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ABSTRACT

The purpose of the following thesis is to examine the contracting authority’s access to make
modifications in a contract’s works during its term. Specifically, the thesis focuses on assessing
under which circumstances a contracting authority can modify public contracts within the

construction field without it rendering the duty to retender.

In order to do so, the thesis firstly analyses the parameters for when a contractual modification is to
be considered substantial and therefore render the duty to retender, cf. Directive 2014/24/EU art. 72
(4) (a-c) and the Danish Public Procurement Act § 178 (2) number 1-3. This is followed by an
analysis of the conditions under which the contracting authority can assign additional works directly
to the original tenderer, cf. Directive 2014/24/EU art. 72 (1) (b) and the Danish Public Procurement
Act § 181, as well as the conditions under which the contracting authority can modify the contract
due to a need brought about by circumstances which a diligent contracting authority could not
foresee, cf. Directive 2014/24/EU art. 72 (1) (c) and the Danish Public Procurement Act § 183.
Moreover, the thesis analyses the contracting authority’s access to modify a contract in accordance
with the Danish construction regulations following the provisions in the General Conditions for
building and construction works and supplies (AB 18) §§ 23-24. Finally, the thesis compares the
scope of the public procurement provisions with the scope of the Danish construction provisions to

determine if the scopes of the provisions align.

Conclusively, the contracting authority can apply the public procurement provisions to assign
additional works directly to the original tenderer or decrease the contract works if the contracting
authority manages to satisfy the burden of proof following the provisions. It is found that
modifications in construction contracts due to for instance errors or flaws in the tender documents
or unforeseen soil conditions can in fact satisfy the criteria’s of the procurement provisions.
However, the scope of the construction provisions is generally broader than the procurement
provisions. For this reason the construction provisions has to give way in cases where they go
beyond what can be accepted within the parameters of the procurement provisions, cf. the EU
precedence principle. Further, there is an inconsistency between the material scope of the
procurement rules and the strict case law practice that the provisions must be interpreted in
accordance to. Therefore, it is yet to be determined in practice if the scope of the provisions is in

fact as broad as set out to be by the European and national legislators.
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1. INDLEDNING

Med nesten 80 % af Danmarks nationalformue investeret 1 dansk byggeri og infrastruktur, placerer
bygge- og anlaegsbranchen sig blandt de mest profitable brancher i Danmark.' Det er en branche i
konstant vaekst, hvis projekter oftest er af kompleks og langvarig karakter, med tilsvarende heje
transaktionssummer. @konomien i bygge- og anlaegskontrakter indgyder typisk stor interesse blandt
markedets gkonomiske akterer, mens kompleksiteten af kontrakterne erfaringsmaessigt medforer et
stort behov for at kunne foretage andringer i kontraktens vilkar under udferelsen, idet ordregivende
myndighed sjeldent kan overskue sit fulde behov pd kontraheringstidspunktet. > Disse
omstendigheder har affedt et behov for sikring af, at offentlige myndigheders bygge- og
anlaegskontrakter indgds og udferes pa fair vis. Bdde pd EU- og nationalt plan har lovgiver sdledes
opstillet faste rammer for offentlige myndigheders indgéelse af indkebskontrakter, herunder bygge-

og anlegskontrakter: nemlig udbudsreglerne.

Udbudsretten er et omrade 1 konstant bevagelse og ny lovgivning og retspraksis forbedrer lobende
vores opfattelse af, hvorledes udbudsreglerne skal forstds og anvendes. I det forhenvarende
udbudsdirektiv’, som udstedtes i 2004 (herefter “2004-udbudsdirektivet),* havde lovgivers fokus
ligget pa regulering af selve udbudsproceduren, og der manglede derfor konkret regulering til
handtering af forhold — og udfordringer — som matte opstd efter kontraktindgaelsen og dermed 1
udforelsesfasen.’ I 2011 udkom Europa-Kommissionen (herefter Kommissionen™) saledes med en
Gronbog® som gennemgik EU’s davarende offentlige indkebsregler med henblik pa at revidere og
effektivisere reglerne.” Gronbogen stillede sporgsmél til, om ”(...) EU’s regler bor indeholde
scerlige lovinstrumenter, som kan gare det muligt at indgd kontrakter, hvori [problemer, som opstar

i forbindelse med kontraktens udforelse] kan hdndteres mere effektivt.”® 1 2014 udstedte EU-

1 Dansk Byggeri: "Sammen bygger vi Danmark — inspiration og fakta om byggeri og infrastruktur i Danmark” (2016),
s. 4

2 Berg: "Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 809; Liljenbel og Balle: ”Kapitel 14: Andringer af udbudte kontrakter I1” i
Karsted Hagel-Serensen (red.): ”Aktuel udbudsret II"” (2016) s. 388

? Buropa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved
indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og
anlegskontrakter

4 2004-direktivet samlede de forste tre separate udbudsdirektiver fra 1971 vedr. bygge- og anlagskontrakter, 1977 vedr.
vareindkeb og 1993 vedr. tjenesteydelsesindkeb, jf. Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 41

> Europa-Kommissionen: “Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb — Mod et mere effektivt
europ@isk marked ”, KOM(2011) 15 endelig — 27. Januar 2011, s. 25

6 Europa-Kommissionen: ”Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb — Mod et mere effektivt
europaeisk marked ”, KOM(2011) 15 endelig — 27. Januar 2011

" 1bid., s. 3-4

*Ibid., s. 25
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lovgiver saledes Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2014/24/EU °  (herefter
”Udbudsdirektivet”), som erstattede 2004-udbudsdirektivet, og senere blev implementeret i dansk

ret ved udbudsloven'® (herefter "UBL”), med virkning fra 1. januar 2016."

Indtil 2014 havde spergsmélet om ordregivende myndigheds adgang til at @ndre i igangvarende
kontrakter udelukkende veret behandlet i Den Europeiske Unions Domstols (herefter "EU-
Domstolen) praksis, og denne praksis danner nu grundlaget for Udbudsdirektivets art. 72 om
kontraktendringer, som implementeres i dansk ret ved UBL §§ 178-184.'2 Reglerne opstiller en
forholdsvis sn@ver ramme for @ndringer 1 udbudte offentlige kontrakter, idet andringer i

kontrakters grundlaggende elementer som udgangspunkt medferer fornyet udbudspligt."

Entrepriseretligt kan — og vil — ordregivende myndighed imidlertid have en ret til at foretage
endringer i en bygge- og anlaegskontrakts vilkar i kontraktens lebetid.'* Den entrepriseretlige
standardkontrakt Almindelige Betingelser 2018-08-10 nr. 936 for arbejder og leverancer 1 bygge-
og anlegsvirksomhed (herefter "AB 18”)'°, som oftest er vedlagt udbudsbetingelserne i
entrepriseudbud, indeholder nemlig en forholdsvist bred @ndringsadgang, jf. AB 18 §§ 23-24,
hvorefter ordregiver kan forlange @ndring 1 arbejdets art og omfang, hvis @ndringen er i naturlig

sammenhzng med de oprindeligt aftalte arbejder.'

Det er séledes ikke utenkeligt, at der kan opstd problemer i udferelsesfasen, hvis ordregivende
myndighed entrepriseretligt har en ret til at @ndre 1 de aftalte arbejder, men udbudsretligt er afskéret
fra at foretage den pageldende &ndring. Udbudsreglerne forpligter ordregivende myndighed i sddan
grad, at denne kan blive nedsaget til ikke at opfylde sine forpligtelser 1 henhold til kontrakten, hvis
en @ndring ikke kan tillades udbudsretligt, desuagtet at den er vigtig for entreprisens videre

udforelse.

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

' Lov nr. 1564 af 15. December 2015, Udbudsloven

""UBL § 196, stk. 1

12 Liljenbel og Balle: “Kapitel 14: £ndringer af udbudte kontrakter II” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 387; Christensen og Cesar: "Kapitel 14: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.):
”Udbudsloven” (2016), s. 421

" Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 726ff

' Iversen: "Entrepriseretten” (2016), 391f

'’ Endeligt vedtaget den 5. juni 2018, jf. Betzenkning afgivet af AB-udvalget til revision af AB 92, ABR 89 og ABT 93,
nr. 1570, Trafik- Bygge- og Boligstyrelsen, juni 2018, afsnit A8, s. 10

' Iversen: "Entrepriseretten” (2016), 391f
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I UBL §§ 181 og 183 har lovgiver imidlertid valgt at indfere sdkaldte ’safe harbors”, som abner op
for, at ordregivende myndighed kan udvide henholdsvis reducere kontraktydelsen i kontraktens
lobetid ved hjelp af ikke-aftalte supplerende leverancer eller pa baggrund af uforudsete behov,
uden at dette kraever nyt udbud. Bestemmelsernes anvendelse og raekkevidde er dog i praksis
forbundet med en del usikkerheder, og har givet anledning til en raekke spergsmal og tvister.
Usikkerheden opstar seerligt 1 krydsfeltet mellem udbudsreglerne og entreprisereglerne, hvor
ordregivende myndighed let kan blive “fanget” mellem udbudsreglernes snaevre @ndringsadgang og
entrepriserettens noget bredere @ndringsadgang. Det bliver derfor relevant at undersege, om
ordregivende myndigheders adgang til at @ndre 1 ydelsen 1 kontraktens lebetid via disse ’safe

harbors” kan udgere en praktisk holdbar lesning pd ordregivende myndigheds problem.

1.1. Problemformulering
Hvilke muligheder har ordregiver for at foretage ydelsescendringer i udbudte offentlige bygge- og
anleegskontrakter, uden at det pa forhand er reguleret i kontrakten, og hvordan harmonerer det

med den entrepriseretlige adgang til ekstraarbejder?

1.2. Afgransning

De danske bestemmelser om a@ndringer i1 kontrakten findes 1 UBL §§ 178-184, som implementerer
de tilsvarende bestemmelser fra Udbudsdirektivets art. 72 med visse tilpasninger.'” UBL § 178
udger udgangspunktet, hvorefter der ikke mé& andres i udbudte kontrakters grundleggende

elementer, medmindre en af de i UBL §§ 179-183 oplistede undtagelser finder anvendelse.'®

Afhandlingens formal er for det forste at undersege, ordregivende myndigheds mulighed for at
@ndre 1 kontraktens ydelse uden, at det er aftalt pd forhand (i kontrakten). Athandlingen afgrenses
derved til at undersege udgangspunktet i UBL § 178, som gennemferer Udbudsdirektivets art. 72,
stk. 4, samt de to undtagelsesbestemmelser 1 UBL § 181, som gennemferer Udbudsdirektivet art.
72, stk. 1, litra b, og UBL § 183, som gennemferer Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra ¢, idet

netop disse undtagelsesbestemmelser giver ordregivende myndighed mulighed for at foretage

17 Christensen og Cesar: “Kapitel 14: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.): "Udbudsloven” (2016), s. 422

18 [falge UBL §§ 179-183 ma ordregivende myndighed @ndre i en kontrakts grundleeggende elementer, hvis 1) det
folger af en @ndringsklausul, jf. UBL § 179, ii) der er tale om en bagatelmassig @&ndring, jf. UBL § 180, iii) det skyldes
keb af supplerende leverance, jf. UBL § 181, iv) udskiftning af den oprindelige leverander kan tillades, jf. UBL § 182,
eller v) det er behgvet som folge af uforudsete omstendigheder, jf. UBL § 183.
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lobende ydelses@ndringer 1 form af indkeb af supplerende leverancer eller pa grund af uforudsete
behov. Hertil skal det papeges, at eftersom de danske bestemmelser gennemforer Udbudsdirektivets
tilsvarende bestemmelser forholdsvist tekstnaert, vil der primeert refereres til de danske
bestemmelser 1 athandlingen, velvidende at Udbudsdirektivets bestemmelser ligger til grund herfor.
Undtagelserne 1 netop UBL §§ 181 og 183 er desuden serligt relevante for athandlingens fokus,
idet de anvendes hyppigt 1 bygge- og anlagssektoren, nir ordregivende myndighed skal bestille
ekstraarbejder henholdsvis afbestille arbejder, jf. AB 18 § 23-24, i forbindelse med offentlige
bygge- og anlaegskontrakter.'” Endelig vil afhandlingen undersege, om UBL §§ 178, 181 og 183
harmonerer med den entrepriseretlige @ndringsadgang, som folger af AB 18 §§ 23-24, ved at

sammenholde og diskutere udbudsreglerne pa den ene side og entreprisereglerne pa den anden side.

Der vil saledes ikke ses nermere pa adgangen til at udnytte @ndringsklausuler, jf. UBL § 179,
bagatelreglen, jf. UBL § 180, eller adgangen til at udskifte leverander, jf. UBL § 182, idet disse
bestemmelser ikke har samme relevans for athandlingens primare fokus pé adgangen til at foretage
ydelsesendringer 1 form af ikke-aftalte supplerende leverancer og pa grund af uforudsete behov.
Imidlertid vil der dog forekomme enkelte henvisninger til UBL § 180, idet bestemmelsen fastsatter
vaerdigraenser, som udger den relevante malestok 1 fortolkningen af UBL § 178, stk. 2, nr. 3.
Ligeledes gelder for UBL § 184, som dels vedrerer prisindekseringsklausuler, jf. stk. 1, og dels
fastsaetter offentliggerelseskrav for @ndringer 1 medfer af blandt andet UBL §§ 181 og 183, jf. stk.
2, at bestemmelsen kun behandles i1 det omfang, den bidrager til forstaelsen af UBL §§ 181 og 183’s
anvendelse. Afhandlingen vil ej heller se neermere pa de &ndringsmuligheder, som ordregiver matte
have 1 medfer af reglen i UBL § 93, stk. 4, nr. 2 om endringer i udbudsmaterialet under
udbudsproceduren og indtil kontraktindgdelsen,”® samt delydelsesreglen i UBL § 8, stk. 2.,%! idet

disse ikke har materiel relevans for athandlingens problem.

Udbudsreglerne baseres overordnet pd fire EU-direktiver, herunder Udbudsdirektivet og tre

specialdirektiver: forsvars- og sikkerhedsdirektivet, koncessionsdirektivet samt

" Berg: "Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 831

20 Ordregiver kan i medfer af UBL § 93, stk. 4, nr. 2 foretage vesentlige endringer i udbudsmaterialet, hvis der sker
tilsvarende forleengelse af tilbuds- eller preekvalifikationsanmodningsfristen, jf. Hamer: ”Grundleggende udbudsret”
(2016), s. 405

*! Delydelsesreglen giver ordregiver adgang til at tildele en delkontrakt direkte til en leverander, nir delkontraktens
ansldede vaerdi er mindre end 596.520 kr. (for varer eller tjenesteydelser) eller mindre end 7.456.500 kr. (for bygge- og
anlagsarbejder), samt at den samlede vardi af delydelser ikke overstiger 20% af den samlede verdi af alle delydelser,
jf. Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 142-143
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forsyningsvirksomhedsdirektivet, som regulerer sektorspecifikke offentlige indkeb pa tvers af EU-
medlemsstater. Specialet afgraenses til at behandle bestemmelserne 1 Udbudsdirektivet og UBL,
saledes at specialdirektiverne ikke vil inddrages yderligere, bortset fra 1 et enkelt tilfelde, hvor
praksis efter tilsvarende @ndringsbestemmelser 1 forsyningsvirksomhedsdirektivet (herefter

”FSVD?”) kan bidrage til fortolkningen.

Tilbudsloven,” som finder anvendelse pa offentlige og offentligt stettede private bygge- og
anlegskontrakter, > hvis verdi ikke overstiger Udbudsdirektivets terskelvaerdier, men dog
overstiger tilbudslovens mindste terskelverdi pa 300.000 kr.>*, vil af hensyn til afhandlingens
begrensede omfang ej heller behandles na@rmere. Dette er til trods for, at en undersogelse af
tilbudslovens @ndringsadgang formentlig havde udgjort et positivt bidrag til belysningen af
ordregivers adgang til at indkebe ekstraarbejder i1 for bygge- og anlaegskontrakter, idet flere ”sma”
entrepriser omfattes af tilbudslovens regler, > og @ndringsadgangen herefter generelt ma formodes
at veere mindre restriktiv end efter Udbudsdirektivet og UBL.?® Endelig vil afhandlingen ej heller se
narmere pa retstillingen for kontrakter, der ikke omfattes af Udbudsdirektivet og UBL, fordi deres
ansldede kontraktvaerdi ikke overstiger terskelvaerdierne, men stadig er underlagt visse
udbudsregler som folge af deres klare grenseoverskridende interesse®’, idet vurderingen af

grenseoverskridende interesse ikke har relevans for bygge- og anlagskontrakter i Danmark, da

disse kontrakter nasten uden undtagelse omfattes af tilbudsloven henset til de lave teerskelveerdier.?®

22 Lovbekendtgerelse 2007-12-07 nr. 1410 om indhentning af tilbud i bygge- og anlagssektoren

23 Tilbudsloven omfatter ligesom UBL statslige, regionale og kommunale myndigheder samt offentligretlige organer,
og udstreekkes — i modsatning til UBL — til endvidere at omfatte private ordregivere, som modtager statsstotte eller
offentlig garanti, uanset storrelsen heraf, men kun i henhold til det konkrete bygge- og anlaegsprojekt, der ydes statte til,
jf. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: “Hvornar finder tilbudsloven anvendelse?”, 17. december 2019 (hjemmeside,
se litteraturliste, pkt. 8.5); Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 214-125

* Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: “Hvornér finder tilbudsloven anvendelse?”, 17. december 2019 (hjemmeside, se
litteraturliste, pkt. 8.5)

%3 Idet Udbudsdirektivets og UBL taerskelvardi for udbud af bygge- og anlegsarbejder ligger pa 39.884.785 kr.
(2020/2021-niveau), jf. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens oversigt "Taerskelvardier 2020 og 2021” (hjemmeside, se
litteraturliste, pkt. 8.5), er alle entrepriser med en lavere kontraktvaerdi ikke omfattet af UBL, og reguleres i stedet af
tilbudsloven

2% Efter tilbudslovens § 12, stk. 3, nr. 5, far ordregiver adgang til at indkebe supplerende leverancer direkte hos den
oprindelige leverander, ved at indhente et underhandsbud hos denne, hvis det supplerende arbejde er blevet nedvendigt
som folge af uforudsete forhold, og ordregiver ikke kan pavise serlige grunde for, at lade en anden leverander udfere
arbejdet, jf. bl.a. Berg: "Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 833

1> Grenseoverskridende interesse handler om, at der kan veere virksomheder i en anden medlemsstat, der kunne have
interesse i opgaven”, jf. Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 184;

* Det er imidlertid vigtigt at vaere opmarksom p4, at der kan forekomme udenlandske tilfzlde, hvor vurdering af
graenseoverskridende interesse for bygge- og anlaegskontrakter bliver relevant, jf. se bl.a. EU-Domstolens dog af 6.
oktober 2016 i sag C-318/15, Tecnoedi Costruzioni Srl mod Comune di Fossano, hvor det blev fastslaet at bygge- og
anlagskontrakter kan have grenseoverskridende karakter, hvis den ansldede kontraktvaerdi er hej ”(...) i kombination
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1.3. Terminologi

Den ordregivende myndighed vil 1 afhandlingen benavnes “ordregiver” 1 overensstemmelse med
terminologien 1 UBL § 24, stk. 1, nr. 28. De gkonomiske akterer vil benaevnes enten ’leverander”
eller “tilbudsgiver” i overensstemmelse med terminologien 1 UBL § 24, stk. 1, nr. 38, desuagtet at
det ikke er alle skonomiske akterer, der reelt nar til at udgere tilbudsgivere, idet de stadig blot kan

vaere ansggere om praekvalifikation.

I den entrepriseretlige terminologi svarer ordregiver til ’bygherre”, mens leverander/tilbudsgiver
svarer til “entreprener”. Afhandlingens kapitel 4, som behandler entrepriseretlige
kontraktendringer, vil imidlertid fortsat anvende den udbudsretlige terminologi “ordregiver” og
’leverander”/’tilbudsgiver”, velvidende at dette ikke er de korrekte entrepriseretlige termer, men

under hensyntagen til athandlingens terminologiske kontinuitet.

1.4. Metode
Til at besvare athandlingens problemformulering, benyttes den retsdogmatiske metode med
formalet at beskrive, analysere og fortolke relevante retskilder for at klarlegge galdende ret (de

lege lata).”’

Til at fastlegge geldende ret pd det udbudsretlige omrade er det vasentligt at iagttage savel EU-
retlige som nationale retskilder, idet EU-retten danner grundlaget for dansk udbudsret.
Udbudsdirektivet og UBL udger de primere retskilder pa omradet, men disse kan ikke std alene, og
suppleres derfor af en rakke andre retskilder som vaesentligt bidrager til fortolkningen.’® Saledes
bliver det relevant for den bedste belysning af athandlingens problem forst at identificere de

relevante retskilder og deres betydning for kontrakteendringsomradet.

med stedet for arbejdernes udforelse og kontraktens tekniske egenskaber samt de pdgeeldende varers scerlige
egenskaber”, jf. dommens praemis 20

¥ Blume: “Retssystemet og juridisk metode” (2020), s. 33. I modsatning til de lege lata stir den retspolitiske metode
(de lege feranda) som beskriver, hvordan retstilstanden bor vere, jf. Blume: ”Retssystemet og juridisk metode” (2020),
s. 52

30 Jakobsen, m.fl.: "EU Udbudsretten” (2016), s. 45; Europa-Parlamentet: ”EU-retten — kilder og reekkevidde™, s. 2-3
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1.4.1. Udbudsretlige retskilder

1.4.1.1.  Traktaten, principperne og Udbudsdirektivet

I EU-retten sondres mellem den primare ret, den bindende sekundare ret og soft law.>'
Primerretten kommer til udtryk i EU-traktater, traktatafledte retsprincipper og grundleggende
rettigheder,”” mens den bindende sekundare ret udgeres af forordninger, direktiver, afgerelser,
mv.”* Soft law derimod udger ikke-bindende regulering, s& som henstillinger og udtalelser.’* Den
hierarkiske opbygning af retskilderne medferer, at primarretten har forrang for den bindende

sekundarret, som har forrang for soft law.>

Udbudsdirektivet udspringer af Traktaten om Den Europ@iske Funktionsméade (herefter "TEUF”)
og de heraf afledte principper om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet, som er af
vasentlig betydning for den udbudsretlige fortolkning.*® Udbudsdirektivet er udstedt med hjemmel
i TEUF art. 53, stk. 1, art. 62 og art 114, som angér det indre markeds oprettelse og funktion,’ og er
saledes en del af den bindende sekundarregulering, jf. TEUF art. 288, ogsa kaldet den afledte EU-
ret.”® Udbudsdirektivet udger herefter en retsakt, rettet mod medlemsstaterne til implementering i
national ret, og er sdledes s@rdeles betydningsfuld for udbudsrettens omrade, idet den dels binder
EU-ret og medlemsstaternes nationale ret sammen og dels udger en udmentning af TEUF og de

formal som TEUF forfolger, om at skabe og sikre et indre marked for offentlige kontrakter i EU.*

Relevant for fortolkningen er endvidere Udbudsdirektivets praeambel, som angiver EU-lovgivers
intentioner. Retskildevaerdien af praeamblens betragtninger er imidlertid omdiskuteret i den
juridiske litteratur, idet betragtningerne uddyber Udbudsdirektivets bestemmelser pa sddan vis, at

det kan betvivles om, betragtningerne blot udger et fortolkningsbidrag eller om de i realiteten udger

31 Neergaard og Nielsen: "EU-ret” (2020) s. 121

32 Daniel og Hamer: ”Kapitel 5: Juridisk metode ndr EU-retten er i spil” 1 Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-
Miiller: ”Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner”, (2020), s. 142

* Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 37-38; Europa-Parlamentet: “EU-retten — kilder og reekkevidde”, s. 2
34 Daniel og Hamer: ”Kapitel 5: Juridisk metode ndr EU-retten er i spil” 1 Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-
Miiller: ”Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner”, (2020), s. 147

3% Neergaard og Nielsen: "EU-ret” (2020) s. 121-122

36 TEUF og de grundlaeggende principper en del af den primaere EU-ret, og har séledes vasentlig betydning for den
udbudsretlige fortolkning, jf. Hamer: Grundleggende udbudsret (2016), s. 38; Jakobsen, m.fl.: EU Udbudsretten”
(2016), s. 27; Europa-Parlamentet: ”EU-retten — kilder og reekkevidde”, s. 2

" Neergaard og Nielsen: "EU-ret” (2020), s. 140; Jakobsen, m.fl.: “EU-udbudsretten” (2016) s. 49; Hamer:
”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 32

38 Daniel og Hamer: ”Kapitel 5: Juridisk metode ndr EU-retten er i spil” 1 Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-
Miiller: ”Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner”, (2020), s. 141 og 145f

* Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 32
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»skjult lovgivning”.** P4 omradet for kontrakteendringer kan eksempelvis pracambelbetragtning 109
fremhaves, idet den uddyber den materielle anvendelse af undtagelsen i Udbudsdirektivets art. 72,
stk. 1, litra ¢, og sdledes i1 et vist omfang regulerer, hvornar ordregiver er undtaget fra fornyet

udbudspligt ved kontraktendringer. *'

At anvendelsesomridet for visse af Udbudsdirektivets bestemmelser klarlegges 1 preamblen frem
for selve bestemmelsen kan medfere en tvivl om, hvilken retskildevaerdi betragtningen ber
tilleegges. Imidlertid udtaler EU-Domstolen, at ”En betragtning (...) kan veere et vejledende moment
ved fortolkningen af en retsregel, men kan ikke i sig selv veere en retsregel.”””* Udtalelsen mé kunne
tages til indtegt for, at preeamblen ikke skal tillegges samme verdi som bestemmelserne, men 1
stedet blot tjener som vesentligt fortolkningsbidrag. Dette er da ogsd det standpunkt, som den
juridiske litteratur kommer frem til. * Praambelbetragtningerne vil siledes anvendes som

fortolkningsbidrag under hensyn til, at de ikke har samme retskildevaerdi som bestemmelserne.**

1.4.1.2.  Udbudsloven og de danske forarbejder

UBL implementer og omskriver Udbudsdirektivet til at passe ind i den danske retstradition.* Den
danske implementering er sket pa baggrund af danske forarbejder, herunder lovforslaget til UBL*®
og rapporten®’ fra det nedsatte udbudslovsudvalg (herefter “Udvalget™).*® Bemerkningerne i
lovforslaget til UBL og rapporten fra Udvalget kan medvirke til at klarlegge dansk lovgivers

hensigt med loven, og tjener saledes som betydelige fortolkningsbidrag.

Den danske implementering kan imidlertid fere til fortolkningsproblemer, hvor ordlyden af UBL’s
bestemmelser ikke er overensstemmende med ordlyden af de tilsvarende bestemmelser i
Udbudsdirektivet. Problemet loses af EU-retlige principper, om EU-rettens forrang og EU-konform

fortolkning, som medferer at EU-retlige retskilder gar forud for nationale retskilder, og at

* Treumer og Comba: *Chapter 1: Introduction” i Steen Treumer og Mario Comba: "Modernising Public Procurement
— the approach of EU memeber states” (2018), 21-22

*!Ibid., s. 4; Treumer og Comba: “Chapter 14: Trends in the implementation of Directive 2014/24: minimalism and
narrow interpretation” i Steen Treumer og Mario Comba: ”Modernising Public Procurement — the approach of EU
memeber states” (2018), s. 321

2 EU-Domstolens dom af 13. juli 1989 i sag C-215/88, Casa Fleischhandels-GmbH mod Bundesanstalt fiir
landwirtschaftliche Marktordnung, premis 31

* Hamer: U.2020B.144 "Er lovbemcerkningerne til udbudsloven til at stole pd?”, s. 4, afsnit 3.1

* Fenger: U.2014B.293 “Forarbejders retskildeveerdi i EU-retten”, s. 1-5

* Hamer: U.2020B.144 "Er lovbemcerkningerne til udbudsloven til at stole pd?”, s. 1, afsnit 1

*® Lovforslag nr. 19 “Forslag til Udbudsloven”, fremsat den 7. Oktober 2015

47 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014

* Hamer: U.2020B.144 “Er lovbemcerkningerne til udbudsloven til at stole pd?”, s. 2, afsnit 3
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domstolene er pligtige til at fortolke og anvende nationale regler 1 overensstemmelse med EU-

4
retten.®’

Yderligere formodes det, at der er forskel pa de danske forarbejders retskildeverdi og EU-retlige
forarbejders retskildeveerdi.’® Danmark har i sin implementering af Udbudsdirektivet haft rig
mulighed for at inddrage EU-retlige forarbejder, herunder praeambelbetragtningerne. UBL og de
danske forarbejder forudsattes sdledes 1 veasentligt omfang at tage hejde for EU-lovgivers
intentioner.>' Stadigt forholder det sig dog saledes, at forarbejderne ikke udger decideret
lovgivning, men blot et fortolkningsbidrag. Forarbejder vil under hensyntagen til, at de ikke har

samme retskildeveerdi som lovtekster, inddrages i athandlingen til fortolkning af retstilstanden.’>

1.4.1.3.  Retspraksis

Serligt relevant for athandlingens problem er EU-Domstolens praksis, idet reglerne om
kontraktendringer i det vasentligste kodificerer retspraksis pa omradet.” Dette understreges blandt
andet af Udbudsdirektivets preambelbetragtning nr. 107, hvoraf det fremgar, at ”Det er nodvendigt
at preecisere de vilkar, hvorunder cendringer af en kontrakt, der stadig er i kraft, kreever ny

udbudsprocedure under hensyntagen til EU-Domstolens relevante praksis.”

EU-Domstolens praksis er generelt medvirkende til at udfylde eventuelle "huller”, som der matte
vaere 1 lovgivningen, idet EU-Domstolen 1 deres fortolkning af retsregler, sammenholder og
analyserer de juridiske retskilder, som matte vaere relevante, for saledes at skabe en egen form for

lovgivning.”* EU-Domstolens praksis udger siledes et af de mest vasentlige fortolkningsbidrag til

¥ Neergaard og Nielsen: "EU-ret” (2020), s. 202ff og 221ff; Hamer: U.2020B.144 “Er lovbemerkningerne til
udbudsloven til at stole pa?”, s. 3; Daniel og Hamer: "Kapitel 5: Juridisk metode ndar EU-retten er i spil” i Carina
Risvig Hamer og Sten Schaumburg-Miiller: Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner”, (2020), s. 151 og
155; EU-Domstolens dom af 10. april 1984 sag C-14/83, Von Colson og Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen,
premis 26

>0 Fenger: U.2014B.293 “Forarbejders retskildeveerdi i EU-retten”, s. 4; Daniel og Hamer: “Kapitel 5: Juridisk metode
ndr EU-retten er i spil” i Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-Miiller: ”Juraens verden — metoder, retskilder og
discipliner”, (2020), s. 149

3! Dette kommer desuden til udtryk i dansk klagenavnspraksis, hvor vasentligheden af EU-retlige forarbejder
understreges, idet der indimellem henvises til preeambelbetragtningerne og lovgivers intentioner , jf. bl.a. Klagenaevnet
for Udbuds kendelse af 22. august 2016, Struensee & Co. I/S mod Statens og Kommunernes Indkebs Service A/S, s.
18; Klagenavnet for Udbuds kendelse af 17. juli 2017, Weiss A/S mod SK Varme A/S, s. 2; Klagenavnet for Udbuds
kendelse af 8. august 2017, Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen mod Region Midtjylland, s. 17

32 Fenger: U.2014B.293 “Forarbejders retskildeveerdi i EU-retten”, s. 1-5

>3 Liljenbel og Balle: "Kapitel 14: £ndringer af udbudte kontrakter II” i Karsted Hagel-Serensen (red.): ”Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 387

54 Daniel og Hamer: ”Kapitel 5: Juridisk metode ndr EU-retten er i spil” 1 Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-
Miiller: ”Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner”, (2020), s. 157
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besvarelsen af athandlingens problem, og athandlingen vil derfor inddrage EU-Domstolens praksis
1 vaesentligt omfang til at analysere retstilstanden, herunder ved at sammenholde tidligere praksis
afsagt 1 henhold til 2004-direktivet med @ndringsreglerne i Udbudsdirektivet og UBL, samt med

relevant, ny praksis pd omradet.

Praksis afsagt af Klagenavnet for Udbud (herefter ”Klagenavnet”), som er den danske klageinstans
for udbudsretlige tvister, udger ligeledes et relevant bidrag til fortolkningen af det udbudsretlige
kontraktendringsspergsmal, idet det belyser den danske retsstilling pa omradet, og vil sédledes

inddrages 1 vaesentligt omfang.

Inddragelsen af retspraksis vil generelt fungere som redskab til at fortolke og udfylde det
udbudsretlige retsgrundlag, og vil sdledes inddrages safremt det bidrager til forstdelsen af

udbudsreglerne og den praktiske anvendelse heraf.

1.4.1.4.  Vejledninger og udtalelser
Endvidere vil vejledninger og udtalelser fra Kommissionen henholdsvis Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen anvendes 1 afhandlingen, 1 det omfang de bidrager til analysen, dog ligeledes

under hensyn til at sidanne retskilder har status som ikke-bindende regulering.”

1.4.2. Entrepriseretlige retskilder
Afhandlingen vil ligeledes anvende entrepriseretlige retskilder, herunder den entrepriseretlige

standardkontrakt AB 18 samt forarbejderne hertil, 1 det omfang det findes relevant for analysen.

Idet dansk entrepriseret er et ulovreguleret omrade, sker reguleringen primeert ved at kontraktparter
aftaler, at en eller flere af de entrepriseretlige standardkontrakter skal gaelde for det konkrete
aftaleforhold. °® 1 visse tilfeelde, hvor AB-reglerne ikke er vedtaget, vil en rakke af
standardkontrakternes vilkar dog alligevel kunne finde anvendelse pa aftaleforholdet, da disse er

udtryk for branchesadvane. >’

% Neergaard og Nielsen: “EU-ret” (2020) s. 150; Se i ovrigt athandlingens afsnit 1.4.1.1.
> Iversen: "Entrepriseretten” (2016), s. 28
7 Ibid., s. 51; Iversen: TBB2003.480 »Udfyldende entrepriseret. Hvad geelder ndr AB9?2 ikke er vedtaget?”, s. 1
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Det forekommer ikke sjeldent at udbudsmaterialer 1 forbindelse med offentlige bygge- og
anlaegsudbud henviser til de entrepriseretlige standardkontrakter. AB-reglerne tager imidlertid afsat
1 den obligationsretlige og noget friere reguleringstradition end udbudsreglerne, hvilket kan fore til
uoverensstemmelser mellem de to retsomrdder. Disse uoverensstemmelser kommer blandt andet til
udtryk pa omrddet for kontrakteendringer, idet udbudsrettens @ndringsadgang formodes noget mere
snever end den der folger AB-reglerne. Imidlertid understreges det, at udbudsretten gar forud for
entrepriseretten, jf. principperne om EU-rettens forrang og EU-konform fortolkning,”® i tilfeelde

hvor udbudsreglerne og vilkar som udspringer af de entrepriseretlige standardkontrakter divergerer.

1.4.3. Andre fortolkningsbidrag

Endelig vil juridisk litteratur inddrages 1 specialet i veesentligt omfang, da litteraturen kan bidrage til
forstaelsen af udbudsreglerne. Desuagtet at det er tvivlsomt, om den juridiske litteratur kan anses
for en retskilde pa linje med de oven for gennemgaede retskilder,”” mé det alligevel formodes at
litteraturen har en vis retskildemaessig verdi, idet den 1 hegj grad medvirker til at afdaekke
retstilstanden pa baggrund af (...) omfattende retlig regulering, internationalisering og den
omstendighed, at retten hele tiden forandres (...)". Litteraturen er siledes serdeles betydningsfuld

for athandlingens analyse, og sa&rligt pd omrader hvor retstilstanden endnu ikke er afklaret.

58 Daniel og Hamer: ”Kapitel 5: Juridisk metode ndr EU-retten er i spil” 1 Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-
Miiller: ”Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner” (2020), s. 151 og 155

> Blume: “Retssystemet juridisk metode” (2020), s. 31-32

“Ibid., s. 32

Side 15 af 93



2. UDBUDSRETTEN

2.1. Udbudsrettens formal
EU’s udbudsregler er vedtaget med hjemmel i TEUF,®' og det udbudsretlige formal skal siledes ses

i lyset af TEUF’s overordnede formal, om at oprette et indre marked og sikre dets funktion.*®

Overensstemmende med TEUF’s formal, fastslar Udbudsdirektivets praeambelbetragtning nr. 1, at
udbudsreglerne har til formal at sikre, at Tildeling af offentlige kontrakter af eller pa vegne af
medlemsstaternes myndigheder skal ske i overensstemmelse med principperne i traktaten om Den
Europceeiske Unions funktionsmade (TEUF), og navnlig fri bevegelighed for varer, fri
etableringsret og fri udveksling af tjenesteydelser, samt de principper, der er afledt heraf, sasom
ligebehandling,  ikkeforskelsbehandling,  gensidig  anerkendelse,  proportionalitet  og

gennemsigtighed.” Formélet er desuden fastslaet gentagne gange i praksis.®

Udbudsreglerne spiller sdledes en vesentlig rolle i forhold til det indre markeds oprettelse og
funktion,** og reprasenterer, som fremhavet 1 Kommissionens Grenbog, et overordnet enske om
”(...) et velfungerende og effektivt europeeisk marked for offentlige indkob”.* Det indebarer ifolge
Kommissionen pa den ene side, at tilbudsgivere pa tvers af EU-landegrenser far en reel mulighed
for at konkurrere pa lige vilkar, og uden nogen form for konkurrencefordrejninger, og pé den anden
side, at ordregiver fir mest valuta for sine penge.®® At Kommissionen har fremhavet “value for
money” som et formal med udbudsreglerne, kritiseres imidlertid 1 den juridiske litteratur, hvor det

fremhaves at ”(...) the directives do not address the general issue of value for money (...) the

' I medfor af TEUF art. 53, stk. 1, art. 62 og art. 114 er visse EU-institutioner tillagt kompetence til at udstede
direktiver i overensstemmelse med TEUF art. 288, med henblik pad implementering i medlemsstaternes nationale
retssystemer, jf. Neergaard og Nielsen: "EU-ret” (2020), s. 144; Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 32
52 Herunder navnlig med henblik p4 at sikre den frie bevaegelighed for varer, tienesteydelser, personer og kapital pa
tveers af EU-landegranser, jf. TEUF art. 26, stk. 1 og 2, jf. Neergaard og Nielsen: "EU-ret” (2020), s. 267; Hamer:
”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 32

 EU-Domstolens dom af 12. december 2012 sag C-470/99, Universale-Bau AG m.fl. mod Entsorgungsbetriebe
Simmerin GmbH, preemis 89; EU-Domstolens dom af 16. december 2008 sag C-213/07, Michaniki AE mod Ethniko
Symvoulio Radiotileorasis, Ypourgos Epikratias, premis 39; EU-Domstolens dom af 19. Juni 2008 sag C-454/06,
Pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Ostrig, premis 31; EU-Domstolens dom af 27. november 2001 forenede
sager C-285/99 og C-286/99, Impresa Lombardini SpA - Impresa Generale di Costruzioni mod Impresa Ing. Mantovani
SpA m.fl., premis 34

%% Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om offentlige indkeb, KOM (2011) 896 endelig, s. 3; Jakobsen,
m.fl.: "EU-udbudsretten” (2016), s. 54

% Europa-Kommissionen: ”Gronbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkob — Mod et mere effektivt
europeeisk marked”, KOM(2011) 15 endelig — 27. Januar 2011, s. 3

% Ibid., s. 4
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internal market provisions on which the directives are based do not in fact confer a power to
regulate for this reason.”®’ Hvorved forstés, at mal om mest valuta for pengene ikke ligger inden
for rammerne af EU’s udbudsdirektiver®. Malene om lige konkurrence og det indre marked mé
saledes EU-retligt anses som de primere formél og dét der alt andet lige er tungen pa vagtskalen i
tvister.”” Denne formodning er i fin overensstemmelse med praksis, hvor sikring af det indre
marked og lige konkurrence netop har varet medvirkende til at begraense ordregivers adgang til at
fortage kontraktendringer, uanset at @ndringerne vel nok 1 de fleste tilfelde har veret begrundet 1

ordregivers gnske, om at begranse sine transaktionsomkostninger.

Alligevel er der 1 forbindelse med udstedelsen af Udbudsdirektivet givet medlemsstaterne et vist
rum til selv, at tage stilling til, om “mest valuta for pengene” skal indgd som nationalt (og
sekundart) udbudsretligt formal.”” I Danmark har lovgiver séledes valgt at indfore en selvstendig
formélsbestemmelse, jf. UBL § 1, som samler og udvider de formalsbetragtninger, som ligger til
grund for Udbudsdirektivet,”' derved at den danske formalsbestemmelse tilfojer “mest valuta for
pengene” som et udtrykkeligt formél. Efter UBL § 1 er formélet med loven ”(...) at fastlegge
procedurerne for offentlige indkob, sd der gennem en effektiv konkurrence opnas den bedst mulige
udnyttelse af de offentlige midler”. Saledes leegger den danske formélsbestemmelse op til, at det kan
blive en konkret afvejning, hvorvidt og 1 hvor stort omfang transaktionsomkostningshensyn skal
tillegges betydning. Det fremgér imidlertid af lovbemearkningerne til UBL § 1, at der ikke kan
stottes selvsteendigt ret pa formalsbestemmelsen, > men at bestemmelsen snarere tjener til
tydeliggorelse af det udbudsretlige formal. Det er derfor diskutabelt, hvor stor praktisk betydning
formalsbestemmelsen faktisk kan tillegges.”” Desuagtet, ma EU-retlige formalsbetragtninger om
det indre marked og lige konkurrence, alt andet lige std 1 forgrunden, hvorfor hensyn til “mest

valuta for pengene” i tilfelde af en tvist ma vige.”*

87 Arrowsmith: ”Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime and
some proposals for reform” 1 Konkurrenceverket (2012), s. 84

% Herunder bade Udbudsdirektivet, 2004-udbudsdirektivet og specialdirektiverne

% Se diskussionen herom i Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 34-35, hvorefter det ma anses for tvivlsomt
om, gkonomiske hensyn mad tillegges vaeegt EU-retligt, idet det dog endeligt fastslas at styrkelse af det indre marked og
lige konkurrencevilkar skal tillegges storst betydning ved en formélsfortolkning

70'Se opfordringen hertil i Arrowsmith: *Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited
role of the EU regime and some proposals for reform” 1 Konkurrenceverket (2012), s. 117

' Lovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 56

72 Lovforslag nr. L 19 ”Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 56

3 Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 37

™ Arrowsmith: *Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime and
some proposals for reform” 1 Konkurrenceverket (2012), s. 84-86; Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 36
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2.2. De grundleggende principper og deres relation til endringer

Fundamentalt for udbudsretten er principperne om (...) ligebehandling, ikkeforskelsbehandling,
gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed”, som afledes af TEUF.” Principperne
fremgar desuden direkte af Udbudsdirektivets art 18, stk. 1, og UBL § 2, stk. 1, som forpligter
ordregiver til at gennemfere enhver udbudsprocedure pa ligebehandlende, gennemsigtig og
proportional vis. De folgende afsnit vil sdledes redegere for principperne, jf. UBL § 2, stk. 1, og det
heraf afledte forhandlingsforbud, 1 forhold til kontraktendringsomradet.

2.2.1. Ligebehandlingsprincippet
Ligebehandlingsprincippet udspringer af TEUF art. 18, hvorefter der ikke mé forskelsbehandles pé
grund af nationalitet.”® Forbuddet mod forskelsbehandling har dog udbudsretligt veeret underlagt en

bredere fortolkning, hvorfor ligebehandlingsprincippet hindrer enhver form for forskelsbehandling

af tilbudsgivere.”” Ligebehandlingsprincippet indebaerer séledes, at ”(...) ensartede forhold ikke md
behandles forskelligt (...), medmindre en sddan forskelsbehandling er objektivt begrundet og
proportionalt.” "® Udbudsretligt betyder det, at der skal vare en saglig begrundelse, hvis
forskelsbehandling af respektive tilbudsgivere skal tillades.”

Ligebehandlingsprincippet er et tungtvejende hensyn, og EU-Domstolen har 1 sin praksis utallige
gange fastsldet princippets vasentlige betydning.® Forpligtelsen til at ligebehandle geelder i alle

stadier af udbuddet,®’ herunder under selve udbudsproceduren, men ogsé efter kontrakttildelingen.*

75 Jf. Udbudsdirektivets praeambelbetragtning nr. 1

7 Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 57-58; Arrowsmith: *Understanding the purpose of the EU’s
procurement directives: the limited role of the EU regime and some proposals for reform” i Konkurrenceverket (2012),
s. 67

" EU-Domstolens dom af 8. Oktober 1980 i sag C-810/79, Peter Uberschaer mod Bundesversicherungsanstalt Fuer
Angestellte, preemis 16; Berg: ”Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 36

78 Lovforslag nr. 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 57

7 Berg: “Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 36

% EU-Domstolens dom af 25. april 1996 sag C-87/94, Kommissionen mod Belgien, preemis 54; EU-Domstolens dom af
29. april 2004 i sag C-496/99 P, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta, premis 108; EU-Domstolens dom af 27.
november 2001 forenede sager C-285/99 og C-286/99, Impresa Lombardini SpA - Impresa Generale di Costruzioni
mod Impresa Ing. Mantovani SpA m.fl., premis 37; EU-Domstolens dom af 3. marts 2005 forenede sager C-21/03 og C-
34/03, Fabricom SA mod Etat belge, preemis 27; EU-Domstolens dom af 14. December 2004 sag C-434/02, Arnold
André GmbH & Co. KG mod Landrat des Kreises Herford, premis 68; EU-Domstolens 9. September 2004 sag C-
304/01, Spanien mod Kommissionen, premis 31; EU-Domstolens dom af 10. Maj 2012 sag C-368/10, Kommissionen
mod Nederlandene, premis 87; EU-Domstolens dom af 19. Juni 2003 sag C-315/05, Gesellschaft fiir
Abfallentsorgungs-Technik GmbH (GAT) mod Osterreichische Autobahnen und Schnellstrafen AG (OSAG), pramis 73
81 EU-Domstolens dom af 12. december 2012 sag C-470/99, Universale-Bau AG m.fl. mod Entsorgungsbetriebe
Simmerin GmbH, preemis 93

2 EU-Domstolens dom af 19. juni 2008 i sag C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Ostrig, preemis 34
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For @ndringsomradet betyder det, at ligebehandlingsprincippet kan fa afgerende betydning for, om
en @&ndring kan tillades uden fornyet udbud. EU-Domstolen har blandt andet udtalt, at
ligebehandlingsprincippet stiller krav til ordregiver om, at (...) samtlige tilbudsgivere gives lige
chancer i forbindelse med udformningen af deres bud, og det indebcerer sdledes, at de samme
betingelser md geelde for alle konkurrenterne (...)”.*° Ligebehandlingsprincippets beskyttelsesvaern
gaeelder imidlertid ikke kun de aktuelle tilbudsgivere, som maétte have deltaget i udbuddet, det
omfatter ogsé potentielle tilbudsgivere, som kunne have deltaget i udbuddet.** Dette har EU-
Domstolen understreget ved flere lejligheder,® siledes at ndringer som er egnet til at &bne op for

en storre kreds af potentielle tilbudsgivere, vil stride i mod ligebehandlingsprincippet.

Som fremhavet 1 lovbemarkningerne stiller ligebehandlingsprincippet dog (...) ikke krav om, at
ethvert vilkir i udbudsmaterialet skal veere konkurrenceneutralt for alle aktorer i markedet.”*
Ordregiver er dermed ikke nedvendigvis forpligtet til at gd pd kompromis med sine krav til ydelsen,
blot fordi det medferer et begrenset antal kvalificerede tilbudsgivere. Saledes er
ligebehandlingsprincippet ikke til hinder for, at ordregiver stiller krav, som méiske afskarer nogle
tilbudsgivere fra at afgive tilbud, hvis kravene er saglige og objektive.®” Der kan eksempelvis vere
hensyn, der taler for at lade ordregiver tildele en kontrakt direkte til en bestemt leverander, og i s

fald medferer ligebehandlingsprincippet, at denne direkte tildeling kun kan ske under serlige

omstendigheder og uden skaevvridning af konkurrencen eller omgaelse af udbudsreglerne.

2.2.1.1.  Forhandlingsforbuddet
Forhandlingsforbuddet fremgar hverken direkte af Udbudsdirektivet eller UBL, men udspringer i
stedet af ligebehandlingsprincippet samt Det Europaiske Rdd og Kommissionens fazlleserklering

afgivet i 1993 (herefter "Fzlleserklaringen”).”

% EU-Domstolens dom af 12. Marts 2015 sag C-538/13 eVigilo Ltd mod PrieSgaisrinés apsaugos ir gelbéjimo
departamentas prie Vidaus reikaly ministerijos, premis 33
¥ Lovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 57
% Se som eksempel EU-Domstolens dom af 7. september 2016 i sag C-549/14, Finn Frogne mod Rigspolitiet ved
Center for Beredskabskommunikation, hvor bl.a. ligebehandlingsprincippet var til hinder for, at ordregiver og
tilbudsgiver under udferelsen kunne indgé et forlig, om at reducere kontraktens ydelser, idet det ikke med sikkerhed
kunne vides, om reduktionen ville have medfert at (...) et andet tilbud kunne veere blevet antaget, eller andre
tilbudsgivere ville have kunnet deltage” ved det oprindelige udbud, jf. dommens praemis 28.
Z: Lovforslag nr. L 19 ”Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 58

Ibid.
TEFTL 111/1114 af 30. april 1994
% Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 59
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I medfer af Fealleserkleringen ma ordregiver ikke forhandle med tilbudsgivere (...) om
grundleggende elementer i kontrakten, som ikke vil kunne cendres uden fare for
konkurrencefordrejning”.*® 1 Felleserkleeringen fremhaeves serligt, at der ikke ma forhandles om
priser, og at forhandling med henblik pé pracisering eller supplering af et tilbuds indhold eller en

ordregivers krav, kun kan komme pa tale, hvis det sker uden risiko for forskelsbehandling.”’

Felleserklaringens retskildemaessige vaerdi er dog omdiskuteret,”? og dens ordlyd kan antageligvis
kun bidrage sparsomt til fortolkningen af forhandlingsforbuddet.”® Imidlertid er Feelleserklaringen
tillagt betydning i EU-Domstolens praksis,”* og den grundtanke som Falleserklaringen baseres pa
ma4 séledes fortsat antages at vinde indpas i den udbudsretlige fortolkning.”” Forhandlingsforbuddet
kan séledes fortolkes i lyset af Felleserkleringens resonnement, derved, at der bade stilles strenge
krav til forhandling mellem ordregiver og tilbudsgivere under udbuddet og efter kontraktindgielsen.
Forhandlingsforbuddet indeberer saledes, at hverken ordregiver eller tilbudsgiver ma forhandle om
eller opfordre til @&ndring af grundleggende elementer i et tilbud efter dets afgivelse samt i
udbudsgrundlaget under proceduren og/eller efter kontraktindgielse.”® Forbuddet fir betydning i
vurderingen af, hvornér en ordregiver kan anses at have @ndret et kontraktvilkar pd baggrund af en

ulovlig forhandling med tilbudsgiver.

For udbuddet ivaerksettes er der noget friere rammer for ordregivers adgang til at forhandle med
potentielle tilbudsgivere, hvis det sker under iagttagelse af ligebehandlingsprincippet. *’
Forhandlingsforbuddets betydning modificeres yderligere 1 de fleksible udbudsprocedurer, som

direkte indebarer forhandling eller dialog mellem parterne.”

% Felleserklaringens 1. led

°! Ibid., 2. led

%2 Se navnlig Treumer: “Ligebehandlingsprincippet i EU’s udbudsregler” (2000), s. 147, hvori Falleserkleringens
retskildemaessige veerdi kritiseres, idet det bl.a. bemaerkes, at erkleringens f linjer neeppe har kunnet tage hejde for
forhandlingsforbuddets undtagelser og variationer

% Fabricius: “Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): “Udbudsretten” (2019), s. 57

% Hamer: ”Grundleggende udbudsret" (2016), s. 56

% Se bl.a. EU-Domstolens dom af 25. April 1996 i sag C-87/94, Kommissionen mod Belgien, preemis 8

% Fabricius: “Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): “Udbudsretten” (2019), s. 57

% Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 60

97 Eksempelvis efter retningslinjerne i UBL § 39 om forudgdende markedsdialog, jf. Fabricius: ”Kapitel 2:
Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): ”Udbudsretten” (2019), s. 57

% Fabricius: “Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): “Udbudsretten” (2019), s. 58
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2.2.2. Gennemsigtighedsprincippet

Af ligebehandlingsprincippet udspringer gennemsigtighedsprincippet,”” som medforer, at *(...) der
skal veere offentlighed og dbenhed omkring selve udbuddet (...)”.'° Princippet indebarer, at
ordregiver skal skabe forneden klarhed omkring, hvilke regler og rammer der er galdende for
indkebet, og efterfolgende handle i overensstemmelse hermed.'®' Det stiller folgelig krav til
ordregiver, om et klart og precist udformet udbudsmateriale. Méilet med kravene om
gennemsigtighed er netop, at “(...) rimeligt velinformerede og normalt omhyggelige” '**
tilbudsgivere skal kunne forsta og fortolke betingelserne for udbuddet, mens ordregiver skal kunne
dokumentere sin handlinger.'” Gennemsigtighedsprincippet fungerer séledes i praksis som et

194 Dette

middel til at sikre, at tilbudsgivere behandles lige gennem hele udbudsproceduren.
understreges 1 ovrigt 1 praksis ved EU-Domstolens udtalelse (...) ligebehandlingsprincippet, som
ligger til grund for direktiverne om indgaelse af offentlige kontrakter, indebcerer en forpligtelse til

gennemskuelighed, sdledes at det er muligt at fastsld, at princippet er blevet overholdt (...)".'"

Kravet om gennemsigtighed galder for samtlige af udbuddets faser, men ogsa efter
kontraktindgéelsen. '°° Serligt nar udbudsmaterialet skal udformes, ber ordregiver vere
opmarksom pd gennemsigtighedsprincippets betydning, idet ordregivers beskrivelse af
kontraktgenstanden kan blive afgerende for det spillerum, som ordregiver efterfolgende kan agere
inden for. For at sikre sig en vis @ndringsadgang kan ordregiver eksempelvis indskrive en
@ndringsklausul, jf. UBL § 179, 1 udbudsbetingelserne, hvorefter ordregiver pé et senere tidspunkt,
kan foretage endringer i1 kontrakten 1 henhold til @ndringsklausulen, uden at det strider imod

gennemsigtighedsprincippet.

Gennemsigtighedsprincippet bidrager 1 praksis til konstant at holde ordregiver pad “teerne”, idet

ordregiver tvinges til at skulle gere sig umage bade ved tilretteleggelsen og gennemforelsen af

» Jakobsen, m.fl.: "EU Udbudsretten” (2016), s. 61f; EU-Domstolens dom af 12. Marts 2015 sag C-538/13 eVigilo Ltd
mod Priesgaisrinés apsaugos ir gelbéjimo departamentas prie Vidaus reikaly ministerijos, premis 34

19 [ ovforslag nr. L 19 "Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 58

"""Fabricius: “Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): "Udbudsretten” (2019), s. 45

192 EU-Domstolens dom af 6. november 2014 i sag C-43/13, Cartiera Dell’Adda mod CEM Ambiente, preemis 44

19 Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 61

104 Arrowsmith: Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime and
some proposals for reform 1 Konkurrenceverket (2012), s. 68

195 EU-Domstolens dom af 18. Juni 2002 sag C-92/00, Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-GmbH (HI)
mod Stadt Wien, premis 45

1% EU-Domstolens dom af 12. december 2012 sag C-470/99, Universale-Bau AG m.fl. mod Entsorgungsbetriebe
Simmerin GmbH, premis 92-93
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udbuddet, og princippet har konkret varet udslagsgivende for de krav, der stilles til ordregiver
blandt andet om, at tildelingskriterier skal angives og at ordregiver skal begrunde sine afgerelser.'®’
De skridt som ordregiver tager for at sikre gennemsigtighed, kan desuden pé et senere tidspunkt
blive et bevismassigt redskab for ordregiver, som herved har dokumentation for sine handlinger.'®®
P& @ndringsomridet sikrer gennemsigtighedsprincippet, at ordregiver ikke kan favorisere en
bestemt tilbudsgiver ved at foretage a@ndringer 1 kontrakten til fordel for denne efter et gennemfort

udbud.

2.2.3. Proportionalitetsprincippet

Proportionalitetsprincippet er et grundleggende EU-retligt princip, hvis udbudsretlige betydning er
fastslaet gentagne gange i retspraksis.'” Princippet er kodificeret i Udbudsdirektivets art. 18 og
UBL § 2,'"° og indebzerer, at *(...) enhver foranstaltning skal veere egnet, nodvendig (...) og std i et

rimeligt forhold til det mdl, der soges opndet med foranstaltningen.”""!

Ordregiver er siledes
forpligtet til at tilrettelegge og gennemfore sin udbudsproces pa proportional vis, ved udelukkende
at disponere pad en made som er 1) egnet til at varetage formaélet, 2) rimelig ud fra en
hensynsafvejning og 3) ikke gér videre end, hvad der er nedvendigt for at opfylde ordregivers
behov.''? Proportionalitetsprincippet finder, ligesom de resterende principper, anvendelse i samtlige

af udbuddets faser.

Det fremgar af lovebemarkningerne og EU-Domstolens praksis, at ordregiver har et forholdsvist
bredt skon i forhold til om en konkret handling kan anses for proportional.'”® T forleengelse heraf
ma det formodes, at proportionalitetsprincippet tjener som modstykke til beskyttelsen af

tilbudsgivere som folger af ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne, saledes at

107 Fabricius: "Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): "Udbudsretten” (2019), s. 44-45

108 Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 61

109 EU-Domstolens dom af 16. december 2008, sag C-213/07, Michaniki AE mod Ethniko Symvoulio Radiotileorasis
og Ypourgos Epikratias, preemis 48; EU-Domstolens dom af 3. marts 2005 forenede sager C-21/03 og C-34/03,
Fabricom SA mod Etat belge, preemis 34; EU-Domstolens dom af 22. oktober 2015 sag C-425/14, Impresa Edilux Srl,
Societa Italiana Costruzioni e Forniture Srl (SICEF) mod Assessorato Beni Culturali e Identita Siciliana — Servizio
Soprintendenza Provincia di Trapani, m.fl., preemis 29; EU-Domstolens dom af 23. december 2009, sag C-376/08,
Serrantoni Srl og Consorzio stabile edili Scrl mod Comune di Milano premis 33

110 Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 61

111 Fabricius: "Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): "Udbudsretten” (2019), s. 46

12 Lovforslag nr. L 19 ”Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 58; Jakobsen, m.fl.: "EU
Udbudsretten” (2016), s. 66

113 [ ovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 58; EU-Domstolens dom af 19. juni
2019 i sag C-41/18, Meca mod Comune di Napoli, premis 15
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princippet 1 stedet beskytter ordregiveren mod forpligtelser, som kan begranse ordregiver i at opna

114

en tilfredsstillende tildeling af kontrakten. ™ Skennet er dog ikke er uden graenser, idet det klare

udgangspunkt er, at proportionalitetsprincippet ikke kan anvendes til at fravige de rammer, som

ordregiver selv har opstillet for udbuddet.'"’

Ud fra denne betragtning er det tvivlsomt om,
proportionalitetsprincippet kan anvendes til at retfeerdiggere en efterfolgende @ndring 1 kontraktens

vilkér.

2.3. Udbudsreglernes raekkevidde

I udgangspunktet gelder udbudsreglerne fra det tidspunkt, hvor ordregiver beslutter at foretage et
offentligt indkeb, og indtil kontrakten tildeles den vindende tilbudsgiver med det skonomisk mest
fordelagtige tilbud.''® Efter kontraktindgaelsen vil udbudsreglerne séledes i udgangspunktet slippe
taget, og parternes rettigheder og forpligtelser overga til at blive reguleret af kontrakten.''’
Alligevel indtager EU-Domstolen 1 sin praksis dog det modsatte standpunkt, hvorefter
udbudsreglerne fortsat finder anvendelse efter kontraktindgéelsen.''® Dette galder sarligt, nar det
kommer til kontraktendringer, idet @ndringer af kontrakters grundleggende elementer i praksis er
blevet sidestillet med indgdelse af en ny kontrakt, som siledes er udbudspligtig.'"” EU-Domstolen
har i flere sager understreget, at sarligt principperne om ligebehandling og gennemsigtighed raekker
ind i det efterfolgende kontraktforhold, '*° og ”(...) scetter greenser for, hvilke cendringer ordregiver
og leverandor kan foretage i kontrakten”."*' Det gelder serligt i omgéelsessituationer, hvor
ordregiver eksempelvis @&ndrer pd kontrakten umiddelbart efter kontraktindgaelse med henblik pa at

opné en bedre ydelse.'* Endelig kan det sluttes forudseetningsvist af Udbudsdirektivets kapitel IV

om kontraktens udforelse, at udbudsreglerne galder frem til at kontrakten er udfert.

114 Arrowsmith: Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime and
some proposals for reform 1 Konkurrenceverket (2012), s. 69

115 Fabricius: "Kapitel 2: Udbudsretlige principper” i Steen Treumer (red.): "Udbudsretten” (2019), s. 48 med
henvisning til EU-Domstolens dom af 14. December 2016 i sag C-171/15, Connexxion Taxi Services mod Holland

"¢ Jakobsen, m.fl.: "EU Udbudsretten” (2016), s. 585

117 Det synspunktet kom til udtryk i Klagenavnets kendelsen af 22. juni 2011, Ecolab ApS mod Region Sjelland, hvor
Klagena®vnet afviste at behandle klagen, om at ordregiver uberettiget havde accepteret, at vindende tilbudsgiver ikke
opfyldte en raekke tekniske krav, som var anfort i udbudsbetingelserne, under paskud om, at Klagenavnet ikke havde
kompetence til at behandle spergsmal, der angik den efterfelgende overholdelse af kontrakten

"8 Berg: "Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 813-814

"9 EU-Domstolens dom af 19. juni 2008 i sag C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Dstrig, pramis 34
120 S bl.a. EU-Domstolens dom af 29. april 2004 i sag C-496/99 P, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta premis
125

121 Lovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015 til UBL §§ 181 og 183, s. 201-202

122 Dette er bl.a. slaet fast i Klagenavnets kendelse af 21. april 2009, Hoffmann A/S mod Andelsboligforeningen
Hersholm Karlebo, hvor Klagenavnet udtalte, at ”Ligebehandlingsprincippet, der er et generelt EU-retligt princip,
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2.4. Den udbudsretlige sanktion ”uden virkning”

Héndhavelsen af udbudsreglerne 1 Danmark sker hovedsageligt ved Klagenavnet, som 1 medfer af
lov om Klagenavnet for Udbud'* (herefter “Klagenavnsloven™) §§ 16-17 kan erklere kontrakter
for “uden virkning”.'** Efter Klagenzvnslovens § 17, stk. 1, nr. 1 skal en kontrakt erklares uden
virkning, hvis den er tildelt uden forudgaende offentliggerelse af udbudsbekendtgerelse 1 strid med
udbudsreglerne. ' Sanktionen har siledes netop relevans for afhandlingens problem, idet

efterfolgende @ndringer af en kontrakt kan udgere en ulovlig direkte tildeling 1 Klagenavnslovens §

17, stk. 1, nr. 1’s forstand, hvorefter Klagenavnet skal erklere sidanne kontrakter uden virkning.

At en kontrakt erkleres for uden virkning indebarer, at kontraktens forpligtelser og rettidigheder
opherer med at besta, séledes at ordregiver ikke lengere er berettiget til at modtage leverancer 1
overensstemmelse med den ulovligt indgiede kontrakt.'*® Uden virkning-sanktionen gzlder
udelukkende for kontraktens fremtidige leverancer (ex nunc),’?” og kan omfatte enten hele eller dele

128 Hvorvidt sanktionen omfatter hele eller dele af

af kontrakten, jf. Klagenavnslovens § 18, stk. 1.
kontrakten athaenger af Klagenavnet, som 1 deres afgerelse skal angive hvilke dele af kontrakten
uden virkning omfatter. '** Det m& bero pa Klagenzvnets konkrete vurdering af sagens
omstendigheder, om uden virkning udelukkende skal omfatte &endringen eller ogsa det oprindelige
kontraktgrundlag.'*® Hvis @ndringen har en sddan sammenhzng med resten af kontrakten, at den

ikke let kan adskilles herfra, taler det for, at uden virkning skal omfatte hele kontrakten."

geelder imidlertid ogsd efter kontrakt indgdelse”, saledes at efterfolgende projektbearbejdning af et udbudt forprojekt
med henblik p& udformning af hovedprojekt, ville udgere forhandling af entreprisekontraktens grundleeggende
elementer, jf. kendelsens s. 22ff
12 ovbekendtgerelse 2016-06-02 nr. 593 om Klagenzvnet for Udbud
124 Blykke og Nielsen: “EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 842-843
125 Det er i gvrigt en forudsetning at kontrakten er omfattet af UBL afsnit II eller IIT eller FSVD
12 Hog, m.fl.: "Kapitel 17: Hindheevelse af udbudsreglerne” i Steen Treumer (red.): "Udbudsretten” (2019), s. 495
127 Idet det fremgér af praeambelbetragtning nr. 21 til Direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007 om @ndring af Radets
direktiv 89/665/EQF og 92/13/EQF for sa vidt angar forbedring af effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med
indgaelse af offentlige kontrakter, at det er op til medlemsstaterne selv, om uden virkning skal gaelde ex tunc
(bagudrettet) eller ex nunc (fremadrettet), hvorefter lovgiver i Danmark har besluttet at uden virkning gaelder ex nunc,
jf. Klagenavnslovens § 18, stk. 1; se endvidere La Cour, m.fl.: ”Transparency Notices in the EU Publib Procurement
Regime: An Empirial Study of the use of Transparency Notices in Denmark, Sweden and United Kingdom” i P.P.L.R.
(2015), s. 166
128 Hamer: ”Lov om Klagencevnet for Udbud” (2020), s. 510-512
129 Jf. Klagenaevnslovens § 18, stk. 1, jf. Hog, m.fl.: Kapitel 17: Hindhevelse af udbudsreglerne i Steen Treumer (red.):
Udbudsretten (2019), s. 495
ii? Hamer: ”Lov om Klagencevnet for Udbud” (2020), s. 483

Ibid.
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Klagen@vnslovens § 17, stk. 1, nr. 1 omfatter specifikt situationer, hvor ordregiver fejlagtigt har
troet, at der kunne foretages @ndringer i kontrakten uden fornyet udbud."” For at minimere sin
risiko for, at kontrakten herefter bliver erkleret for uden virkning, kan ordregiver imidlertid sikre
forneden offentlighed ved at indrykke en frivillig forudgaende bekendtgerelse med henblik pa
gennemsigtighed 1 overensstemmelse med Klagenaevnslovens § 4, stk. 1, og sdledes beskytte sig

mod sanktionen uden virkning."*? Se naermere herom i athandlingens afsnit 3.5.

132 Tbid., s. 481
13 Hog, m.fl.: "Kapitel 17: Hindheevelse af udbudsreglerne” i Steen Treumer (red.): ”Udbudsretten” (2019), s. 496
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3. UDBUDSRETLIGE KONTRAKTANDRINGER

3.1. Andringsbehovet

Ordregiver kan ofte have et behov for at @ndre 1 kontrakten efter kontraktindgaelsen, hvilket, som
fremhavet 1 afthandlingens indledning, blandt andet kan skyldes vanskeligheder ved at skulle
specificere samtlige krav og behov pd forhand i1 udbudsmaterialet. Den juridiske litteratur
fremhaver i den forbindelse, at en ”(...) ofte forekommende darsag til, at det bliver nodvendigt at
tilpasse ydelsen, er, at ordregivers kravspecifikation enten er mangelfuld, eller at der under
udforelsen af kontrakten opstar forhold, som ikke var forudset, da kontrakten blev udbudt. Dette ses
eksempelvis ofte inden for bygge- og anleegsudbud, hvor endringsarbejder er reglen snarere end

134
undtagelsen.”

Visse ordregivere vil allerede 1 udbuddet have taget stilling til muligheden for kunne foretage
@ndringer, og siledes have indskrevet en @ndringsadgang direkte i kontrakten.'*> Nér der imidlertid
ikke er taget stilling til @ndringsrummet direkte 1 kontrakten indskrenkes ordregivers
@ndringsfleksibilitet, idet enhver @ndring af kontrakten saledes vil efterlade et udbudsretligt behov,
for at tage hensyn til de andre tilbudsgivere, der deltog eller kunne have deltaget i det oprindelige
udbud, idet disse ikke har faet samme mulighed for at tage hgjde for de @ndrede krav. Dette skyldes
navnlig virkningen af ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet. Indkeb af supplerende
ydelser, som angér forhold, der ikke pa forhand er reguleret i kontrakten, eller @ndringer som
foretages pa baggrund af uforudsete behov, kan saledes risikere at blive erkleret for uden virkning
efter Klagenavnslovens § 17, stk. 1, nr. 1, séfremt det vurderes at der har varet tale om ulovlig
direkte tildeling."*® Det bliver saledes relevant at se narmere pa, hvordan ordregiver kan andre i

ydelsen, hvis det ikke pa forhand er reguleret 1 kontrakten.

1 Hartlev og Liljenbel: “Kapitel 9: £ndringer af udbudte kontrakter” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel

udbudsret” (2011), s. 211

1331 s4 fald vil endringen ske i medfor af kontrakten, og ikke som en reel @ndring af kontrakten. Ordregiver har alt
andet lige lettere adgang til at &ndre, sdfremt det kan ske i medfer af kontrakten, idet &endringen saledes allerede har
veaeret konkurrenceudsat ved det oprindelige udbud. I den forbindelse fremhaever Udvalget i deres rapport, sondringen
mellem @ndringer af kontrakten og a@ndringer i medfoer af kontrakten, som er central, ”(...) da dette har afgorende
betydning for adgangen til at foretage cendringer uden udbud. Ved forstnceevnte forstds cendringer, som ikke er beskrevet
i kontrakten, og som derfor er et resultat af aftaleparternes "nye" forhandlinger. Ved sidstncevnte forstds cendringer,
som er beskrevet i kontrakten, og som derfor folger af denne.”, jf. Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning,
december 2014, s. 779

13 Se naermere herom i athandlingens afsnit 2.4.
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3.2. Udgangspunktet i UBL § 178

3.2.1. Bestemmelsen i kontekst

2004-udbudsdirektivet indeholdt ikke bestemmelser, der udtrykkeligt regulerede, ordregivers
adgang til at foretage @ndringer i en allerede udbudt offentlig kontrakt efter kontraktindgéelsen.
Sporgsmélet maétte sdledes afklares af EU-Domstolen, som fik lejlighed til at behandle
kontraktzendringsspergsmalet ved flere sager.”” Blandt sagerne var EU-Domstolens dom af 29.
april 2004 1 sag C-496/99 P, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta (herefter ”Succhi di Frutta-
dommen”), og EU-Domstolens dom af 19. juni 2008 i sag C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur

GmbH mod Ostrig (herefter "Pressetext-dommen”) nogle af de mest rammesattende.'*®

I Succhi di Frutta-dommen forsegte ordregiver at @ndre pa det aftalte betalingsmiddel kort efter
kontraktindgaelse. Konkret angik kontrakten leverance af frugtsaft og -marmelade, hvorefter
leveranderen skulle betales 1 @bler og appelsiner, jf. dommens praemisser 13-14. Imidlertid valgte
ordregiver at &ndre betalingsmidlet til ferskner og abrikoser, hvilket foranledigede Succhi di Frutta
(som forbigéet tilbudsgiver) til at indbringe spergsméilet om, hvorvidt @ndringen af betalingsmiddel
var 1 strid med udbudsreglerne. I sagen fastslog EU-Domstolen, at ordregiver ikke lovligt kunne
foretage en sddan @ndring, fordi @ndringen medforte en tilsidesattelse af ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincippet, idet ensartet anvendelse af udbudsbetingelserne og objektivitet 1
udbudsproceduren ikke lenge var sikret, jf. dommens premis 121. Kontrakten blev som felge heraf
annulleret. Saledes stod det allerede klart efter Succhi di Frutta-dommen, at ordregiver havde

begranset adgang til at foretage @ndringer 1 kontrakten uden at det udleste fornyet udbudspligt.

I Pressetext-dommen blev kriterierne for, hvorndr en @ndring er vasentlig nok til, at den krever nyt
udbud, dog specificeret nermere. Sagen angik overordnet et indkeb af nyhedsformidlingsydelser,
hvor kontrakten efter kontraktindgéelsen undergik en raekke @ndringer, heriblandt udskiftning af

medkontrahent'* og prisreguleringer'*’. EU-Domstolen fandt for samtlige af andringerne i sagen,

137 Bl.a. EU-Domstolens dom af 19. juni 2008 i sag C-454/06, pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Ostrig; EU-
Domstolens dom af 29. april 2004 i sag C-496/99 P, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta; EU-Domstolens dom af
3. april 2010 i sag C-91/08, Wall AG mod Stadt Frankfurt am Main, m.fl.

8 poulsen: *The possiblities of amending a public contract without a new competitive tendering procedure under EU
law” 1P.P.L.R.(2012) 5, 167-187, s. 169

139 Kontrakten blev tildelt en tilbudsgiver, som senere overdragede kontrakten til sit (fuldt ejede) datterselskab, hvilket
ordregiver accepterede, jf. dommens premisser 14-15.

"% De konkrete prisreguleringer fremgar af dommens pramisser 12-23, hvorunder bl.a. omregning fra ostrigske
schilling til euro, jf. preemis 18, og forhgjelse af rabatsats fra 15% til 25%, jf. preemis 23
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at der ud fra de konkrete omstendigheder ikke var tale om vasentlige @ndringer, og at disse derfor

lovligt kunne foretages uden fornyet udbud.'*!

Pressetext-dommen er dog essentiel for retstilstanden pa omradet, idet EU-Domstolen
indledningsvist udtalte nogle generelle betragtninger, som ma antages 1 det vasentligste at satte
rammerne for vasentlighedsvurderingen fremadrettet (herefter “Pressetext-betingelserne”).
Pressetext-betingelserne fastslog forst og fremmest, at en @ndring udger en ny aftale, nér den (...)
er afgorende forskellige fra bestemmelserne i den oprindelige aftale, og derfor viser, at det var
parternes vilje at genforhandle aftalens grundleggende elementer”, jf. dommens premis 34. En
@ndring ma herefter anses som vasentlig, nar:
- 7(...) den indforer betingelser, der, hvis de havde fremgdet af den oprindelige procedure for
indgdelse af en aftale, ville have gjort det muligt for andre tilbudsgivere end de oprindeligt

antagne at deltage, eller ville have gjort det muligt at acceptere et andet bud end det, som

oprindeligt blev antaget” (min indstregning), jf. Pressetext-dommens premis 35

- 7(...) den i betydeligt omfang udvider aftalen til at omfatte tjenesteydelser, der ikke

oprindeligt var fastsat heri” (min indstregning), jf. Pressetext-dommens praemis 36

- 7(...) nar den cendrer aftalens okonomiske balance til fordel for tilslagsmodtageren i

forbindelse med udbuddet pa en made, som ikke var fastsat i de oprindelige

udbudsbetingelser” (min indstregning), jf. Pressetext-dommens praemis 37

Praksis gjorde det sdledes evident, at der bestod et reelt behov for klare regler pa omrddet. Dette
blev ogsa fremhavet i Kommissionens Gronbog,'*> som i evrigt lagde vagt pa, at manglende

regulering af @ndringsspergsmélet kunne fa alvorlige konsekvenser 1 forhold til ligebehandling af

143

tilbudsgivere samt udbudsprocedurens korrekthed generelt. ™ Ifalge Kommissionen var der behov

for en lovmassig fastleggelse af betingelserne for, hvornidr en @ndring ville udlese fornyet

144

udbudspligt. Pressetext-betingelserne blev  sédledes grundlaget for udformningen af

"*! Udskiftning af medkontrahenten var blot et udtryk for en intern omstrukturering i selskabet og var derfor ikke en

vasentlig &ndring, jf. dommens premis 45, mens overgangen fra gstrigske schilling til euro ej heller var en vesentlig
@ndring, idet det var et udtryk for tilpasning af kontrakten under hensyn til ydre omstandigheder, jf. preemis 57

142 Europa-Kommissionen: ”Graonbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkob — Mod et mere effektivt
europeeisk marked”, KOM(2011) 15 endelig — 27. Januar 2011, s. 25-26

'3 Som anfort i Kommissionens Grenbog: *(...) problemer som opstdr i forbindelse med kontraktens udforelse kan (...)
have alvorlige konsekvenser med hensyn til ikke-forskelsbehandling mellem tilbudsgiverne og med hensyn til
korrektheden af offentlige indkob generelt”, jf. s. 25

144 Europa-Kommissionen: ”Granbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkob — Mod et mere effektivt
europeeisk marked”, KOM(2011) 15 endelig — 27. Januar 2011, s. 25-26
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Udbudsdirektivets art. 72, stk. 4, som implementeres 1 UBL § 178. 1 forbindelse hermed er det
vigtigt at knytte en kommentar til terminologien 1 UBL § 178, hvorefter Udbudsdirektivets art. 72’s
sondring mellem “@ndringer” og “vasentlige @ndringer”, 1 UBL er omformuleret til en sondring
mellem “endringer” og “andringer af grundlaeggende elementer” i kontrakten.'® Imidlertid
forklarer lovbemaerkningerne til UBL § 178, at omformuleringen har til hensyn at skabe klarhed og
en bedre tilpasning til den danske retstradition, og séledes ikke @ndrer pd bestemmelsens materielle
indhold. '*® Afhandlingen vil fremadrettet tage udgangspunkt i terminologien “andring af

grundleggende elementer” 1 overensstemmelse med UBL § 178.

3.2.2. Grundlaeggende elementer

I medfer af UBL § 178, stk. 1, skal ordregiver gennemfere en ny udbudsprocedure, hvis der @&ndres
1 kontraktens grundleggende elementer. Af Pressetext-dommen kan udledes en toleddet-vurdering,
saledes, at der er tale om @ndring af et grundleggende element, hvis @ndringen 1) indebarer at
kontraktens karakter bliver vaesentlig forskellig fra den oprindelige kontrakt, idet endringen séledes
kan betragtes som indgaelse af en ny kontrakt, og ii) viser parternes vilje til at genforhandle
kontraktens grundleggende elementer.'*’ Herudover fastslar UBL § 24, stk. 1, nr. 37, at @ndringer
af grundleggende elementer, skal forstds som andringer (...) der kan have pavirket potentielle
ansogeres eller tilbudsgiveres deltagelse i den omhandlende udbudsprocedure eller fordrejet
konkurrencen mellem ansogere eller tilbudsgivere, sdfremt cendringen havde fremgdet af den

oprindelige procedure for indgaelse af kontrakt.”

UBL § 178, stk. 2, nr. 1-4 opstiller fire betingelser for, hvornar der 1 hvert fald er tale om a&ndringer
af grundleggende elementer. Det fremgér af lovbemarkningerne til bestemmelsen, at listen ikke er
udtemmende, og at betingelserne ikke er kumulative, hvorfor opfyldelse af blot én betingelse
medforer at der er tale om en @ndring af et grundleeggende element, som kraver fornyet udbud.'*®
Nr. 1-3 er i vid udstrekning er en gengivelse af Pressetext-betingelserne, og netop disse tre
betingelser vil sdledes danne grundlaget for felgende afsnits analyse af, hvornér der er tale om en

@ndring af et grundleggende element. Betingelse nr. 4, der vedrerer udskiftning af medkontrahent,

'S Hamer: ”Grundlwggende udbudsret” (2016), s. 727

146 [ ovforslag nr. L 19 Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 46

147 Brown: ”When do changes to an existing contract amount to the award of a new contract for the purposes of the EU
procurement rules? Guidance at last in Case C-454/06" i P.P.L.R. (2008) 6, 253-267, s. 260

'8 Lovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 199
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vil ikke behandles yderligere, idet den ikke formodes at have materiel betydning for athandlingens

fokus pa ydelsesandringer.

3.2.2.1.  Adgang for andre tilbudsgivere eller andet tildelingsresultat

En @ndring er ifelge UBL § 178, stk. 2, nr. 1 grundleggende, hvis den indferer betingelser i
kontrakten, der ville have givet adgang for andre tilbudsgivere end dem, der deltog ved det
oprindelige udbud, eller hvis den ville have fort til et andet tildelingsresultat ved det oprindelige
udbud. Betingelsen vedrerer séledes overordnet den potentielle konkurrence om kontrakten, og
indeholder to led, som opstiller to scenarier, som medferer at der er tale om en ny udbudspligtig

kontrakt.

For det forste md det vurderes om, @&ndringen ville have givet adgang for andre tilbudsgivere, der
enten pd grund af manglende kapacitet eller interesse ikke deltog ved det oprindelige udbud. Ifelge
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen skal kredsen af potentielle tilbudsgivere, vurderes ud fra det
konkrete marked som kontraktens ydelse befinder sig i.'* I trad hermed bliver selve ydelsen,
herunder kravene til ydelsen og tilbudsgivers kapacitet, styrende for vurderingen af, hvilke
tilbudsgivere, der reelt kunne have deltaget i udbuddet. '°° Hvis ordregiver eksempelvis valger at
lempe pé kontraktens mere byrdefulde vilkar, vil det sandsynligvis tiltrekke storre interesse og give
bredere adgang blandt markedets tilbudsgivere."”' Dette stottes yderligere af Udbudsdirektivets
preambelbetragtning nr. 107, som fremhaver, at @&ndringer, der @ndrer indholdet af parternes

forpligtelser og rettigheder ma anses som grundleggende.

Modsat taler folgelig for, at der ikke er tale om en grundleggende @&ndring, hvis der ikke er nogen
indicier for, at kredsen af tilbudsgivere ville blive a@ndret som folge af @ndringen. Dette
understreges 1 Klagen@vnets kendelse af 12. april 2016, Joint Venture Salini-Impregilo-Samsung-
Bunte mod Femern A/S, hvor Klagenavnet fandt, at det ikke var tilstreekkeligt sandsynliggjort, at

152

andre tilbudsgivere ville have vearet interesserede 1 kontrakten. °~ Klagenavnet lagde 1 afgerelsen

vaegt pa, at der var tale om et af Nordens sterste anlegsprojekter, hvorfor samtlige akterer pa

1:3 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning om udbudsreglerne, januar 2016, s. 247

Ibid.
131 Et eksempel herpé kunne vere hvis ordregiver oprindelig havde stillet krav om, at tilbudsgiver skulle stille
bankgaranti pad 100%, men efter udbuddet nedjusterede kravet til 50%, jf. Hartlev og Liljenbel: ”Changes to existing
contracts under the EU public procurement rules and the drafting of review clauses to avoid the need for a new tender”
i P.P.L.R. (2013) 2, 51-73, s. 54
132 K lagenavnets kendelse af 12. april 2016, Joint Venture Salini-Impregilo-Samsung-Bunte mod Femern A/S s. 11
vedr. pastand 4
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markedet, som matte antages at have kapacitet til en sddan opgave allerede havde deltaget 1 det
oprindelige udbud, og at en @ndring i udferelsestidsplanen ikke ville endre herpa.'>® Kendelsen er
saledes endvidere illustrativ for, at der er tale om en konkret vurdering ud fra sagens
omstendigheder, hvor der afgerende ma legges vaegt pa, om den &ndrede betingelse er egnet til at

fordreje konkurrencesituationen i forhold til det oprindelige udbud.

For det andet mé& det vurderes, om @ndringen ville have medfert et andet tildelingsresultat 1 det
oprindelige udbud, hvis @ndringen havde varet kendt. Afgerende for vurderingen, er om a&ndringen
kunne have haft betydelig indflydelse pa, hvilken tilbudsgiver, der kunne afgive det ekonomisk
mest fordelagtige tilbud,'** hvilket endvidere stottes af pracambelbetragtning nr. 107, som laegger
serlig vagt pd, at sidanne endringer er grundleggende.'” Det der adskiller denne del af
vurderingen fra den forste er, at der 1 langt hejere grad fokuseres pd @ndringens betydning for selve
tildelingen, og dermed de underliggende tildelingskriterier. Eksempelvis kan en @ndring materielt
vere tilladt i medfor af kontrakten,'”® men alligevel udgere en @ndring af et grundleggende
element, hvis den reelt @ndrer pd de forudsatninger, som har ligget til grund for ordregivers
tildelingsbeslutning. Dette stod blandt andet klart i EU-Domstolens dom af 13. april 2010 1 sag C-
91/08, Wall AG mod Stadt Frankfurt am Main, hvor udskiftning af en underleverander, trods
adgang hertil 1 kontrakten, udgjorde en @ndring af et grundleggende element, fordi den konkrete
underleverander havde varet en afgerende faktor 1 ordregivers tildelingsbeslutning, jf. dommens

premis 39.

Inden ordregiver gennemferer en pétenkt sndring, er ordregiver siledes nedsaget til altid at
vurdere om kredsen af tilbudsgivere havde varet anderledes, hvis @ndringen havde varet kendt,
samt om @ndringen kunne have medfert et andet resultat ved det oprindelige udbud. I begge
tilfelde er der tale om en konkret vurdering af @ndringens virkning set i lyset af det oprindelige
udbud, og det oprindeligt accepterede tilbud.'”” Det afgerende moment mé i begge vurderinger
vere, om @ndringen er egnet til at fordreje konkurrencen i strid med ligebehandlings- og

gennemsigtighedsprincipperne.

'3 bid.

154 Hartlev og Lijlenbel: ”Changes to existing contracts under the EU public procurement rules and the drafting of
review clauses to avoid the need for a new tender” i P.P.L.R. (2013) 2, 51-73, s. 54-55

'3 Hamer: ”Grundlwggende udbudsret” (2016), s. 730

1% Som folge af en indskrevet eendringsklausul, jf. UBL § 179

157 Hartlev og Liljenbel: ”Changes to existing contracts under the EU public procurement rules and the drafting of
review clauses to avoid the need for a new tender” i P.P.L.R. (2013) 2, 51-73, s. 54
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3.2.2.2.  Kontraktens okonomiske balance

I medfer af UBL § 178, stk. 2, nr. 2 udger @ndringer, der @ndrer kontraktens skonomiske balance
til fordel for leveranderen, en @ndring af grundleggende elementer. Herved forstds ifelge
lovmerkningerne til UBL § 178, stk. 2, nr. 2, ”(...) balancen mellem ydelse og modydelse, og (...)
enhver cendring, der kan have okonomisk betydning, si som cendringer i fordeling af risici eller
cendringer, der medforer reduktion af leverandorens omkostninger uden tilsvarende reduktion i
prisen pd kontraktens ydelse.”"® Det fremhzaves yderligere i lovbemarkningerne, at bestemmelsen

ikke omfatter endringer i den ekonomiske balance til fordel ordregiveren.'>”

Andringer som typisk falder inden for bestemmelsens anvendelsesomrade er prisjusteringer, hvilket
der er flere eksempler pa i1 praksis. Et af disse er Klagenavnets kendelse af 18. juni 2013, Multi
Trans A/S mod Kebenhavns Kommune, hvor en forhgjelse af tilbudsprisen, som skete pa baggrund
af en @ndring i leveranderens ydelse,'® fandtes at vere en @ndring af et grundleggende element,
idet den kunne 7(...) have pdvirket den okonomiske balance i kontrakten”.'®' Ligeledes i
Klagen®vnets kendelse af 19. august 2020, EG A/S mod Egedal Kommune (herefter "EG-
kendelsen”), udgjorde forhandling om priser mellem ordregiver og en tilknyttet leverander, som
ledte til en nedsattelse pad omtrent 75% 1 forhold til de priser, der oprindeligt var fastsat i
rammeaftalen, en @&ndring af et grundleeggende element. Trods at det 1 sagen var narliggende at
antage, at prisnedsattelsen var til ordregivers fordel, var det springende punkt, at tilbudsgiver gik
med til prisneds@ttelsen med en forventning om derved, at blive tildelt flere kontrakter i
fremtiden,'®* og séledes var der sket en @ndring af kontraktens ekonomiske balance til fordel for

leveranderen i overensstemmelse med UBL § 178, stk. 2, nr. 2.'®

Klagenzvnet lagde desuden vegt
pa, at prisnedsettelsen ikke — som anfert af sagens parter — kunne anses som et udslag af

ordregiverens foragede forbrug af den konkrete ydelse, men at @ndringen udelukkende hvilede pa

'*¥ Lovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 199
159 1.

Ibid.
10 K onkret var der tale om en omlagning i leveranderens madudbringningsrute, jf. Klagenavnets kendelse af 18. juni
2013, Multi Trans A/S mod Kgbenhavns Kommune, s. 4-5
'l Klagenaevnets kendelse af 18. juni 2013, Multi Trans A/S mod Kebenhavns Kommune, s. 10
12 Jf. Klageneevnets udtalelse "KMD havde et klart incitament til at sikre fastholdelse af kommunen som kunde, og en
Justering (nedscettelse) af priserne er efter det, kommunen har oplyst, ikke uscedvanlig, hvis dette samtidig sikrer en
attraktiv kunde i mange dr frem”, jf. Klagenavnets kendelse af 19. august 2020, EG A/S mod Egedal Kommune, s. 41-
42
163 Klagenavnets kendelse af 19. august 2020, EG A/S mod Egedal Kommune, s. 42
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forhandlingen mellem parterne, og sédledes var et udtryk for parternes vilje til at genforhandle

kontraktens grundleeggende elementer.'®*

Trods, at bestemmelsen som udgangspunkt finder anvendelse pa @ndringer til fordel for
leveranderen, fastslar lovbemerkningerne til UBL § 178, stk. 2, nr. 2, at der alligevel kan opsta
situationer, hvor @ndringer 1 kontraktens ekonomiske balance til fordel for ordregiver ud fra
omstendighederne mé anses som grundleggende.'® Det vil eksempelvis vere tilfaldet, hvor
ordregiver forsegger at reducere en ydelse, sdledes at ordregiver skal betale en mindre kontraktsum
til leveranderen.'°® I udgangspunktet mé der gaelde en formodning for, at prisreduktioner lettere kan
foretages uden fornyet udbud, hvilket understreges at Generaladvokat Kokott i forslag til afgerelsen
1 Pressetext-dommen, med udtalelsen om, at (...) risikoen for konkurrencefordrejning er mindre
ved prisnedscettelser end ved prisforhajelser. En reduktion af vederlaget er til fordel for den
ordregivende myndighed og bevirker normalt endvidere en forbedring af kontraktens
rentabilitet.”'%” Dette standpunkt indtages ogsé i den juridiske litteratur, hvor det anfores, "It is
clear that amending the prices downwards is much less likely to trigger a requirement to re-
tender”.'®® Imidlertid kan ovenstéiende ikke tages til indtaegt for, at enhver prisreduktion kan fritages
udbudspligten, idet prisreduktioner som reelt er konkurrenceforvridende folgelig ikke kan anses

som ikke-grundleeggende, jf. ogsd EG-kendelsen'®

. Hertil kan dog anferes, at sddanne @ndringer
oftest vil falde inden for UBL § 178, stk. 2, nr. 1°s anvendelsesomrdde, idet prisnedsattelser oftest
er afstedkommet af reduktioner 1 kontraktens ydelse, som giver adgang for andre tilbudsgivere, og

siledes allerede af den grund ma anses for @ndring af et grundlaeggende element.'”’

164 Tbid.

195 L ovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 199

' Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 732

167 Forslag til afgerelse fra Generaladvokat Kokott, fremsat den 13. Marts 2008, i sag C-454/06, Pressetext
Nachrichtenagentur GmbH mod Ostrig, premis 89

'8 Brown: ”When do changes to an existing contract amount to the award of a new contract for the purposes of the EU
procurement rules? Guidance at last in Case C-454/06” 1 P.P.L.R. (2008) 6, 253-267, s. 262

1% Hvor Klagenzvnet udtalte: ”Det kan ikke fore til en anden vurdering, at endringen ogsd er til fordel for
ordregiveren, Egedal Kommune, jf. ogsd lovbemcerkningerne til udbudslovens § 178, stk. 2, nr. 2, hvorefter ”Endring
af en kontrakt til fordel for ordregiveren vil dog kunne udgore en cendring af grundileggende elementer, hvis
omsteendighederne herfor er til stede”, jf. kendelsens s. 43

""" Hamer: Grundleggende udbudsret (2016), s. 73.; Hartlev og Liljenbel: "Changes to existing contracts under the EU
public procurement rules and the drafting of review clauses to avoid the need for a new tender” i P.P.L.R. (2013) 2, 51-
73, s.56
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3.2.2.3.  Betydelige udvidelser
I medfer UBL § 178, stk. 2, nr. 3 sammenholdt med lovbemarkningerne er der tale om @ndring af
et grundleggende element, hvis @ndringen bevirker en betydelig udvidelse 1 kontraktens art eller

omfang.'”’

En udvidelse af kontraktens art, ogsa kaldet kvalitativ udvidelse, indeberer, at
ordregiver vil modtage noget andet end den aftalte ydelse, mens en udvidelse af kontraktens
omfang, ogsa kaldet kvantitativ udvidelse, indebarer at ordregiver vil modtage mere af den aftalte

172

ydelse. '“ Begge typer af udvidelser kan udgere @ndringer af grundleggende elementer, men

adgangen til at udvide kontraktens omfang uden fornyet udbud, er antageligvis sterre end adgangen

173

til at udvide kontraktens art.'"” Det ma dog altid bero péd en konkret vurdering af @ndringen ud fra

den sammenheng den indgar 1.

Det afgerende for vurderingen er, om der er tale om en betydelig udvidelse 1 forhold til den

174 175 1

oprindelige kontrakt, saledes at kontrakten grundleggende andrer karakter.
lovbemarkninger til UBL § 178, stk. 2, nr. 3, fremhaves UBL § 180’s tarskelverdier, ogsa
benavnt bagatelgransen, som udgangspunkt for betydelighedsvurderingen. Dette indebarer, at hvis
en andrings veardi overskrider bagatelgrensen pa 10% af kontraktens verdi i1 varer- og
tjenesteydelseskontrakter og pad 15% af kontraktens vaerdi 1 bygge- og anlaegskontrakter eller
terskelvaerdierne 1 UBL § 6, mé det tale for, at udvidelsen udger en @ndring af et grundleggende
element. '’® 1 forleengelse heraf skal det dog understreges, at en endring, der overskrider
bagatelgraensen ikke automatisk udger en betydelig udvidelse 1 UBL § 178, stk. 2, nr. 3’s forstand.
Lovbemarkningerne anferer 1 den forbindelse, at udvidelsen skal vaere ”(...) tilstreekkelig stor til, at
cendringen efter en konkret vurdering anses for parternes vilje til at genforhandle aftalens

grundleggende elementer (...) Det er sdledes ikke udelukket, at en udvidelse af en kontrakts

anvendelsesomrdde, der er storre end veerdierne i § 180 kan tillades uden gennemforelse af en ny

"I UBL § 178, stk. 2, nr. 3 naevner alene betydelige udvidelser i anvendelsesomradet, mens lovbemarkningerne

praciserer “anvendelsesomrade” til at vaere kontraktens art eller omfang, jf. Lovforslag nr. 19 ”Forslag til
Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 200

'72 K onkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning “Kontraktzndringer”, december 2013, s. 19; Hamer:
”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 732-733

'> Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 734

" Ibid., s. 733; Hartlev og Liljenbel: ”Changes to existing contracts under the EU public procurement rules and the
drafting of review clauses to avoid the need for a new tender” 1 P.P.L.R. (2013) 2, 51-73, s. 55

175 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning “Kontraktaendringer”, december 2013, s. 19

17 Lovforslag nr. L 19 "Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 200
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udbudsprocedure i henhold til denne lov.”""" Praksis peger dog i retning af, at det taler med

betydelig vaegt, nir en @ndring overskrider bagatelgraensen.'”®

Det var tilfeldet 1 Klagenavnets kendelse af 14. december 2015, Abbott Laboratories A/S mod
Region Syddanmark (herefter ”Abbott-kendelsen), hvor Klagenavnet fastslog, at ordregivers
forseg pa at @ndre i kontrakten ved at foretage en supplerende leverance af teknisk udstyr med
tilherende forbrugsstoffer samt service og vedligehold til en vardi af 88 mio. kr., ud af en
kontraktvaerdi pa 600 mio. kr. (dvs. en udvidelse pa 14,7%), oversteg bagatelgraensen pa 10%.'”
Klagenzvnet bemarkede 1 den forbindelse, at et supplerende indkeb til en maks. vardi pa 10 mio.
kr. formentlig kunne vare blevet accepteret. Derudover fastslog Klagenavnet, at @ndringen bade
udgjorde en betydelig kvalitativ og kvantitativ udvidelse, idet ordregiver enskede at indkebe mere
af det tekniske udstyr som kontrakten angik, men ogsa andet, herunder blandt andet forbrugsstoffer,
som ikke var oprindeligt var indeholdt i kontraktens ydelse.'™ Klagenavnet anforte endvidere, at
@ndringerne havde (...) et omfang og en karakter, som gor det muligt, at der ville have veeret
andre deltagere i udbudsprocessen, eller at udbuddet havde fiet et andet udfald”,'*" og Abbott-
kendelsen kan sdledes yderligere tages til indtegt for, at betingelserne UBL § 178, stk. 2, skal ses 1

sammenhzng med hinanden, hvilket ogsa fastslés i lovebemarkningerne.'®

Selvom bestemmelsen i sin ordlyd omfatter udvidelser af kontrakten, som @ndrer kontraktens
grundleggende karakter, kan de betragtninger, som ligger til grund for bestemmelsen, formentlig
ogsa bidrage til fortolkningen af den modsatrettede situation, hvor @ndringen indeberer, at der skal
leveres mindre af den aftalte ydelse — altsa situationen hvor ordregiver reducerer/afbestiller dele af
ydelsen. Vurderingen ma da angd, om reduktionen er sa betydelig, at kontraktens grundleggende
karakter a@ndres.'® Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen fremhaver i den forbindelse i deres
vejledning, at en reduktion der indebarer, at det leverandermarked, som kontrakten henvender sig
til bliver et andet taler for, at der er tale om en grundlaeggende @ndring.'™ P4 samme vis som i

Abbott-kendelsen understreger Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen derved, at betingelsen om

77 bid.

'78 Se bl.a. EU-Domstolens dom af 22. april 2010 i sag C-423/07, Kommissionen mod Spanien, praemis 70, og EU-

Domstolens dom af 29. april 2010 i sag C-160/08, Kommissionen mod Tyskland, preemis 99-100

1;3 Klagenavnets kendelse af 14. december 2015, Abbott Laboratories A/S mod Region Syddanmark, s. 29-30
Ibid.

"' Ibid., s. 30

"2 ovforslag nr. L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. oktober 2015, s. 200

183 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning “Kontraktendringer”, december 2013, s. 19

184 Thid.
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betydelig udvidelse (eller reduktion) skal ses 1 sammenhang med de resterende betingelser i UBL §

178, stk. 2.

3.2.3. Delkonklusion

Ordregiver vil séledes vaere forpligtet til at gennemfere en ny udbudsprocedure, safremt en ensket
@ndring er egnet til at @ndre pd den oprindelige kontrakts potentielle konkurrencesituation,
forrykke kontraktens okonomiske balance til fordel for leveranderen — og wunder visse
omstendigheder til fordel for ordregiver — samt hvis @ndringen udger en betydelig udvidelse af
kontraktens art eller omfang. Ordregiver er, som belyst, altid nedt til at undersege @ndringens
virkning forud for dens gennemforelse, med henblik pa at tilsikre, at den ikke forvrider

konkurrencen 1 strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne.

3.3. Supplerende leverancer efter UBL § 181
Ordregiver har 1 medfer af UBL § 181 under visse omstaendigheder adgang til, pa trods af UBL §
178, at indkebe supplerende ydelser direkte hos den eksisterende leverander i1 kontraktens lgbetid,

uden at det udlgser fornyet udbudspligt.

3.3.1. Bestemmelsen i kontekst

Tidligere var der ingen decideret lovreguleret adgang til supplerende leverancer under kontraktens
udforelse, og ordregiver matte derfor finde sin hjemmel hertil forudsatningsvist 1 2004-
udbudsdirektivets art. 31, stk. 2, litra b, og art. 31, stk. 4, litra a, der begge gav ordregiver adgang
til, via udbudsproceduren udbud med forhandling uden forudgdende offentliggorelse af
udbudsbekendtgerelse, at @ndre 1 en tidligere udbudt kontrakts vilkér ved at tildele et supplerende

indkeb direkte til den oprindelige leverander efter kontraktens gennemforelse.'*

Bestemmelsen 1 2004-udbudsdirektivet art. 31, stk. 2, litra b, gav mere specifikt ordregiver adgang
til at kebe supplerende vareleverancer direkte fra den oprindelige leverander, safremt det ville
medfere uforholdsmessige tekniske vanskeligheder at skifte leverander. Bestemmelsen fastsatte

ikke noget ekonomisk loft for indkebet, og stillede 1 gvrigt ingen krav om, at ordregiver ikke skulle

"85 Hartlev og Liljenbel: “Kapitel 9: £ndringer af udbudte kontrakter” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel
udbudsret” (2011), s. 240
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have kunnet forudse indkebsbehovet. '®® Imidlertid forudsatte bestemmelsens anvendelse, at

indkebet var proportionalt,'®’ og maksimalt kunne ske i op til 3 &r.'®®

Pendanten til den supplerende vareindkebsbestemmelse var bestemmelsen 1 2004-direktivets art.
31, stk. 4, litra a, som 1 stedet gav ordregiver adgang til at indkebe supplerende bygge- og
anlaegsarbejder eller tjenesteydelser direkte fra den oprindelige leverander, séfremt uforudsete
omstendigheder havde gjort det nedvendigt for kontraktens gennemforelse. Bestemmelsens stillede
umiddelbart strengere krav til ordregiver end efter 2004-udbudsdirektivets art. 31, stk. 2, litra b, idet
anvendelse af 2004-udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a, forudsatte at ordregiver ikke kunne have
forudset indkebsbehovet, samt at indkebet ikke oversteg 50% af den oprindelige kontraktsum.'®’

Herudover var det et krav, at de supplerende ydelser ikke teknisk eller skonomisk kunne adskilles

fra den oprindelige kontrakt eller at de var absolut nedvendige.

Til trods for, at ordregiver kunne finde en forudsatningsvis hjemmel til supplerende leverancer i de
tidligere bestemmelser, understregede Kommissionen 1 sin Grenbog, at der med udarbejdelsen af
Udbudsdirektivet skulle sattes fokus pa at indskrive klare og pracise regler, som skulle gore det
lettere for ordregiver at overskue sin ret til at foretage kontraktendringer, herunder supplerende
leverancer. '*° Kommissionen fremhavede endvidere i forbindelse med forslaget til
Udbudsdirektivet, at der bestod et onske om gget fleksibilitet 1 udbudsreglerne, og at
bestemmelserne i det nye direktiv (Udbudsdirektivet) skulle fungere som en slags “varktej” til at

fremme fleksible indkebsprocedurer og -regler i medlemsstaterne.'”’

Ordregivers adgang til at indkebe supplerende leverancer under kontraktens udferelse fremgér nu

specifikt af Udbudsdirektivet art. 72, stk. 1, litra b, som sammenskriver og ensretter de to tidligere

192

bestemmelser fra 2004-udbudsdirektivet. "~ Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra b, er gennemfort 1

dansk ret ved UBL § 181, som giver adgang til at indkebe supplerende bygge- og anlegsarbejder,

"% Ibid., s. 246

'87 Steinicke og Groesmeyer: “EU’s udbudsdirektiver med kommentarer” (2008), s. 866

'8 Hartlev og Liljenbel: “Kapitel 9: £ndringer af udbudte kontrakter” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel
udbudsret” (2011), s. 246

' Ibid., s. 247

190 Europa-Kommissionen: ”Gronbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkob — Mod et mere effektivt
europeeisk marked”, KOM(2011) 15 endelig — 27. Januar 2011, s. 25-26

! Europa-Kommissionens “Forslag til Europa-Parlamentets og Rédets direktiv om offentlige indkeb”, Bruxelles, den
20. december 2011, KOM (2011) 896 endelig, 2011/0438 (COD), s. 6

192 Blykke og Nielsen: "EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 396
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tjenesteydelser og vareleverancer,'”” som er blevet nedvendige for kontraktens gennemforelse og
som ikke var indeholdt i det oprindelige udbud." Det er endvidere relevant at bemerke, at
bestemmelsen 1 2004-udbudsdirektivet art. 31, stk. 2, litra b, fortsat eksisterer 1 Udbudsdirektivets
art. 32, stk. 2, litra b og UBL § 81, stk. 1, nr. 2, som saledes viderefarer den hidtidige regulering af
adgangen til supplerende vareindkeb effer endt kontrakt.

3.3.2. Betingelser
Anvendelse af undtagelsen i UBL § 181 forudsetter, at det supplerende indkeb opfylder en raekke

betingelser, som vil blive gennemgéet 1 folgende afsnit.

3.3.2.1.  Nodvendighed

Bestemmelsen stiller forst og fremmest krav om, at de patenkte supplerende ydelser har vist sig
nedvendige for kontraktens gennemforelse, i lobet af udferelsen af kontrakten.'®® Ifelge
lovbemarkningerne til UBL § 181, stk. 1, skal kravet om nedvendighed forstas i sin bogstavlige
forstand derved, at ”(...) kontraktens hovedydelse ville fremsta ufcerdig, safremt den supplerende
ydelse ikke blev leveret”."”® Arsager, s& som ordregivers skiftende praferencer i forhold til
eksempelvis tekniske eller @stetiske losninger, kan ikke nedvendiggere indkeb af en supplerende
ydelse."”” Nodvendighedskriteriet skal desuden i henhold til tidligere praksis pd omradet fortolkes
indskrenkende, sédledes at direkte tildeling af en supplerende ydelse skal vere en reel
nedvendighed, og ikke blot en hensigtsmessighed.'”® Samme tolkning ses ligeledes anvendt i
praksis angédende tilfelde, hvor ordregiver har valgt at overgd fra en offentlig eller begraenset
udbudsprocedure til udbud med forhandling uden forudgdende offentliggearelse, idet denne praksis
netop peger 1 retning af, at der skal vere tale om en reel nedvendighed, eksempelvis fordi alle
indkomne tilbud har vist sig ukonditionsmaessige,'* fordi der har veret tvingende grunde®®, eller

lignende.

'3 Jf. bestemmelsens ordlyd, jf. UBL § 181, stk. 1, 1. led; Hamer: *Grundleggende udbudsret” (2016), s. 738

%4 Blykke og Nielsen: “EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 396

195 Lovforslag nr. L 33, "Forslag til Lov om @ndring af Udbudsloven” fremsat 3. oktober 2019, s. 26

196 T ovforslag nr. L 19 ”Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. oktober 2015, s. 201

""Ibid.,; Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning om udbudsreglerne, januar 2016, s. 252; Hamer:
”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 739; Fabricius: " Offentlige indkob i praksis” (2017), s. 765

198 EU-Domstolens dom af 8. april 2008 i sag C-337/05, Kommissionen mod Italien, preemis 56-57; EU-Domstolens
dom af 2. Juni 2005 i sag C-394/02, Kommissionen mod Greekenland, premis 35

199 Se bl.a. Klagenavnets kendelse af 5. Januar 2016, MultiLine A/S mod Aarhus Universitet, hvor Klagenavnet
fastslog, at ordregiver kunne overga til udbud med forhandling uden forudgaende offentliggerelse, fordi samtlige tilbud
var ukonditionsmassige, jf. kendelsens s. 25-26, ligesom det i modsatte tilfeelde ikke har veret sandsynliggjort at
samtlige indkomne tilbud var ukonditionsmaessige, hvorfor det var uberettiget at ordregiver overgik til udbud med
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Imidlertid taler det alligevel 1 retning af en lempelse af nedvendighedskravet i forhold til efter 2004-
udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a, som stillede krav om at indkebet ”(...) pd grund af

uforudsete forhold er blevet nodvendig for udforelsen” (min indstregning), at kravet om
uforudsigelighed er blevet fjernet fra bestemmelsen.””! UBL § 181, stk. 1’s ordlyd, hvorefter
supplerende leverancer, skal vare blevet “nodvendige for kontraktens gennemforelse”, antyder i
hvert fald, at alle nedvendige ydelser for at kunne gennemfore kontrakten kan omfattes, safremt de
resterende betingelser selvsagt er opfyldt. Saledes ma ordregiver formentlig kunne begrunde sit
supplerende indkeb med eksempelvis projektfejl og -mangler, hvilket dele af juridisk litteratur
forhen har afvist at vare en valid grund til indkeb af supplerende ydelser efter 2004-

udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a2

Det ma imidlertid fortsat antages, at nedvendighedskravet i UBL § 181, stk. 1, indebarer at indkeb
af supplerende ydelser som altovervejende hovedregel skal vaere nadvendigt for gennemforelsen af

kontraktens hovedydelse, forend indkebet kan tillades.

3.3.2.2.  Leverandorskift ikke muligt

Anvendelse af bestemmelsen forudsetter herudover, at det ikke har veret muligt at anvende en
anden leverander af gkonomiske eller tekniske arsager, jf. UBL § 181, stk. 1, nr. 1, og fordi det ville
have forarsaget betydelige problemer eller en vasentlig foregelse af ordregivers omkostninger, jf.
UBL § 181, stk. 1, nr. 2. De to betingelser behandles samlet af hensyn til deres falles betydning 1

vurderingen af, om et leveranderskifte har vaeret muligt.

Til brug for vurdering af, om et leveranderskift er muligt, anferer Udvalget i sin rapport at ”Kravet
om, at en udskiftning af entreprenoren ikke er mulig neppe [skal] leses bogstaveligt. Dette kan
udledes af den anden betingelse, der jo netop forudscetter, at en cendring er mulig (men dog vil
medfore betydelige problemer/veesentlig foragede omkostninger). Det synes ncerliggende at fortolke
betingelsen pd linje med artikel 31, nr. 4, litra a), i det geeldende direktiv, altsa sdaledes, at

forhandling uden forudgéende offentliggerelse, jf. Klagenavnets kendelse af 21. Januar 2016, Holmris + Flexform A/S
mod Holbaek Kommune, s. 32-33

29 ge bl.a. Klagenavnet kendelse af 8. april 2013, Dojo Software mod Region Nordjylland, hvor den eksisterende
leverander af medicinmoduler gik konkurs, hvorfor ordregiver var berettiget til at indgé en midlertidig aftale med det
nye firma som blev oprettet efter konkursen, om erstatning af medicinmodulet, idet der var et veesentligt hensyn at tage
til patientsikkerheden — situationen blev kategoriseret som en force majeure situation

29" Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014, s. 788

2921 Jitteraturen har det tidligere vaeret opfattelsen at tilfelde, ”(...) hvor ordregiver blot har glemt at tage hojde for alle
nodvendige ydelser” ikke kan falde inden for bestemmelsens rammer, jf. Steinicke og Groesmeyer: "EU s
udbudsdirektiver med kommentarer” (2008), s. 879
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cendringen ikke kan ske uden veesentlig ulempe for ordregiver.”™ Saledes anlaegger Udvalget en
lempelig fortolkning af kravet om, at det skal have varet umuligt for ordregiver at anvende en
anden leverander, hvorfor UBL § 181, stk. 1, nr. 1 efter sin ordlyd hidtil har stillet krav om, at

udskiftning af leveranderen ikke kan (...) lade sig gore uden veesentlig ulempe”.

Det er dog tvivlsomt, om denne lempelige fortolkningsstandard kan siges at vaere ubetinget
geldende, eftersom at ordlyden 1 UBL § 181, stk. 1, nr. 1, for nyligt er blevet praciseret, som folge

af forslaget til @ndring af UBL (herefter ”ZEndringsloven”), ***

som tradte 1 kraft den 1. januar
2020. Bestemmelsen kraver nu udtrykkeligt at anvendelsen af en anden leverander "(...) ikke er
mulig af okonomiske eller tekniske drsager”.*”> 1 lovbemerkningerne til Zndringsloven
understreges det at @ndringen sker rent lovteknisk med henblik pd mere korrekt og ensrettet
gennemforelse af Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra b, hvorfor @ndringen ifelge
lovbemerkningerne  til ~ Andringsloven  ikke  @ndrer  bestemmelsens = materielle
anvendelsesomrade.”*® Imidlertid synes det relevant at understrege, at sendringen er afstedkommet

af Kommissionens vurdering >’

af dansk implementering af Udbudsdirektivet, hvorefter
Kommissionen konkluderede, at UBL § 181, stk. 1, nr. 1, ikke pa korrekt vis gennemforte
Udbudsdirektivets bestemmelse.*”® Derfor modsiger Kommissionens krav om praciseringen i

princippet Udvalgets formodning om en lempelig fortolkning af kravet om “ikke er mulig”.

Derimod legger EU-lovgiver selv op til en lempelse 1 vurderingen af, hvornar det ’ikke er muligt”
at skifte leverander, med formuleringen 1 Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra b, hvorefter (...)
okonomiske eller tekniske drsager sasom krav om indbyrdes ombyttelighed eller interoperabilitet
med eksisterende udstyr, tjenesteydelser eller installationer”, jf. nr. 1), og (...) betydelige
problemer eller en veesentlig foragelse af den ordregivende myndigheds omkostninger”, jf. nr. ii),
tilstraekkeligt kan begrunde, at der ikke kan anvendes en anden leverander.”” Ordlyden af de to
betingelser méd alt andet lige kunne betragtes som en lempelse af kravene i1 forhold til 2004-

udbudsdirektivet art. 31, stk. 2, litra b, og art. 31, stk. 4, litra a, idet ordregiver nu, efter

203 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014, s. 788

204 Lovforslag nr. L 33, ”Forslag til Lov om a&ndring af Udbudsloven” fremsat 3. oktober 2019

% Ibid., til nr. 21, s. 26

2% Ibid.

2077 Europa-Kommissionens dbningsskrivelse nr. 2018/2270 om manglende foranstaltninger til gennemforelse i
national ret af Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2014/24/EU

208 Lovforslag nr. L 33, ”Forslag til Lov om @ndring af Udbudsloven” fremsat 3. oktober 2019, til nr. 21, s. 26

209 Treumer: “Regulation of Contract Changes in the New Public Procurement Directive” 1 Francois Lichere, m.fl.:
”Modernising Public Procurement: The New Directive” (2014), s. 292
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Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra b, nr. 1-2, og UBL § 181, stk. 1, nr. 1-2, far mulighed for at
anvende béade tekniske og ekonomiske hensyn til at begrunde den direkte tildeling af supplerende
ydelser.”'’ Ifolge de tidligere bestemmelser kunne kun tekniske &rsager begrunde supplerende
ydelser, og tilfejelsen af ekonomiske &rsager ma siledes anses som en udvidelse af undtagelsens

o 211
anvendelsesomrade.

Udbudsdirektivets praambelbetragtning nr. 108 uddyber yderligere, at
supplerende leverancer kan tillades enten som en delvis erstatning af eller som udvidelse af den
eksisterende kontraktydelse, hvis et leveranderskift ikke kan lade sig gore. I teorien legges der
saledes op til en mere fleksibel adgang til at foretage supplerende ydelser, hvor eksempelvis

veerdispildsbetragtninger og omkostningshensyn kan tillzgges hejere veegt end for.>'

Tilbagefores
disse betragtninger til Kommissionens enske, om storre fleksibilitet 1 indkebsprocedurer, som
fremhavet 1 athandlingens afsnit 3.3.1., synes det ikke overraskende at bestemmelsen laegger op til
et bredere anvendelsesomrade end tidligere. Ligeledes kan det udvidede anvendelsesomrdde méske
anses som et forsigtigt Europaisk forsgg pa, at tillegge medlemsstaterne et vaerktej, der kan tjene

til at opna “mest valuta for pengene” i de konkrete indkebsprocedurer.?

Praksis pa omradet har imidlertid vist — hvilket ogsd fremhaves 1 Udvalgets rapport — at adgangen
til at indkebe supplerende ydelser i1 sin egenskab af at vaere en undtagelsesadgang og (...) i
henhold til fast praksis fra EU-Domstolen [skal] fortolkes indskreenkende”.*'* Det er derfor
tvivlsomt, om bestemmelsen 1 praksis faktisk dbner op for en lige sé stor grad af fleksibilitet som

tilteenkt. Det bliver séledes relevant at se bestemmelsen 1 lyset af tidligere praksis.

Fortolkningsbidrag — Udbud med forhandling uden forudgdende offentliggorelse

UBL § 181 minder i vid udstrekning om situationen, som reguleres af UBL § 81, stk. 1, nr. 2, der
giver ordregiver adgang til at tildele den oprindelige leverander supplerende leverancer via udbud
med forhandling uden forudgdende offentliggerelse af udbudsbekendtgerelse. Som navnt i
specialets afsnit 3.3.1. er UBL § 81, stk. 1, nr. 2, konkret en videreforelse atf 2004-udbudsdirektivet
art. 31, stk. 2, litra b. Forskellen pa de to bestemmelser er dog, at hvor UBL § 181 angér

219 glykke og Nielsen: “EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 396

211 Treumer: “Regulation of Contract Changes in the New Public Procurement Directive” 1 Francois Lichere, m.fl.:
”Modernising Public Procurement: The New Directive” (2014), s. 292

> Ibid., s. 292-293

213 Se afhandlingens afsnit 2.1 og endvidere de betragtninger som er fremhavet i Arrowsmith: ”Understanding the
purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime and some proposals for reform” i
Konkurrenceverket (2012), s. 44-118, smh. Europa-Kommissionens “Forslag til Europa-Parlamentets og Radets
direktiv om offentlige indkeb”, Bruxelles, den 20. december 2011, KOM (2011) 896 endelig, 2011/0438 (COD), s. 6
214 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014, s. 785
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supplerende leverancer under kontraktens udferelse, angdr UBL § 81, stk. 1, nr. 2, supplerende
leverancer effer at kontrakten er gennemfert.”'® Situationer, hvor udbud med forhandling uden
forudgdende offentliggerelse har givet ordregiver adgang til supplerende leverancer kan saledes 1
vasentligt omfang bidrage til forstdelsen af UBL § 181°s anvendelsesomride. Netop situationen
udbud med forhandling uden forudgéende offentliggerelse indebarer i realiteten en direkte tildeling
af en kontrakt, og md derfor som folge af EU-Domstolens praksis begrenses til kun at kunne
anvendes i sarlige tilfelde.”’® EU-Domstolen har i den forbindelse sldet fast, at ordregiver bzrer

bevisbyrden for at betingelserne for at foretage direkte tildeling af en kontrakt er opfyldt.*!’

Ifolge den juridiske litteratur vil vurderingen af, om ekonomiske eller tekniske &rsager gor det
umuligt at skifte leverander og derfor lovligger direkte tildeling, dog rent praktisk minde om
vurderingen, der folger af UBL § 80, stk. 3, jf. Udbudsdirektivets art. 32, stk. 2, litra b.21®
Bestemmelsen giver specifikt ordregiver adgang til via udbud med forhandling uden forudgéende
offentliggoarelse, at foretage en direkte tildeling af kontrakten, séfremt der kun er én leverander 1
markedet, der kan levere af tekniske arsager.”'’ Dette kendes ogsé som “eneleverander-situationen”.
UBL § 181, stk. 1, nr. 1-2, har 1 teorien et bredere anvendelsesomrade end UBL § 80, stk. 3, idet der
ikke stilles krav om, at kun én leverander skal kunne levere. Alligevel ber vurderingen af, hvornér
der kun er én leverander, der af tekniske arsager kan levere ydelsen efter UBL § 80, stk. 3, nr. 2,
kunne bidrage til fortolkningen af, hvornér det ikke er muligt at skifte leverander efter UBL § 181,
stk. 1, nr. 1-2. Denne formodning styrkes yderligere af, at lovbemarkningerne til bdde UBL § 181,
stk. 1, nr. 2, og UBL § 80, stk. 3, fremhaver manglende interoperabilitet som en teknisk arsag, der
kan begrunde, at det kun er den pigeldende leverander der kan levere. De tolkninger som
“eneleverander-situationen” siledes er underlagt mé forudsettes at kunne bidrage til forstielsen af,
hvornar  tekniske arsager, som fordrsager betydelige problemer eller vasentlige
omkostningsforegelser for ordregiver, i praksis kan berettige direkte tildeling af supplerende

ydelser, jf. UBL § 181.

213 Liljenbel og Balle: “Kapitel 14: £ndringer af udbudte kontrakter II"” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 393; Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 739

216 Alykke og Nielsen: "EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 244

217 Se bl.a. EU-Domstolens dom af 14. September 2004 i sag C-385/02, Kommissionen mod Italien, pramis 21; EU-
Domstolens dom af 2. Juni 2005 i sag C-394/02, Kommissionen mod Greekenland, premis 34-35; EU-Domstolens dom
af 8. april 2008 i sag C-337/05, Kommissionen mod Italien, preemis 58

218 Liljenbel og Balle: "Kapitel 14: Andringer af udbudte kontrakter 11" i Karsted Hagel-Serensen (red.): "Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 393

219 Ibid.
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Af EU-Domstolens praksis pd omrddet kan forst og fremmest udledes en toleddet vurdering af, om
betingelserne for direkte tildeling er opfyldt:*** der skal i) vaere en teknisk &rsag, som begrunder ii)
at det er absolut nedvendigt, at kontrakten tildeles den pagaldende leverander, fordi anvendelse af

en anden leverander ville medfore uforholdsmaessigt store vanskeligheder.*”’

For sa vidt angar det forste led fremhaves det i den juridiske litteratur med henvisning til EU-
Domstolen praksis, at blandt andet (...) kontraktens kompleksitet, behovet for kontinuitet i
udforelsen af en kontrakt, scerlige forhold omkring kontraktens udforelse — fx transport af aske samt
karakteren af undergrunden pa byggepladsen — samt teknisk interoperabilitet, kan udgore tekniske
drsager”,”** der kan begrunde direkte tildeling. Imidlertid vil det ikke vere tilstrakkeligt som
begrundelse, blot generelt at henvise til kontraktens kompleksitet og vanskelighed, jf. EU-
Domstolens dom af 14. september 2004 1 sag C-385/02, Kommissionen mod lItalien, hvor EU-
Domstolen specifikt udtalte, at ”(...) mdlscetningen om at sikre kontinuiteten i udforelsen af bygge-
og anlegsarbejder, der vedrover komplekse projekter, og som skal sikre en region mod
oversvommelse, et vigtigt teknisk hensyn. Imidlertid udgor den blotte pdastand om, at en bygge- og
anleegsopgave i sin helhed er af kompleks og vanskelig karakter, ikke et tilstreekkeligt bevis for, at
denne kun kan overdrages til en og samme entreprenor, navnlig ikke, nar arbejderne er opdelt i
etaper, hvis udforelse streekker sig over flere ar”, jf. dommens praemis 21. Lovbemarkningerne til
UBL § 80 fremhaver desuden specifikt for bygge- og anlegsarbejder, at direkte tildeling kan
anvendes, hvis der ikke er rimelige alternativer til den enskede leverander eller hvis der ikke er
mulighed for at f4 en ydelse, der er funktionelt sammenlignelig hos en anden leverander.’”
Herudover understreger lovbemerkningerne til UBL § 80, stk. 3, dog at ”(...) kun situationer med
objektiv eksklusivitet kan berettige anvendelsen af udbud med forhandling uden forudgdaende

offentliggorelse.”**

220 La Cour, m.fl.: ”Transparency Notices in the EU Publib Procurement Regime: An Empirial Study of the use of
Transparency Notices in Denmark, Sweden and United Kingdom” i P.P.L.R. (2015), s. 185; Olykke og Nielsen: "EU’s
udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 248

221Se bl.a. EU-Domstolens dom af 18. maj 1995 i sag C-57/94, Kommissionen mod Italien, hvor EU-Domstolen
fastslog, at ordregiver var ”(...) forpligtet til at godtgoere, ikke blot at der forelaa de noedvendige "tekniske aarsager”
som naevnt i bestemmelsen, men ogsaa, at disse "tekniske aarsager" gjorde det uomgaengeligt noedvendigt at tildele
den omtvistede kontrakt til virksomheden Rozzi Costantino, som i forvejen havde faaet de igangvaerende arbejder
overdraget”, jf. premis 24

222 @lykke og Nielsen: "EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 249

223 Lovforslag nr. L 19 ”Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. oktober 2015, s. 116

224 1bid., s. 117
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For sé vidt angar det andet led 1 vurderingen, om at tildelingen skal vare nedvendig for at undgd
uforholdsmassigt store vanskeligheder, viser praksis at EU-Domstolen har veret sardeles
tilbageholden med at acceptere ordregiveres argumenter for at kun én leverander kan levere.
Navnlig EU-Domstolens dom af 8. april 2008 1 sag C-337/05, Kommissionen mod Italien (herefter
”Agusta-dommen”), er illustrativ for, hvor strenge krav der stilles i1 praksis til vurderingen af, om et
leveranderskift har veret muligt. I dommen havde ordregiver tildelt kontrakter vedrerende indkeb
af helikoptere direkte til den eksisterende leverander (Agusta) med begrundelsen om, at (...)
fremstillingen af de pdgeeldende helikoptere af tekniske darsager udelukkende kunne overlades
Agusta, samt at det var nodvendigt at sikre, at helikopterfladen kunne fungere sammen, navnlig for
at nedbringe de logistiske og operationelle omkostninger samt omkostningerne til uddannelse af
piloter”, jf. dommens praemis 55. EU-Domstolen fandt pd den baggrund, at ordregiver ikke pa
tilstreekkelig vis havde godtgjort, (...) hvorledes en cendring af leverandor ville tvinge
[ordregiver] til at erhverve udstyr, som fremstilles efter en anden teknik, hvilket ville medfore, at
det ikke var foreneligt med det andet udstyr, eller uforholdsmcessige tekniske vanskeligheder ved
anvendelsen eller vedligeholdelsen”, jf. dommens praemis 59. Dommen kan tages til indtegt for, at
der skal vare reelle holdepunkter, der begrunder at leveranderen ikke kan udskiftes uden
uforholdsmaessige vanskeligheder eller omkostninger, siledes at ordregiver ikke blot kan anvende
enhver form for eksempelvis teknisk ulempe eller omkostningsforagelse som argument for at
anvende bestemmelsen 1 UBL § 181. Samme synspunkter kan udledes af U 2001.1896 V, hvori
landsretten ikke fandt det godtgjort, at anvendelse af anden leverander ville medfere teknisk

uforenelighed eller uforholdsmaessigt store tekniske vanskeligheder for ordregiver.**’

Blandt Klagenavnets nyere praksis — dog fortsat i henhold til det tidligere direktiv — findes
imidlertid et sjeldent eksempel, hvor ordregiver rent faktisk formaede at lofte bevisbyrden for, at
der ikke kunne skiftes leverander, séledes at betingelserne for direkte tildeling 1 medfer af 2004-
udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a, var opfyldt. Det var i Klagenavnets kendelse af 16. februar
2015, Axiell Danmark A/S mod Kombit A/S (herefter ”Axiell-kendelsen’), hvor ordregiver tildelte
en supplerende leverance angdende datakonvertering til brug for et kommunalt bibliotekssystem,

226

direkte til én af de tilknyttede leveranderer (Dantek A/S).” Det var oprindeligt forudsat at to andre

tilknyttede leveranderer, heriblandt Axiell, skulle have varetaget opgaven. De to leveranderer

225J 2001.1896 V.L.D., 3. maj 2001 i sag 10. Afd. B-1447-99, Humus/Genplast ApS mod Arhus Renholdningsselskab,
s. 1900
226 K lagenaevnets kendelsen af 16. februar 2015, Axiell Danmark A/S mod Kombit A/S, s. 7-8
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tilkendegav imidlertid under en leveranderdialog efter gennemferelsen af den oprindelige
udbudsprocedure, ikke at have ressourcer til at handtere datakonverteringen, **’ hvorfor ordregiver
besluttede at tildele denne opgave direkte til Dantek A/S 1 stedet. Ordregiver begrundede tildelingen
med, at datakonverteringsopgaven (...) ikke teknisk eller okonomisk [kunne] adskilles fra den
oprindelige ydelse uden veesentlig ulempe for udbyderen, idet opgaven teknisk set krcever indsigt i
enten de eksisterende datamodeller for de nuveerende losninger, eller den kommende datamodel i
det nye Felles Bibliotekssystem”, samt at datakonverteringsydelsen var absolut nedvendig for
gennemforelsen af den oprindelige aftale, idet kommunerne ikke kunne anvende bibliotekssystemet
uden den eksisterende data.”*® Klagenzvnet fandt herefter, at det — i modsaetningen til hvad Axiell
pastod — ville have formodningen imod sig, at en helt fjerde leverander kunne have loftet opgaven
uden uforholdsmassige ulemper for ordregiver.”” Klagenaevnet lagde i den forbindelse, blandt
andet vegt pé, at opgaven krevede en indsigt i ordregivers forretningshemmeligheder, som de
eksisterende leveranderer allerede havde. Kendelsen stotter séledes formentlig fortsat formodningen
om en streng bevisbyrde ved direkte tildeling, idet ordregiver skal pavise reelle holdepunkter for, at

det vil pafere uforholdsmessige ulemper at anvende en anden leverander.

Den gennemgéede praksis baserer sig dog udelukkende pd de tidligere to bestemmelser 1 2004-
udbudsdirektivet, og der kan derfor sds tvivl om, hvorvidt retsstillingen fortsat skal ses 1 lyset heraf.
Imidlertid ma tvivlen kunne manes til jorden med Klagenavnets kendelse af 24. april 2019,
Sagemcom Energy & Telecom SAS mod Vores Elnet A/S (herefter ”Sagemcom-kendelsen”), som
netop blev afsagt i henhold til de nye regler. I sagen var en tidligere udbudt rammeaftale om
levering af “smarte elmalere”, som Sagemcom havde vundet, blevet annulleret som folge af nogle
opstaede integrationsproblemer med den tidligere leveranders systemer.”*’ Umiddelbart efter
annullationen af udbuddet, forsegte ordregiver at tildele kontrakten som en supplerende leverance
med hjemmel 1 FSVD art. 50, stk. 1, litra d-e, som svarer til UBL §§ 80, stk. 5 og 81, stk. 1, nr. 2, til
den tidligere leverander, med begrundelse om, at det, efter rddferelse med forskellige leveranderer
af tilsvarende systemer, var ordregivers opfattelse at integrationsproblematikken ikke kunne
héndteres af andre leveranderer i markedet uden vasentlige omkostninger.”' Klagenavnet fastslog

herefter, at ordregiver ikke pa tilstreekkelig vis havde dokumenteret, at der ikke var andre

227 Ibid., s. 6 og 12

% 1bid., 5. 8

> Ibid., s. 15

iz? Klagenavnets kendelse af 24. april 2019, Sagemcom Energy & Telecom SAS mod Vores Elnet A/S, s. 3 og 16
Ibid., s. 26-27
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leveranderer 1 markedet, end den oprindelige leverander, der kunne levere, uden at det ville pafere
uforholdsmaessige tekniske vanskeligheder,” hvilket resulterede i at tildelingsbeslutningen blev

erkleret for uden virkning.**?

Sagemcom-kendelsen bliver s@rligt interessant pd omradet for supplerende leverancer, idet den
siger noget om, hvad Klagenavnet eventuelt vil godtage som tilstreekkeligt bevis for, at der ikke
kan anvendes en anden leverander end den oprindelige. Klagenavnet anmodede nemlig specifikt
om, at ordregiver fremlagde sagkyndig erkleringer som bevis for, at der ikke var andre
leveranderer, der kunne lofte opgaven, uden uforholdsmaessigt store vanskeligheder for
ordregiver,”* hvilket ordregiver ikke gjorde. P4 den baggrund kan det udledes, at sagkyndig

erkleringer kan tjene som bevis for, at det kun er den oprindelige leverander der kan levere.

Sammenfatning af leverandorskift-vurderingen

Med afs@t i den gennemgaede teori og praksis kan det siledes fastslds, at UBL § 181, stk. 1, nr. 1-2,
teoretisk set umiddelbart legger op til et udvidet anvendelsesomrdde, hvor hensyn til
transaktionsomkostninger og verdispild nu yderligere kan berettige ordregivers direkte tildeling af
supplerende ydelser til den oprindelige leverander, i overensstemmelse med ensket om oget
fleksibilitet 1 reglerne. Imidlertid mé retspraksis dog fortsat antages at indskrenke adgangen til, at
ordregiver skal kunne pavise konkrete skonomiske eller tekniske arsager ved et leveranderskift, der
reelt er egnet til at bevirke uforholdsmaessigt store omkostninger eller vanskeligheder for
ordregiveren.”” Derudover m4 retspraksis generelt kunne tages til indtaegt for, at der skal meget til

forend ordregiver ma siges at have loftet bevisbyrden.

3.3.2.3.  Maksimal foregelse pa 50%

Bestemmelsen stiller endvidere krav om, at vaerdien af den supplerende ydelse ikke ma overstige
50% af den oprindelige kontraktveerdi, jf. UBL § 181, stk. 2, og séledes viderefores den
okonomiske verdigrense, som ogsa fulgte af 2004-udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a.
Bestemmelsen fastsldr yderligere — dog til forskel fra den tidligere bestemmelse — at grensen

gelder successivt, siledes at supplerende indkeb skal wvurderes serskilt, og ikke skal

2 Ibid., s. 72-73

> Ibid., s. 78

> Ibid., s. 26

23 Glykke og Nielsen: “EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 244; La Cour, m.fl.: *Transparency Notices in
the EU Publib Procurement Regime: An Empirial Study of the use of Transparency Notices in Denmark, Sweden and
United Kingdom” i P.P.L.R. (2015), s. 185-186
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sammenlagges, nar det vurderes om graensen er overskredet. Tidligere gjaldt grensen kumulativt,
sdledes at samtlige @ndringer skulle vare inden for 50% af kontraktsummen.”*® At bestemmelsen
nu abner op for en successiv vurdering, medferer at enhver a&ndring, der har en vaerdi under 50% af
den oprindelige kontraktverdi, i realiteten kan tillades ifelge UBL § 181, stk. 3. Supplerende
indkeb, som ikke overstiger 50%-gransen, er imidlertid ikke automatisk undtaget udbudspligt, idet
de resterende betingelser i UBL § 181 skal vare opfyldt.

3.3.2.4.  Offentliggorelse i EU-Tidende

Endelig skal det bemarkes, at ordregiver er forpligtet til at offentliggere en bekendtgerelse om den
supplerende leverance 1 den Europaiske Unions Tidende (herefter "EU-Tidende”), jf. UBL § 184,
stk. 2. Bekendtgerelsen skal indeholde en raekke oplysninger, som er fastsat i bilag V, del G, til
Udbudsdirektivet, herunder blandt andet information om ordregiver, beskrivelse af kontrakten for
og efter andringen i art og omfang, den eventuelle prisstigning for endringen, mv.*’

Bekendtgorelsen skal offentliggeres 1 overensstemmelse med proceduren 1 UBL § 129, stk. 6. Det

er ikke et krav, at ordregiver offentligger bekendtgorelsen inden @ndringen foretages.”**

Det er vasentligt at holde for gje, at offentliggerelse af bekendtgerelsen udelukkende tjener til
formalet om, at skabe gennemsigtighed omkring den supplerende leverance, og bekendtgerelsen
indeberer saledes ikke en beskyttelse mod, at kontrakten skulle blive erkleret for uden virkning, jf.
Klagenavnslovens § 17, stk. 1, nr. 1.”° En sddan beskyttelse kan udelukkende opnis ved, at
ordregiver indrykker en frivillig forudgéende bekendtgorelse 1 overensstemmelse med

Klagenzvnslovens § 4. Se nermere om betydningen heraf 1 athandlingens afsnit 3.5.

3.3.3. Delkonklusion

Det er forst og fremmest blevet fastslaet, at supplerende leverancer efter UBL § 181, skal vere
nedvendige for kontraktens gennemferelse, og saledes ikke blot kan begrundes i ordregivers
skiftende praeferencer med hensyn til losningsmetode, materiale, mv. Herudover ma det sté klart, at
bestemmelsen dbner op for et bredere teoretisk anvendelsesomridde end efter dens forgaengere 1

2004-udbudsdirektivet, idet bade ekonomiske og tekniske arsager vil kunne begrunde, at der ikke

26 Berg: "Kapitel 20: Udbudsloven og byggeriet” i Steen Treumer: ”Udbudsretten” (2019), s. 635

27 Se nzermere i listen i Udbudsdirektivets bilag V, del G, ”Oplysninger, der skal angives i bekendtgorelser om
cendringer i en kontrakt i dens lobetid”

2% Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 739

239 [bid., se 1 gvrigt neermere om uden virkning i afhandlingens afsnit 2.5.
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kan skiftes leverander uden uforholdsmessig stor ulempe for ordregiver. Derudover &bner

bestemmelsen op for at alle @@ndringer sarskilt skal holdes inden for graensen pa 50%.

Imidlertid mé& det praktiske anvendelsesomrade alligevel, fortsat antages at vare forholdsvist
snavert, idet praksis pd omradet har vist, at der skal meget til forend ordregiver har loftet
bevisbyrden. Den gennemgéede praksis viser, at ordregiver reelt skal kunne pavise at anvendelse af
en anden leverander ikke kan ske uden uforholdsmassigt store vanskeligheder eller omkostninger.
Bestemmelsens anvendelsesomrade er saledes ikke helt sd fleksibelt som tiltenkt af lovgiver. At
anvendelsesomradet ikke er udvidet ubetinget ma dog vare overensstemmende med udbudsrettens
primare formal samt ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne, idet udbudsprocedurens

formal ville blive illusorisk, hvis enhver direkte tildeling af supplerende ydelser kunne tillades.**°

3.4. Uforudsete behov efter UBL § 183
Ordregiver kan 1 medfer af UBL § 183 @ndre i en kontrakt i dens lebetid, pa trods af UBL § 178,

hvis @ndringen skyldes behov, som ikke kunne forudses af en normalt papasselig ordregiver.

3.4.1. Bestemmelsen i kontekst
UBL § 183, som gennemferer Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra c, er er en nyskabelse 1

udbudsreglerne, idet den ikke direkte videreforer nogen af 2004-udbudsdirektivets bestemmelser.

Bestemmelsen bygger derimod pa principperne i 2004-udbudsdirektivets art. 31, nr. 4, litra a,”*' om
ordregivers adgang til supplerende indkeb af bygge- og anlaegsarbejder eller tjenesteydelser, men
ma dog antages at have et betydeligt bredere anvendelsesomréde, idet den dels ogsa omfatter
vareleverancer, og dels ikke begrenses til udelukkende at omfatte supplerende indkeb, men
kontraktendringer generelt — dvs. eksempelvis reduktioner i ydelsen. >** Bestemmelsen stiller heller
ikke — som 2004-udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a — krav om, at @ndringen ikke skal kunne
adskilles fra den oprindelige kontrakt eller vare absolut nadvendig. I stedet indferer UBL § 183 et

noget mere lempeligt krav om, at zendringen ikke ma @ndre pa kontraktens overordnede karakter.***

240 Se mere om denne betragtning i afhandlingens kapitel 6
2! Liljenbel og Balle: "Kapitel 14: £ndringer af udbudte kontrakter II” i Karsted Hagel-Serensen (red.): ~Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 395
iii Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014, s. 788
Ibid.
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Indferelsen af bestemmelsen baseres formentlig pa de samme overvejelser om gget fleksibilitet som
anfort 1 athandlingens afsnit 3.3.1. Séledes giver det fin mening, at EU-lovgiver har valgt at adskille
supplerende leverancer fra situationen, hvor en @ndring kraeves pd grund af uforudsete
omstandigheder, idet det giver storre fleksibilitet for den enkelte ordregiver, at disse regler ikke er
indbyrdes forbudne. I den forbindelse fremhaver Kommissionen specifikt i indledningen til
forslaget til Udbudsdirektivet, at En sceerlig bestemmelse om cendring af kontrakter (...) giver en
pragmatisk losning til imadegaelse af uforudsete omsteendigheder, der nodvendiggor en tilpasning
af en offentlig kontrakt under dens lobetid.”*** Udvalget fremhaver herudover i deres rapport, at
bestemmelsen (...) er ganske lidt restriktiv i forhold til at tillade cendringer af kontrakter” og at
det ma formodes at bestemmelsen far stor praktisk betydning for ordregivers adgang til at foretage
ndringer.”* Det bliver siledes relevant at undersege, hvornar og hvordan andringsadgangen i

UBL § 183 kan anvendes.

3.4.2. Betingelser
Anvendelse af undtagelsen i UBL § 183 forudsetter, at bestemmelsens tre betingelser er opfyldt,

hvorfor felgende afsnit vil se nermere herpa.

3.4.2.1.  Ikke forudset af pdpasselig ordregiver
Bestemmelsen forudsatter for det forste, at “behovet for endringen ikke har kunnet forudses af en

papasselig ordregiver”, jf. UBL § 183, stk. 1, nr. 1.

Det er sdledes en forudsetning, at @ndringen skyldes, at ordregiver ikke har kunnet forudse behovet
herfor, trods en rimelig péapasselig forberedelse af den oprindelige udbudsprocedure. Dette
fremhaves bade 1 lovbemarkningerne til UBL § 183 og i Udbudsdirektivets preeambelbetragtning
nr. 109. Derfor vil det ogsa vere nerliggende at antage at @ndringsmuligheden er mest anvendelig i
komplekse og langvarige kontrakter, hvor udferelsen let kan blive ramt af eksterne

omstendigheder, som ordregiver ikke kunne have forudset ved tildelingen.**¢

244 Europa-Kommissionens “Forslag til Europa-Parlamentets og Rédets direktiv om offentlige indkeb”, Bruxelles, den
20. december 2011, KOM (2011) 896 endelig, 2011/0438 (COD), s. 9

243 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, december 2014, s. 788

246 Liljenbel og Balle: "Kapitel 14: Andringer af udbudte kontrakter I i Karsted Hagel-Serensen (red.): "Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 395; Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 740; Christensen og Elkan: ”Kapitel 12:
Andring af kontrakt” 1 Steen Treumer (red.): ”Udbudsretten” (2019), s. 345
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I vurderingen af om, der er tale om uforudsete omstendigheder, fastslar lovbemaerkningerne, at der
skal ”(...) tages hajde for projektets tilgeengelige ressourcer, karakteren af det pageeldende udbud,
praksis inden for den pdgeeldende branche eller fagomrade samt behovet for at skabe balance
mellem forbruget af ressourcer til forberedelse af udbuddet og gevinsten ved at sende opgaven i
udbud.”**" Disse momenter mé antages at fi stor betydning for vurderingen, idet de i vaesentligt
omfang gengiver de momenter, som Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 109 fremhaver. At
vurderingen kan baseres pa sddanne subjektivt bestemte momenter, antyder umiddelbart at
fortolkningen af “uforudsete omstendigheder” er underlagt forholdsvist fleksible rammer, og
sdledes beror pa en konkret vurdering.”*® Vurderingen er imidlertid ikke helt ubegraenset, idet den
skal ses 1 forhold til standarden om, hvad den rimeligt papasselige ordregiver ma forventes at kunne
forudse.”* Ovenstiende mé — som ogsé papeget i litteraturen — séledes kunne tages til indteegt for,
at der 1 vurderingen "(...) skal foretages en afvejning imellem indkobets storrelse, kompleksitet, mv.
overfor ordregivers indsats i forbindelse med forberedelsen af anskaffelsen”, saledes at store og
mere bekostelige anskaffelser alt andet lige ma stille storre krav til ordregivers forberedelse af

udbudsproceduren.**’

Praksis har 1 ganske vid udstraeekning bidraget til forstaelsen af, hvorndr der er tale om uforudsete
omstendigheder, der berettiger @endringer af kontrakten. I en af de tidligere sager pd omradet, EU-
Domstolens dom af 5. oktober 2000 1 sag C-337/98, Kommissionen mod Frankrig (herefter "Rennes
Letbane-dommen”), fastslog EU-Domstolen, at teknologisk udvikling kan anses som en uforudset
omstendighed, der giver adgang til at @ndre. Sagen angik na@rmere indkeb af en letbane, som pa
baggrund af en forhandlet kontrakt blev tildelt direkte til leveranderen. ' Under
forhandlingsforlgbet mellem ordregiver og leverander, som strakte sig over flere &r, fremkom ny
teknologi, som medferte at parterne under forhandlingerne valgte at @ndre valget af materiel for
letbanen, og spergsmalet blev sédledes om @ndringen udgjorde en andring af kontraktens
grundleggende elementer. EU-Domstolen fandt 1 den forbindelse, at ”(...) det ikke [bor] udelukkes,

at parterne under en forhandling, der efter sin karakter kan streekke sig over en lang periode, tager

247 Liljenbel og Balle: "Kapitel 14: Andringer af udbudte kontrakter I i Karsted Hagel-Serensen (red.): "Aktuel
udbudsret 11 (2016), s. 395; Hamer: ”Grundleggende udbudsret” (2016), s. 740

248 Treumer: ”Regulation of Changes Leading to a Duty to Retender in the New EU Public Procurement Directive” i
Ole Hansen (red.): ”£ndringer i leengerevarende kontrakter” (2014), s. 185

2 poulsen: " The possiblities of amending a public contract without a new competitive tendering procedure under EU
law” 1 P.P.L.R. (2012) 5, 167-187, s. 174; Christensen og Elkan: ”Kapitel 12: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer
(red.): "Udbudsretten” (2019), s. 342

250 @lykke og Nielsen: "EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 398

251 EU- Domstolens dom af 5. oktober 2000 i sag C-337/98, Kommissionen mod Frankrig, premis 14

Side 50 af 93



hensyn til de nye teknologiske udviklinger, der er indtradt under forhandlingsforlobet, uden at dette
forhold hver gang skal betragtes som en genforhandling af et grundleeggende element i kontrakten”,
jf. dommens praemis 51. Selvom dommen reelt angik @ndringer 1 lebet af forhandlingerne, kan den
bidrage til fortolkningen af uforudsete omstendigheder, idet den illustrerer en fleksibel
@ndringsadgang, ndr det skyldes udefrakommende omstaendigheder, som parterne reelt ikke har

252
kontrol over.?

Rennes letbane-dommen viser herudover, at tidsmaessige aspekter kan indgd som moment i
vurdering af, om ordregiver burde have forudset @ndringsbehovet. Sammenholdes EU-Domstolens
vurdering af den tidsmeessige udstraekning af @ndringen i Rennes letbane-dommen eksempelvis
med Succhi di Frutta-dommen bliver det klart, at jo leengere tid, der gar for at @ndringen bliver
gennemfort, jo mere taler det 1 retning af, at behovet ikke kunne forudses af ordregiver. I Succhi di
Frutta-dommen forsegte ordregiver netop at paberdbe sig adgang til at a&ndre som folge af
uforudsete omstendigheder,”” fordi mangden af de frugter, som skulle udgere betalingsmidlet i
kontrakten, slap op. EU-Domstolen afviste imidlertid, at en sddan @&ndring var tilladt uden fornyet
udbud.?* Afgerelsen ma formodes at vare pavirket af, at @ndringen skete umiddelbart efter
kontrakttildelingen (ca. 6 méineder efter), hvorfor ordregiver burde have forudset at behovet ville
opsta.”> Succhi di Frutta-dommen mé endvidere kunne tages til indtegt for, at tilfzelde hvor
ordregiver ikke har gjort sig tilstreekkelige forberedelser med henblik péd at undgd, at det bliver

nedvendigt at endre i kontrakten, ikke omfattes som en uforudsigelig omsteendighed.

Nyere praksis har endvidere vearet illustrativ for, at vurderingen af uforudsete omstendigheder
yderligere skal foretages ud fra de oplysninger som ordregiver har faet adgang til under
forberedelsen af udbudsproceduren. Netop de konkrete oplysninger, som ordregiver havde adgang
til inden tildelingen, fik blandt andet betydning for udfaldet af Axiell-kendelsen.””’ I sagen

accepterede Klagenavnet nemlig, at ordregiver ikke kunne have forudset, at to af de eksisterende

32 Brown: When do changes to an existing contract amount to the award of a new contract for the purposes of the EU

procurement rules? Guidance at last in Case C-454/06 1 P.P.L.R. (2008) 6, 253-267, s. 259; Berg: Udbudsret i
byggeriet (2012), s. 825; Christensen og Elkan: ”Kapitel 12: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.):
”Udbudsretten” (2019), s. 344

253 EU-Domstolens dom af 29. april 2004 i sag C-496/99 P, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta, premis 92
2% Ibid., premis 117-122

233 Christensen og Cesar: “Kapitel 14: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.): "Udbudsloven” (2016), s. 442
256 Christensen og Elkan: "Kapitel 12: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.): Udbudsretten” (2019), s. 347
257 Axiell-kendelsen er gennemgaet i dybden i athandlingens afsnit 3.3.2.2
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leveranderer ikke ville have tilstreekkelige ressourcer til at lofte datakonverteringsopgaven,®®

saledes at ordregiver var berettiget til at tildele den supplerende ydelse om datakonvertering direkte

til den tredje eksisterende leverander.

Endelig har et praktisk relevant — og sardeles omdiskuteret — spergsmal varet, om leveranderens
misligholdelse undervejs i1 kontraktens udferelse, kan anskues som uforudsete omstendigheder, der
berettiger @ndringer af kontrakten. I praksis betegnes denne situation som at kontrakten er blevet
nedlidende. Ifelge Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens tidligere antagelse (fra 2013) har
@ndringer generelt veret underlagt ”(...) en mere lempelig tilgang, ndr kontraktforholdet er
nodlidende”.* Denne antagelse er imidlertid blevet afkraftet med EU-Domstolens dom af 7.
september 2016 1 sag C-549/14, Finn Frogne A/S mod Rigspolitiet ved Center for
Beredskabskommunikation (herefter ”Finn Frogne-dommen”). I sagen viste leveranderen sig ikke 1
stand til at levere den aftalte ydelse, hvorfor der blev indgéet et forlig om at reducere
kontraktydelsen til kun at omfatte levering af et radiokommunikationssystem til en vardi pa under
10 % af den oprindelige kontraktvaerdi.*®® Finn Frogne, som havde afstiet fra at anmode om
prakvalifikation, indklagede sagen med pastand om, at mindre virksomheder kunne have budt pé
den oprindelige kontrakt, hvis reduktionen havde varet kendt under det oprindelige udbud.*®' Finn
Frogne fik hverken medhold i Klagenavnet eller i @stre landsret,”®* men da sagen blev indbragt for
EU-Domstolen blev det sldet fast, at et forlig om reduktion af kontraktens ydelse, udgjorde en
@ndring af et grundleggende element 1 strid med udbudsreglerne, jf. dommens premis 40. EU-
Domstolen lagde 1 sin begrundelse blandt andet vagt pa, at ligebehandlingsprincippet er til hinder
for, at der kan forhandles om kontraktens indhold, uanset at forhandlingerne ikke skyldes parternes
reelle vilje til at genforhandle, men objektive udferelsesvanskeligheder, og at disse sdledes ma

komme potentielle tilbudsgivere til gode, jf. dommens premis 32.

Finn Frogne-dommen er serligt relevant for vurderingen af uforudsete omstendigheder, idet EU-
Domstolen bemarkede, at komplekse kontrakter generelt har en vis usikker karakter, som derfor

stiller hgjere krav til ordregivers forberedelse, og medferer en forventning om, at ordregiveren, som

238 Klagenavnets kendelsen af 16. februar 2015, Axiell Danmark A/S mod Kombit A/S, s. 15-16

% K onkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning “Kontraktzndringer”, december 2013, s. 22

20 BU-Domstolens dom af 7. september 2016 i sag C-549/14, Finn Frogne A/S mod Rigspolitiet ved Center for
Beredskabskommunikation, preemis 10-11

%! Ibid., praemis 21

%2 Ibid., premis 15-16
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udbyder sadanne komplekse projekter, burde kunne forudse risikoen for, at der kan opsta
vanskeligheder i lobet af kontraktens udferelse, jf. dommens praemis 35-36. I forbindelse hermed
papegede EU-Domstolen yderligere, at ordregiver havde mulighed for at tilretteleegge udbuddet
bedre, herunder ved at tilfgje @ndringsklausuler eller optioner som kunne imedekomme de
eventuelle @ndringsbehov. Finn Frogne-dommen kan séledes tages til indtegt for, at ”(...) den
iboende risiko for, at en kontrakt ikke kan opfyldes, ikke udgor »uforudsete omstendigheder«”,”®
og dommen legger endvidere op til, at ordregiver skal afklare alle former for usikkerheder

forbundet med en konkret kontrakt under udbuddet, hvis ordregiver vil bibeholde sin ret til at &ndre

som folge af uforudsete omstendigheder.

Hvorvidt den retstilstand, der folger af Finn Frogne-dommen, i praksis er holdbar kan der stilles
spergsmalstegn ved, og det fremhaves da ogsa, i den juridiske litteratur, som en noget urealistisk
forventning, at ordregiver skal undersege samtlige forhold til bunds forud for et udbud.*** Dette
gelder navnlig for bygge- og anlegsarbejder, hvor alle uforudsete behov ikke kan antages at
skyldes darlig forberedelse. **> Finn Frogne-dommen mé& dog uanset dens noget strengere
fortolkning, kunne begrunde en formodning om, at der stilles hejere krav til ordregivers

forberedelse af udbuddet, jo mere kompleks kontrakten er.

3.4.2.2.  Overordnet karakter

Det er derudover et krav i medfer af UBL § 183, stk. 1, nr. 2, at @ndringen ikke bererer kontraktens
overordnede karakter. Dette krav ma anses som en lempelse i forhold til tidligere efter 2004-
udbudsdirkevets art. 31, stk. 4, litra a, hvorefter @ndringen ikke teknisk eller gkonomisk maétte

kunne adskilles fra den oprindelige kontrakt eller skulle vere absolut nedvendig.**®

Ifolge preambelbetragtning nr. 109 til Udbudsdirektivet bererer en @ndring kontraktens
overordnede karakter, hvis @&ndringen (...) erstatte[r] de bygge- og anleegsarbejder, varer eller
tienesteydelser, der skal indkobes, med noget andet eller ved grundleggende at cendre
indkobstypen, da der i en sddan situation ma forudscettes en hypotetisk pavirkning af resultatet.” At

praeambelbetragtningen specifikt fremhaver indkeb af “noget andet”, som et forhold, der kan

263 Alykke og Nielsen: "EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 399

264 Christensen og Elkan: "Kapitel 12: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.): " Udbudsretten” (2019), s. 350;
Berg: ”Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 811

*% Ibid.,

266 Christensen og Elkan: "Kapitel 12: £ndring af kontrakt” i Steen Treumer (red.): ”Udbudsretten” (2019), s. 341
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medfere, at kontraktens overordnede karakter @ndrer sig, medferer en formodning om, at
kvalitative sendringer ikke kan foretages med hjemmel i UBL § 183.%°” Endelig synes det vard, at
bemarke, som ogsa papeget 1 den juridiske litteratur, at formuleringen i1 preeambelbetragtningen om,
at der "forudscettes en hypotetisk pavirkning af resultatet” ved @ndringer af kontraktydelsen eller
indkebstypen, formentlig ma indebere, at ordregiver har en tung bevisbyrde, hvis en kvalitativ
@ndring udferes inden for rammerne af UBL § 183, idet en sddan a&ndring hypotetisk abner op for

et andet leverandermarked i kraft af, at den decideret erstatter kontraktydelsen med noget andet.*®®

3.4.2.3.  Maksimal foragelse pa 50%
UBL § 183, stk. 1, nr. 3, indebarer derudover et krav om, at @&ndringen ikke ma overstige 50% af
den oprindelige kontrakts verdi. Kravet er nogenlunde enslydende med UBL § 181, stk. 2, som

ogsé indebarer en granse for @ndringens verdi pd 50% af kontraktens samlede veerdi,”® m

en
bestemmelsen 1 UBL § 183, stk. 1, nr. 3, tager dog ikke direkte i1 lovteksten stilling til om, graensen
angdr samtlige endringer eller sarskilte @ndringer. Dette afklares imidlertid direkte 1
Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra ¢, nr. 3, og 1 evrigt i lovbemarkningerne til UBL § 183, stk.

o : . 2
1, nr. 3, som fastslar at greensen geelder for alle successive @ndringer.””’

3.4.2.4.  Offentliggorelse i EU-Tidende

Pé& samme vis som ved UBL § 181 er ordregiver ved a&ndringer i medfer af UBL § 183, forpligtet til
at offentliggere en bekendtgerelse herom i1 EU-Tidende, jf. UBL § 184, stk. 2. Kravene til
bekendtgerelsen er identiske for UBL §§ 181 og 183, hvorfor der henvises til den tidligere

gennemgang heraf 1 athandlingens afsnit 3.3.2.4.

3.4.3. Delkonklusion

Adgangen til at @ndre 1 medfer af UBL § 183 er sdledes forholdsvist fleksibel, og kan begrundes af
flere omstendigheder. Falles for disse er dog, at de skal vare uforudsete af en rimeligt papasselig
ordregiver, ikke méd @ndre kontraktens overordnede karakter, og at hver @ndring 1 ovrigt ikke ma
overstige 50% af kontraktens verdi. I vurderingen af, om der foreligger en uforudset

omstendighed, jf. UBL § 183, kan indgd subjektive omstendigheder, s& som den tidsmeessige

267 Se nermere om sondringen mellem kvalitative og kvantitative endringer i athandlingens afsnit 3.2.2.3, hvor det blev
sldet fast, at kvalitative @ndringer, som indeberer leveranderen skulle levere “noget andet”, er mere tilbgjelige til at
blive anskuet som @ndringer af grundlaeggende elementer

28 Glykke og Nielsen: “EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 399

2 Se nzermere afhandlingens afsnit 3.3.2.3.

270 Lovforslag nr. L 19 ”Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7. Oktober 2015, s. 202
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udstrekning fra kontraktindgaelse til @ndringen foretages, den teknologiske udvikling, graden af

information som ordregiver havde under udbuddet og lignende.

3.5. Bekendtgerelse om frivillig forudgiende offentlighed

Nér ordregiver @&ndrer med hjemmel 1 enten UBL §§ 181 eller 183 er der, som beskrevet 1
athandlingens afsnit 3.3.2.4. og 3.4.2.4. pligt til at bekendtgere herom 1 EU-Tidende, jf. UBL § 184,
stk. 2. Ordregiver kan imidlertid ogsd valge at @ndre 1 kontrakten baseret pa argumentation om, at
@ndringen ikke @ndrer pa kontraktens grundleggende elementer, jf. UBL § 178, uden at det krever

bekendtgerelse herom i EU-Tidende.*”

Uanset om ordregiver velger at @ndre i medfer af en af
undtagelserne eller pa baggrund af vurderingen af a@ndringens ikke-grundleggende karakter, bestar
der altid en risiko for at ordregiver har skennet forkert med hensyn til om @ndringen skulle have

272
d.

veeret 1 udbu Ordregivers fejlskon kan som konsekvens lede til at kontrakten erkleeres for uden

virkning, jf. Klagenavnslovens § 17, stk. 1, nr. 1.

For at minimere risikoen for, at kontrakten bliver erklaret for uden virkning, kan ordregiver velge
at sikre forneden offentlighed ved at indrykke en frivillig forudgdende bekendtgerelse i1
overensstemmelse med Klagenevnslovens § 4, stk. 1 (herefter ’profylaksebekendtgerelse”), som
hvis betingelserne er opfyldt beskytter mod sanktionen uden virkning.?”® Direkte tildeling pa
baggrund af en profylaksebekendtgerelse forudsatter herefter at ordregiver 1) begrunder sit valg om
at indgd kontrakt uden forudgaende offentliggerelse af udbudsbekendtgerelse, 11) atholder 10 dages

standstill-periode®”*, og iii) anser udbudsreglerne for overholdt i evrigt, jf. Klagenavnslovens § 4,
P

" Hartlev og Liljenbel: “Kapitel 9: £ndringer af udbudte kontrakter” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel

udbudsret” (2011), s. 248

*7 Tbid.

" Heg, m.fl.: "Kapitel 17: Handheevelse af udbudsreglerne” i Steen Treumer (red.): ”Udbudsretten” (2019), s. 496;
La Cour, m.fl.: ”Transparency Notices in the EU Publib Procurement Regime: An Empirial Study of the use of
Transparency Notices in Denmark, Sweden and United Kingdom” i P.P.L.R. (2015), s. 166

274 Standstill-perioden er en lovpligtig periode pé 10 dage, som indtraeder umiddelbart efter tildelingsbeslutningen, og
som medferer at ordregiver skal vente til udlgbet af perioden, ferend der mé indgas kontrakt med den vindende
tilbudsgiver, med det formal at give eventuelle klagere mulighed for at klage inden kontrakten underskrives, jf. @lykke
og Nielsen: "EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 805
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stk. 1, nr. 1-3.”” Derudover mé ordregiver ikke have foretaget en dbenbart urigtig vurdering, idet

kontrakten da pa trods af profylaksebekendtgerelsen, risikerer at blive erkleret for uden virkning.’®

Ordregiver méd formentlig for hvert enkelt @endringstilfelde skulle overveje om, det er tjeneligt at
indrykke en profylaksebekendtgerelse forud for @ndringens foretagelse. Det vil blandt andet
athange af, hvor sikker ordregiver er pd at @ndringen er berettiget, og 1 evrigt hvor stor konsekvens
det vil have for ordregiver at @ndringen erklares for uden virkning. Er der eksempelvis tale om en
direkte tildeling af supplerende leverance ma det vaere mindre sandsynligt, at Klagenavnet vil finde
behov for at lade uden virkning ramme hele kontrakten, idet den supplerende leverance oftest
forholdsvist let kan adskilles fra den oprindelige kontrakt.*”” I s& fald er konsekvensen méske ikke
lige stor, idet ordregiver og den oprindelige leverander ’blot” kan fortsette deres samarbejde om
den lovlige kontrakt, som allerede har veeret i udbud.”’® Imidlertid kan det ogsa for supplerende
leverancer have uoverstigelige konsekvenser, hvis sddanne rammes af uden virkning-sanktionen,

idet ordregiver kan have tilrettelagt hele projektet efter at endringen kunne gennemfores.

Det faktum, at ordregiver opnar beskyttelse umiddelbart efter opfyldelsen af betingelserne i
Klagenazvnslovens § 4, stk. 1, antyder 1 ovrigt, at ordregiver har et rimeligt bredt sken med hensyn
til @ndringer 1 kontrakter, idet disse saledes kun 1 tilfaelde af en dbenbart urigtig vurdering kan blive
udfordret. Navnlig i lyset af de noget lempelige og vidde betingelser, som UBL § 183 opstiller, ma
det formodes at ordregiver vil have forholdsvist let ved at opnd beskyttelse mod uden virkning-
sanktionen, ndr beskyttelsen “blot” kraver, at ordregiver tilstrekkeligt begrunder hvorfor

279

@ndringen er lovlig 1 medfer af UBL § 183,”" at ordregiver afventer 10 dage med at indga

kontrakten, samt at ordregiver er 1 god tro om at det ikke strider imod udbudsreglerne i gvrigt.

" Heg, m.fl.: "Kapitel 17: Handheevelse af udbudsreglerne” i Steen Treumer (red.): ”Udbudsretten” (2019), s. 496-
497

276 Se eksempelvis Klagenazvnets kendelse af 4. maj 2016, CGI Danmark mod Moderniseringsstyrelsen, hvor en
tillegskontrakt blev erkleret for uden virkning pa trods af den indrykkede profylaksebekendtgerelse, idet ordregiver
havde foretaget en &benbart urigtig vurdering.

"7 Se nzermere herom i afhandlingens afsnit 2.4.; Hartlev og Liljenbel: “Kapitel 9: £ndringer af udbudte kontrakter” i
Karsted Hagel-Serensen (red.): ”Aktuel udbudsret” (2011), s. 249

™8 Hartlev og Liljenbel: “Kapitel 9: £ndringer af udbudte kontrakter” i Karsted Hagel-Serensen (red.): “Aktuel
udbudsret” (2011), s. 249

27 Ordregiver kan da basere sin begrundelse pé subjektive forhold s& som projektets tidsmaessige udstrakning,
karakteren af udbuddet, graden af oplysninger som var tilgeengelige under udbuddet, praksis i branchen, mv., jf. se
naermere athandlingens afsnit 3.4.
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3.5.1. Delkonklusion

Det kan séledes fastslés, at ordregiver kan beskytte de @ndringer, der enskes foretaget, ved at velge
at indrykke en profylaksebekendtgerelse. Imidlertid méa det understreges, at ordregiver tager en vis
standpunktsrisiko for at have foretaget en urigtig vurdering af, om @ndringen var berettiget. Det kan
endvidere forsigtigt pipeges, at ordregiver maske ogsd skal vere varsom med at indrykke
profylaksebekendtgerelser over enhver lille &ndring, idet profylaksebekendtgerelser netop bringer
offentlighed — og nogle gange unedvendig offentlighed — omkring @ndringen. Forstaet saledes at
@ndringen méiske ikke ville blive betragtet som et problem, var den ikke blevet sat i offentlighedens
”sogelys”. Praksis tyder 1 hvert fald pa, at tilbudsgivere er hyppige til at klage over
profylaksebekendtgjorte beslutninger.”®

% Bade Finn Frogne-dommen, Abbot-kendelsen og Sagemcom-kendelsen er eksempler herpa
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4. ENTREPRISERETLIGE KONTRAKTANDRINGER

4.1. Indledende bemarkninger

Som pépeget 1 athandlingens indledning bestar der et udpraeget behov for at kunne foretage labende
@ndringer 1 bygge- og anlegskontrakter, idet disse kontrakter er s& komplekse og langvarige, at
ordregiver sjeldent fuldstendigt kender eller kan forudse sit behov pa tidspunktet for
udbudsmaterialets udformning. Pa bygge- og anlegsomriddet mé det anses som naesten uundgaeligt,
at der opstar behov for endringer i leveranderens ydelse i kontraktens lebetid.”®' Ud fra
betragtninger om vardi- og ressourcespild vil det sédledes kunne fa sardeles bekostelige
konsekvenser, hvis samtlige @ndringsbehov mé afvises i lobet af byggeriets udforelse,” og derfor
giver AB 18°% §§ 23-24 kontraktparterne ret og pligt til at gennemfere @ndringer under visse

omstendigheder.

AB 18 §§ 23-24 videreforer retstilstanden pa @ndringsomridet, som for var reguleret i den tidligere
standardkontrakt Almindelige betingelser 1992-12-10 for arbejder og leverancer i bygge- og
anlaegsvirksomhed (herefter "AB 927) § 14.%** Praksis afsagt i henhold AB 92 § 14 kan i vasentligt
omfang bidrage til forstielsen af AB 18 §§ 23-24. AB 18 er, som beskrevet 1 athandlingens afsnit
1.4.2., et aftalesat, hvorfor det som udgangspunkt kun galder, nar det er vedtaget mellem parterne.
Imidlertid vil store dele af reststillingen pa @ndringsomradet efter AB 18 §§ 23-24 dog alligevel
gelde, selv ndr AB 18 ikke er vedtaget, idet bestemmelserne i1 vid udstreekning er et udtryk for

branchesadvane, og siledes udger den udfyldende entrepriseret.”*

Folgende afsnit vil se n@rmere pa, hvornar og hvordan ordregiver rent entrepriseretligt kan @ndre
pa kontraktens ydelse 1 kontraktens lebetid, nar/hvis AB 18 er vedtaget. Afgrensningen er saledes,
idet langt de fleste entreprisekontrakter tager udgangspunkt i AB-systemet. Endelig vil de felgende
afsnit, som narmere beskrevet i afhandlingens afsnit 1.3, fortsat anvende den udbudsretlige
terminologi “ordregiver” og “leverander”/’tilbudsgiver”, desuagtet at disse entrepriseretligt

benavnes “bygherre” og entreprenor”.

21 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 334; Johansen: ”Bygherrens cendringsret” (1999), s. 72

82 Iversen: “Entrepriseretten” (2016), s. 391

283 Se athandlingens afsnit 1.4.2. for neermere forklaring af AB 18, samt afsnit 1 for formel definition af AB 18
2 Iversen: “Entrepriseretten” (2016), s. 391

8 Iversen: TBB2003.489 "Udfyldende entrepriseret — Hvad geelder, nér AB 92 ikke er vedtaget?” (2003), s. 3
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4.1.1. Det entrepriseretlige 2endringsbegreb — kontraktarbejder eller ekstraarbejder

Nér der foretages en @ndring i en entreprisekontrakt, er det ikke givet at @ndringen falder uden for
kontraktens rammer, idet der 1 entrepriseretten sondres mellem kontraktarbejder og
ekstraarbejder. ** Kontraktarbejder angér arbejde, der sker i henhold til kontrakten, mens
ekstraarbejder angér arbejde, som er udover de oprindeligt aftalte arbejder.”®” Hvor ekstraarbejder
er sa@rskilt betalbare, er kontraktarbejder indeholdt 1 den samlede kontraktsum. Vurderingen af om
der er tale om et ekstraarbejde eller kontraktarbejde, sker primart pa baggrund af udbudsmaterialet,
hvilket gor det sardeles veaesentligt for ordregiver at udforme et klart og tydeligt udbudsmateriale.**®
Dette er da ogsé et krav i medfer af AB 18 § 4, stk. 2, som fastslar, at udbudsmaterialet skal vere
entydigt formuleret, sdledes at det skaber klarhed over projektets ydelser og vilkdr. Det er
leveranderen, der skal lgfte bevisbyrden for, at ordregiver har bestilt ekstraarbejder, der ligger ud

over det oprindeligt aftalte arbejde.**’

Ekstraarbejder kan saledes bdde have karakter af et tilleeg til kontrakten eller en decideret @ndring
af kontrakten,””® ligesom ekstraarbejder entrepriseretligt ikke er begrenset til at skulle veere
nodvendige for byggeriets gennemforelse, men derved ogsé blot kan skyldes ordregivers skiftende

praeferencer, herunder bade astetisk og funktionelt.*”’

Yderligere kan der for ekstraarbejder sondres
mellem mer- og mindreydelser, idet bade udvidelser og indskrenkninger omfattes af ordregivers

. 292
@ndringsret. ’

4.2. Andringer efter AB 18 § 23

4.2.1. Ordregivers ®ndringsret
I medfer af AB 18 § 23, stk. 1, 1. pkt., kan ordregiver forlange @ndringer 1 arbejdet, hvis @ndringen

er 1 naturlig sammenheng med de oprindeligt aftalte arbejder. Som noget saregent for

28 Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 22 og 371f
287 11
Ibid., s. 31
8 Ibid., s. 38; Herlyck: “Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed (AB 18)”
(2019), s. 254
2 Iversen: "Entrepriseretten” (2016), s. 355 og 380; Herlyck: “Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i
bygge- og anleegsvirksomhed (AB 18)” (2019), s. 254
>0 Tbid.
21 Saledes er ordregivers ret til ekstraarbejder diskretionzr, idet bygherre ikke skal pavise et reelt behov for endringen,
jf. Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 90
92 Se naermere herom i afhandlingens afsnit 4.2- 4.3
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entrepriseretten > tildeles ordregiver siledes en ensidig ret til at forlange, at leveranderen
gennemforer arbejder, der ikke var indeholdt i den oprindelige kontrakt.””* Denne ret er imidlertid
ikke fuldsteendig ubegranset, idet @ndringen udover at skulle vare 1 naturlig sammenhang med
kontraktydelsen, ikke m& @ndre 1 andet end arbejdernes art eller omfang, samt ikke ma stille

leveranderen ringere end hvis @ndringen ikke var gennemfort.””

Kravet om, at @ndringer skal have en naturlig sammenhaeng med kontraktydelsen md anses som
vaerende forholdsvist bredt, idet den juridiske litteratur papeger, at der ikke kan drages en klar
greense for, hvornér en sendring ikke er i naturlig ssmmenhang med kontraktens ydelser. 2*° Kravet
skal i stedet forstis som en retlig standard,”’ hvorefter greensen drages ved en skensmassig
afvejning af @ndringernes karakter, herunder omfang, i forhold til selve entreprisen.*”® Vurderingen
ma formentlig for det forste tage hejde for @ndringens objektive sammenhang med de oprindelige
kontraktydelser, sdledes at ordregiver ikke kan forlange at leveranderen udferer en komplet anden
ydelse end den aftalte, og for det andet den geografiske sammenhang med de oprindelige
kontraktydelser, séledes at ordregiver ikke kan forlange arbejder et andet sted end oprindeligt
planlagt.”® Herudover er vurderingen forholdsvist fri, og ordregiver mé antages at have et
forholdsvist bredt sken med hensyn til, hvilke @ndringer der er 1 naturlig ssmmenhang. Dog mé det
som minimums pakraves, at @ndringen skal ”(...) have en vis tilknytning til entreprisekontraktens

300

oprindelige indhold og formal”,””" saledes at ordregiver ikke kan pélaegge leveranderen at udfere

enhver form for @ndring 1 ydelsens art eller omfang.

Ved @ndringer 1 arbejdernes art og omfang forstds som udgangspunkt kvalitative og kvantitative

@ndringer, sdledes at kvalitative @ndringer medferer at leveranderen skal levere noget andet end

293 Den entrepriseretlige eendringsret adskiller sig fra det kontraktretlige udgangspunkt, hvorefter endringer kreever
gensidig aftale mellem kontraktparterne, jf. Udsen: Ilt-kontraktretten (2020), s. 134

294 Horlyck: ”Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed (AB 18)” (2019), s.
250; Iversen: "Entrepriseretten” (2016), s. 391; Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 62; Buch,
m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed med kommentarer”
(2020), s. 341

295 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 341; Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 86-87

2% Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 71

27 En retlig standard er en retskilde, som angiver (...) en lovfestet retningslinje, uden at det klart defineres, hvordan
indholdet af sadanne regler skal realiseres i praksis”, jf. Mortensen og Frier: ”Kapitel 4: Standarder som retskilder” i
Carina Risvig Hamer og Sten Schaumburg-Miiller: Juraens verden — metoder, retskilder og discipliner”, (2020), 126
298 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 342

9% Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 71-72

300 Tbid., s. 71
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det oprindeligt aftalte, mens kvantitative @ndringer medforer at leveranderen skal levere mere eller

mindre af den aftalte ydelse.’"’

Eksempler pa kvalitative @ndringer kunne vere nye eller @ndrede
krav til konstruktioner, andet materiale, mv., mens eksempler pd kvantitative @ndringer kunne vere
starre jordudgravninger, mere materiale, mv. Hvorvidt graensen er overskredet i forhold til
@ndringens naturlige sammenhang med hovedydelsen mé bero pa en konkret vurdering. Imidlertid
papeges det 1 litteraturen, som rettesnor for vurderingen, at der for sd vidt angar kvalitative
@ndringer skal vare tale om en vasentlig anden art 1 forhold til kontraktydelserne, for den kan

anses for ikke at vaere 1 naturlig sammenhang med entreprisen, mens der for kvantitative &ndringer

formentlig skal vzre tale om en reel udvidelse af kontraktens ydelser.*"*

At der kan foretages @ndringer 1 art eller omfang betyder, ifelge betenkningen til AB 18 § 23, ikke
at ordregiver er afskéret fra at reducere i arbejderne, idet reduktioner kan komme pé tale, safremt
det pageldende stykke arbejde herefter fuldstendigt udgar af byggeriet, séledes at ordregiver ikke

blot overlader udforelsen af arbejdet til en anden leverander.’”

4.2.2. Leveranderens udfoerelsesret

Det forhold, at ordregiver rent entrepriseretligt er afskaret fra at overlade ekstraarbejder (og
mindrearbejder) til en anden leverander, udspringer af leveranderens ret til at udfere de forlangte
@ndringer, jf. AB 18 § 23, stk. 2, og udger sédledes modstykket til ordregivers ensidige
entrepriseretlige @ndringsret.’** Hertil skal det dog papeges, at leveranderens udforelsesret ifolge
litteraturen ikke kan formodes at geelde, hvis AB 18 ikke er vedtaget, hvorfor ordregiver mé antages
frit at kunne tildele ekstraarbejder til en anden leverander uden for AB 18.°”> De kommentarer der
saledes knytter sig til problemstillingen om leveranderens udferelsesret forudsetter, at AB 18 er

vedtaget.

3 Ibid., s. 72-73; Vagner: “Entrepriseret” (2005), s. 85

392 Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), 72-73

303 Betaenkning afgivet af AB-udvalget til revision af AB 92, ABR 89 og ABT 93, nr. 1570, Trafik- Bygge- og
Boligstyrelsen, juni 2018, s. 120; Johansen: ”Bygherrens cendringsret” (1999), s. 201-202; Vagner: ”Entrepriseret”
(2005), s. 85

304 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 343

305 Tversen: TBB2003.489 " Udfyldende entrepriseret — Hvad geelder, ndar AB 92 ikke er vedtaget?” (2003), s. 3
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Leveranderens udferelsesret indeberer, at hvis ordregiver uberettiget vaelger at overlade arbejdet til
en anden leverandor eller som bygherreleverance ** , vil ordregiver risikere at blive
erstatningsansvarlig for leveranderens positive opfyldelsesinteresse, herunder leveranderens
mistede fortjeneste i forbindelse med det “tabte” arbejde.’”’ Leveranderens ret til at udfore
ekstraarbejder 1 naturlig sammenhaeng med entreprisen er fastslaet flere gange i praksis, herunder 1
sagerne T:BB 2013.751 VBA*® og T:BB 2018.135 VBA*” der begge havde dét til felles, at de
omhandlende ekstraarbejder var omfattet af leveranderens udferelsesret, siledes at leveranderen

blev tilkendt erstatning for sin tabte arbejdsfortjeneste.

Leveranderens ret til at udfere ekstraarbejder geelder imidlertid ikke, hvis ordregiver kan pévise
seerlige grunde for, at lade en anden udfere arbejderne.’'® Hvornar der foreligger sadanne sarlige
grunde mé folgelig bero pd en konkret vurdering. Som eksempel kan fremheves T:BB 2015.296
VBA, hvor en ordregiver pa grund af leveranderens graverende fejl, som kunne have betydning for
byggeriets robusthed, var berettiget til at antage en anden leverander til at udbedre fejlene.
Afgorelsen antyder, at der skal meget til for ordregiver ma overlade ekstraarbejder til en anden
leverander. I den juridiske litteratur fremhaves det imidlertid, at der nappe kan stilles sd strenge
krav til, hvornar ordregiver mé overlade udferelsen af et ekstraarbejde til en anden leverander end
den oprindelige, >'' derved, at manglende tekniske kompetencer eller ikke-ubetydelig forsinkelse vil
kunne legitimere at ordregiver lod en anden leverander udfere et givent ekstraarbejde.’'”
Okonomiske hensyn, s& som en billigere pris, vil dog ikke kunne berettige ordregivers fravigelse af

1
leveranderens udferelsesret.’!

3% Bn bygherreleverance er, nar ordregiver (bygherre) selv leverer materialer til brug for byggeriet

307 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 341

3% I sagen havde ordregiver ladet en underleverander udfere @ndringer vedrorende udforelsen af situ-stobte
smeregrave, hvilket voldgiftsretten fandt uberettiget, idet selve entreprisen omfattede stebning af gulv, som séledes var
i naturlig sammenhang med @ndringen og derfor matte betragtes som ekstraarbejde omfattet af leveranderens
udferelsesret. Leveranderen blev tilkendt erstatning for det tabte arbejde.

391 sagen leverede ordregiver friktionsmaterialer til brug for ombygning af en vej og cykelsti, som en
bygherreleverance, men idet tilbudslisten viste at der blev brugt rdjord i projektet, ansa voldgiftsretten
friktionsmaterialet som et ekstraarbejde, som leveranderen var géet glip af, og derfor havde krav pa erstatning for.

310 Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 88; Horlyck: ”Almindelige betingelser for arbejder og
leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed (AB 18)” (2019), s. S. 250; Buch, m.fl.: ”AB 18 Almindelige betingelser for
arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed med kommentarer” (2020), s. 344

3" Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 345

12 1bid., Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 87

313 Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 88
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4.2.3. Kray til formalia

Endelig skal ordregivers @endringskrav fremsattes skriftligt til leveranderen eller pa et byggemeade,
hvor ordregiver beskriver @ndringen naermere, jf. AB 18 § 23, stk. 3.*'* Leveranderen ber tilse, at et
ekstraarbejde aftales via en aftaleseddel, som senere kan bruges som bevis for, at arbejdet var et
ekstraarbejde, der kan kraves serkilt betalt, og ikke et kontraktarbejde.’' Praksis understreger

desuden nedvendigheden af, at leveranderen sikrer sig fornedent bevis.*'®

4.3. Andringer efter AB 18 § 24

AB 18 § 24 regulerer leveranderens betaling for ekstra- eller mindrearbejder, og videreferer med
visse @ndringer den tidligere bestemmelse 1 AB 92 § 14, stk. 3-5. Det entrepriseretlige
udgangspunkt for betalingen, er folgelig, at leveranderen skal betales for den ekstraydelse, der
leveres.”'” Det er saledes ikke unormalt i entrepriseforhold, at der aftales enhedspriser for bestemte
ekstraarbejder, som der senere kunne blive behov for, séledes at kontraktparterne ikke skal
forhandle prisen for hver enkelt @ndring pa tidspunktet hvor behovet opstar.’'® Hvis der er aftalt

. . . 1
enhedspriser skal honorering ske i overensstemmelse hermed.*"

AB 18 § 24, stk. 1, indeholder sdledes en vederlagsreguleringsbestemmelse, som mere specifikt
fastslar, at hvis der 1 kontrakten er aftalt stipulerede enhedspriser for ekstraarbejder, og et af disse
ekstraarbejder herefter ligger inden for intervallet +/- 100% af de enkelte tilbudsposter skal
afregning ske i henhold til de fastsatte enhedspriser. Bestemmelsen fastslar endvidere, at afregning
efter disse enhedspriser ligeledes kan ske for ekstraarbejder med indtil +20% af kontraktsummen,
og mindrearbejder med indtil -10% af kontraktsummen, og at beregningen skal ske ved at taelle
samtlige ekstraarbejder og/eller mindrearbejder sammen.’* Overskrider andringsomfanget disse

intervaller vil enhedspriserne ikke vare galdende for den del af vederlaget som overskrider

314 Johansen: ”Bygherrens cendringsret” (1999), s. 206; Buch, m.fl.: ”AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og
leverancer i bygge- og anlaegsvirksomhed med kommentarer” (2020), s. 347

315 Vanger: ”Entrepriseret” (2005), s. 87; Iversen ”Entrepriseretten” (2016), s. 380ff

31 Se eksempelvis T:BB 2003.82 VBA, hvor leveranderens krav om ekstrabetaling blev afvist, idet ekstraarbejder
ifolge entreprisekontrakten skulle aftales skriftligt og dette ikke var sket.

317 Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 267

38 Ibid., s 270; Iversen: “Entrepriseretten” (2016), s. 393-394

319 Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 268

320 Betaenkning afgivet af AB-udvalget til revision af AB 92, ABR 89 og ABT 93, nr. 1570, Trafik- Bygge- og
Boligstyrelsen, juni 2018, s. 123; Herlyck: ”Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og
anleegsvirksomhed (AB 18)” (2019), s. 262
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intervalgreensen,’”' og afregning for den overskridende del af vederlaget, vil i stede skulle ske efter
regning, jf. AB 18 § 24, stk. 3,>** opgjort ud fra medgaet tid, forbrugte materialer og materiel, jf.
AB 18 § 24, stk. 4.

Som papeget 1 athandlingens afsnit 4.2. kan @ndringer ogsa ske ved, at ordregiver indskranker
arbejdernes omfang, séledes at der er tale om et mindrearbejde, hvorefter leveranderens vederlag
folgelig skal reduceres i overensstemmelse hermed.’” Vederlagsreguleringen i tilfelde af
mindrearbejder er fastsat i AB 18 § 24, stk. 5, 1. pkt., som forpligter ordregiver til at dekke
leveranderens udgifter i forbindelse med det udgéede arbejde, dog maksimalt op til det beleb, som
arbejdet er opgjort til 1 entrepriseaftalen. Hvis det udgéede arbejde imidlertid er enhedsprissat er
ordregiver ikke forpligtet til at godtgere leveranderens omkostninger i forbindelse hermed, sd lenge
mindrearbejdet ikke overstiger 10% af den samlede kontraktsum, jf. AB 18 § 24, stk. 5, 2. pkt.
Saledes far ordregiver mulighed for gratis” at afbestille aftalte arbejder indtil 10% af

. 24
entreprlsesummen.3

4.4. Omstendigheder der kan begrunde ekstraarbejder

Der kan vere flere forskellige omstaendigheder, der begrunder ekstra- eller mindrearbejder 1 medfer
af AB 18 § 23. Omstendighederne ma dog kunne adskilles fra hinanden, siledes at der pa den ene
side er de situationer, hvor @ndringsarbejderne udspringer af ordregivers positive udevelse af sin
kompetence til at @ndre i1 projektet, enten pd baggrund af forglemmelser, fejl eller skiftende
praeferencer, og pa den anden side de situationer, hvor @ndringsarbejderne udspringer af
udefrakommende forhold, sd& som jordbundsforhold, vejrlig eller lignende, som ingen af
kontraktparterne havde viden om eller kunne forudse.’® Folgende afsnit vil saledes se nzrmere pa
en rekke omstendigheder, der kan begrunde @ndringsarbejder. Gennemgangen er ikke en

udtemmende gennemgang af, de omstaendigheder, der kan lede til ekstraarbejder, idet det ikke er

321 Se til illustration tabel-eksempel i Beteenkning afgivet af AB-udvalget til revision af AB 92, ABR 89 og ABT 93, nr.

1570, Trafik- Bygge- og Boligstyrelsen, juni 2018, s. 123, med uddybende forklaring s. 124.

322 Regningsarbejde indebzerer, at leverandoren udferer ekstraarbejdet uden pa forhénd at have fastsat prisen herfor.
Arbejdet vil sdledes blive faktureret for forbrugt antal arbejdstimer + eventuelt pris for materialer, mv. Udgangspunktet
for regningsarbejde er, at ordregiver ma betale, regningens palydende, sa laenge belagbet ikke ma anses som ubilligt, jf.
KBL § 5 analogt, jf. Horlyck: ”Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed (AB
18)” (2019), s. 262

32 Vagner: “Entrepriseret” (2005), s. 86

324 Tyersen: "Entrepriseretten” (2016), s. 396; Herlyck: ”Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og
anleegsvirksomhed (AB 18)” (2019), s. 270

325 Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 103
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relevant at fi uddybet for afthandlingens fokus. Eksemplerne pd @ndringer i de folgende afsnit er
udelukkende medtaget til eksemplificering af sondringen mellem forskellige typer af
@ndringsarbejder og til brug ved efterfolgende vurdering af, hvilke ekstraarbejder der kan

henholdsvis ikke kan falde inden for UBL §§ 181 og 183’s anvendelsesomréde.

4.4.1. Ordregivers 2endringskompetence

4.4.1.1.  Projektfejl og —mangler

Trods kravet om entydighed 1 udbudsmaterialet efter AB 18 § 4, stk. 2, sker det ikke sjaldent, at der
er fejl og mangler i det udbudte projekt. Dette kendes ogsa som “udbudsmangler”, fordi det skyldes
uklarheder og ufuldsteendigheder i udbudsmaterialet.**® Der findes flere typer af udbudsmangler,
idet de bade kan opstda som folge af deciderede skrivefejl, uoverensstemmelser mellem
projektbeskrivelse og —tegninger, samt fejl der medferer at projektet ikke kan udferes som ensket,
herunder eksempelvis regnefejl’”’. Feelles for samtlige tilfzelde er at vurderingen af, hvorvidt der
foreligger en udbudsmangel sker pa baggrund af AB 18 § 4, stk. 2, som stiller krav til ordregiver
om, at udbudsmaterialet skal vaere udformet pd klar og entydig vis. Det er ordregiver, der berer
risikoen for, at udbudsmaterialet ikke lever op til entydighedskravet,**® siledes at ekstraarbejder,
der udspringer af @ndringsbehov som er opstaet som folge udbudsmangler vil vaere omfattet af AB
18 § 23, stk. 1.>*” Konsekvensen heraf er, at leveranderen kan krave betaling for de pagaldende
ekstraarbejder, som maétte udspringe udbudsmanglen. I praksis ses flere tilfaelde, hvor leveranderen
har féet tilkendt betaling for ekstraarbejder, som skyldtes udbudsmangler, jf. bl.a. T:BB 2013.770
VBA* og T:BB 2011.331 VBA®".

326 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anlegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 338; Iversen: ”Entrepriseretten” (2016), s. 365

3271 T:BB 2001.602 VBA, havde ordregivers radgiver foretaget en vasentlig regnefejl i udbudsmaterialet til brug for
udferelse af en jernbanestraekning og jernbanetunnel, som gjorde at der opstod tvivl om jernbanetunnelens bareevne,
hvorefter der var tale om en udbudsmangel.

328 Dette stottes endvidere af den almindelige kontraktretlige fortolkningsregel om, at uklare aftaledokumenter fortolkes
imod aftalekoncipisten, jf. se ogsd neermere Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 106

329 Skovsgaard: ”Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 104-105

301 sagen viste det sig, at en ejendoms facade nedvendiggjorde, at der blev anvendt forskellige isoleringstykkelser,
hvilket ikke fremgik af det oprindelige projektmateriale, og sdledes var der tale om en projektfejl, som medferte
ekstraarbejder som var sarskilt betalbare.

3311 sagen fik leveranderen tilkendt betaling for ekstraarbejder, som folge af, at ordregiver ikke havde angivet i
udbudsmaterialet at det var nedvendigt at udfere ekstra nedudgang fra krybekaldre.
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4.4.1.2.  Projekteendringer

Det sker heller ikke sjeldent at ordregiver skifter mening med hensyn til en bestemt
udferelsesmetode, et materialevalg, eller lignende. Som fastslaet 1 athandlingens afsnit 4.2. omfatter
ordregivers ensidige a@ndringsret, jf. AB 18 § 23, stk. 1, bdde kvalitative og kvantitative &ndringer,
saledes at ordregiver kan krave at projektet eksempelvis skal udferes pad en anden made eller med
andet materiale.**> For s4 vidt angér de kvantitative eendringer, vil der nasten aldrig vaere tvivl om,
at ekstra eller mindre levering af eksempelvis byggematerialer, vil udgere ekstra- eller

mindrearbejder, som kraver op- eller nedjustering af leveranderens vederlag.***

Nér ordregiver derimod gennemferer kvalitative @ndringer vil der vere tale om en decideret
forandring med hensyn til eksempelvis udferelsesmetode. Det er ikke givet, at en kvalitativ &ndring
indebarer et ekstraarbejde, idet det mé bero pé en konkret vurdering af, om @ndringen indebarer en

reel forandring i leveranderens ydelse.***

I den juridiske litteratur fremhaves som rettesnor, at
tilfelde, hvor ordregiver skifter mening med hensyn til materialevalg, saledes at leveranderen
eksempelvis skal anvende spénplader 1 stedet for gipsvegge, udger et ekstraarbejde i medfer af AB
18 § 23, stk. 1, mens en @&ndring pa placering af en indervaeg indtager en mere usikker stilling, idet
det mé athange af om, a@ndringen har betydning for leveranderens vederlag, om der er tale om et
ekstraarbejde.”” Tkke desto mindre mé det std klart, at ordregivers skiftende praferencer med
hensyn til arbejdernes art og omfang rent entrepriseretligt vil kunne begrunde ekstraarbejder,’*® og

dette er da ogsa fastslaet utallige gange i praksis.**’

4.4.2. Udefrakommende forhold

4.4.2.1.  Jordbundsforhold
Kontraktparterne 1 bygge- og anlagsprojekter, der pa en eller anden made indebarer arbejder i

jorden, vil som oftest opleve, hvor vanskeligt det er, at skabe et pracist overblik over, hvilke

32 Iversen: "Entrepriseretten” (2016), s. 363
333 1.
Ibid.
3% Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 134
33511
Ibid.
330 Iversen: Entrepriseretten (2016), s. 363; Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i
bygge- og anleegsvirksomhed med kommentarer” (2020), s. 337
337 Se eksempelvis T:BB 2014.974 VBA, hvor leveranderen skulle udfere ekstraarbejder i form af bl.a. maling af garage
og ops@tning af ekstra gipsvaegge i kekkenet, som folge af ordregivers lgbende ”forandringsensker”
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jordbundsarbejder projektet reelt kreever.>*® Det kan eksempelvis blive nedvendigt flytte ledninger,
flerne jordmasser eller forholde sig til forureningsforhold, der ikke for var konstateret.
Jordbundsforhold vil saledes ofte lede til ekstraarbejder, jf. AB 18 § 23, stk. 1, som ordregiver skal
betale serskilt for.**° Det skyldes, at ordregiver barer risikoen for, at jordbundsforhold ikke er som
forventet eller opdaget, idet AB 18 § 26, stk. 3, direkte forpligter ordregiver til at foretage
forudgdende underseogelser vedrerende jordbundsforhold, herunder forurening, ledninger, kabler,
samt andre hindringer, der maétte vere 1 jorden, séledes at det kan — og skal — oplyses i
udbudsmaterialet.’*” Oplysningerne giver nemlig leveranderen mulighed for at tage hejde for disse
forhold ved udarbejdelsen af sit tilbud, og leveranderen er sdledes berettiget til betaling for
ekstraarbejder, som folge af uoplyste jordbundsforhold.>*' T praksis er det endvidere slaet fast, at

hindringer i jorden er ordregivers risiko.**

4.4.2.2.  Uscedvanlige vejrforhold

Bygge- og anlegsprojekter er generelt udsatte 1 forhold til skiftende vejrforhold, og sarligt nogle
arstider kan vere ekstra skadefulde, hvis der ikke er taget de fornedne foranstaltninger for at
beskytte byggeriet.** Et eksempel — ud af mange — kunne vere, at ekstrem nedber medforer et
behov for ekstraarbejder i form af draeningsarbejde. Det ma folge af sagens natur, at leveranderen
som udgangspunkt skal tage hejde for sadvanelige vejrforhold, og ordregiver md derved kunne
forudsztte, at leveranderen inkluderer eventuelle omkostninger forbundet hermed i sit tilbud.***
Hvorvidt vejrforhold er sedvanelige eller ej skal folgelig ses 1 forhold til det klima, som projektet
befinder sig 1, séledes at hvis et byggeri opfores i Danmark md leveranderen skulle tage hejde for
sne og kulde 1 vinterménederne, men formentlig ikke terke i sommerménederne, jf. T:BB 1998.319

VBA, hvor terke i Danmark i maj til juli maned var et usadvanligt vejrforhold.*®

Det fremgar
direkte af AB 18 § 39, stk. 1, litra d, at leveranderen er berettiget til tidsfristforlengelse ved

usadvanligt vejr, men om det ligeledes giver krav pé ekstrabetaling for eventuelle ekstraarbejder 1

¥ Ibid., s. 115

339 Buch, m.fl.: "AB 18 Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og anleegsvirksomhed med
kommentarer” (2020), s. 338; Herlyck: ”Almindelige betingelser for arbejder og leverancer i bygge- og
anleegsvirksomhed (AB 18)” (2019), s. 287

30 Iversen: “Entrepriseretten” (2016), s. 361-362; Hansen: “Entrepriseretlige mellemformer” (2013), s. 86

3 Vagner: “Entrepriseret” (2005), s. 87

2 Se bl.a. T:BB 2013.316 VBA, hvor det under udforelsen blev nodvendigt med opgravning og hugning i gammel
beton, hvilket berettigede entreprengren til ekstrabetaling for ekstraarbejde forbundet hermed, samt T:BB 2015.296
VBA, hvor der opstod ekstraarbejder som folge af forurening i jorden, hvilket leveranderen var berettiget til
ekstrabetaling for

3 Skovsgaard: “Entreprenorens ekstraarbejder” (2017), s. 160

**Ibid., s. 164;

* Ibid., s. 164-165
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forbindelse hermed, er omdiskuteret i den juridiske litteratur.’*® Imidlertid peger litteraturen i
retning af, at leveranderen ikke er berettiget til ekstrabetaling for eventuelle ekstraarbejder, som
skyldes usadvanlige vejrforhold.**’ Dette skyldes formentlig, at ordregiver ikke har de samme
muligheder som leveranderen for at forudse eller indrette sig efter et bestemt vejr, samt
formodningen om, at leveranderen har en vis ekspertise 1 at opfere byggerier uden for og derfor ma

vaere den med bedst kendskab til vejrforhold i forskellige arstider.**®

4.5. Delkonklusion

P& baggrund af ovenstaende gennemgang kan det konkluderes, at ordregiver entrepriseretligt har en
meget bred adgang til at gennemfore a@ndringer i kontrakters lgbetid efter AB 18 §§ 23-24, sa leenge
@ndringen er i1 naturlig sammenhang med kontraktens ydelser, og udelukkende angar ydelsens art
eller omfang. I forbindelse hermed kan det fastslds, at ordregiver har et bredt sken med hensyn til,
hvornar en @ndring 1 ydelsens art og omfang er i naturlig sammenhang med entreprisekontrakten,
som formentlig kun begranses af at @ndringen ikke ma medfore levering af en komplet anden

hovedydelse, samt ikke ma kraeves udfert pa et helt andet geografisk sted.

Modsat hertil stir leveranderens ret til at udfere @ndringen, og 1 evrigt kraeve serskilt betaling
herfor, hvis der er tale om en reel @ndring og ikke blot et kontraktarbejde. I gennemgangen er det
fastsldet, at leveranderen kan krave ekstrabetaling i de tilfelde, hvor ekstraarbejdet skyldes
omstendigheder, som ordregiver bar risikoen for, herunder projektfejl og —mangler,
projektendringer samt jordbundsforhold, mens leveranderen selv ma bare ansvaret for
ekstraarbejder, som métte skyldes omstendigheder s& som usedvanlige vejrforhold. Herudover er
ordregiver, hvis AB 18 er vedtaget, forpligtet til at tildele ekstraarbejder til den tilknyttede
leverander, og denne pligt kan kun fraviges, hvis ordregiver kan pavise sarlige grunde, der taler for

at lade en anden leverander udfere opgaven.

3 1bid., s. 165-166
37 1bid., s. 166
348 Ibid.
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5. VURDERING AF ORDREGIVERS ANDRINGSMULIGHEDER

Der er som pavist flere omstendigheder, der gor bygge- og anlagsprojekter serligt udsat for
behovet for @ndringer i storre eller mindre omfang.’* Det er saledes ikke overraskende, at den
entrepriseretlige adgang til lebende at @ndre og tilpasse en kontrakt efter AB 18 §§ 23-24 er
vidtgdende og generelt understatter hensynet til entreprisens gennemforelse. Det bliver derfor
relevant at vurdere, om den entrepriseretlige @ndringsadgang kommer 1 karambolage med den
udbudsretlige adgang, eller om UBL §§ 181 og 183 kan anvendes til at indkebe ekstraarbejder og

afbestille arbejder (mindrearbejder).

5.1. AB 18 §§ 23-24 i forhold til den udbudsretlige vurdering af grundleaeggende
elementer

Det star som belyst ordregiver frit for at foretage aendringer, som ikke endrer 1 kontraktens

grundleggende elementer, jf. UBL § 178, stk. 2. Dette betyder imidlertid ikke, at samtlige

@ndringer inden for rammerne af AB 18 § 23, ikke udger @ndringer af grundleggende elementer —

tveertimod.

Udbudsretligt begranses ordregiver forst og fremmest af, at en @ndring ikke mé 1) kunne have givet
andre tilbudsgivere adgang til det oprindelige udbud, eller have medfert et andet tildelingsresultat,
i1) have forrykket kontraktens ekonomiske balance, eller ii1)) medfert en betydelig udvidelse, jf.
UBL § 178, stk. 2, nr. 1-3. Entrepriseretligt er de eneste begrensninger imidlertid, at @ndringen
skal angd ydelsens art og omfang, samt vere i naturlig sammenhang med den oprindelige
kontraktydelse. Der skal, som fastsldet 1 afsnit 4.2., generelt meget til forend en @ndring 1 ydelsens
art eller omfang entrepriseretligt ikke er i naturlig sammenhang med den oprindelige ydelse, mens
der udbudsretligt, som fastslaet 1 afsnit 3.2.2., ikke skal nar sd meget til forend @ndringen ma anses

som en @&ndring af kontraktens grundleggende elementer.

Det er vanskeligt at opstille konkrete rammer for, hvornar en udvidelse hhv. indskrenkning og/eller
@ndring 1 ydelsens art vil vare betydelig nok til at &bne op for en anden potentiel konkurrence om

kontrakten, og det ma derfor bero pd en konkret vurdering fra sag til sag. Det star dog klart, at der

349 Som anfert i athandlingens afsnit 4.4. kan det bade vere i form af fejl og mangler i udbudsmaterialet, ordregivers
skiftende praeferencer, hvis jordbundsforhold viser sig at afvige fra, hvad der var forventet pé aftaletidspunktet, eller
utallige andre omstaendigheder.
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entrepriseretligt overlades et langt sterre @ndringsrum for ordregiveren, end der gor udbudsretligt,
og @ndringsmulighederne gar saledes ikke umiddelbart hdnd i hand. I den forbindelse er det
vesentligt at papege, at udbudsreglerne gér forud for entreprisereglerne,*”® hvorfor ekstraarbejder
som potentielt dbner op for en anden konkurrence eller potentielt kunne have fort til et andet
tildelingsresultat, og/eller som forrykker den ekonomiske balance, og/eller som betydeligt
udvider/indskranker arbejdernes omfang eller art ikke kan lade sig gere uden fornyet udbud, idet
det vil veere 1 strid med udbudsreglerne, jf. UBL § 178, stk. 2, nr. 1-3, og serligt ligebehandlings-
og gennemsigtighedsprincippet.

P& visse punkter kan der dog argumenteres for, at den entrepriseretlige standard for ekstra- og
mindrearbejder alligevel passer fint ind 1 udbudsreglernes sna@vre ramme, idet der méd antages at
vaere en forholdsvis fri adgang for ordregiver til at foretage @ndringer inden for de intervalgrenser
for aftalte enhedspriser som fremgar af AB 18 § 24, stk. 1, hvorefter ordregiver kan @ndre indtil
+20%/-10% af entreprisesummen eller +/-100% af de enkelte tilbudsposter. 1 de tilfelde, hvor
tilbudsgiver saledes har oplyst enhedspriser 1 sit tilbud, kan der formelt argumenteres for at disse
har varet konkurrenceudsat ved den oprindelige udbudsprocedure, hvorfor a@ndringer 1 henhold til
netop disse pa forhdnd fastsatte enhedspriser séledes ikke kan forrykke kontraktens ekonomiske

balance, jf. UBL § 178, stk. 2, nr. 2.

Problemet med en antagelse om, at ordregivers ekstraarbejder umiddelbart kan foretages inden for
rammen af de entrepriseretligt fastsatte intervalgraenser er dog, at en udvidelse pa op til 20%
formentlig ikke kan antages at harmonere med de resterende kriterier for, hvorndr der @ndres
grundleggende 1 en kontrakt. For det forste vil der formentlig vere tale om en betydelig udvidelse
af kontraktens omfang, jf. UBL § 178, stk. 2, nr. 3, idet en foragelse af kontraktens verdi med op til
20% af kontraktveerdien ligger noget over den udbudsretlige bagatelgrense for @ndringer efter
UBL § 180, og for det andet kan der argumenteres for at en udvidelse pd op til 20% af
kontraktvaerdien vil tiltreekke en anden og bredere kreds af potentielle tilbudsgiver, og sdledes blive
omfattet af UBL § 178, stk. 2, nr. 1. Disse to formodninger kan stottes pd Abbott-kendelsen, der til
trods for, at der ikke var tale om @ndringer 1 henhold til enhedspriser, kan tages til indtegt for, at en
udvidelse af ydelser pé lige under 15% var en betydelig udvidelse, som 1 @vrigt kunne have givet

adgang for andre potentielle tilbudsgivere ved det oprindelige udbud. Der er saledes en usikkerhed

330 S naermere om retskildevardimaessige forhold mellem udbuds- og entreprisereglerne i athandlingens afsnit 1.2.,
navnlig 1.2.4.
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forbundet med at forlade sig fuldstendigt pd de entrepriseretlige intervalgrenser, og det ma derfor

igen falde tilbage pa en helhedsvurdering.

Derudover vil der alt andet lige opstd et udbudsretligt problem, s snart et ekstraarbejde reelt
overskrider de fastsatte entrepriseretlige intervalgraenser, og séledes overgér til at skulle aflonnes
som regningsarbejde, jf. AB 18 § 24, stk. 4, idet der herefter per definition dbnes op for at parterne
skal forhandle om prisen for ekstraarbejdet. En sddan prisforhandlingssituation vil dels vare 1 strid
med det udbudsretlige forhandlingsforbud, og dels forrykke den ekonomiske balance til
leveranderens fordel, idet leveranderen potentielt kan opnd en hejere fortjeneste end oprindeligt
forudsat, og séledes vil der blive tale om en @ndring af kontraktens grundleggende element, jf.
UBL § 178, stk. 2, nr. 2. At prisforhandlinger generelt er egnet til — og 1 de fleste tilfelde vil —
forrykke kontraktens gkonomiske balance kan i evrigt ses udtrykkeligt i EG-kendelsen™'.

5.2. Supplerende bygge- og anlegsarbejder

5.2.1. Nedvendige eller hensigtsmzessige?

UBL § 181 indebarer forst og fremmest, at ordregiver vil have et bredere skon med hensyn til at
begrunde, hvorvidt et supplerende arbejde er nedvendigt for kontraktens gennemforelse, jf. UBL §
181, stk. 1, end tidligere. Dette skyldes, at bestemmelsens forste udtrykkelige krav er, at der skal
vaere reel nedvendighed. Det stir séledes klart, at der ikke ma indkebes med begrundelsen om, at
det ville vaere hensigtsmassigt eksempelvis med en anden facade, end den valgte. Allerede af den
grund, er det udelukket at ordregivers projektendringer’>%, kan rummes inden for undtagelsen, og
her mé entrepriseretlige gennemforelseshensyn sdledes vige. Imidlertid ma det ud fra en bred
fortolkning std klart, at samtlige reelt nedvendige supplerende arbejder kan vare egnede til at
opfylde nedvendighedskravet, jf. UBL § 181, og derved formodentligt ogsa projektfejl og —

mangler>> .

Det skal vise sig 1 fremtidig praksis, om denne omstendighed kan opfylde
nedvendighedskriteriet, men med baggrund 1 den gennemgaede praksis og lovgivers hensigt med
reglen, om at ege ordregivers fleksibilitet, m& netop sddanne @ndringer vare naturlige at kunne
henfores under UBL § 181, navnlig idet, det vil spare ordregiver en raekke udgifter ved at skulle

gennemfore et nyt udbud over eventuelle fejl 1 projektet.

31 Se om EG-kendelsen afthandlingens afsnit 3.2.2.2.
352 S naermere om projektandringer i athandlingens afsnit 4.4.1.2.
333 Se naermere om projektfejl og -mangler i athandlingens afsnit 4.4.1.1.
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For UBL § 183 kan det udvidede anvendelsesomrdde, hvorefter der primert stilles krav til
uforudsigelighed, medfere en tro om, at bade nedvendige og hensigtsmessige, dog uforudsete
ekstraarbejder kan falde inden for bestemmelsens anvendelsesomrade.” Dette er vel heller ikke en
helt forkert antagelse, idet bestemmelsen materielt ikke afskaerer hensigtsmaessige, uforudsete
@ndringer, og sarligt da bdde Udbudsdirektivets praeambel og de danske lovbemarkninger legger
op til, at ordregiver kan anvende subjektive omstendigheder, s& som “behovet for at skabe balance
mellem forbruget af ressourcer til forberedelse af udbuddet og gevinsten ved at sende opgaven i

udbud”,*>’ il at begrunde sit @endringsbehov.

Imidlertid peger praksis i retning af, at det kraever en vis grad af nedvendighed at bringe UBL § 183
1 spil. I forbindelse hermed mé det dog erkendes, at der kan opstd en vis fejlmargin ved at
indfortolke et nedvendighedskrav 1 bestemmelsen, idet den omhandlede praksis udelukkende angér
tidligere bestemmelser, hvor nedvendighed netop var et krav. I mangel pa nyere praksis, der
accepterer a@ndringer, som er “blot” hensigtsmassige, men uforudselige, ma de faktorer som kan
udledes, som vasentlige, af tidligere praksis, stadig vare rammesattende for bestemmelsens
anvendelsesomrade. I Rennes letbane-dommen stod det klart, at teknologisk udvikling kunne anses
som en uforudset omstendighed — og igen har en sadan omstaendighed varet behaftet med en grad
af nedvendighed, idet letbanen netop ikke kunne udferes, hvis letbanens materiel ikke fulgte den
teknologiske udvikling. Ligeledes er UBL § 183 overordnet baseret pa tanken om, at den rimeligt
papasselige ordregiver, skal have adgang til en vis fleksibilitet med hensyn til efterfelgende
@ndringer. Det vil derfor pad grundlag heraf vare usandsynligt at antage, at en ordregiver, efter
grundig forberedelse af udbudsproceduren, kan fi adgang til at &ndre valg af eksempelvis facader,
blot fordi det virker mere hensigtsmassigt, men ikke har varet forudset under forberedelsen.
Formodningen om, at der stadig kraeves en vis grad af nedvendighed efter UBL § 183 kan folgelig

blive forkastet, hvis ny praksis pd omraddet kommer frem til det modsatte.

3% Se bl.a. Berg: “Kapitel 20: Udbudsloven og byggeriet” i Steen Treumer (red.): *Udbudsloven™ (2016), s. 635, hvor
det anfores "Med reguleringen i §§ 180-181 og 183 er der i betydeligt videre omfang dbnet for blandt andet
ekstraarbejder, hvis disse enten blot md anses for nodvendige for gennemforelsen af kontrakten eller blot md anses som
hensigtsmcessige, men dog uforudsete.”

333 Se naermere herom afhandlingens afsnit 3.4.2.1., samt Lovforslag nr. 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat den 7.
oktober 2015, s. 202 og Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 109
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5.2.2. Leveranderskift og ekonomiske hensyn?

Der kan indledningsvist argumenteres for, at entreprisekontrakter generelt er egnede til at opfylde
UBL § 181’s krav om, at en anden leverander af ekonomiske eller tekniske arsager, ikke kan
anvendes, og fordi det medferer uforholdsmaessigt store vanskeligheder eller omkostninger for
ordregiver. Dette skyldes, at et leveranderskift naesten altid vil medfere tekniske eller skonomiske
vanskeligheder 1 storre eller mindre omfang, med hensyn til gennemforelsen af et byggeri. Det
blotte faktum, at ordregiver har faet adgang til at anvende ekonomiske arsager til at begrunde, at der
ikke kan skiftes leverander mé betragtes som en fordel for den ordregiver, der udbyder bygge- og
anlaegskontrakter, idet det netop oftest vil fi gkonomisk eller teknisk betydning for ordregiver, at

skulle tilknytte en ny leverander et igangvarende byggeri.

Imidlertid synes det relevant at understrege den iboende usikkerhed, der ma antages at vare
forbundet med at anvende ekonomiske arsager, som begrundelse for indkeb af ekstraarbejder.
Usikkerheden skyldes dels, at EU-Domstolen endnu ikke har accepteret transaktionsomkostninger
som begrundelse for anvendelsen af UBL § 181, men ligeledes, at det ikke synes foreneligt med det
primere EU-retlige formal at lade ligebehandling vige for transaktionsomkostningshensyn. Det skal
saledes blive interessant at se hvor lempeligt “okonomiske arsager” vil blive fortolket 1 fremtidig

praksis.

I mangel pa praksis, der forholder sig konkret til, om ekonomiske arsager reelt kan begrunde, at der
ikke kan anvendes en anden leverander, ma vurderingen tage udgangspunkt i tidligere praksis.
Hovedvagten heraf medferer en klar formodning om, at UBL § 181°s anvendelsesomrade ikke er
helt s& bredt som bestemmelsen umiddelbart legger op til. Ordregivers bevisbyrde for, at der ikke
kan skiftes leverander, kan eksempelvis ikke loftes ved blot at tage en dialog med nogle af
markedets leveranderer, jf. Sagemcom-kendelsen, men skal tvaertimod understottes med mere
handfaste beviser. Ogsa Agusta-dommen slog fast, at der skal vare reelle holdepunkter for, at der
ikke kan anvendes en anden leverander uden teknisk eller gkonomisk ulempe. Saledes skal der
meget til for, at ordregiver kan lofte bevisbyrden for, at det kun er den eksisterende leverander, der
kan varetage ekstraarbejdet. I Sagemcom-kendelsen antydede Klagenavnet, at en sagkyndig
erklering om, at det var udelukket at anvende andre leveranderer, kunne medvirke til at lofte
bevisbyrden, mens Klagenavnet 1 Axiell-kendelsen fandt det tilstreekkeligt, at tilknytning af en ny

leverander ville kraeve indsigt 1 forretningshemmeligheder, herunder eksisterende datamodeller og
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losninger. Kendelserne kan tages til indtaegt for, at ordregiver ved indkeb af ekstraarbejder som
minimum mi sikre sig bevis for, at det reelt vil vare forbundet med uforholdsmassigt store

tekniske eller skonomiske vanskeligheder at anvende en anden leverander.

Hertil kan det pdpeges, at ordregivers bevisbyrde formentlig lettere vil kunne loftes, hvis
ekstraarbejdet er i1 direkte tilknytning til den samlede kontrakt, og dermed ikke udger en
tillegsydelse eller andet der let kan adskilles fra den samlede ydelse. Sdledes vil det modsat vare
svaerere at argumentere for, at en anden leverander ikke lige sé tilfredsstillende vil kunne foretage
en del af arbejderne, som kan adskilles fra den samlede kontakt, herunder eksempelvis 1 et
faseopdelt byggeri eller byggeri opdelt 1 sarkilte fagentrepriser. En sddan betragtning kan udledes
af EU-Domstolens udtalelse (...) den blotte pastand om, at en bygge- og anlegsopgave i sin
helhed er af kompleks og vanskelig karakter, [er] ikke et tilstreekkeligt bevis for, at denne kun kan

overdrages til en og samme entreprenor, navnlig ikke, ndar arbejderne er opdelt i etaper, hvis

. o 2356
udforelse streekker sig over flere ar”

(min indstregning).

Endelig er det vasentligt at bemerke, at leveranderens entrepriseretlige udferelsesret, hvor AB 18
er vedtaget, kan give anledning til nogle udbudsretlige betenkeligheder 1 forhold til UBL § 181. Det
forhold, at udferelsesretten rent entrepriseretligt galder, uanset om andringen udbudsretligt
opfylder UBL § 181’s betingelser, kan blive problematisk for ordregiver. Navnlig 1 tilfelde, hvor
ordregiver ikke har kunnet opfylde betingelserne for direkte tildeling efter UBL § 181, og sdledes er
forpligtet udbudsretligt til at sende ekstraarbejdet i udbud, men entrepriseretligt egentlig er
forpligtet til at tildele ekstraarbejdet til den oprindelige leverander, jf. AB 18 § 23, stk. 2.
Ordregiver kan da blive forpligtet entrepriseretligt til at dekke leveranderens mistede fortjeneste
ved ikke at udfere ekstraarbejdet, som ogsd behandlet i athandlingens afsnit 4.2. Imidlertid vil den
udbudsretlige forpligtelse til at konkurrenceudsatte @ndringer, der ikke opfylder betingelserne 1
UBL § 181, formentlig kunne betragtes som en seerlig grund, som kan berettige fravigelse af
leveranderens entrepriseretlige udferelsesret, séledes at ordregiver kan undgé at skulle godtgere

leveranderens tabte arbejde.’”’ Dog mé& ordregiver vare papasselig med at forlade sig pa denne

3¢ BU-Domstolens dom af 14. september 2004 i sag C-385/02, Kommissionen mod ltalien, preemis 21
37 Berg: "Udbudsret i byggeriet” (2012), s. 829
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losning, idet det endnu er ikke provet 1 praksis. Ordregiver ber uanset serge for at konsekvensrette

entrepriseaftalen, séledes at den tager hejde for udbudsreglernes virkning. *>*

5.2.3. Uforudsete ekstraarbejder

UBL § 183 stiller generelt forholdsvist fa krav, og som fremhevet i athandlingens afsnit 3.4.2.1.
kan en lang raekke subjektive forhold begrunde uforudsete @ndringsbehov. Det ma séledes forst og
fremmest blive op til ordregivers skon, hvilke @ndringer der skyldes uforudsete forhold. Imidlertid
kan dette skon ikke siges at vare fuldstendigt frit, idet bestemmelsen stiller noget strengere krav,
ndr det kommer til ordregivers papasselighed med hensyn til forberedelsen af udbuddet, og séledes
om @ndringsbehovet reelt burde vaere forudset. I lyset af Finn Frogne-dommen er kravene til, hvor
papasselig ordregiver forventes at vare i praksis 1 hvert fald serdeles strenge, og kan vel nasten
blive en slags praventiv foranstaltning mod, at der overhovedet kan opstd uforudsete
omstendigheder. Finn Frogne-dommen har alt andet lige lagt en standard, hvorefter ordregiver
forventes at undersege alle forhold til bunds forud for et udbud. Som péapeget i athandlingens afsnit
3.4.2.1., kan ethvert @ndringsbehov dog nappe skyldes dérlig forberedelse, og saledes vil den helt

strenge fortolkningsstandard, nok vere svar at efterleve 1 praksis.

For ordregiver, der udbyder bygge- og anlegskontrakter, vil det vaere narliggende at formode, at
uforudsete jordbundsforhold som minimum kan begrunde uforudsete ekstraarbejder efter UBL §
183. Denne formodning skyldes serligt ordregivers forpligtelse til at foretage forudgaende
undersggelser af jordbundsforhold, mv., og oplyse det i udbudsmaterialet, jf. AB 18 § 26, stk. 3.
Denne forholdsvist dybdegidende undersggelse md formodentlig veaere tilstraekkelig, til at kunne
falde inden for rammerne af en “papasselig” ordregiver, jf. UBL § 183, og sarligt hvis denne
formodning sammenholdes med de omstendigheder, der i Rennes letbane-dommen og Axiell-
kendelsen blev accepteret som uforudsete. Generelt ma det antages, at de fleste entrepriseretligt
uforudsete forhold, som hverken ordregiver eller leverander har haft indflydelse pa, ma kunne

begrunde ekstraarbejder i medfer af UBL § 183.

% Som ogsa papeget af advokat Claus Berg, i Berg: “Kapitel 20: Udbudsloven og byggeriet” i Steen Treumer (red.):
?Udbudsretten” (2019), s. 634
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Endelig ma det dog alligevel understreges, at Finn Frogne-dommens strenge fortolkning ber tages
til indtegt for, at ordregiver reelt md forventes at have foretaget en grundig forberedelse af

udbuddet, og at der, jo mere kompleks og langvarig kontrakten er, stilles hojere forberedelseskrav.

5.2.4. Veardigrzensen pa 50%

Der mé utvivlsomt ligge en umiddelbar udvidelse 1 ordregivers @ndringsmuligheder ved, at bade
UBL §§ 181 og 183 andrer 50%-vardigrensen fra kun at gelde summarisk efter 2004-
udbudsdirektivets art. 31, stk. 4, litra a, til at nu at geelde successivt. Entrepriseretligt indebaerer det
en bredere adgang til at indkebe ekstraarbejder, idet de fleste ekstraarbejder mé& formodes

vaerdimaessigt at kunne holdes inden for 50% af kontraktsummen.

Imidlertid synes formuleringen af verdigraensen, at vaere egnet til at indgyde til en raekke problemer
og misforstaelser, idet prisstigningen” ikke ma Toverstige 50% af den oprindelige
kontraktveerdi” >> Formulering leegger umiddelbart op til en fortolkning, hvorefter beregningen
skal ske ud fra hele den oprindelige kontrakts verdi, og hvis dette er korrekt, vil ordregiver
potentielt kunne bestille ualmindeligt bekostelige ekstraarbejder, herunder ogsé i sterre omfang end
der legges op til med de entrepriseretlige intervalgraenser efter AB 18 § 24, stk. 1, hvorefter
ekstraarbejder 1 forhold til tilbudslister mere eller mindre begrensningsfrit kan indkebes op til
”blot” 20% af den samlede kontraktverdi. Rent praktisk vil det udgere en vasentlig forskel for,
hvor store ekstraarbejder ordregiver kan indkebe om, vardien af ekstraarbejdet skal beregnes ud fra
vaerdien af eksempelvis en enkelt fagentreprise eller om beregningen skal anga hele den samlede
hovedentreprisesum — eller totalentreprisesum for den sags skyld. Hvis 50%-graensen skal ses 1
forhold til den samlede kontraktvardi for alle arbejder 1 den samlede entreprise, ma ordregiver rent
udbudsretligt have adgang til dyre ekstraarbejder, idet den samlede kontraktvaerdi 1 kraft af, allerede
at vere sendt 1 offentligt udbud ma forudsattes at overstige terskelvaerdien pa 39.884.785 kr.

(2020/2021-niveau).**

Béide lovtekst, forarbejder og praksis forholder sig imidlertid forholdsvist tavst til, om det er

prisstigningen 1 sig selv eller den oprindelige kontrakts vaerdi, 50%-gransen skal ses 1 forhold til,

%9 Jf. Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra b, formulering “(...) en eventuel prisstigning md dog ikke overstige 50% af
veerdien af den oprindelige kontrakt” samt Udbudsdirektivets art. 72, stk. 1, litra c, formulering ”(...) en eventuel
prisstigning er ikke storre end 50% af veerdien af den oprindelige kontrakt.”

360 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: “Tearskelvaerdier 2020 og 20217 (hjemmeside, se litteraturliste pkt. 8.5.)
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og trods at det anferes i1 den juridiske litteratur, at ”Bestemmelsen ma (...) fortolkes derhen, at der
menes, at prisstigningen for den samlede kontrakt (inklusive det supplerende indkab) ikke kan veere

hojere end 50 procent af veerdien af den oprindelige kontrakt,”®"

synes det stadig ikke at fremstd
utvetydigt, hvorledes graensen skal anskues. Hvis det er tilfeldet, at 50%-verdigrensen skal
beregnes ud fra den oprindelige kontrakts samlede verdi, mé det 1 hvert fald kunne give anledning
til nogle udbudsretlige betenkeligheder med hensyn til om, en sddan forggelse af kontraktens vardi

1 sa fald ikke ber anses som konkurrenceforvridende.

5.3. Reduktioner i bygge- og anleegsarbejderne

5.3.1. Uforudsete mindrearbejder

Som fastsldet 1 athandlingens afsnit 5.2.3., efterlader UBL § 183 umiddelbart ordregiver med et
forholdsvist bredt sken med hensyn til om, der er tale om en uforudset omstendighed, der kan
begrunde et ekstraarbejde, dog inden for rammerne af ordregivers omhyggelige forberedelse.
Entrepriseretligt betyder det, at ordregiver har adgang til afbestille arbejder, som skyldes forhold,
som hverken ordregiver eller leverander har haft indflydelse pa. Imidlertid kan denne antagelse ikke
vaere ubetinget gaeldende 1 lyset af Finn Frogne-dommen, hvorefter det netop blev fastsldet, at
leveranderens misligholdelse af kontrakten ikke udgjorde en uforudset omstaendighed, der kunne

begrunde, at ordregiver reducerede kontrakten.

I kelvandet pa Finn Frogne-dommen mé det formentlig betyde, at ogsd samarbejdsvanskeligheder 1
mellem kontraktparterne under udferelsen af en opgave heller ikke vil kunne anskues som
uforudsete omstendigheder, der begrunder reduktion af arbejderne efter UBL § 183.
Samarbejdsvanskeligheder er nemlig ikke et uhert problem 1 entrepriseforhold, og ordregiver ber
saledes vere opmarksom péd den snavre adgang til at reducere, som folge af sadanne
”forudsigelige” forhold, som felger af Finn Frogne-dommen. Imidlertid giver det fin mening, at der
stilles krav til, at ordregiver kan — og skal — planlagge sig ud af forhold, som der 1 entrepriseretligt
gjemed — og generelt lengerevarende kontrakter — er stor risiko for, ligesom det blev fremhavet af

EU-Domstolen 1 Finn Frogne-dommen.

%1 Glykke og Nielsen: “EU’s udbudsregler — i dansk kontekst” (2017), s. 397
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Det ma 1 ovrigt have en betydning, hvor stor en reduktion, der er tale om. En mindre reduktion vil
formentlig kunne komme p4 tale, idet den ikke vil @ndre kontraktens overordnede karakter, jf. UBL
§ 183, stk. 1, nr. 2. I Finn Frogne-dommen var der netop tale om en betydelig reduktion pa ca. 90%
af den oprindelige kontrakt, og det er séledes klart, at ligebehandlings- og

gennemsigtighedsprincippet har spillet en vasentlig rolle 1 sagen udfald.

Det sker heller ikke sjeldent, at ordregiver velger at budgetjustere efter en kontraktindgéaelse, og
som folge heraf vaelger at afbestille en raekke arbejder. Ved sadanne reduktioner vil leveranderen
folgelig vaere beskyttet af AB 18 § 24, stk. 5, om dakningsbidrag, men det ma nappe kunne
antages, at sddanne reduktioner frit kan foretages 1 medfer af UBL § 183, dels idet en papasselig
ordregiver burde kunne forudse eget budget, nir et bygge- og anlaegsprojekt planlegges, og dels da
vasentlige afbestillinger vil kunne give adgang for andre leveranderer i markedet, hvilket netop
ogsa var udslagsgivende for vurderingen 1 Finn Frogne-dommen. Endelig vil der kunne opsté et
problem 1 forhold til kontraktens ekonomiske balance til fordel for leveranderen, hvis ordregiver
afbestiller arbejder, men fortsat skal godtgere leveranderen herfor. Modsat vil det heller ikke give
mening, hvis ordregivere, blot i kraft af udbudsreglerne, skulle kunne slippe for deres kontraktuelle

forpligtelse til at deekke leveranderens forventede fortjeneste.

5.3.2. Uvzesentlige mindrearbejder

Udover de netop nevnte omstendigheder, vil der vere flere grunde til, at ordregiver ensker at
reducere 1 sin kontrakt, og visse reduktioner md antages at kunne falde uden for rammerne af
”grundleggende”-vurderingen. Dette vil formentlig vaere, hvis ordregiver valger blot at atbestille et
arbejde, som ligger inden for rammerne af AB 18 § 24, stk. 5, 2. pkt., (maks. 10% af
kontraktsummen), séledes at ordgiver ikke skal godtgere leveranderens ”tab™. I sa fald vil der heller
ikke umiddelbart opstd nogle udbudsretlige problemer, idet der ikke sker nogen forrykkelse af
kontraktens ekonomiske balance, jf. UBL § 178, stk. 2, nr. 2.

5.4. Delkonklusion
P& baggrund af ovenstaende gennemgang kan det konkluderes, at ordregiver langt hen ad vejen vil
kunne benytte de sarlige udbudsretlige @ndringsadgange 1 UBL §§ 181 og 183 til sin direkte

tildeling af visse entrepriseretlige ekstraarbejder og mindrearbejder til den oprindelige leverander,
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herunder blandt andet som felge af projektfejl og —mangler, jordbundsforhold, og lignende
nedvendige — og efter UBL § 183 — uforudsete omstendigheder. Adgangen kan ikke siges at vere 1
fuldsteendig overensstemmelse med AB 18 §§ 23-24 , men det ma fastslas, at entrepriseretten i flere
tilfelde vil kunne tilpasses til den udbudsretlige @ndringsadgang, saledes at ordregiver
hovedsageligt skal vere opmarksom pd de store begrundelses- og forberedelseskrav der stilles

udbudsretligt til ordregiver, som ensker at benytte UBL §§ 181 eller 183.
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6. SUPPLERENDE LEVERANCER OG UFORUDSETE BEHOV -
HVOR GAR GRANSEN?

Som belyst igennem afthandlingen stir det ikke ordregiver helt frit for at foretage ydelsesendringer 1
kontrakter i deres lobetid, og @ndringsmulighederne synes i praksis at vaere underlagt forholdsvist
strenge krav, trods et enske fra lovgiver om gget fleksibilitet. Bade UBL §§ 181 og 183 er 1 hvert
fald utvivlsomt udslag af ensket om fleksibilitet og bedre udnyttelse af offentlige midler, hvilket da
ogséd bliver tydeligt, idet det teoretiske anvendelsesomrdde for bestemmelserne legger op til en
lempeligere fortolkning og ordregivers generelt brede sken med hensyn til, om en @ndring er inden
for rammerne af bestemmelserne. Imidlertid er rammerne tilstrekkeligt udefinerede, til at
bestemmelserne bliver vanskelige at anvende 1 praksis — eller 1 hvert fald vanskelige at forlade sig

pa, hvis ordregiver ikke vil risikere at @ndringen erkleres uden virkning.

I relation til den entrepriseretlige @ndringsbefojelse, medferer den teoretisk lempelige udbudsretlige
fortolkning en vis risiko for, at ordregiver gir for langt i troen om, at et ekstraarbejde eller
mindrearbejde, som tillades entrepriseretligt, kan holdes inden for UBL §§ 181 og 183’s rammer.
Det vil overordnet vaere svert at passe udbudsretten og entrepriseretten sammen 1:1, og grunden
hertil er formentlig, at regelsattene generelt forfolger to komplet forskellige formél. Hvor
udbudsretten grundleggende er baret af et vaerdiset om “godt kebmandsskab”, som skal tilsikre at
der ikke kan ske forskelsbehandling og pamperi 1 den offentlige sektor, er entrepriserettens primare
fokus pé at sikre praktisk gennemforelse af projektet samt sikring sagens parter undervejs, saledes
at leveranderen pa den ene side sikres sin ret til betaling for udfert arbejde, mens ordregiver pa den
anden side sikres sin ret til ikke at betale for meget samt at modtage et ordentligt udfert stykke

arbejde.

Alligevel ma entrepriseretten 1 vist omfang, som pavist, kunne mede udbudsretten i UBL §§ 181 og
183. Dette skyldes, dels at de entrepriseretlige ekstraarbejder i overvejende grad vil antages at
kunne opfylde UBL §§ 181 og 183’s krav, og dels da et entrepriseretligt accepteret ekstraarbejde, s
vidt det ikke kan indeholdes i undtagelsesbestemmelserne, ma vige for udbudsretten, jf. princippet
om EU-rettens forrang. Ordregivers indkeb af ekstraarbejder og afbestilling af arbejder 1 medfor af
UBL §§ 181 og 183, vil dog alligevel vare forbundet med en forholdsvist stor risiko, idet der

tilsyneladende er opstaet et udbudsretligt skisma mellem ensket om mere fleksibilitet, som
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bestemmelserne ma siges at vere et udtryk for, og praksis, hvor det er sardeles vanskeligt for

ordregiver at lofte bevisbyrden for, at den direkte tildeling har veret lovlig.

Det er ikke overraskende, at retspraksis har vist — og stadig viser — en vis tilbageholdenhed, nar det
kommer til direkte tildeling af supplerende indkeb og reduktioner i ydelsen. Grunden hertil ma forst
og fremmest kunne ledes tilbage til udbudsrettens primare formél om sikring af det indre marked
og den lige konkurrence blandt markedets leveranderer, hvortil ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincipperne indtager en vasentlig rolle, idet de tjener som redskaber til at

forfolge netop disse formal.*®

Efterfolgende @ndringer 1 kontrakter vil sdledes alt andet lige
komme til at udfordre — og teknisk set vaere 1 modstrid med — principperne, idet enhver @ndring,
som ikke har veret konkurrenceudsat potentielt kan blive opfattet som en omgaelse. Det ma
imidlertid alligevel vaere fejlagtigt at antage, at ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne
per definition vil afskaere ordregiver fra enhver @ndringsadgang, idet formélet med udbudsreglerne
ikke som sadan er ligebehandling, men lige konkurrence og sikring af det indre marked. Som pavist
er det heller ikke fuldstendig umuligt for ordregiver at lofte bevisbyrden. Det afgerende for, om
ordregiver har mulighed for at @ndre i kontraktydelsen mé imidlertid vare, om @ndringen vil
forvride konkurrencen. For en praktisk bemarkning, kan det anskues sédledes, at formalet med
udbudsproceduren 1 sig selv ville blive undergravet af, at ordregiver fik adgang til at @ndre

ubegrenset 1 kontrakten efter kontraktindgielsen, og netop derfor ma der skulle meget til for, at

ordregiver ma fravige udgangspunktet 1 UBL § 178, og de udbudsretlige principper.

Ordregiver vil under ingen omstendigheder kunne foretage a@ndringer 1 kontraktens grundleggende
elementer, jf. UBL § 178, stk. 2, nr. 1-3, uden at det vil vere i modstrid med principperne om
ligebehandling og gennemsigtighed, idet konkurrencen 1 sa fald vil anses som forvredet, 1 stedet vil
ordregiver siledes kunne anvende UBL §§ 181 og 183. Ordregiver skal dog uanset valg af
@ndringsadgang vere opmarksom pd den standpunktsrisiko der lgbes, nar @ndringer foretages,
navnlig idet ordregiver — uanset at der er indrykket en profylaksebekendtgerelse — kan risikere at
have foretaget et urigtigt sken, og saledes fa andringen — eller méske endda hele kontrakten —

erkleret for uden virkning.

362 Dette er bl.a. blevet fastslaet i EU-Domstolens af 19. juni 2008 i sag C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur
GmbH mod Ostrig, premis 32
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I den juridiske litteratur er der enkelte gange lagt op til, at den udbudsretlige regulering blot kunne
ske pa baggrund af de udbudsretlige principper, frem for et svaert gennemskueligt regelset, som de
nuvarende udbudsregler pa visse punkter ma siges at vaere.’® Dette ville formentlig ikke vere en
helt dérlig ide pa kontrakteendringsomridet, idet ordregiver 1 sd fald undgér at sta 1 situationer, hvor
det fejlagtigt antages, at eksempelvis UBL §§ 181 og 183 giver adgang til en bred rakke
supplerende indkeb og ydelsesreduktioner 1 kraft af deres brede formulering og fa krav. Havde
@ndringsomradet blot vaeret reguleret af principperne kan det argumenteres, at ordregiver ville blive
tvunget til at teenke pragmatisk og hele tiden forholde sig til, hvorvidt en konkret @ndring kunne
fordreje konkurrencen. Imidlertid er det nok alligevel et for stort ansvar at placere pa ordregivere 1
praksis, men ikke desto mindre en interessant tanke, om et gennemskueligt og ikke ner sd teknisk
regelset, kun bestdende af principperne, egentlig ville hjelpe ordregiver mere pd vej, end de

nuverende forholdsvist komplicerede regler.

33 Arrowsmith: ”Understanding the purpose of the EU’s procurement directives: the limited role of the EU regime and
some proposals for reform” 1 Konkurrenceverket (2012), s. 96-97
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7. KONKLUSION

Det er blevet sldet fast, at ordregiver udbudsretligt under ingen omstendigheder ma foretage
@ndringer, der @ndrer 1 kontraktens grundleggende elementer. Hvorvidt der er tale om en @ndring
af et grundleggende element males ud fra parametre, jf. UBL § 178, stk. 2, nr. 1-3, hvorefter
@ndringen ikke md 1) have givet adgang for andre potentielle tilbudsgivere eller have fort til et
andet tildelingsresultat, i1) have forrykket den ekonomiske balance til fordel for leveranderen — og
under visse omstendigheder til fordel for ordregiver — eller iii)) have medfert en betydelig
udvidelse af kontraktens art eller omfang. Det er ligeledes blevet slaet fast, at ordregiver
entrepriseretligt har ret til at @ndre 1 kontraktens art og omfang, sdfremt @&ndringen er i1 naturlig
sammenh@ng med kontraktens ydelser, jf. AB 18 § 23, stk. 1. Sdledes er det udbudsretlige

udgangspunkt for, at foretage @ndringer, en del mere begranset end det entrepriseretlige.

Imidlertid vil den ordregiver, som har behov for at @ndre i ydelsen 1 form af indkeb af et
ekstraarbejde eller afbestilling af et arbejde, undervejs i1 udferelsen, teoretisk set have en bred
adgang til at anvende undtagelsesbestemmelserne 1 UBL §§ 181 og 183 hertil. Dette skyldes for det
forste, at ordregiver — 1 modsa&tning til tidligere efter 2004-udbudsdirektivet — har adgang til bade at
indkebe supplerende arbejder, som er nedvendige for kontraktens gennemferelse, og hvis der 1
ovrigt ikke kan skiftes leverander, jf. UBL § 181, samt at foretage @ndringer som er behovede som
folge af en uforudset omstendighed, og som ikke @ndrer kontraktens overordnede karakter, jf. UBL
§ 183. For det andet stiller bestemmelserne lempeligere krav til ordregiver end tidligere, idet de
bygger pd lovgivers enske om mere fleksibilitet 1 offentlige indkeb. For det tredje dbner begge
bestemmelser op for, at ordregiver kan foretage successive @ndringer pa op til 50% af

kontraktvardien.

I den forbindelse mé det fastslas, at entrepriseretlige @ndringsarbejder 1 flere tilfelde, vil kunne
opfylde de betingelser, som UBL §§ 181 og 183 hver isar stiller, dels 1 kraft af sin karakter som en
leengerevarende kontrakt, og dels da @ndringsarbejder oftest vil vere serdeles nedvendige for en
bygge- og anlaegskontrakts gennemferelse. Sdledes ma ordregiver have adgang til at indkebe
ekstraarbejder, der udspringer af projektfejl og —mangler, men ogsad som folge af hindringer 1
jorden, mv., som er nedvendige for kontraktens gennemforelse, jf. UBL § 181, mens ordregiver
ligeledes vil have adgang — og nok en bredere adgang, idet kravene er lempeligere — til at @ndre 1

ydelsen, hvis det udspringer af uforudsete forhold, som hverken ordregiver eller leverander havde
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kontrol over, s& som uforudsete jordbundsforhold eller lignende, jf. UBL § 183. Hertil kommer, at
pa de punkter, hvor entrepriserettens regler alligevel gér for langt med hensyn til at give ordregiver

adgang til @ndringsarbejder, ma disse regler vige for udbudsrettens regler, som trods alt har forrang.

Nér ovenstdende er fastsldet, vil ordregivers indkeb af ekstraarbejder og afbestilling af arbejder 1
medfer af UBL §§ 181 og 183, dog alligevel vere forbundet med en forholdsvist stor risiko, idet
der tilsyneladende er en uoverensstemmelse mellem de lempelige krav som bestemmelserne stiller
og den strenge praksis, som kan tages til indtaegt for, hvor vanskeligt det er for ordregiver at lofte
bevisbyrden for, at @ndringen har varet lovlig i medfer af UBL §§ 181 og 183. Praksis viser, at der
skal meget til forend bestemmelserne reelt kan benyttes til at @ndre 1 en kontrakt, og at ordregiver
skal kunne begrunde anvendelsen af bestemmelserne med rimeligt steerke beviser. For ordregivers
anvendelse af UBL § 181 betyder det, at ordregiver skal bevise, at der reelt ikke kan anvendes en
anden leverander af ekonomiske eller tekniske arsager, uden at det vil medfere uforholdsmaessigt
store vanskeligheder for ordregiver, mens det for UBL § 183 betyder, at ordregiver skal bevise, at
@ndringen skyldes omstaendigheder, som ikke burde vere forudset trods ordregivers rimeligt
papasselige forberedelse af udbudsproceduren. Praksis viser, at der endnu ikke er mange
ordregivere, der har forméet at lafte bevisbyrden for bestemmelsernes (eller deres forgangeres)

anvendelse.

Reglerne 1 UBL §§ 181 og 183 er klart et forseg pa at komme narmere nogle retningslinjer for,
hvornar ordregivere méd @ndre 1 udbudte kontrakters ydelse, og bestemmelserne kan utvivisomt
anvendes til at skabe et overblik over, hvilke momenter, der eventuelt vil kunne begrunde en direkte
tildeling af supplerende ydelser og/eller reduktion af kontraktydelserne. Imidlertid anleegger praksis
fortsat en hard linje for, hvorndr bestemmelserne reelt kan anvendes, og deres anvendelse mé

saledes fortsat indsnavres til strengt nadvendige tilfelde.

Der kan séledes sas tvivl om, hvorvidt det egentlig er mellem entreprisereglerne og udbudsreglerne
at hovedproblemet ligger, idet entreprisereglerne si vidt de ikke passer inden for rammerne af
udbudsreglerne ma vige. I stedet ligger problemet méske snarere internt 1 udbudsreglerne, idet der
er en generel konflikt mellem UBL §§ 181 og 183’s brede teoretiske anvendelsesomridde og

serdeles snavre praktiske anvendelsesomrade.
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I sidste ende mé det antages, at mange ydelsesendringer kan lade sig gere i1 teorien, og at det
saledes mé athaenge af ordregivers risikovillighed 1 forhold til hvor langt ordregiver “ter” g4 med
sine @ndringer, idet praksis fortsat anleegger en streng og snaver fortolkning, nar det kommer til
@ndringer, der potentielt er 1 strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet. Det skal
saledes blive spendende at se, om praksis udvikler sig mod en lempeligere fortolkning, i takt med
at der kommer flere sager, hvor EU-Domstolen og Klagenavnet fir anledning til at behandle de

geldende bestemmelser pa omrddet.
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