn, som ligger til grund for den udbudsretlige
regulering af rammeaftaler. Problemformuleringens forste delspergsmal vedrerende den

udbudsretlige definition af en rammeaftale analyseres séledes i afsnit 2.

Efterfolgende behandles problemformuleringens andet delspergsmaél 1 afsnit 3, dvs. hvilke krav der

galder til fastleggelsen af veerdien i en rammeaftale.

Derefter behandles problemformuleringens tredje delspergsmal i afsnit 4, dvs. hvilke krav der galder

ift. @ndringer af vardien 1 en rammeaftale i dennes lobetid.

Endeligt vil der 1 afsnit 5.1 foretages en samlet konklusion pé besvarelsen af opgavens
problemformulering. Derefter foretages i1 afsnit 5.2. en perspektivering ift., hvilke konsekvenser det

har, hvis rammeaftalens veardi overskrides.

1 Se herom under afsnit 2.3.
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2. Definitionen af en rammeaftale

2.1. Indledning

Reguleringen af rammeaftaler blev oprindeligt indfert i UBD-2004,%% og er i dag reguleret i UBD-
2014 samt UBL, hvor reguleringen i hej grad er tilsigtet bibeholdt ift. reguleringen i UDB-2004.%

Reguleringen af og den n@rmere definition af en rammeaftale findes dermed i disse retsgrundlag.

2.2. Definitionen af en rammeaftale
Rammeaftalen defineres i UBL som en:

“aftale indgdet mellem en eller flere ordregivere og en eller fere okonomiske aktorer, og som

fastseetter vilkdarene for kontrakter, der tildeles i lobet af en nermere fastsat periode, navnlig

med hensyn til pris og pdtenkte mengder” >

Rammeaftalen er saledes ikke i sig selv en forpligtende kontrakt, men fastsaetter alene
rammevilkdrene og tildelingskriterierne for kontrakter, som indgis pa baggrund af rammeaftalen.
Rammeaftalen er derimod (modsat en offentlig kontrakt) alene en indkebsmetode®®, som ligesom en
offentlig kontrakt skal indgas efter én af udbudsprocedurerne i UBL § 55%, men til forskel fra en
offentlig kontrakt tildeles de enkelte konkrete kontrakter under rammeaftalen gennem de mere

lempelige processer fastsat 1 UBL § 97-100.

Arsagen til denne mulighed er, at udbudspligten for de efterfolgende kontrakter anses for opfyldt

gennem udbuddet af selve rammeaftalen.’” Det er sdledes ogsa alene ved indgielsen af rammeaftalen,

92 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004. Reguleringen af rammeaftaler i UBD-2004
fandtes i direktivets art. 32. og art. 1, stk. 5. Allerede inden indferelsen af UBD-2004 antoges det imidlertid i praksis pa
ulovbestemt grundlag, at rammeaftaler kunne anvendes til at aflafte udbudspligten for efterfolgende anskaffelser, EU’s
udbudsdirektiver med kommentarer, side 889.

93 Preeambelbetragtning 59 og 60 til UDB-2014.

% UBL § 24, stk. 1, nr. 30.

95 Reguleringen af rammeaftalen findes saledes i kapitel 8 i UBL om indkebsmetoder.

% UBL § 95, stk. 1.

97 EU’s udbudsdirektiver, side 890.
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der skal offentliggeres en bekendtgerelse om indgaelse af kontrakt i medfer af UBL § 129, men
derimod skal der ikke offentliggeres en bekendtgerelse om tildeling af en kontrakt for hver enkelt

kontrakt, som tildeles pa baggrund af rammeaftalen. *®

Den efterfolgende proces ved tildelingen af de konkrete kontrakter under rammeaftalen athanger
herefter af, hvilken type rammeaftale, som er udbudt af ordregiver. Der sondres siledes mellem
rammeaftaler med én leverander’, rammeaftale med flere leveranderer med tildelingsformen direkte
tildeling'®, rammeaftaler med flere leveranderer med tildelingsformen miniudbud'® eller
rammeaftaler, hvor der kan valges mellem direkte tildeling og gendbning af konkurrencen!?.1%3

Grundlaggende for rammeaftalens definition er siledes, at rammeaftalen giver ordregiveren en ret til
at anskaffe ydelser og tildele kontrakter under rammeaftalens (generelle) vilkar og tildelingskriterier.
Derimod indeholder rammeaftalen ikke en konkret aftagerforpligtelse, medmindre dette er skrevet
ind i udbudsmaterialet i forbindelse med udbuddet af rammeaftalen.'®* Kebsforpligtelsen indtraeder
dermed som udgangspunkt ferst ved indgaelse af en konkret leverancekontrakt i henhold til
rammeaftalen. Leveranderen er derimod som udgangspunkt forpligtet til at levere rammeaftalens

sortiment og maengde. '

% Bekendtgerelsen om tildeling af kontrakt indeholder de endelige informationer om den kontrakt/rammeaftale, der er
indgaet. Bekendtgarelsen offentliggeres ved afslutningen af udbudsproceduren og senest 30 dage efter kontraktens eller
rammeaftalens indgéelse, jf. UBL § 129.

9 I rammeaftaler med én leverander, skal alle vilkdr veere fastlagt pa forhind i rammeaftalen, og efterfolgende kontrakter
skal indgés pa de vilkar, som er fastsat i rammeaftalen, jf. UBL § 97, stk. 1. Der er dog mulighed for at komplettere sit
tilbud, jf. stk. 2.

100 Alle vilkdrene forudsettes i denne type rammeaftale at veere fastlagt pa forhénd, idet de efterfolgende kontrakter
tildeles direkte pa baggrund af vilkarene i rammeaftalen, jf. UBL § 98, stk. 1, nr. 1, jf. § 99.

101 De efterfelgende kontrakter under rammeaftalen tildeles via gendbning af konkurrencen mellem leverandererne pé
rammeaftalen, og i den situation kan vilkérene vere de samme som ved udbuddet af rammeaftalen, men vilkarene kan
ogsa vere praciserende eller anderledes end ved det oprindelige udbud, UBL § 98, stk. 1, nr. 2, jf. § 100. En forudsatning
for anderledes vilkér er dog, at de er beskrevet pa forhand i udbudsmaterialet, jf. UBL § 100, stk. 1, nr. 3.

102 UBL § 98, stk. 2.

103 De forskellige typer rammeaftaler vurderes i afsnit 3.3.7., og behandles derfor ikke yderligere her.
104U 2009.799 H.

105 Aktuel Udbudsret 11, side 197.
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Eftersom rammeaftalen ikke indeholder en konkret aftagerforpligtelse for ordregiver, er den derfor
som udgangspunkt ikke en “gensidigt bebyrdende aftale”, og derfor ikke en offentlig kontrakt.!*®
Gransedragningen mellem en offentlig kontrakt og en rammeaftale giver imidlertid i praksis

anledning til tvivl, hvilket eksempelvis var tilfzeldet i sagen Remondies.'"’

I sagen var udbudt og indgaet en kontrakt vedr. indsamling af en kommunes borgeres kildesorteret

affald med en lobetid pi 6 4ar med option pd to 4&rs forlengelse.!®

En klager gjorde gaeldende, at ordregiver havde handlet i strid med gennemsigtighedsprincippet ved
at udbyde en offentlig kontrakt, da kontrakten reelt var en rammeaftale.!® Til stotte herfor gjorde
klager for det forste geldende, at tilbudsgiver ikke var garanteret en minimumsomsatning, idet
ordregiver alene havde angivet en forventet volumen, som ikke var forpligtende. Derudover anforte
klager, at omfanget af aftalen ikke var endeligt fastlagt, da omfanget af opgaven var athengig af
borgernes til- og frameldinger af ordningen, og kontrakten derfor var en rammeaftale, henset til den

indbyggede fleksibilitet.

KFU lagde imidlertid til grund, at leveranderen ifelge udbudsmaterialet havde sikkerhed for at skulle
aftage borgernes affald i det angivne omfang og til de angivne enhedspriser, selvom omfanget ikke
var endeligt fastlagt. KFU lagde derfor til grund, at kontrakten var gensidigt bebyrdende, og dermed
en offentlig kontrakt og ikke en rammeaftale. Derudover lagde KFU til grund, at det varierende
omfang i form af til- og frameldinger fra borgerne, ikke indebar en &ndring som ferte til tildeling af
nye kontrakter, som definitionen 1 UBL § 24, stk. 1, nr. 30 forudsatter. Derudover lagde KFU til

grund, at &endringerne i ovrigt holdt sig indenfor rammerne i UBL § 179.!1°

106 UBL § 24, stk.1, nr. 24 Modstningsvist.

107 KFU kendelse af 7. oktober 2020, Remondies A/S mod Hedensted.
108 Kildesorteret affald er affald, som den enkelte borger selv har sorteret i affaldsbeholder.

109 Klager nedlagde ogsé pastand om, at henset til, at kontraktens varighed var pa 8 ar, var kontrakten ogsd indgéet i strid
med UBL § 96, stk. 2 om rammeaftalens varighed. Se naermere herom under afsnit 2.4.

110 Se under afsnit 4.3.2. om @ndringer i medfer af en &ndringsklausul
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Kendelsen viser, at uanset at omfanget af kontrakten ikke er endeligt fastlagt, kan en aftale defineres
som en offentlig kontrakt, hvorfor der ogsa i en offentlig kontrakt er en vis grad af fleksibilitet ift.
fastleeggelsen af kontraktens endelige omfang. Det ber imidlertid holdes for gje, at borgerne i
kommunen ifelge affaldslovgivningen var forpligtet til at vaere omfattet af den kommunale
affaldsordning. Derfor ville der ikke ske @ndringer i omfanget som folge af fravalg fra borgerne. Der
ville derfor reelt alene ske tilpasninger i kontraktens omfang ved borgernes til- og fraflytninger i
kommunen, hvorfor omfanget af kontrakten var rimelig sikkert, henset til, at det ma antages, at der
nappe ville ske de store @ndringer i omfanget, som folge af alene til- og fraflytninger.'!! P4 denne
baggrund forekommer det endelige omfang af kontrakten at have varet forholdsvist fastlast, om end
der var rum for visse udsving. Dette har formentlig haft betydning ved KFU’s accept af at kvalificere
kontrakten som en offentlig kontrakt, og ikke en rammeaftale. Det er dog 1 lyset af kendelsen klart,
at der er et vis rum for fleksibilitet ift. at fastlegge en kontrakts endelige omfang, men hvornér
omfanget af kontrakten er for usikkert til at kunne kategoriseres som en offentlig kontrakt, og i stedet

skal kategoriseres som en rammeaftale, forekommer uklart.

Netop den fleksibilitet, som rammeaftalen opnér i kraft af definitionen i1 udbudsreglerne, udger
rammeaftalens primare fordel. Omvendt indeholder rammeaftalen ogsa nogle risikoelementer.

Fordelene og risici ved rammeaftaler 1 udbudsretlig henseende behandles 1 det folgende.

2.3. Fordele og risici ved rammeaftaler

Reguleringen af rammeatftaler tilforer en sarlig grad af fleksibilitet 1 ordregiverens indkeb set ift.,

hvis ordregiveren udbyder en offentlig kontrakt.

Den manglende aftagerforpligtelse giver ordregiver mulighed for at samle store mangder ydelser
under én rammeaftale uden at vare forpligtet til at aftage ydelserne. Det forhold, at rammeaftalen
alene indeholder nogle rammevilkdr, giver videre mulighed for, at ordregiver kan fastsatte de

narmere vilkir og behov, nar et konkret behov opstér. Dertil kommer, at muligheden for at tildele

1 Dette har formentlig ogsa haft betydning ved KFU’s vurdering af, om @ndringerne kunne rummes indenfor UBL §

179.
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kontrakter i rammeaftalens lgbetid uden at kontrakterne skal igennem en omstendig udbudsproces,
indeberer, at ordregiver hurtigt og effektivt kan gennemfore indkebet, ndr et konkret behov opstar.
Disse karakteristika indeberer, at rammeaftalens primare anvendelsesomrade er (standard)ydelser,
hvor ordregiver har et gentagende behov, og ikke kender det praecise omfang pa udbudstidspunktet,

og samtidig ikke kender tidspunktet og/eller stedet for ydelsernes levering.'!?

Aggregeringen af ydelser indebarer sédledes administrativ effektivitet og tids- og
omkostningsbesparelser'!®>, som videre kan opnis ved muligheden for i udbudsreglerne, at flere
ordregivere kan tilknyttes én rammeaftale, som derved kan undlade at foretage selvsteendige udbud

af det i rammeaftalen afgransede sortiment.'!*

Samlingen af ydelser (og evt. ordregivere) 1 én rammeaftale indebarer sdledes en stordriftsfordel,
som muliggeres gennem fleksibiliteten i rammeaftaler.!!> Denne stordriftsfordel er den primare
fordel ved anvendelsen af rammeaftaler, hvilket ogsad fremhaeves 1 UBD-2014’s

preeambelbetragtninger. !¢

Rammeaftaler indeholder imidlertid ogsd nogle risikoelementer, som skal ses i relation til
udbudsrettens formél om effektiv og fair konkurrence, samt udbudsrettens grundleeggende principper

om ligebehandling og gennemsigtighed.

Det forhold, at udbudspligten opfyldes gennem udbuddet af rammeaftalen, indebarer, at

konkurrencen — vedrerende 1 ovrigt typisk store mangder/vardier - begrenses under rammeaftalens

12 Framework agreements: Transparency in the Call of Award Proces, side 6

113 Denne effektivitets og tids- og omkostningsbesparelses fordel beskrives ogsa i The law and economics of framework
agreements, side 23.

114 Se om partsbegraensningen nedenfor i afsnit 2.4.

!5 En anden fordel ved aggregeringen er, at samlingen af mange ydelser giver mulighed for at opné bedre priser pa
ydelserne, idet indkeb af store mangder ift. serskilte udbud muligger rabatter, da konkurrencen og interessen gges desto
sterre kontrakten/rammeaftalens omfang er.

116 Pregambelbetragtning 59 UBD-2014.
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lobetid til den/de vindende tilbudsgivere.!'” Rammeaftalen kan derfor skabe kober- og
leverandermonopoler og udelukke andre leveranderer fra konkurrencen, herunder sma- og
mellemstore virksomheder (i det felgende "SMV’er”), som ikke har leveringskapacitet til store

rammeaftaler eller opfylder mindstekravene til deltagelsen under udbuddet.''®

Dertil kommer, at det er vanskeligt for offentligheden at overvage, hvad der foretages af indkeb under
rammeaftalen i dennes leobetid og pd hvilke vilkar, herunder fordi der ikke offentliggeres

bekendtgerelser om de enkelte kontrakter, hvilket mindsker gennemsigtigheden. '’

Som folge af den manglende gennemsigtighed er der ogsé eget risiko for vilkérlighed og favorisering
under rammeaftalen, herunder tildeling af kontrakter pd fordelagtige vilkér, og dermed oget risiko

for, at skonomiske akterer p4 markedet ikke behandles lige.'*

Samlet set vil disse risikoelementer stige ved rammeaftaler med lang lebetid (og storre vardi).!?!
Risikoelementerne er drsag til, at lovgiver 1 preeambelbetragtningerne til UBD-2014 har fremhavet,

at anvendelsen af rammeaftaler skal:

“overvdges ngje for at undgd uforholdsmcessig stor koncentration af kebekraft og ulovlig

samordning og for at opretholde gennemsigtighed og konkurrence samt SMV'ers muligheder

9 122

for adgang til markedet”.

7 Dys. tilbudsgiveren/tilbudsgiverne som er blevet tildelt rammeaftalen.

18 Dog foreligger muligheden (og evt. forpligtelsen) for at opdele rammeaftalen i delaftaler, sdledes at der kan bydes ind
pa de enkelte dele, hvilket &bner konkurrencen for mindre virksomheder ogsa.

119 Martha Andhov Framework agreements, EU procurement law and the practice, side 131. Det bemarkes dog, at der er
mulighed for aktindsigt i medfer af offentlighedslovens kapitel 2 eller forvaltningslovens kapitel 4. Martha Andhov
behandler gennemsigtighedsproblematikken vedr. den efterfelgende kontrakttildeling narmere i sin artikel Framework
agreements: Transparency in the Call of Award Proces.

120 Dette var eksempelvis et centralt spergsmal i den nyere afsagte kendelse Assemble, som gennemgds i afsnit 3.3.7.

121 The law and economics of framework agreements, side 6.

122 Pregambelbetragtning 59 til UBD-2014.
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Onsket om storre fleksibilitet og samling af flere ydelser under én kontrakt har dermed en afledt
(potentiel) konflikt med de generelle principper og hensyn i udbudsretten. Disse modsatrettede
hensyn tages der hegjde for i1 reguleringen af rammeaftaler, som soger at afveje disse hensyn, og
dermed ogsa opsatter visse begrensninger i anvendelsen af rammeaftaler.!>* Disse begransninger

behandles i det folgende.

2.4. Begransningerne i anvendelsen af rammeaftaler

Princippet om effektiv konkurrence gennemsyrer reguleringen af rammeaftaler, idet ensket om at
understotte rammeaftalens fleksibilitet og effektivitet mé afvejes overfor den serlige risiko for
konkurrencen, som anvendelsen af rammeaftaler indebaerer.!?* I UBD-2004 var det siledes skrevet
direkte ind 1 art. 32, at ”/rJammeaftaler ma ikke misbruges eller anvendes pd en sdadan madde, at
konkurrencen  hindres, begreenses eller fordrejes”, hvilket nu 1 stedet feolger af

preeambelbetragtningerne til UBD-2014!?° og UBL’s lovbemarkninger.'?°

En vasentlig begrensning i anvendelsen af rammeaftaler som udtrykker afvejningen mellem onsket
om fleksibilitet 1 rammeaftalen og samtidig opretholdelse af de grundleggende udbudsretlige
principper og effektiv konkurrence, er begransningerne i en rammeaftales kontraktvarighed.'?” En
rammeaftales lobetid er siledes som udgangspunkt begraenset til en varighed pa 4 ar'*®, og kun i

ekstraordinare tilfzlde kan rammeaftalen have en lengere lobetid.'*

123 The law and economics of framework agreements, side 7.

124 Se eks. nedenfor, hvor det afgerende for, om begrensningen i varigheden pa rammeaftalens lobetid kan fraviges, er,
hvis det kan begrundes i konkurrencen.

125 Prgambelbetragtning 61.

126 Lovbemarkninger til UBL § 95.

127 Se Aktuel udbudsret 11, side 80. Modsat en rammeaftale foreskriver lovgivningen ingen tidsbegrensning for en
offentlig kontrakt. KFU har ogsa i praksis accepteret ganske lang kontraktvarighed for en offentlig kontrakt, Eks. KFU’s
kendelse af 5. november 2003, Tilsynsradet Statsamtet Storstrem mod Rennede Kommune, hvor en varighed pa 14 ar +
option pa 3 ar blev accepteret.

128 Det fremgar i den forbindelse af UBL § 95, stk. 3, at der kun m4 indgas kontrakter p4 baggrund af rammeaftalen i
rammeaftalens lgbetid, dog ma kontrakterne gerne have en lgbetid, der reekker udover rammeaftalens lobetid (dog skal
varigheden af denne kontrakt ligge inde for proportionalitetsprincippets graenser).

12 UBL § 95, stk. 2.
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Kommissionen har i den forbindelse angivet, at ’longer duration could be justified in order to ensure
effective competition”. 13° Det forekommer saledes at vare afgorende ved vurderingen af, om en
leengere varighed i rammeaftalen kan begrundes, om en lengere varighed kan begrundes 1 den
effektive konkurrence. Lovbemarkningerne til UBL beskriver derudover, at vurderingen skal vere
saglig.!*! Desuden beskrives det i lovbemzaerkningerne til UBL, at begrundelsen for leengere varighed
end 4 ar kan vare 1) at ydelsen har en afskrivningsperiode pa over 4 ar, 2) at indtjeningsperioden vil
blive afkortet som folge af den tid, der skal bruges pé at udvikle ydelsen eller 3) hvor der skal bruges
betydelige investeringer, hvor afskrivningsperioden gir over 4 ar.!3? Sikkerhedsmassige hensyn

navnes ogsa. !>

I en nyere afsagt kendelse Axcess '**, er der taget stilling til muligheden for at indgd rammeaftaler
med en lobetid pd mere end 4 r. I sagen var klaget over en rammeaftales varighed, hvor der var
indgéet en rammeaftale med én leverander indeholdende levering af netvarksstandardkomponenter
og support af eksisterende netvaerkskomponenter med en varighed pa 4 ar med option pa yderligere

3 ar.

Lebetiden var for det forste begrundet i, at afskrivningsperioden pa netvaerksudstyret var 7-8 &r.!%
Derudover var lgbetiden begrundet i vaesentlige tekniske forhold, idet netverkets levetid var 7-9 ar,
og brugen af alene én leverander 1 netverkets levetid var nedvendig, idet udskiftning af
netvaerksproducent ville vare forbundet med kompatibilitetsproblematikker 1 det samlede netverk,

og et producentskifte derfor ville udgere en risiko for hospitalernes driftssikkerhed.!*®

130 Se Explanatory note — framework agreements — Classic directive, side 5.

BIUBL § 95, stk. 2.

132 Lovbemerkningerne til UBL § 95, stk.2. Der navnes som eksempel specialudvikling af komplicerede ydelser, hvor
alene selve udviklingsperioden ma forventes at have en lebetid pa 3 ar.

133 Lovbemearkningerne beskriver sdledes: ”Endvidere vil sikkerhedsmeessige og lignende overvejelser kunne indgd i
vurderingen, f.eks. hvor der er tale om kritisk national infrastruktur.”.

134 KFU kendelse af 22. februar 2018, Axcess mod Region Hovedstaden.

135 Dvs. i overensstemmelse med lovbemarkningerne.

136 Der var sledes risiko for, at netvaerksudstyret ikke ville fungere i samspil med netvarksudstyr fra en anden producent

pa baggrund af kompatibilitetsbegraensningerne.
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KFU lagde imidlertid til grund, at rammeaftalen omfattede indkeb af standardnetvaerkskomponenter,
hvor regionen selv sammensatter sine lgsninger ud fra sit behov ved brug af netvaerkskomponenter

fra rammeaftalen. Derudover udtalte KFU, at:

”[r]ammeaftalen afloser en tidligere kontrakt af veesentlig kortere varighed, og udformningen
af udbuddet, herunder opdelingen i 4 dele, synes at forudscette, at det er muligt at gennemfore

udbud med henblik pd at fd andre leverandorer, og at det i den forbindelse kan sikres, at det

’

indkobte er kompatibelt med det eksisterende netverksudstyr.’

Kendelsen synes at vare udtryk for, at det vil vaere vanskeligt at begrunde en leengere varighed end
4 ar, nar rammeaftalen alene indeholder standardprodukter. Argumentet om en afskrivningsperiode
pa over 4 ar samt de tekniske udfordringer og afledte risiko for driftssikkerheden blev saledes afvist
af KFU, som begrundelse for en leengere varighed. KFU synes at tilleegge det storst betydning, at
rammeaftalen indeholdt standardnetveerkskomponenter, hvor regionen selv sammensatte losningen,
og at den grundleggende udfordring ved kompatibilitetsbegrensningerne kunne lgses gennem
effektiv konkurrence i et udbud.!*” At rammeaftaler, som indeholder alene standardydelser, neppe
kan opnd lengere varighed end 4 &r, synes ogsd at vare 1 overensstemmelse med Kommissionens
Explanatory Note, hvor Kommissionen ligger op til, at en leengere varighed end 4 ar skal kunne
begrundes 1 konkurrencen. Det er svert at forestille sig, at en lengere varighed end 4 4r i1 en
rammeaftale indeholdende standardydelser, kan begrundes i konkurrencen, idet markedet for
standardydelser vil vaere praeget af stor konkurrence, hvorfor det ma have formodningen mod sig, at
konkurrencen skal tillades at blive begraenset til rammeaftalens leveranderer udover 4 ar.'3® Dertil

kommer, at en standardydelse n@ppe kraever de sterre udviklingsomkostninger eller investeringer,

137 Det skal da ogsd bemerkes, at ordregiver har mulighed for i udbudsmaterialet at stille krav om kompatibilitet, hvorfor
kompatibilitetsbegraensningerne i princippet kan loses ved angivelse af kompatibilitetskrav i udbudsmaterialet. Derfor er
det ogsa vanskeligt at anvende kompatibilitetsbegransninger, som et argument for, at opgaven ikke skal i udbud, serligt
nar der er tale om standardkomponenter, hvor der er mange om buddet.

138 Dette understottes videre af, at nye leveranderer kan opst i markedet i en periode pa 4 4r, ligesom priserne meget vel
kan vere nedadgdende pa markedet, nar der er tale om standardprodukter. Det er eks. kendetegnet ved det teknologiske
ydelser, at priserne er nedadgaende. Derfor giver det god mening at markedsudsatte ydelsen igen senest efter 4 ar, og

ikke lukke konkurrencen i leengere tid.
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som lovbemarkninger til UBL angiver som eksempler pd begrundelse for l&ngere varighed. Samlet
set synes der ud fra en fortolkning af Axcess, Kommissionens Explanatory Note samt UBL’s
lovbemarkninger ikke at veere meget rum for, at en rammeaftale indeholdende standardkomponenter,

kan tillades en l&ngere varighed end 4 ar.

Udover tidsbegrensningen indeholder reguleringen af rammeaftaler begransning i, hvem der kan
anvende rammeaftalen, idet det alene er parterne i rammeaftalen, som kan anvende aftalen. Derfor
betegnes rammeaftaler som lukkede systemer”, hvor det alene er de oprindelige parter, som kan

anvende rammeaftalen, herunder de oprindelige ordregivere samt vindende tilbudsgivere.'*

Betingelsen for, at en ordregiver kan anvende rammeaftalen, er sdledes, at ordregiveren oprindeligt
er angivet 1 udbudsdokumenterne, hvilket folger af UBL § 96, hvorefter “’[d]et skal angives i
udbudsbekendtgorelsen, hvilke ordregivere der kan skal kunne gore brug af rammeaftalen”. Det er i
den forbindelse et krav, at parterne er angivet tilstreekkelig gennemsigtigt.!*’ Kravene hertil m4 siges
at veere meget lempelige, idet KFU har lagt til grund i TDC A/S™, at identifikationskravet kan
opfyldes ved beskrivelsen “alle danske kommuner og regioner [...] tillige kan gore brug af
rammekontrakten”. Det skal saledes bemarkes, at der sondres mellem en ordregiver (evt. flere i
feellesskab), som udbyder rammeaftalen (i det folgende ’den oprindelige ordregiver”), og ordregivere
som blot er tilknyttet rammeaftalen og kan anvende den, men ikke har deltaget ved indgéelsen af

rammeaftalen (i det folgende “potentielle ordregivere”).

Det er saledes ikke er krav, at samtlige potentielle ordregivere deltager ved underskrivelsen af
rammeaftalen.'*? Dertil kommer, at det ikke er et krav, at de potentielle ordregivere pa

udbudstidspunktet har besluttet, hvorvidt de vil gere brug af rammeaftalen.'*® Det er siledes ogsa fast

139 Se séledes Explanatory note — framework agreements — Classic directive, side 5 og lovbemerkningerne til UBL § 96.
140 Lovbemerkningerne til UBL § 96 beskriver eks: I givet fald skal henvisningen ske pd en sddan mdde, at det er muligt
at kontrollere identiteten af den pdgeeldende ordregiver og den dato, hvorfra ordregiveren kan anvende de enkelte
rammeaftaler”.

141 KFU kendelse af 26. september 2011, TDC A/S mod @konomistyrelsen.

142 Autorita praemis 56.

43 TDC A/S.
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udbudspraksis, at eks. indkebscentralernes store rammeaftaler ofte etableres uden at konsultere de
potentielle ordregivere forinden, og sdledes uden at de potentielle ordregivere har kendskab til, at de

er blevet tilknyttet rammeaftalen.'*

Foruden tidsbegrensningen og begrensningen i, hvem der kan vaere parter i rammeaftalen, er
anvendelsen af rammeaftaler videre begranset af, at ordregiver ved den efterfolgende tildeling skal

folge procedurerne beskrevet 1 UBL §§97-100.

Dertil kommer, at rammeaftaler er omfattet af &ndringsreglerne.'* Disse regler begranser tilsvarende
ordregiveren i, hvilke @ndringer, som ordregiveren kan foretage i rammeaftalen under dennes

lobetid.'46

2.5. Delkonklusion

En rammeaftale er en indkebsmetode, som udbudsreglerne tilforer en serlig grad af fleksibilitet set
ift. en offentlig kontrakt, dels ved at rammeaftalen ikke indeholder en aftagerforpligtelse, dels ved at
ordregiver alene skal fastsette nogle rammevilkar for rammeaftalen, og dels ved at ordregiver
lobende kan tildele kontrakter under rammeaftalens lebetid, uden at kontrakterne skal 1 et

selvstendigt udbud.

Denne szrlige grad af fleksibilitet, som udbudsreglerne tilforer rammeaftaler, muligger, at ordregiver
kan samle store mangder af ydelser under én rammeaftale og lebende traekke pa rammeaftalen, nér
et konkret behov opstar uden at skulle foretage en selvstendig udbudsprocedure ved det enkelte
indkeb under rammeaftalen. Det er sdledes gennem den i udbudsreglerne indbyggede fleksibilitet ift.

rammeaftalen, at den i preambelbetragtningerne fremhavede stordriftsfordel opnas.

144 Framework agreements: Transparency in the Call of Award Proces, side 8.
145 Endringsreglerne behandles i afsnit 4.
146 T afsnit 3.3. diskuteres det, om andringsreglerne finder anvendelse ift. trakkene pd en rammeaftale under

rammeaftalens lebetid.

33



Rammeaftalens karakteristika indeholder imidlertid ogsd nogle risikoelementer i udbudsretlig
henseende, hvilket er arsagen til, at udbudsreglerne opsatter begransninger for anvendelsen af og

fleksibiliteten 1 rammeaftaler.

I Autorita og Simonsen & weel er der desuden nu taget stilling til nogle vasentlige forudsatninger
for rammeaftalens fleksibilitet og anvendelse, nemlig vardiangivelsen i en rammeaftale og

muligheden for at &ndre 1 rammeaftalens verdi i rammeaftalens lobetid.

I afsnit 3 vil det derfor analyseres og vurderes, hvilke krav/begrensninger, som galder til
vaerdiangivelsen i en rammeaftale, hvorefter det i afsnit 4 vil blive analyseret og vurderet, hvilke

krav/begraensninger der gelder ift. at @ndre verdien 1 en rammeaftale i rammeaftalens lobetid.

3. Fastlaeggelsen af vaerdien i en rammeaftale

3.1. Indledning
I kelvandet pé sével Autorita som Simonsen & Weel kan der ved verdigangivelsen i en rammeaftale

sondres mellem den anslédede verdi og den maksimale verdi.

I det folgende vil det blive analyseret og vurderet, hvilke nermere krav, der gelder til fastsattelsen

af disse veardier.

3.2. Angivelsen af den anslaede vardi
3.2.1. Indledning
I lyset af serligt Simonsen & Weel forekommer kravene til angivelsen af den anslaede verdi uklare.

I afsnit 3.2 vil det derfor bliver analyseret og vurderet, hvilke na®rmere krav, der gelder til
fastleeggelsen af den anslédede vaerdi i en rammeaftale.

Indledningsvist vil begrebet den ansliede verdi afklares 1 afsnit 3.2.2.

Dernzaest bliver det i afsnit 3.2.3. behandlet, hvilke krav der gelder til, hvor den ansldede verdi skal

angives, hvilket var et af de spergsmal, som blev behandlet i Simonsen & Weel.
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Derefter behandles det i afsnit 3.2.4., om der galder et krav om fastleeggelse af den ansladede verdi

pr. ordregiver, som ogsa blev behandlet i Simonsen & Weel.

Endeligt behandles 1 afsnit 3.2.5., hvorvidt der galder et krav om angivelse af den anslaede vardi pr.

varelinjeniveau.'4’

3.2.2. Definitionen af den ansldede veerdi

I forbindelse med vurderingen af, om en kontrakt/rammeaftale skal i EU-udbud, skal ordregiver
beregne kontraktens veerdi, og ved et estimat ansld kontrakten/rammeaftalens veardi.'*® Siledes
betegnes den af ordregiver i forbindelse med udbuddets offentliggarelse skensmaessigt estimerede

veerdi den ansldede verdi.

Det folger af UBL, at veerdien af en kontrakt er den anslédede veerdi pé tidspunktet for afsendelsen af
udbudsbekendtgerelsen, og at ordregiveren skal ansld denne vaerdi pa baggrund af et sken over det
samlede belob, der skal betales til leveranderen under kontrakten.'* Ift. rammeaftaler udger vaerdien
den "hajest ansldede veerdi af samtlige kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens...
lobetid”.">’ Ved fastsattelsen af rammeaftalens samlede veerdi skal siledes foretages et skon over
vaerdien af de efterfolgende kontrakter, saledes at grundlaget for den samlede ansldede verdi ikke er

hypotetisk.!>!

De narmere krav til, hvordan estimatet skal fastsettes, er fastlagt gennem retspraksis.

Den ansldede vaerdi skal fastlegges sagligt, hvilket er slaet fast gentagene gange af KFU, b.la. i sagen

Bilhuset Randers'”?, hvor KFU bemarkede, at “ordregiveren skal foretage en saglig

147 Dette sporgsmaél blev ikke behandlet i Simonsen & Weel, men forekommer relevant at overveje i lyset af
gennemsigtighedsprincippet, jf. afsnit 3.2.5.

18 UBL §§ 29 og 30.

149 UBL §§ 29 og 30.

IS0 UBL § 32.

151 Se saledes generaladvokatens udtalelse i generaladvokatens forslag til afgerelse i Autorita, preemis 78.

152 KFU kendelse af 16. december 2003, Bilhuset Randers A/S mod Senderhald Kommune.
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forhdndsvurdering af den pdtcenkte anskaffelses veerdi”. 1 den konkrete sag var vaerdien fastsat ud fra
et enkelt — og billigste — fabrikat i markedet. Dette fandt KFU ikke var udtryk for et sagligt sken, men
fandt derimod, at vaerdien skulle fastsettes pa baggrund af markedets generelle prisniveau. Kravet

om, at den ansldede vardi skal fastsattes sagligt, folger nu ogs af lovbemaerkningerne til UBL.!%3

Derudover kan der af KFU-praksis udledes et krav om, at saglighedsvurderingen skal foretages pa et
tilstreekkeligt grundlag, hvilket ogsé kan udledes af eks. kendelsen Bilhuset Randers, hvor KFU netop
fandt, at det ikke var et tilstrekkeligt grundlag at foretage vurderingen ud fra et enkelt fabrikat.

I Abena’? fandt KFU, at safremt ordregiver har foretaget grundige undersogelser, er det uden
betydning, at en tilbudsgiver ligger inde med oplysninger, som kan fore til et mere kvalificeret
estimat. Desuagtet at klager gjorde dette geldende under sagen, lagde KFU saledes vegt pa, at
ordregiver havde foretaget det "bedste skon over det fremtidige forbrug af det udbudte sortiment ud

fra de oplysninger, der var tilgeengelige”.

Det har desuden tidligere veret antagelsen 1 dansk udbudspraksis, at den anslaede vardi fastsat 1
rammeaftalen blot udger et estimat, som kan @ndres lebende undervejs i rammeaftalens lobetid.
Eksempelvis havde Okonomistyrelsen 1 TDC A/S skrevet ind 1 udbudsbekendtgerelsen, at volumen
(den anslaede veerdi) kunne blive vesentligt foraget i rammeaftalens lebetid, i det omfang parterne

pa rammeaftalen ville gare brug af aftalen.!’

Det har sdledes veret udgangspunktet i dansk udbudspraksis, at rammeaftalen ikke mister sin
virkning, hvis den oprindeligt ansldede vardi opbruges, da ordregiver som udgangspunkt kan trackke
udover denne veardi. Det er dog tvivlsomt, hvilke muligheder ordregiver har for at @ndre 1
rammeaftalens verdi i rammeaftalens lobetid i lyset af Autorit, hvilket behandles nermere i afsnit

3.3.

153 Lovbemarkningerne til § 30.

134 KFU kendelse af 9. januar 2017, Abena A/S mod Statens og Kommunernes Indkebs Service A/S.

155 Se ogsd eks. artiklerne https://www.twobirds.com/da/news/articles/2019/denmark/ordregiver-skal-noeje-overveje-
rammeaftalens-anslaaede-vaerdi og https://kammeradvokaten.dk/nyheder-viden/nyheder/2019/02/eu-domstolen-

afsiger-dom-om-rammeaftaler. Begge artiklerne beskriver, at udbudspraksis tidligere har veret, at den oprindelige

ansldede vardi tidligere blot har veeret et estimat.
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Den ansldede vaerdi forudsettes angivet pa forhand i udbudsmaterialet, hvorfor den anslaede vardi
ikke alene har betydning for ordregiverens beregning af, om kontrakten skal i udbud, men ogsa

betydning for tilbudsgivernes indsigt i kontraktens/rammeaftalens verdi.

I det folgende vil det blive vurderet, hvor i udbudsmaterialet den ansldede verdi skal angives, og

efterfolgende hvordan, dvs. pr. ordregiver og/ eller pr. varelinje?

3.2.3. Hvor skal den anslaede vaerdi angives?

3.2.3.1. En materiel 22ndring i UBD-2014 set ift. UBD-2004?
Informationer om et udbud kan fremgé af udbudsbekendtgerelsen eller det evrige udbudsmateriale.

Udbudsbekendtgerelsen er det dokument, som ordregiver offentligger sit udbud med'*®, og som
indeholder de overordnede oplysninger om udbuddet, der som minimum skal offentliggeres, séledes
at gkonomiske akterer bliver i stand til at vurdere deres muligheder for at byde p& opgaven.'>’ Det
ovrige udbudsmateriale specificerer og uddyber oplysningerne afgivet i udbudsbekendtgerelsen.!*®

Ordregiveren er forpligtet til ved offentliggerelsen af udbudsbekendtgerelsen, at give fri, direkte og

elektronisk adgang til det @vrige udbudsmateriale.'>

Spergsmélet ift., hvor den anslaede verdi skal angives, er séledes, om den ansldede verdi skal angives

1 udbudsbekendtgerelsen eller det evrige udbudsmateriale.

De indholdsmassige krav til udbudsbekendtgerelsen folger af UBL § 128, stk. 2, som henviser til
bilag V, del C i UBD-2014. I UBD-2014 bilag V, del C, er der sket @ndringer i ordlyden set ift.
bilagsbestemmelserne i UDB-2004, som regulerede kravene til indholdet af udbudsbekendtgerelsen.

16 UBL § 128.

157 KFST: vejledning om udbudsreglerne, side 126.

138Det gvrige udbudsmateriale er som nevnt i note 5 samle betegnelser for udbudsbetingelserne, kravspecifikation og
kontrakten.

159 UBL § 132, stk. 1. Ordregiveren kan dog pa grund af udbudsmaterialets sarlige karakter eller pa grund af fortrolighed,
undlade at give fri, direkte og elektronisk adgang til det evrige udbudsmateriale, jf. stk. 2. Dette er dog en klar undtagelse

til hovedreglen om offentliggerelsen, og hovedreglen er fri elektronisk adgang.
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Andringerne har givet anledning til tvivl om, hvorvidt der galder et krav om angivelse af

rammeaftalens ansldede verdi i udbudsbekendtgerelsen.

Tvivlen bunder sédledes i, at UBD-2004 Bilag VII A, punkt 6, indeholdt felgende bestemmelse

vedrerende rammeaftaler:

[ tilfeelde af rammeaftaler oplyses ligeledes rammeaftalens planlagte lobetid, samlet ansldet

veerdi... for hele lobetiden samt, i det omfang det er muligt, veerdien og hyppigheden af de

kontrakter, der skal indgds.”'®

1 UBD-2004 var det sdledes et krav, at rammeaftalens samlede ansldede verdi altid skulle angives.
Bestemmelsen er imidlertid udgéet i UBD-2014. I stedet indeholder UBD-2014 nu alene folgende

bestemmelse om kravene til informationerne om en rammeatftale i bilag V, del C, punkt 10 a;

[ tilfeelde af rammeaftaler oplyses ligeledes rammeaftalens planlagte lobetid, i givet fald med
begrundelse af en lobetid, der overskrider fire dar. I det omfang det er muligt, veerdien eller

omfanget og hyppigheden af de kontrakter, der skal tildeles”.

1 UBD-2014 er henvisningen til rammeaftalens samlede ansldede verdi, som fremgik af UBD-2004,
saledes udgaet, hvilket kunne tolkes saledes, at det ikke er et krav i UBD-2014, at rammeaftalens

ansldede verdi altid skal angives 1 udbudsbekendtgerelsen.

Dette speorgsmal var omdrejningspunktet i Simonsen & Weel, idet ordregiveren i sagen alene havde
angivet nogle forbrugsestimater i det evrige udbudsmateriale. Klager gjorde séledes galdende, at det
fortsat er et krav i UBD-2014, at ordregiver altid skal fastlegge den ansldede veerdi i
udbudsbekendtgerelsen. Til stette for sin pastand anferte klager, at punkt 10 1 UBD-2014, bilag V,
del C alene vedrerer en kontrakts tidsramme. Punkt 10 a forekommer séledes alene at vedrore
rammeaftalens tidsramme, men regulerer ikke udtemmende alle de oplysninger, som
udbudsbekendtgerelsen skal indeholde om en rammeaftale. Klager henviste i den forbindelse til

UBD-2014 bilag V, del C, punkt 7, som indeholder et krav om, at en offentlig kontrakts ansldede

160 Understregningerne er mine egne fremhavelser.
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vaerdi skal angives i udbudsbekendtgerelsen.'®! Klager gjorde gzeldende, at UBD-2014 bilag V, del
C, punkt 7, ikke alene omfatter en offentlig kontrakt, men ogséd omfatter en rammeaftale, og at

rammeaftalens ansldede vardi derfor altid skal angives i udbudsbekendtgerelsen.

Indklagede gjorde heroverfor gaeldende, at &@ndringen i bilagsbestemmelserne var udtryk for et enske
fra lovgivers side om at gge fleksibiliteten i rammeaftaler, og at det har varet lovgivers hensigt at
udelade kravet om angivelse af rammeaftalens ansldede vaerdi 1 udbudsbekendtgerelsen 1 UBD-2014.
Indklagede gjorde sdledes geldende, at bestemmelsen i bilag V, del C, punkt 10 a, er tiltenkt som en
lex-specialis regel, som udtemmende regulerer samtlige oplysninger om rammeaftalen, som skal
angives 1 udbudsbekendtgerelsen. Indklagede gjorde herefter gaeldende, at UBD-2014, bilag V, del
C, punkt 10 a, gar forud for UBD-2014, bilag V, del C, punkt 7, hvorfor der ikke galder et krav om

angivelse af en rammeaftales ansldede verdi 1 udbudsbekendtgerelsen.

KFU udtalte tvivl om betydningen af den ordlydsmessige @ndring i UBD-2014, og udtrykte pa denne
baggrund tvivl om, hvorvidt det fortsat er et krav i UBD-2014, at rammeaftalens ansldede verdi altid
skal angives i udbudsbekendtgerelsen.'®? KFU endte herefter med at forelagge EUD et praejudicielt

sporgsmal om, hvorvidt udbudsbekendtgorelsen skal indeholde den ansliede verdi.'®

Det forekommer saledes tvivlsomt, hvorvidt der er tilsigtet en materiel @ndring i UBD-2014 set ift.
UBD-2004. Pa denne baggrund vil jeg i det folgende foretage en vurdering af, om den ansldede vaerdi
skal angives 1 udbudsbekendtgerelsen eller det gvrige udbudsmateriale med udgangspunkt i de

grundlaeggende principper og 1 s&rdeleshed gennemsigtighedsprincippet.

3.2.3.2. Krav om angivelse i selve udbudsbekendtgorelsen kontra det pvrige
udbudsmateriale
KFU har i sagen Merrild Coffee’% udtalt om formalet med udbudsbekendtgerelsen, at

161 UBD-2014 bilag V, del C, punkt 7 har felgende ordlyd: “Kort beskrivelse af kontrakten: arbejdets art og omfang,
arten og meengden eller veerdien af veerdi af de varer, der skal leveres, tienesteydelsernes art og omfang.”

162 Se naermere herom under afsnit 3.3.3.1.

163 Se saledes KFU’s forste prajudicielle spergsmal til EUD.

164 KFU kendelse af 28. marts 2012, Merrild Coffee Systems ApS mod Region Sjelland.
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"[uldbudsbekendtgorelsens formdl er at sikre, at alle interesserede virksomheder har mulighed

for at fa kendskab til og dermed ogsd for at overveje, om den udbudte anskaffelse har en sddan

storrelse og karakter, at virksomheden er interesseret i at deltage i udbudsprocessen. Det er

derfor veesentligt, at bekendtgorelsen indeholder alle de oplysninger, der er nodvendige til brug

for denne vurdering, at bekendtgorelsen er udformet pd en gennemsigtigc mdde, og at

bekendtgorelsen beskriver de faktiske forhold af betydning for vurderingen”.'®’

Lovbemarkningerne til UBL beskriver i overensstemmelse hermed, at

’[u]dbudsbekendtgorelserne skal i henhold til gennemsigtighedsprincippet scette potentielle
ansagere eller tilbudsgivere i stand til at vurdere, hvorvidt opgaven er interessant, sdledes at
de potentielle ansogere og tilbudsgivere har et grundlag for at vurdere, om de onsker at bruge

ressourcer pd at udarbejde en ansogning eller et tilbud”.'®

Som det kan udledes af savel KFU og lovbemarkningerne, skal udbudsbekendtgerelsen sette de
potentielle tilbudsgivere i stand til at vurdere indholdet af den udbudte anskaffelse, og pa baggrund
af udbudsbekendtgerelsen skal de potentielle tilbudsgivere kunne vurdere, hvorvidt de vil anvende
ressourcer pa at byde pa opgaven. Det er sdledes hensigten, at de ekonomiske akterer allerede pé

baggrund af udbudsbekendtgerelsen skal kunne vurdere, om de vil byde pa opgaven.

Det vil da ogsa i mange tilfeelde vaere meget ressourcekraevende for tilbudsgivere, hvis de skal laese
det samlede udbudsmateriale, som kan besta af flere tusinde sider, hver gang de skal vurdere, om et

udbud har interesse, og om det 1 sa fald vil give mening at investere i at afgive tilbud.

Herudover offentliggeres der et meget stort antal udbud, og det vil for mange virksomheder vare en
bade tids- og ressourcemaessig umulig opgave at skulle gennemgd udbudsmaterialet for samtlige

udbud, herunder iser for mindre virksomheder med faerre ressourcer.

165 Understregningerne er mine egne fremhavelser.

166 Lovbemarkningerne til UBL § 128.
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Dertil kommer, at udbudsbekendtgerelsen oversattes til engelsk, hvorimod det ovrige
udbudsmateriale typisk alene er affattet pa ordregiverens sprog.'®” Szrligt af den grund forventes det
ikke, at udenlandske leveranderer satter sig ind i det ovrige udbudsmateriale, da det vil vere
ressourcetungt for potentielle tilbudsgivere, hvis de skal oversatte det gvrige udbudsmateriale.
Udenlandske tilbudsgivere ber derfor kunne vurdere ud fra udbudsbekendtgerelsen, om opgaven har
interesse, herunder i forhold til atholdelsen af omkostninger til oversettelse. Hvis den udenlandske
virksomhed finder kontrakten/rammeaftalen interessant, kan virksomheden herefter bruge ressourcer

pa at satte sig ind 1 udbudsmaterialet.

Derfor ber potentielle tilbudsgivere kunne udlede de vigtigste oplysninger af udbudsbekendtgerelsen

med henblik pa at vurdere, om de herefter vil afgive tilbud.

Set ift. den anslaede verdi i en rammeaftale er denne afgerende for, at de gkonomiske akterer kan
vurdere omfanget af anskaffelsen. Vaerdien er for det forste grundlaeggende for akterernes viden om,
hvad de kan forvente af oms@tning. Derudover viser verdien ogsd, hvad aktererne bliver forpligtet
til at levere under aftalen, og dermed hvilken kapacitet leverandererne kan forpligtes til at stille til
radighed, og hvordan leverandererne skal indrette deres kapacitet og produktionsapparat ift. det
konkrete udbud, sa de kan levere, men ogsa sé der ikke afsattes for mange ressourcer med tab som

folge.

Den ansldede vardi forekommer derfor at vare en vesentlig information for en potentiel tilbudsgiver
for at kunne overveje, om den udbudte anskaffelse har en sddan storrelse og karakter, at

virksomheden er interesseret i at deltage i udbudsprocessen”.'®®

Hvis oplysningerne om den ansldede vardi ikke er angivet i udbudsbekendtgerelsen, kan det saledes
fa den konsekvens, at de ekonomiske akterer kan blive tvunget til at gennemga det ovrige

udbudsmateriale, idet de nadvendigvis ma kende verdien af rammeaftalen for at kunne vurdere, om

167 Offentlige indkeb i praksis, side 347.
168 Citeret fra Merrild Coffee.
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de vil byde pa opgaven, hvilket kan anferes at vare i strid med gennemsigtighedsprincippet, som det

er udtrykt ift. udbudsbekendtgerelsens formal.

Dertil kommer, at der kan argumenteres for, at dette (potentielt) vil vere i strid med
ligebehandlingsprincippet, herunder forbuddet mod nationalitetsdiskrimination, da de indenlandske
tilbudsgivere stilles bedre i konkurrencen som folge af, at de lettere og med fzerre ressourcer vil kunne
sette sig ind opgavens omfang end udenlandske tilbudsgivere, og at de dermed lettere vil kunne

afgore, om de er interesserede 1 at deltage 1 udbudsprocessen.

Heroverfor star ordregiverens behov for fleksibilitet ift., hvordan ordregiver kan fastsatte vardien.
Udbudsbekendtgerelsens omfang er begraenset, og kan alene indeholde de overordnede oplysninger
om kontrakten. Samtidig udarbejdes udbudsbekendtgerelsen 1 EU-Kommissionens
standardformularer, og det fremgar af den geeldende standardformular, at ordregiveren skal angive en
ansldet vaerdi/samlet ansliet vaerdi.'® Der er siledes ikke fleksibilitet i udbudsbekendtgarelsen ift.,
hvordan veardien angives, herunder mulighed for at verdien angives i eks. forbrugsestimater.'””
Ordregiver kan imidlertid ved et udbud af en rammeaftale have behov for fleksibilitet ift., hvordan
vardien fastsattes, hvilket var det grundleggende rasonnement bag indklagedes argumenter 1

Simonsen & Weel. Indklagede anferte séledes, at:

”[s]onderemedier havde ikke tidligere veeret undergivet et offentligt udbud, og det kunne have
veeret odeleeggende for konkurrencen, hvis regionerne i udbudsbekendtgorelsen havde oplyst

en misvisende eller forkert ansldet veerdi”.

Det kan sdledes vaere vanskeligt for ordregiver at leve op til et krav om, at den ansldede vaerdi altid
skal fastlagges i udbudsbekendtgarelsen pa grund af udbudsbekendtgerelsens begransede omfang.'”!

Der kan saledes argumenteres for, at der ber veere mulighed for at fastsette veerdien i det gvrige

169 Punkt 11.1.5) Ansléet samlet veerdi og punkt I1.2.6) Ansliet veerdi.
170 Se i samme retning indklagede i Simonsen & Weel.

171 Se i samme retning indklagede i Simonsen & Weel.
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udbudsmateriale, hvor der er storre fleksibilitet ift., hvordan ordregiver kan angive vardien, eks. i

form af forbrugsestimater. !’

Vanskeligheden ved at skulle fastsette en samlet ansliet vaerdi kan sdledes potentielt fore til en
fastsaettelse af en forkert samlede ansldet veerdi, hvilket i sig selv mindsker gennemsigtigheden og
dermed kan begranse konkurrencen.!” Dertil kommer, at ordregiver om navnt er forpligtet til, fra
datoen for offentliggerelsen af udbudsbekendtgerelsen, at give fri, direkte og elektronisk adgang til
det ovrige udbudsmateriale. Dermed vil tilbudsgiverne have fri mulighed for at tilgé oplysningerne
om den ansldede veerdi i det gvrige materiale, hvis ordregiver fastsatter vaerdien dér, til trods for, at

oplysningerne dér ikke er lige sa let tilgeengelige, som i udbudsbekendtgerelsen.

Der er séledes vesentlige hensyn ift. principperne om ligebehandling og gennemsigtighed samt
konkurrencehensyn, der taler for et krav om en angivelse af den anslaede verdi i

udbudsbekendtgerelsen, ligesom der er vasentlige hensyn, der taler mod et sddant krav.

Der er derfor grund til at overveje, om principperne om ligebehandling og gennemsigtighed giver
rum for, at de modsatrettede hensyn kan afvejes og tilgodeses ved at angive verdien 1 det ovrige
udbudsmateriale, og 1 udbudsbekendtgerelsen henvise til det sted 1 det ovrige udbudsmateriale, hvor
informationerne om verdien fremgar. Ordregiver vil herved kunne opné fleksibilitet i, hvordan
veerdien angives samtidig med, at (potentielle) tilbudsgivere lettere vil kunne tilgé informationerne
end hvis oplysninger udelukkende var angivet i det ovrige udbudsmateriale uden en henvisning fra

udbudsbekendtgerelsen.'”

172 Se i samme retning indklagede i Simonsen & Weel.

173 Fastsaettes verdien oprindeligt for lavt, og eges vardien efterfolgende ift. den oprindeligt fastsatte veerdi, ville
rammeaftalen maske kunne have haft interesse for andre.

174 Saledes indklagede heller ikke lavet en henvisning til det gvrige udbudsmateriale i Simonsen & Weel, men

udelukkende angivet forbrugsestimaterne i kontraktbilaget.
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Generelt er der mulighed for at praecisere oplysningerne angivet i udbudsbekendtgerelsen i det gvrige
udbudsmateriale pa grund af den begrensede plads i udbudsbekendtgerelsen. Dette er eks. sléet fast

i Kommissionen mod Spanien'”, hvor EUD udtalte folgende:

“[v]ed tydeligt at affatte begreberne i bekendtgorelsen skal alle potentielle tilbudsgivere, som
er normalt oplyste og erfarne samt rimeligt omhyggelige, objektivt gives mulighed for at skabe
sig en konkret idé om de bygge- og anlcegsarbejder, der skal gennemfores, samt deres placering

og folgelig at fremscette deres bud.
[...]

[e]ftersom der er begreenset plads i modellen til bekendtgorelse... kan oplysningerne...

imidlertid beskrives neermere i den projektbeskrivelse, som den koncessionsgivende myndighed

skal opstille, og som er et naturligt supplement til bekendtgorelsen”.'™

Der kan argumenteres for, at der ikke er vasentlig forskel pa, at oplysninger afgivet i
udbudsbekendtgerelsen uddybes 1 det ovrige udbudsmateriale, og at udbudsbekendtgerelsen alene
indeholder en henvisning til det egvrige udbudsmateriale, hvor oplysningerne dér beskrives, men
udbudsbekendtgorelsen 1 sig selv i gvrigt ikke angiver nogle informationer, eks. om verdien pa
rammeaftalen. Denne praktiske losning vil ift. veerdiangivelsen muliggere, at ordregiver ville komme
uden om de praktiske vanskeligheder ved at skulle angive en samlet ansléet verdi, samtidig med, at
(potentielle) tilbudsgivere lettere kan tilgd informationerne end hvis oplysningerne alene er angivet i

det gvrige udbudsmateriale uden en henvisning fra udbudsbekendtgerelsen, som i Simonsen & Weel.

KFU synes dog i en nyere sag, Albertslund tomrer'’’, at have afvist denne mulighed. I sagen havde
en kommune ikke fastsat udvalgelseskriterierne 1 udbudsbekendtgerelsen, men alene henvist til det
ovrige udbudsmateriale, hvoraf udvalgelseskriterierne fremgik, hvilket klager pastod var 1 strid med

ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet og UBL § 145, stk. 3, nr. 3.

175 EUD’s dom af 22. april 2010, sag C-423/07, Kommissionen mod Kongeriget Spanien.
176 Praemis 58 og 60.
177 KFU kendelse af 24. juli 2018 Albertslund Temrer og Snedker A/S mod Hillered Kommune.
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KFU henviste indledningsvist til ordlyden 1 UBL § 145, stk. 3, nr. 3 og UBD-2014, bilag V, del C,
nr. 15, hvoraf fremgik, at udbudsbetingelserne skulle fastlegges i udbudsbekendtgerelsen. KFU fandt
herefter, at ordregiver havde handlet i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet
samt UBL § 145, stk. 3, nr. 3, ved ikke at have anfert udvaelgelseskriterierne i udbudsbekendtgerelsen,
og bemarkede, at det forhold, at ordregiver i wudbudsbekendtgerelsen henviste til

udvelgelseskriterierne angivet i det gvrige udbudsmateriale ikke kunne fore til et andet resultat.

KFU henviste 1 den forbindelse til udbudsbekendtgerelsens formél som beskrevet i1
lovbemarkningerne og principperne om ligebehandling- og gennemsigtighed!” og bemarkede

herefter folgende:

”[bJrugen af udbudsbekendtgorelser indebeerer sdledes, at en lang reekke grundleggende
oplysninger om udbuddet stilles til radighed pa en ensartet, enkel, overskuelig og let tilgcengelig
mdde, sdledes at virksomhederne har mulighed for uden uforholdsmeessig brug af resurser
lobende at holde sig orienteret om og overveje at deltage i de udbud, som mdtte veere relevante

for dem.”

KFU tilfgjede dertil, at det forhold, at det ovrige udbudsmateriale er frit tilgengeligt fra

offentliggarelsen af udbudsbekendtgerelsen ikke kunne fore til et andet resultat.

Desuagtet at afgorelsen vedrerer udvealgelseskriterier, synes den grundleggende problemstilling at
veere identisk med problemstillingen og spergsmaélet om, hvorvidt et krav om verdiangivelse i
udbudsbekendtgerelsen kan opfyldes via en henvisning til en veardiangivelse 1 det ovrige

udbudsmateriale.

Afgorelsen synes at falde fint 1 trdd med, at der alene foreligger en mulighed for at preecisere
oplysninger fra udbudsbekendtgerelsen i det ovrige udbudsmateriale, men understreger, at det ikke
er muligt at fastleegge oplysningerne i det ovrige udbudsmateriale, nér oplysningerne forudseattes

fastlagt i udbudsbekendtgerelsen.

178 1 lighed med KFU’s bemerkninger i Merrild coffee.
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Pa baggrund af afgerelsen i Albertslund Temrer og — ikke mindst — preemisserne herfor synes det
saledes tvivlsomt, at et krav om vardiangivelse i udbudsbekendtgerelsen kan opfyldes via en

henvisning til det gvrige udbudsmateriale.

Det kan forekomme at vaere en restriktiv fortolkning, men det skal ogsé ses i lyset af problemstillingen
i, at oplysningerne i udbudsbekendtgerelsen er affattet pa alle EU-medlemsstaterne sprog, hvilket det
ovrige udbudsmateriale ikke er. Losningen ved en henvisning fra bekendtgerelsen til det ovrige
udbudsmateriale, hvor oplysningerne er affattet pd et andet sprog, vil sdledes ikke athjelpe de
begraensninger, der folger heraf for de potentielle tilbudsgivere, der ikke forstar det pageeldende

sprog, og den konflikt, der herved opstar ift. principperne om ligebehandling og gennemsigtighed.

Samlet set er det herefter min vurdering, at ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet fordrer
et krav om, at den anslaet veerdi altid skal fastlegges i udbudsbekendtgerelsen, og at dette krav ikke
kan opfyldes ved en henvisning til det evrige udbudsmateriale. Det er sdledes min vurdering, at der
ikke er sket en materiel @ndring 1 UBD-2014 set ift. UBD-2004, og at kravet om angivelse af den
ansldede vaerdi 1 udbudsbekendtgerelsen derfor i UBD-2014 nu skal udledes af UBD-2014 bilag V,
del C, punkt 7.

Omvendt kan det dog overvejes, om der kunne vare en mulighed for at opfylde kravet via en
henvisning, sdfremt henvisningen er klar/gennemsigtig, at oplysningerne i verdiangivelsen i
udbudsmaterialet er til radighed pa en enkel, overskuelig og let tilgeengelig méde og pé en médde, som
hindrer forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet, eks. ved at affatte angivelsen i1 det evrige

udbudsmateriale pa engelsk.

3.2.4. Angivelse af en anslaede vardi pr. ordregiver?

I Simonsen & Weel havde en oprindelig ordregivende myndighed tilkendegivet, at den enskede at
indga aftale pa grundlag af rammeaftalen, imens en anden ordregivende myndighed alene deltog pa
option. Dette gav KFU anledning til i sit ferste praejudicielle spergsmal til EUD at sperge indtil,
hvorvidt den ansldede verdi skulle fastlegges samlet og/eller for den oprindelige ordregivende

myndighed og/eller myndigheden som alene deltog pé option.

Det praejudicielle spergsmal giver séledes anledning til at vurdere, hvorvidt der alene skal angives en

samlet ansléet vaerdi eller hvorvidt den anslaede veardi skal angives pr. ordregiver.
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Spergsmélet mé vurderes i lyset af gennemsigtighedsprincippet, herunder i hvilket omfang, der af
gennemsigtighedsprincippet kan udledes et krav om specificering af den ansldede verdi pr.

ordregiver.

Det afgerende ift. gennemsigtighedsprincippet er, at udbuddet beskrives, sd tilbudsgiverne kan

vurdere, om udbuddet har interesse for dem.'””

Det kan i den forbindelse argumenteres for, at tilbudsgiverne har behov for indsigt i den ansléede
veerdi pr. ordregiver, idet indsigt i den ansldede vardi pr. ordregiver giver tilbudsgiveren et bedre
indblik 1, hvor stort et omfang de forskellige potentielle ordregivere forventer at bruge aftalen. Det
anfores sdledes af Martha Andhov som en gennemsigtighedsproblematik, at det kan have betydning
for SMV’ers interesse i rammeaftalen, hvilke potentielle ordregivere der endeligt anvender aftalen,
idet den geografiske placering af ordregiverne kan have betydning for en virksomheds interesse i
gennemforelsen af en kontrakt.'®® Er der eksempelvis tale om en rammeaftale, som indeholder
tjenesteydelser, er det selvsagt af betydning for en tilbudsgiver, hvor tjenesteydelsen skal udferes, og
dermed hvilke ordregivere som anvender rammeaftalen. Der kan derfor argumenteres for, at det folger
af gennemsigtighedsprincippet, at den anslaede verdi skal angives pr. ordregiver, da tilbudsgiverne
har behov for at kende omfanget pr. ordregiver, for at kunne vurdere, om rammeaftalen har interesse

for dem.

Serligt 1 en situation som 1 Simonsen & Weel, hvor der alene deltager to ordregivere, og hvor den
ene alene deltager pa option, kan der argumenteres for, at det har betydning for en tilbudsgivers
interesse 1 udbuddet, at der angives en anslaet verdi pr. ordregiver, sé tilbudsgiveren fir indblik 1, 1

hvor hej grad, hver af de to ordregivere forventer at anvende aftalen.

Pé den anden side kan der argumenteres for, at angivelse af den ansldede vardi pr. ordregiver ikke er

af afgerende betydning for, at tilbudsgiverne kan vurdere, om udbuddet har interesse for dem, idet

17 EUD’s dom af 18. juni 2002, sag C-92/00, HI mod Stadt Wien, pramis 45 samt Merrild Coffee.

180 Framework agreements: Transparency in the Call of Award Proces, side 8.
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det er den samlede ansldede verdi, som er af afgerende betydning for en tilbudsgivers interesse i
udbuddet, hvorfor et krav om angivelse af den ansldede verdi pr. ordregiver ikke kan udledes af
gennemsigtighedsprincippet. Videre gaelder der ikke en aftagerforpligtelse 1 rammeaftalen, hvilket
understotter, at en tilbudsgiver ikke vil tillegge det vaesentlig betydning, om vardien er differentieret
ift. enkelte ordregivere, da ordregiverne alligevel ikke er forpligtet til at aftage den verdi, som den

enkelte ordregiver har ansléet.

Dertil kommer, at der kan vaere tilknyttet et stort antal ordregivere tilknyttet en rammeaftale, herunder

indkebscentralernes rammeaftaler!®!

, hvorfor det er tvivlsomt, om en tilbudsgiver ved vurderingen
af, om tilbudsgiveren vil deltage i udbuddet, vil gennemga samtlige ordregiveres vardiangivelse.
Navnlig, ndr den enkelte ordregiver alligevel ikke er forpligtet til at aftage den verdi, som
ordregiveren har ansldet. Dermed forekommer en angivelse af ansldede vardi pr. ordregiver ikke at

veaere af veesentlig betydning for potentielle tilbudsgivere.

Videre kan argumenteres for, at et krav om angivelse af den ansldede vardi pr. ordregiver ikke
forekommer at vere i overensstemmelse med den i rammeaftaler forudsatte fleksibilitet. Et krav om
angivelse af den anslaede vaerdi pr. ordregiver synes sdledes at matte forudsatte, at den oprindelige
ordregiver nadvendigvis ma konsultere samtlige potentielle ordregivere om deres konkrete behov
forud for offentliggerelsen af udbuddet, for at kunne fastleegge en ansléet verdi pr. ordregiver. Det
kan 1 praksis vere forbundet med vanskeligheder navnlig i de store rammeaftaler, hvor der kan vere
et stort antal ordregivere tilknyttet. Tidligere udbudspraksis synes ogsd at forudsatte, at den

oprindelige ordregiver kan tilknytte potentielle ordregivere uden at konsultere dem forinden.

Samlet set er det herefter min vurdering, at det er tvivlsomt, hvorvidt der geelder et krav om angivelse

af en ansldet vaerdi pr. ordregiver.

Det er min vurdering, at navnlig 1 de situationer, hvor der er et mindre antal ordregivere tilknyttet en
rammeaftale, kan det vare af betydning for tilbudsgiverens interesse i rammeaftalen, at den anslaede

vardi angives pr. ordregiver. I rammeaftaler med et ferre antal ordregivere tilknyttet, synes der

181 Eks. SKI’s rammeaftaler er der i mange af disse aftaler tilknyttet over tusind ordregivere.
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saledes at kunne udledes et krav om angivelse af en ansldede verdi pr. ordregiver af
gennemsigtighedsprincippet. Dertil kommer, at det ikke i rammeaftaler, hvor der er et faerre antal
ordregivere tilknyttet, vil vaere de store vanskeligheder for den oprindelige ordregiver ved at hore de
potentielle ordregivere om deres behov. Ordregiverens praktiske behov for fleksibilitet ved
anvendelse af en rammeaftale synes dermed ikke at vere et vagtigt argument mod et krav om
angivelse af den anslaede vardi pr. ordregiver i rammeaftaler, hvor der er et mindre antal ordregiver

tilknyttet.

Pé den anden side er det min vurdering, at det i rammeaftaler med et stort antal ordregivere, herunder
rammeaftaler indgaet af indkebscentraler, neppe vil have den samme betydning for en tilbudsgivers
deltagelse, at der angives en ansldede verdi pr. ordregiver, idet en tilbudsgiver nappe vil gennemlase
over tusind ordregiveres anslaede vardi, med henblik pd at vurdere, om rammeaftalen har interesse.
Derudover vil det vere forbundet med vanskeligheder for den oprindelige ordregiver at konsultere
samtlige ordregivere tilknyttet rammeaftalen, hvorfor forudsatningen om fleksibilitet taler imod et
krav om angivelse af en ansldede vaerdi pr. ordregiver i rammeaftaler, hvor der er et stort antal

ordregiver tilknyttet.

Det er dog min endelige vurdering, at der af gennemsigtighedsprincippet forekommer at kunne
udledes et krav om angivelse af den ansldede verdi pr. ordregiver. Dertil kommer, at
formalsbetragtningerne vedrerende fleksibilitet ikke forekommer at vere et vagtigt argument ift.
kravet om angivelse af en ansldede verdi pr. ordregiver, eftersom konsekvensen for fleksibiliteten 1
en rammeaftale neppe er stor, medmindre der er tale om indkebscentralernes rammeaftaler. Serligt
1 en situation som 1 Simonsen & Weel, hvor der alene deltager én oprindelig ordregiver og én
ordregiver pd option, er det min vurdering, at der geelder et krav om angivelse af den ansldede verdi

pr. ordregiver.
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Dog er det min vurdering, at det ville vaere hensigtsmaessigt, at krav om angivelse af ansldede verdi
pr. ordregiver ikke finder anvendelse ved indkebscentralernes rammeaftaler, henset til maengden af

ordregivere, som er tilknyttet disse rammeaftaler.'®?

Udover et krav om angivelse af den ansldede vardi pr. ordregiver, kan det overvejes, om der ogsa

gelder et krav om angivelse af den ansldede vaerdi pd varelinjeniveau.

3.2.5. Krav om angivelse af anslaede vardi pa varelinjeniveau?
Hvorvidt der gelder et krav om angivelse af den ansldede vardi pd varelinjeniveau blev ikke

behandlet i Simonsen & Weel, og det fremgér hverken af UBD-2014 eller UBL, at den ansldede vaerdi

skal angives pé varelinjeniveau.

Det forekommer imidlertid relevant at vurdere, om der af gennemsigtighedsprincippet synes at kunne

udledes et krav om angivelse af den ansldede vardi pa varelinjeniveau.!®?

EUD har saledes i praksis fastsat, at der af gennemsigtighedsprincippet udspringer et krav om klarhed
i udbudsmaterialet, hvilket blev lagt til grund i sagen ”CAS Succhi di Frutta”'**, hvor EUD fastslog

folgende:
”Princippet  om  gennemsigtighed,  der  folger af det nwvnte  princip
(ligebehandlingsprincippet)'®, har i det veesentlige til formdl at sikre, at der ikke er risiko for
182 Det skal i den forbindelse bemerkes, at henset til udbudsbekendtgorelsens kortfattede omfang, vil

udbudsbekendtgerelsen nappe kunne indeholde tusind ordregiveres ansldede veerdi, hvorfor verdien pr. ordregiver i
stedet mé angives i udbudsmaterialet.

183 Henset til udbudsbekendtgerelsens kortfattede omfang, vil det ikke veere muligt at angive den ansldede verdi pd
varelinjeniveau i udbudsbekendtgerelsen. Et krav om angivelse af den ansldede vaerdi pa varelinjeniveau vil derfor
indebzre, at den anslaede vaerdi pa varelinjeniveau skal angives i det gvrige udbudsmateriale I den forbindelse skal det
haves in mente, at det ovenfor er konkluderet, at der gaclder et krav om fastsettelse af den samlede anslaede veerdi i
udbudsbekendtgerelsen, hvorfor et krav om fastsattelse af vaerdien pa varelinjeniveau vil vaere en yderligere pracisering
af den i udbudsbekendtgerelsen anslaede vaerdi, og vil siledes supplere dette krav.

13 EUD’s dom af 29. april 2004, sag C-496/99, CAS Succhi di Frutta, preemis 111.

185 Det i parentes anferte er min egen indszttelse.
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favorisering og vilkdrlighed fra den ordregivende myndigheds side. Det indebcerer, at alle
betingelser og bestemmelser i forbindelse med tildelingsproceduren skal formuleres klart,

preecist og utvetydigt i licitationsbekendtgorelsen eller i kontraktmaterialet, sdledes at det pd

den ene side gores muligt for alle rimeligt oplyste og secedvanligt papasselige bydende at forstd

deres nojagtige reekkevidde og fortolke dem pd samme mdde...” '3

Dette klarhedskrav er senere blevet lagt til grund i andre sager'®” og senest i Autorita'®®

, 0g kravet ma
1 dag anses som et cementeret princip gennem mangearig praksis ved EUD. Tilsvarende folger der et

krav om klarhed af KFU praksis.'®

Ift. udbudsmaterialet er det ift. gennemsigtighedsprincippet sédledes afgerende, at potentielle
tilbudsgivere gennem udbudsmaterialet kan forstd udbuddets nejagtige indhold og omfang, for at

kunne vurdere, om de vil afgive tilbud.

Det kan séledes til stotte for et krav om fastleggelse af den ansladede vaerdi pa varelinjeniveau anfores,
at den potentielle tilbudsgiver har behov for at kende omfanget pa de enkelte varelinjer dels for at
vide, om den potentielle tilbudsgiver har kapacitet til at levere det forventede, dels for at vide, hvordan
den potentielle tilbudsgiver skal tilrettelaegge sin produktion. Et simpelt eksempel kunne vare, at der
indkebes 100 varelinjer med en samlet ansldet verdi pd 30 millioner kroner. Herefter valger en

potentiel ordregiver at indkebe for 30 millioner pa alene en enkelt varelinje.

Det forekommer at veere uigennemsigtigt for tilbudsgiverne, idet selv den papasseligt bydende neppe
vil kunne forberede sig pd, at der indkebes alene pa den enkelte varelinje. Dertil kommer, at den

manglende specificering pa varelinjeniveau kan vare uhensigtsmessig for ordregiver, da det kan

136 Understregningerne er mine egne fremhaevelser.

187 Eks. ogsé EUD’s dom af 6. november 2014, sag C-42/13, Cartiera dell’Adda SpA mod CEM Ambiente SpA, preemis
44,

188 Preemis 63.

189 Eks. KFU kendelse af 2. marts 2018, Form A/S mod Fellesindkeb Fyn, Fellesudbud Sjalland, Indkebsfallesskab

Nordsjelland og Vestegnens Indkebsforum.
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skabe leveringsvanskeligheder for leverandererne pa rammeaftalen, hvis ikke de har indsigt i, hvad

der skal leveres pa rammeaftalen.

P& den anden side tilsiger behovet for fleksibilitet, at ordregiveren ikke skal fastsatte vardien pa
varelinjeniveau. Der kan i1 den forbindelse ogsa henvises til UBL § 45, stk. 1, som vedrerer
beskrivelsen af kontraktgenstanden i forbindelse med sortimentsudbud, som ofte bliver gennemfort
ved et udbud af en rammeaftale.!”® I erkendelsen af, at det kan vaere uforholdsmassigt byrdefuldt og
disproportionalt, at ordregiver skal beskrive hver enkelte varelinje, har lovgiver indsat bestemmelsen
i UBL § 45, stk. 1.1°! Bestemmelsen muligger, at ordregiver i stedet for at beskrive hver enkelte
varelinjes egenskaber, kan samle varelinjerne i produktkategorier og grupper af varelinjer som en

samlet produktkategori.'®?

Det forekommer derfor naerliggende, at det samme beskyttelseshensyn ger sig geeldende, ift.
angivelsen af vaerdien pd de enkelte varelinjer, og at det vil vaere uforholdsmaessigt og

disproportionelt, at ordregiver er forpligtet til at angive en ansléet verdi pd hver enkelte varelinje.

Det er dog min vurdering, at det naeppe er lige sé vanskeligt og byrdefuldt for ordregiver at angive en

estimeret vaerdi pa varelinjeniveau, som det er at skulle beskrive kravene til en varelinjes egenskaber.

Derimod taler hensynet til tilbudsgiver 1 hej grad for, at verdien praciseres pé varelinjeniveau, og
praksis vedrerende gennemsigtighedsprincippet, herunder klarhedsprincippet, synes at understotte et

krav om angivelse af den ansldede vardi pa varelinjeniveau.

190 Sortimentsudbud defineres som udbud, som indeholder et stort antal varer eller ydelser, jf. Lovbemarkningerne til
UBL § 45, stk. 1. Sortimentsudbud vil ofte blive gennemfort ved udbud af en rammeaftale, da rammeaftaler netop
muligger samling af mange ydelser under én aftale.

Y1 Lovbemarkningerne til UBL § 45, stk. 1. Bestemmelsen er en ren national bestemmelse, som ikke gennemforer en
bestemmelse fra UBD-2014, jf. Lovbemarkningerne til UBL § 45, stk. 1.

192 Lovbemarkningerne til UBL § 45, stk. 1.
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Spergsmalet ses dog pa den anden side ikke at vaere behandlet i praksis, og der er derfor naeppe heller
grundlag for, at det er under geeldende retstilstand, gaelder et krav om angivelse af den anslaede vardi

pa varelinjeniveau, selvom det er min vurdering, at et sddan krav vil vere hensigtsmeessigt.

3.3. Angivelse af en maksimal vardi?
3.3.1. Indledning
I Autorita udtalte EUD, at der gelder et krav om angivelse af en maksimal vaerdi, som indebarer, at

rammeaftalens virkning opherer, nir den maksimale vardi opbruges.

Et krav om angivelse af en maksimal vardi er en nyskabelse ift. dansk udbudspraksis, hvor det
tidligere har veret antagelsen, at den ansldede vaerdi blot udger et sagligt sken, som kan andres

efterfolgende i rammeaftalens lgbetid.'*?

Rakkevidden af kravet om angivelse af en maksimal verdi forekommer imidlertid ikke klar, hvilket
ogsé kom til udtryk i Simonsen & Weel, som ved sit andet prajudicielle spergsmal til EUD nu har

sogt afklaring af kravets reekkevidde 1 sag C-23/20.

I det folgende vil der pa denne baggrund foretages en analyse og vurdering af, hvorvidt der galder et

generelt krav om angivelse af en maksimal vaerdi 1 rammeaftaler.

Behandlingen af kravet om angivelse af en maksimal verdi vil tage udgangspunkt i en kort
gennemgang af sagsforlabet 1 Autorita 1 afsnit 3.3.3., hvorefter de efterfolgende afsnit 3.3.4. - 3.3.9.

vil analysere og vurdere den nermere rekkevidde af kravet om angivelse af en maksimal vaerdi.

3.3.2. Sagsforlgbet i Autorita
I sagen havde en ordregiver tildelt en rammeaftale med en lebetid pa 9 ar.

Udbudsmaterialet til rammeaftalen indeholdt en klausul med overskriften “Udvidelse af kontrakt”,
hvorefter én eller flere af de organer, som var navnt i klausulen, havde mulighed for at tiltraede

kontrakten pa “vilkdar, der er identiske med vilkdrene for pdgeeldende kontrakt”. De fremgar ikke af

193 Se afsnit 3.2.2.
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sagen, hvorvidt mengden, som kunne bestilles af de tiltredende myndigheder, var fastlagt i

udvidelseskontrakten eller i ovrigt, men det var formentlig ikke tilfzeldet.'**

Efter rammeaftalen var indgdet med den vindende tilbudsgiver, indgik en tiltreedende myndighed,

som var navnt i udvidelsesklausulen, en kontrakt med leveranderen pd baggrund af rammeaftalen.

Der blev 1 kelvandet pé tildelingen af kontrakten anlagt sag ved de nationale domstole af den
virksomhed, som tidligere havde udfert tjenesteydelserne for den tiltredende myndighed, samt
konkurrencemyndighederne i Italien med pastand om annullation henholdsvis af den oprindelige
aftale, aftalen indgéet af den tiltreedende myndighed samt udvidelsesklausulen, idet aftalekomplekset
gjorde det muligt at tildele en ny tjenesteydelseskontrakt i strid med nationale og europaiske

konkurrenceregler, herunder udbudspligten.'®>

Den nationale domstol forelagde herefter EUD to praejudicielle spergsmal, hvor det andet spergsmal

var folgende: '

“[o]m artikel 1, stk. 5 og artikel 32 i direktiv 2004/18 tillader, at meengden af de ydelser, som
de ordregivende myndigheder, der ikke indgdar rammeaftalen, kan bestille ved deres indgdelse
af efterfolgende kontrakter baseret pd rammeaftalen, ikke er fastlagt eller er fastlagt gennem

henvisning til deres scedvanlige behov ™.

Spergsmalet 1 Autorita var siledes, hvordan en tiltredende myndighed, som traekker pa rammeaftalen,

skal fastlegge maengden, herunder om det er tilstraekkeligt at henvise til det seedvanlige behov.

194 Det samme leegges til grund i KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 2.
Uanset, at det ikke er helt klart om mengden var fastlagt, behandler EUD det 2. pragjudicielle spergsmél ud fra en
forudsatning om, at mangden alene er fastlagt gennem henvisning til det sedvanlige behov.

195 Preemis 21.

19 Den endelige formulering af spargsmalene i premis 48.
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EUD fastslog indledningsvist, at alene det forhold, at kontrakten havde en lebetid, som oversteg 4

197

ar'%7, ikke i sig selv kunne fore til, at kontrakten ikke kunne kvalificeres som en rammeaftale.!*®

Derudover fastslog EUD, at sagen skulle behandles pa baggrund af UBD-2004.!%°

Bestemmelserne som dannede rammerne for spergsmalet var i art.1, stk. 5, og art. 32 i UBD-2004.
Det fremgik af art. 1, stk. 5, at en rammeaftale har til formal at fastsatte vilkarene for de kontrakter,
der skal indgds i lgbet af en given periode, iser med hensyn til pris og i givet fald pdtcenkte

meengder.**

Den regionale forvaltningsdomstol i Italien havde fundet, at det ikke var nedvendigt, at en
rammeaftale udtrykkeligt og fra begyndelsen anforer mangden af de ydelser, som kan bestilles af de
ordregivende myndigheder, der kan paberdbe sig udvidelsesklausulen, idet mangden kan fastsattes
gennem implicit henvisning til deres sadvanlige behov.?”! EUD forkastede imidlertid denne
fortolkning, idet den fandt, at begrebet i givet fald” 1 art. 1, stk. 5, ikke indebar, at angivelsen af

mangden af ydelser var fakultativ.???

EUD lagde herefter pa baggrund af en reekke argumenter®® til grund, at UDB-2004>%* skal fortolkes

saledes, at

“det er udelukket, at de ordregivende myndigheder, der ikke indgdar rammeaftalen, ikke
fastleegger meengden af de ydelser, der kan bestilles, nar de indgdr kontrakter i henhold til

rammeaftalen eller fastlegger den gennem en henvisning til deres scedvanlige behov, idet de

197 Udgangspunktet er som navnt under afsnit 2.1., at en rammeaftales varighed ikke m& overstige 4 &r, medmindre der
foreligger sarlige omstandigheder.

198 Praemis 42.

19 Pramis 45-46.

200 Bestemmelsen er viderefort i UBD-2014 art. 33, stk. 1.
201 Preemis 22.

202 Praemis 58 og pramis 59.

203 Argumenterne for resultatet er anfert i preemis 60-69, som vil blive inddraget i de efterfolgende afsnit.

204 UBD-2004 artikel 1, stk. 5, og UBD-2004 artikel 32, stk. 2, fjerde afsnit.
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derved vil tilsidescette gennemsigtighedsprincippet og princippet om ligebehandling af de

okonomiske aktorer, der er berorte af indgdelsen af den pdageeldende rammeaftale” **

EUD fandt séledes, at nar den tilsluttende myndighed indgir kontrakten, skal denne fastlegge

mangden/verdien under den indgaede kontrakt.

Som en del af argumentationsraeekken for det endelige resultat udtalte EUD i praemis 61 folgende:

“[f]or det andet bestemmes i artikel 32, stk. 3, i direktiv 2004/18, at nar en rammeaftale indgads
med en enkelt okonomisk aktor, indgds kontrakter baseret pd denne rammeaftale pad de vilkar,
der er fastsat i rammeaftalen. Det folger heraf, at den ordregivende myndighed, der oprindeligt
var part i rammeaftalen, kun kan forpligte sig i eget navn og pd vegne af andre ordregivende

myndigheder, der er klart udpeget i denne aftale, inden for grenserne af en bestemt meengde,

’

og at ndr denne greense er ndet, vil den pdgeeldende aftale have udtomt sine virkninger.’

Ordlyden i preemis 61 synes saledes at indebare, at den ordregivende myndighed, der oprindeligt var
part 1 rammeaftalen, er forpligtet til at fastsette en maksimal vaerdi, som har den konsekvens, at

rammeaftalen er opbrugt, nar denne maksimale verdi opnas.

Praemis 61 er dog 1 flere henseender uklart, hvorfor den naermere reekkevidde af kravet 1 premis 61

vil blive vurderet 1 det folgende.

3.3.3. Afgerelsens virkning ift. UBD-20147
Dommen er afsagt i henhold til UBD-2004 og ikke det geldende UBD-2014. Det kan derfor

overvejes, om dommen ogsd har virkning ift. UBD-2014.

Det andet praejudicielle spergsmal i sagen blev behandlet ud fra bestemmelserne i UDB-2004 art. 1,
stk. 5, og art. 32. Begge bestemmelser forekommer at vere viderefort i UBD-2014 art. 33 uden

vasentlige @ndringer som har betydning for de spergsmal, som EUD skulle besvare i Autorita. Dette

205 Praemis 70.
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understotter, at dommen ogsa har betydning ift. UBD-2014 og dermed ogsda UBL. KFST vurderer

saledes ogsa pa den baggrund, at dommen har virkning ift. UBD-2014.2%

P& den anden side kunne bilagsendringen navnt i afsnit 3.2.3.2. vare udtryk for et enske om oget
fleksibilitet ift. at angive veerdien 1 en rammeaftale set ift. UBD-2004, hvilket kunne tale imod, at et

krav om angivelse af en maksimal vaerdi vil kunne overfores til UBD-2014.2"7

Dog er det som navnt tidligere 1 opgaven min vurdering, at der ikke er sket en materiel @ndring i
UBD-2014 set ift. UBD-2004, og at der stadig under UBD-2014 gelder et krav om fastsattelse af
rammeaftalens samlede anslaede verdi i udbudsbekendtgerelsen. Bestemmelserne som EUD traf
afgorelse pa baggrund af 1 Autorita synes dermed at vere viderefort uden @ndringer af betydning for
EUD’s besvarelse af de prajudicielle sporgsmal og premis 61. P4 denne baggrund tilsluttes KFST’s
vurdering, hvorefter Autoritas premisser ogsa finder anvendelse ift. UBD-2014, herunder fordi der
ikke 1 @vrigt synes at vaere vesentlige fortolkningsbidrag, som understetter, at dommen ikke ogsé

skulle finde anvendelse ift. UDB-2014.

Spergsmalet er herefter, om der af premis 61 i Autorita reelt kan udledes et krav om angivelse af en

maksimal vardi.

3.3.4. Przamis 61: et obiter dictum?
Maden hvorpd preemis 61 er fremhavet i dommen skaber tvivl om, hvorvidt preemis 61, herunder

kravet om angivelse af en maksimal vaerdi, er et sdkaldt obiter dictum, som ikke skal tilleegges retlig

virkning udover den konkrete sag.

EUD skulle sdledes i sagen tage stilling til, om en tilsluttende myndighed, som traekker pd
rammeaftalen, skal fastlegge mengden, herunder om det er tilstreekkeligt at henvise til det
sedvanlige behov og lagde 1 den forbindelse til grund, at den tilsluttende myndighed altid skal
fastlegge mangden. Derimod var EUD ikke blevet spurgt til, hvorvidt rammeaftalen mister sin

virkning, nar den samlede estimerede vardi for rammeaftalen er néet.

206 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 5.

207 Se eks. https://udbudslov.dk/the-end-of-framework-agreements/
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Nér domstolen af egen drift alligevel udtaler, at rammeaftalen vil have udtemt sin virkning, nar en
bestemt granse er ndet, kan der derfor argumenteres for, at udtalelsen ikke var afgerende og
nedvendig for dommens resultat, men blot en sidebemarkning. En udtalelse, som ikke er nedvendig
for besvarelsen af et juridisk spergsmaél betegnes som et obiter dictum, som ikke er retligt bindende i
fremtidige sager.?’® Dermed fremstar det af EUD fremhavede krav om angivelse af en maksimal
verdi som et obiter dictum, der ikke skal tillegges bindende retlig betydning. At udtalelsen var
unedvendig og ikke afgerende for sagens udfald, understottes videre af, at generaladvokaten 1 sit
forslag til afgerelse, ikke havde nogen bemarkninger om, at der gjaldt et krav om angivelse af en

maksimal verdi.

Pé den anden side er det i denne forbindelse vasentligt at vaere opmarksom pd, at EUD anvender en
dynamisk og integrerende fortolkningsstil, hvor EUD seger at sikre EU-reglernes effektive
virkning.?” EUD har séledes ogs4 i tidligere afgorelser udtalt veesentlige fortolkninger i form af et
obiter dictum.?'® KFST udtaler i overensstemmelse hermed i sit notat, at selvom der er tale om et
obiter dictum, vil det henset til den kontekst, som udtalelsen indgar i, veere forbundet med betydelig

Juridisk risiko ikke at tilleegge udtalelsen veegt !

Der ber derfor foretages en naermere analyse af Autorita og kravet om angivelse af en maksimal
vardi, med henblik pad at vurdere, hvorvidt EUD i preemis 61 med sin integrerende fortolkningsstil

har segt at fastsette et generelt krav om angivelse af en maksimal verdi.

3.3.5. Ber pramis 61 tillaegges generel retlig virkning?

Grundlaeggende set skaber reekkevidden af praemis 61 tvivl dels pd baggrund af, at premis 61 fremstér

som et obiter dictum, men ogsa sagens konkrete omstendigheder samt rammeaftalens underliggende

208 Juridisk Ordbog, side 63.

209 Se afsnit 1.4.1.2.

210 pregjudikat eller ikke prajudikat: Chartrets retsvirkning i dansk ret efter EU-domstolens og Hejesterets afgorelser i
Ajos-sagen, side 10.

2 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 4.
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forudsaetning om fleksibilitet giver anledning til tvivl om, hvorvidt preemis 61 skal fortolkes bredt
udover sagens konkrete omstaendigheder. Det droftes saledes i KFST’s notat, hvorvidt sagens faktiske
omstendigheder samt fleksibiliteten i rammeaftaler taler imod at tillegge praemis 61 generel

virkning.?!?

Saledes kunne dels rammeaftalens lange varighed samt det forhold, at der slet ikke var angivet en
mangde 1 rammeaftalen tale imod at fortolke praemis 61 bredt. Som navnt i afsnit 2.4. er det klare
udgangspunkt ift. rammeaftaler, at en rammeaftales varighed er begranset til 4 &r, hvilket er
begrundet i det grundleggende princip om effektiv konkurrence.?!® Det er sdledes muligt, at praemis
61 og kravet om maksimal verdi, som ikke tidligere er fremhavet i praksis, skal ses i lyset
rammeaftalens usaedvanligt lange varighed pa 9 ér, idet det er muligt at kravet er fastsat alene med
henblik pé at opveje den risiko, som var ved den konkrete rammeaftales varighed. Dette kunne tale

imod at tilleegge praemis 61 virkning generelt.

Ligeledes synes rammeaftalens forudsaetning om fleksibilitet ogsa at tale imod at tillegge Autorita
generel virkning, hvilket ogsid fremhaves af KFST i KFST’s notat.>'* Behovet for at sikre
rammeaftalens fleksibilitet er ogsa omdrejningspunktet i regeringens indleeg til i EUD i sag C-23/20,
som sgger at pavirke EUD "i retning af at sikre tilpas fleksibilitet for ordregiverne”.?'> Regeringen
opstiller i den forbindelse to argumentationslinjer alt afhangig af, om EUD tilleegger Autorita generel
virkning eller ej. For det forste, hvis Autorita ikke tillegges virkning, at “ordregivere har et sagligt
skon nar det forventede treek pd rammeaftaler anslas og dermed ogsd retten til at cendre dette
skon” 1% For det andet, hvis EUD tilleegger Autorita virkning, at ordregiveren har mulighed for at

andre i den maksimale verdi i medfer af ndringsreglerne.?!” Der er da ogsé utenkeligt og heller

22 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 10-12.

213 Som neevnt i afsnit 2.3. indeholder rammeaftaler med lang varighed sarlig risiko for konkurrencen, idet konkurrencen
begraenses til leverandererne tilknyttet rammeaftalen i rammeaftalens lobetid, og det er netop derfor, at rammeaftalens
varighed som udgangspunkt begraenses til 4 ar.

214 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 11.

215 Europaudvalget 2019-20 EUU Alm.del Bilag 682, side 3.

216 Europaudvalget 2019-20 EUU Alm.del Bilag 682, side 4.

217 Buropaudvalget 2019-20 EUU Alm.del Bilag 682, side 4.
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ikke diskuteret i praksis, at @ndringsreglerne kunne vare taenkt fraveget ved kravet om angivelse af
en maksimal verdi. Det er ogsd forudsat i KFST’s notat om Autorita, at @ndringsreglerne finder

anvendelse.?!®

Til trods for, at @ndringsreglerne finder anvendelse, vil et krav om angivelse af en maksimal vaerdi
stadig udgere en betydelig begrensning i rammeaftalens fleksibilitet set ift. tidligere dansk
udbudspraksis. Galder der et krav om angivelse af en maksimal verdi, vil der séledes naeppe vare
adgang til eks. at skrive ind i1 udbudsbekendtgerelsen, at den oprindeligt ansldede verdi vasentligt
kan blive foreget, hvis ordregiverne i rammeaftalens lebetid for behov for egede treek pa
rammeaftalen.’’” Derimod vil de mere formaliserede andringsregler satte rammen for, hvilke

andringer, som ordregiveren kan foretage.?*

Dette vil fore til veesentlige begransninger i ordregivernes anvendelse af rammeaftaler, hvilket eks. i
praksis er kommet til udtryk ved, at SKI, pa baggrund af Autorita og KFST’s udlaegning af dommen,
fremrykkede genudbud af de to populere it-konsulentrammeaftaler 02.15 og 02.17, idet vardien pé
rammeaftalerne blev opbrugt for tid. Om baggrunden for, at vaerdien var opbrugt for tid angivav SKI,
at behovet for it-konsulenter samt aftalernes konkurrencedygtige priser har fort til, at "aftalerne har
opndet en storre markedsandel end forventet’ **! Det kan i den forbindelse virke meget formalistisk
og unegdvendigt, at en rammeaftale skal miste sin virkning, blot fordi, at rammeaftalen bliver brugt i
storre grad end regnet med, fordi den giver konkurrencedygtige priser og indeholder produkter, som
der er eftersporgsel efter. En sddan begrensning forekommer at vare i strid med rammeaftalens
grundleggende formdl om at skabe fleksibilitet for ordregiveren og modvirke rammeaftalers

funktion.

218 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 11.

219 Se afsnit 3.2.2. om TDC A/S og méden, hvorpd @konomistyrelsen i sagen havde angivet muligheden for at &ndre den
ansldede vaerdi og volumen. En sddan angivelse kan naeppe holdes indenfor rammerne i UBL § 179, se afsnit 4.3.

220 Se i afsnit 4, hvor det analyseres, hvilke krav der i endringsreglerne stilles til @ndringer i rammeaftalens vaerdi i
rammeaftalens lgbetid.

221 Se artiklen https://www.ski.dk/nyheder/ski-fremrykker-genudbuddene-af-to-it-aftaler/.
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Pé den anden side, er fleksibiliteten i rammeaftaler ikke ubegrenset, hvilket ogsa fremhaeves af KFST
i KFST’s notat.??2 KFST udtaler siledes, at den udbudsretlige regulering satter granser i anvendelsen
af rammeaftaler, herunder at kontrakttildelingen skal holdes indenfor rammeaftalens vilkar, at
ordregiver skal fastsette en ansldet vardi, samt at andringsreglerne ogsa finder anvendelse pa
rammeaftaler.’?> P4 denne baggrund vurderer KFST ogsd, at den udbudsretlige regulering af
rammeaftaler ikke taler imod, at kravet om angivelse af en maksimal verdi har generel reekkevidde
for anvendelsen af rammeaftaler, og leegger ogsa endeligt til grund, at Autorita finder generel

anvendelse.>?*

Ligeledes kan der argumenteres for, at en fortolkning, hvorefter premis 61 skal tilleegges generel

retlig virkning, synes at finde stette i EUD’s efterfelgende premisser 1 Autorita.

EUD udetaler séledes for det forste i Autorita premis 62:

“For det tredje kan en sddan fortolkning sikre overholdelsen af de grundleggende principper,

der geelder for indgdelse af offentlige kontrakter, og som i henhold til artikel 32, stk. 2, forste
afsnit, i direktiv 2004/18 finder anvendelse i forbindelse med indgdelsen af en rammeaftale.

Rammeaftalen henhorer nemlig generelt under begrebet offentlig kontrakt...”

Det forekommer ikke helt klart, om EUD henviser til kravet fastsat i premis 61 ved henvisningen til,

at “en _sddan fortolkning sikre overholdelsen af de grundleggende principper”. Det er imidlertid

narliggende, idet preemis 62 kommer efter udtalelsen 1 preemis 61, hvorfor preemis 62 kan fortolkes
saledes, at en sddan fortolkning, som fastsat i premis 61, sikre overholdelsen af de grundleeggende
premisser. [ premis 63 henviser EUD da ogsd til kravet om klarhed udledt af
gennemsigtighedsprincippet, som forekommer at vare vanskeligt at overholde, hvis ikke der gelder

et krav om maksimal vardi. 2> Siledes er det vel vanskeligt for potentielle tilbudsgivere at fa indblik

222 Qe saledes KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 11.
223 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 11-12.
224 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 11-12.

225 Se herom afsnit 3.2.5.
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i rammeaftalens nejagtige omfang, hvis ordregiver har mulighed for frit at treekke udover den

oprindeligt anslaede vardi.

Desuden udtaler EUD videre i premis 65:

”Gennemsigtighedsforpligtelsen geelder sd meget desto mere, som de ordregivende

myndigheder i tilfelde af en efterfolgende kontrakt... er fritaget for at skulle sende en

bekendtgorelse om hver af de kontrakter, der indgds pd grundlag af rammeaftalen.”**

EUD synes saledes 1 premis 65, at fremhave gennemsigtighedsprincippet som sarligt vigtigt ift.
rammeaftaler ved udtalelsen om, at gennemsigtighedsforpligtelsen gewelder sd meget desto mere ift.
rammeaftaler, idet ordregiver er fritaget fra at offentliggere en bekendtgerelse om kontrakt ved
indgéelse af de efterfolgende kontrakter. Det vil sdledes vere i overensstemmelse med, at EUD
tillegger gennemsigtighedsprincippet s@rlig betydning i rammeaftaler, at EUD ogsd har fastsat en
maksimal graense generelt for @ndringer 1 en rammeaftales vardi, ligesom der ogsd gelder en

maksimal grense for at &ndre 1 en offentlig kontrakts vaerdi.

Derudover synes EUD i premis 66 at fremhave, at kravet om angivelse af en maksimal verdi er

nedvendigt for at sikre, at udbudsreglerne ikke omgés, idet EUD udtaler:

“[s]dfremt den ordregivende myndighed, der oprindelig var part i rammeaftalen, ikke var

forpligtet til fra begyndelsen at angive den maksimale meengde af og det maksimale belob for

de ydelser, der er omfattet af aftalen, kunne indgdelsen af denne aftale tjiene til en kunstig

opdeling af en kontrakt og sdledes forblive under de teerskelveerdier, der er fastsat i direktiv

2004/18.%

Det synes at kunne udledes af udtalelsen, at hvis ikke ordregiver er forpligtet til at fastsatte en
maksimal verdi, vil ordregiver have mulighed for at tildele kontrakter, som rakker udover, hvad

udbuddet af rammeaftalen har lovliggjort, og rammeaftalen kan dermed tjene til en kunstig opdeling

226 Understregningerne er mine egne fremhavelser.

227 Understregningerne er mine egne fremhavelser.
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af kontrakter, idet rammeaftalen muligger, at efterfolgende kontrakter forbliver under
teerskelveerdien. Dermed har ordregiver mulighed for at omga udbudsforpligtelsen ift. de kontrakter,
som kunstigt forbliver under terskelvaerdien. Savel foreleggelsesretten i Autorita som klager 1
Simonsen & Weel, argumenterede da ogsé begge for, at en manglende angivelse af en maksimal
verdi, ville legitimere en ubegrenset rekke af direkte tildelinger til skade for konkurrencen (og i

strid med de grundleggende udbudsretlige principper).?2

Pa baggrund af EUD’s praemisser 1 Autorita, og de underliggende hensyn. forekommer det herefter
naerliggende, at EUD har segt at fastlagge et generelt krav om angivelse af en maksimal verdi med

henblik pa at sikre den effektive virkning af udbudsreglerne, herunder de udbudsretlige principper.

Rammeaftalens forudsetning om fleksibilitet kunne tale imod denne konklusion, idet kravet kan fore
til vaesentlige begransninger i fleksibiliteten i rammeaftalers anvendelse set ift. den udbudspraksis,
som Danmark har haft forhen, hvilket eks. kan udledes af SKI’s fremrykkelse af genudbud af de
populaere it-konsulentrammeaftaler 02.15 og 02.17. Ligeledes kunne de konkrete faktiske
omstendigheder 1 Autorita, herunder rammeaftalens usedvanligt lange varighed tale imod at tilleegge

premis 61 generel retlig virkning.

Imidlertid m& det for det forste bemarkes, ligesom det er anfort af KFST, at fleksibiliteten i
rammeaftaler ikke er ubegranset. Ligeledes synes kravet om maksimal vaerdi maske endda allerede
at folge implicit af @ndringsreglerne. Zndringsreglerne finder sdledes ogsda anvendelse pa
rammeaftaler, og eks. UBL § 180 (den vaerdimassige bagatelgraense) henviser til rammeaftaler.??’
UBL § 180 ville imidlertid vare uden betydning, hvis der ikke gelder et krav om angivelse af en
maksimal verdi, idet ordregiver frit ville kunne treekke pa rammeaftalen udover den oprindeligt
sagligt estimerede vaerdi.*° Til trods for, at der ikke i forbindelse med reguleringen af rammeaftaler
er indsat et eksplicit krav om angivelse af en maksimal verdi 1 en rammeaftale, kan kravet séledes

forekomme at folge implicit af @ndringsreglerne.

228 Autorita preemis 30 samt klager i Simonsen & Weel.
229 Se saledes ordlyden i UBL § 180: ”4&ndringer af en kontrakt eller en rammeafiale...”. Understregningerne er mine
egne fremhavelser.

230 Se om UBL § 180 i afsnit 4.4.
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Dertil kommer, at det synes vanskeligt at opretholde de grundleggende principper, hvis ikke der
galder et krav om angivelse af en maksimal vardi. Séledes synes tidligere dansk udbudspraksis at
give anledning til udfordringer ift. opretholdelsen af de grundleeggende udbudsretlige principper. Et
konkret eksempel er den fremgangsmade, som Ukonomistyrelsen anvendte i TDC A/S, hvor samtlige
kommuner og regioner i Danmark var tilknyttet rammeaftalen, og at det samtidig ikke var pakravet,
at kommunerne og regionerne pa udbudstidspunktet havde taget stilling til, om de ville anvende
rammeaftalen. Herefter kunne volumen 1 evrigt veesentligt oges 1 rammeaftalens lobetid ved parternes
treek pad rammeaftalen Denne fremgangsméde giver vel nappe - selv den pépasselige - potentielle

tilbudsgiver mulighed for at kunne gennemskue rammeaftalens ngjagtige omfang.

Til trods for, at der var tale om nogle serlige faktiske omstendigheder i Autorita og at premis 61
fremstar som et obiter dictum, er det samlet set min vurdering, at et krav om angivelse af en maksimal

veerdi er nedvendigt for at opretholde de grundleeggende udbudsretlige principper.

Samlet set er det herefter min vurdering, at praemis 61 ber tillegges generel retlig virkning.

Det forekommer imidlertid ikke klart, hvorvidt kravet om angivelse af en maksimal verdi finder

anvendelse ift. alle typer af rammeaftaler, hvorfor det behandles 1 det folgende.

3.3.6. Krav om angivelse af maksimal vaerdi i alle typer rammeaftaler?
EUD henviser i1 premis 61 til art. 32, stk. 3, 1 UBD-2004, som vedrerer rammeaftaler med én

leverander. Det er derfor for det forste relevant at vurdere, hvorvidt kravet om angivelse af en

maksimal vardi, kun er geeldende/tilsigtet rammeaftaler med én leverander. !

At kravet ikke er tilsigtet alle typer rammeaftaler, men alene rammeaftaler med én leverander
foreckommer at stemme overens med, at alle vilkdrene i en rammeaftale med én leverander

forudsazttes fastlagt pa forhand.?*? Dertil kommer, at konkurrencen i rammeaftaler med alene én

1 Artikel 32, stk. 3 i direktiv 2004 vedrerer rammeaftaler der indgds med en enkelt akter, hvor der indgés kontrakter pa
baggrund af rammeaftalen pa de vilkér, der er fastsat i rammeaftalen.

22 UBL § 97.
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leverander er mere begrenset end rammeaftaler med flere leveranderer, hvorfor
konkurrencehensynene i hgjere grad tilsiger et krav om angivelse af maksimal verdi i rammeaftaler
med én leverander end rammeaftaler med flere leveranderer. Derudover er er det ogsd i rammeaftaler
med alene én leverander svart at opnd udbudsreglernes formél om at fa mest muligt for pengene, da
priserne ligger fast pa forhand, og dermed l&st i rammeaftalens lobetid, medmindre der eks. er indfert

en bench-marking klausul kombineret med opsigelsesadgang eller prismarkedsregulering.?*?

De samme hensyn forekommer imidlertid 1 hej grad at tale for, at kravet om angivelse af en maksimal
vardi ogsd gelder rammeaftaler med flere leverander med direkte tildeling. Saledes forudsettes ogsé
alle vilkdrene fastlagt pa forhdnd i disse typer af rammeaftaler.”>* At kravet om angivelse af en
maksimal verdi gelder bade rammeaftaler med én leverander og med flere leveranderer med direkte
tildeling, forekommer séledes at stemme overens med ordlyden i bestemmelserne, som regulerer de
to typer rammeaftaler, idet vilkarene i begge typer rammeaftaler forudsattes fastlagt pa forhénd.

Denne fortolkning finder ogsé stette i Kommissionens oprindelige opdeling mellem “Framework
contracts”’, hvor alle vilkar forudszttes fastlagt, og “"Framework agreements stricto sensu”*>> hvor
ikke alle vilkar forudsattes fastlagt pd forhdnd. Henset til, at alle vilkarene ogsa er fastlagt pa forhand
1 rammeaftaler med flere leveranderer med direkte tildeling, vil prisproblematikken her vare den

samme, som ved rammeaftaler med alene én leverander.

I det svenske Konkurrensverk’s vurdering af Autorita, foretager styrelsen ogsd en vurdering af, om
dommen alene finder anvendelse i rammeaftaler, hvor alle vilkér forudsettes fastlagt pa forhénd eller
om den ogsa finder anvendelse i rammeaftaler, hvor vilkirene er dbne. *® Derimod sondrer styrelsen
ikke mellem rammeaftaler med én leverander og flere leveranderer, hvilket understotter, at det

afgerende ikke er, om der er flere leveranderer pé aftalen, men om alle vilkdr forudsattes fastlagt pa

forhand.

233 Framework agreements, EU-procurement law and the practice, side 131. Teknologiske ydelser er eksempelvis praget

af faldende priser, hvorfor faste priser gennem en 4 arig periode naeppe vil vare udtryk for en konkurrencedygtig pris.
34 UBL § 99.
235 Commission European: Explanatory Note — Framework Agreements — Classic Directive, Side 3.

236 Ramavtalsupphandlingar och éppenhetsprincipen — EU-domstolens avgérande i mal C-216/17 Coopservice, side 10.
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Dog vil konkurrencen vere bredere i rammeaftaler med flere leveranderer med direkte tildeling ift.
rammeaftaler med alene én leverander, hvilket kunne tale for, at kravet om angivelse af maksimal
veerdi alene gelder rammeaftaler med alene én leverander 1 overensstemmelse med, at EUD 1 gvrigt

ogsé alene henviser til rammeaftaler med én leverander i1 premis 61.

Omvendt synes risikoelementerne ved en rammeaftale med direkte tildeling at vere storre set ift.
rammeaftaler med flere leveranderer med miniudbud, hvilket kunne tale for, at kravet om maksimal
vaerdi gelder sdvel rammeaftaler med én leverander og rammeaftaler med flere leveranderer med

direkte tildeling, men ikke rammeaftaler med flere leveranderer med miniudbud.

Risikoelementerne ved anvendelsen af rammeaftaler med flere leveranderer med direkte tildeling
blev eks. fremhavet i Assemble A/S.**" 1 sagen havde en kommune foretaget en direkte tildeling, idet
rammeaftalen gav mulighed for direkte tildeling i stedet for et miniudbud, hvis alene én leverander

pa rammeaftalen kunne opfylde kundens behov ud fra en ordregivers konkrete behovsopgerelse.?*®

Kommunen havde ved tildelingen fastlagt funktionalitetskravene til et it-system ved, at samtlige 156
sakaldte STORM-krav skulle vaere opfyldte, og foretog herefter en direkte tildeling af kontrakten til
sin tidligere anvendte leverander, da alene den tidligere leverander opfyldte samtlige af de opstillede
krav. Klager pastod, at kommunen bevidst havde fastsat kravene usagligt og i strid med UBL § 2 stk.
2, idet kommunen bevidst havde sogt at afgrense leveranderfeltet til alene sin tidligere leverander,
og saledes unedvendigt ift. sit konkrete behov havde stillet krav om, at samtlige STORM-krav skulle
veere opfyldt. Klager gjorde séledes galdende at kunne levere et system, som levede op til

kommunens behov, om end klagers system angiveligt ikke opfyldte 16 af de 156 STORM-krav.

KFU vendte bevisbyrden pd baggrund af sagsforlebet, herunder at kommunen havde tildelt
kontrakten til sin tidligere leverander og at kommunen havde nagtet Assemble aktindsigt i
behovsopgerelsen, sdledes at kommunen skulle pévise, at kravene ikke var fastlagt alene med henblik

pa at afgrense leveranderfeltet til den tidligere anvendte leverander i strid med princippet i UBL § 2,

27T KFU kendelse af 12. marts 2021, Assemble A/S mod Sore Kommune.

238 Udgangspunktet i rammeaftalen SKI 02.19 er siledes, at ordregiver skal foretage miniudbud.

66



stk. 2. Denne bevisbyrde kunne kommunen ikke lofte, hvorfor KFU lagde til grund, at kommunen

havde handlet i strid med UBL § 2, stk. 2.

Kendelsen viser saledes et vasentligt risikoelement ved direkte tildeling, hvor gennemsigtigheden
omkring, hvordan behovsopgerelsen og selve tildelingen foregér, er mindre end ved et miniudbud,
og ordregiver vil have lettere ved at ’pege” pa bestemte leveranderer og fastsette sit behov, sé den
onskede leverander vinder opgaven. Denne risiko ved rammeaftaler med direkte tildeling og mindre
gennemsigtighed taler for, at der er et aget behov for at begraense mangden af tildelinger ved et krav

om angivelse af maksimal verdi set ift. rammeaftaler med tildelingsformen miniudbud.

At kravet om angivelse af maksimal vaerdi ikke ber gelde rammeaftaler med miniudbud understottes
videre af, at rammeaftaler med miniudbud pr. definition er mere &ben end de to evrige typer
rammeaftaler. Det svenske Konkurrensverk udtaler i overensstemmelse hermed ift. rammeaftaler med

miniudbud:

“[d] andra sidan ligger det i sakens natur att det vid ramavtal med fornyad
konkurrensutsdttning inte foreligger samma forvintansbild pd forutsebarhet; det enda
leverantéren med sdkerhet kan veta dr att det finns en viss mojlighet att leverantéren tilldelas
ett eller flera framtida kontrakt. Vid den typen av ramavtalsupphandlingar foreligger en

inbyggd oklarhet for leverantérer, vilken inte i sig kan anses std i strid med oppenhetsprincipen

eller unionsriitten i 6vrigt.”***

Grundleggende set ligger der sdledes en forudsatning om mere abne vilkar i rammeaftaler med
miniudbud, som ikke i sig selv er i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, hvilket

kunne tale for, at kravet om angivelse af en maksimal verdi ikke gelder i denne type rammeaftaler.

P& baggrund af de ovenfor anviste hensyn ved de forskellige typer rammeaftaler, kan der
argumenteres for, at kravet om angivelse af en maksimal vardi alene gelder rammeaftaler med én
leverander. Alternativt kan der argumenteres for, at kravet gelder de to typer rammeaftaler, hvor

vilkarene forudsattes fastlagt pd forhand, men ikke rammeaftaler med tildelingsformen miniudbud.

239 Ramavtalsupphandlingar och éppenhetsprincipen — EU-domstolens avgérande i méal C-216/17 Coopservice, side 10.
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Pé den anden side henviser EUD i den resterende del af dommen ikke specifikt til art. 32, stk. 3, men
forholder sig til rammeaftaler generelt.?** KFST konkluderer p4 denne baggrund, at EUD fortolker
reguleringen af rammeaftaler generelt, og at preemis 61 ikke alene gaelder ift. rammeaftaler med én
leverander, men generelt.>*! Dertil kommer, at ogsa det svenske Konkurrensverk, til trods for, at det
udtaler tvivl om, hvorvidt kravet om angivelse af maksimal vardi gelder alle typer rammeaftaler,
endeligt konkluderer, at de udbudsretlige principper tilsiger et generelt krav om angivelse af en

maksimal vaerdi.?*?

Det er min vurdering, at det forekommer en anelse uklart, hvorvidt det fremhaevet krav i preemis 61
alene gelder rammeaftaler med én leverander. Det forekommer i hvertfald noget tilfeeldigt, at EUD
netop henviser til rammeaftaler med én leverander, nir nu ogsa hensynene taler sterkest for, at kravet
om maksimal vaerdi geelder rammeaftaler med én leverander. Henset til de praktiske konsekvenser af
dommen, og at praemis 61 i gvrigt fremstar som et obiter dictum, kunne meget herefter tale for alene

at tillegge premis 61 retlig virkning ift. rammeaftaler med én leverander.

P& den anden side synes de udbudsretlige principper med udgangspunkt i analysen i afsnit 3.3.5. at
tale for, at den maksimale verdi skal angives i alle typer rammeaftaler. P4 baggrund af de
udbudsretlige principper og analysen i afsnit 3.3.5. er det derfor ogsa min vurdering, at der gaelder et
krav om angivelse af en maksimal vardi i rammeaftaler med flere leveranderer med tildelingsformen

miniudbud.

Spergsmalet er herefter, hvor og hvordan den maksimale verdi skal angives, hvilket behandles i det

folgende.

240 Praemis 60 samt 62-69.
241 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 10.

242 Ramavtalsupphandlingar och éppenhetsprincipen — EU-domstolens avgérande i mal C-216/17 Coopservice, side 10.
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3.3.7. Hvor skal den maksimale verdi angives?
Det fremgar ikke direkte af premis 61, hvor den maksimale verdi skal angives, herunder om den skal

angives allerede i udbudsbekendtgerelsen, 1 det evrige udbudsmateriale, eller om den kan angives

forst i selve rammeaftalen ved bekendtgerelsen om tildeling af kontrakt.

EUD udtaler dog i preemis 66, at hvis ordregiver “ikke var forpligtet til fra begyndelsen at angive den

maksimale meengde af og det maksimale belob for de ydelser...”.**> EUD synes saledes i passagen at
stille krav om, at den maksimale vardi skal fastsattes allerede ved offentliggerelsen af udbuddet i

udbudsmaterialet.

Set ift. gennemsigtighedsprincippet, skabes der sterst gennemsigtighed omkring udbuddet, hvis
ordregiver allerede ved offentliggerelsen af udbuddet er forpligtet til i udbudsmaterialet at fastsatte
den maksimale veerdi, idet tilbudsgiverne herved allerede pd udbudstidspunktet fir indsigt 1, hvilken

veerdi rammeaftalen maksimalt kan have.

P4 den anden side udtaler EUD i praemis 68, “at sdfremt den samlede meengde ydelser, som disse
seedvanlige behov udgar, er notorisk, bor der ikke veere nogen vanskeligheder med at anfore den i

selve rammeaftalen...”. Det synes saledes her at vere forudsat, at den maksimale verdi forst skal

fastsaettes 1 bekendtgerelsen om tildeling af kontrakten/rammeaftalen.

KFST vurderer ogsa, at den maksimale vardi forst skal fastsattes i bekendtgerelsen om tildelingen

af rammeaftalen med baggrund i udtalelsen:

” [dlen maksimale ansldede veerdi i udbudsbekendtgorelsen er baseret pd et skon over
markedspriser, som kan vise sig ikke at holde. I bekendtgorelsen om kontrakt vil den angivne

veerdi derimod typisk veere baseret pd mere retningsgivende priser” **

Et krav om at fastsatte den maksimale verdi allerede pa tidspunktet for offentliggerelsen af udbuddet

forekommer séledes at fore til en uhensigtsmessig situation, idet ordregiver ikke kender

24 Det fremhaevede er mine egne understregninger.

24 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 8.
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leveranderernes priser pd forhand, hvorfor et sken over priserne pd udbudstidspunktet er ganske
usikkert. Henset til, at ordregiver i forvejen vil have vanskeligt ved at skenne over den mangde, som
tildeles under rammeaftalen, vil det veere uhensigtsmaessigt, hvis ordregiver samtidig skal fastsette
priserne pd forhand, som ordregiveren i ovrigt ikke kender. I en offentlig kontrakt er det ogsa
kontraktveerdien, dvs. den endelige vaerdi ved kontraktindgdelsen med vindende tilbudsgiver, og ikke
den anslaede veerdi, som udger grundlaget for endringer af kontraktens verdi 1 kontraktens lgbetid.
En offentlig kontrakts verdi fastlases saledes ikke allerede pa udbudstidspunktet, idet

kontraktvaerdien fastsattes pa baggrund af det vindende tilbud, og priserne heri

P4 denne baggrund er det min vurdering, at der neppe gaelder et krav om, at den maksimale veardi
skal fastsettes pa udbudstidspunktet, da et sddan krav forekommer at vaere 1 uoverensstemmelse med
rammeaftalens funktionalitet. En modsat fortolkning ville ogsé fore til en lavere grad af fleksibilitet
i en rammeaftale set ift. en offentlig kontrakt, hvilket vel neppe vil vaere hensigtsmaessigt. Det er pa
denne baggrund min vurdering, at den maksimale vaerdi ferst skal fastsettes i rammeaftalens

bekendtgerelse om tildeling af kontrakt.>**

3.3.8. Hvordan skal den maksimale vaerdi fastszettes?
EUD udtaler sig ikke 1 Autorita om, hvordan den maksimale verdi skal fastsettes. Det er imidlertid

et vesentligt spergsmal, da kravene til verdiansattelsen af den maksimale vaerdi har vasentlig
betydning for, hvilken fleksibilitet ordregiver har ved anvendelsen af rammeaftalen, herunder om
ordregiver kan indsatte en usikkerhedsmargin i sit sken og pd den made skabe fleksibilitet i
rammeaftalen og give sig selv et storre rum for tildelinger af kontrakter 1 rammeaftalens lobetid.
Nogle udbudspraktikere anferer saledes, at kravet om angivelse af en maksimal verdi, kan fore til, at
ordregiver blot i stedet fastsatter vaerdien hejt med henblik pd at opnd fleksibilitet under

rammeaftalens lgbetid.?*¢

245 Alle praktikere er tilsyneladende ikke enig i min vurdering, idet nogle praktikere har udtrykt, at den maksimale verdi

skal fastlegges pa forhand i udbudsmaterialet. Se séledes https:/www.horten.dk/viden/artikler-2019/farvel-til-

rammeaftaler-som-vi-kender-dem. Det er muligt, at denne vurdering skal ses i lyset af risikoen ved ikke at tillegge

Autorita denne betydning.

246, ttps.//mostlyprocurement.typepad.com/my-blog/2020/09/a-danish-perspective-on-framework-agreements-the-

challenge-of-case-c-21617.html.
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KFST udtaler imidlertid om kravene til fastsettelsen af den maksimale veardi, at vardien skal
fastsaettes sagligt, og at det kan udledes af gennemsigtigheds- og proportionalitetsprincippet, at
“ordregiveren ikke kunstigt md forhaje rammeaftalens samlede maksimale meengde/veerdi i forhold
til ordregiverens behov”>*’ KFST vurderer dog, at det er indenfor skennet, at der tillegges det

forventede behov for anskaffelser en usikkerhedsmargin ift. behovet for senere udvidelser.>*

Et krav om, at ordregiver ikke kunstigt ma forheje rammeaftalens vardi, forekommer at vere
nedvendigt med henblik pa at sikre gennemsigtigheden for potentielle tilbudsgivere, idet fastsattelse
af den maksimale vardi hgjere end ordregiverens reelle forventning til vaerdien ville betyde, at
tilbudsgiverne ikke vil f4 det reelle billede af rammeaftalens omfang.?*’ Dertil kommer, at en for hoj
fastsat veerdi vil give ordregiverne adgang til et ubegransede antal tildelinger, hvilket den maksimale
vardi netop skal hindre. Dermed forekommer et krav om, at ordregiveren skal fastsatte verdien ift.
sit konkrete behov nedvendigt, s& det ikke bliver muligt at omgé kravet om angivelse af en maksimal

veerdi via selve fastsattelsen af den maksimale verdi.?>°

Pé den anden side forekommer et krav om, at vaerdien ikke ma fastsattes kunstigt hejt at modvirke
rammeaftalens funktion og fleksibilitet. Det er séledes uklart, hvordan ordregiveren kan tage hgjde
for en rammeaftales gkonomiske potentiale, nar der geelder et krav om at vaerdien ikke ma fastsattes
kunstigt hejt.>>! Dette vil sarligt vere tilfldet i rammeaftaler med et stort antal potentielle

ordregivere tilknyttet, herunder indkebscentralernes rammeaftaler, da det forekommer at vaere meget

247 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 12.

248 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 13. KFST udtaler, at denne
usikkerhedsmargin ogsa kan ligges ind 1 rammeaftalen via optioner. Optioner gennemgas i afsnit 4.3.3.

249 Konsekvensen af, at veerdien sttes hejt og uden hensyntagen til ordregiverens reelle behov vil ogsé vere, at potentielle
tilbudsgivere risikerer at indstille deres produktionsapparat ud fra forudsatningen om hejere vaerdi, hvilket kan give tab
for tilbudsgiveren, som afsatter for mange ressourcer til aftalen.

250 En mulighed for at fastsette verdien uden hensyntagen til den reelle forventning forekommer ogsd at vere i
uoverensstemmelse med proportionalitetsprincippet, hvorefter kontraktvaerdien skal vere afpasset kontraktens genstand

og det reelle behov.
251 Se eks. https://www.twobirds.com/da/news/articles/2019/denmark/konkurrence-og-forbrugerstyrelsen-fortolker.
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vanskeligt at fastsette en vaerdi, som pa den ene side afspejler tusind ordregiveres behov og

rammeaftalens skonomiske potentiale, men omvendt ikke er fastsat kunstigt hojt.

Samlet set er det dog min vurdering, at et krav om, at den maksimale vardi ikke mé fastsettes kunstigt
hejt, forekommer at vaere nedvendigt for at sikre den effektive virkning af kravet, om angivelse af en
maksimal vardi. Det er dog min vurdering, at der indenfor rammerne af dette krav ogsé er adgang til
at tage hegjde for rammeaftalens gkonomiske potentiale, hvilket ogsd KFST udtaler. Hvor graensen
gér mellem, at verdien er fastsat sagligt til, at den er fastsat kunstigt hejt, er imidlertid uklart.
Ordregiver ber derfor sikre sig grundig dokumentation for sit sken. Har ordregiver dokumenteret, at
ordregiver har foretaget grundige undersegelser forud for fastsattelsen af vaerdien, vil vaerdien naeppe

blive underkendt som fastsat usagligt, jf. Abena-sagen omtalt 1 afsnit 3.2.2.

3.3.9. Maksimal veerdi pr. ordrergiver?
I lyset af savel Autorita, som Simonsen & Weel forekommer det uklart, hvorvidt det er et krav, at den

maksimale vardi skal fastleegges pr. ordregiver.

EUD fastslog saledes i Autorita preemis 71:

’det er udelukket, at de ordregivende myndigheder, der ikke indear rammeaftalen, ikke

fastleegger meengden af de ydelser, der kan bestilles, ndr de indgdr kontrakter i henhold

til rammeaftalen”

Spergsmélet er desuden nu forelagt EUD af KFU i sag C-23/20.252 KFST vurderer ogsi sporgsmalet
1 sit notat, som dog finder, at der ikke gaelder et krav om angivelse af en mangde pr. ordregiver. Dette

konkluderer KFST pé baggrund af, at EUD andre steder 1 sin begrundelse alene henviser til ”den

252 KFU spurgte siledes EUD, om den maksimale veerdi skal angives “a) samlet og/eller b) for den oprindelige

ordregivende myndighed, 18. der har tilkendegivet, at den onsker at indgd en aftale pa grundlag af udbuddet og/eller c)

for den oprindelige ordregivende myndighed, som alene har tilkendegivet, at den deltager pa en option.”
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samlede mangde” og at det er den “oprindelige ordregiver”, som skal fastlegge den samlede

mangde.?>

Det synes sdledes ogsd at udgere en vasentlig og unedvendig begraensning i1 rammeaftalers
fleksibilitet og funktion, at der stiles krav om angivelse af en maksimal vaerdi pr. ordregiver. Et teenkt
eksempel er, at der tilknyttes 100 ordregivere til en rammeaftale, men alene 50 af ordregiverne ender
med at anvende rammeaftalen. Principielt set vil et krav om angivelse af en maksimal verdi pr.
ordregiver - 1 stedet for et samlet estimat — indebere, at rammeaftalens fulde verdi ikke kan blive
anvendt, fordi de ordregivere som faktisk anvender rammeaftalen, ikke ma traekke pa den vaerdi, som
de gvrige ordregivere ikke anvender.

Et krav om angivelse af en maksimal vardi pr. ordregiver synes sédledes heller ikke at vere 1
overensstemmelse med gennemsigtighedsprincippet. Formélet med angivelsen af vardien 1 en
rammeaftale er, at potentielle tilbudsgivere far indblik i omfanget af rammeaftalen med henblik pa,
at de kan vurdere, om rammeaftalen har interesse.?** Det ville derfor vare uden sammenhang med

gennemsigtighedsprincippet, at ordregiverne ikke kan anvende den fulde verdi pd rammeaftalen.

Pa den anden side kan der argumenteres for, at et krav om angivelse af en maksimal veardi pr.
ordregiver understotter gennemsigtighedsprincippet. Som navnt 1 afsnit 3.2.4. kan det vere 1
tilbudsgivernes interesse, hvilke potentielle ordregivere, som traekker pa rammeaftalen. Et tenkt
eksempel er, at der bliver udbudt en rammeaftale indeholdende tjenesteydelser, hvor der er én
ordregiver placeret i Sjelland og ti ordregivere i Jylland. Ordregiveren pd Sjelland far tidligt 1
rammeaftalens lgbetid et stort behov for rammeaftalens sortiment, og anvender derfor pa kort tid en
stor del af rammeaftalens verdi. Principielt set er det muligt, at de ovrige ordregivere fra Jylland
havde trukket pa rammeaftalen i den resterende del af rammeaftalens lebetid, hvis de havde haft
mulighed for det, hvis ikke ordregiveren fra Sjlland hurtigt havde opbrugt vaerdien. Var der i
forbindelse med udbuddet nogle tilbudsgivere eks. SMV’er fra Jylland, som havde afgivet tilbud, er

det sandsynligt, at tilbudsgiverne fra Jylland havde valgt at anvende ressourcer pé at afgive tilbud

233 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 8. KFST henviser her til pramis
60, 61, 64, 66, 69, hvor det sdledes kommer til udtryk, at det er den oprindelige ordregiver, som skal angives den samlede
maksimale veerdi.

234 Se afsnit 3.2.5 om klarhedsprincippet.
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med en forudsatning om, at ordregiverne fra Jylland ville anvende rammeaftalen og ikke
ordregiveren fra Sjelland. Et krav om angivelse af en maksimal vardi pr. ordregiver ville saledes
hindre et overforbrug fra enkelte ordregivere, og dermed sikre, at potentielle tilbudsgivere ikke har
brugt ressourcer pa et udbud, som de ender med ikke at have interesse i. Et krav om angivelse af en
maksimal verdi pr. ordregiver synes siledes at finde stotte i gennemsigtighedsprincippet, idet
potentielle tilbudsgivere i hojere grad far indblik i, om et udbud har interesse, og om et udbud er verd

at bruge ressourcer pa.

I lyset af kravet om angivelse af maksimal vardi, er det desuden anfert af udbudspraktikere, at kravet
om maksimal verdi kan resultere i en “slutspurt”, nadr rammeaftalens verdi er tet ved at blive
opbrugt.?>> Risikoen er saledes, at nogle ordregivere foretager uforholdsmessigt store ordre, nar
vaerdien er tet pd at blive opbrugt med henblik péd at sikre sig at fi daekket sit behov, inden
rammeaftalens udleb. Et krav om angivelse af en maksimal verdi pr. ordregiver ville saledes hindre

denne situation, idet veerdien fra start vil ligge fast pa ordregiverniveau.

Samlet set er det dog min vurdering, at der neppe gelder et krav om angivelse af en maksimal verdi
pr. ordregiver. Det synes grundlaeggende set at konflikte med rammeaftalens funktion og behovet for
fleksibilitet, at rammeaftalens samlede vardi potentielt ikke kan udnyttes fuldt ud. Desuden
forekommer det mest vasentligt ift. gennemsigtighedsprincippet, at potentielle tilbudsgivere far
indsigt 1 rammeaftalens omfang, hvorimod det ikke i lige s& hej grad er afgerende, at potentielle

tilbudsgivere fér indsigt i en maksimal verdi pr. ordregiver.

Det er sdledes min vurdering, at en samlet afvejning af de involverede hensyn taler for, at der alene
gelder et krav om angivelse af en samlet maksimal vardi. Det er derfor ogsd min vurdering, at der

ikke gaelder et krav om angivelse af en maksimal vaerdi pr. ordregiver.

255 hitps://www.kromannreumert.com/Nyheder/2019/08/Draaben-der-faar-baegeret-til-at-flyde-over.
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3.4. Delkonklusion
I lyset af Autorita og Simonsen & Weel, forekommer kravene til vaerdiangivelsen i en rammeaftale

uklare. De involverede og modsatrettede hensyn har ogsé fert til, at praktikere i kelvandet p4 dommen

og kendelsen fortolker kravene til veerdiangivelsen forskelligt.

P& den ene side folger der af gennemsigtighedsprincippet et krav om, at tilbudsgiverne skal opna
indsigt i rammeaftalens omfang og dermed ogsa rammeaftalens verdi. Samtidig kan kravene til
fastsaettelsen af veerdien ogsa begrundes i ligebehandlingsprincippet og princippet om fair og effektiv
konkurrence, da indsigt i vaerdien og begransninger 1 ordregiverens mulighed for at &endre 1 vaerdien

sikrer mod vilkérlighed og favorisering og understotter fair og effektiv konkurrence.

Pé den anden side er rammeaftaler i udbudsreglerne tilsigtet en serlig grad af fleksibilitet, som skal
understotte ordregivers effektive indkeb, hvilket generelt taler for, at der ogsd skal vare videre
fleksibilitet i en rammeaftale set ift. en offentlig kontrakt. Dog er fleksibiliteten i udbudsreglerne ikke
ubegranset, idet det er nedvendigt for opretholdelsen af udbudsreglernes formal og de

grundlaeggende principper, at der gelder visse begransninger i anvendelsen af rammeaftaler.

For sé vidt angar den ansldede vaerdi er det min vurdering, at en afvejning af de involverede hensyn
forer til, at den ansldede vaerdi altid skal angives i udbudsbekendtgerelsen. Dette er min konklusion,
da kravet forekommer at vare nedvendigt for opretholdelsen af gennemsigtighedsprincippet og
ligebehandlingsprincippet, og synes ogsé at finde stotte i praksis vedrerende de indholdsmassige krav

til udbudsbekendtgerelsen.

Det forekommer mere tvivlsomt, hvilke krav der naermere geelder til, hvordan vardien skal fastsattes,
herunder om den skal praciseres ift. enkelte ordregivere og fastsettes pa varelinjeniveau. Det er min
vurdering, at der af gennemsigtighedsprincippet kan udledes et krav om, at den ansldede verdi skal
angives pr. ordregiver. For sd vidt angér et krav om at specificere vaerdien pa varelinjeniveau, er det
min vurdering, at der formentlig ikke galder et krav om angivelse af den ansldede vardi pé
varelinjeniveau, selvom det forekommer hensigtsmassigt, at ordregiver indikere veardien pé

varelinjeniveau.
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Set ift. kravet om angivelse af en maksimal vardi i en rammeaftale, som fremgér af premis 61 i
Autorita, forekommer indholdet af dette krav endnu mere tvivisomt efter en afvejning af de

involverede hensyn.

Pé den ene side synes et krav om angivelse af maksimal vardi i en rammeaftale grundleeggende at

veare i strid med formélet med rammeaftaler og den forudsatte fleksibilitet.

P& den anden side synes kravet at kunne udledes af de udbudsretlige principper ligesom kravet ogsé

implicit synes at kunne udledes af &ndringsreglerne.

Til trods for, at det fremstir som uklart, hvorvidt EUD 1 Autorita har tilsigtet at fastlegge et generelt
krav om angivelse af en maksimal verdi, synes analysen af Autoritas premisser og af de involverede

hensyn, at understotte, at der geelder et generelt krav om krav om angivelse af en maksimal verdi.

Kravets nermere rekkevidde forekommer imidlertid uklar, og savel ordlyden i preemis 61 som de
underliggende hensyn kunne tale for alene at tillegge kravet virkning ift. enten alene rammeaftaler
med alene én leverander eller 1 hvert fald begraense kravet til alene at gelde rammeaftaler med én
leverander og rammeaftaler med flere leverander med tildelingsformen direkte tildeling. Det er dog
min endelige vurdering, at gennemsigtigheds- og ligebehandlingsprincippet tilsiger, at kravet gaelder

1 alle typer af rammeaftaler.

For sé vidt angér kravene til, hvor og hvordan den maksimale vaerdi fastsattes, er det for det forste
min konklusion, at den maksimale veerdi kan fastsattes forst ved indgéelsen af rammeaftalen. Det er
samtidig min vurdering, der gaelder et krav om, at den maksimale verdi ikke ma sattes kunstigt hejt,

om end der er mulighed for, at ordregiveren kan indsette en vis usikkerhedsmargin i sit sken.

Endvidere er det min vurdering, at der ikke gelder et krav om angivelse af en maksimal vardi pr.

ordregiver.

Det er herefter min samlede konklusion, at der galder et generelt krav i alle typer rammeaftaler om
fastsettelse af en samlet maksimal vardi senest 1 bekendtgerelsen om rammeaftalens tildeling, som

indeberer, at der ikke kan treekkes udover den angivne maksimale vardi.
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Dog vil ordregiver have mulighed for at @ndre i den maksimale vaerdi indenfor rammerne i
andringsreglerne.?*® Endringsreglernes krav til ndringer af en rammeaftales vardi i rammeaftalens

lobetid behandles i det folgende.

4. Hvilke muligheder er der for at foretage andringer i

vardien pa en rammeaftale

41. Indledning
De restriktioner, som @ndringsreglerne fastsatter ift. @ndringer i en kontrakt, er begrundet i og

opstéet pa baggrund af ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, som dermed anvendes ved
fortolkningen af andringsreglerne. Indledningsvist analyseres derfor baggrunden for

@ndringsreglerne kort i afsnit 4.2.

I de efterfolgende afsnit 4.2-4.5. foretages en vurdering af, hvilke krav der i @&ndringsreglerne gaelder

til @ndringer af rammeaftalens verdi 1 rammeaftalens lobetid.

4.2. Ligebehandlings-og gennemsigtighedsprincippet om a&ndringer af en kontrakt
EUD lagde i dommen CAS Succhi di Frutta SpA®’ til grund, at ligebehandlings- og

gennemsigtighedsprincippet raekker ind i kontraktforholdet, og fandt saledes, at princippernes og

udbudsreglernes virkning ikke opherer blot fordi, at selve udbudsprocessen slutter.

Under sagen havde Kommissionen efter kontraktindgaelsen i strid med udbudsmaterialet tilladt

betaling i ferskner 1 stedet for @bler. EUD lagde til grund, at ordregiver ikke er befgjet til at @&ndre 1

236 Kommer EUD mod forventning ved besvarelsen af de prajudicielle spergsmal i sag c-23/20 frem til, at der ikke galder
et krav om angivelse af en maksimal vardi, vil retsstillingen formentlig vaere som den tidligere fulgte udbudspraksis i

Danmark, se herom afsnit 3.2.2.

237 EUD’s dom af 29. april 2004, sag C-496/99, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta SpA,
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t258

vaesentlige betingelser i udbudsmaterialet™°, og at der konkret var sket en fravigelse af “en vigtig

99259 t 260

betingelse for licitationen”””, som i gvrigt ikke var angivet i udbudsmateriale
Herudover fandt EUD, at den pagaldende fravigelse ville vaere en tilsidesattelse af ligebehandlings-
og gennemsigtighedsprincippet, idet en @ndring i betalingsmetoden forte til, at “en ensartet
anvendelse af licitationsbetingelserne (udbudsmaterialet)*® og objektivitet i proceduren ikke lcengere
vil veere sikret” > Hensynene bag denne begrensning i muligheden for at @&ndre en kontrakt efter
kontraktindgaelsen forekommer dbenbare, da ordregiver simpelt ville kunne omgé udbudsreglerne,
hvis ordregiver frit kunne @ndre i kontraktvilkarene efter kontraktens indgaelse, ved eks. at oge
vaerdien pa rammeaftalen, séledes at leverandererne tilknyttet rammeaftalen tilgodeses til skade for

leveranderer uden for rammeaftalen.

Efterfolgende er det cementeret i EUD’s praksis, at ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet
reekker ind i kontraktforholdet, og i dommen Pressetext*>® blev der fastlagt nogle mere generelle
retningslinjer for, hvorndr en @&ndring ferer til fornyet udbudspligt. EUD udtalte, at det afgerende
kriterium for, hvorndr der indtreeder fornyet udbudspligt, er, om en @ndring”er afgorende forskellige
fra bestemmelserne i den oprindelige aftale, og derfor viser, at det var parternes vilje at genforhandle
aftalens grundleggende elementer” *** EUD udtalte herefter tre konkrete situationer, hvor &ndringen
er afgerende forskellig fra det oprindeligt aftalte, og dermed er vesentlige cendringer, som skal

genudbydes.?®?

258 Preemis 116.

25 Preemis 117.

260 Preemis 122.

261 Den indsatte parentes er min kommentar.
262 Praemis 121.

263 EUD’s dom af 19. juni 2008, sag C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Republik Osterreich.
264 Pressetext, praemis 34.

265 Preemis 35-37. Situationerne som angives i praemisserne er skrevet ind i UBL § 178, som gennemgés nedenfor.
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Denne praksis, herunder premisserne i Pressetext, er efterfelgende kodificeret og preciseret i UBD-
2014 art. 722% og i de implementerende regler i UBL §§ 178-183.267 Hovedreglen i UBL er i
overensstemmelse med Pressetext, at en a&ndring er udbudspligtig, hvis @&ndringen bevirker, at
kontrakten eller rammeaftalens karakter er vaesentlig forskellig fra den oprindelige kontrakt.?®® Er der
ikke tale om en @ndring, som medferer, at kontraktens eller rammeaftalens karakter er vaesentlig

forskellig fra den oprindelige aftale, er @ndringen ikke udbudspligtig, og kan dermed frit foretages.

En vasentlig @ndring af kontrakten, betegnes som en @ndring af kontrakten. Udbudsreglerne
undtager imidlertid nogle situationer fra at vaere vasentlige @ndringer af kontrakten. De situationer,

som per ser er uvasentlige, er beskrevet i UBL §§ 179-183.

Ifolge UBL § 179 er en @ndring ikke en vasentlig @ndring, hvis den kan foretages i medfor af
kontrakten, hvilket blev lagt til grund allerede i Pressetext, hvor en @&ndring, som var forudset i
kontrakten, kunne foretages uden fornyet udbud.?®® Derfor vil det forst og fremmest vare afgerende
for, om ordregiver kan foretage treek udover den maksimale vaerdi, om ordregiver kan foretage
@ndringerne 1 medfor af forudsatte @ndringsklausuler. Rammerne for, hvordan ordregiver kan
foretage @ndringer 1 rammeaftalens maksimale verdi 1 medfer af @ndringsklausuler, behandles 1

afsnit 4.3.

Kan en ordregiver ikke @&ndre i den maksimale vardi indenfor rammerne af en @ndringsklausul, er
sporgsmélet, om der er tale om traek, der falder ind under bagatelgraensen i UBL § 180. Rammerne

for at &ndre 1 rammeaftalens maksimale verdi 1 medfer af UBL § 180 behandles i afsnit 4.4.

266 Se preeambel 72, som henviser til, at &ndringsreglerne praciserer tidligere praksis.

267 Se lovbemarkningerne til UBL § 178, som henviser til at &ndringsreglerne kodificerer og precisere tidligere praksis.
288 UBL § 178, stk. 2. UBL § 178, stk. 1 angiver, at &ndring af grundleggende elementer er udbudspligtige, hvor UBD-
2014 opererer med begrebet veesentlige cendringer. Den terminologiske forskel indebarer imidlertid ikke, at UBL § 178
har et materielt anderledes indhold end UBD-2014 art. 72, idet national lovgivers anvendelse af begrebet ”grundleeggende
elementer” alene er begrundet i at ensarte terminologien omkring @ndringer af henholdsvis kontrakter og
udbudsmateriale, jf. Lovbemarkningerne til UBL, afsnit 4.7.1. I det folgende anvendes begrebet vaesentlige @ndringer.

269 Praemis 35-37.
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Falder @&ndringerne i den maksimale verdi ikke ind under bagatelgreensen, ma det vurderes, om en
@ndring i rammeaftalens maksimale verdi er vasentlig efter hovedreglen 1 UBL § 178 og om
@ndringen i rammeaftalens maksimale verdi evt. falder ind under undtagelsen 1 UBL § 183 eller UBL

§ 181. Rammerne for at &ndre i rammeaftalens vardi udover bagatelgrensen behandles i afsnit 4.5.

4.3. /Endring i den maksimale veerdi i medfor af rammeaftalen
4.3.1. Kiriterierne for at foretage @ndringer i medfer af rammeaftalen
Reguleringen af @&ndringer 1 medfer af kontrakten findes 1 UBL § 179. En @ndring i medfer af

rammeaftalen kan ske via en @ndringsklausul eller en option. UBL § 179 henviser alene til
endringsklausuler, men at optioner ogsd omfattes, tydeliggeres af, at UBD-2014 henviser til

“revisionsklausuler’”?’°

, som ogs& dakker over begrebet optioner.?”!

Baggrunden for, at &ndringer, som foretages i medfer af kontrakten/rammeaftalen, ikke skal udbydes,
er, at disse @ndringer er forudsat pa forhdnd i kontrakten, og derfor har elementet veret
konkurrenceudsat ved udbuddet af kontrakten/rammeaftalen.?’? Dette forudsatter dog, at den
pageldende bestemmelse har vaeret tilpas gennemsigtig for tilbudsgiverne, sd det har staet klart, hvad
indholdet er af den konkrete bestemmelse. Der er pd denne baggrund opsat nogle betingelser i UBL

§ 179 for formuleringen af @ndringsklausuler.

Det folger for det forste af UBL § 179, at @ndringsklausulerne skal vaere beskrevet klart, pracist og
entydigt.’”® Derudover skal klausulerne fastsztte omfanget og arten af sndringsklausulerne samt

betingelserne for anvendelsen heraf.?™*

Om klausulen er tilstrekkelig precis, md bero pd en konkret vurdering, men

preambelbetragtningerne til UBD-2014 angiver som fortolkningsbidrag, at @ndringsklausuler ikke

270 UDB-2014 art. 72, stk. 1, litra a.

271 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, side 787, note 745. UBD-2014 prezambelbetragtning 111 henviser
ogsa til “optionsklasuler”. I det resterende af afsnit 4.3.1. anvendes aendringsklausul som en samlebetegnelse for optioner
og @ndringsklausuler (dog undtaget afsnit 4.3.3., hvor optioner behandles selvstendigt).

272 Se narmere nedenfor om kendelsen CGI Danmark.

213 UBL § 179. Dette folger ogsd af CAS Succhi di Frutta SpA preemis 111.

24 UBL § 179.
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mé give ordregiver et “ubegraenset spillerum”.?”> Lovbemarkningerne til UBL beskriver samtidigt,

at ordregiver ikke ma have et ubetinget frit valg med hensyn til, hvilke @ndringer der foretages.>’

KFU tog i CGI Danmark®"” stilling til formuleringen af en &ndringsklausul.

I sagen indgik Moderniseringsstyrelsen en tilleegskontrakt til en eksisterende kontrakt vedr. statens
lonsystem (SLS). Tillegskontrakten vedrerte drift og applikationsforvaltning af et HR-lon system
(HR-Lgn), som Moderniseringsstyrelsen enskede skulle integreres i SLS, og Moderniseringsstyrelsen

onskede derfor, at HR-lon skulle driftes af samme leverander, som driftede SLS.

Tillegskontrakten blev indgéet pa baggrund af nogle bestemmelser i kontrakten vedrerende SLS,
som 1 generelle vendinger beskrev, at kontrakten indeholdt lebende udviklingsopgaver, herunder
udvikling af funktionalitet mm. CGI, som tidligere havde driftet HR-lon, klagede over indgaelsen af
tillegskontrakten, idet CGI gjorde galdende, at tillegskontrakten ikke kunne ske i medfer af de

generelle bestemmelser, og at &ndringen herefter var vesentlig.

KFU udtalte med udgangspunkt i ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, at en
@ndringsklausul klart skal beskrive den mulige @ndring, sa den har varet forudsigelig, og reelt har

vaeret konkurrenceudsat.

KFU lagde herefter til grund, at driftsydelserne vedrerende HR-len ikke var omfattet af SLS-
kontrakten, herunder fordi driftsydelserne vedrerende HR-lon ved udbuddet af SLS-kontrakten
udtrykkeligt var holdt uden for SLS-udbuddet, og at SLS-kontraktens generelle bestemmelser
vedrerende videreudvikling alene refererede til SLS. De generelt formulerede a@ndringsklausuler om

videreudvikling af SLS kunne séledes ikke omfatte ogsa drift af HR-len.

275 UBD-2014 preeambelbetragtning 111.
276 Lovbemarkningerne til UBL § 179.

277 KFU kendelse af 4. maj 2016, CGI Danmark A/S mod Moderniseringsstyrelsen.
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Desuagtet at kendelsen er konkret begrundet®’

, illustrerer kendelsen, at bredt formulerede klausuler
ikke kan rumme alverdens ydelser eller selv tilsvarende ydelser, idet det skal fremga klart, at de
pageldende ydelser er omfattet af klausulen. Dette er nedvendigt af hensyn til
gennemsigtighedsprincippet, sa potentielle tilbudsgivere har kunne tage hgjde for klausulens indhold

ved beslutningen om deltagelse 1 konkurrencen.

Udover kravene til formuleringen af klausulerne ma klausulerne ikke andre rammeaftalens
overordnede karakter, hvis klausulerne aktiveres.?’” En @ndring af rammeaftalens overordnede
karakter betyder ifelge lovbemarkningerne, at @ndringen ikke ma henvende sig til et helt nyt

marked.?%°

Det antages, at begrebet “overordnet karakter” og “grundleeggende elementer” ikke er den samme
maélestok, idet en sammensmeltning af mélestokken i sa fald ville fore til, at @ndringsadgangen til at
forhandle eendringer vil veere den samme, som hvis &ndringen var forudsat i kontraktbestemmelser.*®!
Det antages saledes, at der skal mere til, for at kontraktens overordnede karakter @ndres, end for at
kontraktens grundleeggende elementer ndres.’®? Ved vurderingen af, hvornar en rammeaftale har
@ndret sin overordnede karakter, er dog ogsd graenser for, hvilke rene kvantitative trek pa
rammeaftalen, som ordregiver kan foretage.’®® Ordregiver kan dermed ikke frit anvende
@ndringsklausulerne uden at tage hgjde for, om anvendelsen af klausulen er uproportional set ift.

kontraktens reelle omfang.

278 Herunder at ydelsen oprindeligt var holdt uden for udbuddet, og at de generelle bestemmelser vedrerende
videreudvikling vedrerte et andet system.

29 UBL § 179.

280 Lovbemarkningerne til UBL § 179.

281 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, side 787.

282 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, side 787.

283 Eksempelvis nevnes i rapport om dansk udbudslovgivning, at keb af 10 busser med en option pa levering af yderligere
100 busser i fremtiden kan udgere en @ndring af kontraktens overordnede karakter, jf. Rapport fra udvalg om dansk

udbudslovgivning, side 787.
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I det folgende vurderes, hvilke muligheder ordregiver har for at foretage andringer i rammeaftalens
maksimale verdi i medfer af kontrakten ved anvendelse af henholdsvis endringsklausuler og

optioner.

4.3.2. Anvendelse af ®ndringsklausuler i rammeaftaler
En @ndringsklausul regulerer rammerne for, hvordan en kontraktandring skal handteres.”* Ved

anvendelse af en @ndringsklausul ift. udvidelse af en rammeaftales omfang kan @ndringsklausulen

saledes satte rammer for, hvordan en pé forhand forudsat udvidelse skal handteres.

Henset til gennemsigtighedsprincippet og det anforte i afsnit 4.3.1 skal @ndringsklausulen og
betingelserne for anvendelsen af @ndringsklausulen beskrives klart, sa indholdet af klausulen har
vaeret gennemsigtigt for potentielle tilbudsgivere og dermed reelt har varet konkurrenceudsat.
Kontraktuelt ber @ndringsklausulen beskrive dels, 1 hvilke situationer @ndringsklausulen kan finde
anvendelse (retsfaktum), og dels, hvilken konsekvens det har, hvis retsfaktum indtraeder

(retsfolgen).?®

Set ift. en option er en @ndringsklausul mere fleksibel ift. at ege rammeaftalens verdi, da
aendringsklausulen ikke forudsattes at beskrive ydelserne detaljeret pa forhand, saledes at de kan
prissettes, idet e@ndringsklausulen 1 stedet kan tage hegjde for nogle situationer, hvor

andringsklausulen kan traede i kraft.

En @ndringsklausul kan saledes anvendes til at imedegd uforudsete omstaendigheder, eks. at
rammeaftalens verdi uforudset opbruges hurtigere end den oprindeligt fastsatte maksimale verdi. Et
eksempel pa en klausul kunne sdledes vare, at der sker en vaerdimassigforogelse med 20 %, hvis

ordregiver anvender 90 % af vaerdien pa rammeaftalen og med et varsel pa tre maneder.?®’

284 Praktisk aftaleret, side 128.
285 Praktisk aftaleret, side 128.
286 Se om kravene til preeciseringen af en option i afsnit 4.3.3.

287 Eksemplet er anvendt i KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 13.
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Det er dog en forudsetning, at anvendelsen af en @ndringsklausul ikke forer til, at rammeaftalens

“overordnede karakter” &ndres.

4.3.3. Anvendelse af optioner i rammeaftaler
En option er en ret, men ikke en pligt, for en aftalepart til at indga en aftale med en anden part pa

naermere fastlagte vilkar. 2

Ved anvendelsen af optioner er det ift. overholdelse af gennemsigtighedsprincippet en forudseatning,
at ydelserne, der er omfattet af optionen, er defineret tydeligt bade i karakteristik og omfang, og at
prisberegningen af optionen er beskrevet séledes, at tilbudsgiver kan afgive en fast pris eller
enhedspris ved tilbudsafgivelsen.?® Et eksempel p4 en option kunne vare, at ordregiver indsatter
option pa tilkeb af en bestemt mangde af nogle bestemte varelinjer omfattet af sortimentet pa
rammeaftalen, hvorved karakteristikken af ydelserne klarlegges. Optionen kan dertil fastsette, at
prisen pé varen vil svare til den enhedspris, som en given leverander har afgivet pa de pagaeldende

varelinjer.

Optionernes vardi skal i medfer af UBL § 29 medregnes i den samlede ansldede vaerdi — ogsé selvom
det er usandsynligt, at optionen anvendes.?”® En options vardi m4 tilsvarende forudsettes at skulle
medregnes i den maksimale verdi, idet ordregiver i modsat fald kunne omgé kravet om angivelse af
en maksimal vardi ved at indsatte optioner, som ikke medtages i beregningen af den maksimale

veerdi.

Den samlede maksimale verdi ved anvendelse af optioner udgeres saledes af et forventet forbrug pé
rammeaftalen og optioner péd tilkeb. Verdien udgeres herefter af prisen pa den forventede

forbrugsmengde sammenlagt med prisen pa den mangde, der er fastlagt i optionerne.

288 Praktisk aftaleret, side 38.

289 Aktuel udbudsret 11, side 423.

2% KFU kendelse af 5. oktober 2009, Akzo Nobel Industrial Chemical B.V mod tender Kommune samt
lovbemarkningerne til UBL § 30.
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Samlet set skal den maksimale vaerdi — det forventede forbrug og optionerne — vaere fastlagt sagligt
og ud fra ordregiverens reelle behov.?”! Omvendt indebzrer definitionen af en option, at den ikke

nedvendigvis skal anvendes, da den som nevnt alene er en mulighed for ordregiver at anvende.

Det er derfor min vurdering, at hvis ordregiver er i tvivl om, hvorvidt ordregiver skal indkebe en
bestemt mangde af nogle varelinjer (eller alle varelinjer) af rammeaftalens sortiment, kan
ordregiveren i udbudsmaterialet angive en option pa tilkeb af denne mangde. Desuagtet, at ordregiver
er 1 tvivl om, hvorvidt ordregiver rent faktisk vil indkebe mangden, indebarer det ikke, at ordregiver
ved anvendelsen af en option dermed har handlet usagligt, eller at den samlede maksimale vardi ikke

udtrykker ordregivers reelle behov, idet optionen netop giver en vis usikkerhedsmargin.?*?

Pé den anden side ma det ift. brugen af optionen ikke vaere “klart usandsynligt, at ordregiveren for
brug for den i rammeaftalens lobetid”?®’ Dette forekommer at vare i overensstemmelse med
princippet om, at den samlede maksimale vardi skal udtrykke ordregiverens reelle behov, idet det
nappe vil vaere et udtryk for ordregiverens reelle behov, hvis ordregiveren blot kunne indsatte
optioner, uanset om ordregiver rent faktisk regner med at komme til at f& brug for at anvende
optionerne. Usikkerhedsmarginen ift. om ordregiver rent faktisk kommer til at anvende optionen mé

dog vere storre end den usikkerhedsmargin, som ordregiver har ift. det forventede forbrug.?**

Det vil herefter vere en konkret vurdering af optionen sammenholdt med det forventede forbrug, om
disse elementer samlet udtrykker en saglig vurdering af den maksimale verdi, og om optionerne

sammenholdt med det forventede forbrug, vurderes at vare fastsat ift. ordregiverens konkrete behov.

2! Se kravene ift. ansliede verdi 3.2.2. og ift. den maksimale veerdi 3.3.9.

22 Se i samme retning KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 13.
293 KFST vurdering af EU-domstolens dom af 19. december 2018 i sagen 216/17, side 13.

294 Det forekommer dog umiddelbart at vaere vanskeligt for en klager at skulle bevise, at ordregiver ikke har handlet
sagligt ved fastsattelsen af veerdien pa en option, om end det vel kan teenkes at optionens veerdi sattes sa hojt, at det er
helt utenkeligt, at ordregiver vil komme til at anvende optionen. I en sidan situation vil en anvendelse af optionen

imidlertid formentlig ogsa udgere en vesentlig @ndring, hvis ordregiver aktiverer optionen, jf. afsnit 4.3.1.
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Kan en @&ndring ikke ske i medfor af optionen eller @ndringsklausulerne, fordi de ikke lever op til de
ovenfor skitserede krav, skal det vurderes, om en @ndring af rammeaftalens maksimale verdi, udger

en vasentlig &ndring af rammeaftalen.?®

Ved @ndringer i rammeaftalens verdi, er det dog relevant forst at vurdere, hvorvidt en a&endring falder

under bagatelgraensen.

4.4. Andring i rammeaftalens maksimale vaerdi under bagatelgraensen
En @ndring af rammeaftalens maksimale vardi er ikke en vesentlig endring, hvis den falder under

den vardimassige bagatelgraense?”’® i UBL § 180.%7

Foretages der flere @ndringer af rammeaftalen, skal vardien af @ndringerne leegges sammen ved
beregningen af, om verdien af &ndringerne samlet set falder under bagatelgreensen.?”® Séledes skal
eks. veerdien af de uathaengige potentielle ordregiveres traek legges sammen ved beregningen af, om

treekkene samlet set kommer over bagatelgrensen.

Udover at traekkene skal holde sig under bagatelgraensen, ma treekkene samlet set heller ikke fore til,
at rammeaftalen @ndrer sin overordnede karakter.””” Ved de rent kvantitative trek pd rammeaftalen
vil dette kriterium imidlertid neppe have betydning, eftersom rent kvantitative treek alene @ndrer 1
vaerdien pa aftalen (og ikke kvalitativt). Henset til, at UBL § 180 netop definerer en nedre granse i
vaerdimassig henseende, vil rent kvantitative traek under bagatelgraensen dermed nappe kunne @ndre

rammeaftalens overordnede karakter.

2% Se eks. KFU kendelse af 14. december 2015, Abbot Laboratories A/S mod Region Syddanmark, hvor et indkeb ikke
kunne ske i medfor af en option, og KFU efterfolgende foretog en vurdering af, hvorvidt &ndringen var konkret vaesentlig.
KFU fandt derefter ud fra en konkret, at @ndringen var vasentlig.

2% Den nedre vaerdigranse folger af stk. 1, hvorefter @ndringen skal veere lavere end 1) terskelverdierne i § 6 og 2) 10
pct. af verdien af den oprindelige kontrakt, for sé vidt angér tjenesteydelses- og vareindkebskontrakter, eller lavere end
15 pct. af veerdien af den oprindelige kontrakt, for sa vidt angéar bygge- og anlagskontrakter.

297 Hensigten med bagatelgreensen er, at der sikres effektivitet samt retssikkerhed for ordregiver ift. disse mindre
@ndringer, som ordregiver ikke serskilt behever at overveje jf. preeambel 107 til UBD-2014.

25 UBL § 180, stk. 2.
2% UBL § 180, stk. 2. Se om dette kriterie under afsnit 4.3.1.

86



Indebarer treekkene pa rammeaftalen samlet set, at der er tale om en @ndring som i
verdimassighenseende ligger over bagatelgrensen, betyder det ikke modsatningsvist, at
@ndringerne per se er vasentlige, idet der herefter skal foretages en konkret vurdering af, om

andringen er vasentlig.3?

4.5. Andring i rammeaftalens maksimale veerdi over bagatelgraensen

Foretager ordregiver @ndringer i rammeaftalens maksimale verdi, som samlet set kommer over
bagatelgraensen, ma det vurderes, om @ndringen konkret er vaesentlig efter UBL § 178 og evt., om

den falder ind under undtagelserne i UBL § 183 eller UBL § 181.

UBL § 178 oplister fire betingelser’®!, hvorefter en @ndring er vasentlig, og rammeaftalens karakter
dermed er veasentlig forskellig fra den oprindelige rammeaftale.>*> Vurderingen af, om trak pé
rammeaftalen udger en vasentlig @ndring, beror herefter pa en konkret vurdering, hvor samtlige

konkrete forhold omkring rammeaftalen skal inddrages.>®*

Ud af de fire betingelser 1 UBL §178 er to af betingelserne relevante ift. en udvidelse af en
rammeaftales vaerdi. For det forste, hvorvidt “ordregiveren indforer betingelser, som ville have givet
adgang for andre ansogere end de oprindelig udvalgte eller givet mulighed for at acceptere et andet

tilbud end det oprindelig accepterede eller ville have tiltrukket yderligere deltagere i processen 3"

300 Offentlige indkeb i praksis, side 764.
301 Betingelserne er ikke udtemmende, og andre forhold kan sdledes godt udgere en vesentlig endring, jf.
lovbemarkningerne til UBL § 178. Dertil kommer, at betingelserne ikke er kumulative, og der er tilstraekkeligt, at blot et
kriterie er opfyldt.

302 UBL § 178, stk. 2. Vurderingen af, hvorndr en @ndring er vasentlig beror herefter pd, hvornér én eller flere af
betingelserne efter en konkret vurdering er opfyldt, jf., lovbemarkningerne til UBL § 178, stk. 2.

303 Eks. kontraktens betegnelse og beskrivelse i udbudsbekendtgarelsen, kontraktens indhold, kontraktens karakter, eks.
om den er kompleks, varigheden af kontrakten, kompleksiteten af kontrakten, markedet, baggrunden for endringen,
indholdet af @ndringen, jf. EU-udbudsretten, side 588.

304 UBL § 178, stk. 2, nr. 1. Dette er det grundleeggende princip for vurderingen, jf. lovbemarkningerne til § 178, stk. 1,
som henviser til, at der navnlig er tale om en grundleggende @ndring, “ndr cendringen ville have indflydelse pa

udbudsprocedurens udfald, safremt denne var en del af den oprindelige procedure”.
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For det andet, hvorvidt “endringen medforer en betydelig udvidelse af kontraktens eller
rammeaftalens anvendelsesomrdade”. Med udvidelse af anvendelsesomrddet menes ogsé udvidelse i

omfang.3%

Disse elementer vil sédledes udgere grundlaget for vurderingen af, hvorvidt en udvidelse af
rammeaftalens maksimale verdi konkret er vasentlig. 1 eks. 4bbot?* blev en udvidelse af en
tilleegskontrakt pa 88 mio., hvor den oprindelige kontrakt havde en verdi pd 600 mio., dvs. en
udvidelse pd knap 14,7 pct., fundet potentielt at kunne have pdvirket konkurrencefeltet, ligesom det
blev fundet, at tillegskontrakten medferte en betydelig udvidelse af kontraktens

anvendelsesomrade.??’

Ved vurderingen af, om der er sket en betydelig udvidelse af en kontrakts omfang, legges i praksis
ogsd vagt pa, hvorvidt en udvidelse ligger over terskelverdien.’® At udvidelsen overstiger
teerskelvaerdien er imidlertid ikke per se ensbetydende med, at udvidelsen er en vesentlig endring af
kontrakten.’® Sarligt ved traek pi en rammeaftale, som har en meget stor vardi, kan det eks. neppe
tillegges stor betydning, at en udvidelse ligger en smule over terskelverdien for vare- eller

tjenesteydelser.*!”

Om end vurderingen af, om der foreligger en veasentlig a&ndring af kontrakten, er konkret,
forekommer kompleksiteten 1 en kontrakt ved vaesentlighedsvurderingen i litteraturen og i praksis at

have betydning ift. vasentlighedsvurderingen.’!!

305 Lovbemarkningerne til UBL § 178, stk. 2, nr. 3.

306 KFU kendelse af 14. december 2015, Abbott Laboratories A/S mod Region Syddanmark.
397 Det havde dog ogsa betydning, at &ndringen indebar kvalitative ndringer ift. det oprindeligt udbudte.

38 BUD’s dom af 29. april 2010, C-160/08, Kommissionen mod Tyskland.

309 Lovbemarkningerne til UBL § 178, stk. 2, nr. 3.

310 Teerskelvardien er som bekendt en del hgjere ved bygge-anlagsydelser, hvorfor traek udover denne taerskelveardi
selvsagt nemmere kan vaere udtryk for en vasentlig @ndring af rammeaftalen.

311 Eks. EU-udbudsretten, side 588, som henviser til kompleksiteten af kontrakten, Udbudsloven Vejledning om
udbudsreglerne, side 250, Udbudsret i byggeriet, side 824.
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En ny kendelse PDC A/S?!? synes ogs& at understette, at kompleksiteten i kontrakten kan have
betydning for veesentlighedsvurderingen, og at der er mulighed for at lave pragmatiske losninger pa

opstaede udfordringer i komplekse kontrakter, hvor behovet for fleksibilitet er serligt stort.

I sagen var genudbudt et it-system, hvor der under kontraktens afvikling opstod udfordringer med
udviklingen af systemet, hvilket forte til forsinkelser i den aftalte leveringsdato. P4 denne baggrund
indgik parterne en tilleegskontrakt, hvorefter leveringsdatoen af systemet blev udskudt med et ar,
indtil systemet var ferdigudviklet. Samtidigt fulgte det af tillegskontrakten, at ordregiver i

mellemtiden fortsat kunne anvende den tidligere leveranders it-system.3!?

KFU fandt ikke, at indgdelsen af tilleegskontrakten udgjorde en &ndring af et grundleeggende element,

til trods for, at leveringsfristen naesten blev fordoblet ved indgaelsen af tillegskontrakten,*'* og til

t315

trods for, at det system, som midlertidigt blev leveret, var ukonditionelt’">, og endeligt til trods for,

at det midlertidige system ikke blev leveret af den underleverander, som man havde angivet ville

levere systemet.*!®

Henset til de samlede @ndringer, som indtradte ved indgéaelsen af tilleegskontrakten, forekommer det

imidlertid narliggende, at @ndringen udgjorde en vasentlig &ndring af kontrakten. Serligt henset til,

312 KFU kendelse af 23. juni 2020, PDC A/S mod Region Hovedstaden.

313 Den vindende tilbudsgiver var tidligere hovedleverander, men havde anvendt en underleverander, som leverede It-
systemet som en software as a service (SaaS).

314 Oprindeligt havde sdledes veeret et halvandet &r til at levere systemet. KFU fandt dog ikke, at det havde havde udvidet
konkurrencen, hvis ordregiver pa udbudstidspunktet havde fastsat levereringsdatoen for systemet svarende til den nu nye
leveringsdato, herunder henset til den i forvejen lange leveringsfrist, og henset til, at alene to ud af fire praekvalificerede
havde budt.

315 Dette var en konsekvens af, at udbudsmaterialet under det neerverende udbud stillet anderledes krav til systemet set
ift. det oprindelige udbud.

316 Leveranderen havde angivet, at leveranderen ville anvende en underleverander til at levere systemet. Henset til, at
leveranderen midlertidigt ikke anvendte den angivne underleverander, levede leveranderen ikke op til UBL § 144, stk. 3,
hvorefter de konkrete dele skal udferes af den enhed, som tilbudsgiveren baserer sig pé, nar en tilbudsgiver baserer sig

pa andre enheders faglige kvalifikationer.
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at leveringsdatoen blev udskudt med et 4r, idet udskydelse af tidsplanen i ovrigt ikke forekommer at

blive accepteret af KFU.

I eksempelvis VITRONIC?!” blev det aftalt efter kontraktindgielse, at en del af leverancen, som ifolge
de oprindelige kontraktvilkar skulle leveres umiddelbart efter indgéelsen af rammeaftalen, forst skulle
leveres, nér ordregiver senere i kontraktforlebet ville bestille den. KFU fandt, at det var en vaesentlig

@ndring af kontrakten, idet KFU udtalte:

” [pla det foreliggende grundlag ma det antages, at denne cendring, hvis den havde
foreligget pad tidspunktet for udbuddet, var egnet til at have haft betydning for
potentielle tilbudsgiveres vurdering af, om de onskede at deltage i udbuddet, men som

ikke havde mulighed for at levere denne del inden for de fastsatte tidsramme”.

Forbehold ved tilbudsafgivningen overfor tidsplanen anses ogsa af KFU som forbehold overfor
grundlzeggende elementer, der indebarer, at tilbuddene bliver afvist som ukonditionsmassige.>'®
KFST har pd denne baggrund ogsa tidligere vurderet, at @ndring i tidsplanen som udgangspunkt

udger en vasentlig &endring af en kontrakt.>!’

Henset til, at fristudskydelser saledes i ovrigt ikke forekommer at blive accepteret, foreckommer der
sdledes at vare anlagt en lempelig vasentlighedsvurdering i PDC A/S. Ogsé udbudspraktikere
antager, at kendelsen skal fortolkes som udtryk for, at vaesentlighedsvurderingen i komplekse

kontrakter pa grund af behovet for fleksibilitet er mere lempelig end simple kontrakter.*?° Det kan

317 KFU kendelse af 4. oktober 2019, VITRONIC - Dr.-Ing. Stein Bildverarbeitungssysteme GmbH mod Sund & Belt
Holding A/S.

318 Se eksempelvis KFU kendelse af 11. november 2009, Yding A/S mod Viborg Kommune og KFU kendelse af 18.
oktober 2011, Jytas A/S mod Universitets- og Bygningsstyrelsen.

319 K ontrakteendringer vejledning, side 27, note 39.

3200 Se artiklerne  https://www.horten.dk/nyhedsliste/2020/juli/udskydelse-af-levering-forlaenlelse-af-kontrakt-var-

lovlige-aendringer og https://www.hjulmandkaptain.dk/nyheder/ibrugtagningsdag-i-udbud-blev-udskudt-uden-

konsekvenser/.

90


https://klfu.naevneneshus.dk/media/documents/VITRONIC_-_Dr.-Ing._Stein_Bildverarbeitungssysteme_GmbH_mod_Sund__B%C3%A6lt_Holding_AS.pdf
https://klfu.naevneneshus.dk/media/documents/VITRONIC_-_Dr.-Ing._Stein_Bildverarbeitungssysteme_GmbH_mod_Sund__B%C3%A6lt_Holding_AS.pdf
https://www.horten.dk/nyhedsliste/2020/juli/udskydelse-af-levering-forlaenlelse-af-kontrakt-var-lovlige-aendringer
https://www.horten.dk/nyhedsliste/2020/juli/udskydelse-af-levering-forlaenlelse-af-kontrakt-var-lovlige-aendringer
https://www.hjulmandkaptain.dk/nyheder/ibrugtagningsdag-i-udbud-blev-udskudt-uden-konsekvenser/
https://www.hjulmandkaptain.dk/nyheder/ibrugtagningsdag-i-udbud-blev-udskudt-uden-konsekvenser/

saledes overvejes om en tilsvarende lempelig adgang til at foretage andringer kunne vere geeldende

1 rammeaftaler.

Claus Berg har sédledes udtalt om kompleksitetens betydning ift. den lempelige

vaesentlighedsvurdering:3?!

”[i] en vis forstand kan stort set alle bygge-og anleegsopgaver betegnes som komplekse for sda
vidt som der neesten undtagelsesfrit indtreeder uforudsigelige forhold i byggeprocessen. Disse
kontrakter er derfor efter deres karakter (sui generis) scerligt eksponeret for behov for lobende

Justeringer og cendringer”.

Claus Berg udtaler ogs4, at det samme ogséa kan havdes at gores geldende ift. andre kontrakttyper,
eks. it-kontrakter.>?> Det samme hensyn synes tilsvarende at vaere geldende i rammeaftaler, sarligt
indkebscentralernes rammeaftaler, som narmest per se vil vare eksponeret for behov for lebende
justeringer 1 omfanget af rammeaftalen, netop pa baggrund af vanskeligheden ved pa
udbudstidspunktet at estimere behovet.*?* Regeringen argumenterer i overensstemmelse hermed for
1 sit indlaeg til sag C23/20, “at adgangen til at foretage cendringer i rammeaftaler bor veere friere end
for almindelige kontrakter” >**

Omvendt har verdispildsbetragtninger formentlig ogsé betydning ved accepten af at anleegge en mere
lempelig vasentlighedsvurdering i komplekse kontrakter. Savel i bygge-anlaegskontrakter som it-
kontrakter kan det séledes vere fatalt, hvis ikke andringer i aftaleforholdet kan accepteres, idet
udviklingsprojektet kan ga tabt, eller der vil veere vasentlige omkostninger/forsinkelser forbundet

med at overga til en ny leverander.’?> Havde KFU eks. i PDC A/S ikke accepteret, at tillegskontrakten

32 Udbudsret i byggeriet, side 824.

322 Udbudsret i byggeriet, side 824, note 6.

323 Se afsnit 2.3. og 3.3.5. med omtalelse af SKI’s rammealftaler.

324 Europaudvalget 2019-20 EUU Alm.del Bilag 682, side 4.

325 Se sdledes om @ndringsbehovet i bygge-anlagsprojekter i Udbudsret i byggeriet, side 809-813.1 standardkontakten
AB 92 for bygge-anlagsydelser er det da ogsa forudsat, at bygherren lgbende kan tilpasse kontraktvilkérene, jf. AB 92 §
14, stk. 1. Det samme gor sig geldende i it-standardkontrakterne, eks. K02, hvor udgangspunktet ogsa er, at leveranderen

er forpligtet til at imedekomme en @ndringsanmodning, jf. K02, punkt 6.4.
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blev indgdet, havde kommunen stdet uden et anvendeligt it-system, som samtidig nu ferst skulle
udbydes pd ny og herefter udvikles af en ny leverander. Havde udbuddet derimod vedrert
standardydelser, som ville vaere lettilgengelige, er det tvivlsomt, om KFU 1 PDC A/S ogsa havde
accepteret ndringer i det omfang, som KFU accepteret i PDC A/S.??¢ De vardispildsbetragtninger
gor sig ikke gaeldende for rammeaftaler, som sedvanligvis forudsattes at blive anvendt til indkeb af
mere standardiserede ydelser. Séledes vil de neevnte vaerdispildsbetragtninger som udgangspunkt ikke

gore sig geldende 1 rammeaftaler.

Dertil kommer, at undtagelsesreglen i UBL § 183 om uforudsigelighed af EUD 1 sagen Finn
Frogne®?” forekommer at vare blevet fortolket séledes, at der er begransede muligheder for at kunne
tillegge det serlige @ndringsbehov, som opstdr som folge af en kontrakts usikre karakter, betydning.
Grundlaeggende folger det af UBL § 183, at en @ndring af en kontrakt/rammeaftale ikke en vaesentlig

andring, nir “behovet for cendringen ikke har kunne forudses af en pdpasselig ordregiver”.3*8

I sagsforlebet fulgte det af foreleggelsesafgorelsen fra hejesteret, at @ndringen i form af en
forligsmaessig aftale ikke skyldtes parternes vilje til at genforhandle grundleggende elementer i den
oprindelige kontrakt, men skyldtes objektive vanskeligheder og uforudsigelige folger, som fulgte af
kontraktens gennemforelse.’?® Dette blev ogsi gjort geldende af visse procesdeltagere i sagen ved

EUD. EUD udtalte imidlertid om uforudsigeligheden, at:

326 Omvendt anferes det af andre forfattere, at vardispildsbetragtninger ikke har afgerende betydning i udbudsretten, og
at ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet vagter tungere end hensynet til vardispild, og at EUD derved
formentlig ikke vil tillade @ndringer i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, til trods for, at det
@ndringen er begrundet i vaerdispildsbetragtninger, jf. Ubudsloven, side 435.

27 EUD’s dom af 7. september 2016, sag C-549/14, Finn Frogne A/S mod Rigspolitiet ved Center for
Beredskabskommunikation.

328 UBL § 183, nr. 1.Betingelsen i UBL § 183, nr. 2 og nr. 3, vil ikke blive inddraget her, da den folgende vurdering har
fokus pé hovedkriteriet. Overstregningerne er mine egne fremhavelser.

329 Praemis 32.
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”[vlisse offentlige kontrakter som folge af deres genstand pd forhdnd kan anses for at have en

usikker karakter, gor det muligt at forudse risikoen for, at der kan opstd vanskeligheder pd

gennemforelsesstadiet” 3>

EUD fandt herefter, at @ndringen ikke kunne foretages, medmindre den var beskrevet i
udbudsmaterialet.**! Dommen synes séledes ikke at efterlade meget plads til, at der kan foretages
@ndringer som foelge af forhold, som er usikre pa grund af en kontrakts komplekse karakter, hvis ikke
forholdende er omfattet af @ndringsklausuler i kontrakten. Derimod synes det at folge af Finn Frogne,
at alle forhold, der er usikre som folge af en kontrakts karakter, skal beskrives i @ndringsklausuler,

idet de ellers ikke vil kunne foretages lovligt.

I'lyset af Finn Frogne forekommer muligheden for at endre i rammeaftalens maksimale veerdi udover
bagatelgraensen i UBL § 180 séledes tilsvarende at veere begranset. Den forudsatte fleksibilitet og
vanskelighederne ved at estimere behovet fra start i en rammeaftale synes i lyset af Finn Frogne ikke
at kunne fore til en oget @®ndringsadgang/lempelig vasentlighedsvurdering, idet det ma antages, at
dette er karakteristika ved rammeaftaleny, som pa forhand ”gor det muligt at forudse risikoen for, at
der kan opsta vanskeligheder pa gennemforelsesstadiet”. Det synes saledes at folge af Finn Frogne,
at eventuelle muligheder for at @ndre i den maksimale vardi pd rammeaftalen skal forudses i pa

forhénd fastsatte @ndringsklausuler og optioner.

I lyset af Finn Frogne forekommer det herefter tvivlsomt, om der vil vere grundlag for en videre
@ndringsadgang i rammeaftalens maksimale vardi set ift., hvilke muligheder ordregiver har ift. at

@ndre 1 en offentlig kontrakts veerdi.

Omvendt synes det at folge af PDC A/S, som er truffet senere end Finn Frogne, at der stadig er rum
for at anlegge en lempelig vesentlighedsvurdering i komplekse kontrakter. Det forekommer
imidlertid tvivlsomt, om der kan drages analogislutninger mellem komplekse kontrakter og
rammeaftaler, idet en rammeaftale neppe kan sidestilles med en kompleks kontrakt, om end

rammeaftaler ogsd bygger pd en forudsatning om fleksibilitet.

330 Praemis 36.

31 Preemis 37 og 38.
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Min (maske forsigtige) konklusion er derfor, at rammerne pa nuverende tidspunkt for ordregivers
mulighed for at @ndre i rammeaftalens verdi i rammeaftalens lobetid er nogenlunde den samme, som
der galder ved en offentlig kontrakt. Det er dog min vurdering, at det underliggende behov for
fleksibilitet i rammeatftaler, taler for, at der ber vare en videre @ndringsadgang i en rammeaftale end
en offentlig kontrakt, og regeringens indleeg understotter ogsd denne fortolkning/holdning. Derfor
bliver det ogsd spandende at se, om EUD i sag C-23/20, keber regeringens pédstand om oget

fleksibilitet i rammeaftaler set ift. en offentlig kontrakt.

Det er vard at bemarke, at @ndringer i en rammeaftales vaerdi, som falder ind under UBL § 181,
ogsé pr. definition er uvasentlige. Det folger séledes af UBL § 181, at supplerende ydelser fra den
oprindelige leverander ikke anses som vasentlige @ndringer, nar @ndringerne er “nadvendige for
gennemforelsen af kontrakten” >** Det folger af lovbemarkningerne til bestemmelsen, at &ndringerne

er nedvendige, hvis “kontraktens hovedydelse ville fremstd ufeerdig, sdafremt den supplerende ydelse

ikke blev leveret”.*** Derudover er det en betingelse, at udskiftning af leveranderen er forbundet med
vasentlig teknisk eller gkonomiske ulempe®** og forarsager bydelige problemer eller en vesentlig

forogelse af ordregiverens omkostninger.33>

Ved udvidelser i form af mere af det samme ved traek pa en rammeaftale, som er fokus i dette speciale,
kan et sddan behov nappe defineres som en nedvendighed for rammeaftalens gennemferelse.
Rammeaftalen indeholder som udgangspunkt standardydelser, og ud fra denne forudsatning, er det
min vurdering, at rammeaftalen er gennemfort, ndr rammeaftalens vardi er opbrugt. Denne
fortolkning har ogsa stette 1, at der nappe er en hovedydelse, som vil fremsta som ufaerdig, hvis ikke

der kan foretages yderligere trek, idet hovedydelserne netop er de standardydelser, som leveres.

Derimod kan UBL § 181 vare anvendelig i den situation, hvor der sker udskiftning af produkter under

rammeaftalen, eks. udskiftning af @ldre versioner til en nyere version, hvis leveranderen eks. har en

3 UBL § 181, stk. 1.
333 Lovbemarkningerne til UBL § 181, stk. 1. Understregningerne er mine egne fremhzavelser.
34 UBL § 181, stk. 1, nr. 1.

335 UBL § 181, stk. 1, nr. 2.
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opdaterede version af produkt pd rammeaftalens sortiment, eks. en mobiltelefon. 3¢ Betingelserne
forekommer eks. vaere opfyldt, hvis opdateringer af produkter pd rammeaftalens sortiment ferer til,
at de pa rammeaftalen tilgengelige ydelser er foreldede og dermed reelt uanvendelige og derfor ikke
kan opfylde potentielle ordregiveres behov. En opdatering af produkterne pa rammeaftalen vil saledes
vare nedvendig for gennemforelsen af kontrakten, ligesom bade tekniske og ekonomiske forhold kan

tilsige en accept af udskiftning af produkterne.

4.6. Delkonklusion
Kravet om angivelse af en maksimal verdi indebzrer, at &ndringsreglerne setter graenser for, hvilke

@ndringer ordregiver kan foretage i veerdien pa en rammeaftale.

Min analyse viser, at @ndringsreglerne giver rammeaftalen en vis grad af fleksibilitet ift. at kunne

imedekomme ordregivers eventuelle behov for at oge den maksimale vardi 1 rammeaftalens labetid.

Andringsadgangen i en rammeaftale synes dog pa nuvarende tidspunkt at vaere nogenlunde den
samme, som @ndringsadgangen i en offentlig kontrakt. Dette synes som udgangspunkt at vare
konklusionen henset til Finn Frogne, idet rammeaftalens serlige forudsatning om fleksibilitet,
herunder vanskelighederne ved at estimere sit behov fra start, neppe i lyset af dommen kan begrunde
en videre @ndringsadgang set ift. en offentlig kontrakt. P& den anden side lader det til, at der stadig
er rum for, at KFU kan anlegge en lempelig vaesentlighedsvurdering i komplekse kontrakter, jf. eks.
PDC A/S. Baggrunden for at anleegge en lempelig vesentlighedsvurdering 1 komplekse kontrakter er

saledes det underliggende behov for fleksibilitet i e@ndringsadgangen.

Det kan séledes overvejes, om der ber vare en tilsvarende lempelig @ndringsadgang i rammeaftaler,
idet rammeaftaler tilsvarende bygger pé en forudsatning om fleksibilitet, og ordregiver ofte vil kunne
fa behov for at foretage treek udover, hvad @ndringsreglerne giver mulighed for.**” Ligesom der er
betragtninger, som taler for en eget @ndringsadgang i komplekse kontrakter, synes der séledes at

vare vaesentlige hensyn, som taler for, at der ber geelde en videre &ndringsadgang i rammeaftaler set

336 | samme retning Framework agreements, EU procurement law and the practice, side 145.

337 Som nzevnt i afsnit 3.3.6. eksempelvis SKI’s rammeaftaler 02.15 og 02.17, som er opbrugt lang tid fer udleb.
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ift. en offentlig kontrakt. Det er ogsd min endelige vurdering, at der ber galde en videre

@ndringsadgang i rammeaftaler end i en offentlig kontrakt.

5. Konklusion og perspektivering

5.1. Konklusion

Jeg har i specialet behandlet folgende sporgsmal:

1) Hvordan defineres en rammeaftale i udbudsreglerne?
2) Hvilke krav gelder der i udbudsreglerne til angivelsen af vaerdien i en rammeaftale?
3) Huvilke krav gelder der i udbudsreglerne til @ndringer af en rammeaftales vaerdi i rammeaftalens

lobetid?

Analysen af, hvordan en rammeaftale er defineret i udbudsreglerne, har vist, at rammeaftalen i
udbudsreglerne tildeles en serlig grad af fleksibilitet set ift. en offentlig kontrakt. Det er igennem
denne fleksibilitet, at rammeaftalen opnér sin funktion og primare fordel: stordriftsfordelen.
Rammeaftalens fleksibilitet 1 udbudsreglerne er dog ikke ubegranset, idet rammeaftalens
risikoelementer ift. princippet om effektiv konkurrence og de grundleggende udbudsretlige

principper tilsiger begrensninger i rammeaftalens anvendelse.

I lyset af Autorita og Simonsen & Weel er efterfolgende analyseret de uklarheder, som er opstéet i
lyset af dommen og delkendelsen ift. verdiangivelsen i en rammeaftale samt @ndringer 1 verdien.
Grundleggende set synes udfordringen ved at fastlegge kravene til angivelsen af vardien i en
rammeaftale samt @ndringer heraf at bunde 1 afvejningen af de forskellige involverede modsatrettede
hensyn, som er pavist under behandlingen af problemformuleringens forste delspergsmal: pd den ene
side opretholdelse af rammeaftalens effektivitet og forudsatning om fleksibilitet og pa den anden side

opretholdelse af de udbudsretlige principper.

For s& vidt angar den ansldede verdi har analysen vist, at der pd baggrund af de udbudsretlige
principper gelder et krav om, at den ansldede verdi altid skal angives 1 udbudsbekendtgerelsen. Det
er ogsa min vurdering, at der af gennemsigtighedsprincippet synes at kunne udledes et krav om

angivelse af den ansldede vardi pr. ordregiver. Dog gelde der nappe et krav om, at den anslaede
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veerdi skal angives pad varelinjeniveau, selvom en angivelse er hensigtsmaessig og understotter

gennemsigtigheden i udbuddet.

Ift. den maksimale vardi er det min vurdering, at EUD har tilsigtet at fastleegge et generelt krav om
angivelse af en maksimal vardi i en rammeaftale i rammeaftalens bekendtgerelse om tildeling, og at
den maksimale vaerdi skal fastsattes ift. ordregivers reelle behov. Kravet forekommer efter min
vurdering at vare nedvendigt for at opretholde de grundleggende udbudsretlige principper om
ligebehandling og gennemsigtighed samt princippet om effektiv konkurrence. Det er derfor min
vurdering, at EUD gennem sin dynamiske formélsfortolkning og pd baggrund af de udbudsretlige

principper har sggt at sikre udbudsreglernes og de udbudsretliges princippers effektive virkning,

Rakkevidden af kravet om angivelse af en maksimal verdi forekommer imidlertid ikke klart,
herunder ift. om kravet geelder ift. alle typer rammeaftaler. De underliggende hensyn taler i hgjere
grad for, at kravet om angivelse af en maksimal vardi gaelder ift. de sékaldte framework contracts,
og EUD henviser ogséd i premis 61 alene til rammeaftaler med én leverander. De udbudsretlige
principper synes dog at tale for et generelt krav om angivelse af en maksimal verdi i alle typer
rammeaftaler, hvorfor det er min vurdering, at kravet om angivelse af en maksimal verdi gelder i
alle typer rammeaftaler. Det er min vurdering, at den maksimale verdi skal fastsattes 1
bekendtgerelsen om tildeling af kontrakt, og at den maksimale verdi ikke ma fastsettes kunstigt hejt,
herunder med henblik pd at omgé kravet om angivelse af en maksimal vardi. Endeligt vurderer jeg,
at der alene galder et krav om angivelse af en samlet maksimal vardi, men at der ikke galder et krav

om, at angive en maksimal vaerdi ikke pr. ordregiver.

Som folge af konklusionen om, at der gaelder et generelt krav om angivelse af en maksimal vardi, vil
det vaere a@ndringsreglerne, som regulerer ordregivers mulighed for at @ndre i rammeaftalens
maksimale vaerdi gennem efterfolgende traek pd rammeaftalen i1 dens lgbetid. Muligheden for at @ndre
1 veerdien 1 en rammeaftale forekommer herefter at svare til, hvad der galder for offentlige kontrakter,

herunder 1 lyset af dommen i Finn Frogne.

Det kan overvejes, om det er hensigtsmessigt, nar rammeaftaler bygge pa en sarlig forudsatning om
fleksibilitet. Henset til kendelsen Remondies, hvoraf der kan udledes en vis grad af fleksibilitet ift.

en offentlig kontrakts omfang, og henset til, at der ikke gelder en tidsbegraensning i en offentlig
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kontrakt, kan det ogsa overvejes, hvilke fordele der efterhdnden er ved at anvende en rammeaftale,
nar endringsadgangen i lyset af Autorita forekommer at vaere den samme.*® Dette forekommer
uhensigtsmassigt, nar rammeaftaler 1 ovrigt anerkendes som effektiv indkebsmetode i

preambelbetragtning 60, herunder er en hyppigt anvendt indkebsmetode 1 EU.

I sidste ende ma det vare en holdningssag, om EUD i sag C-23/20 velger at tillegge Autorita
virkning, og dermed fastleegger et generelt krav om angivelse af en maksimal veaerdi. Enten ma EUD
anerkende, at der er et videre behov for fleksibilitet i rammeaftaler og give ordregiveren mulighed for
at kunne trekke udover den ansldede veerdi med den risiko/mindre gennemsigtighed, som det
indebarer. Ellers m& EUD velge at vaegte de udbudsretlige principper tungest med den konsekvens,

at fleksibiliteten 1 anvendelsen af rammeaftaler mindskes.

Alternativt ma veelges en mellemvej, eks. at den maksimale verdi alene gaelder for rammeaftaler med
én enkelt leverander, hvor behovet for begraensning i trackkene ogsd er storst pad grund af de
underliggende konkurrencehensyn. En anden mellemvej kunne ogsa vere, at der ift. @ndringsreglerne

anlegges en lempelig @ndringsadgang ift. @ndringer 1 en rammeaftale.

Det bliver derfor interessant at se, hvilken vej EUD velger at g ved dommen i C-23/20. Det vil
desuden blive interessant at se, hvilke eventuelle videre konsekvenser et krav om maksimal veerdi
kan ende med at fi 1 fremtiden. Vil kravet eks. galde pr. ordregiver? Pr. varelinjeniveau? Kan det

traekkes sa vidtgdende, at det ogsd kommer til at geelde dynamiske indkebssystemer***?

338 Se eks. note 128 med omtale af KFU’s kendelse af 5. november 2003, Tilsynsradet Statsamtet Storstrem mod Rennede
Kommune, hvor en varighed i en offentlige kontrakt pa 14 &r + option pa 3 ér blev accepteret.

3% Det er for mig uvist, om dette er diskuteret generelt blandt praktikere, men jeg har i praksis erfaret, at nogle praktikere
er af denne holdning. Det begrundes i, at et dynamisk indkebssystem ligesom en rammeaftale er en indkebsmetode. Min
holdning er, at det er en vidtgdende fortolkning, serligt henset til, at dynamiske indkebssystemer er mere abne systemer,
hvor leveranderer lobende kan tilslutte sig systemet. Dynamiske indkebssystemer er sdledes ikke pa samme made et
“lukket system” som en rammeaftale, og indeholder dermed ikke de samme risikobetragtninger ift. konkurrencen, som

en rammeaftale.
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Et centralt spergsmal, som ikke er behandlet tidligere i opgaven, er desuden, hvilken konsekvens det
har, at ordregiver @&ndre i den maksimale verdi udover, hvad @&ndringsreglerne giver mulighed for.
Med henblik pa at give et helhedsbillede af de — eventuelt — meget vidtgaende konsekvenser af

Autoritd, vil spergsmalet om uden virkning kort behandles i den felgende perspektivering.

5.2. Perspektivering

EUD angiver ikke i preemis 61, hvilke konsekvenser det har, at den maksimale verdi overskrides.

Ved udtalelsen om, at rammeaftalen mister sin virkning, ndr vaerdien opbruges, er det imidlertid en
nerliggende fortolkning, at rammeaftalen i denne situation ikke laengere kan anvendes til at lofte

udbudspligten for de efterfolgende kontrakter, som indgés pa baggrund af rammeaftalen.

Denne fortolkning indebarer, at kontrakter, som tildeles udover den maksimale verdi, anses for at

d.>*® Konsekvensen af at tildele

veere tildelt direkte, dvs. tildelt uden at have veret 1 offentligt udbu
kontrakter udover den maksimale vardi vil sdledes vaere, at ordregiver handler i strid med pligten til

at bringe et indkeb 1 udbud.

Det folger af lov om handhavelse af udbudsreglerne m.v. § 17, at en kontrakt 1 tilfeelde af direkte
tildeling skal erkleres for uden virkning. Konsekvensen af, at en kontrakt er tildelt udover den

maksimale verdi, vil herefter vere, at kontrakten ved en sag hos KFU skal erkleres for uden virkning.

Konsekvensen af, at kontrakten erklaeres for uden virkning, vil ifelge lovbemerkningerne til lov om
handhevelse af udbudsreglerne m.v. vere “at kontrakten ikke leengere kan hdandheeves af parterne,
og at parterne er forpligtede til at ophceve en kontrakt, der af klagencevnet er blevet anset for uden

virkning " 3!

340 At kontrakten er tildelt direkte i strid med pligten til at bringe en kontrakt i udbud, skal ikke forveksles med den
situation, hvor kontrakten tildeles lovligt direkte via enten rammeaftaler med én leverander eller gennem tildelingsformen
direkte tildeling.

341 Lovbemarkningerne til lov om hdndhavelse af udbudsreglerne m.v., punkt. 2.1.
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Et sddan opher af kontrakten kan (og vil ofte) fere til tab hos leveranderen og eventuelle
underleveranderer. Eftersom udbudsreglerne alene har ordregiveren som pligtsubjekt, og det er
ordregiveren, som gennemforer udbud og treffer beslutninger i forbindelse hermed, ma ordregiveren
vaere erstatningsansvarlig efter dansk rets almindelige regler herom, idet ordregiveren berer ansvaret
for aftalens opher.>*? Ved en klagesag vedrerende ulovligt tildelte kontrakter kan ordregiver saledes

ende med at skulle betale erstatning til savel klageren som den valgte leverander.

Det er imidlertid ikke klart, om konsekvensen af at traekke pd rammeaftalen udover den maksimale
veerdi vil vare, at de ulovligt tildelte kontrakter nedvendigvis skal erkleres for uden virkning, da
EUD ikke udtaler noget herom i premis 61. Det vil i hvert fald vare en nyskabelse ift. dansk
udbudspraksis, hvor KFU tidligere har lagt til grund, at treek pd rammeaftalen ikke kan erklaeres for

uden virkning, til trods for at rammeaftalen er indgéet i strid med udbudsreglerne.*

Desuden er det vaerd at bemarke, at det norske klagenaevn for offentlige indkeb i en kendelse*** har
valgt ikke at tilleegge Autorita en sddan virkning. Under sagen havde ordregiver gennemfort et udbud
med en estimeret verdi pd 3,9 millioner NOK og i udbudsmaterialet understreget, at priserne alene
var af informativ karakter, og at volumen séledes kunne afvige fra det angivne. De indkomne tilbud

varierede mellem 7,3-9,4 millioner NOK.

Klageren 1 sagen henviste blandt andet til premis 61 1 Autorita og gjorde geldende, at det fulgte af
denne premis, at kommunen ikke havde adgang til at aftage for mere end den estimerede ramme,
dvs. 3,9 millioner NOK, under rammeaftalen. Klagenavnet kom imidlertid frem til, at det ikke kunne
udledes af Autorita, at der galder en pligt til at annullere udbuddet, til trods for, at vardien viste sig

hgjere end ansléet.

342 EU-udbudsretten, side 659.
343 Se KFU kendelse af 28. januar 2014, Adams Transport Co. ApS mod Udenrigsministeriet.
344 Klagenemnda for offentlige anskaffelse, avgjorelse 30. august 2019 i forente saker 2019/354 og 2019/394, Pelly

Workwear Stavanger AS mod Stavanger kommune.
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http://www.klfu.dk/graphics/Klagenaevnet_for_Udbud/kendelser/2014/Adams%20Transport%20Co.%20ApS%20mod%20Udenrigsministeriet.pdf

Det forekommer pa denne baggrund ikke klart, om kravet om angivelse af en maksimal vaerdi
nedvendigvis indebarer, at kontrakter, som tildeles udover den maksimale vardi, er uden virkning.

Det er dog min vurdering, at det er den mest nerliggende fortolkning af afgerelsen.
I lyset af denne konklusion, herunder de potentielt vidtgdende konsekvenser ved en manglende

overholdelse af kravet, er det forstaeligt, at udbudspraktikere generelt fortolker afgerelsen tekstnaert

1 overensstemmelse med KFST’s vurdering af dommen.
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