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Executive Summary

This thesis examines the legal position of the economic operator in the interplay between
procurement and State aid rules in connection with public procurement procedures in the EU

and how the legal basis may need to be adjusted based on the economic operator’s perspective.

First, the behaviour of economic operators and their pricing in markets with publicly
competitive contracts are analysed. Next, it is examined how this behaviour in connection with
the granting of State aid affects the economic operator's legal status in EU procurement.
Finally, a legal policy analysis is conducted focusing on how the European Commission should
understand the legal basis and whether the legal basis should be adjusted. In addition,
considerations of efficiency are included aiming to ensure better economic conditions for the

economic operator.

The thesis concludes that - regardless of the market structure, the nature of the procurement or
the framework for the negotiating - the economic operator always shows a profit-maximizing
behaviour. However, the abovementioned factors affect the pricing of an offer. Furthermore, it
is concluded that a payment transaction in connection with the ‘open procedure’ according to
art. 27 in the Procurement Directive 2014 should not be regarded as an economic advantage.
However, the risk of an economic advantage in the other tendering procedures is gradually
increasing. Thus, the economic operator risks having to reimburse an amount of State aid
granted under the TFEU art. 107 (1). Finally, it is concluded that the European Commission
should specify that payment transactions in connection with the tendering procedures under
art. 27-32 in the Procurement Directive 2014 - with the exception of 'direct award' or receipt
of one offer on the basis of a single applicant - cannot be considered as an economic advantage
under TFEU art. 107 (1). If the offer is based on the procedure ‘direct award’ or an offer based
on a single applicant the contracting authority should, like the provision for abnormally low
tenders according to art. 69 (1) in the Procurement Directive 2014, be obliged to ask the
economic operator to submit a statement that explains the price in the offer. In this context, the
contracting authority should be obliged to comply with the ‘market economy operator test’ as
developed by the European Court of Justice in order to ensure that the price of the contract is

in line with the market price.



Kapitel 1 - Praesentation af problemstillingen

1.1 Indledning

Ifelge Europa 2020-strategien * er det overordnede formal som led i en mere
konkurrencedygtig skonomi at skabe veekst, der er intelligent, baeredygtig og inklusiv.? Af
preeamblen til det nye udbudsdirektiv® fra 2014 fremgar det i denne sammenhang, at
strategien er et af de markedsbaserede instrumenter, der skal “... anvendes til at opna
intelligent, baeredygtig og inklusiv vaekst og saledes sikre optimal udnyttelse af de offentlige
midler”.* Det kan hermed havdes, at Europa 2020-strategien spiller en central rolle for
offentlige indkgb i EU. Det skal ses i forhold til, at den offentlige sektor i Danmark alene

for varer og tjenesteydelser kaber ind for omtrent 300 mia. kr. arligt.

Set i lyset af denne strategi, samt at det tidligere udbudsdirektiv® fra 2004 blev betragtet
som ufleksibelt, komplekst og administrativt byrdefuldt, har Europa 2020-strategien i
samspil med Europa-Kommissionens (herefter ’Kommissionen’) ’'Gronbog om
modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb’’ dikteret en andring af de galdende
regler for offentlige indkgb. Som led i1 fremfgrelsen af grenbogen fremlagde
Kommissionen efterfglgende et direktivforslag® med budskabet om starre udbredelse af
dialog mellem ordregiver og de gkonomiske aktarer. For at imgdekomme dette gnske har
behovet for gget fleksibilitet i indkgbsprocessen, herunder en bredere adgang til
anvendelse af udbudsprocedurer med forhandling og dialog, seerligt haft fokus i det nye

udbudsdirektiv med dets implementering i udbudsloven® d. 1. januar 2016.

! Europa-Kommissionens meddelelse - EUROPA 2020 - En strategi for intelligent, beeredygtig og
inklusiv veekst, Bruxelles, d. 3.3.2010, KOM (2010) 2020 endelig.

2 http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/priorities/index_da.htm, besggt d. 10-05-
2017.

% Udbudsdirektivet 2014/24/EU.

4 Jf. preeamblens 2. betragtning til udbudsdirektivet fra 2014.

5 https://di.dk/dibusiness/nyheder/Pages/Det-offentlige-udbud-ligger-stiller.aspx?printType=3, besggt
d. 10-05-2017.

& Udbudsdirektivet 2004/18/EF.

TKOM(2011) 0015, ’Kommissionens Grenbog fra 2011°.

8 Kommissionens arbejdsdokument af 27. juni 2011, Evalueringsrapport: Indvirkningen og
effektiviteten af EU’s lovgivning om offentlige udbud.

° Udbudsloven, Lov nr. 1564 af 15/12/2015.



http://ec.europa.eu/europe2020/europe-2020-in-a-nutshell/priorities/index_da.htm
https://di.dk/dibusiness/nyheder/Pages/Det-offentlige-udbud-ligger-stiller.aspx?printType=3

De nye udbudsregler har skabt et nyt udgangspunkt for samarbejdet mellem den offentlige
og private sektor. Det har leenge veeret pa den europeiske dagsorden, at der i hgjere grad
skulle fokuseres pa kvalitet i de offentlige indkab for derigennem pa sigt at opna bedre
udnyttelse af de offentlige midler. Med de nye reglers lettere adgang til de fleksible
udbudsprocedurer er det politiske gnske om at fa gjort op med den sakaldte »laveste pris’
diktatur«!®, som tidligere har skabt stor politisk bekymring, séledes i nogen grad opfyldt.
11 Den strukturelle @ndring af bestemmelserne for tildeling samt en udvidelse heraf har
serligt gjort det mere tilgeengeligt for offentlige myndigheder i hgjere grad at leegge vaegt
pa faktorer som ’kvalitet’, *miljghensyn’, ’sociale aspekter’ og ’innovation’’, mens der
stadig tages hensyn til prisen savel som den samlede pris for produktets livscyklus.

Hyppigere anvendelse af de fleksible udbudsprocedurer medfgrer umiddelbart starre risiko
for, at den rent prismassige konkurrence ved konkurrenceudszttelsen af en kontrakt
undermineres. | statsstgtteretligt regi udger dette en vaesentlig problematik, da manglende
priskonkurrence efter omstendighederne ikke sikrer en kontraktpris, der afspejler
markedsprisen, og dermed principielt vil udggre en gkonomisk fordel i henhold til
Traktaten om den Europziske Unions Funktionsmade (herefter "TEUF’) art. 107, stk. 1.
Brud pa de statsstatteretlige regler kan medfare betydelige omkostninger for den vindende
gkonomiske aktar, som kan have haft afholdt betydelige omkostninger i forbindelse med

udbudsprocedureforlgbet — ikke mindst i tiden efter kontraktindgaelsen.

Med udgangspunkt i denne problematik er formalet med afhandlingen at vurdere, om der
i forbindelse med EU-udbud og ved tildelingen af den offentlige kontrakt indtraeder en
betalingstransaktion, der kan betragtes som en gkonomisk fordel til den vindende
tilbudsgiver i medfar af statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1. Med Kommissionens
meddelelse om begrebet statsstatte i art 107, stk. 1 (herefter ’statsstattemeddelelse for
almindelige offentlige indkab’), i Traktaten om Den Europaiske Unions funktionsmade!?,

er der pa baggrund af hidtidig retspraksis forsggt at skabe starre klarhed om rammerne for

10 Begrebet »laveste pris’ diktatur« blev ofte anvendt i forbindelse med de tidligere udbudsretlige regler,
hvor der var stor bekymring for, at udbud i EU-regi var for fokuserede pa, at myndighederne skulle
veelge det absolut billigste tilbud.

11 http://www.europarl.dk/da/nyheder_nyhedsbrev/nyheder/nyheder 2014/offentligeudbud.html,
besggt d. 10-05-2017.

12 Kommissionens meddelelse om begrebet statsstotte i TEUF art 107, stk. 1, i Traktaten om Den
Europeeiske Unions Funktionsmade, 2016/C 262/01.



http://www.europarl.dk/da/nyheder_nyhedsbrev/nyheder/nyheder_2014/offentligeudbud.html

den gkonomiske fordel i TEUF art. 107, stk. 1. Umiddelbart tyder det dog pa, at der under
serlige omstendigheder stadig bestar en vis juridisk usikkerhed forbundet med, om en
betalingstransaktion i forbindelse med et udbud af en offentlig indkgbskontrakt kan
betragtes som en gkonomisk fordel efter det statsstotteretlige retsgrundlag. ** Det
forekommer derfor narliggende ud fra en mere dybdegaende gkonomisk og juridisk
analyse at afklare dette, herunder undersgge begraensningen i de gkonomiske akterers
raderum, for derefter at vurdere, hvorledes retsgrundlaget ud fra retsgkonomiske
betragtninger kan og bar justeres med henblik pa at skabe mere gunstige vilkar for de

gkonomiske aktarer.

1.2 Problemformulering

I afhandlingen gnskes fglgende problemformulering besvaret:

Hvilke konsekvenser har samspillet mellem statsstgtte- og udbudsreglerne set
ud fra de gkonomiske aktarers perspektiv ved offentlige EU-udbud, og
hvorledes bgr retstilstanden optimeres?

For at besvare problemformuleringen opstilles falgende arbejdsspargsmal:

@konomisk arbejdsspgrgsmal:

- Huvilken adfeerd udviser gkonomiske aktgrer pa et marked med konkurrenceudsatte

kontrakter, og hvilken indflydelse har denne adfaerd pa prisfastsettelsen i et tiloud?

Juridisk arbejdsspgrgsmal:

- Hvordan kan statsstattereglerne fa betydning for de gkonomiske aktarers

retsstilling i forbindelse med EU-udbud?

Interdisciplineert arbejdsspgrgsmal:

- Hvorledes kan justering af retsgrundlaget bidrage til en mere efficient retstilling

for de gkonomiske aktarer?

13 Jespersen & Holdgaard, *Det er si yndigt at folges ad: Nye tider i forholdet mellem udbuds- og
statsstattereglerne?’, 2016.



1.3 Begrebsdefinitioner

| det falgende afsnit gennemgas centrale ngglebegreber, der anvendes i afhandlingen.

Ordregiver: Begrebet omfavner i overensstemmelse med udbudsdirektivets art. 2, nr. 1,
bade statslige, regionale og kommunale myndigheder, offentligretlige organer og
sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder eller et eller flere af disse
offentligretlige organer. ’Ordregivende myndighed’ anvendes pa samme vis som

ovenstdende.

@konomiske aktgrer: Begrebet indbefatter i overensstemmelse med udbudsdirektivets

art. 2, nr. 11, enhver tilbudsgiver, der har eller kan afgive tilbud i forbindelse med et udbud.

Udbudsprocedurer/Udbud: Begreberne omfatter offentlige EU-udbud, der i
afhandlingens analyse omfatter; 1) ’offentligt udbud’, 2) ’begraenset udbud’, 3) *udbud
med forhandling med forudgdende offentliggarelse’, 4) *konkurrencepraeget dialog’, 5)
’innovationspartnerskaber’ og 6) ‘’udbud med forhandling uden forudgdende
offentliggerelse’. 1 den forbindelse omfattes kun offentlige vareindkebs- og
tjenesteydelseskontrakter samt offentlige bygge- og anlaegskontrakter med en samlet

kontraktveerdi over taerskelveaerdierne.*

Direkte tildeling: Begrebet anvendes som alternativ til begrebet ‘udbud med forhandling
uden forudgdende offentliggorelse’, jf. udbudsdirektivets art. 32. Termerne har saledes
e&kvivalent betydning. At der foretages en ’direkte tildeling’ betyder dermed, at den
gkonomiske aktgr tildeles en kontrakt, der ikke har vaeret konkurrenceudsat efter en

egentlig” udbudsprocedure i udbudsdirektivets afsnit I1.

Det markedsgkonomiske aktgrprincip: Begrebet er udviklet af EU-Domstolen igennem
retspraksis. Kommissionen har pa baggrund heraf udviklet den markedsgkonomiske

aktgrtest.” Begreberne anvendes saledes i &kvivalente sammenhange.

14 Se hertil udbudsdirektivets art. 4.
15 Se hertil Bilag 1.



1.4 Synsvinkel

Afhandlingens problemstilling anskues ud fra den gkonomiske aktgrs perspektiv. Den
anlagte synsvinkel er valgt ud fra den umiddelbare betragtning, at det forekommer
urimeligt, at den gkonomiske aktar som vindende tilbudsgiver af et udbud pa egen regning
risikerer at skulle tiloagebetale et givent statsstgttebelgh.'® Dette skal ses i sammenhang

med, at den gkonomiske aktar ikke er bekendt med denne risiko.

Med fokus pa de gkonomiske aktarers retsstilling, forsages afhandlingen rettet imod de
lovgivende og handhaevende institutioner pa EU-plan, herunder seerligt Kommissionen. At
afhandlingen ikke beskeftiger sig med de nationale lovgivende og handhavende
myndigheder i medlemsstaterne skyldes, at de nationale domstole efter omstendighederne
vil anmode Kommissionen om en udtalelse, safremt der opstar tvivl om, hvorvidt der
foreligger statsstgtte.!” Herudover er det Kommissionen, der for fremtiden vil udforme nye
meddelelser vedrgrende statsstgtte, som alt andet lige ma antages at have en vis
betydning.'® Det forekommer derfor naturligt, at der refereres til udbudsdirektivet og ikke
udbudsloven. Dette valg understgttes tillige af, at synsvinklen ikke anskues ud fra danske

gkonomiske aktgrer, men derimod gkonomiske aktarer i hele EU.

1.5 Afgreaensning
I lighed med statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, findes der et tilsvarende forbud i
dansk ret i konkurrencelovens®® § 11a. Disse to regelset har mange lighedstegn og

fortolkes i udgangspunktet ensartet.? Der kan derfor udledes mange ensrettede principper

16 Jespersen & Holdgaard, *Det er si yndigt at folges ad: Nye tider i forholdet mellem udbuds- og
statsstattereglerne?’, 2016.

7 Jf. hertil ’Meddelelse fra Kommissionen om de nationale domstoles hindhavelse af
statsstattereglerne, 2009/C 85/01, afsnit 2.1.1, punkt 13. Kommissionen har desuden i sidste ende
enekompetence til at foretage vurderingen af statsstgttens forenelighed med *det indre marked’, jf. hertil
Sag C-199/06, CELF, praemis 38, samt samme meddelelse, 2009/C 85/01, afsnit 2.1.3, punkt 20. EU-
Domstolen har dog udtrykkeligt fastslaet, at de nationale domstole ligesom Kommissionen har befgjelse
til at fortolke statsstattebegrebet, jf. Sag C-39/94, SFEI m.fl., premis 49. Det kan dermed ikke
negligeres, at de nationale domstoles rolle i denne forbindelse er vasentlig, eftersom Kommissionens
egne befgjelser til at beskytte konkurrenter og andre tredjeparter mod ulovlig statte er begraensede i
sammenligning hermed, jf. hertil samme meddelelse, 2009/C 85/01.

18 Se hertil afsnit 1.6.3 om den juridiske metode.

191 ovbekendtgarelse af 2015-07-08 nr. 869.

2 Wegener Jessen, U.2010B.159: Konkurrencelovens § 11 a og offentlig stette med
samhandelspavirkning’, 2010.

10



fra regelsettene. En vesentlig forskel imellem de to bestemmelser er dog, at
konkurrenceloven ikke indeholder krav om, at samhandlen mellem medlemsstaterne skal
pavirkes farend, at denne finder anvendelse. Konkurrenceloven er saledes rettet mod
nationale anliggender. Af hensyn til afhandlingens omfang afgraenses der imidlertid fra en
videre stillingtagen til en eventuel analog anvendelse af principper fra
konkurrencelovgivningen, der kan vare af relevans for afhandlingens problemstilling.
Afgrensningen fra nationale forhold medvirker som tidligere naevnt til, at der lgbende i
afhandlingen ikke refereres til udbudsloven, men derimod udbudsdirektivet. Dette valg
beror tillige pa, at der i afhandlingen afgraenses fra at foretage en komparativ analyse af de
nationale udbudslovgivninger, dvs. at der afgrenses fra at sammenholde de respektive

medlemsstaters implementering af udbudsdirektivet i national ret.

| statsstatteretligt regi har afhandlingen fokus pa de regler, der har bergringsflade med de
udbudsretlige regler. Der afgraenses derfor fra enhver anden form for statsstatte, som ikke
er en statte, der efter en konkurrenceudsattelse i EU gives til den vindende gkonomiske

akter i forbindelse med en offentlig indkagbsprocedure efter udbudsdirektivets afsnit I1.

Afhandlingens fokus er desuden pa indkab over teerskelvaerdierne, saledes at der afgraenses
fra stillingtagen til indkgb af varer og tjenesteydelser under taerskelveerdierne i
udbudsdirektivets art. 4 samt indkab i forbindelse med bygge- og anlaegskontrakter under
teerskelvaerdien, der i dansk ret reguleres i tilbudsloven.?! Herudover afgranses fra at
inddrage alle former for konkurrenceudszttelse, der udgar en variation af de traditionelle
udbudsprocedurer og dermed ikke fremgar af udbudsdirektivets afsnit I1.

Endelig afgraeenses der af hensyn til afhandlingens omfang fra at inddrage forsikringsteori
i forbindelse med de retsgkonomiske betragtninger i den interdisciplinare analyse. Dette
geelder szrligt den virkning, som en potentiel forsikringstegning har pa de gkonomiske

aktgrers adfeerd og dermed pa de incitamentsafvejninger, der leegges til grund i analysen.

21 Bekendtgarelse af lov om indhentning af tiloud pa visse offentlige og offentligt stattede kontrakter,
LBK nr. 1410 af 07/12/2007.
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1.6 Metode og teoretiske overvejelser

1.6.1 Erhvervsjuridisk metode

Den erhvervsjuridiske metode udger afhandlingens overordnede metodiske ramme og er
interdisciplinger ved at integrere juridisk og gkonomisk metode i forhold til
virksomhedsstyring og lovforbedringsanalyser.?? Den erhvervsjuridiske metode opererer,
i modsetning til den juridiske metode, med en pa forhand fastlagt problemejer, hvor
analyseniveauet flyttes fra et samfundsmaessigt plan til virksomhedsniveau.® Ved at
integrere metodologierne er ideen herefter at udlede en hensigtsmaessig virksomheds- eller
lovgivningsadfeerd, der reducerer potentielle konflikter. Det er samtidig en forudsetning i
afhandlingen, at den gkonomiske og juridiske analyse udarbejdes sarskilt, siledes at
virksomhedens problemstilling anskues ud fra selvstendig ekonomisk teori og
retsdogmatik  for derefter at sammenkeaede resultaterne i et preaeventivt
virksomhedsperspektiv.?*

1.6.2 @konomisk metode

I nervaerende afhandling baseres den gkonomiske analyse delvist pa den neoklassiske- og
ny institutionelle teori. Faelles for de to hovedretninger er, at analyseniveauet er markedet,
og analyseenheden er virksomheden.? Det vurderes, at ny institutionel teori er bedst egnet
til at operere med realistiske antagelser, hvorimod den neoklassiske teori, der anses som
det fundamentale udgangspunkt for gkonomisk teori om efficient allokering af begraensede

ressourcer, ®

I hgjere grad angiver et mere utopisk billede af virkeligheden. Den
neoklassiske teori kritiseres saledes i hgj grad for at operere med ekstreme antagelser,
herunder perfekt information, fuld rationalitet, komplet homogenitet, ingen
adgangsbarrierer og transaktionsomkostninger, og hvor virksomhedens beslutninger
analyseres uafhangigt af hinanden. Teorien kritiseres desuden for ikke at medtage

kapacitetsbegransninger, der ellers ma antages at veere aktuelt pa et marked med

22 Tvarng & Nielsen, Retskilder & Retsteorier, 2014, s. 496.

2 Tvarng & Nielsen, Retskilder & Retsteorier, 2014, s. 496.

% Tvarng & Nielsen, Retskilder & Retsteorier, 2014, s. 496.

% gistergaard, Relevansen af interdisciplineer forskning og empiri i samfundsvidenskaben, 2014, s. 7.

% stergaard, Lyngsie & Mortensen, Rets- og kontraktekonomi - En antologi - ‘Methodological
differences between legal dogmatics and new institutional economics’, 2016, p. 176.
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konkurrenceudsatte kontrakter.?” Den neoklassiske teori inddrages imidlertid som falge af,
at der gives mulighed for at analysere den gkonomiske aktgrs prissaetning alene pa
baggrund af antallet af tilbudsgivere i det pageldende tiloudsgiverfelt. Herved analyseres

prisseetningen uforstyrret af andre gkonomiske faktorer.

I analysen inddrages markedsstrukturerne ligeledes med heterogene produkter baseret pa
den ny institutionelle teori, som derved i hgjere grad kan sammenlignes med markedets
realiteter. I den ny institutionelle teori analyseres der ud fra en situation med asymmetrisk
information, begranset rationalitet, og hvor aktgrerne gnsker at maksimere egne
gkonomiske interesser.?® At den ny institutionelle teori inddrages skal seerligt ses i lyset af,
at teoriens antagelser anses bedst egnet til at analysere markedsstrukturerne ud fra et
tilneermelsesvist virkelighedsnaert billede. Herudover muligger teorien med dets
inddragelse af produkters heterogene karakter, at det kan vurderes, hvorvidt kvaliteten af
et produkt og den ordregivende myndigheds nytte forbundet hermed, far indflydelse péa den
gkonomiske aktgrs prissatning.

Ved inddragelsen af de gkonomiske teorier er det imidlertid fortsat vigtigt at holde
teoriernes begransninger og idealistiske synspunkter for gje og dermed forholde sig kritisk
ved brugen heraf. Teoriernes styrke er til gengeld at beskrive forhold pa forenklet vis, dvs.
til at beskrive en stiliseret virkelighed, der tjener godt som modeller, hvor virkeligheden
kan analyseres ud fra. Dermed kan teorierne i nogen grad betragtes som overordnede

teoretiske forstaelsesrammer, som ikke ngdvendigvis gengiver praksis fuldstendig.

I forbindelse med analysen af markedsstrukturer inddrages teori om fuldkommen
konkurrence, oligopol, monopol og duopol, herunder Bertrand-konkurrence. Ud fra en
analyse af markedsstrukturerne er det herefter muligt at fastsla, hvordan de gkonomiske
aktarer givet tilstedevaerelsen af andre gkonomiske aktarer prissatter i en given kontrakt.
Baggrunden for at teorien om Bertrand — og ikke teorien om Cournot eller Stackelberg —

inddrages, er, at den prismassige konkurrence i relation til statsstattereglerne forekommer

27 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 429-430, 432-433 og Cabral, Introduction To
Industrial Organization, 2000, p. 101-107.
28 gstergaard, Julebog, 2003, s. 272-273.
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af starre relevans end konkurrence om mangde.?

Herudover inddrages teori om homogene og heterogene produkter for de respektive
markedsstrukturer. Teorien sammenholdes herefter med en udbudssituation for at forsta,
hvordan typen af et produkt kan have indvirkning pa den gkonomiske aktgrs adferd, dvs.
prissetningen. Hvad angar heterogene produkter belyses disse produkters karakter ved
inddragelse af teori om monopolistisk og oligopolistisk konkurrence, herunder duopol
konkurrence. | denne sammenhang bidrager teorien til at belyse den konkurrencemassige
fordel, som den gkonomiske aktar tilegner sig igennem produktets heterogenitet.

I forleengelse heraf inddrages gkonomisk teori om forhandlingsstyrke for at vurdere,
hvorvidt dette har betydning for prissetningen i en kontrakt under forhandling mellem
ordregiver og den gkonomiske akter. Der inddrages lgbende spilteori for at vurdere den
gkonomiske aktars optimale adfaerd, givet at omkostningerne og gevinsterne afhaenger af
andre gkonomiske aktarers valg.*® Spilteori inddrages dermed for at eksemplificere,
hvorledes de forskellige gkonomiske aktgrers adferd pavirker hinanden.

1.6.3 Juridisk metode

Den juridiske analyse baseres pa den juridiske metode, der er den gengse metode, som
jurister® i almindelighed benytter til at lokalisere og analysere de retskilder, der kan have
betydning ved fastleeggelse af gaeldende ret.3? Gaeldende ret afspejler séledes de regler, som
juristerne ud fra en feelles fagforstéelse aktuelt anvender.®® Det bemarkes hertil, at der pé
teoretisk plan er forskellige opfattelser af, hvorledes galdende ret verificeres.® | praksis

2 Der afgranses i den forbindelse fra omvendt licitation, se hertil afsnit 1.5.

%0 Neumann & Mogenstern, Theory of Game and Economic behavior, 1953. Spilteori bygger pa
metodisk individualisme, hvor den individuelle adferd analyseres i situationer, hvor der er samspil med
andre parter. Se hertil Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 128.

31 Terminologien ”jurister” forstds i denne sammenhang som enhver, der skal tage stilling til et forelagt
konkret retligt problem.

32 Blume, 2016, Retssystemet og juridisk metode, s. 171.

33 Blume, 2016, Retssystemet og juridisk metode, s. 171.

34 | moderne tid har serligt prognoseteorien som formuleret af Alf Ross i den realistiske retsteori pakaldt
sig stor opmerksomhed. Prognoseteorien udspringer af retspositivismen, der verificerer ”geeldende ret”
ud fra et udsagn om, hvad domstolene vil statuere i en verserende sag. Retspositivismen med dets
realistiske retsteori anses ifglge flere forfattere til stadighed for det retsfilosofiske udgangspunkt i
Norden. Se hertil f.eks. Tvarng & Nielsen, Retskilder og Retsteorier, 2014, s. 320 og i samme retning
Wegener, juridisk metode, 2000, s. 8, der dels afviser den sékaldte *metodepluralisme’. At den realistiske
retsteori blev udviklet leenge inden EU-rettens fremmarch i dansk ret vanskeligger imidlertid en direkte
tilslutning til prognoseteorien. Efter nogle forfatteres opfattelse kan der som modsvar hertil opstilles en
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udger denne teoretiske sondring imidlertid ikke stgrre tvivl om, hvornar reglerne er

galdende.®®

Retskilder

Retskilder er det centrale veerktgj i den juridiske metode. 3 Det er séledes afgerende at
fastlegge de enkelte retskilders juridiske betydning ved at foretage en fortolkning og
udfyldning, der afspejler juristernes feelles opfattelse heraf.®” | naervaerende sammenhang
vil der ikke blive redegjort for retskilderne generelt, idet leeseren formodes at veere bekendt
med disse. Derimod vil der blive redegjort for de retskilder, der konkret inddrages i den
juridiske analyse og dermed de relevante retskilder, der forventes anvendt for det
pagaeldende retsomrade. Det bemarkes hertil, at der — uanset den tillagte veerdi af
retskilderne i analysen — grundlaeggende ikke findes nogen uniform hierarkisk inddeling af

retskilderne.®

Opbygning og fortolkning
Indledningsvist i analysen belyses det statsstatteretlige retsgrundlag, herunder serligt
statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, med dets betingelser og formal, som har en hgj

variant af prognoseteorien, hvorefter EU-retten - som falge af EU-rettens forrang - kan antages at blive
inddraget af de danske domstole i sine afgarelser, dvs. en videreudvikling til europaisk retsrealisme. Se
hertil Tvarng & Nielsen, Retskilder & Retsteorier, 2014, s. 535. At ’galdende ret” kun kan verificeres
af domstolene kritiseres imidlertid allerede forste gang i 1973 af Zahle, *Kritik af en retsteori - om Alf
Ross’ opfattelse af retsvidenskaben’, samt senere i ’Findes der kun én bevisret?’, s. 447. | samme retning
se hertil Blume, Polycentri og monocentri om retskilder og gealdende ret, 1990, s. 5. Det vurderes
imidlertid ikke af relevans for afhandlingen at diskutere dette verifikationsspargsmal narmere.

% Blume, 2016, Retssystemet og juridisk metode, s. 364.

3 Blume, 2016, Retssystemet og juridisk metode, s. 179.

37 Blume, 2016, Retssystemet og juridisk metode, s. 174.

% Et aspekt af metodeanvendelsens ensartethed vedrgrer spgrgsmalet, om retskilde- og
fortolkningsprincipperne er uniforme i den forstand, at de tillegges samme indhold eller gyldighed,
uanset hvilket retsomrade det foreliggende konkrete retsspgrgsmal stammer fra. Svaret herpd ma veere
delvist benggtende, eftersom visse grundleeggende principper utvivisomt finder universal anvendelse,
mens andre Kilder kan have skiftende betydninger, alt efter hvilket retsomrade man star over for. Se
hertil Wegener, Juridisk metode, 2000, s. 8. Forholdet omtales undertiden som retskildepolycentri, der
er en nyere retsvidenskabelig erkendelse af, at dannelsen af retskilder i forskellige fora i det moderne
samfund kan resultere i, at en retskilde kan have forskellig virkning for forskellige retsanvendere. Se
hertil f.eks. Zahle, Retlig polycentri, 1993, s. 37-38. | samme retning se ligeledes Zahle, Polycentri i
retskildeleeren, s. 752 samt Retsdogmatik & Retskritik, s. 45. Det faktum, at retsanvenderen i
almindelighed ikke har udsigt til succes ved at anvende sin egen metode til at systematisere retskilderne
medfgrer dermed, at hvad der ikke forventes accepteret af domstolene som relevant retskildemateriale
eller som relevante fortolkningssynspunkter, ma saneres vaek som varende uinteressante. Dermed ender
man ud i en metodeopfattelse svarende til den metodepraksis, som kan pavises hos domstolene.
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retskildemaessig veerdi. *° | forlengelse heraf kortlegges relevante bestemmelser i
procedureforordningen® med henblik pa at belyse den gkonomiske aktars retsstilling i
tilfeelde af, at en udbetaling af offentlige midler betragtes som statsstatte i TEUF art. 107,
stk. 1’s forstand. Ved fortolkningen af disse bestemmelser inddrages serligt
ordlydsfortolkning samt behaftet retspraksis.

Efter at have fastlagt det relevante statsstetteretlige retsgrundlag introduceres formalet med
det udbudsretlige retsgrundlag sammenholdt med det statsstatteretlige retsgrundlag. Hertil
anlaegges en objektiv formalsfortolkning for at na frem til den mest formalstjente forstaelse
ud fra EU’s malsatninger. Herefter belyses de formaliserede udbudsprocedurer i
udbudsdirektivets afsnit Il serligt med henblik pa at fastleegge en udmaling af den
prismaessige konkurrence. | denne forbindelse inddrages tillige gkonomiske refleksioner
som hjeelperedskab til en bedre faktuel forstaelse heraf. @konomien er ikke en retskilde i

41 indebarer gkonomiske

sig selv, men anses som relevant, eftersom 'det indre marked
formal, som spiller en stadig starre rolle for EU-Domstolen og Retten.*> Graden af den
prismassige konkurrence har herefter relevans for den videre vurdering af, om prisen i
tilbuddet harmonerer med den reelle markedspris. Hvorvidt prisen i tilbuddet modsvarer
den reelle markedspris er herefter af afgerende betydning for, om betalingstransaktionen
mellem ordregiver og den gkonomiske aktar kan betragtes som en gkonomisk fordel i

TEUF art. 107, stk. 1’s forstand.

I den konkrete vurdering af, om prisen i et tilbud modsvarer markedsprisen, og dermed
ikke betragtes som en gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1, inddrages EU-
Domstolens praksisudviklede princip om den markedsgkonomiske akter. ** Generelt

indebeerer princippet prgvelse af, om en gkonomisk transaktion, der udfgres af offentlige

% De primere retskilder har ud fra en falles juridisk forstaelse en hgjere retskildemaessig veerdi end de
sekundzere retskilder. De sekundare retsforskrifter ma séledes ikke stride imod de primare
retsforskrifter, ligesom sidstnaevnte kan benyttes til at fortolke og udfylde de sekundare retsforskrifter.
Se hertil Blume, Retssystemet og juridisk metode, 2016, s. 276.

40 Se hertil afsnit 3.2.3.1.

4 Definition: “EU’s indre marked er et fwelles marked, hvor varer, tjenesteydelser, kapital og personer
kan beveege sig frit, og hvor de europziske borgere frit kan leve, arbejde, studere og udgve
erhvervsvirksomhed” jf.

http://eurlex.europa.eu/summary/chapter/internal _market.html?locale=da&root_default=SUM_1 COD
ED%3D24, besggt d. 10-05-2017.

42 Hansen og Werlauff, Den juridiske metode, 2016, s. 168.

43 Se afsnit 3.4.1 om markedsaktartesten, samt Bilag 1.
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organer, foregar pa almindelige markedsvilkar og dermed, om der tildeles en gkonomisk
fordel til den gkonomiske aktgr. For at vurdere, hvorvidt en betalingstransaktion i
forbindelse med almindelige offentlige indkeb overhovedet kan indebzre en gkonomisk
fordel, der skal vurderes efter den markedsgkonomiske aktgrtest, inddrages retspraksis fra
bade EU-Domstolen, Retten og Kommissionen. | denne forbindelse drages serligt analoge
slutninger fra den retspraksisudviklede *private szlgertest’*.

Retspraksis fra EU-Domstolen har szrlig stor retskildemaessig veerdi (praejudikatveerdi), da
EU-Domstolen er sidste instans, og preemisserne udelukkende udtaler sig om retstilstanden
pa et omrade, dvs. om jus.*® Det bemarkes hertil, at tidligere afgarelser afsagt af EU-
Domstolen, Retten eller Kommissionen ikke har nogen bindende virkning for EU-
Domstolen i senere afgarelser.® Hierarkisk set gradueres der ikke mellem afggrelser fra
henholdsvis EU-Domstolen og Retten.*” Derimod vil afgarelser fra Kommissionen ikke
have samme retskildemaessige veerdi, da disse kun er bindende for de adressater, afgarelsen
er rettet til.*3

Kommissionens statsstgttemeddelelser inddrages i den forbindelse for en nsarmere
forstaelse af "det markedsgkonomiske aktgrprincip’. Kommissionens
statsstattemeddelelser betragtes som ikke-bindende sekundeer regulering og har i sin natur
ingen bindende virkning,* men inddrages undertiden af EU-Domstolen som stgtte i
fortolkningen af den bindende regulering.®® Indirekte kan statsstattemeddelelserne saledes
gradvist blive forpligtende. Kommissionens statsstattemeddelelser har derimod bindende

44 Se afsnit 3.4.1 om markedsaktartesten, samt Bilag 1.

4 Hansen og Werlauff, Den juridiske metode, 2016, s. 156.

46 | modszetning til stare decisis-princippet i engelsk ret. Se hertil Wegener, Juridisk metode, 2000, s.
215.

47 \Wegener, Juridisk metode, 2000, s. 219.

48 \Wegener, Juridisk metode, 2000, s. 211.

49 Formelt binder meddelelserne hverken EU-Domstolen eller de nationale retter. Se hertil Wegener,
Juridisk metode, 2000, s. 213.

%0 Se hertil den empiriske undersegelse i Oana Stefans artikel: ‘Hybridity before the Court: a Hard Look
at Soft Law in the EU Competition and State Aid Case Law’, 2012, p. 18-19. | undersggelsen henvises
bl.a. til de forenede sager, C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P, C-208/02 P og C-213/02 P, Dansk
rerindustri, preemis 223, hvor det udtrykkeligt blev angivet, at vejledende regler i betragtning af deres
retsvirkninger og deres generelle reekkevidde principielt omfattes af begrebet 'ret’ i EMK’s art. 7, stk.
1’s forstand. Herudover henvises i artiklen til Rettens dom T-115/94, Opel Austria v Council of the
European Union, premis 117, hvor det angives, at soft law betragtes som en del af acquis
communautaire, dvs. EU’s samlede regelvaerk.
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virkning over for den selv, hvorfor Kommissionen ofte refererer hertil i sine afgarelser.®
Ved Kommissionens offentliggerelse af en meddelelse skabes hos personer og
virksomheder — som fglge af Kommissionens udgvende magt — en forventning om, at
lovgivningen vil blive administreret saledes, som det fremgar af meddelelsen, indtil der
matte blive offentliggjort meddelelse om andet. Herved tilskrives en ret som falge af et
princip om beskyttelsesveerdige forventninger.®? Dette skyldes bl.a., at Kommissionens
meddelelser instruerer ordregiverne (medlemsstaterne) i en forstaelse og efterlevelse af
lovgivningen. Henset til at traktatbestemmelserne er vanskelige at handtere, og at en
overtreedelse heraf kan medfare alvorlige falger, er meddelelserne desuden af betydelig
praktisk interesse seerligt for erhvervsvirksomheder. ** Uanset at Kommissionens
meddelelser ikke selvstendigt kan betragtes som en retskilde, ma en sadan tilkendegivelse
afgivet af Kommissionen saledes alligevel tenkes at spille en vis — omend forholdsvis
beskeden — retskildemaessig rolle.>*

Afslutningsvist i analysen vurderes det, om der kan drages analogi-slutninger fra
narliggende retsomrader med henblik pa at udspecificere og klarleegge, om udbetaling af
offentlige midler ved offentlige indkab kan betragtes som en gkonomisk fordel. Konkret
vurderes det, om der kan drages analogi-slutninger fra retspraksis vedrgrende public
serviceindkgb, herunder ved sammenholdelse mellem *Meddelelse fra kommissionen om
anvendelsen af Den Europziske Unions statsstgtteregler pa kompensation for levering af
tienesteydelser af almindelig okonomisk interesse > (herefter ’statsstgttemeddelelsen for
public serviceindkgb’) og statsstettemeddelelsen for almindelige offentlige indkaeb. Der
anvendes hertil en praciserende fortolkning, hvor pragmatiske hensyn er udslagsgivende
for valget mellem flere tydninger, der alle er mulige og rimelige ud fra en naturlig sproglig
forstaelse. Herudover vurderes det, om der kan drages analogi-slutninger fra retsomradet
for *unormalt lave tilbud’, der reguleres i udbudsdirektivets art. 69. Der anvendes i den

forbindelse udvidende fortolkning, hvor pragmatiske hensyn taler for at benytte reglerne

5L Jf. T-7/89, praemis 53.

52 Se hertil i samme retning for sa vidt angér cirkuleerer i Hansen & Werlauff, Den juridiske metode,
2016, s. 165.

%3 Wegener, Juridisk metode, 2000, s. 213.

> Wegener, Juridisk metode, 2000, s. 213.

% "Meddelelse fra kommissionen om anvendelsen af Den Europeiske Unions statsstetteregler pa
kompensation for levering af tjenesteydelser af almindelig skonomisk interesse’, 2012/C 8/4.
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for *unormalt lave tilbud’, som efter en naturlig sproglig forstaelse ellers utvivisomt falder

uden for anvendelsesomradet for en hypotetisk regel om *unormalt hgje tilbud’.

1.6.4 Interdisciplinaer metode

I den interdisciplingre analyse lgftes afhandlingen fra et primart analyserende niveau til
et primart analyserende og vurderende niveau. Der er tale om en retspolitisk analyse, hvor
betydningen af eksisterende regler, samt effekterne ved at skabe starre juridisk klarhed, og

en justering heraf forklares ud fra videnskabelig gkonomisk teori.*

Den retspolitiske analyse indledes med en gennemgang af juridiske og gkonomiske
betragtninger om den eksisterende retstilstand samt mulighederne for et opggr med den
juridiske uklarhed. Disse videnskabelige betragtninger udmgntes herefter i en retspolitisk
anbefaling om, hvordan loven bgr forstas af domstolene ('de sententia ferenda’). Den
retspolitiske anbefaling udformes af forfatterne bag afhandlingen som en udtalelse rettet
imod de retsanvendende myndigheder, der pa statsstetteomradet serligt udger
Kommissionen, men ogsd Retten og EU-Domstolen.®” Den retspolitiske anbefaling vil i
den forbindelse bero pa loyal fortolkning af formalet med retsreglerne samt gkonomisk

videnskabelige betragtninger.

Pa baggrund af denne anbefaling vurderes det, hvorledes en justering (som tilfgjelse) af
forpligtelsen til efterlevelse af den konkrete udtalelse kan bidrage til en mere efficient
retstilstand for de gkonomiske aktgrer. VVurderingen heraf baseres pa besvarelsen af to
underspgrgsmal, hvorefter der udarbejdes en udtalelse om, hvordan retsstillingen pa
retsomradet bar veere ('de lege ferenda’). Udtalelsen er saledes rettet imod de lovgivende

institutioner pd EU-niveau. Det bemarkes, at analysen ikke har fokus pa traditionel

% 1fglge Alf Ross kan kun den del af retspolitikken, der bygger pa retssociologiske studier, betegnes
som retsvidenskab og ikke konklusioner af ren normativ og anbefalende karakter. Det har i denne
forbindelse veeret diskuteret, om gkonomisk teori kan indgad som retsvidenskab, og dette ma besvares
bekraeftende, eftersom anvendelse af gkonomiske studier kan karakteriseres som videnskabelige, s&
leenge denne teori er forankret i gkonomisk metodologi og videnskabsteori, jf. hertil Tvarng & Nielsen,
Retskilder & Retsteorier, 2014, s. 497-498. P& denne baggrund anskues analysen dermed som en
retspolitisk videnskabelig analyse, hvor den gkonomiske teori som forklaringsmekanisme pa lige fod
med retssociologien inddrages for pé objektivt grundlag at angive, hvordan reguleringen bar forstés og
udformes for at opfyldt sit overordnede formal.

" Ifglge Peter Blume er det en smagssag, om man vil betegne udtalelser, der er rettet til
afgarelsesinstanser, som retspolitiske, men da retspraksis ofte vedrarer en regel, der er abent formuleret,
forekommer det narliggende at benytte denne karakteristik. Se hertil, Blume, Retssystemet og juridisk
metode, 2016, s. 355.
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retspolitisk virksomhed. Analysen beskaftiger sig saledes ikke med det lovforberedende
arbejde, udformning af administrative forskrifter og hvad der ellers matte vere forbundet
hermed. Der arbejdes dermed overordnet med mere fritstdende overvejelser i den

retspolitiske analyse.

I 1. underspgrgsmal®® undersgges det, hvilken form for ansvar der sikrer stgrst muligt
incitament for parterne til at overholde statsstgttereglerne. | 2. underspgrgsmal *°
undersgges, hvilken ansvarsform og -fordeling der bar implementeres ud fra en inddragelse

af betragtninger om transaktionsomkostninger.

| besvarelsen af disse underspgrgsmal er der valgt en kontraktgkonomisk tilgang pa
baggrund af den ny institutionelle teori, som danner rammerne for virksomhedens
analyseniveau. Denne tilgang er serligt karakteriseret ved at fokusere pa kontraktforholdet
mellem ordregiver og den gkonomiske aktgr.®® Kontraktforholdet indebaerer i denne
sammenhaeng bade elementer af juridisk og @konomisk karakter, hvorfor den

kontraktgkonomiske tilgang kan anskues som en del af den erhvervsjuridiske metode.®

Teori om parternes risikoallokering® inddrages med henblik pé at fastlaegge, hvilket ansvar
der sikrer starst incitament til at efterleve statsstgttereglerne. | den forbindelse inddrages
en raekke teoretiske ansvarsformer som behandlet af Steven Shavell®® for at skabe en
forstaelse af, hvilken ansvarsform der i den konkrete situation bedst opfylder dette formal.
De ansvarsformer, som fremhaves, sammenkades herefter med en analyse af
transaktionsomkostningerne, hvorefter de pagaldende transaktionsomkostninger far og
efter kontraktindgaelsen forbundet med statsstattereglernes overholdelse fastleegges. |
analysens behandling af transaktionsomkostninger tages primeert udgangspunkt i teorien
udarbejdet af Oliver E. Williamson®*, der bl.a. bygger p& Coase-teoremet som udviklet af

Ronald Coase. ® Inddragelse af teorien vedrgrende transaktionsomkostninger vil

%8 Se afsnit 4.3.

%9 Se afsnit 4.3.

8 Tvarng & Nielsen, Retskilder & Retsteorier, 2014, s. 488.

61 @stergaard, Julebog, 2003, s. 284.

52 Herunder de teoretiske ansvarsmodeller som opstillet af Steven Shavell i ‘Discussion paper no. 396,
economic analysis of accident law’, 2002.

83 Shavell, Discussion paper no. 396, economic analysis of accident law, 2002.

8 Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, Rand Journal of Economics, 1986, p. 1.

8 Coase, The nature of the firm, 1937, p. 386-406.
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udelukkende bergre veesentlige og relevante dele af teorien. At der ikke tages
udgangspunkt i f.eks. Coase-teoremet som udviklet af Ronald H. Coase skyldes serligt, at
en forudsaetning om rationelle aktgrer samt fa eller ingen transaktionsomkostninger i
forbindelse med et EU-udbud i praksis forekommer uopnéeligt. Coase-teoremets
anvendelighed er desuden kritiseret af flere teoretikere.®® Teori om principal-agent-forhold
vil desuden lgbende inddrages for at understgtte de respektive afvejninger af incitamenter

og transaktionsomkostninger.

I afvejningen af transaktionsomkostninger er det en vasentlig forudseetning, at der med
den ggede fokus pa statsstettereglerne i forbindelse med almindelige offentlige indkeb
forventes en laengere rekke af klagesager og dermed en forventet forggelse af
transaktionsomkostningerne efter kontraktindgaelsen. Herudover forudszttes det, at der
foreligger store transaktionsomkostninger for samfundet forbundet med forvridning af
konkurrencen pa *det indre marked”’, nar statsstattebetalinger ikke opdages. De forventede
transaktionsomkostninger, som vil veere forbundet hermed, er imidlertid vanskelige at
verificere.®” Der er dog baggrund for at antage, at transaktionsomkostningerne vil vaere af
omfattende omfang og dermed udggre en tungtvejende bestanddel af den samlede
afvejning af transaktionsomkostningerne far og efter kontraktindgaelsen.

Afslutningsvist inddrages afvejningen af transaktionsomkostningerne i en
nytteomkostningsanalyse. Analysen rettes saledes imod den mest effektive
ressourceudnyttelse.®® | analysen inddrages Pareto- og Kaldor-Hicks-kriteriet med henblik
pa at foretage en konsekvensanalyse af den samlede transaktionsomkostningsafvejning.®®
Kriterierne fungerer saledes som veerktgj til at forklare pavirkningen af parternes nytte ved

justering af retsgrundlaget.

% Johnson, ‘Meade, Bees and Externalities’, 1973, p. 35-52, Thaler, Misbehaving, 2015 samt Eide &
Stavang, 2008, p. 138.

87 En naermere konkretisering af transaktionsomkostningernes omfang ma bero pa eventuelle empiriske
studier og forskning i fremtiden.

8 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 112.

% For definition af begreberne se afsnit 4.6.
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Kapitel 2 - @konomisk analyse

Nervaerende kapitel vil i overensstemmelse med det gkonomiske arbejdsspargsmal
besvare falgende:

“Hvilken adfeerd udviser gkonomiske aktgrer pa et marked med konkurrenceudsatte

kontrakter, og hvilken indflydelse har denne adfeaerd pa prisfastsettelsen i et tiloud? "

2.1 Indledning

Formalet med den gkonomiske analyse er at undersgge de gkonomiske aktgrers adfaerd pa
et marked med offentlige konkurrenceudsatte kontrakter. Adferd betragtes i den
forbindelse som de gkonomiske aktgrers prissatning i et tilbud. 1 den forbindelse er det
seerligt relevant at belyse, hvordan de forskellige markedsstrukturer har indflydelse pa de
gkonomiske aktarers prissetning.”* Dette da antallet af tiloudsgivere pé et givent marked
har afgagrende betydning for markedsstrukturen. De respektive markedsstrukturer kan
herefter om muligt sammenholdes med tilbudsgiverfeltet for de konkrete

udbudsprocedurer.

Herudover er det relevant at vurdere, hvorvidt typen af anskaffelse har indvirkning pa den
gkonomiske aktgrs prisseetning i et tilbud, dvs. hvilken indflydelse et marked med
henholdsvis homogene og heterogene anskaffelser har for de gkonomiske aktarers
adfeerd.” | udbudsregi kan anskaffelsens karakter have betydning i relation til ordregivers
preeference for kvalitet og dermed for den gkonomiske aktars prissatning. Dette forhold
vil i en udbudssituation vere af relevans ved en sammenligning af tildelingskriterierne
’pris’ og ’bedste forhold mellem pris og kvalitet’ i forbindelse med en udbudsprocedure. |
den henseende vil en anskaffelse efter tildelingskriteriet ’pris’ veere at betegne som et
homogent produkt, mens en anskaffelse efter tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris

og kvalitet’ vil udgere et heterogent produkt.

Det forekommer tvivisomt, at alle gkonomiske aktgrer i forbindelse med en

udbudsprocedure forbinder tildeling af statsstatte med afgivelsen af et tilbud. Dette kan til

70 Se afhandlingens problemformulering i afsnit 1.2.
L Se afsnit 2.3 og 2.4.
72 Se afsnit 2.2.
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dels skyldes den begransede retspraksis pa omradet og dermed manglen pa konkrete
sager.” P& denne baggrund inddrages de gkonomiske virkninger forbundet med ulovligt
tildelt statsstatte ikke i vurderingen af de gkonomiske aktarers prissaetning. Farst i den
juridiske analyse vil det blive belyst, om tildeling af ulovlig statsstette kan fa betydning
for den gkonomiske aktar.

Pa baggrund af ovenstaende belyses dermed forskellen mellem homogene og heterogene
anskaffelser. Derefter vil det blive analyseret, hvorvidt de respektive markedsstrukturer
med henholdsvis homogene og heterogene anskaffelser har indflydelse pa de gkonomiske
aktgrers prissatning.

2.2 Homogene og heterogene markeder

Helt overordnet skelnes der mellem homogene og heterogene markeder. Et homogent
marked vil bl.a. veere karakteriseret ved, at ordregiver opfatter de tilbudte
vare/tjenesteydelser som identiske uafhangigt af, hvilken gkonomisk aktar der f.eks. har
produceret disse. Det betyder, at ordregiver vil veere indifferent i forhold til valg af
leverandgr. ’Komplet homogenitet’ foreligger 1 denne sammenhaeng, nar
substitutionselasticiteten er uendelig. " Substitutionselasticiteten er et gkonomisk
parameter for, hvor tilbgjelig keber vil vere til at substituere til et andet produkt, safremt
prisen stiger. > Homogene produkter vil typisk ses p& markeder med hgj
konkurrenceintensitet. ® Set herudfra vil ordregiver i en udbudssituation séledes
udelukkende have fokus pa prisen. Offentlige indkeb af homogene anskaffelser ses typisk

via indkgbssammenslutninger som eksempelvis statens og kommunernes indkabscentral.

Et heterogent marked er karakteriseret ved, at ordregiver kan adskille de gkonomiske
aktarers varer og tjenesteydelser fra hinanden. Som eksempel kan navnes, at varerne eller
tjenesteydelserne er forskellige hvad angar markedsfgring, emballage, design, holdbarhed
eller den service og radgivning, der er knyttet til produktet. Der kan ligeledes vere tale om

et heterogent produkt, safremt den gkonomiske aktgr besidder et patent eller en seerlig unik

8 Blykke, The Notice on the Notion of State Aid and Public Procurement Law, p. 510.

4 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010 p. 112.

75 International Markedsfaring, Andersen, Jensen, Jepsen, Olsen & Schmalz, 2011 s. 526.
76 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 112.
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lasning, som giver en konkurrencemaessig fordel. Det afggrende er, at ordregiver vurderer,
at produktet adskiller sig ved at give hgjere nytte end andre produkter. Som falge heraf vil
gkonomiske aktarer, som besidder en konkurrencemaessig fordel, potentielt kunne tage en
hgjere pris for produktet. 7" Dette vil navnlig forekomme i tilfeelde, hvor
substitutionselasticiteten er meget lav, hvilket er tilfeeldet med heterogene produkter.” Den
konkurrencemaessige fordel bevirker herefter, at den gkonomiske aktgr kan adskille sig fra
de andre konkurrenter i en sadan grad, at ordregiver vil veere villig til at betale en langt
hgjere pris for anskaffelsen. Det ma i denne sammenhang formodes, at gkonomiske
aktarer, der agerer pa et heterogent marked, har starre forhandlingsstyrke. Dette uddybes
yderligere i afsnit 2.6 nedenfor.

2.3 Markedsstrukturer med homogene produkter

Foruden anskaffelsestypen har sarligt karakteren af markedsstrukturen indflydelse pa de
gkonomiske aktgrers prissetning.” | det falgende afsnit beskrives séledes de forskellige
markedsstrukturer for henholdsvis homogene og heterogene anskaffelser.

2.3.1 Fuldkommen konkurrence

For at klarleegge de gkonomiske aktgrers adferd pa et marked med fuldkommen
konkurrence er det relevant farst at belyse teorien om udbud og efterspargsel, der ma anses
som fundamentet for prissetningen i enhver kontrakt uanset den pageldende
markedsstruktur. Ifglge teorien om udbud og efterspargsel vil et marked med offentlige
kontrakter vaere kendetegnet ved at omfatte ordregivere, der agerer som indkgbere, samt
gkonomiske aktarer, der leverer varer og tjenesteydelser.®° Nar ordregivers forhold skal
lagttages, benyttes efterspagrgselskurven. Kurven er kendetegnet ved at veere en
nedadgaende kurve —law of demand’ — som viser, at efterspgrgslen stiger i takt med, at

prisen falder.®* N&r man omvendt gnsker at iagttage den gkonomiske aktgrs forhold,

" International Markedsfaring, Andersen, Jensen, Jepsen, Olsen & Schmalz, 2011 s. 527. Eksterne
faktorer s som konkurrencesituationen har indvirkning pa prisfastsaettelsen.

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 114.

9 International Markedsfaring, Andersen, Jensen, Jepsen, Olsen & Schmalz, 2011 s. 527.

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 26.

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 28.
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anvendes udbudskurven. Kurven er kendetegnet ved at vaere opadgaende — ’law of supply’

— hvormed den gkonomiske aktar vil levere en starre mangde, sfremt prisen stiger.®?

Markedsstrukturen fuldkommen konkurrence er kendetegnet ved, at aktarerne pa markedet
ikke kan pavirke anskaffelsens pris.® Teorien om fuldkommen konkurrence bygger pa 5
betingelser, som skal veere opfyldt, farend der er tale om fuldkommen konkurrence; 1) der
skal veere mange gkonomiske aktarer pd markedet, 2) de gkonomiske aktarer selger
homogene produkter, 3) de gkonomiske aktarer er pristagere, 4) der er fri indgangs- og
exitbarriere for de gkonomiske aktarer, hvilket indebeerer, at der er lige adgang til markedet
for alle, og 5) b&de ordregiver og tilbudsgiver har perfekt information. 84

Teorien er endvidere baseret pa preemissen om, at de gkonomiske aktarer altid agerer
profitmaksimerende, hvorfor de altid vil levere den mangde, der bevirker den stgrst mulige
gevinst.®® Ved fuldkommen konkurrence vil den gkonomiske akters prissetning veere
begreenset af, at prisen ikke sattes hgjere end de andre gkonomiske aktarers pris, da aktaren
med hgjest pris i sa fald ikke vil afsette noget, da ordregiver da blot vil substituere
produktet og indkabe det til lavest mulige pris hos en anden gkonomisk akter. | en sadan
situation er priselasticiteten séledes hgj og afsatningen dermed meget elastisk.® Dette
bevirker, at prisen er lig med de marginale omkostninger® (herefter ‘MC’) grundet

konkurrencesituationen. 88

Under fuldkommen konkurrence vil ligevaegten mellem pris og produceret mangde
indfinde sig, nar udbuds- og efterspargselskurven for ordregiver og de gkonomiske aktarer
mgdes. Dette er illustreret i nedenstdende Figur 1, hvor ligevaegten er udtryk for

markedsprisen under markedsstrukturen fuldkommen konkurrence.

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 28.

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 366.

8 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 85.
8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 334-337.

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 372.

87 ‘Marginale omkostninger’ defineres i afsnit 2.3.3.

8 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 86.
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Figur 1 - Udbud og efterspgrgsel under fuldkommen konkurrence
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Kilde: Inspiration fra Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 29.

2.3.2 Oligopol - duopol

Et oligopol er karakteriseret ved, at der optreeder et mindre antal af udbydere pa et marked,
og hvor disse hver isar har en vis grad af kontrol over markedet. Pa et marked med oligopol
agerer de gkonomiske aktarer ud fra deres dominerende strategier, hvilket vil sige, at de
agerer bedst muligt ud fra, hvordan de gvrige gkonomiske aktarer agerer.® Denne
indbyrdes afhengighed mellem de gkonomiske aktarer kan fare til implicitte og eksplicitte
samordninger mellem aktgrerne pa markedet, hvorved f.eks. karteldannelse kan fare til, at
markedsstrukturen i praksis @ndres til et monopol. | udbudssammenhang kan denne
markedsstruktur veere af relevans for forstaelsen af prissetningen i forbindelse med
konsortier. Dog ligger dette uden for afhandlingens analysefelt, hvorfor det kun vil blive
vurderet, hvordan markedsstrukturen oligopol pavirker de gkonomiske aktarers ageren.
Markedsstrukturen oligopol kan i praksis antages at veere grundlaget for den konkurrence,

der skabes, nér ordregiver anvender udbudsformen *offentligt udbud’.*

Duopol - samme MC (’Bertrand-paradokset’)
Markeder med alene to gkonomiske aktarer betegnes som et duopol.®* Under duopolistisk

konkurrence vil de gkonomiske aktorer henset til *Bertrand-paradokset’®? vaere ngdsaget

8 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 415.

% For en nzrmere gennemgang af offentlig udbud se afsnit 3.3.2.1 i den juridiske analyse.

91 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 101.

92 *Bertrand-paradokset’ beskriver grundleggende, at skonomiske akterer, der opererer under duopol,
prisseetter som under fuldkommen konkurrence. Se hertil afsnit 2.3.2.
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til at vurdere konkurrentens ageren.® P4 et duopol-marked vil de to gkonomiske aktarer
saledes konkurrere pa produktets pris, som aktgrerne fastseetter simultant.** Prissatningen
har dermed afgagrende betydning, da den gkonomiske aktgr, der setter den laveste pris, vil
vinde udbuddet. Safremt de to gkonomiske aktgrer satter den samme pris, vil aktgrerne
teoretisk set skulle dele udbuddet. Dette er imidlertid sjeeldent praktisk muligt, da et udbud
som udgangspunkt ikke kan deles mellem flere tilbudsgivere, medmindre det er angivet i
udbudsbekendtgarelsen. Herudover vil tilbudsgiver i en udbudssituation realistisk set
aldrig have den samme MC, der netop er en forudsetning for *Bertrand-paradokset’.

For at belyse ’Bertrand-paradokset’ opstilles falgende scenarie:
Det antages, at MC for de gkonomiske aktgrer er 18, og prisen er givet ved P = 36-3Q,
hvor Q angiver den samlede meangde, der leveres.

Da det vides, at P = MC vil dette fare til 36-3Q = 18 <> 36-18 = 3Q < ? = % Q=6

Med antagelsen om, at de gkonomiske aktarer har identiske omkostninger, vil g for den

gkonomiske aktgr A vare det samme som den gkonomiske aktgr B, altsa g, = g, = % =

§= 3. Det betyder, at hver gkonomisk aktgr teoretisk set producerer 3 enheder.

Da de gkonomiske aktarer har identiske omkostninger og ingen kapacitetsbegreensninger,
vil profitten () i virksomhed A () veere den samme som profitten i virksomhed B (7).
Profitten udger herefter: (3*18) - (3*18) = 0. Den samlede profit for de to gkonomiske

aktgrer (m;) er dermed 0.

Ovenstaende betyder, at safremt den ene gkonomiske akter kan saenke sine MC til under
18, vil denne have mulighed for at senke prisen yderligere og vinde udbuddet, altsa Q = 6.
Hvis denne samtidig satter prisen hgjere end den nye MC, men lavere end konkurrentens
MC, vil denne begynde at skabe profit (7r). Denne situation vil blive naermere analyseret

senere i afhandlingen.®®

93 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 104.
% Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 102.
% Se afsnit 2.4.3.2.
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Som tidligere beskrevet vil ordregiver ved markeder med homogene produkter veere
indifferent i forhold til valg af gkonomisk aktgr. Saledes vil ordregivers valg af akter
udelukkende blive foretaget ud fra anskaffelsens pris. Safremt de gkonomiske aktgrer har
den samme MC, foreskriver ’Bertrand-paradokset’ som anfgrt ovenfor, at konkurrencen
vil fore til, at prisen bliver lig med MC. Det skyldes, at den ene gkonomiske aktgr altid vil
have incitament til at sette prisen marginalt under konkurrentens, idet den gkonomiske
aktgr med laveste pris vil vinde udbuddet. Dermed vil prisen blive P = MC, hvorfor
profitten for de gkonomiske aktgrer vil blive 0, hvilket betegnes som ’Bertrand-
paradokset’. Prisen vil dog altid kun falde til de marginale omkostninger, idet de
gkonomiske aktgrer ellers vil have negativ profit. ’Bertrand-paradokset’ foreskriver
saledes, at nar der er to gkonomiske aktarer, vil dette bevirke, at prisen bliver den samme
som under fuldkommen konkurrence. | den forbindelse er det desuden veerd at bemaerke,
at denne ligevagtspris vil vaere en Nash-ligevaegt®, da begge skonomiske aktarer, givet

den anden gkonomiske aktars ageren, vil velge at seette prisen lig med MC.

’Bertrand-paradokset’ kan spilteoretisk illustreres i en ’simultan spilmatrice’ % .

Nedenstaende spilmatrice kan i denne forbindelse anvendes til at studere den gkonomiske
aktars optimale adfeerd, givet at omkostninger og gevinster afhaenger af andre gkonomiske

aktarers adfeerd.

Tabel 1 - Spilmatrice for ‘Bertrand-paradokset’

"Bertrand-paradokset’ Tilbudsgiver B
Haj pris Mellempriz Lav pris
Haj pris | (6, 6) (0. 10) ©, 8)
Tilbudsgiver A Mellempriz | (10, 0) (3.3 (0, 8)
Lav pris | (8, 0) (8.0 (4. 4)

Kilde: Dutta, Strategies and Games Theory and Practice, 1999, s. 67.

Ovenstaende spilmatrice illustrerer samme problemstilling som det klassiske spil

"Prisoners Dilemma’. Dette spil er kendetegnet ved, at der foreligger en dominerende

% Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 103. John F. Nash, den amerikanske
matematiker, introducerede konceptet i 1951.

9 En simultan spilmatrice er en betegnelse for et spil, hvor spillerne foretager deres valg samtidigt og
derved ikke har mulighed for at foretage deres valg pa baggrund af den anden spillers valg.
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strategi for begge parter. En dominerende strategi er en strategi, der giver bedre *payoff’
uanset den andens spillers strategi.®® Som falge af spillets symmetri er den dominerende
strategi for begge parter at prissatte lavt uanset konkurrentens valg. Dette selvom parterne
ville fa et bedre ’payoff> ved at samarbejde og prissette hgjt. Profitten (4,4) udger dermed
en Nash-ligeveegt. Denne Nash-ligeveegt er karakteriseret ved at veere den kombination af
strategier i spillet, hvor ingen af spillerne har incitament til at &ndre strategi givet den

anden spillers strategi.

Duopol - forskellig MC

Safremt markedsstrukturen er defineret ved et duopol og saledes bestar af to gkonomiske
aktarer (A og B), og den gkonomiske aktar A opnar en stordriftsfordel, vil denne have en
lavere MC end gkonomisk aktgr B. Dette vil bevirke, at A vil kunne sette prisen lavere
end B, da B har en hgjere MC. Da aktgr A agerer profitmaksimerende, vil denne fglgeligt
ikke seenke prisen ned til sin nye MC, men i stedet ngjes med at saenke prisen til B’s MC -
€, hvorved A vinder udbuddet og opnar en profit svarende til B’s MC - € - A’s MC. Det
betyder, at gkonomisk akter A tilnermelsesvist agerer som en monopolist ved at kunne
sette prisen hgjere end under fuldkommen konkurrence. Dog vil gkonomisk akter A stadig
skulle tage hensyn til, hvordan gkonomisk akter B agerer. Der vil saledes ikke veere tale

om et monopol.

Ordregiver vil i forbindelse med ovenstaende situation opna en bedre pris end ved monopol
samtidig med, at gkonomisk akter A vil fa en hgjere profit end ved fuldkommen
konkurrence. Samfundet som helhed vil dog opnad et dgdveegtstab, da prisen for
anskaffelsen ikke konkurreres ned til A’s faktiske MC, men derimod kun til punktet *x’, jf.
Figur 2 nedenfor. Begrebet ’dedveagtstab’ udspecificeres nedenfor i afsnittet om

markedsstrukturen *monopol’®.

% Frank, Microeconomics and Behavior, 2010. p. 415 og Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008. s. 125.
% Se hertil afsnit 2.3.3.
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Figur 2 - Prissatning under duopol med forskellig MC
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Kilde: Egen tilvirkning

2.3.3 Monopol

Som tidligere beskrevet er monopol et marked, der er karakteriseret ved, at der kun er én
gkonomisk aktgr pa markedet.’® Markedssituationen er endvidere karakteriseret ved hgje
adgangsbarrierer, hvor potentielle aktgrer har sveert ved at indtreede pa markedet. Det
antages ydermere, at de produkter eller services, der bliver solgt pa et monopolmarked,
ikke er substituerbare. ' Antallet af gkonomiske aktgrer, der kan levere, er dermed
begraenset til én gkonomisk aktgr. Det bevirker, at monopolisten har fuld kontrol over
prisen.'®® Et monopolmarked ma i udbudsregi antages at udgere det marked, der gar sig
geeldende for ordregiver, nar denne foretager *udbud med forhandling uden forudgaende
offentliggarelse’, dvs. *direkte tildeling’.X%® Monopolisten anses, ligesom den gkonomiske
aktgr under fuldkommen konkurrence, som veerende profitmaksimerende®, hvorfor denne
altid vil levere den mangde, der bevirker den stgrste positive forskel mellem omkostninger

og pris.® Monopolisten kan sdledes egenrddigt sette markedsprisen ud fra det antal

100 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 69.

101 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 372.

102 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 372.

103 For en nermere beskrivelse af, hvad udbudsproceduren *direkte tildeling” indeberer, se afsnit 3.3.2.4.
104 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 69.

195 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 377.
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enheder, denne udbyder. Det betyder, at monopolprisen vil veere hgjere end de marginale

omkostninger, da monopolisten derigennem far den hgjeste profit, jf. Figur 3 nedenfor. 1

Figur 3 - Monopol optimum

Price

Quantity

Kilde: Inspiration fra Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 385

Af Figur 3 fremgar det, at outputmengden hos monopolisten bestemmes ud fra
monopolistens MC = den marginale omsetning (herefter ‘"MR”), hvor MR er udtryk for
omsatningen ved at producere én ekstra enhed, mens MC er udtryk for omkostningerne
ved at producere én ekstra enhed. Herved ses det, at den optimale outputmangde er Qy,
idet monopolisten frem til dette punkt tjener mere pa den naste enhed end det koster at
producere denne.'%” Dette ses ogsa ved, at gennemsnitsomkostningerne pr. produceret
enhed er pa sit minimum, hvilket fremgar ved at Qum sker, hvor AC er i bunden af sin

kurve.

Den optimale pris for monopolisten Py afleeses pa y-aksen. Arsagen til at den optimale

outputmangde Q,, findes, hvor MR mgder MC, er, at safremt monopolisten producerer
lidt mindre, eksempelvis Q,, for at opna en hgjere pris P1, vil MR overstige MC. Herfra

kan monopolisten opna ekstra profit ved at producere flere enheder (MR-MC), indtil MR

atter er lig MC ved mangden Q,,. Feltet A viser den mistede profit, der er ved at producere

106 Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 75.
197 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 377-386.
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en for lille meengde Q; til en for hgj pris P:. Et hgjere output ved eksempelvis Q vil
ligeledes ikke veere rentabelt for monopolisten. Det skyldes, at MC ved dette output
overstiger MR, hvorfor monopolisten kan gge sin samlede profit (med MC-MR) ved at
producere lidt mindre. Profitten vil gges, indtil monopolisten producerer ved maengden Q.
Feltet B viser den mistede profit ved at producere en for stor maengde Q, til en for lav pris

P,.

Monopolets dgdveegtstab

Et monopol er generelt ugnskeligt for ordregiver, da denne vil skulle betale en hgjere pris
for varen end ved fuldkommen konkurrence. Derudover er det ogsa skadeligt for samfundet
som helhed, da denne markedsform skaber et velferdstab, der benavnes som et
dedvagtstab.'*® Dgdvagtstabet opstar, fordi den gkonomiske aktar satter sin pris over MC

med henblik pa at opna den hgjest mulige profit.

I Figur 4 nedenfor sammenlignes ordregivers og den gkonomiske aktars overskud i forhold
til et marked med fuldkommen konkurrence og et marked med monopol. Af figuren
fremgar det, at begge markedsformer har sasmme MC-kurve, der er stigende ved produktion

af en yderligere enhed.

Figur 4 - Dgdveegtstab under monopol

Qrk

Quantity

Kilde: Inspiration fra Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 397

108 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 397.
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Ordregivers overskud defineres som forskellen mellem den pris, ordregiverne er villige til
at betale for et bestemt gode, og den pris, der faktisk betales. Ordregivers overskud er
dermed en indikator for den velferd, ordregiver far ved at kabe en bestemt mangde af et
gode til en bestemt pris.1% Af figuren fremgar det, at ordregivers overskud pa et marked
med fuldkommen konkurrence er feltet ’AGC’, mens det ved monopol er feltet ’AHB’.
Under monopol overgar en del af ordregivers overskud svarende til feltet "HBGC’ til
monopolisten. Det skyldes den hgjere pris under monopol, hvormed ordregiver mister,
hvad der svarer til feltet "HBGE’. Arealet 'BEC’ mistes af ordregiver, fordi nogle
ordregivere ville have veret villige til at kabe varen til prisen, som den ville vaere under
fuldkommen konkurrence, men ikke til monopolprisen. Arealet "BEC’ er derfor udtryk for
maengden af velferd, som falger af, at de ordregivende myndigheder ikke gnsker at betale
monopolpris.*°

Den gkonomiske akters overskud defineres som forskellen mellem den faktiske pris og den
pris, der er ngdvendig for at deekke den gkonomiske aktars produktionsomkostninger. |
Figur 4 fremgar det, at den gkonomiske aktars overskud under fuldkommen konkurrence
er feltet ’"GCF’, mens det under monopol er feltet "THBFD’. Monopolisten mister under
fuldkommen konkurrence feltet "TECD’, der er den ekstra profit, som den gkonomiske aktar
ville fa ved at producere nogle flere enheder til en lavere pris. Under markedsstrukturen
monopol vil monopolisten i stedet have feltet "HBGE’ i producentoverskud.! Feltet
"HBGE’ svarer saledes til den ekstra profit, monopolisten far ved at selge en mindre

maengde til en hgjere pris.

Det er herved illustreret, at nar en gkonomisk akter agerer profitmaksimerende under
monopol, opstar der et dedvaegtstab til ulempe for ordregiver og samfundet som helhed.
Det totale velferdsoverskud ved fuldkommen konkurrence er feltet ’AFC’, mens det er
feltet ’ABFD’ under monopol. Monopolets dedvagtstab er derfor feltet 'BDC’. Dette
omrade reprasenterer det samlede velfaerdstab, som ordregiver og dermed samfundet lider

ved monopol grundet den lavere outputmangde og den hgjere pris.

199 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 144.
110 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 397.
111 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 347.
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2.3.4 Sammenfatning

Ud fra ovenstdende kan det konstateres, at de gkonomiske aktgrer pa et marked med
homogene produkter altid vil udvise en profitmaksimerende adfeerd. Herudover kan der
med undtagelse af en markedsstruktur med monopol udledes en perfekt prismassig
konkurrenceudsattelse af kontrakten, jf. hertil afsnit 2.4.1 og 2.4.2. Det skyldes, at
produkterne er komplet homogene, og at de pagaldende aktgrer dermed ikke kan
konkurrere pa andre parametre end pris. En sddan markedsstruktur kan i en udbudssituation
dermed efter omsteendighederne sammenholdes med udbudsformen ’offentligt udbud’ med

tildelingskriteriet *pris’.

2.4 Markedsstrukturer med heterogene produkter

I folgende afsnit belyses de gkonomiske aktgrers adferd under det offentliges
konkurrenceudsattelse af kontrakter for heterogene anskaffelser. Det bemaerkes i denne
sammenhang, at markedsstrukturer med heterogene produkter afspejler et mere realistisk
billede af det marked, som ordregiver og de gkonomiske aktarer i en udbudssituation agerer

under.

2.4.1 Monopolistisk konkurrence

Safremt der er mange udbydere, som salger heterogene, dvs. differentierede, produkter,
betegnes markedet som monopolistisk konkurrence. 1*2 Markedsstrukturen er desuden
kendetegnet ved lave adgangsbarrierer. Sammenholdt med det store antal af udbydere,
forekommer der derfor store ligheder i forhold til et marked med fuldkommen
konkurrence. Monopolistisk konkurrence adskiller sig imidlertid fra fuldkommen
konkurrence ved, at der ikke er tale om homogene varer/tjenesteydelser, ligesom de
gkonomiske aktarer ikke er pristagere pd markedet.!® De enkelte aktarer kan saledes selv
fastseette prisen, uden at det far seerlig indflydelse pa den gvrige del af markedet.** Der er
derved ingen aktgrer, der dominerer markedet. Under en markedsstruktur preeget af
monopolistisk konkurrence er de gkonomiske aktgrer opmeerksomme pa, at deres

produkter er differentierede. Produkterne opfylder imidlertid det samme behov hos de

112 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 435-436.
113 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 435-436.
114 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 91.
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forskellige aftagere af produkterne, men differentierer sig i forhold til aftagernes
preeferencer. De gkonomiske aktarer vil derfor gge prisen afhangig af ordregivers
preeferencer. Aftagerne af produkterne er dog villige til at betale mere for nogle
anskaffelser, fordi de mener, at der er betydelige forskelle i f.eks. kvalitet eller ydeevne og
vil dermed acceptere den ekstra omkostning.'®> De gkonomiske aktgrer kan under
monopolistisk konkurrence saledes agere som prissattere i modszatning til et marked med
fuldkommen konkurrence, hvor de er pristagere. Det kan dermed konstateres, at
gkonomiske aktarer under monopolistisk konkurrence udviser en profitmaksimerende
adfeerd i forbindelse med prisfastsattelsen. !t

2.4.2 Oligopolistisk konkurrence

Et marked med fa udbydere, og hvor der szlges heterogene produkter, betegnes som et

"7 Den eneste forskel mellem denne

marked med oligopolistisk konkurrence
markedsstruktur og monopolistisk konkurrence er saledes antallet af udbydere.
Oligopolistisk konkurrence kan i praksis antages at udggre grundlaget for et marked, hvor
ordregiver foretager ’begraenset udbud’, *udbud med forhandling’, ’konkurrencepraeget
dialog’ og *innovationspartnerskaber’. '8

For at simplificere den narmere analyse af markedsstrukturer med heterogene
varer/tjenesteydelser, vil der blive taget udgangspunkt i gkonomiske aktarers prissetning
pa et duopolmarked, dvs. hvor der konkurreres mellem to gkonomiske aktarer. At der ikke
tages udgangspunkt i et marked med flere aktarer skyldes bl.a., at prisfastsattelsen for de
gkonomiske aktgrer ma antages at beere praeg af identiske markedsmekanismer som pa et

duopolmarked.

2.4.3 Duopol

Det vil i de fglgende afsnit blive belyst, hvilken betydning det har for prissatningen pa et
duopolmarked, at der er tale om heterogene varer/tjenesteydelser. Til brug herfor opstilles
to scenarier. | scenarie 1 har de gkonomiske aktarer identiske marginale omkostninger

(MC), men hvor den ene aktgr dog har en konkurrencemaessig fordel, der giver en nytte

115 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 92.

116 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 94.

117 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 101.

118 For en naermere gennemgang af disse udbudsprocedurer, se afsnit 3.3.2.
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for ordregiver. | scenarie 2 har de gkonomiske aktarer forskellig MC som faglge af de
heterogene varer/tjenesteydelsers forskellighed.

2.4.3.1 Scenarie 1

To gkonomiske aktgrer konkurrerer om at vinde ordregivers udbud. Ordregiver har
besluttet, at denne vil aftage produktet fra den gkonomiske aktgr, som kan give den sterste
nytte, dvs. ’bedste forhold mellem pris og kvalitet’. I scenariet tilbyder den ekonomiske
aktgr A (herefter ’tilbudsgiver A’) en standard version af produktet til ordregiver.
Ordregivers nytte ved at kabe produktet fra tiloudsgiver A fastsattes til 1. Tilbudsgiver A
har i den forbindelse MC = 0,2. Den gkonomiske akter B (herefter ’tilbudsgiver B’) gar —
som fglge af produktets heterogene karakter, der for ordregiver resulterer i en hgjere nytte
— imidlertid brug af en steerk konkurrencemaessig fordel, hvorfor ordregivers nytte af at
kgbe produktet fra tilbudsgiver B fastseettes til 1 + v. Den konkurrencemassige fordel

medfarer dog ikke en merudgift for tilbudsgiver B, hvorfor denne ogsa har MC = 0,2.

Det kan ud fra ovenstdende scenarie beregnes, hvilken gkonomisk akter der skaber den
starste nytte for ordregiver og derved vinder udbuddet.

Det farste, der skal vurderes, er, hvilken nettonytte (U) ordregiver far af de respektive
anskaffelser. De gkonomiske aktarers priser vil som udgangspunkt konkurreres ned til MC:
e Tilbudsgiver A’s laveste pris = 0,2 (=MC)
e Tilbudsgiver B’s laveste pris = 0,2 (=MC)

Nettonytten (U) for ordregiver ved ovenstaende priser kan nu beregnes, da dette er nytten
minus den pris, de gkonomiske aktgrer tager:

e Nettonytte for ordregiver ved valg af tilbudsgiver A (U,) =1-0,2=0,8

o Nettonytte for ordregiver ved valg af tilbudsgiver B (Ug) =1+v-0,2=0,8+vVv

Den starste nytte, som tilbudsgiver A kan skabe for ordregiver ved P = MC, er (U,) =0,8,
mens den starste nytte, som tilbudsgiver B kan skabe for ordregiver ved P = MC, er (Uy)
= 0,8 + v. Dette betyder, at tilbudsgiver B altid vil vinde ordren, da denne kan skabe mere
nettonytte for ordregiver sammenlignet med tilbudsgiver A. Tilbudsgiver B’s adfzerd er
dog som tidligere belyst profitmaksimerende, hvorfor tilbudsgiver B vil udnytte den
konkurrencemaessige fordel til at haeve prisen. Prisen kan dog ikke haeves til mere end det
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punkt, hvor ordregivers nettonytte ved at valge tilbudsgiver A vil blive stgrre end ved at
veaelge tilbudsgiver B. Prisen vil derfor blive (Ug) - (U,) - €.1*° Séledes vil ordregiver opna
en nettonytte pa (U,) + € ved at vaelge tilbudsgiver B, mens B’s profit vil blive (Ug) - (U,)
-€-MC.

Hvis veerdien v = 3 og veerdien af € = 0,1, vil prisen, som tilbudsgiver B fastsatter, vaere
0,8 +3-0,8-0,1=29. Nytten, der skabes for ordregiver, vil vaere 0,8 + 0,1 = 0,9, hvilket
er hgjere end den nettonytte, som tilbudsgiver A skaber. Profitten for tilbudsgiver B vil da
veere 0,8 +3-0,8-0,1-0,2=2,7.

Scenarie 1 kan illustreres ved hjelp af fglgende spilmatrice:

Tabel 2 - Spil hvor tilbudsgiver B har en dominerende strategi

Spilmatrix mellem to tilbudsgivere Tilbudsgiver B (konkurrencemzssig fordel)

hvor tilbudsgiver B har en
. Haj pris (=v) Mellem pris (v—€) Lav pris (MC+ev-2 €) Ingen tilbudsafgivelse
konkurrencemzessig fordel

Hej pris (U4) | (-1, -1) (-1.2,7) (-1, [0.1;:2.6]) (-1.0)
Mellem pris (MC+eUs-€) | (01507, 1) (-1,2,7) (-1, [0,1:2,6]) ([0,1;0,7], 0)
Tilbudsgiver A Lav Pris (=MC) | (0,-1) L27) (-1, [0.1:2.6]) (0,0)
Ingen tilbudsafzivelse | (0,-1) 0.2,7) (0, [0.1:2,6]) ©0,0)

Kilde: Egen tilvirkning.

Ovenstaende spilmatrice illustrerer spillet mellem tilbudsgiver A og B i en
udbudssituation, hvor tilbudsgiverens gevinst afhenger af dennes prissetning samt
ordregivers nytte ved at vaelge dennes tilbud. Safremt tilbudsgiver B ud fra ovenstaende
spil veelger at prissatte lavt, dvs. en pris i intervallet mellem MC + € og V - 2 €, vil denne
uanset tilbudsgiver A’s valg fa en profit svarende til intervallet 0,1;2,6. Tilbudsgiver B vil
altid vinde kontrakten ved at prissatte lavt, sa leenge denne pris ikke overstiger ordregivers
nytte. Nar tilbudsgiver B prissetter til en mellempris, vil den konkurrencemaessige fordel,
der fglger med det heterogene produkts serlige karakter, blive fuldt udnyttet, da prisen
udger v - €, dvs. den hgjest mulige pris, uden at denne overstiger ordregivers nytte. Hvis

tilbudsgiver B derimod prisatter til en hgj pris, dvs. P > v, far tilbudsgiver B ingen gevinst.

119 Begrebet epsilon (€) angiver en ekstrem lav verdi.
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Dette skyldes, at ordregiver ikke er villig til at betale en pris, der overstiger dennes nytte.
Dermed er tilbudsgiver B’s dominerende strategi at prisseatte til en mellempris, da denne

uanset tilbudsgiver A’s prissetning hermed far den starste gevinst.

Omvendt vil tilbudsgiver A kun have mulighed for at vinde kontrakten, safremt
tilbudsgiver B ikke formar at udnytte sin konkurrencemaessige fordel og setter en hgj pris
eller slet ikke afgiver et tilbud. Det er dog en forudsztning for at opna en gevinst, at
tilbudsgiver A pa tilsvarende vis ikke prissatter hgjere end ordregivers nytte. Hvis
tilbudsgiver A prissetter kontrakten hgjt, dvs. P > Ua, vil ordregiver som falge af den hgje
pris ikke acceptere kontrakten. Omvendt vil en lav prissetning svarende til
omkostningerne for tilbudsgiver A ikke medfere nogen gevinst. Hvis tilbudsgiver A
derimod prissatter kontrakten til en mellempris, dvs. i intervallet MC + € til Ua - €, vil
der veaere en mulighed for at fa en gevinst mellem 0,1 og 0,7. Det bemarkes desuden, at
omkostningerne forbundet med at udarbejde et tilbud svarer til en gevinst pa -1.

Ud fra ovenstaende er tilbudsgiver B’s dominerende strategi dermed at prissatte til en
mellempris, dvs. i intervallet MC + € til VV - 2 €. Tilbudsgiver A har derimod ingen
dominerende strategi. Eftersom tilbudsgiver A har kendskab til tilbudsgiver B’s
dominerende strategi, og at denne derved ikke vil fa nogen gevinst ved selv at prissatte il
en mellempris, vil tilbudsgiver A derfor vealge helt at afholde sig fra at afgive tilbud. Nash-
ligeveegten i spillet medfarer dermed gevinsten (0, 2,7). | modsatning til ’Bertrand-

paradokset’ afspejler spillet dermed ikke et *Prisoners Dilemma’ som i Tabel 1.1%°

2.4.3.2 Scenarie 2

Scenarie 2 er identisk med scenarie 1 bortset fra, at tilbudsgiver B har stgrre omkostninger
end tilbudsgiver A. Denne forskel beror pa, at produktet fra tilbudsgiver B med dets
konkurrencemassige fordel er forbundet med sterre produktionsomkostninger. For
tilbudsgiver A er MC = 0,2, hvorimod MC = 0,5 for tilbudsgiver B. Tilbudsgiver B’s
produkt har fortsat nytten 1 + v for ordregiver, mens tilbudsgiver A’s produkt har nytten 1

for ordregiver.

120 Se afsnit 2.3.2.
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Det kan ud fra ovenstaende scenarie vurderes, hvilken gkonomisk aktagr der skaber stgrst

nytte for ordregiver og derved vinder ordren.

Det farste, der skal vurderes, er, hvilken nettonytte (U) ordregiver far ved de respektive
anskaffelser. De gkonomiske aktgrers priser vil som udgangspunkt blive konkurreret ned
til MC:

e Tilbudsgiver A’s laveste pris = 0,2 (=MC)

e Tilbudsgiver B’s laveste pris = 0,5 (=MC)

Nettonytten (U) kan nu beregnes, da dette er nytten minus den pris, de gkonomiske aktarer
tager:

¢ Nettonytte for ordregiver ved valg af tiloudsgiver A (U,) =1-0,2=0,8

¢ Nettonytte for ordregiver ved valg af tilbudsgiver B (Ug) =1+v-05=05+v

Den starste nytte, som tilbudsgiver A kan skabe for ordregiver (U,), er 0,8, mens den

stgrste nytte, som tilbudsgiver B kan skabe for ordregiver (Ug), er 0,5 + v.

Ud fra ovenstaende beregning vil tilbudsgiver A herefter vinde udbuddet, hvis Ua > Ug
<=>0,8 > 0,5 + v. Tilbudsgiver B vinder saledes, hvis 0,3 < V. Omvendt vil tilbudsgiver
A vinde, hvis V < 0,3. Det afggrende for ordregivers valg af kontrakt er herefter, om den
ekstra nytte, som tillegges den ene kontrakt, overstiger den omkostning, som tilbudsgiver

B har ved at opretholde den konkurrencemaessige fordel.

I sin helhed kan det ud fra ovenstaende scenarier konstateres, at ordregiver altid vil vaelge
den kontrakt, der skaber sterst nytte. Safremt bade tilbudsgiver A og B har den samme
konkurrencemassige fordel, vil prisen i kontrakten blive nedkonkurreret til MC pa
tilsvarende vis som for homogene produkter. Hvis kun den ene tilbudsgiver har en
konkurrencemaessig fordel, vil denne vinde kontrakten forudsat, at denne prissatter

strategisk korrekt.

2.4.4 Sammenfatning
| tilfeelde, hvor den gkonomiske aktgr besidder en konkurrencemaessig fordel, kan det
konstateres, at denne vil tage en tilnsermelsesvis monopolpris (monopollignende pris) og

dermed agere profitmaksimerende. Herudover kan det konstateres, at graden af den
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prismaessige konkurrence pa et marked med heterogene produkter er mindre end pa
markeder med homogene produkter, jf. hertil afsnit 2.4. Dette skyldes, at de pageeldende
aktgrer, i takt med at produktet far en heterogen karakter, kan konkurrere pa andre
parametre end pris, dvs. i praksis efter tildelingskriteriet ’kvalitet” i forbindelse med en

udbudsprocedure.

2.5 Forhandlingsstyrke

Ud fra ovenstaende belysning af markedsstrukturerne med heterogene produkter kan det
antages, at den profit, der udger vaerdien mellem den monopollignende pris og prisen under
fuldkommen konkurrence, kan danne grundlag for en forhandling. Denne profit betegnes
herefter som ‘forhandlingsoverskuddet’, der varierer alt efter hvor hgj en verdi den
gkonomiske akter som minimum tilleegger produktet/ydelsen. Ved fordelingen af
forhandlingsoverskuddet belyses i det fglgende forskellige parametre, som kan have
betydning ved forhandlingen. Der tages i den forbindelse udgangspunkt i forhandlingsteori
udviklet af en lengere reekke af teoretikere inden for industriel og spilteoretisk teori.
Teorien er serligt relevant for naerveerende afhandling set i forhold til udbudsprocedurerne
’udbud med forhandling’, ’konkurrencepraeget dialog’, ’innovationspartnerskab’ og
“direkte tildeling’.

Ved en simplificering af en forhandlingssituation har parameteret ’retfeerdighed’ ifalge
gkonomen Werner Guth'?! betydning for udfaldet af en forhandling.'?? Dette parameter
forekommer i naervaerende analyse relevant, uanset at den ordregivende myndighed, som
folge af en efterlevelse af udbudsreglerne, aldrig vil forfordele en kontrakt til den
gkonomiske aktgr ved fremtidige udbud. Dette skyldes en antagelse om, at den gkonomiske
aktgr til trods herfor alligevel altid vil forsgge at sende positive signaler om sin
virksomhed. Pa den baggrund ma det derfor antages, at en vis grad af retfeerdighed mellem
parterne ogsa vil spille ind i en forhandlingssituation pa et marked med offentlige

kontrakter.

121 Werner Guth spillede en afgerende rolle i udviklingen af ‘the ultimatum bargaining game’, som var
designet til at undersgge parternes retferdighedssans i en forhandling. At retfeerdighed har relevans ved
forhandling omtales desuden af en raekke andre gkonomer heriblandt Jonathan Levin, Bargaining and
Repeated Games, 2002, p. 1.

122 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 229.

41



Som redskab til at forklare parameteret retfeerdighed introduceres i denne forbindelse 'the
ultimatum bargaining game’. Der er ifglge dette spil tale om et ultimativt spil, dvs. at spillet
kun spilles én gang, hvor Spiller A (f.eks. den gkonomiske akter) og Spiller B (f.eks.
ordregiver) forhandler om et fastsat forhandlingsoverskud.'? Teorien foreskriver herefter,
at Spiller A skal tilbyde en andel af forhandlingsoverskuddet til Spiller B. Herefter skal
Spiller B acceptere eller afvise dette tilbud. Hvis Spiller B afviser Spiller A’s tilbud, far

ingen af parterne en andel af forhandlingsoverskuddet.

Spiller A kan principielt tiloyde Spiller B ingenting for selv at modtage hele
forhandlingsoverskuddet, der i det fglgende antages at udgere en vardi svarende til 100.
Teorien foreskriver imidlertid, at Spiller B aldrig vil godkende dette tilbud. Spiller A vil
derfor ud fra et rationelt synspunkt tilbyde Spiller B en andel pa 0,1 % og beholde 99,9 %
af andelen til sig selv.?* Teorien foreskriver imidlertid ogsé, at Spiller B’s accept af
tilbuddet afhaenger af parameteret retferdighed. Retfaerdighed forstas herefter som en
ligelig fordeling af forhandlingsoverskuddet. ' Hvis Spiller B faler sig uretfaerdigt
behandlet, vil denne valge at straffe Spiller A ved ikke at acceptere tilbuddet. Spiller B
veaelger at straffe Spiller A, hvis nytten i form af en tilfredsstillelse ved at straffe Spiller A
overstiger nytten ved den andel af forhandlingsoverskuddet, som tilbydes af Spiller A.
Dette ved Spiller A, hvorfor denne tilbyder en andel pa f.eks. 10 %, hvor Spiller B afh&ngig

af, hvor meget denne tilleegger parameteret retfeerdighed betydning, vil acceptere tilbuddet.

| det folgende inddrages tillige ‘the rubinstein bargaining game *?®, der er en udvidelse af
‘the ultimatum bargaining game’. Spillet indeholder stort set de samme regler bortset fra,
at der ikke er nogen begraensning i forhandlingsrunder. Safremt tilbuddet fra Spiller A
(f.eks. den gkonomiske aktar) bliver afvist af Spiller B (f.eks. ordregiver), har Spiller B
mulighed for at afbryde eller fortsatte forhandlingerne. Parterne opnar ingen andel af

forhandlingsoverskuddet, far den ene part accepterer den anden parts tilbud.*?” Det antages

123 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 229.

124 Det antages i den forbindelse, at forhandlingsoverskuddet ikke kan deles op i mindre dele end 0,1 %.
125 Frank, Microeconomics and Behavior, 2010, p. 229-230.

126 Teorien er udviklet af Ariel Rubinstein. Se hertil Ariel Rubinstein, Perfect Equilibrium In A
Bargaining Model, Econometrica, 1982.

127 Noncooperative Bargaining, Chapter 7, Baird, D.G, Gertner, R.H, And R. Picker, Game Theory and
the law, Harvard University Press, 1994. p. 224.
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i den forbindelse, at begge spillere er rationelle og har komplet information.'?® Som fglge
af at forhandlingen kan forlgbe over flere spil, indgar desuden forhandlingsomkostninger
i form af en diskonteringsfaktor (&), der repraesenterer faldet i veerdien af det samlede
forhandlingsoverskud for hvert spil. ' Faldet i forhandlingsoverskuddet skyldes, at en
pengesums veerdi med tiden reduceres. Det antages igen, at forhandlingsoverskuddet udgar
en veerdi svarende til 100.

Teorien foreskriver i den forbindelse, at Spiller A som udgangspunkt ikke vil tilbyde
Spiller B noget i forhandlingen, men derimod tage hele forhandlingsoverskuddet til sig
selv. Safremt der kun var to forhandlingsrunder, vil Spiller B dog afvise dette tilbud og
herefter tilbyde Spiller A 100 - § og selv modtage &. Det bemarkes hertil, at bade Spiller
A og Spiller B med antagelsen om komplet information er bekendt med verdien af de
samlede forhandlingsomkostninger. Spillet kan imidlertid teoretisk set fortseette uendeligt,
hvorfor Spiller A, safremt der er mere end to forhandlingsrunder, vil afvise Spiller B’s
tilbud for at fortsette forhandlingen. Da begge spillere har kendskab til dette udfald,
foreskriver teorien imidlertid, at Spiller A allerede i farste forhandlingsrunde tilbyder
Spiller B en andel svarende til den andel, som Spiller B ville modtage i sidste
forhandlingsrunde.  Spiller A vil dermed tiloyde Spiller B halvdelen af
forhandlingsoverskuddet safremt forhandlingerne forlgber uendeligt lang tid.**°

Set ud fra et ‘ultimatum bargaining game’ 0Q et ’rubinstein bargaining game’ Kan det
dermed konstateres, at ordregiver potentielt vil opna en bedre pris i det endeligt afgivne
tilbud i forbindelse med de fleksible udbudsprocedurer. Ovenstaende teori udger imidlertid
en forsimplet forhandlingssituation, da andre faktorer som f.eks. stolthed, omdgmme samt
andre personmaessige relationer ogséa har indvirkning pa forhandlingen.*3

Ved benyttelse af fleksible procedurer i EU-udbud vil der desuden vare flere gkonomiske
aktgrer involveret, som ofte har hver sin konkurrencemassige fordel. Det kan i den

sammenhang antages, at den gkonomiske aktar vil veere villig til at tilbyde en stgrre andel

128 Ariel Rubinstein, Perfect Equilibrium In A Bargaining Model, Econometrica, 1982, p. 97-98.

129 Ariel Rubinstein, Perfect Equilibrium In A Bargaining Model, Econometrica, 1982, p. 99.

130 Noncooperative Bargaining, Chapter 7, Baird, D.G, Gertner, R.H, And R. Picker, Game Theory and
the law, Harvard University Press, 1994, p. 220.

131 Noncooperative Bargaining, Chapter 7, Baird, D.G, Gertner, R.H, And R. Picker, Game Theory and
the law, Harvard University Press, 1994, p. 221.
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af forhandlingsoverskuddet. Anvendelse af fleksible udbudsprocedurer, hvor der er flere
gkonomiske aktgrer involveret, giver ordregiver en stgrre forhandlingsstyrke som falge af
konkurrencen imellem de deltagende tilbudsgivere. Ordregiver vil her potentielt have
mulighed for at spille parterne ud mod hinanden med henblik pa at sikre den bedst mulige
pris i tilbuddet. Det kan dog samtidig haevdes, at ordregivers forhandlingsstyrke reduceres,
hvis der kun er én gkonomisk akter, der besidder en konkurrencemaessig fordel. Dette vil
ofte veere tilfeldet, hvis den gkonomiske aktar er i besiddelse af et patent eller lignende,
og hvor den ordregivende myndighed ikke er den eneste aftager af produktet.!32

Nar ordregiver ikke har mulighed for at anskaffe produktet eller ydelsen hos andre
gkonomiske aktarer medferer det dermed, at ordregivers exit options 23 reduceres. Ved
en reduktion i exit options mindskes herefter forhandlingsstyrken. Den gkonomiske aktar
vil desuden have en exit option, som fglge af, at denne altid vil kunne bryde forhandlingen
og indga kontrakt med andre aftagere pd markedet. Omvendt svaekkes forhandlingsstyrken,
safremt der ikke er andre aftagere af det pagealdende produkt pa markedet, da den
gkonomiske aktars exit options ligeledes reduceres. Ovenstdende forhold begrundes
grundleeggende ud fra teorien om forhandlingsstyrke, der foreskriver, at jo bedre exit-
option en af parterne har, desto bedre forhandlingsstyrke har vedkommende.3* Det
konstateres dermed, at prisen i et tilbud som falge af forhandling vil reduceres afhangigt

af graden for ordregivers forhandlingsstyrke.

132 International Markedsfaring, Andersen, Jensen, Jepsen, Olsen & Schmalz, 2011 s. 210. Dette
understattes af Michael Porters teori om *Competitive strategy’, som foreskriver, at forhandlingsstyrken
er staerk, nar den gkonomiske akter besidder et produkt, hvor substitutionsmuligheden er meget lille. Se
hertil Porter, Competitive Strategy — Techniques for Analyzing Industries and Competitors, 1998.

133 ‘Exit-option’ defineres som en genve;j til et alternativt payoff. Se hertil: Noncooperative Bargaining,
Chapter 7, Baird, D.G, Gertner, R.H, And R. Picker, Game Theory and the law, Harvard University
Press, 1994. p. 221.

134 Noncooperative Bargaining, Chapter 7, Baird, D.G, Gertner, R.H, And R. Picker, Game Theory and
the law, Harvard University Press, 1994, p. 241.
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2.6 Bkonomisk konklusion
Ud fra ovenstaende kan det konkluderes, at de gkonomiske aktgrer uafhaengigt af den
pageeldende markedsstruktur, anskaffelsens karakter og forhandlingsmuligheder altid vil

udvise en profitmaksimerende adferd.

Det kan desuden konkluderes, at der pa markeder med heterogene produkter forekommer
en lavere prismaessig konkurrence end pa markeder med homogene produkter. Safremt en
gkonomisk aktgr besidder en konkurrencemeessig fordel, der skaber nytte for ordregiver
som folge af anskaffelsens heterogene karakter, vil aktgren altid tage en tilnermelsesvis
monopolpris, der svarer til ordregivers nytte minus €. Det betyder, at en ordregivende
myndighed, der udelukkende laegger vaegt pa prisen og ikke kvaliteten i et tilbud, opnar en
starre prismassig konkurrence og dermed lavere tilbudspriser. Herudover kan det
konkluderes, at den prismassige konkurrence ved markedsstrukturen fuldkommen
konkurrence er sterre end ved markedsstrukturerne oligopol og monopol som fglge af
antallet af konkurrenter. Antallet af tilbudsgivere i forbindelse med et EU-udbud har

dermed indflydelse pa, hvor meget prisen potentielt senkes.

Det kan dernaest fremhaves, at der med de fleksible udbudsprocedurer skabes grundlag for
forhandling mellem ordregiver og den gkonomiske akter, hvormed der opstar et
forhandlingsrum. Forhandlingsstyrken mellem parterne synes umiddelbart at indfinde sig
steerkest hos den gkonomiske akter givet dennes konkurrencemessige fordel, men
afhenger bla. af antallet af gvrige aftagere af produktet. Afvejningen af
forhandlingsstyrken afhaenger desuden af, om der er andre gkonomiske aktgrer involveret
i forhandlingsprocessen, som kan tilbyde alternative lgsninger med en tilsvarende nytte for
den ordregivende myndighed. Serligt nar flere gkonomiske aktgrer deltager i
forhandlingsprocessen, vil prisen kunne forhandles yderligere ned. Indvirkning pa den
prismessige konkurrence, som folger af anskaffelsens heterogene karakter eller et
begraenset tilbudsgiverfelt, modvirkes dermed af forhandlingsmulighederne ved den
pageldende udbudsprocedure. Den vindende tilbudsgiver af et udbud vil imidlertid altid

veere den, som for ordregiver skaber den starste nytte.
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Kapitel 3 - Juridisk analyse

| forlengelse af den gkonomiske analyse vil nerveerende kapitel i overensstemmelse med
det juridiske arbejdsspargsmal besvare fglgende:

“Hvordan kan statsstettereglerne fa betydning for de gkonomiske aktarers retsstilling i

forbindelse med EU-udbud? "%

3.1 Indledning

Midlet til at undga statsstgtte er som udgangspunkt det samme, som der kraeves efter
udbudsreglerne. *® Problemet opstér imidlertid ved, at de enkelte udbudsprocedurer i
udbudsdirektivets afsnit Il afhangigt af de konkrete omstaendigheder ikke altid synes at
kunne accepteres efter statsstgttereglerne.™®” Denne manglende konvergens udger et
paradoksalt problem, da ordregiver i sagens natur kun har mulighed for at afholde én
udbudsprocedure for én og samme kontrakt og derfor gerne skulle kunne benytte en
procedure, som kan accepteres efter begge regelset.

Med en forudseatning om at gkonomiske aktgrer pa et marked med konkurrenceudsatte
offentlige kontrakter altid udviser en profitmaksimerende adferd — dvs. at aktgren
prissetter til en tilnaermelsesvis monopolpris —*8 er det herefter interessant at vurdere,
hvordan statsstettereglerne far betydning for de gkonomiske aktgrers raderum givet
ordregivers valg af udbudsprocedure ved offentlige indkeb. Det vurderes i denne
sammenhang ngdvendigt at inddrage en analyse af de relevante retskilder for de respektive

retsomrader, som synes at bergre problemstillingen. 3.2 Statsstgtteretten

3.2.1 Baggrund for statsstgttebestemmelserne
Statsstattebestemmelserne i TEUF art. 107-109 udger en del af det retlige grundlag, der
skal medvirke til at sikre etableringen af et indre marked med ufordrejet konkurrence.!3

Disse bestemmelser har saledes til formal at forhindre de forstyrrende virkninger, som EU-

135 e afhandlingens problemformulering i afsnit 1.2.

136 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 2016, 5.752.

137 Jespersen & Holdgaard, Det er sd yndigt at felges ad: Nye tider i forholdet mellem udbuds- og
statsstattereglerne?, 2016.

138 Se den gkonomiske konklusion i afsnit 2.6.

139 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 2016, s. 421.
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medlemsstaternes adfaerd i statsstattemaessig sammenhang kan have pa et velfungerende
indre marked. | modsetning til konkurrencereglerne i TEUF art. 101 og 102 er
statsstattebestemmelserne rettet mod medlemsstaternes adfeerd og ikke mod adfeerd udvist
af virksomheder. Formalet med TEUF art. 107, stk. 1, er sarligt at begrense
medlemsstaternes protektionisme. Dette er bl.a. af EU-Domstolen fastslaet i sag C-173/73,
Italien mod Kommissionen, praeemis 26, hvoraf fremgar, at statsstgtteforbuddet skal hindre,
at samhandelen mellem medlemsstaterne pavirkes af fordele, som indremmes af offentlige
myndigheder, og som under forskellige former fordrejer eller truer med at fordreje

konkurrencevilkarene ved at begunstige visse virksomheder eller visse produktioner.

Nar der ydes statsstgtte rettet til en bestemt virksomhed, vil stgtten kunne fordreje
konkurrencen pa det pageldende marked. Herved forstas, at de begunstigede virksomheder
opnar en gkonomisk fordel, der giver dem en mere gunstig konkurrencemaessig stilling
sammenlignet med andre konkurrenter pd *det indre marked’ i EU.1° Den gkonomiske
fordel pavirker herefter udvekslingen mellem medlemsstaterne — dvs. den frie

bevaegelighed.

Pa trods af at TEUF art. 107, stk. 1, ikke er udformet som en egentlig forbudsbestemmelse,
men blot fastslar, at statsstette principielt er uforeneligt med det indre marked’, @ndrer
det ikke ved, at EU-Domstolen synes at anvende bestemmelsen som en egentlig
forbudsbestemmelse.'** Bestemmelsen vil i afhandlingen af denne grund blive omtalt som
statsstetteforbuddet’. Anvendelsen af bestemmelsen som en egentlig forbudsbestemmelse
hviler pa det faktum, at de falgevirkninger, der indtreeder ved en stgtteforanstaltnings
principielle uforenelighed med *det indre marked’, i vidt omfang svarer til de virkninger,

der i almindelighed falger af bestemmelser udformet som forbud.#2

1490 »Ndr en virksomhed begunstiges, beerer resten af okonomien byrderne herved gennem oget
beskatning. Statten giver saledes ikke blot virksomheder i andre medlemsstater et konkurrencemassigt
handicap, fordi de stattede virksomheder begunstiges pa en made, der falder uden for det normale
skattesystem og socialsikringssystem, som bidrager til opretholdelse af en balance mellem
medlemsstaterne, men ogsa virksomheder i samme medlemsstat, som ikke modtager statte, stilles
ufordelagtigz og betaler direkte eller indirekte hajere skatter”, jf.’ Anden oversigt over statsstotte inden
for det Europziske Fellesskab i forarbejdningsindustrien og visse andre sektorer’, 1991, s. 7.

141 e hertil EU-Domstolens anvendelse af bestemmelsen i Sag 78/76 og Sag C-354/90.

142 3f. Sag 78/76, praemis 10.
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3.2.2 Statsstgtteforbuddet

Traktatens art. 107, stk. 1, fastsetter fglgende: “Bortset fra de i traktaterne hjemlede
undtagelser er statsstgtte eller stotte, som ydes ved hjelp af statsmidler under enhver
teenkelig form, og som fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencevilkarene ved at
begunstige visse virksomheder eller visse produktioner, uforenelig med det indre marked,

i det omfang den pavirker samhandelen mellem medlemsstaterne ”.

Af bestemmelsens ordlyd felger det, at anvendelsen af statsstgtteforbuddet kraever, at en
reekke betingelser er opfyldt. Ud fra en opdeling af bestemmelsen kan det konstateres, at
et statsstgtteforbud foreligger, safremt der er tale om:

- statte, der ydes ved hjeelp af statsmidler,

- hvor overfarslen kan tilregnes staten,

- ved at begunstige/give fordel til,

- visse virksomheder/produktioner,

- hvor fordelen truer med at fordreje konkurrencen og

- hvor samhandlen mellem medlemsstater pavirkes.

Alle ovenstéende betingelser, der i det falgende vil blive gennemgéet, skal veere opfyldt,'*®
farend en stgtteforanstaltning kan karakteriseres som statsstgtte i Traktatens forstand.**
For statteforanstaltningen endeligt kan erklares for uforenelig, foretager Kommissionen
imidlertid en ’balancetest’, hvor stgttens positive og negative effekter afvejes overfor
hinanden. Balancetesten indeholder bade en undersggelse af, om stgtten er ngdvendig og
om den er proportional — dvs. at stetten ikke er mere indgribende end gavnlig for
konkurrencen. Kommissionen anser alene statte som uforenelig med ’det indre marked’,
hvis resultatet af balancetesten er negativ. Det betyder, at de negative effekter af at tildele

stgtten som minimum skal veere starre end de positive.**

143 Se hertil Sag C-482/99, praemis 68, hvor det fremgar, at betingelserne er kumulative.
144 3f. Sag C-345/02, praemis 32.
145 Se hertil Erhvervs- og Vakstministeriets statsstettehandbog, 2015, s. 43-44.
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3.2.2.1 Statte, der ydes ved hjeelp af statsmidler

Farst og fremmest forudsatter statsstotteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, at stgtten ydes
ved hjelp af statsmidler. Stgtten skal séledes veere finansieret af statsmidler. 14
Statsmiddelbegrebet omfatter i denne sammenhaeng bade midler, der stammer fra selve
statsbudgettet, og offentlige midler i bred forstand sasom midler fra regionale og lokale
myndigheder.**” Det er heller ikke afgarende for betingelsens opfyldelse, hvorvidt de
anvendte statsmidler stammer fra det almindelige budget, fra sarlige formalsbestemte
afgifter eller fra bidrag, der er foreskrevet ved en myndighedsakt. *® Statsmiddelbegrebet
ma pa denne baggrund konstateres at omfatte ethvert indkgb, hvor ordregiver i forbindelse
med en udbudsprocedure overfarer et ifglge kontrakten fastlagt pengebelgb til den

vindende tilbudsgiver.

3.2.2.2 Hvor overfgrslen kan tilregnes staten

Overfarslen af statte skal kunne tilregnes staten, fgrend statsstatteforbuddet i TEUF art.
107, stk. 1, kan finde anvendelse. Stgtten skal sdledes veare en fglge af statens
handlinger.° Betingelsen fortolkes bredt, sdledes at den bade omfatter stotte, der ydes af
medlemsstaternes centrale statsorgan, og statte, der ydes af medlemsstaternes regionale og
lokale myndigheder. For regionale og lokale myndigheder i medlemsstaterne gealder dette
uanset, om disses retlige stilling og betegnelse ikke direkte kan udledes af
statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107.1%° Offentlige og private organer, som er udpeget eller
oprettet af staten til at administrere stotte, anses ligeledes i statsstotteretlig sammenhang
som en del af staten,*®* ligesom nar disse blot er underlagt statens kontrol i visse tilfelde
er en del af statsbegrebet.'%? Offentlige organer, som i denne afhandling omfattes af
ordregiverbegrebet,>® ma i denne henseende konstateres at vaere omfattet af statsbegrebet,
ligesom den pageeldende betalingstransaktion til den vindende tilbudsgiver i forbindelse

med enhver udbudsprocedure ma formodes at kunne tilregnes denne.

146 3f, Sag C-379/98, praemis 58.

147 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 2016, s. 458

148 3f. Sag 47/69 og Sag 173/73.

149 3f. Sag C-379/98, praemis 58.

130 Jf, Sag 248/84, preemis 17.

151 Jf. Sag 78/76, praemis 21. F.eks. Danmarks Radio, der via licenshetaling benytter offentlige midler.
152 Jf. Sag 67/68 og 70/85, preemis 38 og Sag C-482/99, praemis 37 og 52.

153 Se afsnit 1.3 om begrebsdefinitioner.
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3.2.2.3 Ved at begunstige/give fordel til

Farend statsstotteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, har sin virke, kreeves det, at den
statslige foranstaltning indeberer stgtte. Fortolkningen af begrebet er gentagende gange
preciseret af EU-Domstolen og Kommissionen dog uden at have medfgrt en udtemmende

i

definition. Begrebet defineres eksempelvis af EU-Domstolen som: . omfattende
foranstaltninger, hvorved en medlemsstat ensidigt og selvstendigt stiller gkonomiske
midler til radighed for virksomheder, eller giver dem fordele, der skal medvirke til at
gennemfgre og virkeligggre medlemsstatens gnskede gkonomiske eller sociale mal "4,
eller som “en gkonomisk fordel til en virksomhed, som denne ikke ville have opnaet under

seedvanlige markedsbetingelser 1%,

Det falger ligeledes efter Kommissionens statsstgttemeddelelse for almindelige offentlige
indkab, at en fordel ... er en gkonomisk fordel, som en virksomhed ikke kunne have opnaet
pa normale markedsbetingelser, dvs. uden statslig indgriben 1%, Det afgarende er alene,
om den pageldende statsstgtteforanstaltning isoleret set begunstiger visse virksomheder
frem for andre virksomheder. Det er saledes uden betydning, om modtagerens faktiske
situation forveerres, forbedres eller slet ikke @ndres i forhold til den situation, der forela
inden statsstgttens afgivelse.’>” Det ma i denne forbindelse generelt formodes, at visse
udbudsprocedurer som falge af et begrenset antal tilbudsgivere ikke altid skaber et
konkurrencegrundlag, der er identisk med konkurrencen under normale
markedsbetingelser. | den forbindelse ma det ligeledes formodes, at der i forbindelse med

udbudsprocedurerne potentielt kan opsta en gkonomisk fordel.

Safremt stgttemodtageren % afstdr en modydelse, elimineres foranstaltningens
begunstigende element ikke ngdvendigvis. **° Hvis stettebelgbet modsvares af en
korresponderende modydelse, vil der derimod ikke foreligge en begunstigelse. Er
modydelsen derimod utilstraekkelig eller af symbolsk karakter, a&ndrer det ikke pa det

faktum, at der er sket en begunstigelse. Det samme angar en situation, hvor modydelsens

154 Jf. Sag 61/79, praemis 31.

155 Jf. Sag C-39/94, preemis 60. Se ogsa Kommissionsbeslutning 92/11/EF, EFT 1992 L 6/36.
156 Europa-Kommissionens statsstgttemeddelelse 2016/C 262/01, punkt 66.

157 Jf. Sag C-143/99, praemis 41.

158 Dys. den gkonomiske aktar, jf. hertil begrebsdefinitionen i afsnit 1.3.

159 Jf. Sag C-353/95 P.
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karakter afviger i en sadan grad fra, hvad der normalt presteres i et forretningsforhold,
séledes at modydelsen ikke konkurrerer efter ssmme markedsvilkéar som konkurrenterne.
Efter afslutningen af en udbudsprocedure, hvor en pengeydelse overfares til den vindende
tilbudsgiver, er det saledes afgerende om modydelsen, dvs. markedsprisen for den

pageeldende anskaffelse, korresponderer hermed i veerdi.

For sd vidt angar stettens effekt tager EU-Domstolen udgangspunkt i, at det er
statsstattebestemmelsens formal ... at hindre, at samhandelen mellem medlemsstaterne
pavirkes af fordele, som indremmes af offentlige myndigheder, og som under forskellige
former fordrejer eller truer med at fordreje konkurrencevilkarene ved at begunstige visse
virksomheder eller visse produktioner” ! . Hermed statuerer EU-domstolen et
virkningsprincip, hvorefter hverken hensigt eller formal med den pageldende statslige
intervention er af betydning.2? For at realisere dette formal kreeves det, at stattebegrebet
fortolkes tilstraekkeligt bredt, saledes at alle fordele, der opfylder de péagaldende
karakteristika, ma kunne indeholdes i stattedefinitionen.

Formen, hvorefter stgtten ydes, er desuden uden relevans. ** EU-Domstolen har
tilkendegivet, at statteforanstaltninger alene skal defineres i kraft af deres virkning*4. Dvs.
begunstigelsens gkonomiske effekt pa modtagerens konkurrencemassige stilling,
hvorefter den finansielle situation forbedres med den fglge, at modtagerens

konkurrenceevne forbedres i forhold til konkurrenternes.

I forhold til parternes subjektive hensigt anerkendte Kommissionen i sin beslutning
92/11'% at de britiske myndigheder ikke havde haft til hensigt at yde statte til Toyota i

forbindelse med overdragelsen af en grund. Herudover var der ikke noget, der tydede pa,

160 Jf, Sag 323/82 og Sag 61/79, preemis 31.

161 Jf. Sag 173/73, preemis 26 og Sag 387/92 premis 12.

162 Retten vurderede dog intentionen om forskelsbehandling som et subjektivt element i vurderingen af
en gkonomisk fordel, jf. Sag T-499/10, preemis 67, Ungarn mod Kommissionen. EU-Domstolen afviste
imidlertid en sadan subjektiv test, da EU-Domstolen fandt det usandsynligt, at subjektive elementer som
dem oplistet i udbudsdirektivets art. 18 (1) kunne tilleegges vaegt. EU-Domstolen fastholdte dermed en
mere objektiv tilgang i fortolkningen. Se hertil Albert Sanchez-Graells, A deformed principle of
competition? - The subjective drafting of Article 18 (1) of Directive 2014/24, Reformation or
Deformation of the EU Public Procurement Rules, 2014, p. 98.

163 Jf. De forenede sager 106-120/87, praemis 22, samt Sag C-140/09, preemis 34.

164 Jf. Sag 173/73, praemis 27. Se tilsvarende Sag C-75/97, praemis 25, samt Sag C-81/10 P, pramis 17.
165 Kommissionens beslutning 92/11, Toyota.
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at Toyota havde anmodet om at fa den pageeldende statte eller i gvrigt havde haft til hensigt
at drage direkte fordel af statsstatte gennem vilkarene for overtagelsen af grunden.
Kommissionen tillagde saledes ikke den subjektive hensigt betydning, men lagde derimod
afgerende veegt pa den objektive karakter, herunder hvorvidt vilkarene og betingelserne
for overdragelsen af grunden stred mod normal forretningsmassig praksis i et sadan
omfang, at salget kunne formodes at udgere statsstgtte til fordel for Toyota. %
Kommissionen vurderede herefter, at salgsprisens afvigelse pa 4,2 mio. £ fra
markedsprisen udgjorde en uforenelig statsstatte i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand. Det er
saledes ikke afgarende for udfaldet, om ordregiver i forbindelse med et udbud ikke har haft
til hensigt at tildele den vindende tilbudsgiver en gkonomisk fordel, men derimod den

gkonomiske effekts virkning pa tilbudsgiverens konkurrencemassige stilling.

Raekkevidden af stattebegrebet omfatter ikke blot statte i form af direkte tilskud, men ma
opfattes mere generelt, saledes at ... alle foranstaltninger, der pa forskellig vis letter de
byrder, der normalt belaster en virksomheds budget, og som dermed uden at veere i tilskud
i ordets egentlige forstand, dog er af samme art og har tilsvarende virkninger "¢’ ligeledes
er omfattet. Det er bl.a. fastlagt, at stgtte, der ydes indirekte i form af skatte- og
afgiftslempelser, gunstige lanevilkar eller indskud i virksomhedens kapital, er omfattet af

stattebegrebet.6®

Herudover er det fastlagt, at statens nedbringelse af bade investerings- og driftsudgifter er
at anse som en gkonomisk fordel, der tilfares virksomheden. % Investeringsstatte
accepteres af naturlige arsager i videre omfang end driftsstgtte. Det har desuden ingen
betydning, hvilket narmere bestemt juridisk grundlag stetten hviler pa.
Statsstatteforbuddet kan derfor ligeledes omfatte stgtte, der ydes pa baggrund af en
lovbestemt skattefordel, en aftale eller en administrativ afggrelse.'”® Den gkonomiske
fordel, som matte forekomme i forbindelse med et udbud, kan i denne sammenhang
kategoriseres som et indirekte tilskud, da den vindende tilbudsgiver star frit for at benytte

sig af den gkonomiske gevinst, evt. i den videre drift af virksomheden.

166 Se pkt. V i 92/11/EF, Toyota, EFT 1992 L 6/36.

167 Jf. Sag C-387/92, praemis 13, samt De forenede sager T-204 og 270/97, pramis 65.

168 Jf, Sag 223/82, preemis 11.

169 Jf. Sag 173/73.

170 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 20186, s. 450.
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I vurderingen af, hvorvidt en gkonomisk aktgr modtager en gkonomisk fordel omfattet af
statsstgttedefinitionen, er det sarligt af betydning, om den modtagne fordel gar videre, end
hvad den gkonomiske aktar kunne forvente efter almindelige markedsvilkar. Det er sdledes
afgagrende at fastleegge, hvad vederlaget for den omhandlende ydelse sadvanligvis vil
vaere. Dette beror pa en gkonomisk analyse, der ... tager hensyn til alle de faktorer, som
en virksomhed under normale markedsbetingelser skulle have taget i betragtning ved
fastseettelsen af vederlaget for ydelserne ™', Det falger hertil bl.a. af sag C-482/99,
Stardust Marine, preemis 69, at der ikke vil foreligge statsstatte, safremt kapital direkte

eller indirekte indskydes i en virksomhed pa markedsmaessige vilkar.

Det tilleegges saledes seerlig veegt, om modtageren far en udbetaling pa markedsmaessige
vilkar og som ikke er stgrre end det, som ville veere forlangt under sadvanlige
markedsbetingelser. En narmere og mere dybdegaende vurdering af, hvorvidt en
virksomhed tilfgres en ensidig gkonomisk fordel, og om denne fordel gives ved fravigelse
af normale markedsvilkar, kan afgares efter *det markedsgkonomiske aktgrprincip’.2
’Det markedsgkonomiske aktgrprincip’ er udviklet af EU-Domstolen og vil senere i

analysen vaere omdrejningspunktet for besvarelsen af den juridiske problemstilling.1"

3.2.2.4 Visse virksomheder/produktioner

Farend en statsstgtteforanstaltning er omfattet af statsstotteforbuddet i TEUF art. 107, stk.
1, forudseettes det, at foranstaltningen skal begunstige visse virksomheder eller visse
produktioner. Dette selektivitetskriterium er indsat i bestemmelsen med det formal at
afskeere statsstgtteforbuddet fra at finde anvendelse pa medlemsstaternes generelle
gkonomiske foranstaltninger, som kan vedtages og gennemfgres som led i medlemsstatens
gkonomiske politik. Hvis foranstaltningen derimod er selektiv og saledes udvalger og
begunstiger en bestemt virksomhed, vil foranstaltningen vere omfattet af
statsstetteforbuddet.!’* Det afgerende element ved vurderingen af selektivitetskriteriet er

herefter, hvad der forstas ved virksomheder og produktioner i TEUF art. 107, stk. 1’s

111 3f. Sag C-39/94, praemis 61.

172 °Det markedsokonomiske akterprincip’ omtales bl.a. af Kommissionen som en metode (’den
markedsekonomiske aktertest’) til at vurdere, om der foreligger en ekonomisk fordel, jf. hertil Europa-
Kommissionens statsstattemeddelelse 2016/C 262/01, punkt 75. Se hertil Bilag 1.

173 Se hertil afsnit 3.4.1.

174 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 20186, s. 452.
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forstand, samt under hvilke omstendigheder en foranstaltning begunstiger visse
virksomheder eller produktioner.

Virksomhedsbegrebet defineres af EU-Domstolen som omfattende enhver enhed, der
udgver gkonomisk aktivitet, herunder varer og tjenesteydelser pa et marked,” uanset
denne enheds retlige status eller finansieringsméde.'’® Definitionen af en virksomhed er
saledes identisk med begrebets generelle definition inden for konkurrenceretten, som

omfatter virksomheder i bred forstand.'’’

For sa vidt angar den erhvervsmassige aktivitet er det uden betydning, om den er af
gkonomisk, kulturel eller anden karakter, eller om virksomheden opererer inden for
detailhandelen, fremstillings- eller servicesektoren.’® Herudover omfattes sdvel private
som offentlige virksomheder, 1 ligesom non-profit-foretagender ¥ er omfattet af
virksomhedsbegrebet. Virksomhedsbegrebet ma i statsstgtteforbuddets forstand saledes
fortolkes i sin bredeste forstand. Produktionsbegrebet omfavner herefter samtlige
produktioner, der udfares af de enheder, der omfattes af virksomhedsbegrebet. 18
Virksomhedsbegrebet ma saledes formodes at omfatte enhver virksomhed, der star som
vindende tilbudsgiver i forbindelse med et udbud. | forleengelse heraf medfarer enhver
udbudsprocedure almindeligvis, medmindre andet angives i udbudsbekendtgerelsen, at
kun én tilbudsgiver tildeles den pageldende kontrakt. Herved vil selektivitetskriteriet i

forbindelse med en udbudsprocedure som udgangspunkt altid veere opfyldt.

3.2.2.5 Hvor fordelen truer med at fordreje konkurrencen

Statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, forudsetter endvidere, at fordelen, som
tidligere omtalt, kan true med at fordreje konkurrencen. EU-Domstolen har tidligere
antaget, at betingelsen er opfyldt, safremt konsekvensen af at virksomheden modtager

statsstatte er, at virksomhedens position styrkes i forhold til andre virksomheder.'®? Ud fra

175 3f. f.eks. Sag T-155/04, preemis 50.

176 3f. Sag 244/94, praemis 14 og Sag C-364/92, preemis 18.

177 3f, f.eks. Sag C-41/90, preemis 21.

178 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 20186, s. 470.

179 3f, TEUF art. 106, stk. 1, der fastslar, at offentlige virksomheder med forbehold for stk. 2 er underlagt
traktatens konkurrenceregulering.

180 Jf. Sag C-437/09, praemis 26.

181 Jf. f.eks. Sag 203/82.

182 3f. Sag 730/79, preemis 11.
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ordlyden af ordet ’truer’ er det i retspraksis udledt, at der ikke stilles krav om, at
konkurrencen aktuelt fordrejer eller har veeret fordrejet, men at konkurrencen potentielt

kan fordrejes.’®® Konkurrencefordrejningsbetingelsen ma séledes fortolkes bredt.

Kommissionen har dog vedtaget forordning 1407/2013 samt forordning 360/2012 om de
minimis-stgtte, hvorefter stgtte under et bestemt loft ikke kan anses for at opfylde
betingelsen om konkurrencefordrejning.'®* Statsstgtte, der tildeles selektivt, vil af natur
typisk medfare, at konkurrencevilkarene fordrejes, da stettemodtagerens finansielle
position forbedres i forhold til konkurrenternes og saledes forbedrer stgttemodtagerens
konkurrenceevne og markedsposition. Henset til at konkurrencen blot potentielt skal kunne
fordrejes, og at selektivitetskriteriet almindeligvis er opfyldt ved en udbudsprocedure, ma
det konstateres, at kriteriet om fordrejning af konkurrencen — safremt de gvrige kriterier er

opfyldt — ligeledes ofte vil veere opfyldt i forbindelse med et udbud.

3.2.2.6 Hvor samhandlen mellem medlemsstater pavirkes

Uanset at en statteforanstaltning fordrejer konkurrencen, vil foranstaltningen kun veere
omfattet af statsstatteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, safremt den pavirker samhandelen
mellem medlemsstaterne. Forbudsbestemmelsen finder saledes ikke anvendelse, hvis
handlen blot pavirkes pa det nationale marked i medlemsstaten, eller hvis handlen pavirkes
mellem medlemsstaten og et tredjeland uden for EU. Dette kan modsztningsvist udledes
af sag C-280/00, Altmark, premis 77 og 78, hvorefter det statueres, at der foreligger
pavirkning af samhandlen pa ’det indre marked’, safremt stetten hindrer, herunder
udelukker eller besveerligger, virksomheder fra andre medlemsstater i at afsaette deres
produkter i andre medlemsstater. Safremt der ikke foreligger et greenseoverskridende
element pa *det indre marked’, vil nationale konkurrenceregler (konkurrencelovens § 11a
i Danmark) samt internationale handelsaftaler saledes gere sig geeldende ved reguleringen

af statsstatteproblematikken.

183 Jf. f.eks. Sag T-214/95, premis 44 og 67.

184 *Kommissionens forordning 1407/2013 om anvendelse af art. 107 og 108 i traktaten om Den
Europaeiske Unions funktionsmade pa de minimis-stette’, EUT 2013 L 352/1 samt ’Kommissionens
forordning 360/2012 om anvendelse af art. 107 og 108 i traktaten om Den Europaiske Unions
funktionsmade pa de minimis-stgtte ydet til virksomheder, der udferer tjenesteydelser af almindelig
gkonomisk interesse’, EUT L 114.
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Samhandelsbegrebet fortolkes bredt og omfatter alle gkonomiske transaktioner mellem
medlemsstaterne, herunder udveksling af varer, tjenesteydelser og kapital. Pavirkning af
denne handel vil normalt vise sig som et kunstigt fald eller en kunstig stigning i
medlemsstaternes import eller eksport. ¥ EU-Domstolen har bl.a. fastsldet, at
samhandelen ma antages at vere pavirket af statsstette, nar en virksomhed, der deltager i
samhandelen inden for EU i konkurrence med andre virksomheder, modtager sadan
statte.’8® Samhandelen anses ikke kun for pavirket, hvor den stattemodtagende virksomhed
selv deltager direkte i samhandelen mellem medlemsstaterne. Alene det forhold, at en
stgttemodtagende virksomheds produkter i den senere livscyklus bliver genstand for
graenseoverskridende handel, kan medfare, at samhandelselementet opfyldes.

En medlemsstats stgtte til en virksomhed kan ligeledes medfare, at en indenlandsk
produktion opretholdes eller forgges, saledes at adgangsbarriererne til den pagaldende
medlemsstats marked i hgjere grad forhindrer virksomheder fra andre medlemsstater i at
indtreede p& markedet.'®” En sddan stgtteforanstaltning, der reducerer det potentielle
marked for import af produkter fra andre medlemsstater, kan fordreje konkurrencen og
dermed pavirke samhandelen.'®® At de deltagende gkonomiske aktarer i forbindelse med
en udbudsprocedure ofte driver virksomhed pa internationalt plan ma i overensstemmelse

med ovenstaende umiddelbart bevirke, at samhandlen mellem medlemsstaterne pavirkes.

Det falger endvidere efter tidligere retspraksis, at der ikke stilles krav om en meerkbar
samhandelspévirkning, da EU-Domstolen i flere af sine afgarelser®® har afvist, at en
ubetydelig starrelse af stottebelgbet eller virksomhedens ubetydelige starrelse pa forhand
udelukker, at samhandelen mellem medlemsstaterne pavirkes. Omvendt ma dette tillige
betyde, at der ikke som sadan eksisterer en graenseverdi eller en procentsats, hvorunder

samhandelen mellem medlemsstater ikke vil blive pavirket.*%

185 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 20186, s. 486.

186 Jf, Sag 730/79, preemis 11.

187 Se hertil Sag C-518/13, pramis 70.

188 Jf. Sag 102/97, preemis 19.

189 Jf. f.eks. Sag 142/87, praemis 42 og 43, Sag C-113/00, preemis 13 og Sag C-280/00, premis 81.

190 Qe hertil "Meddelelsen fra Kommissionen om anvendelsen af Den Europzeiske Unions stetteregler pa
kompensation for levering af tjenesteydelser af almindelig ekonomisk interesse’, 2012/C 8/04.
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At samhandelskriteriet fortolkes relativt bredt, medfgrer imidlertid, at medlemsstaterne har
pligt til at anmelde langt de fleste sma stetteordninger. For at nedbringe den administrative
byrde for Kommissionen blev forordningen om de minimis-stgtte introduceret,*** som
bygger pa den forudsetning, at statsstgtte under et vist belgb ikke formodes at pavirke
samhandelen mellem medlemsstaterne i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand, jf.
procedureforordningens art. 3, stk. 1. At der ikke stilles krav om en markbar
samhandelspavirkning bevirker saledes umiddelbart, at kriteriet i forbindelse med et udbud
— sa lenge alle gvrige betingelser er opfyldt — som oftest ogsa vil veere opfyldt.

3.2.2.7 Sammenfatning

Safremt alle kriterier som gennemgaet ovenfor er opfyldt, vil statsstetteforbuddet i TEUF
art. 107, stk. 1, som udgangspunkt finde anvendelse. Som fglge af at statsstgtte kan have
en gavnlig effekt, kodificeres dog serlige undtagelser hertil i TEUF art. 107, stk. 2 og 3,
ligesom Radet efter TEUF art. 108, stk. 2, har kompetence til i serlige tilfelde at beslutte,
om en konkret stgtteforanstaltning ma anses for forenelig med faellesmarkedet. Disse
undtagelser til hovedbestemmelsen, herunder inddragelse af balancetesten som tidligere
navnt, vurderes dog ikke af relevans for den neermere analyse af, hvordan anvendelsen af
udbudsprocedurerne kan indebzre betaling med offentlige midler omfattet af

192 samt

statsstgtteforbuddet. Det bemarkes ligeledes, at gruppefritagelsesforordningerne
forordningerne om de minimis-stgtte heller ikke har sterre relevans for den narmere
besvarelse af den juridiske problemstilling, hvorfor disse ikke i videre omfang inddrages i

det falgende.

3.2.3 Statsstgtteprocedurerne

Til brug for den videre analyse vurderes det relevant at belyse statsstatteprocedurerne for
at give et indblik i de foreliggende konsekvenser, som fglger af, at en betaling med
offentlige midler vil veere omfattet af statsstotteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1.
Ordregivers disposition for sa vidt angar anmeldelse af statsstatte til Kommissionen i
forbindelse med et afsluttet udbud forekommer herefter af afgarende betydning for de

gkonomiske akterers pekunigre standpunkt.

191 Kommissionens forordning 1407/2013.
192 Forordningerne nr. 330/2010, 461/2010, 1218/2010, 1217/2010, 267/2010 samt 316/2014.
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3.2.3.1 Procedure vedrgrende uforenelig/forenelig statsstatte

Ved vurderingen af en statteforanstaltnings forenelighed med ’det indre marked’ er
Kommissionen forpligtet til at falge den procedure, der er foreskrevet i TEUF art. 108. Den
praksis og de principper, der igennem tiden er udviklet i forbindelse med TEUF art. 108,
blev sidenhen kodificeret i Rfo 659/1999'% og er nu kodificeret med seneste andringer i
Rfo 2015/1589 194 (herefter ’procedureforordningen’) om fastleeggelse af regler for
anvendelsen af art. 108 i TEUF. Den procedure, som Kommissionen er forpligtet til at
folge, afhaenger af, om foranstaltningen kan klassificeres som en ny stgtteforanstaltning
eller som en eksisterende stgtteforanstaltning.*®®

For sa vidt angar eksisterende statsstatte som defineret i procedureforordningens art. 1,
litra b, folger det, at der ikke er pligt til at anmelde statsstgtteforanstaltningen. Dette
vedrgrer navnlig eksisterende statsstatte som foreld inden traktatens ikrafttreedelse,
statsstatte, der tidligere er godkendt af Kommissionen eller Radet, samt statsstatte, der
anses for at veere godkendt i henhold til procedureforordningens art. 4, stk. 6, eller den

tilsvarende procedure, der var geeldende for procedureforordningens ikrafttraeden.

Herudover betragtes eksisterende statsstette ogsa som stette, der er udlgbet efter den 10-
arige foreldelsesfrist i procedureforordningens art. 17. Endelig er statte, der ved stgttens
indfarelse ikke var omfattet af statsstatteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1°s forstand, men
som senere hen er blevet til stette pa grund af udviklingen af ’det indre marked’, uden at
medlemsstaten har foretaget nogen @ndring i foranstaltningen, ogsa at anse som
eksisterende statsstotte. Safremt en stgtte ved en lgbende kontrol identificeres af
Kommissionen som uforenelig med ’det indre marked’, skal Kommissionen efter at have
givet medlemsstaten lejlighed til at komme med dennes bemarkninger foresla passende
foranstaltninger, saledes at stgtteforanstaltningen bliver forenelig med fellesmarkedet, jf.

TEUF art. 108, stk. 1, samt procedureforordningens art. 22.

Nye stgtteforanstaltninger defineres naermere i procedureforordningens art. 1, litra ¢, som

”... enhver stgtte, dvs. statteordninger og individuel statte, som ikke er eksisterende statte,

193 Radets forordning 659/1999 EFT 1999 L 83/1.

194 Radets forordning 2015/1589 EUT 2015 L 248/9.

195 Eksisterende statteforanstaltninger reguleres efter TEUF art. 108, stk. 1 og 2, mens nye
stgtteforanstaltninger er undergivet proceduren i TEUF art. 108, stk. 2 og 3.
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herunder andringer i eksisterende stgtte ”. /Andringer i en eksisterende stgtteordning
medfgrer saledes, at ordningen betragtes som en ny stetteforanstaltning. Nye
stotteforanstaltninger er undergivet en forudgdende kontrol, der folger af dels
anmeldelsespligten i TEUF art. 108, stk. 3, 1. pkt., samt procedureforordningens art. 2, dels
et gennemfarelsesforbud (stand still-klausul) i TEUF art. 108, stk. 3, 3. pkt., samt
procedureforordningens art. 3. Denne forudgdende kontrolforpligtelse har til formal at
forhindre, at en potentiel uforenelig stetteforanstaltning far en skadelig virkning.!% Nye
stgtteforanstaltninger anses som udgangspunkt som uforenelige med *det indre marked’ og
betragtes derfor som ulovlige, safremt de ikke anmeldes eller tilbageholdes, jf.
procedureforordningens art. 1, litra f.

For sa vidt angar anvendelsen af udbudsprocedurerne i udbudsdirektivet effektiviseres
statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, helt konkret ved, at ordregiverne forud for
tildeling af kontrakten principielt palaegges en forpligtelse til at anmelde foranstaltningen
til Kommissionen, som herefter traeffer afgerelse, jf. TEUF art. 108, stk. 3, samt
procedureforordningens art. 2, jf. art. 1, litra c. Der foreligger saledes en anmeldelsespligt
inden tildelingen af den konkurrenceudsatte kontrakt, safremt ordregiver i forbindelse med
en udbudsprocedure matte indse, at der potentielt kan foreligge statsstette. | denne
forbindelse er ordregiver ligeledes forpligtet til at afvente tildelingen af den
konkurrenceudsatte kontrakt, indtil der foreligger en endelig afgerelse hos Kommissionen,
jf. stand still-forpligtelsen i TEUF art. 108, stk. 3, 2. pkt.

Den anmeldte stgtte er underlagt en todelt procedurefase, herunder den forelgbige og den
formelle procedure. Indledningsvist igangsettes den forelgbige procedure af
Kommissionen, hvorefter denne inden for en frist pa 2 maneder skal danne sig et forelgbigt
indtryk af stetteforanstaltningens overensstemmelse med statsstgttebestemmelserne og
treeffe beslutning i overensstemmelse hermed.'®” Kommissionen skal herefter tilkendegive
en ubetinget beslutning om, hvorvidt foranstaltningen slet ikke indebzerer statsstatte, eller
om foranstaltningen indebeerer statsstgtte, men som er forenelig med ’det indre marked”,
jf. procedureforordningens art. 4, stk. 2 og 3. Kommissionen har i den forbindelse mulighed

for at treeffe beslutning om at indlede den formelle procedure, safremt Kommissionen i den

196 Jf. hertil Sag C-368/04, preemis 46.
197 Jessen, Mortensen, Steinicke & Sgrensen: Regulering af konkurrence i EU, 20186, s. 430.
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forelgbige procedure er kommet i tvivl om stgtteforanstaltningens forenelighed med ’det
indre marked’, jf. TEUF art. 108, stk. 3, 2. pkt., samt procedureforordningens art. 4, stk. 4.
Kommissionen har da mulighed for via den formelle procedure at tilvejebringe et
fyldestgerende beslutningsgrundlag i form af indhentning af yderligere oplysninger
vedrgrende stgtteforanstaltningen samt hgring af interesserede parter.

Efter at Kommissionen har afklaret de neermere omstendigheder, skal denne treeffe endelig
afgerelse, herunder om foranstaltningen ikke udger statsstette, om foranstaltningen kan
godkendes som forenelig med ’det indre marked’, herunder om ngdvendigt at betinge
godkendelsesbeslutningen, eller om foranstaltningen er uforenelig med *det indre marked’,

jf. procedureforordningens art. 9, stk. 2-5.

3.2.3.2 Procedure vedrgrende ulovlig statsstatte

Begrebet "ulovlig statte’ er nermere defineret i procedureforordningens art. 1, litra f, som
”... ny stgtte, der er gennemfert i strid med traktatens art. 108, stk. 3”. Safremt den
forudgaende kontrol, herunder anmeldelsespligten eller gennemfarelsesforbuddet, ikke
overholdes, betragtes statten saledes som ulovlig. Begrebet ulovlig stette henviser derfor
til, at stgtten ikke er anmeldt og/eller betalt uden godkendelse og ikke til stgttens

uforenelighed/forenelighed med ’det indre marked’.

Det ma umiddelbart kunne formodes, at medlemsstaterne ofte ikke opfylder deres
forpligtelse til at anmelde en stgtteforanstaltning. '*® Kommissionen kan blive gjort
opmearksom herpa ved oplysning eller klage herom fra andre medlemsstater eller
konkurrenter, hvorefter denne skal undersgge den pageeldende foranstaltning naermere, jf.

procedureforordningens art. 12.

Kommissionens  undersggelse  afsluttes med en afgerelse i medfer af
procedureforordningens art. 4, stk. 2, 3 eller 4, og i tilfeelde af en beslutning om at indlede
den formelle undersggelsesprocedure ved en afggrelse i overensstemmelse med
procedureforordningens art. 9, jf. art. 15, stk. 1. Proceduren vedrgrende ulovlig statsstatte

har saledes stor lighed med den procedure, der anvendes i relation til anmeldt statsstatte

198 http://www.ft.dk/Statsrevisorerne/Nyheder/2016/12/Beretning%208%202016%20afgivet.aspx,
besggt d. 10-05-2017.
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bortset fra, at behandlingen af ulovlig statsstette ikke er bundet af nogen
sagsbehandlingsfrister, jf. procedureforordningens art. 12, stk. 2.

Som navnt tidligere karakteriseres en statsstgtteforanstaltning, der ikke er anmeldt, som
ulovlig statte. Kommissionen har i den forbindelse under sarlige betingelser adgang til
forelgbige retsmidler, herunder at pabyde indstilling af statsstgtteforanstaltningen eller
sgrge for en forelgbig tilbagebetaling af den udbetalte statte, jf. procedureforordningens
art. 13, stk. 1 og 2. Dette retsmiddel har kun virkning frem til det tidspunkt, hvor
Kommissionen traeffer endelig afgerelse vedrgrende foranstaltningens forenelighed med
’det indre marked’. Fgrend de serlige kumulative betingelser er opfyldt, kreeves det, at der
pa baggrund af fast praksis ikke ma herske tvivli om den pagaldende foranstaltnings
karakter af stgtte, samt at det skal veere ngdvendigt med en hurtig indgriben, og at
foranstaltningen skal indebaere alvorlig risiko for omfattende og uoprettelig skade for en

konkurrent.

3.2.3.3 Tilbagebetaling af ulovlig statsstette

EU-Domstolen har leenge anerkendt, at Kommissionen med hjemmel i TEUF art. 108, stk.
2, har mulighed for at kreeve ulovlig statte tilbagebetalt, *°° som tillige er kodificeret i
procedureforordningens art. 16, hvorefter en medlemsstat kan undergives et
traktatbrudssggsmal, safremt denne ikke efterkommer Kommissionens afggrelse. Denne
befgjelse er afggrende for at sikre, at Kommissionens afgarelser effektiviseres, men
forudsetter samtidig, at afgerelsen ikke strider mod EU-lovgivningens generelle
principper, jf. procedureforordningens art. 16, stk. 1, 2. pkt.

Anvendelse af tilbagebetalingsadgangen for Kommissionen forudsetter herefter, at

200 201

stagtteforanstaltningen kan klassificeres som ny stgtte,~" at stetten er ulovlig,”* at stetten
er uforenelig med ’det indre marked’ i medfgr af TEUF art. 107, stk. 1, at der er sket en
udbetaling af midler i medfer af stetteforanstaltningen, at foraldelsesfristen pa 10 ar i
procedureforordningens art. 17, stk. 1, ikke er overskredet, samt at tilbagebetalingskravet

ikke strider imod EU-retlige principper.

199 3f. hertil f.eks. Sag 70/72, praemis 13.
200 3f, procedureforordningens art. 1, litra c.
201 3f, procedureforordningens art. 1, litra f.
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For sd vidt angar de feallesskabsretlige principper har det i praksis sarligt veret
spargsmalet om, hvorvidt et krav om tilbagebetaling af ulovlig uforenelig statsstatte er i

strid med proportionalitetsprincippet eller princippet om berettigede forventninger.

EU-Domstolen har i adskillige afgarelser fastlagt, at tilbagebetalingsforpligtelsen som
udgangspunkt ikke er uforholdsmassigt bebyrdende i forhold til formalene med Traktatens
statsstgttebestemmelser. 2 Denne omstendighed medfarer derfor, at kravet om
tilbagebetaling ikke strider imod proportionalitetsprincippet. Det er i denne forbindelse ej
heller i strid med proportionalitetsprincippet, hvis en virksomheds gkonomiske
sammenbrud pé& grund af tilbagesggningen af statsstottebelgbet bliver en realitet.2%

For sa vidt angar princippet om berettigede forventninger anerkender EU-Domstolen
princippet som en del af EU-lovgivningen.?®* Ved en berettiget forventning forstas en
forventning til, at en given disposition er sa berettiget, at der kan geres krav pa retlig
beskyttelse og domstolskontrol. Denne berettigede forventning vil f.eks. kunne forestilles
at opsta for en vindende tilbudsgiver af et udbud. Medlemsstatens mulighed for at paberabe
sig en stgttemodtagers berettigede forventninger som grundlag for ikke at gennemfare
tilbagesagning af uforenelig statsstgtte har imidlertid neer sammenhang med det forhold,
at en national lovgivning ikke ma gare tilbagesggningen praktisk umulig.?®

Hvis en medlemsstat pa grundlag af en national retsorden i strid med TEUF art. 108 kunne
unddrage sig forpligtelsen til at tilbagesgge stetten ved at paberabe sig stettemodtagerens
berettigede forventning, ville det imidlertid forhindre en effektiv gennemfarelse af
Kommissionens afgarelser pa omradet. Bestemmelser i en national retsorden skal derfor
ifalge EU-Domstolen anvendes pa en sadan made, at tilbagesggningen ikke gares praktisk
umulig, saledes at fellesskabsinteressen fuldt ud tilgodeses.?%

Generelt har EU-Domstolen ligeledes fastslaet, at en stgttemodtager principielt ikke kan

have en berettiget forventning om, at den modtagne statte er lovlig, medmindre statten er

202 3, f.eks. De forenede sager T-298/97 m.fl., preemis 169 og C-169/95, preemis 47.
203 Jf, Sag C-261/99, preemis 15.

204 3f, De forenede sager 205-215/82, preemis 30 og Sag 5/89, preemis 13 og 17.

205 3f, hertil f.eks. Sag C-24/95, premis 24.

206 Jf, Sag 5/89, preemis 19.
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blevet ydet under iagttagelse af statsstgtteproceduren i TEUF art. 108. 27 Hvis

208 som il

stgttemodtageren derimod kan henvise til ekstraordingere omstaendigheder,
kunne skabe en berettiget forventning om, at stgtten er lovlig, kan det dog ikke udelukkes,
at stgttemodtageren kan undga en tilbagebetalingspligt. Det er imidlertid sveert at forestille
sig, at en vindende tilbudsgiver efter et afsluttet udbud kan henvise til ekstraordinzre

omsteendigheder, som kunne skabe en berettiget forventning om stattens lovlighed.

Safremt stgttemodtageren modtager erstatning for det tab, der er pafart som konsekvens af
hele tilbagebetalingsforlgbet, bgr denne erstatning ligeledes betragtes som statsstatte
omfattet af TEUF art. 107, stk. 1. ®° Dette forhold forekommer naturligvis
hensigtsmaessigt, da det i modsat fald vil betyde, at muligheden for at kraeve tilbagebetaling
af ulovlig statsstatte reelt vil veere uden indhold, ligesom virkningen af statsstgtteforbuddet

i TEUF art. 107, stk. 1, ville miste sin relevans.

3.2.3.3.1 Ulovlig statsstatte der er uforenelig med det indre marked

Safremt en ulovlig statsstatteforanstaltning efter afgarelse fra Kommissionen vurderes til
at veere uforenelig med ’det indre marked’, har Kommissionen mulighed for at kraeve den
ulovlige statte tilbagebetalt,?'° hvorefter medlemsstaten har pligt til at tilbagesgge de
udbetalte midler. I forbindelse med medlemsstatens tilbagesggning stilles der herudover
krav om, at stgttemodtageren skal betale renter af stgttebelgbet. Rentebetalingen er
geldende fra det tidspunkt, hvor de ulovlige midler blev stillet til stattemodtagerens
radighed og indtil tidspunktet for tilbagebetalingen af de ulovlige midler, jf.
procedureforordningens art. 16, stk. 2. Den vindende tilbudsgiver af et udbud risikerer

saledes i yderste konsekvens at blive palagt en ikke ubetydelig gkonomisk omkostning.

3.2.3.3.2 Ulovlig statsstatte der er forenelig med det indre marked
Safremt en ulovlig statsstatteforanstaltning efter afgarelse fra Kommissionen vurderes til

at veere forenelig med *det indre marked’, har medlemsstaten ikke pligt?* til at tiloagesgge

207 3f, f.eks. Sag C-24/95, preemis 25.

208 F eks. hvis der forlgber for lang tid inden Kommissionen treffer beslutning vedrgrende en
stgtteforanstaltning, jf. Sag 223/85, praemis 12, hvor 2 ar og 2 méaneder betgd, at der kunne opsté en
berettiget forventning.

209 Jf, Kommissionens beslutning 96/434/EF, EFT 1996 L 180/31.

210 3f, procedureforordningens art. 16.

211 Tilbageswgning kan dog ske efter national ret, jf. Sag C-199/06, preemis 46 og 53.

63



det udbetalte stattebelab.?'? Der foreligger derimod en pligt for medlemsstaten til at stille
krav til stattemodtageren om, at denne skal betale renter for perioden mellem modtagelsen
af statsstatten og indtil tidspunktet for Kommissionens afgarelse, dvs. for den periode hvor
stetten var at anse som ulovlig. ?® Et sidan udfald vil imidlertid veere mindre
omkostningsfuldt for en vindende tilbudsgiver af et udbud sammenlignet med en situation,
hvor den pagealdende udbetaling af Kommissionen afgares som uforenelig med det indre

marked’.

3.2.3.4 Sammenfatning

Ud fra ovenstaende procedurebeskrivelser kan det konstateres, at ordregivers foretagne
disposition i forbindelse med en afsluttende udbudsprocedure er af afgerende betydning
for den gkonomiske akter, da denne afhaengig af Kommissionens senere vurdering enten
risikerer at skulle tilbagebetale hele stattebelgbet med tilleeg af renter eller renterne for den

periode, hvor stgttebelgbet var ulovligt udbetalt.

Det er saledes af central betydning, om ordregiver efter udbuddets afslutning beslutter at
gennemfgre kontrakten med den gkonomiske aktar, eller om ordregiver — med formodning
om at gennemfarelse af den pagealdende kontrakt potentielt kan udgare et ulovligt udbetalt
statsstgttebelgb — anmelder udbetalingen af de offentlige midler til Kommissionen. Figur
5 giver et overblik over ovenstaende procedurer afhangig af ordregivers valgte disposition

efter udbuddets afslutning.

212 3f, Sag C-199/06, preemis 46.
213 Jf, Sag C-199/06, preemis 49.
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Figur 5 - Overblik over procedurereglerne for ulovlig og uforenlig statsstatte
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3.3 Udbudsretten

For at besvare afhandlingens juridiske problemstilling er det endvidere ngdvendigt at
inddrage en nermere analyse af udbudsprocedurerne for at skabe et klarere billede af, om
betingelsen for den gkonomiske fordel i statsstotteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, er
opfyldt. Det skyldes, at kriteriets opfyldelse synes tvivisom afheaéngig af den valgte
udbudsprocedure, der efter omstaendighederne tilskynder til forskellig grad af prismeaessig
konkurrence. ?'* Ved at belyse rammerne for udbudsprocedurerne, herunder den
prismassige konkurrence af kontrakten, tilegnes herefter det ngdvendige vidensgrundlag,

der vil gare det muligt at sammenholde den enkelte udbudsprocedure med et hypotetisk

214 Se hertil afsnit 2.3 og 2.4.
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indkgb pa almindelige markedsvilkar i overensstemmelse med ’det markedsgkonomiske
1215

akterprincip
3.3.1 Baggrund for udbudsreglerne

Der foreligger i traktatkomplekset ingen specifikke formalsbestemmelser vedrgrende
offentlige anskaffelser. Formalet kan derimod udledes af udbudsdirektiverne og de
forskellige interessenters udtalelser herom. Det kan herefter generelt konstateres, at
udbudsreglerne har til formal at skabe abne og gennemsigtige udbudsprocedurer, der
sikrer, at offentlige indkeb abnes for konkurrence. Dette kan bl.a. udledes af formuleringen
i preeamblens 1. betragtning i udbudsdirektivet fra 2014:2 “Tildeling af offentlige
kontrakter ... skal ske i overensstemmelse med principperne ... fri beveegelighed for varer,
fri etableringsret og fri udveksling af tjenesteydelser, samt de principper, der er afledt
heraf, sasom ligebehandling, ikkeforskelsbehandling, gensidig anerkendelse,
proportionalitetsprincippet og gennemsigtighed ”, samt den naesten identiske formulering
i preeamblens 2. betragtning i udbudsdirektivet fra 2004: 27 “Indgdelse af kontrakter ... er
underlagt traktatens principper og navnlig principperne om fri beveegelighed for varer
..., hvor det dog yderligere beskrives, at principperne skal sikre en ”... effektiv
konkurrence ved tildeling af offentlige kontrakter ”. | det seneste udbudsdirektivs art. 18,
stk. 1, kodificeres desuden de overordnede ’udbudsprincipper’, hvorefter szrligt
forskelsbehandling, gennemsigtighed, og at der ikke sker en kunstig indskraenkning i
konkurrencen, tillegges veegt, saledes at udbudsprocedurerne herefter skal sikre, at de
ordregivende myndigheder afstar fra bl.a. favoritisme og protektionistisk adfeerd. Ud fra
en objektiv fortolkning ma det dermed overordnet konstateres, at principperne for den frie

beveagelighed tillegges vaesentlig betydning i formalet med udbudsreglerne.

For sa vidt angar udbudsreglernes formal kan det af EU-Domstolens afggrelser szrligt
udledes, at retsbeskyttelsen af aktuelle eller potentielle tilbudsgivere farst og fremmest skal
sikres. Det fremgar i denne forbindelse bl.a. i sag C-31/87, Beentjes, preemis 21: ... at
opfylde direktivets formal, nemlig at sikre udviklingen af en effektiv konkurrence pa

udbudsomrddet... ”. Det fremgar ligeledes af en traktatbrudssag, at reglerne om deltagelse

215 Se afsnit 3.4.1.
216 prgamblen til Europa-Parlamentets og Radets Direktiv nr. 2014/24/EU, af 26. februar 2014.
217 Preeamblen til Europa-Parlamentets og Radets Direktiv nr. 2004/18/EF, af 31. marts 2004.
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og offentliggerelse i direktiverne om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til
indgaelse af offentlige kontrakter har til formal at beskytte tiloudsgivere mod vilkarlighed
fra den ordregivende myndigheds side.?®

Uanset ovenstaende er det dog vanskeligt at benytte en objektiv formalsfortolkning pa
omradet, da der ud fra et historisk perspektiv har eksisteret uenighed om, hvilke
frinedsgrader der efter gaeldende ret er med hensyn til inddragelse af ikke-kommercielle
kriterier. Konkret har der f.eks. veeret uenighed om, hvorvidt kriterier som
menneskerettigheder, miljg, ligestilling, arbejdsmiljg mv. er legitime kriterier, der kan
indga som konkurrenceparametre, eller om de derimod er uvedkommende for
kriterieafvejningen og séledes forstyrrer konkurrencen.?*® For sd vidt angar den politiske
bredde i fortolkningen af udbudsreglerne indtager Parlamentet??° generelt en &ben holdning
over for at inddrage hensyn til disse ikke-kommercielle kriterier. I henhold til preeamblens
2. betragtning i udbudsdirektivet fra 2014 fremstilles udbudsreglerne ligeledes som et
centralt markedsbaseret instrument til at na Europa 2020-malene for intelligent, baredygtig

og inklusiv veekst.

At statsstattereglerne er rettet imod medlemsstatens adfeerd med henblik pa at begrense
protektionisme, og derved sikre en ufordrejet konkurrence pa *det indre marked’, resulterer
imidlertid i, at udbudsreglerne langt hen ad vejen ma konstateres at have overlappende
formal med statsstattereglerne. At formalet med udbudsreglerne — sasom at sikre de frie
bevaegeligheder i EU — efterkommes ved anvendelse af udbudsprocedurerne betyder
imidlertid ikke, at opfyldelsen kan tjene som grundlag for, at statsstgttereglerne
overholdes, selvom opfyldelsen indirekte kan konstateres at opfylde nogle af de samme
principper og formal. EU-Domstolen har i denne forbindelse fastsldet, at
statsstattebestemmelserne ikke kan tjene som grundlag for at ophaeve virkningen af de frie
beveegelighedsbestemmelser, saledes at en national foranstaltning, der er omfattet af
statsstetteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, ikke i sig selv er en begrundelse for at undtage

foranstaltningen fra de frie beveegeligheders forbudsbestemmelser, som udbudsreglerne

218 lykke & Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 38.

219 lykke & Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 37.

220 Det Europaeiske Parlament er sammen med Radet for den Europaiske Union den lovgivende magt i
EU.

67



netop udspringer af.??! Det er generelt et krav, at alle bestemmelser i traktaten skal
overholdes, medmindre de undersggte aspekter og formalet med statsstgtteforanstaltningen

ikke kan adskilles.???

At der er forskel pd, hvilke udbudsprocedurer der accepteres efter statsstattereglerne
henholdsvis udbudsdirektivet kan umiddelbart synes merkveaerdigt ud fra de overlappende
formal med regelsattene, men skyldes netop, at der for dele af formalene alligevel er en
grundleeggende forskel. For sa vidt angar udbudsprocedurerne har udbudsreglerne til
formal at sikre, at det er den rigtige skonomiske aktar, der tildeles kontrakten, hvorimod
det efter statsstottereglerne er afggrende, at udbudsproceduren sikrer de rette
konkurrencemassige forhold, der vil justere kontraktprisen til markedsprisen. Et mal om,
at kontrakten tildeles den rigtige gkonomiske aktgr, medfarer imidlertid, at andre faktorer
afhangig af den politiske agenda kan fa betydning for udfaldet og dermed i mindre grad,
hvorvidt kontrakten tildeles til markedspris. Til trods for at udbudsdirektivet generelt kan
anvendes som redskab til at undga statsstgtte, ma det derfor ud fra de foreliggende formal
med udbudsprocedurerne konstateres, at dette ikke uforbeholdent kan accepteres efter

statsstrattereglerne.

3.3.2 Udbudsprocedurerne

Formalet med at opstille formaliserede udbudsformer er at skabe et indre marked for
offentlige kontrakter samt sikre, at offentlige indkgb abnes for konkurrence, jf.
formalsbetragtningerne ovenfor. 22 Henset til det faktum, at udbudsdirektivet ikke
uforbeholdent kan accepteres efter statsstottereglerne, forekommer det derfor relevant at
uddybe de forskellige udbudsformers udfoldelse, herunder i hvilken grad de respektive
udbudsprocedurer for sa vidt angar prisen sikrer en tilstreekkelig konkurrenceudsattelse af
kontrakten. Det er i den forbindelse helt afggrende, at det er den maksimale begransning
af den potentielle priskonkurrence inden for rammerne af den enkelte udbudsprocedure,
som er i fokus. Det er dermed ikke relevant at vurdere den gennemsnitlige grad af
prismassig konkurrence eller den maksimale prismassige konkurrence, som den enkelte

udbudsprocedure abner op for. Den maksimale begrensning af priskonkurrencen vil

221 3f, Sag 21/88, preemis 21.
222 3f, Sag 74/76, preemis 9 og 14.
223 Se afsnit 3.3.1.
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saledes vere det bestemmende konkurrencemassige udgangspunkt ved en sammenligning

med det statsstotteretlige retsgrundlag.

Udbudsprocedurerne reguleres i udbudsdirektivets afsnit Il, der omhandler enhver
anskaffelse over de aktuelle teerskelvaerdier.??* Medlemsstaterne er bundet til at anvende

én af de efter udbudsdirektivets tilbudte udbudsprocedurer i henhold til art. 26,%% herunder:

- Offentligt udbud, jf. art. 27.

- Begranset udbud, jf. art. 28.

- Udbud med forhandling, jf. art. 29.

- Konkurrencepraget dialog, jf. art. 30.

- Innovationspartnerskab, jf. art. 31.

- Udbud med forhandling uden forudgaende offentliggerelse, jf. art. 32 (direkte
tildeling).

Den ordregivende myndighed kan saledes ikke inddrage elementer fra andre udbudsformer
i lgbet af proceduren, ligesom denne ikke kan anvende flere forskellige procedurer pa
samme tid. For sa vidt angar betingelserne for at anvende de forskellige udbudsprocedurer
fremgar det af udbudsdirektivets art. 26, (2) og (3), at anvendelsen af *offentligt udbud’,
’begraenset udbud’ samt ’innovationspartnerskab’ frit kan veelges af ordregiver. Omvendt
opstilles der i udbudsdirektivets art. 26, (4) og (6) visse krav for brugen af de gvrige
udbudsformer. Med udbudsdirektivet fra 2014 er kravene for anvendelse af *udbud med
forhandling’ og *konkurrencepraeget dialog” dermed i hgjere grad blevet ensartet og lempet

sammenlignet med udbudsdirektivet fra 2004.

3.3.2.1 Offentligt udbud

Udbudsproceduren ’offentligt udbud’ er reguleret i udbudsdirektivets art. 27. Proceduren
er i modsatning til alle gvrige udbudsformer kendetegnet ved, at alle interesserede
gkonomiske aktarer kan afgive tilbud som svar pa udbudsbekendtgarelsen — dvs. en
hvilken som helst potentiel leverander i EU uden hensyn til nationalitet eller andre kriterier.

Ordregiver kan efter eget valg tildele kontrakten pa grundlag af de tildelingskriterier, som

224 3f. udbudsdirektivets art. 4.
225 Medlemsstaterne skal, uanset at udbudsdirektivet fra 2014 ikke er et totalharmoniseringsdirektiv,
anvende de tilbudte udbudsprocedurer, jf. Sag C-299/08, preemisserne 29, 33 og 34.
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fremgar af udbudsdirektivets art. 67. Det star saledes abent for ordregiver f.eks. at benytte
sig af tildelingskriteriet pris’, der som tidligere naevnt har veeret Kritiseret for at skabe et
prisdiktatur’??®,

Det faktum, at alle interesserede gkonomiske aktgrer pa *det indre marked’ har mulighed
for at afgive tilbud, medfarer umiddelbart, at den pageaeldende kontraktpris er udtryk for
markedsprisen. Omvendt vil der under udbudsformen altid veere den mulighed — seerligt
nar proceduren som falge af administrative omkostninger ofte anvendes i forbindelse med
anskaffelser, hvor der er fa konkurrenter pad markedet — at kun ét tiloud modtages. Dette
kan af naturlige arsager skyldes, at der ikke eksisterer andre konkurrenter pa det

pageeldende marked, som er interesserede i kontrakten.

Ud fra et udbudsretligt perspektiv ma formalet med reglerne — uanset at en sadan situation
kan optraede — formodes at vere opfyldt, da det efter omstendighederne ma konstateres, at
den rette gkonomiske aktar har faet tildelt kontrakten, da der ikke er andre interesserede
konkurrenter, som har gnsket at afgive tilbud. Ud fra et statsstatteretligt perspektiv er det
afgerende element, hvorvidt kontraktens pris er udtryk for markedsprisen, saledes at der
ikke opstar en begunstigende fordel omfattet af statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk.
1. Ferend kontraktens pris kan anses som udtryk for markedsprisen, ma det forudsattes, at
kontrakten konkurrenceudsaettes pa markedsmeessige vilkar. At en kontrakt
konkurrenceudsattes pa markedsmassige vilkar ma herefter formodes at vare opfyldt,
safremt ordregiver kan godtgare, at denne har bestraebt sig pa at gennemfare udbuddet —
herunder ved bred annoncering, udformning af rimelige krav og tildelingskriterier — pa en
made, der giver starst mulig reel konkurrence. | de tilfelde, hvor der kun er én gkonomisk
aktar, som har afgivet tilbud under ’offentligt udbud’, er det dermed ikke ensbetydende
med, at kontrakten ikke i tilstreekkelig grad har veeret konkurrenceudsat, men derimod
snarere udtryk for at markedet er sneevert, og kontraktveardien saledes i realiteten afspejler

markedsprisen, som statsstattereglerne netop tilstraeber.

Det faktum, at en pris fastsettes hgjt af en gkonomisk akter i en tilnermelsesvis
monopolsituation betyder ikke, at den aktuelle kontraktveerdi ikke svarer til markedsprisen.

Omvendt er dette ikke ensbetydende med, at markedsprisen medfgrer en overnormal

226 Se afsnit 1.1.
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gevinst for tilbudsgiver, der ikke er omfattet af fordelsbegrebet. Safremt ordregiver
gennemfarer et *offentligt udbud’ med kun én tilbudsgiver, begrundes dette udbudsretligt
med, at det skyldes forhold, som er uden for ordregivers kontrolsfere, saledes at denne
ikke er tvunget til at annullere udbuddet. Ud fra et statsstetteretligt synspunkt kan
opretholdelse af dette argument imidlertid nuanceres. Det ma dog formodes, at
udbudsformen ’offentligt udbud’ er en procedureform, der tillader en fuldkommen
konkurrenceudsattelse af en kontrakt, saledes at den rette tilbudsgiver tildeles kontrakten
til den efter omsteendighederne reelle markedspris. En perfekt prismaessig konkurrence
beror dog p4, at ordregiver i sin evaluering vurderer kontrakten ud fra tildelingskriteriet
’pris’.227

3.3.2.2 Begraenset udbud

Udbudsproceduren ’begraenset udbud’ reguleres i udbudsdirektivets art. 28 og er
kendetegnet ved, at enhver gkonomisk akter kan ansgge om at deltage i forbindelse med
svar pa forhandsmeddelelse eller udbudsbekendtgerelse, men at kun de, der af ordregiver
modtager opfordring hertil, kan afgive et tiloud. En ordregiver skal i den forbindelse
preekvalificere mindst fem ansggere, som vil blive opfordret til at afgive tilbud. Det har
imidlertid ingen konsekvens, safremt feerre end fem af de preekvalificerede leverandgrer
faktisk afgiver et tiloud.??® Hvis der ikke i udbudsbekendtgarelsen er angivet et antal, skal
alle objektivt kvalificerede ansggere preekvalificeres og opfordres til at afgive tilbud.
Ordregiver kan sdledes med fordel anvende denne udbudsform i tilfeelde, hvor det gnskes
at begranse antallet af ansggere, forudsat at der er et tilstreekkeligt antal egnede ansggere.
Ordregiver kan desuden efter eget valg tildele kontrakten pa grundlag af de

tildelingskriterier, som fremgar af udbudsdirektivets art. 67.

Sammenlignet med udbudsformen ’offentligt udbud’ kan der argumenteres for, at der
foreligger en mildere grad af prismassig konkurrence, da der efter denne procedure som
oftest i udbudsbekendtgerelsen angives et loft for antallet af de ansggere, som
efterfglgende vil blive opfordret til at afgive tilbud — dvs. at loftet potentielt kan sattes til

fem tilbudsgivere. Der er saledes faerre gkonomiske aktgrer, som potentielt har mulighed

227 Under udbudsformen ’offentligt udbud’ tilleegges pris ofte hej veegt, da der er flere forskellige
udbydere og anskaffelsen ofte har en homogen karakter. Udbudsformen ’offentligt udbud’ kan efter
omsteendighederne sammenholdes markedsstrukturen oligopol, se hertil afsnit 2.3.2.

228 Alykke & Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 205.
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for at afgive tilbud end ved ’offentligt udbud’. Omvendt realiseres offentlige udbud som
folge af administrative omkostninger ofte pa markeder, hvor der er kendskab til en
begraenset kreds af leverandgrer, saledes at der ikke ngdvendigvis afgives flere tilbud end
ved *begraenset udbud’. Der ma dog ses bort fra dette synspunkt, da det ma vere den reelle
mulighed for at afgive tilbud, som er det baerende element for konkurrenceudseettelsen og

ikke det konkrete antal af konkurrenter, der ender med at afgive tilbud.

Henset til udbudsprocedurernes formal i udbudsretligt- og statsstgtteretligt regi er
proceduren under ’begraenset udbud’ saledes tilstreekkelig til at sikre, at den rette
tilbudsgiver tildeles kontrakten og umiddelbart ogsa tilstraekkelig til, at kontrakten tildeles
til en tilneermelsesvis markedspris. Der ma saledes konstateres at foreligge en marginalt
mindre grad af prismaessig konkurrence ved kontrakter underlagt et *begranset udbud’ end
ved et >offentligt udbud’. Denne antagelse beror dog pa forudsatningen om, at kontrakterne
efter de to udbudsprocedurer er underlagt de samme tildelingskriterier.?%

3.3.2.3 Udbud med forhandling, konkurrencepraget dialog og innovationspartnerskab
Udbudsprocedurerne *udbud med forhandling’ og ’konkurrencepreaeget dialog’ falger
henholdsvis af udbudsdirektivets art. 29 og 30. Med hensyn til graden af den prismassige
konkurrence er der betydelige feellestreek mellem disse udbudsformer. Selvom der er tilladt
en udvidet anvendelse af procedurerne efter ikrafttreedelsen af udbudsdirektivet fra 2014,
er det til stadighed en forudseetning, at anvendelsen er en undtagelse i forhold til brugen af
‘offentligt’ eller *begraenset udbud’.?*® Lempelsen er resultatet af et betydeligt pres fra
medlemsstaterne, herunder gnske om gget fleksibilitet og adgang til forhandling i
forbindelse med offentlige anskaffelser.?!

Betingelserne for anvendelsen af procedurerne er ens reguleret. Procedurerne giver
ordregiver mulighed for, pa baggrund af et indledende tilbud, at gennemfare forhandlinger
eller drgftelser med tilbudsgiverne. Dette har til formal at forbedre indholdet af tilbuddet,

sa anskaffelsen i hgjere grad tilpasses ordregivers specifikke behov. Enhver gkonomisk

229 Udbudsformen ’begranset udbud’ anvendes ofte, nér der er mange forskellige udbydere, og antallet
af modtagne tilbud dermed gnskes begraenset. Herudover har anskaffelsen ofte en mere heterogen
karakter end under udbudsformen ’offentligt udbud’ og kan dermed efter omstendighederne
sammenholdes med markedsstrukturen oligopolistisk konkurrence, se hertil afsnit 2.4.2.

230 3f, preeamblens betragtning (42) i udbudsdirektivet fra 2014.

21 glykke & Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 206.
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aktgr kan ansgge om at deltage i tiloudsprocessen,??

men kun de ansggere, som ordregiver
opfordrer dertil, kan afgive et indledende tilbud/endeligt tilbud®?3, der skal danne grundlag
for den efterfglgende forhandling/preecisering og optimering. En ordregiver skal i denne
forbindelse efter begge procedurer udveelge mindst tre ansggere til at afgive indledende
tiloud.?** 1 modsatning til *udbud med forhandling’ kan ordregiver i forbindelse med
’konkurrencepreeget dialog” kun tildele kontrakten pa grundlag af tildelingskriteriet *bedste

forhold mellem pris og kvalitet’.?%®

For s& wvidt angdr ’innovationspartnerskaber’ er denne med sin indfgrelse ved
ikrafttreedelsen af udbudsdirektivet fra 2014 rettet mod de situationer, hvor ordregiver
gnsker at udvikle en innovativ vare, tjenesteydelse eller et bygge- og anlaegsarbejde, som
ikke allerede er tilgeengelig pd markedet.?*® Udbudsproceduren falger af udbudsdirektivets
art. 31. Ved udbud af et ’innovationspartnerskab’ kan enhver gkonomisk akter ansgge om
at deltage som svar pa udbudsbekendtggrelsen, ligesom ordregiver skal udvalge mindst
tre ansggere til at afgive tilbud.?®" | en situation, hvor ordregiver har praekvalificeret f.eks.
fire virksomheder, vil det afhange af en konkret objektiv vurdering — herunder det samlede
ressourceforbrug og innovationshgjden — om man kan skeere antallet af tilbudsgivere ned
til to inden afgivelsen af det endelige tilbud.?®

I modsatning til udbud med forhandling’ og ’konkurrencepraeget dialog’ stilles der f.eks.
i dansk ret for ’innovationspartnerskaber’ ikke krav om begrundelse for at udvalge flere
end fem tilbudsgivere. Et sadan krav er muligvis fravalgt pa baggrund af holdningen i
praeamblen, hvorefter det fremgar, at *innovationspartnerskaber’ med flere partnere i visse
tilfeelde kan veere et bidrag til at sikre, at konkurrencen ikke hindres, begraenses eller
fordrejes.®® Endelig kraeves det i lighed med ’konkurrencepreaeget dialog’, at kontrakten
tildeles pa grundlag af tildelingskriteriet *bedste forhold mellem pris og kvalitet’, hvorfor

tildelingskriterierne *pris” og >omkostninger’ ikke kan anvendes.?*°

232 3f, hhv. udbudsdirektivets art. 29 (1) og 30 (1).

233 Jf. hhv. udbudsdirektivets art. 29 (2) og 30 (1).

234 Jf. udbudsdirektivets art. 65 (2).

235 Jf. udbudsdirektivets art. 30 (1), jf. art. 67 (2).

236 Jf. udbudsdirektivets art. 31.

237 Jf, udbudsdirektivets art. 65 (2).

238 Den samme vurdering ger sig gaeldende for *udbud med forhandling” og *konkurrencepraeget dialog’.
239 Jf, preeamblens betragtning (49) til udbudsdirektivet fra 2014.

240 Jf, udbudsdirektivets art. 31 (1).
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Fer indfgrelsen af ’innovationspartnerskab’ har lignende forsknings- og
udviklingssamarbejder veeret gennemfart ved det sdkaldte paradigme *preekommercielle
indkeb’ udviklet af Kommissionen.?*! Formélet med *preekommercielle indkgb’ er gennem
risiko- og resultatdeling pd markedsvilkar at eliminere risikoen for, at der tildeles
statsstgtte. Der stilles ifglge paradigmet krav til, at det nyudviklede produkt skal
konkurrenceudsattes i en ny udbudsprocedure pa basis af ordregivers adgang til de
eventuelle intellektuelle ejendomsrettigheder for derved at undga, at den gkonomiske aktar
opnar en monopolstilling. Uanset at det ifalge preeamblen til udbudsdirektivet fra 2014
folger, 242 at det fortsat skal veere muligt at anvende *preekommercielle indkeb’, afgraenses
der imidlertid fra en narmere analyse og vurdering heraf sammenlignet med

’innovationspartnerskaber’.

Sammenlignet med udbudsformerne ’offentligt udbud’ og ’begrenset udbud’ ma det
generelt antages, at der for *udbud med forhandling’ og *konkurrencepraeget dialog” henset
til tilbudsgiverfeltets omfang foreligger en mere begraenset prismassig konkurrence. For
bade ’udbud med forhandling’, *konkurrencepreaget dialog’ og ’innovationspartnerskab’
kreeves det som navnt ovenfor, at der mindst udvalges tre ansggere. Sammenlignet med
’offentligt udbud’, hvor alle kan indsende tilbud, og *begreenset udbud’, hvor der stilles
krav om udvelgelse af mindst fem ansggere, er der saledes grundlag for en mere begraenset
prismaessig konkurrence for bade *udbud med forhandling’, *konkurrencepreeget dialog’

0g ’innovationspartnerskaber’.

Det faktum, at ordregiver ved ’udbud med forhandling’ og ’konkurrencepraeget dialog’
skal begrunde, at denne udvelger flere end fem tilbudsgivere, bidrager ligeledes til, at den
prismassige konkurrence i praksis potentielt har en begraensende virkning i forhold til
’innovationspartnerskaber’. | praksis ma *udbud med forhandling’ ligeledes i hgjere grad
end ved "konkurrencepreaget dialog’ og ’innovationspartnerskaber’ kunne anses for at sikre
markedsprisen som fglge af muligheden for at evaluere kontrakten pa grundlag af
tildelingskriteriet pris’. Det er imidlertid ikke den gennemsnitlige konkurrenceudszttelse,

der i praksis skabes inden for rammerne af udbudsprocedurerne, som er i fokus, men

241 >Preegkommercielle indkeb’: vedvarende hgj kvalitet i offentlige tjenester i Europa gennem oget
innovation, KOM (2007) 799, Bruxelles, d. 14.12.2007.
242 prgamblens betragtning (47) til udbudsdirektivet fra 2014.

74



derimod den maksimale begransning i den prismassige konkurrence, som ordregiver kan
tilretteleegge det pageeldende indkegb efter. Ud fra ovenstaende vurderes der derfor at
foreligge en tilnermelsesvis identisk  prismeassig konkurrence inden for
procedurerammerne for ’udbud med forhandling’, ’konkurrencepraeget dialog’ og
’innovationspartnerskaber’ 43

For sa vidt angar sidstnavnte tre procedurer, og henset til udbudsprocedurernes formal i
udbudsretligt regi, ma det konstateres, at kontrakten tildeles til den rette gkonomiske aktar,
sa lenge procedurereglerne herfor i udbudsdirektivet overholdes. Mere tvivisomt
forekommer det, om udbudsprocedurerne set ud fra et statsstatteretligt perspektiv sikrer
den reelle markedspris.?** Den generelt ggede adgang til hhv. forhandling og dialog farer
til en generel gget risiko for protektionisme, favorisering og korruption sammenlignet med

udbudsformerne *offentligt udbud’ og ’begraenset udbud’.?4®

3.3.2.4 Udbud med forhandling uden forudgaende offentliggarelse

Udbudsproceduren *udbud med forhandling uden forudgaende offentliggarelse’ (herefter
"direkte tildeling’) felger af udbudsdirektivets art. 32. Proceduren bestar reelt i direkte
tildeling af en kontrakt og er en undtagelse i forhold til de gvrige udbudsprocedurer. Der
er saledes tale om en procedure, hvor der ingen konkurrence er om kontrakten, hvorfor
denne udbudsform kun ma anvendes under “helt ekstraordinere omstendigheder ”, jf.
preeamblens betragtning 50 til udbudsdirektivet fra 2014. Det falger tillige af retspraksis,
at udbudsdirektivets art. 32 skal fortolkes indskraenkende.?*® Proceduren er kendetegnet
ved ikke at veere underlagt udbudsdirektivets mere formaliserede procedureregler. Det
betyder, at safremt anskaffelsen er underlagt bestemmelsernes begraensede
anvendelsesomrade, kan ordregiver frit bestemme, hvem og hvor mange tilbudsgivere man
gnsker at forhandle med, eller om kontrakten skal tildeles direkte uden gennemfgrelse af

egentlige forhandlinger. Henset til udbudsprocedurernes formal i udbudsretligt regi ma det

23 Alle tre udbudsformer anvendes ofte, nar der er flere udbydere pd markedet, og der af ordregiver
stilles specifikke krav for anskaffelsen, sdledes at dialog/forhandling i hgj grad er gnskverdigt.
Anskaffelsen har dermed ogsd i hgj grad en heterogen karakter og kan efter omstendighederne
sammenholdes med markedsstrukturen oligopolistisk konkurrence, se hertil afsnit 2.4.2 sammenholdt
med afsnit 2.5 om forhandlingsstyrke.

244 Se hertil afsnit 3.2.1 om baggrunden for statsstgttereglerne.

25 (lykke & Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 206.

246 Jf, f.eks. Sag C-199/85, preemis 14 og Sag C-318/94, premis 13.
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som tidligere konstateres, at kontrakten tildeles til den rette skonomiske akter, sa lenge
betingelserne herfor i bestemmelserne overholdes. Ud fra et statsstatteretligt perspektiv bar
det dog fremhaves, at den prismassige konkurrence som udgangspunkt ikke finder sted,
da ordregiver kun modtager ét tilbud. Ved en sammenligning med alle @vrige
udbudsprocedurer ovenfor ma *direkte tildeling” dermed antages at vare den procedure,
der i mindst grad sikrer en tilstreekkelig prismaessig konkurrence.?*’

3.3.2.5 Sammenfatning

Ud fra ovenstdende gennemgang af udbudsprocedurerne kan det konstateres, at den
prismassige konkurrence spander bredt afhangig af den valgte udbudsprocedure.
Udbudsformen ’offentligt udbud’ sikrer i hgjest grad den prismaessige konkurrence,
hvorimod den prismassige konkurrence ved ’direkte tildeling’ er ikke eksisterende.
Graden af den prismaessige konkurrence varierer for alle gvrige udbudsprocedurer et sted

mellem disse yderpunkter og kan illustreres pa falgende vis:

Figur 6 - Graden af den prismassige konkurrence ved udbudsprocedurerne —

(konkurrencen er stigende fra venstre mod hgjre)

Udbud med forhandling,
konkurrencepreeget dialog

Direkte tildeling Begraenset udbud

Offentligt udbud

og
innovationspartnerskaber

Kilde: Egen tilvirkning

247 Udbudsformen ’udbud med forhandling uden forudgéende offentliggerelse’ kan efter
omstendighederne sammenholdes med markedsstrukturen monopol i afsnit 2.3.3.
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3.4 Retspraksis vedrgrende den gkonomiske fordel i henhold til TEUF art. 107,
stk. 1.
Risikoen for at en betaling i forbindelse med et udbud betragtes som en gkonomisk fordel
omfattet af statsstatteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1, varierer afhaengigt af, hvorvidt den
pagaldende betalingstransaktion svarer til markedsprisen. Den prismaessige konkurrence
ved de respektive udbudsprocedurer har betydning for prisen i den endelige kontrakt og
om denne rammer markedsprisen. P4 denne baggrund ma det antages, at den valgte
udbudsprocedure har indvirkning pa vurderingen af, om der foreligger en gkonomisk
fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand. For at bidrage til en narmere forstaelse for den
konkrete udmaling af, hvornar en sadan gkonomisk fordel ma antages at foreligge,
inddrages en raekke sarligt relevante domme i det fglgende, herunder en introduktion til

’det markedsgkonomiske akterprincip’.

3.4.1 Markedsaktgrtesten

EU-Domstolen og Kommissionen har i udpraeget omfang udtrykt, at offentlige enheders
anvendelse af udbudsprocedurer efter omsteendighederne kan sammenlignes med private
virksomheders markedsadfeerd, idet der ved udbud etableres en konkurrencesituation,?
Det er derfor generelt fast antaget inden for statsstgtteretten, at der ikke vil opsta en
begunstigende fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand, safremt en kontrakt indgas efter
afholdelse af en tilstraekkelig udbudskonkurrence. Ved en tilstreekkelig udbudskonkurrence
henvises i denne sammenhang til, at der via en ubetinget procedure sikres en effektiv
konkurrence — dvs. en aben, gennemsigtig og ikke-diskriminerende konkurrence — i
forbindelse med konkurrenceudsattelsen af kontrakten.?*® Dette synes baseret pa den
forudseaetning, at markedsmekanismerne ved et aktuelt udbud vil forhindre, at en potentiel
overbetaling, som vil udggre statsstatte, aldrig vil blive en realitet som falge af, at prisen
ikke vil veere konkurrencedygtig i forhold til de gvrige tilbud. Denne forudseetning kan
formodes at briste, safremt kun én tilbudsgiver i forbindelse med et udbud afgiver tilbud,
250

eller andre konkurrenceparametre end *pris’ indgar i tildelingskriterierne for kontrakten.

I denne forbindelse skal det derfor vurderes, om en potentiel overbetaling i forbindelse med

248 Jf, f.eks. Sag C-533/12 og C-536/12 P, Sag C-305/89, samt Sag C-303/88, samt pkt. 73-105 i Europa-
Kommissionens statsstattemeddelelse, 2016/C 262/01.

249 Jf. Europa-Kommissionens statsstgttemeddelelse, 2016/C 262/01, pkt. 84.

250 Se hertil senere i analysen afsnit 3.5.5.
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en udbudsprocedure kan udgare en begunstigelse svarende til den gkonomiske fordel i
TEUF art. 107, stk. 1’s forstand.

I den naermere bedgmmelse af, om en gkonomisk aktgr igennem en overbetaling tilfares
en ensidig begunstigende fordel, og om denne fordel gives ved fravigelse af normale

markedsmassige vilkar, har EU-Domstolen bl.a. udviklet “den markedsgkonomiske

91252 2253

investortest “2°, ~den private kreditortest 2 og “den private s&lgertest ">>* — ogsa omtalt
af Kommissionen med samlebetegnelsen “den markedsgkonomiske aktgrtest”.?>* Disse
tests er alle variationer over det samme grundlaeggende princip; at offentlige organers
adfeerd skal sammenlignes med, hvad en lignende privat gkonomisk aktar ville have gjort
pa normale markedsvilkar for pd den made at fastsla, om disse organers gkonomiske

transaktion til modparten medfarer en fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand.

For sa vidt angar *det markedsgkonomiske aktgrprincips’ generelle karakter kan der bl.a.

b2

henvises til EU-Domstolens formuleringer: ”... om en privat investor af en sterrelse, der
kan sammenlignes med organer, som forestar forvaltningen af den offentlige sektor, under
tilsvarende omstaendigheder kunne teenkes at ville have indskudt en kapital af den

omhandlede storrelse 2%°

og ”... at udsigterne til, at Tubemeuse kunne blive rentabel, ikke
kunne tilskynde en privat investor, der arbejder under normale markedsgkonomiske
forhold, til at foretage de omhandlede finansielle dispositioner ... ”2*®. | EU-Domstolens
dom 248/84, Forbundsrepublikken Tyskland mod Kommissionen, blev det allerede inden
udviklingen af de naevnte markedsaktgrtests fastlagt, at "Kommissionen kunne ngjes med
at studere det forelagte programs generelle treek og pa grundlag af betingelserne for
ydelsen af stattens omfang og intensitet konkludere, at programmet, safremt det frembyder
en veasentlig fordel for modtagerne i forhold til deres konkurrenter, kan begunstige
virksomheder, som deltager i samhandelen mellem medlemsstater, i veasentlig grad og

falgelig falder ind under artikel 92, stk. 1.2’

251 Se f.eks. Sag C-142/87, premis 29.

22 ge f.eks. Sag C-525/04 P.

253 Jf. De forenede sager T-268/08 og T-281/08.

254 Jf. Europa-Kommissionens statsstgttemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 75.

25 Jf, Sag C-305/89, preemis 19.

26 Jf, Sag C-142/97, preemis 29.

257 Jf. hertil ’Syttende Beretning om Konkurrencepolitikken’, 1988, s. 220, pkt. 301.
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Da den juridiske problemstilling sgger at belyse geeldende ret i en situation, hvor ordregiver
gnsker at foretage et indkab, synes den private selgertest’ — som falge af dets omvendte
kontraktforhold — mest relevant at inddrage til brug for den videre forstaelse af den
gkonomiske fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand.

3.4.1.1 »Den private s&lgertest«

’Den private selgertest’ er bl.a. af EU-Domstolen statueret i de forenede sager T-268/08
og T-281/08, Land Burgenland (@strig) mod Kommissionen.?®® Den gstrigske delstat Land
Burgenland anlagde i denne forbindelse sag mod Kommissionen angaende en pastand om

annullation af Kommissionens beslutning®®

om @strigs statsstette til privatiseringen af
Bank Burgenland (herefter ’BB’). Den indledende procedure for privatiseringen blev
gennemfart ved offentligggrelsen af et udbud. Iblandt fjorten bydende, der formelt
tilkendegav interesse i at afgive et bud, blev der afgivet tre fyldestgerende bud inden
fristens udlgb pa henholdsvis EUR 65 mio., EUR 100 mio. og EUR 140 mio. Disse deltog
efterfglgende i anden udbudsrunde, hvorefter et bindende bud skulle afgives. To bydende,
herunder et gstrigsk forsikringsselskab og et gstrigsk-ukrainsk konsortium, afgav herefter
bindende bud, som senere blev genstand for en individuel wvurdering og
kontraktforhandling. De bindende bud lgd herefter pa hhv. EUR 100,3 mio. og EUR 155

mio.

Delstaten Burgenland tildelte — til trods for den markante prismaessige forskel i buddene —
BB til den lavest bydende (det gstrigske forsikringsselskab). Uanset at tildelingen henset
til den budte kgbspris burde falde ud til konsortiets fordel, blev den lavest bydende tildelt
BB henset til de gvrige udvalgelseskriterier, herunder sikkerheden for kgbsprisens
betaling, sikkerheden for BB’s fortsatte eksistens uden brug af kapitalforhegjelser samt
transaktionssikkerheden. Kommissionen havde ved vurderingen af, om salget af BB til det
gstrigske forsikringsselskab udgjorde statsstette, angivet, at midlerne fra delstaten Land
Burgenland skal anses for statsstatte eller stotte, som ydes ved hjelp af statsmidler.
Herudover blev det konstateret, at det gstrigske forsikringsselskab udgvede virksomhed pa
internationalt plan, hvorfor en eventuel fordel ydet ved hjelp af offentlige midler ville

hamme konkurrencen i banksektoren og pavirke samhandelen inden for Det Europziske

28 Se ligeledes f.eks. Sag T-244/08.
29 Jf, Kommissionens beslutning 2008/719/EF af 30. april 2008.
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Feellesskab. For s& vidt angar spgrgsmalet om, hvorvidt det gstrigske forsikringsselskab
har faet en selektiv fordel, understregede Kommissionen, at det skal vurderes, om delstaten
Land Burgenland har handlet som enhver anden selger, der disponerer ud fra
markedsgkonomiske betragtninger. Kommissionen angav herefter i den pagaldende sag,
at en gkonomisk aktgr, der handler efter markedsgkonomiske principper, kan valge det

laveste bud i to tilfeelde:

1) Tilfelde, hvor det er Klart, at et salg til den hgjestbydende ikke kan gennemfares
af praktiske arsager.2®°

2) Tilfelde, hvor hensyntagen til andre faktorer end prisen er berettiget, hvor dog de
eneste faktorer, der kan tages hensyn til, er dem, som en markedsgkonomisk

investor ville have taget i betragtning.!

Henset til de i sagen faktuelle omstendigheder samt ovenstaende punkter fandt
Kommissionen herefter, at det vindende bud uanset veegtningen af gvrige
udveelgelseskriterier ikke var det bedste bud, da en markedsgkonomisk investor ikke ville
have taget de pageeldende faktorer i betragtning.?®? Den gkonomiske fordel fandtes herefter
minimum at svare til differencen mellem konsortiets bud, der af Kommissionen blev anset
som markedsprisen, og den faktiske kebspris. Fordelen svarende til statsstattebelgbet
udgjorde saledes EUR 54,7 mio. Det fik ingen betydning for Kommissionens vurdering, at
en af delstaten betroet investeringsbank fremlagde ekspertrapporter, hvoraf det fremgik, at
salget i det foreliggende tilfelde reelt var sket til markedsprisen.

Ifalge Rettens bemaerkninger til Kommissionens afggrelse fremhaves i overensstemmelse
med ovenstaende kriteriet om den private markedsakter. Retten angiver, at Kommissionen
er forpligtet til at anvende kriteriet for at afgere, om den pris, som den formodede
stgttemodtager har betalt, svarer til den, som en privat aktgr, der handler under normale

i3]

konkurrencevilkar, kunne have fastsat. | denne forbindelse bemarker Retten ... at et
selskabs markedspris, der som regel er afhaengig af samspillet mellem udbud og

efterspargsel, svarer til den hgjeste pris, som en privat investor, der handler pa normale

260 3f, De forenede sager T-268/08 og T-281/08, preemis 22.
261 Jf, De forenede sager T-268/08 og T-281/08, preemis 23.
262 3f, De forenede sager T-268/08 og T-281/08, preemis 25.
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konkurrencevilkar, er parat til at betale for selskabet *“°%, og henviser i denne forbindelse

til EU-Domstolens tidligere praksis.?®*

Henset til den omvendte udbudssituation, hvor ordregiver som offentlig myndighed
foretager et indkeb, ma dette i overfart betydning tilsvarende betyde, at det lavest
prismaessigt afgivne tilbud afspejler markedsprisen. Set ud fra kriteriet om den private
markedsaktgr svarer det lavest prismessige afgivne tilbud til den mindste pris, som en
privat akter, der handler pa normale konkurrencevilkar set ud fra sine egne omkostninger,
er villig til at tilbyde i kontrakten. P4 den baggrund ma det herefter kunne udledes, at den
difference, der er mellem det lavest afgivne tilbud?®® og det tilbud, som accepteres af

ordregiver, i statsstatteretlig forstand afspejler den heraf omtalte gkonomiske fordel.

Retten angiver ligeledes, at safremt en offentlig myndighed afholder en aben, gennemsigtig
og ubetinget udbudsprocedure, vil der herefter vaere ... formodning for, at markedsprisen
svarer til det hgjeste bud, idet det dog skal godtgares, at dette bud for det fgrste er bindende
og troveerdigt, og at en hensyntagen til andre okonomiske faktorer end prisen ... for det
andet er ubegrundet 2%, Retten fandt herefter ikke, at Kommissionen havde foretaget et
dbenbart urigtigt sken ved at have fundet, at stgtteelementet kan vurderes ud fra
markedsprisen, der i princippet selv afhanger af de bud, som er afgivet konkret i

forbindelse med et udbud.

I en udbudssituation, hvor en tilbudsgiver afgiver et unormalt lavt tilbud, vil en
forudseetning om, at laveste pris altid svarer til markedsprisen veere misvisende. Af
ovenstaende praemis fremgar i denne forbindelse, at det imidlertid skal godtgeres, at buddet
er bindende og troverdigt. Saledes vil en situation med et unormalt lavt tilbud ikke medfare
nogle hindringer for anvendelsen af ’det markedsgkonomiske aktgrprincip’, da det

unormalt lave tilbud aldrig vil blive anerkendt som markedsprisen.

263 Jf. De forenede sager T-268/08 og T-281/08, preemis 69.
264 3f, Sag C-390/98, preemis 77, samt Sag C-277/00, praemis 80.
265 Det lavest afgivne tilbud ma naturligvis ikke stride imod udbudsdirektivets art. 69 om unormalt lave

tilbud’, da dette i sé fald ikke modsvarer markedsprisen. Se hertil afsnit 3.6.
266 3f, De forenede sager T-268/08 og T-281/08, premis 70.
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Retten angiver desuden, at Kommissionen ikke kan kritiseres for ikke at have taget hensyn
til de uafhaengige ekspertrapporter, der skulle bekrafte, at prisen for BB stemte overens
med markedsprisen, da brugen af disse ekspertvurderinger kun ville give mening i det
tilfelde, hvor der slet ikke var blevet iverksat en udbudsprocedure. Det angives i denne
forbindelse af Retten som ... uomtvisteligt, at bud, som er blevet afgivet pa konkret og
gyldig vis i forbindelse med en udbudsprocedure, der er blevet indledt med henblik pa
privatiseringen af et givent selskab, i princippet giver et bedre billede af den naevnte enheds

markedsvaerdi end uafhangige ekspertrapporter” %7 .

Dermed ikke sagt, at dette
ngdvendigvis ger sig geeldende i enhver udbudssituation. Det synes hertil vanskeligt at
udlede, hvad der menes med bud, som er afgivet 'konkret’. Umiddelbart synes der ikke at
foreligge Kklare argumenter til hinder for, at en tilsvarende gyldig udbudsprocedure i
forbindelse med et offentligt indkab ligeledes er det mest effektive apparat til at fremfinde
markedsprisen, og at det derfor er mere effektivt end anvendelsen af uafhangige

veardianszttelser og benchmarking.

Under normale markedsvilkar, og ud fra den private s&lgers perspektiv, angiver Retten i
gvrigt, at de subjektive eller strategiske arsager, der far betydning for det af en bestemt
tilbudsgivers afgivne buds starrelse, i gvrigt ikke er afggrende. Retten anfarer herefter:
Den private selger under normale markedsvilkar vil i princippet vaelge det hgjeste bud
uden hensyn til de grunde, som har fart potentielle kagbere til at afgive bud af en vis
starrelse ”2%8. | en udbudssituation, hvor en ordregivende myndighed skal udvalge et
vindende tilbud, ma dette ligeledes ud fra en analog fortolkning betyde, at den
ordregivende myndighed under normale markedsvilkar i princippet vil velge det billigste
tilbud uden hensyn til de bagvedliggende grunde for det afgivne tilbuds prismaessige

starrelse.

Afslutningsvist stadfestede Retten i sin helhed Kommissionens beslutning. Retten fandt
saledes i lighed med Kommissionen, at der ikke foreld tilstreekkelig begrundelse for at
fraveelge den hgjestbydende. Retten vurderede ligeledes den pagealdende begunstigelse til

at udgere forskellen mellem tilbuddet fra det af konsortiet afgivne tilbud og det vindende

267 Jf, De forenede sager T-268/08 og T-281/08, preemis 71 og 72.
268 3f, De forenede sager T-268/08 og T-281/08, praemis 89.
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tilbud — dvs. et statsstgttebelgb pd EUR 54,7 mio., som skulle tilbagebetales af den
vindende tilbudsgiver i overensstemmelse med Kommissionens afggrelse.?® Det skal
bemarkes, at Rettens dom efterfglgende blev appelleret til EU-Domstolen ved de forenede
sager C-214/12 P, C-215/12 P og C-223/12 P. EU-Domstolen forkastede imidlertid
samtlige appeller i sin helhed,?”® og hvad angér de gennemgaede praemisser ovenfor, blev
Retten af EU-Domstolen bekraftet i at have foretaget en korrekt vurdering i den konkrete

sag.2™t

I sin helhed ma det konstateres, at de anvendte principper i Rettens dom udspringer af det
overordnede ’markedsgkonomiske akterprincip’, der er udviklet igennem tidligere
retspraksis. Neaervaerende dom eksemplificerer séledes underkategorien ’den private
selgertest’, som er en variation over det samme grundleggende princip for den
markedsgkonomiske aktertest. Pa lige fod med denne underkategori ma de samme
principper formodes at kunne overfgres til en tilsvarende underkategori i en
udbudssituation, hvor offentlige organer foretager indkab — dvs. hypotetisk set en sakaldt
‘privat indkebertest’. Henset til metoden for det overordnede ’markedsgkonomiske
akterprincip’ kan dette konkret betyde, at offentlige organers adferd skal sammenlignes
med, hvad en lignende privat gkonomisk akter ville have gjort pa normale markedsvilkar,
for herefter at kunne fastsld, om disse organers gkonomiske transaktion skaber en

markedsmassig begunstigelse hos den pageeldende modpart.

3.4.1.1.1 Andring af reesonnementet for »den private selgertest«

Senere retspraksis heriblandt EU-Domstolens ING-dom?’? og EDF-dom?”® kan tyde pa at
have &ndret en smule pa reesonnementet i Land Burgenland-dommen, jf. ovenfor, hvilket
tillige kan have bidraget til en opblgdning i Kommissionens tidligere forholdsvist
restriktive og formalistiske tilgang — dvs. tilgangen til hvornar medlemsstaterne kan

antages at handle som en sammenlignelig markedsgkonomisk akter. Det pagaldende

269 Jf. De forenede sager T-268/08 og T-281/08, preemis 46.

210 3f, Sag C-214/12 P, C-215/12 P og C-223/12 P, praemis 122.
271 Jf, Sag C-214/12 p, C-215/12 P og C-223/12 P, preemis 92-96.
272 5ag C-224/12 P,

273 Sag C-124/10 P,
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reesonnementet drejer sig saledes ikke om udmalingen af *det markedsgkonomiske
aktgrprincip’, men derimod om raekkevidden af princippets anvendelighed.

For at anskueliggere den mulige @ndring i reesonnementet, dvs. anvendelsesomradet for
’det markedsgkonomiske akterprincip’, stadfestede EU-Domstolen i Land Burgenland-
dommen, at Land Burgenland ikke kunne tage hensyn til risikoen pa statsgarantien, nar der
blev evalueret pa tilbuddene, hvis denne ville havde, at den handlede som en
markedsgkonomisk seelger. EU-Domstolen bemarkede yderligere i denne henseende, at
en privat selger ikke ville have underskrevet en garanti som den omhandlende.?’

I den senere ING-dom fastslog EU-Domstolen imidlertid med henvisning til EDF-
dommen, ”... at anvendeligheden af kriteriet om den private investor pa et offentligt
indgreb ikke beror p& den form, hvorunder fordelen er blevet indreammet ”.2”® P4 denne
baggrund fastslog EU-Domstolen herefter, at anvendelsen af princippet om den

2

markedsgkonomiske aktgr ... ikke kan forhindres af den omstendighed alene, at den
foreliggende sag ... vedrgrte ... en endring af betingelserne for tilbagekeb af de
veerdipapirer, der blev erhvervet gennem statsstatte ”. 2’° EU-Domstolen anfarte i
forlengelse heraf, at: “Det giver derfor mening at sammenligne statens adferd i denne
henseende med en hypotetisk privat investor i en sammenlignelig situation ”.2”” Med disse
premisser afviser EU-Domstolen dermed Kommissionens principielle argument om, at
statsstgtten per definition ikke kan administreres markedsmaessigt, fordi en privat investor
aldrig vil give statsstgtte. Omvendt ma dette betyde, at visse stgttemidler generelt kan
administreres markedsmaessigt, saledes at udsagnene i Land Burgenland-dommen
umiddelbart kan nuanceres. Det kan dog ikke af ING-dommen udledes na&rmere, hvornar

medlemsstaterne konkret kan administrere statsstgtte pa markedsmaessigt plan.

Henset til de offentlige organer, som foretager indkgb i forbindelse med en
udbudsprocedure, ma dette alt andet lige betyde, at det i visse tilfelde ikke vil veere
udelukket, at visse gkonomiske fordele, som tildeles i forbindelse med en offentlig

kontrakt, ligeledes ville kunne taenkes at blive tildelt af en privat investor, der handler pa

274 3f, De forenede sager C-214/12 P, C-215/12 P og C-223/12 P, premis 54.
275 Jf, Sag C-224/12 P, praemis 31.
276 Jf, Sag C-224/12 P, praemis 34.
217 Jf, Sag C-224/12 P, praemis 35.
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markedsmassige vilkar. Ud fra en fortolkning af ING-dommens preemis 35 laegges det
saledes til grund, at der skal ses pa, hvordan en privat investor i en offentlig ordregivers
sted ville agere pa markedsmaessige vilkar. Det er saledes mindre afgerende, hvordan
enhver anden privat investor, som ikke er en offentlig ordregiver, vil agere, da denne
derved ikke befinder sig i en sammenlignelig situation. P& et overordnet plan kan det
saledes umiddelbart konstateres, at kriteriet om den gkonomiske fordel set ud fra en
offentlig ordregivers synspunkt bgr fortolkes mindre restriktivt end ferst antaget. Den
mindre restriktive tilgang for ’det markedsgkonomiske aktgrprincips’ anvendelighed
afspejler sig imidlertid ikke serligt i Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige
offentlige indkeb, hvor Kommissionen dog ganske detaljeret redeger for den
markedsgkonomiske aktartest, herunder opstiller guidelines til undersggelsen af, om

transaktionen er foregaet pa markedsvilkar.2’®

3.4.1.1.2 Analog slutning fra principperne om »den private selgertest«

Offentligt udbud

Henset til de enkelte udbudsprocedurer i udbudsdirektivets afsnit Il kan det ifglge Land
Burgenlands-dommens preemis 25 og 70 udledes, at den gkonomiske fordel i TEUF art.
107, stk. 1’s forstand, for et ’offentligt udbud’ potentielt kan udgere verdiforskellen
mellem indkebsprisen for en anskaffelse med tildelingskriteriet *bedste forhold mellem
pris og kvalitet’ og indkabsprisen for en anskaffelse, hvor tildelingskriteriet *pris’ indgar.
Sidstneevnte kriterium vil som oftest veere det forhold, der ger sig geeldende ved
udbudsformen ’offentligt udbud’. Den veerdimassige forskel er dog afhangig af den
pageldende anskaffelsestype, da en privat aktar for nogle anskaffelsestyper ogsa vil leegge

vaegt pa andre faktorer end pris.

Udbudsformen ’offentligt udbud’ benyttes almindeligvis i forbindelse med vareindkab,
hvor produkterne i mindre grad differentierer sig fra hinanden p& andre faktorer end pris?’®
- ofte betegnet som ’hyldevarer’?, Alene af den grund evalueres de afgivne tilbud som
oftest ud fra tildelingskriteriet ’pris’. Safremt der ifelge ordregiver opstar behov for at

benytte tildelingskriteriet *bedste forhold mellem pris og kvalitet’, ma vaerdisatningen af

278 Jf. hertil Europa-Kommissionens statsstgttemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 4.2. Se hertil Bilag 1.
279 Se hertil den gkonomiske analyse om homogene og heterogene markeder, afsnit 2.2.
280 En hyldevare er et genusvare, dvs. et ofte velkendt og ordinzrt produkt.
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’kvalitet” som udgangspunkt antages at veere velbegrundet, saledes at en privat aktar ville
tillegge en sadan kvalitet tilsvarende vaegt. Safremt det kan begrundes, at en privat akter
vil tilleegge *kvalitet’ veegt, vil anskaffelsen efter omstendighederne da kunne antages at
blive indkebt til den reelle markedspris, jf. fortolkningen af Land Burgenland-dommens
preemis 70. | denne forbindelse kunne det derfor tyde pa, at rammerne for et >offentligt
udbud’ generelt opstiller en tilstraekkelig streng garanti, der kan sikre en reel og effektiv
konkurrence, og hvor det eller de indkomne tilbud, som modtages, ma antages at omfatte
alle tilbud fra de tilbudsgivere, som métte antages at vare interesserede i kontrakten.?!
Begranset udbud

Udmalingen af den okonomiske fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand, udgar i store treek
for ’begraenset udbud’ den samme udmaling som for offentligt udbud’, jf. ovenfor. En
forskel i procedurerne beror imidlertid pa den omstaendighed, at ordregiver kan begraense
sig til at modtage fem afgivne tilbud. Den gkonomiske fordel kan saledes besta i den
prisdifference, som matte forekomme pa et marked med fem tilbudsgivere sammenlignet
med et marked med et ubestemt antal af tilbudsgivere, jf. hertil dommens premis 25 og
70. Denne prismassige difference kan fa betydning for vurderingen af, om proceduren
sikrer en tilstraekkelig effektiv konkurrence, og ma saledes formodes omfattet af de
'seerlige omsteendigheder 22, der ifglge Kommissionen gar det umuligt at fastsaette en
markedspris. *Begranset udbud’ synes dog umiddelbart — ved kravet om at minimum fem
tilbudsgivere opfordres til at afgive tilbud, samt at alle har mulighed for at ansgge om
praekvalifikation — at skabe et tilstrekkeligt effektivt konkurrencegrundlag, jf. nermere
herom senere i analysen.?®

Udbud med forhandling, konkurrencepraeget dialog og innovationspartnerskab

Den egkonomiske fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand, méa for udbudsprocedurerne
’udbud med forhandling’, ’konkurrencepreeget dialog’ og ’innovationspartnerskab’

formodes at kunne udgere den prismassige difference mellem en kontrakt, der indgas efter

281 Jf. Europa-Kommissionens statsstattemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 93, 3. pkt.
282 Jf. Europa-Kommissionens statsstattemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 93, 2. pkt.
283 Se afsnit 3.5.6.
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tildelingskriteriet *pris” med et ubegranset antal tilbudsgivere og tildelingskriteriet *bedste
forhold mellem pris og kvalitet’, hvor kontrakten kun udbydes til tre gkonomiske aktarer.

Tidligere i analysen®®* blev det konstateret, at disse tre udbudsprocedurer skabte de samme
forudsatninger for en prismassig konkurrence af kontrakten. Dette medfarer ligeledes, at
risikoen for at en betaling betragtes som en gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1,
alt andet lige ma vere den samme for de respektive udbudsprocedurer. Det faktum, at der
kun er tre tilbudsgivere, som afgiver tilbud, og at dette antal efter omsteendighederne kan
reduceres yderligere ved de endelige tilbud, medfarer per definition en mere begraenset
konkurrence og saledes potentielt en gkonomisk fordel for den vindende tilbudsgiver.
Herudover falger det af udbudsprocedurernes natur, at anvendelsen heraf ofte beror pa, at
andre faktorer end pris ved de foretagne indkeb tilleegges veegt. Alt andet lige gger dette
samlet set risikoen for, at den vindende tilbudsgiver vil modtage en gkonomisk fordel, og

at der dermed vil veere tale om statsstatte.

Direkte tildeling

Henset til principperne i >den private selgertest’ ma den gkonomiske fordel i TEUF art.
107, stk. 1° forstand, for ’direkte tildeling’ udgere det prismaessige interval, som matte
foreligge mellem et marked, hvor enhver privat akter kan byde ind, og et marked, hvor kun
én privat aktgr kan byde pa kontrakten, jf. dommens premis 25 og 70. Der ma
almindeligvis antages at foreligge en markant prisforskel mellem et marked med
almindelig konkurrence sammenlignet med et marked uden nogen eksisterende
konkurrence, hvorfor kriteriet om en gkonomisk fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand,
som udgangspunkt altid ma formodes at vaere opfyldt. Dette synspunkt fremhaeves
ligeledes af Kommissionen, der i statsstattemeddelelsen for almindelige offentlige indkeb

i)

anfarer: ... feeks. i forbindelse med anvendelse af proceduren med forhandling uden

forudgéende udbudsbekendtggrelse 2%,

284 Se hertil afsnit 3.3.2 om udbudsprocedurer.
285 Jf. Europa-Kommissionens statsstattemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 93, 2. pkt.
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3.5 Lighedspunkter fra besleegtede retsomrader

Ud fra ovenstaende analyse af *det markedsgkonomiske aktgrprincip’ tyder det pa, at der i
forbindelse med sterstedelen af udbudsprocedurerne potentielt kan opsta en gkonomisk
fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand. ?®® Der synes imidlertid ikke ud fra det
foreliggende retsgrundlag eller Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige
offentlige indkeb at kunne udledes et klart svar pa, om de enkelte udbudsprocedurer sikrer
en tilstreekkelig effektiv konkurrence saledes, at den vindende tilbudsgiver ikke far en
gkonomisk fordel og dermed statsstatte. Det synes derfor relevant at se nermere pa andre
retsomrader, herunder sarligt reglerne for tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse,
der langt hen ad vejen er underlagt de samme regler som “almindelige” indkeb. P& den

287

baggrund og sarligt henset til retspraksis pa omradet, herunder Altmark-dommen=®’, synes

det herefter narliggende at drage analogi-slutninger mellem de respektive retsomrader.

3.5.1 Tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse

Tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse vil i det falgende blive omtalt som “public
serviceindkeb’ 2% . Henset til de forskellige retsomrader forekommer der veesentlige
feellestraek i retsgrundlaget mellem public serviceindkagb og almindelige offentlige indkab.
De gkonomiske aktgrer tildeles for begge typer af indkeb en kontrakt efter
udbudsprocedurerne i udbudsdirektivets afsnit I, ligesom parterne efter
omstzndighederne — i begge situationer — kan vaere underlagt de samme statsstatteregler i
TEUF.

I modseetning til de almindelige offentlige indkab fglger det efter TEUF art. 106, stk. 2, at
virksomheder, der har faet overdraget at udfgre en public service, kun er underkastet
statsstgttereglerne i det omfang, at anvendelsen heraf ikke hindrer opfyldelsen af de serlige
opgaver, som er betroet disse virksomheder. Principielt medfarer anvendelsen af TEUF
art. 106, stk. 2, saledes, at statsstgttereglerne ikke finder anvendelse i det omfang, at disse

hindrer udfarelsen af public service. Omvendt vurderes det overvejende, at public

286 Se "Udmadlingen af den gkonomiske fordel for de enkelte udbudsprocedurer efter principperne for
den private salgertest’, afsnit 3.4.1.1.2.

287 EU-Domstolens dom af 24. juli 2003, C-280/00.

288 *pyblic serviceindkob’ (direkte oversat til offentlig tjenesteindkeb) er en betegnelse for indkeb pa
offentlige tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, herunder serligt sociale tjenesteydelser. |
engelsk litteratur omtales begrebet som hhv. ’Service of General Economic Interest’ med forkortelsen
(’SGET’) og ’'Social Services of General Interest’ med forkortelsen (’SSGI’).
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serviceindkgb er underlagt en streng?® fortolkning i relation til statsstgtteforbuddet i TEUF
art. 107, stk. 1, jf. neermere herom nedenfor. Dette skyldes, at den gkonomiske akter ved
tildelingen af en public service tilegner sig en szrlig og eksklusiv rettighed, saledes at der

2% monopoltilstand.?®* Med en sadan skabt markedssituation og den heraf

skabes en kunstig
forbundne begraensede konkurrence forekommer en mere streng fortolkning i relation til

statsstgttereglerne derfor som en naturlig falge.

Der findes ikke en direkte og specifik definition af begrebet ‘public serviceindkeb’ i
traktaten. Efter TEUF art. 14 falger det, at public serviceindkeb er af vasentlig betydning
for de feelles veerdinormer i Unionen, og at medlemsstaterne af denne grund har vide
skansbefgjelser med hensyn til at levere, udleegge og finansiere sadanne ydelser. Det falger
ligeledes af art. 36 i Charteret®®?, at "Unionen anerkender og respekterer adgangen til
tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, som fastsat i national lovgivning og praksis,
i overensstemmelse med traktaterne med formal at fremme social og territorial

samhgrighed i Unionen”.

Herudover defineres begrebet ifglge Kommissionens arbejdsdokument som ... ydelser af

forretningsmaessig karakter, der tjener et almennyttigt formal” 2%

, ligesom det er
Kommissionens generelle opfattelse, at ... det ikke ville veere passende at knytte serlige
forpligtelser til offentlig tjeneste til en aktivitet, som allerede udbydes, eller som kan
udbydes pa tilfredsstillende vis og pa vilkar, herunder hvad angar pris, objektive
kvalitetskrav, kontinuitet og adgang til tjenesten, der er i overensstemmelse med den
offentlige interesse, saledes som defineret af staten og virksomheder, der driver forretning
p& normale markedsvilkar”.?** Endelig blev public serviceindkgb af Kommissionens

tidligere viceprasident Joaquin Almunia omtalt saledes: “Services of general economic

289 En strengere fortolkning henviser i denne sammenhang til, at der skal mindre til ved public
serviceindkgb end ved almindelige offentlige indkeb ferend, at en betalingstransaktion er at betragte
som tildeling af statsstatte. Der er séledes tale om en fortolkning ud fra retssystemet som helhed, hvor
den ene traktatbestemmelse fortolkes i lyset af den anden, jf. hertil princippet i CILFIT-sagen C-283/81.
20 Ved kunstig menes, at markedssituationen ikke er skabt ud fra de almindelige frie
markedsmekanismer.

291 Se hertil afsnit 2.3.3 om et monopolmarked.

292 Den Europziske Unions Charter om grundleeggende rettigheder, 2012/C 83/02.

293 Vejledning i anvendelsen af EU's regler om statsstotte, offentlige indkeb og indre marked pa
tjenesteydelser af alm. gkonomisk interesse, iser sociale tjenesteydelser af almen interesse, s. 23-30.
2% Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab, 2012/C 8/04, punkt 48.
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interest are activities that would not be produced by market forces alone or at least not in
a form that would be available to all. We are talking about postal services, energy,

transport, telecommunications, social services, cultural services and other services ”.2%°

Public serviceindkgb vurderes saledes reserveret til de markedssituationer, hvor den

gkonomiske aktegrs manglende udfgrelse ellers vil skabe ‘markedsfejl
kompensation, der tildeles i forbindelse med et public serviceindkab, tildeles pa baggrund
af, at de frie markedsmekanismer — som fglge af de gkonomiske aktgrers manglende
incitament — ikke af sig selv kan daekke et offentligt behov. Udgangspunktet for public
serviceindkgb synes i overensstemmelse med retspraksis *’ herefter at vere, at
medlemsstaterne i fraveer af specifikke EU-retlige regler frit kan bestemme, hvilke

tjenesteydelser der skal defineres som en public service, og hvordan denne skal finansieres.

Ud fra ovenstaende introduktion af public service-begrebet er spargsmalet herefter, om der
ved public serviceindkgb — i lighed med almindelige offentlige indkeb — opnas en
gkonomisk fordel, som den gkonomiske akter ikke ville blive tildelt pa almindelige
markedsvilkar? For at besvare dette spargsmal vil retspraksis, herunder szrligt Altmark-
dommen, inddrages med henblik pa at udlede de principper, der er lagt til grund i
afgarelserne, hvorefter disse kan bidrage til at skabe en klarere forstaelse af retsgrundlaget
for almindelige offentlige indkab.

3.5.1.1 Altmark-dommen

Public serviceindkgb har historisk set veeret preeget af en uklar retstilstand, hvor
Kommissionen generelt ansd kompensation for public service som statsstatte. 2°¢ Med
dommen C-53/00, Ferring SA mod ACOSS, fastslog EU-Domstolen dog, at kompensation,
der alene dakker de nettoomkostninger, der for en virksomhed er forbundet med

leveringen af den pageldende public service, ikke skulle anses for statsstatte i traktatens

2% Alumnia, J. - reform the State aid rules for services of general Economic interest (‘SGEI’) and
decisions on WestLB, Bank of Ireland and Frence Telecom. Press conference, Brussels, 20 december
2011. SPEECH/11/901.

2% Markedsfejl forarsager grundleggende en inefficient tilstand pd det pagealdende marked, som
markedet ikke efterfglgende er i stand til at afhjeelpe.

297 Jf f.eks. Sag T-17/02.

2% Holdgaard & Hansen, Nye EU-retlige regler om statsstgtte i form af kompensation for tjenesteydelser
af almindelig gkonomisk interesse, 2013.

90



forstand, jf. hertil preemis 27-28. Denne retsstilling blev imidlertid veesentligt modificeret
med EU-Domstolens afgarelse i C-280/00, Altmark Trans. Dommen vedrgrte en konflikt
mellem transportselskaberne Altmark Trans og Nahverkehrsgesellschaft Altmark, hvor
EU-Domstolen i den konkrete sag skulle bedgmme, hvorvidt et tilskud til rutedriften
udgjorde statsstotte i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand. | sagen gjorde EU-Domstolen
princippet fra Ferring-afgarelsen, jf. ovenfor, betinget af, at fire kumulative betingelser var
opfyldt, jf. hertil Altmark-dommens praemis 89-93. | denne forbindelse vurderes sarligt
det tredje og fjerde kriterium relevant for den naermere analyse.

Efter dommens praemis 92 fremgar det tredje kriterium: “"Kompensationen ma for det tredje
ikke overstige, hvad der er ngdvendigt for helt eller delvis at deekke de udgifter, der er
afholdt ved opfyldelsen af forpligtelserne til offentlig tjeneste, idet der skal tages hensyn til
de hermed forbundne indtegter og til en rimelig fortjeneste ved opfyldelsen af

forpligtelserne .

Det tredje kriterium vedrgrer saledes den gkonomiske aktars overkompensation. Ved en
rimelig fortjeneste " forstas den forrentning af kapitalen i hele overdragelsesperioden, som
en gennemsnitsvirksomhed betinger sig, hvis den skal udfgre en public service under
hensyntagen til virksomhedens risiko, jf. hertil Kommissionens fortolkning. 2%
Forrentningen bgr i denne forbindelse beregnes ud fra forrentningen af kapitalen i
forbindelse med lignende former for kontrakter om public service pa konkurrencevilkar.3®
Safremt der ikke findes en sammenlignelig virksomhed, falger det efter samme
fortolkning, at der kan henvises til sammenlignelige virksomheder i andre medlemsstater
eller om ngdvendigt i andre sektorer, forudsat at der tages hensyn til de serlige forhold,
der gar sig gaeldende for den pageeldende sektor. Tilsvarende principper ma ligeledes
formodes at gare sig geeldende for almindelige offentlige indkab. Safremt der foretages en
"direkte tildeling’, hvor der ikke i medlemsstaten findes en sammenlignelig virksomhed,
ma denne herefter skele til andre medlemsstater eller sektorer, hvor det kan tenkes, at en

tilsvarende kontrakt er forsggt indgaet.

29 Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab, 2012/C 8/04, punkt 61.
300 Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkgb, 2012/C 8/04, punkt 61 og 77.
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Efter dommens premis 94 fremgar det fjerde kriterium: “Nar udvelgelsen af den
virksomhed, der skal overdrages en forpligtelse til offentlig tjeneste, i et konkret tilfeelde
ikke gennemfgres inden for rammerne af en procedure for tildeling af offentlige kontrakter
som giver mulighed for at udvaelge den ansgger der kan levere de pageldende ydelser til
de laveste omkostninger for samfundet, skal starrelsen af den ngdvendige kompensation
for det fjerde fastlegges pad grundlag af en analyse af de omkostninger, som en
gennemsnitsvirksomhed, der er veldrevet og tilstreekkeligt udstyret med de relevante
aktiver, ville have ved at opfylde forpligtelserne, idet der skal tages hensyn til de hermed

forbundne indteegter og til en rimelig fortjeneste ved opfyldelsen af forpligtelserne .

Ifalge det fjerde kriterium kan offentlige organers betaling til en virksomhed for udfarelse
af en public service saledes falde uden for statsstattebegrebet i TEUF art. 107, stk. 1, hvis
virksomheden er valgt som resultat af rammerne for en offentlig udbudsprocedure, som
giver mulighed for at udveelge den ansgger, der kan levere de pageldende serviceydelser

til de laveste omkostninger for samfundet.3®*

De laveste omkostninger for samfundet”
preeciseres imidlertid ikke narmere af EU-Domstolen, ligesom det ikke kan udledes,
hvorledes kravet forholder sig til tildelingskriterierne. Efter omstendighederne ma
tilsvarende principper — til trods for manglende udspecificering — generelt formodes at gare

sig geeldende for almindelige offentlige indkab.

EU-Domstolen syntes ikke at have haft til hensigt at differentiere mellem
udbudsprocedurerne henset til formuleringen: ”...offentlige kontrakter som giver mulighed
for...”, hvor EU-Domstolen uden stagrre vanskelighed ellers kunne have veeret mere
specifik i sin angivelse. Desuagtet og henset til Kommissionens statsstattemeddelelse for
public serviceindkab fremgar imidlertid en ret sigende fortolkning af udbudsprocedurernes

opfyldelse af det fjerde Altmark-kriterium, jf. nedenfor.

301 Se hertil den samme fortolkning i Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab,
2012/C 8/04, punkt 66.
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3.5.2 Kommissionens statsstgttemeddelelse for public serviceindkgb

Efter Kommissionens statsstattemeddelelse for public serviceindkeb falger det, at bade
’offentligt udbud’ og ’begreaenset udbud’ i henhold til udbudsreglerne almindeligvis vil
opfylde det fjerde Altmark-kriterium.3%? Omvendt folger det ligeledes samme sted i
statsstattemeddelelsen for public serviceindkab, at *konkurrencepraeget dialog’ og *udbud
med forhandling med forudgdende offentliggerelse’ giver det ordregivende organ
skansbefgjelser og kan begraense interesserede aktgrers deltagelse saledes, at disse
udbudsprocedurer kun er tilstreekkelige til at opfylde det fjerde Altmark-kriterium i
serlige tilfeelde 2%, Hvad der forstas ved “serlige tilfeelde ’ udspecificeres imidlertid ikke
yderligere. Endelig folger det af statsstattemeddelelsen for public serviceindkeb, at
proceduren *udbud med forhandling uden forudgaende offentliggarelse’ (direkte tildeling)
ikke kan sikre, at proceduren farer til valg af den tilbudsgiver, der kan levere den
pagaldende public service til de laveste omkostninger for samfundet.3**

I sin helhed synes Kommissionens fortolkning ud fra ovenstdende at skabe
udgangspunktet, at begreenset deltagelse og forhandling, som er indeholdt i en raekke af
udbudsprocedurerne, tilskynder til tildeling af gkonomiske fordele efter
statsstgtteforbuddet. Set ud fra et udbudsretligt synspunkt synes en begraensning i antallet
af tilbudsgivere imidlertid retfeerdiggjort ud fra et transaktionsomkostningsbaseret
perspektiv. Herudover forekommer det, at en gkonomisk aktgr som falge af et feerre antal
af andre tilbudsgivere i hgjere grad vil leegge kreefter i tilbudsafgivelsen i takt med, at
sandsynligheden for at fa tildelt kontrakten er stigende. Endelig kan der argumenteres for,
at forhandling med potentielle tilbudsgivere i sidste ende ofte vil medfgre en mere
fordelagtig pris i den endelige kontrakt.3% Det forekommer séledes, at gkonomiske

tendenser modarbejder det udgangspunkt, som anlaegges i Kommissionens fortolkning.

Udover selve udbudsproceduren stilles der ifalge Kommissionens statsstgttemeddelelse for

public serviceindkgb ogsa krav til, hvilke tildelingskriterier der kan anvendes for, at det

302 Se hertil samme fortolkning i Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab, 2012/C
8/04, punkt 66.

303 Se hertil samme fortolkning i Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkgb, 2012/C
8/04, punkt 66.

304 Se hertil samme fortolkning i Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkgh, 2012/C
8/04, punkt 66.

305 Se hertil afsnit 2.5.
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fjerde Altmark-kriterium er opfyldt.3% Tildelingskriteriet *pris’ opfylder herefter klart det
fjerde kriterium. Kriteriet om ’det gkonomisk mest fordelagtige tiloud’®®’, der var den

tidligere anvendte terminologi, ansds %

ligeledes ftilstraekkeligt, forudsat at
tildelingskriterierne, herunder miljgmaessige eller sociale kriterier, havde teet tilknytning til
den omhandlende tjeneste og samtidig giver mulighed for at veelge det gkonomisk mest
fordelagtige tilbud, der matcher markedsveerdien. Dvs. at kriteriet skulle defineres saledes,
at der sikres en effektiv konkurrence, der reducerer fordelene for den tilbudsgiver, der far

tildelt kontrakten.

3.5.3 Kommissionens statsstgttemeddelelse for almindelige offentlige indkab

Med Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige offentlige indkgb®® anlaegges
til sammenligning med Kommissionens statsstattemeddelelse for public serviceindkab
umiddelbart en identisk fortolkning i relation til de enkelte udbudsprocedurer. Efter
farstnaevnte meddelelse i punkt 93, 1. pkt., fglger det, at ... anvendelse og overholdelse
af de procedurer, der er fastsat i udbudsdirektiverne, kan anses for at veere tilstraekkeligt
til at opfylde ovenstaende krav, forudsat at alle betingelserne for anvendelse af de
respektive procedurer er opfyldt”. Efter Kommissionens pressemeddelelse®® fremgéar
ligeledes falgende: ”If public authorities buy goods or services through tenders, which
respect EU rules on public procurement, this is in principle sufficient to ensure that the

transaction is free of State aid .

Det klare udgangspunkt ma ud fra Kommissionens fortolkning herefter vare, at anvendelse
af udbudsprocedurerne efter udbudsdirektiverne sikrer en tilstreekkelig effektiv
konkurrence, og at der saledes ikke i strid med statsstattereglerne tildeles en begunstigelse
til den gkonomiske akter. Ifglge Kommissionen ma tilstrekkelig konkurrence i
statsstatteretligt regi alternativt kunne opfyldes ved andre metoder end anvendelse af en

udbudsprocedure, jf. neermere herom nedenfor.3!! Safremt kontrakten kraeves udbudt efter

308 Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab, 2012/C 8/04, punkt 67.

307 Tildelingskriterium i udbudsdirektivet fra 2004 - svarer i dag til kriteriet *bedste forhold mellem pris
og kvalitet’.

308 Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab, 2012/C 8/04, punkt 67.

309 Europa-Kommissionens statsstgttemeddelelse, 2016/C 262/01.

310 European Commission - Press release, State aid: Commission clarifies scope of EU State aid rules to
facilitate public investment, 2016.

311 Europa-Kommissionens statsstgttemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 83.
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udbudsdirektivets afsnit Il, vil sadanne alternative metoder imidlertid bryde med de
udbudsretlige regler.

Udgangspunktet modificeres imidlertid, hvorefter Kommissionen i samme meddelelse i
punkt 93, 2. pkt., angiver falgende: “Dette gelder ikke under serlige omsteendigheder,
som gar det umuligt at fastsette en markedspris, f.eks. i forbindelse med anvendelse af
proceduren med forhandling uden forudgdende udbudsbekendtgarelse ”. Hvad der skal
forstas ved ’szrlige omstendigheder’ — udover omstendigheder, der gar det umuligt at
fastsaette en markedspris — konkretiseres ikke nsermere i meddelelsen. Man kan imidlertid
fa den opfattelse, at andre typer af udbudsprocedurer, der ikke sikrer en effektiv
konkurrence og dermed ikke den reelle markedspris, kan vaere omfattet af disse ’serlige
omstendigheder’. | nedenstdende afsnit sammenlignes ’seerlige omstendigheder’ med
seerlige tilfeelde ' med henblik pa at skabe starre forstdelse for forskellen mellem

statsstattemeddelelserne for almindelige offentlige indkab og public serviceindkgb.

3.5.4 Sammenligning af statsstgttemeddelelserne

Ved at sammenholde terminologien ’serlige omstendigheder’” med ’serlige tilfeelde’
synes der ud fra ordlyden at foreligge visse lighedspunkter. Ligheden nuanceres imidlertid
af det forhold, at i serlige tilfelde’ afgrenses positivt, hvorimod ’‘gaelder ikke under
seerlige omstendigheder’ afgreenses negativt. Safremt termen sarlige’ fortolkes som
’sjeeldne’, betyder den positive og negative afgraensning, at situationer, der ikke omfattes
af 'serlige tilfelde’, vil indfinde sig oftere end situationer, der ikke omfattes af 'seerlige
omstendigheder . Dette vil tillige veere i overensstemmelse med den strengere fortolkning
af public serviceindkeb, jf. tidligere angivet. Det ma dog formodes, at termen ’szrlige’
snarere angiver et snavert anvendelsesomrade, hvorfor det forekommer vanskeligt at
udlede en direkte fornuftsbestemt sammenhaeng i forhold til, hvor ofte henholdsvis

'seerlige tilfeelde’ og 'seerlige omsteendigheder ’ indtraeder.

En antagelse om at terminologien 'serlige omstendigheder’ relateres til omstendigheder,

313

der ikke indfinder sig i forbindelse med anvendelsen af en egentlig®* udbudsprocedure

312 Se fortolkningen af “scerlige tilfeelde’ forste gang i afsnit 3.5.2.

313 Dvs. at "udbud med forhandling uden forudgdende offentliggerelse’ (’direkte tildeling’) ikke anses
som en egentlig udbudsprocedure behaftet med en lang reekke betingelser og frister, men derimod en
direkte tildeling efter almindelige markedsmassige vilkar.
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efter udbudsdirektivets afsnit 11, kan i denne forbindelse synes for vidtgdende.?!* For s
vidt angr ordet ‘f.eks. %' i samme kontekst ma dette alt andet lige betyde, at der ikke er
tale om en udtgmmende oplistning af 'serlige omstendigheder’, som ger det umuligt at

fastsaette en markedspris.

Kommissionen angiver endelig i meddelelsens punkt 93, 3. pkt., at: ”Hvis der kun afgives
ét bud, vil proceduren normalt ikke veere tilstraekkelig til at sikre en markedspris,
medmindre i) der enten er seerligt strenge garantier indbygget i proceduren, som sikrer en
reel og effektiv konkurrence, og det ikke er abenlyst, at der kun er én operater, der
realistisk set kan afgive et troveerdigt bud, eller ii) de offentlige myndigheder via andre

metoder sikrer, at proceduren giver et resultat, der svarer til markedsprisen .

Denne fortolkningsangivelse kan — udover en situation med ’direkte tildeling’ — teenkes
serligt rettet imod de tilfeelde, hvor der efter afslutningen af en udbudsprocedure kun
afgives ét endeligt tilbud til trods for, at flere gkonomiske aktgrer har deltaget i de
indledende og forhandlingsmeessige faser. | denne forbindelse konkretiseres terminologien
'seerlige strenge garantier’ ikke yderligere, men ma alt andet lige anses for opfyldt, hvis
ordregiver inden for rammerne af en udbudsprocedure kan godtgare, at denne har foretaget
bred annoncering, sikret at tildelingskriteriet *pris’ tillegges en ikke ubetydelig veegt mv.,
saledes at der generelt er skabt et abent, konkurrencepraeget og gennemsigtigt marked for
de gkonomiske aktgrer. Safremt tilbudsgiverfeltet reduceres til tre eller efter serlige
undtagelsesbetingelser 3° til to tilbudsgivere, forekommer en sédan godtggrelse som
ovenfor anfert imidlertid tvivisom for de mere fleksible procedurer. Dette forhold
forstaerker i gvrigt synspunktet i fortolkningen af, at ’saerlige omstendigheder’, ogsa vil
kunne indtreede pa baggrund af den generelt mere begraensede priskonkurrence — som falge
af et mindre tilbudsgiverfelt eller serlige tildelingskriterier — der kan veere forbundet med
de fleksible procedurer. Det vil almindeligvis antaget veere meningsforstyrrende ferst at
antage, at ’udbud med forhandling’ ikke kan give anledning til sadanne ’sarlige

omstendigheder’ for dernast at antage, at der kan ske tildeling af en gkonomisk fordel,

314 En situation, hvor udbudsdirektivets afsnit 11 ikke finder anvendelse, forekommer bl.a. i forbindelse
med in-house kontrakter, kontrakter under terskelverdien eller andre betalingstransaktioner, der helt
falder uden for udbudsreglernes anvendelsesomrade.

315 Jf. hertil Europa-Kommissionens statsstattemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 93.

316 Jf. hertil udbudsdirektivets art. 65 (2).
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safremt der kun afgives ét tilbud i forbindelse med procedurer, hvor der ikke er indbygget
'seerligt strenge garantier’, dvs. f.eks. de mere fleksible procedurer.

Den narmere forstaelse af terminologien "andre metoder’ afgreenses ej heller nermere,
men ma umiddelbart indebeere inddragelse af benchmarking, uafhaengige veerdiansattelser
mv. for at sikre, at proceduren giver et resultat, der svarer til markedsprisen.3!’ Denne
formulering rettes serligt imod direkte tildelinger, da anvendelsen af sadanne ’andre
metoder’ er en undtagelse til udgangspunktet om, at ’udbud med forhandling uden
forudgaende offentliggerelse’ ikke tilsikrer en tilstreekkelig effektiv konkurrence. Et
eksempel pa en anden metode udover benchmarking og uafhangige veardiansattelser kan
vaere, at ordregiver i forbindelse med en point-model pa forhand angiver, hvad det
forventes, at prisdifferencen vil veere for en given kontrakt. Safremt prisen for det ene
afgivne tilbud befinder sig inden for denne prisdifference, vil dette kunne anvendes som
dokumentation for, at der ikke er tildelt en gkonomisk fordel efter de statsstgtteretlige
regler.

Ved at anskueliggare Kommissionens fortolkning i sin helhed kan det saledes udledes, at
ét tilbud efter konkrete omstendigheder kan udgere markedsprisen. Dette star i skarp
kontrast til Kommissionens statsstgttemeddelelse for public serviceindkeb, hvor det
tydeligt angives, at ’direkte tildeling’, dvs. en situation med ét tilbud, ikke kan sikre, at
proceduren farer til valg af den tilbudsgiver, der kan levere de omhandlende tjenester til
de laveste omkostninger for samfundet. Henset til dette serlige forhold synes der derfor i
denne sammenhang at foreligge en mere lempelig fortolkning for de almindelige offentlige

indkeb i relation til statsstgttereglerne.

3.5.5 Valg af tildelingskriterium

Henset til ovenstaende samt formuleringen i Kommissionens statsstgttemeddelelse for
almindelige offentlige indkeb ma ’serlige omstendigheder’ udover et begranset
tilbudsgiverfelt ligeledes formodes at kunne optraede i forbindelse med serligt udvalgte
tildelingskriterier. Dette har navnlig relevans ved tildelingskriteriet ’bedste forhold mellem
pris og kvalitet’, hvor prisdelen ikke vaegter i tilstreekkelig grad. Ifglge

statsstattemeddelelsen for almindelige offentlige indkgb fremgar det, at: “’Ndr offentlige

317 Jf. hertil Europa-Kommissionens statsstattemeddelelse, 2016/C 262/01, punkt 97-105.
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organer kgber aktiver, varer eller tjenesteydelser, bar ethvert specifikt krav til tilouddet
veere ikkediskriminerende og tet og objektivt forbundet med aftalens indhold og med
aftalens specifikke gkonomiske formal. De ber gare det muligt for det gkonomisk mest
fordelagtige bud, at matche markedsvaerdien. Kravet bgr derfor vaere defineret pa en sddan
made, at det giver mulighed for en reel konkurrencepraget udbudsprocedure, der giver
den valgte tilbudsgiver et normalt afkast, ikke mere end det. | praksis vil det sige, at der
skal gores brug af udbud, som leegger stor veegt pd “prisdelen” i tilbuddet, eller som pa
anden made med stor sandsynlighed vil give et konkurrencepraget resultat (f.eks. ved visse

omvendte udbud med tilstraekkeligt tydelige tildelingskriterier) ”, jf. hertil punkt 96.

Set ud fra punkt 96, 1. led, er det herefter afgarende, at tildelingskriteriet er ... tet og
objektivt forbundet med aftalens indhold og dets specifikke gkonomiske formal . Efter
udbudsdirektivet sikres dette forhold ved, at ordregiver anvender faktorerne i henhold til
udbudsdirektivets art. 67 (3). Det eksemplificeres ikke nermere, hvilke forhold der kan
vaere objektivt forbundet, men ud fra en naturlig forstaelse ma det formodes at bergre
specifikke kontraktbetingelser, tekniske specifikationer eller lignende. Om muligt kan der
efter omstendighederne drages parallel til *det markedsgkonomiske akterprincip’, jf.
ovenfor, hvor sddanne specifikke betingelser og tekniske specifikationer bgr sammenlignes

med, hvad en tilsvarende privat akter ville inddrage i kriterieafvejningen.

Efter Kommissionens formulering “for det okonomisk mest fordelagtige bud”, jf. punkt
96, 2. led, kan det i lighed med Kommissionens fortolkning i relation til public

318

serviceindkeb udledes,*'® at bade tildelingskriterierne *pris’ og *bedste forhold mellem pris

og kvalitet’ som udgangspunkt kan sikre en tilstreekkelig prismassig konkurrence.

Efter punkt 96, 2. og 3. led, tydeliggeres det, at prisdelen skal tilleegges serlig veegt i
tilbuddet, saledes at tilbudsgiveren ikke modtager mere end et *normalt afkast’. Om den
nermere vurdering af et *unormalt hgjt tilbud’, se hertil nedenfor. Efter udbudsdirektivet
angives det ikke, hvor megen vagt ’kvalitet’ hgjest ma tilleegges, men blot at de faktorer,
som indgar i vurderingen for anskaffelsens livscyklus, ikke ngdvendigvis skal udggre en
del af indkabets materielle indhold, jf. hertil udbudsdirektivets art. 67 (3). Hvor stor en

procentandel som prisen minimum skal tilleegges i tilbuddet, kan ikke udledes direkte af

318 Se hertil Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkgh, 2012/C 8/04, punkt 67.
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det eksisterende retsgrundlag. En fastlagt procentandel kan endvidere ikke anses for
hensigtsmaessig, da denne procentandel ma veje forskelligt alt efter, hvor mange forskellige
faktorer der indgar i tildelingskriteriet. F.eks. vil et tildelingskriterium, hvor *pris’ tillegges
25 %, ’kvalitet’ 25 %, ’sociale aspekter’ 25 % og ’miljgmaessige aspekter’ 25 %, i hgjere
grad veere acceptabelt end et tildelingskriterium, hvor ’pris’ tilleegges 25 % og ’kvalitet’
75 %. Under sidstnavnte tildelingskriterium vil der alt andet lige veere en stgrre ubalance
mellem vagtningen af kriterierne. Hvis en ordregiver som fglge af erfaring og kendskab
til markedet ved, at konkurrencen pa markedet er sa hgj, at priserne vil stabilisere sig pa et
nogenlunde tilsvarende niveau, kan dette i sig selv vere et argument for, at det i hgjere
grad vil vere mere meningsfyldt at konkurrenceudsatte kontrakten pa andre

konkurrenceparametre end pris.

Ved restriktive krav om at pris skal veje tungt, indsnzvres skansvurderingen imidlertid ud
fra et udbudsretligt synspunkt i forhold til at finde det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.

I denne henseende distancerer Kommissionens fortolkning sig saledes fra formalet med det

319 320

nye udbudsdirektiv®*®, og derved fra Europa 2020-strategien,”* som statsstgttereglerne

ogsa har til formal at falge.

Henset til de ’serlige omstendigheder ” kan andre forhold end tildelingskriterier ligeledes
gore sig geeldende — f.eks. i relation til indsettelsen af for korte tidsfrister i
udbudsmaterialet. Af seneste retspraksis fremgar i relation til public serviceindkgb det
konkrete forhold, at for korte tidsfrister under ’udbud med forhandling’ ikke var
tilstreekkeligt til at sikre en effektiv konkurrence og dermed ikke tilstraekkelig til at sikre
markedsprisen, jf. hertil de franske domme afsagt af Retten.®?! Henset til den generelt
strengere fortolkning for public serviceindkab, ma sadanne konkrete forhold pa tilsvarende

vis formodes at gare sig geeldende for almindelige offentlige indkgb.

3.5.6 Sammenfatning
Som belyst tidligere i analysen blev anvendelsen af udbudsproceduren ’offentligt udbud’

vurderet til at sikre en tilnermelsesvis fuldkommen konkurrence og dermed en reel

319 Se hertil afsnit. 3.3.1 om baggrunden for udbudsreglerne.
320 Se hertil afsnit 1.1.
321 Jf, Sag T-366/13 og T-454/13.
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markedspris.3?? Udbudsproceduren opstiller saledes en raekke betingelser der — henset til
Kommissionens statsstgttemeddelelse for almindelige offentlige indkeb — sikrer
tilstreekkelig effektiv konkurrence, saledes at den vindende tilbudsgiver ikke tildeles en
gkonomisk fordel. Safremt der kun afgives ét endeligt tiloud, ma det ud fra Kommissionens
fortolkning af ’'seerlige strenge garantier’ ligeledes formodes, at betingelserne for et
‘offentligt udbud’ netop udger sadanne ’serlige strenge garantier’. Dette skal ses i
sammenhang med, at den vindende tilbudsgiver har afgivet tilbuddet ud fra en forventning
om at flere ville afgive tilbud.

Der kan i den forbindelse argumenteres for, at prisen for ét tiloud efter omstendighederne
ligeledes i sig selv kan udgegre markedsprisen. F.eks. vil ét enkelt afgivet tilbud i
forbindelse med et ’offentligt udbud’ kunne vere et udtryk for manglende konkurrence
eller en naturlig folge af de gkonomiske aktgrers markedsadferd eller
kapacitetsbegraensninger. Henset til Kommissionens statsstattemeddelelse for public
serviceindkgb, hvor retsgrundlaget i gvrigt fortolkes mere strengt, jf. ovenfor, og hvor
udbudsproceduren ’offentligt udbud’ direkte undtages fra at tildele en gkonomisk fordel,
ma dette alt andet lige betyde, at ’offentligt udbud’ for almindelige offentlige indkab som

minimum ma veere underlagt den samme fortolkning — hvis ikke mere lempeligt.

Anvendelse af udbudsproceduren *begraenset udbud’ ma som belyst tidligere antages at
sikre en tilnermelsesvis markedspris henset til kravet om, at minimum fem gkonomiske
aktarer opfordres til at afgive tilbud.??® Givet at almindelige offentlige indkeb fortolkes
mindre strengt end public serviceindkgb, jf. ovenfor, bevirker ligeledes i denne
sammenhzng, at *begraenset udbud> som minimum ma veere underlagt samme fortolkning.
I Kommissionens statsstgttemeddelelse for public serviceindkegb angives det, som tidligere
navnt, at *begreenset udbud’ almindeligvis opfylder kravet om effektiv konkurrence. Pa
den baggrund og sammenholdt med udgangspunktet for Kommissionens
statsstgttemeddelelse for almindelige offentlige indkab ma dette begrunde, at begranset
udbud’ for almindelige offentlige indkgb almindeligvis sikrer tilstreekkelig prismaessig

konkurrence og dermed eliminerer den gkonomiske fordel.

322 Se hertil afsnit 3.3.2 om udbudsprocedurerne.
323 Se hertil afsnit 3.3.2 om udbudsprocedurerne.
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Anvendelse af udbudsprocedurerne *udbud med forhandling” og ’konkurrencepraeget
dialog’ sikrer efter omstaeendighederne en identisk prismaessig konkurrence.®?* Imidlertid
ma der inden for rammerne af disse procedurer konstateres at kunne foreligge en lengere
reekke af ’serlige omstendigheder’, f.eks. begraensning i tilbudsgiverfelt eller sarlige
tildelingskriterier, jf. ovenfor, der hindrer en reel markedspris for kontrakten. For sa vidt
angar ’innovationspartnerskaber’, der farst blev tilgeengeliggjort ved indfarelsen af det nye
udbudsdirektiv fra 2014, vurderes den prismassige konkurrence pa et tilsvarende niveau
som for *udbud med forhandling’ og *konkurrencepraeget dialog’.3?° | relation til de naevnte
'seerlige omstaendigheder ” ma disse forhold pa tilsvarende vis antages at gere sig geldende

i samme grad inden for rammerne af *innovationspartnerskaber’.

Endelig ma det konstateres, at ‘direkte tildeling” — henset til de respektive
statsstattemeddelelser — som udgangspunkt altid vil danne grundlag for tildeling af en
gkonomisk fordel. Dette fglger af begge statsstattemeddelelser udstedt af Kommissionen.
I modseetning til public serviceindkgb angives dog undtagelsen for almindelige offentlige
indkeb om, at der ’via andre metoder ’ kan sikres et resultat, der svarer til markedsprisen.
Dette synes desuden formalstjent henset til den generelt mere lempelige fortolkning for
almindelige offentlige indkab.

Nedenfor illustreres et samlet overblik over, hvorvidt de enkelte udbudsprocedurer — i
henhold til det foreliggende retsgrundlag og Kommissionens statsstattemeddelelser som
udspecificeret ovenfor — kan skabe grundlag for, at der tildeles en gkonomisk fordel og
dermed statsstotte i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand. Det bemarkes hertil, at enhver
udbudsprocedure ud fra ovenstdende analysegennemgang ikke i sig selv sikrer en
tilstreekkelig prismaessig konkurrence. Det formodes hermed, at udbudsprocedurerne i
udbudsdirektivets afsnit 11 med undtagelse af offentlig udbud, uanset Rettens bemaerkning
i T-281/08, Land Burgenland, preemis 70, saledes ikke kan erstatte en ekspertvurdering af,

om prisen modsvarer markedsprisen.

324 Se hertil afsnit 3.3.2 om udbudsprocedurerne.
325 Se hertil afsnit 3.3.2 om udbudsprocedurerne.
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Figur 7 - Risiko for tildeling af gkonomisk fordel i forbindelse med almindelige
offentlige indkeb

Public serviceindkgb Almindelige indkgb

- Udbud med forhandling

- Konkurrenceprazget dialog
- Innovationspartnerskaber
[... gmider ikke under seriige

Kilde: Egen tilvirkning.

Desuagtet det ovenfor belyste, herunder hvorvidt valg af udbudsprocedure og
tildelingskriterier mm. har indvirkning pa risikoen for tildeling af en gkonomisk fordel,
tyder det ikke pa, at der ud fra det foreliggende retsgrundlag kan udledes en generel og
effektiv metode til at specificere, hvornar en given kontraktpris udger en gkonomisk fordel
sammenlignet med de gvrige indhentede tilbud. Kommissionen opretholder dermed
principielt retten til at paberabe sig statsstgttereglerne, uanset at betingelserne for de
respektive udbudsprocedurer er overholdt af parterne.

Som tidligere beskrevet i analysen falger det, at den skonomiske fordel ikke ma overstige,
hvad der svarer til en ‘rimelig fortjeneste’, jf. hertil Altmark-dommens preemis 92. Ifglge
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Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige offentlige indkab omtales forholdet
i relation til tildelingskriterierne, hvor den gkonomiske fordel ikke ma overstige, hvad der
svarer til et ‘normalt afkast’, jf. hertil meddelelsens punkt 96, 3. led. | begge tilfeelde
refereres saledes til det markedsgkonomiske aktgrprincip’, hvor der ses pa den fortjeneste,
som en privat akter pa markedsvilkar ville tilegne sig i en sammenlignelig situation.
Anvendelsen af ’det markedsgkonomiske aktarprincip’ til at identificere gkonomiske
fordele synes imidlertid tids- og ressourcekraevende, og det forekommer derfor relevant at
vurdere, om forholdet kan henfgres til et andet juridisk grundlag — dvs. om kan drages en
analogi-slutning fra retsomradet vedrgrende *unormalt lave tilbud’3?®. Spgrgsmalet i det
falgende er saledes, om der kan forekomme ’unormalt heje tilbud’?

3.6 »Unormalt lave tilbud« - »Unormalt hgje tilbud«?
I nerverende sammenhang har terminologien ‘unormalt hgje tilbud” og ‘overnormal
profit” akvivalent betydning, som i det falgende vil blive sammenholdt med retsomradet

for ‘unormalt lave tilbud’.

For sa vidt angar *unormalt lave tilbud’ foreligger der hverken i udbudsdirektivet fra 2014
eller i retspraksis en narmere definition heraf. | det oprindelige forslag til udbudsdirektivet
havde Kommissionen forsggt at indfere matematiske kriterier for definitionen af et
tilsyneladende unormalt lavt tiloud.3?” De matematiske kriterier involverede falgende

forhold i definitionen af et tilsyneladende unormalt lavt tilbud:32

- "The price or cost charged is more than 50 % lower than the average price or
costs of the remaining tenders ”.
- "The price or cost charged is more than 20 % lower than the price or costs of the

second lowest tender .

326 Jf, udbudsdirektivets art. 69.

327 | flere lande har national lovgivning kravet, at ordregivende myndigheder anvender en matematisk
model. EU-Domstolen har i denne forbindelse udtalt, at en sédan model kan veere anvendelig til at
identificere tiloud, der forekommer unormalt lave, men at det kreever en undersggelse for at fastsl3, at
der reelt er tale om et unormalt lavt tilbud’, jf. hertil C-285 og 286/99, praeemis 73.

328 Jf, art. 69 (1) of the Proposed Procurement Directive, 2011/0438 (COD).
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Ud fra ovenstaende matematiske kriterier kan det udledes, at Kommissionen har tillagt det
serlig vaegt at inddrage de gvrige afgivne tilbud i vurderingen. Omvendt kan det udledes,
at den konkrete arsag til at der foreligger et *unormalt lavt tilbud’, har veret af mindre
betydning. Der er saledes tale om en ren matematisk test, der kan identificere *unormalt
lave tilbud’, og som i gvrigt er accepteret af EU-Domstolen.3? Herudover kan det antages,
at kriterierne grundleeggende skal tilsikre, at konkurrencen mellem tilbudsgiverne ikke
fordrejes. Safremt tilbudsgiverne agerer pa et marked med hard konkurrence, vil der kun
sjeldent foreligge en stgrre prismargen ud over de respektive procentuelle teerskler
ovenfor.®® Det skyldes, at en tilbudsgiver givet tilstedevarelsen af andre tilbudsgivere
altid vil forsgge at afgive et marginalt bedre tilbud — og ikke mere end det. Herudover vil
de pagzldende kriterier fungere som et optimalt varktgj til at straffe f.eks. ’predatory
pricing’ .33 Endelig kan det antages, at de matematiske kriterier gger priserne, da
tilbudsgiverne vil undga, at deres tilbud kategoriseres som et *unormalt lavt tilbud’.

For sa vidt angér "unormalt hgje tilbud’ vil en analog anvendelse af den matematiske test
umiddelbart kunne anvendes, hvor en kontrakts pris, der overstiger 50 % af de afgivne
tilbuds gennemsnitlige pris, ville medfare en overnormal profit. En pris i kontrakten, der
overstiger 20 % af det neaesthgjeste afgivne tilbud, ville herefter ogsa udggre en overnormal
profit. Disse procentuelle teerskler er udelukkende af relevans, safremt kriteriet *kvalitet’ i
en vis grad indgdr. Ved en tilsvarende anvendelse af disse procentuelle teerskler ved
"unormalt heje tilbud’ gives saledes pa tilsvarende vis incitament for den gkonomiske akter

til ikke at fastseette en for hgj pris i kontrakten.

329 Jf., hertil f.eks. Sag C-147-148/06, preemis 35 og Sag C-285/99, premis 73.

330 Se hertil afsnit 2.3.1.

331 *Predatory pricing’ er, ndr virksomheder i en kort periode senker deres priser til et niveau, der kan
retfeerdiggeres ud fra profitoptimering. Herved holdes konkurrenter veek fra markedet, da disse har et
mindre kapitalapparat end det etablerede firma og dermed ikke har rad til at indga i en priskrig. Ingen
gkonomiske aktarer kan imidlertid opretholde priser under de gennemsnitlige omkostninger, hvilket
problematiseres af det forhold, at der altid vil veere nye konkurrenter, der vil forsgge at indtreede pa
markedet. Se hertil Cabral, Introduction To Industrial Organization, 2000, p. 269-270.

332 Grith @lykke, Risvig & Tvarng, How Should the Relation between Public Procurement Law and
Competition Law Be Addressed in the New Directive?, EU Procurement Directives - modernisation
growth & innovation, 2011, p. 69.
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Uanset at den matematiske test blev udeladt i den endelige direktivtekst, kan der alligevel
uddrages tendenser om, hvordan Kommissionen ville fortolke forholdet i en potentiel

afgorelse.

I udbudsdirektivets art. 69 (1) angives det, at undersggelsesproceduren skal indledes: "...
hvis det pagaldende tiloud forekommer at vaere unormalt lavt i forhold til bygge- og
anlegsarbejderne, varerne eller tjenesteydelserne”. Ud fra en forstaelse heraf ma det
konstateres, at vurderingen skal foretages pa baggrund af den tilbudte pris samt kontraktens
genstand og vilkar. **3 | denne forbindelse argumenterer @lykke i modsetning til

335 at et *unormalt lavt tilbud’ er et

Arrowsmith®* ud fra ordlyden af bestemmelsen for,
tilbud, hvor de samlede omkostninger ved at levere i henhold til kontrakten ikke deekkes
af prisen.®® Ordregiver kan ifglge denne tilgang til definitionen af et *unormalt lavt tilbud’
veelge at acceptere forklaringer, der begrunder en lavere pris end en pris, der dekker de
totale omkostninger, hvis tilbudsgiveren har en tilstreekkelig god forklaring. Retten til at
afgive en forklaring begrundes i hensynet til at undga vilkarlighed, dvs. den vilkarlighed
der matte besta i, at et tilbud, der faktisk ikke var unormalt lavt, afvises. En begrundelse
herfor kan vare, at prisen er udtryk for en satsning med henblik pa at etablere et godt ry
som leverandgr til den offentlige sektor, eller at der blot gnskes at etablere en vigtig
position pa markedet. Til trods for den relativt objektive opggrelse af omkostningerne gives

saledes et vist skanselement i den tilgang, som anlaegges af @lykke.

Tilgangen stattes desuden af det forhold, at EU-Domstolen i SECAP-dommen har fastlagt,
at tilbud indgivet af tilbudsgivere fra andre medlemsstater kan forekomme unormalt lave
for en ordregivende myndighed, fordi disse tilbudsgivere: ”... har en anden
omkostningsstruktur og dermed kan udnytte vigtige stordriftsfordele, eller som gnsker at
begraense deres avancer for at kunne trenge mere effektivt ind pa det pagealdende
marked... ”. Pa den ene side sikrer tilgangen, hvorefter de totale omkostninger ved at

opfylde kontrakten skal veere daekket af prisen, at 'SMV er *¥" har mulighed for at senke

333 (lykke & Nielsen, 2015, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 614.

334 Arrowsmith argumenterer for, at et tilbud er unormalt lavt, hvis det giver anledning til, at ordregiver
vurderer, at tilbudsgiveren ikke kan gennemfare kontrakten. Se hertil Sue Arrowsmith: The Law of
Public and Utilities Procurement, 2014, p. 802.

335 Se ogsa Sag C-568/13, preemis 50.

336 lykke & Nielsen, 2015, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 616.

337 "SMV" er en forkortelse for *smi og mellemstore virksomheder’.
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prisen for at indtreede pa nye markeder. Omvendt vil tilbudsgivere, der benytter sig af
stordriftsfordele, ofte have en betydelig kapital og dermed incitament til at foretage
’predatory pricing’. Fra et udbudsretligt synspunkt ville et forbud imod at seenke prisen til
under omkostningerne imidlertid medfere forskelsbehandling, da dette afhaengig af
omstendighederne kan anses som en adfard, der almindeligvis udgves pa markedskar.
Fraveeret af en Klar definition af *unormalt lave tilbud’ medferer uanset den ovenfor
angivne tilgang, at der i praksis ligger et stort skan hos de ordregivende myndigheder. Det
synes dog ikke muligt at anlaegge en tilsvarende tilgang for at identificere en overnormal

profit.

De gkonomiske hensyn, der matte tale for, at en gkonomisk aktgr kan tildeles en
overnormal profit, forekommer noget anderledes end de hensyn, der kan retferdiggare et
’unormalt lavt tilbud’. Ved *unormalt lave tiloud” forekommer en leengere reekke af hensyn,
herunder bl.a. stordriftsfordele, gnsket om at indtreede pa et marked, besparelser i
forbindelse med produktionsmetoden, serlige anvendte tekniske lgsninger, en given
statsstatte mv. Karakteren af de hensyn, der tages hgjde for i forbindelse med en
overnormal profit, udger imidlertid ikke den samme som for *unormalt lave tilbud’. F.eks.
har EU-Domstolen tidligere angivet, at en gkonomisk akters individuelle omkostninger
ikke har nogen betydning i forhold til vurderingen af den gkonomiske fordel.*®® Disse
forskellige og til tider modsatrettede hensyn problematiserer dermed en analog slutning fra

retsomradet for *unormalt lave tilbud’.

338 Se hertil Land Burgenland-dommens preemis 89 i afhandlingens afsnit 3.4.1.1.
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3.7 Juridisk konklusion

Ud fra en gennemgang af det statsstatteretlige retsgrundlag i afsnit 3.2 kan det konkluderes,
at alle kriterierne for et statsstatteforbud i TEUF art. 107, stk. 1, med undtagelse af kriteriet
om en gkonomisk fordel, som udgangspunkt vil veere opfyldt i forbindelse med en offentlig
kontrakt, der tildeles pa baggrund af udbudsprocedurerne i udbudsdirektivets afsnit II.
Efter en gennemgang af relevante bestemmelser i procedureforordningen konkluderes
desuden, at ordregivers foretagne disposition efter en konkurrenceudsattelse af kontrakten
i sidste ende kan veere af afggrende gkonomisk betydning for den gkonomiske aktar.
Safremt de gkonomiske aktgrer tildeles statsstatte, kan det i den forbindelse konkluderes,
at de gkonomiske aktgrer enten skal tilbagebetale rente for perioden, hvori der har veeret
tildelt et ulovligt statsstettebelgb, eller et statsstattebelgb med rentetilleeg, safremt den
pageeldende betaling af Kommissionen vurderes som uforenelig statsstatte.

Ved inddragelse af det udbudsretlige retsgrundlag i afsnit 3.3, herunder belysning af
udbudsprocedurernes formal og betingelser, kan det farst og fremmest konkluderes, at
graden af den prismassige konkurrence for kontrakten spander bredt afhengig af den

valgte udbudsprocedure.

Dernaest konkluderes det ud fra inddragelse af retspraksis i afsnit 3.4, herunder princippet
om den markedsgkonomiske aktgrtest, at ordregivers adferd ved vurderingen af den
okonomiske fordel i TEUF art. 107, stk. 1°s forstand, skal sammenlignes med, hvad en
lignende privat gkonomisk akter i den ordregivende myndigheds sted ville have gjort pa
normale markedsvilkar. | denne sammenhang kan det i henhold til retspraksis konkluderes,
at der skal anleegges en mindre restriktiv fortolkning af princippet, saledes at der skal ses
pd, om det kontraherede tilbud ville veere indgaet af en privat akter i den ordregivende

myndigheds sted.

Fokus rettes herefter seerligt pa *den private salgertest’, der udgar en underkategori til det
overordnede ’markedsgkonomiske aktarprincip’, hvor det kan konkluderes, at samme
principper ud fra en analog slutning ma kunne drages til en tilsvarende hypotetisk
underkategori ’den private indkebertest’. Med en sadan forudsetning konkluderes det

herefter, at der i forbindelse med sterstedelen af udbudsprocedurerne ud fra de
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gennemgéede retskilder potentielt kan opsta en gkonomisk fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s
forstand.

For at preecisere den gkonomiske fordel nermere under offentlige udbudte kontrakter
inddrages i afsnit 3.5 retspraksis fra det beslaegtede retsomrade for public serviceindkab,
hvor serligt Kommissionens statsstattemeddelelser for henholdsvis public serviceindkab
og almindelige offentlige indkab sammenholdes. Pa baggrund heraf kan det konkluderes,
at valget af udbudsprocedure og tildelingskriterier mm., med undtagelse af udbudsformen
*offentligt udbud’, har indvirkning pa risikoen for, at tildelingen af en offentlig kontrakt
kan betragtes som en gkonomisk fordel. Det tyder dog pa, at ordregivers valg af
udbudsprocedure har mindre betydning end den adfeerd og de veerktgjer, som ordregiver
efter det udbudsretlige grundlag benytter sig af. Ud fra afsnit 3.6 kan det tillige
konkluderes, at en analog slutning fra de principper, der falger af retsomradet for *unormalt

lave tilbud’, som falge af forskelligheden i de bagvedliggende hensyn er vanskelig.

Det kan dermed konkluderes, at der ikke kan udledes en metode, der effektivt og
systematisk specificerer, hvornar en betalingstransaktion ved en offentlig tildelt kontrakt
udger en gkonomisk fordel. Det formodes dog, at der ikke forekommer en gkonomisk
fordel i forbindelse med udbudsproceduren *offentligt udbud’, hvorimod risikoen herfor er
gradvist stigende ved de gvrige udbudsprocedurer. Seerligt hvad angar direkte tildeling’
konkluderes der at veere en hgj risiko for, at betalingstransaktionen kan betragtes som en
gkonomisk fordel i henhold til TEUF art. 107, stk. 1’s forstand.

Samlet set konkluderes det saledes, at de gkonomiske aktgrer i forbindelse med et EU-
udbud risikerer at skulle tilbagebetale et statsstgttebelgb i henhold til TEUF art. 107, stk.
1. Dette skyldes, at de pageldende udbudsprocedurer i sig selv ikke altid sikrer en pris i
kontrakten, der harmonerer med markedsprisen. Om den pageldende udbudsprocedure
sikrer en pris i kontrakten, der modsvarer markedsprisen, afhanger serligt af de veerktgjer,

som ordregiver i forbindelse med udbudsproceduren benytter sig af.
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Kapitel 4 - Interdisciplinzr analyse

P4 baggrund af den gkonomiske og juridiske analyse vil nearveerende analyse i

overensstemmelse med det interdisciplineaere arbejdsspergsmal besvare fglgende:

“Hvorledes kan justering af retsgrundlaget bidrage til en mere efficient retstilling for de

okonomiske aktorer? "%

4.1 Betragtninger om den eksisterende retstilstand

I den gkonomiske analyse blev det konkluderet, at gkonomiske aktgrer altid udviser en
profitmaksimerende adfeerd p& markeder med offentlige konkurrenceudsatte kontrakter.3*°
Givet denne adfeerd, der tilskynder til, at de skonomiske aktarer i forbindelse med en

udbudsprocedure altid dikterer den hgjest mulige3*

pris i det afgivne tilbud, blev det i den
juridiske analyse konkluderet, at en sadan prissetning efter omsteendighederne kan vere
behaftet med en overnormal profit, der kan udgegre en gkonomisk fordel efter
statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1.*** Hvad disse omstendigheder konkret

indebeerer udspecificeres dog ikke helt klart i det eksisterende retsgrundlag.

Kommissionens seneste statsstgttemeddelelse for almindelige offentlige indkab
sammenholdt med statsstgttemeddelelsen for public serviceindkab assisterer dog et stykke
af vejen til at tydeliggere sammenspillet men giver ikke en endelig afklaring af, om
betalingstransaktionen i forbindelse med de respektive udbudsprocedurer kan betragtes
som en gkonomisk fordel. Henset til at forskellen mellem punkt 66 og 93 i de respektive
statsstgttemeddelelser kun forekommer retorisk, ** synes det hertil bemaerkelsesvardigt,
at Kommissionen i sin seneste statsstgttemeddelelse for almindelige offentlige indkab ikke

pa tilsvarende vis som i statsstgttemeddelelsen for public serviceindkeb udspecificerer de

339 Se hertil afhandlingens problemformulering i afsnit 1.2.

340 Se hertil den gkonomiske konklusion i afsnit 2.6.

341 Herved forstas, at den gkonomiske akter setter en tilnermelsesvis monopolpris, der svarer til
ordregivers nytte minus epsilon, dvs. at ordregiver udviser en profitmaksimerende adferd.

342 Se hertil den juridiske konklusion i afsnit 3.7.

343 Se hertil samme fortolkning, @lykke, Public Procurement Law Review, Commission Notice on the
notion of state aid as referred to in article 107 (1) TFEU - is the conduct of a public procurement
procedure sufficient to eliminate the risk of granting state aid?, 2016, p. 11. Se ligeledes afhandlingens
afsnit 3.5.4.
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enkelte udbudsprocedurer narmere, herunder om disse kan veere behaftet med en
gkonomisk fordel til den vindende tilbudsgiver.

En begrundelse for at Kommissionen ikke udspecificerer forholdet ens i
statsstattemeddelelserne kan veere, at der signaleres om en klar opdeling, hvor alle
udbudsprocedurer med undtagelse af ’direkte tildeling’ ikke kan danne grundlag for en
gkonomisk fordel. En sadan afgraensning ville i gvrigt vere i overensstemmelse med den
mere lempelige fortolkning, der anlaegges for almindelige offentlige indkeb.>** Herudover
vil en sadan linje anlagt af Kommissionen kunne veere affgdt af en reaktion pa det forhold,
at de tidligere  udbudsregler, der rummede  flere  statsstatteretlige
beskyttelsesforanstaltninger og doktriner®®® udviklet af EU-Domstolen, blev ophavet eller
underkendt af lovgiver i det nye udbudsdirektiv. | den forbindelse kan det tyde pa, at
lovgiver til en vis grad har valgt at negligere forholdet mellem udbudsreglerne og
statsstattereglerne eller har valgt at tillegge udbudsreglerne en form for immunitet i
relation til tildeling af statsstgtte. Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige
offentlige indkeb kan saledes pa denne baggrund ikke udelukkes at vare en reaktion pa

lovgivers seneste politiske fingeraftryk.34°

En sadan forstaelse synes imidlertid at briste ud fra en objektiv ordlydsfortolkning af
Kommissionens anvendte terminologi ‘scerlige omstendigheder’ 0g f.eks.” i punkt 93, 2.
led, samt ’serlige strenge garantier” for proceduren ved afgivelse af ét tilbud efter punkt
93, 3. led.®*" For det farste synes det vanskeligt helt at afvise, at indholdet af ’serlige
omstendigheder’ 0g 'f-eks.’ udover en ’direkte tildeling’ kan indbefatte omstendigheder,
der ger sig gaeldende i forbindelse med udevelsen af andre udbudsprocedurer i
udbudsdirektivets afsnit Il. For det andet forekommer en sadan forstaelse en anelse
modsigende henset til den situation, hvor der kun afgives ét tilbud ved afslutningen af en
udbudsprocedure. Det skyldes, at terminologien ’serligt strenge garantier indbygget i

proceduren’ i denne sammenhang kan anses for at have virke som en undtagelse til de

344 Se hertil afsnit 3.3.2.1.

345 EU-retlige doktriner, der havde til formal at forhindre konkurrencefordrejning igennem tildeling af
statsstotte. Se hertil @lykke, The Notice on the Notion of State Aid and Public Procurement Law, 2016,
p. 509.

346 Glykke, The Notice on the Notion of State Aid and Public Procurement Law, 2016, p. 509. Se
ligeledes formalet med udbudsreglerne i afsnit 3.3.1.

347 Se hertil Bilag 1.
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'seerlige omsteendigheder’, der i forvejen udger en undtagelse til udgangspunktet om, at
anvendelse af udbudsprocedurerne ikke medfarer tildeling af statsstotte.

Kommissionens fortolkning synes saledes snarere at vare en angivelse af, at
udbudsprocedurerne under ‘serlige omstaendigheder’ — dvs. forhold som et begraenset
tilbudsgiverfelt eller serlige tildelingskriterier —i lighed med direkte tildeling’ ikke skaber
rammerne for priskonkurrence, der i tilstraeekkelig grad sikrer markedsprisen. | forlengelse
heraf kan ’serlige omstendigheder’ — hvis der f.eks. kun afgives ét tilbud efter endt
udbudsprocedure — dog alligevel undtages, safremt der er indbygget ’serligt strenge
garantier”’ i proceduren. Dvs. udbudsproceduremaessige forhold, der bl.a. ma antages at
gere sig geeldende i forbindelse med udbudsformen ’offentligt udbud’, hvor alle
gkonomiske aktarers mulighed for at afgive tilbud ma anses som en sadan ’streng garanti’,

der sikrer effektiv priskonkurrence.

Med den ovenstaende objektive ordlydsfortolkning forekommer det dog ikke formalstjent,
at public serviceindkab generelt tilleegges en strengere fortolkning, men at Kommissionen
samtidig giver udtryk for en nzsten tilsvarende fortolkning. Det forhold, at Kommissionen
ikke pa tilsvarende vis, som i statsstattemeddelelsen for public serviceindkgb®*®, direkte
angiver, om de respektive udbudsprocedurer kan opfylde det fjerde Altmark-kriterium3*°,
vanskeligger dermed samlet set forstaelsen af Kommissionens budskab. Det synes saledes
vanskeligt at udlede en meningsfuld sammenhang set ud fra en sammenholdende
fortolkning af Kommissionens statsstattemeddelelser. Man kan i den forbindelse stille

spgrgsmalet:

Hvorfor er forholdet mellem statsstattereglerne og udbudsreglerne underlagt en sadan

juridisk usikkerhed?

Baggrunden herfor kan bero pa det forhold, at retsomraderne indtil Kommissionens
offentliggerelse af statsstattemeddelelsen for almindelige offentlige indkeb, safremt der
ses bort fra public serviceindkab, mere eller mindre opererer og har udviklet sig separat.

Det kan hertil haevdes, at EU-Domstolen og Kommissionen ikke i tilstreekkelig grad har

348 Europa-Kommissionens meddelelse for public serviceindkab, 2012/C 8/04.
349 Se hertil afsnit 3.5.1.1.
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taget stilling til de eksisterende greenseflader mellem retsomraderne. Uanset at begge
retsomrader regulerer gkonomiske transaktioner foretaget af medlemsstaterne, har
retsomraderne bade forskellige retsgrundlag og handhaevelsessystemer, hvor opdelingen af
retsomraderne serligt underbygges af de separate handhavelsessystemer pa henholdsvis

nationalt og overnationalt niveau. %

Herudover synes den juridiske usikkerhed begrundet i retsomradernes samtidige
anvendelse pa samme forhold. For sd vidt angar kontraktens objekt — dvs. selve
anskaffelsen — foreligger der ingen regulering heraf i udbudsreglerne, nar der ses bort fra
kravet om, at anskaffelsen skal udgere en vare, et arbejde eller en tjenesteydelse.>*! Efter
statsstgttereglerne falger det derimod, at myndighederne ikke ma foretage indkab, der ikke
udger et reelt behov.**? Til trods for at udbudsreglerne overholdes, betyder det saledes ikke
ngdvendigvis, at indkebet er foretaget i overensstemmelse med statsstgttereglerne og
omvendt. 33 At begge regelsat finder anvendelse samtidig problematiserer dermed
generelt forholdet.

Endelig synes den tilsyneladende mangelfulde retspraksis for sammenhaengen mellem
udbudsreglerne og statsstettereglerne ogsa at have en betydelig indflydelse pa
usikkerheden pa retsomradet. Manglen pa retspraksis kan skyldes, at EU-Domstolen ofte
kun tager stilling til den nationale lovgivnings forenelighed med ét st af regler, der
efterlader spgrgsmalet om den totale kompatibilitet med EU-retten uafklaret. Udfordringen
ville imidlertid aldrig veere opstaet, hvis regelsettene ikke havde overlappende

anvendelsesomrader underlagt forskellige processuelle regler.®**

4.2 Opger med den juridiske uklarhed

Den usikre retstilstand for sammenhangen mellem udbudsreglerne og statsstattereglerne

»355

vil imidlertid kunne udbedres via ’obiter dictum eller via de nationale domstoles

350 @lykke, The Notice on the Notion of State Aid and Public Procurement Law, 2016, p. 511.

31 Jf. udbudsdirektivets art. 1 (2).

352 3f. hertil Sag T-14/96, De forenede sager T-116 og T-118/01 og Sag C-442 og C-471/03 P.

353 @lykke, The Notice on the Notion of State Aid and Public Procurement Law, 2016, p. 512.

34 @lykke, The Notice on the Notion of State Aid and Public Procurement Law, 2016, p. 514.

3% Det latinske begreb ‘obiter dictum’ refererer til udtalelser afgivet af EU-Domstolen, der ikke er af
afgerende betydning for sagens udfald og derfor kun er vejledende for andre retsinstanser.
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udformning af et preejudicielt spergsmal. Prajudikatvaerdien heraf vil dog afhaenge af
karakteren af de konkrete formuleringer afsagt af EU-Domstolen, hvor en generel
formulering af dommernes stillingtagen til et fortolkningsproblem normalt vil veere et
steerkt preejudikat i andre sager. Det synes i denne sammenhang ikke umuligt, at EU-
Domstolen inden for en overskuelig fremtid afsiger dom, som kan afklare det nermere
forhold mellem statsstattereglerne og anvendelsen af udbudsprocedurerne i
udbudsdirektivets afsnit 1. Omvendt medfarer forholdets talrige afskygninger, at der kan
ga lang tid, fer der foreligger en komplet afklaring af sammenspillet mellem udbuds- og
statsstgttereglerne.>*®

Henset til *det markedsgkonomiske aktgrprincip® som udviklet af EU-Domstolen,®’ der
efter den juridiske analyse fremstar som en grundsten ved vurderingen af den gkonomiske
fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand, ma det alt andet lige forventes, at et tilsvarende
princip vil inddrages i en fremtidig afgarelse for indkebssituationen. *%® Set ud fra den
"private szelgertest’ leegges det dermed til grund, at princippet i sin betydning ville kunne
drages til en udbudssituation, hvor offentlige organer foretager indkeb. Baseret pa en
fortolkning af retssystemet i sin helhed vil enhver anden vurdering i gvrigt forekomme
vanskelig, da der ikke synes at foreligge retsmassige hensyn imod indfgrelsen af en *privat
indkabertest’. Desuagtet at EU-Domstolen potentielt kan udvide *det markedsgkonomiske
aktgrprincip’ med underkategorien *den private indkgbertest’, endrer det imidlertid ikke
pa det forhold, at overholdelse af princippet, herunder at tildeling af kontrakten skal forega

pa markedsvilkar, i praksis forekommer en anelse tidskraevende og byrdefuldt.

Potentielt set vil EU-Domstolen i modsatning til udviklingen af en ’privat indkgbertest’
kunne sla fast, at overholdelse af udbudsreglerne per automatik vil resultere i overholdelse

359 samt alle

af statsstettereglerne. Dette synes dog hgjest usandsynligt henset til historikken
de gvrige bergringsomrader mellem udbuds- og statsstattereglerne. Det ger sig bl.a.
galdende i relation til reguleringen af in-house, tilbudsgivers anvendelse af statsstotte til

at vinde offentlige kontrakter, kontrakter under teerskelveerdien og udbudslignende

356 Se hertil kap. 6.

357 Se hertil afsnit 3.4.1.

38 Se analysen af Land Burgenland-dommen - ’den private slgertest’, afsnit 3.4.1.1.

39 Hvis EU-Domstolen havde til hensigt at fastleegge en sadan retstilstand, var dette formentlig allerede
sket.
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procedurer, situationer hvor det indkebte ikke udfylder et reelt behov for ordregiver, senere

andringer i kontrakten, konsortiedannelse m.v.3¢°

Ud fra en samlet vurdering af ovenstaende forekommer det ikke usandsynligt, at EU-
Domstolen mere specifikt vil fastsla, at udbudsprocedurerne i udbudsdirektivets afsnit 11 —
med undtagelse af ’direkte tildeling” — ikke vil kunne medfare en betalingstransaktion
behaftet med en ekonomisk fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s forstand. ’Direkte tildeling’
vil herefter formodes at skulle vaere behaftet med krav om en uafhaengig veerdianszttelse
eller lignende i overensstemmelse med punkt 4.2 i Kommissionens statsstgttemeddelelse
for almindelige offentlige indkeb.3*! Et sddan synspunkt synes desuden begrundet i det
forhold, at en offentlig kontrakt, der har veret underlagt betingelserne i en
udbudsprocedure efter udbudsdirektivets afsnit 11, uanset udbudsform altid vil eksponeres
for en vis grad af priskonkurrence.®? Med henblik pd vegtningen af de pageeldende
tildelingskriterier, hvor ’kvalitet’ tillegges hgj veegt og dermed en begrenset
priskonkurrence, kan der argumenteres for, at en privat akter afhengig af

anskaffelsestypen ogsa vil tilleegge *kvalitet’ hgj veerdi.

Ovenstaende opfattelse kompliceres imidlertid af det forhold, at det i den juridiske analyse
blev fastslaet, at omfanget af tilbudsgiverfeltet efter visse udbudsprocedurer kan begraenses
i hgjere grad end ved andre procedurer.® En begraensning af tilbudsgiverfeltet medfarer i
denne henseende mindre priskonkurrence, 4 og man kan i den forbindelse stille

spargsmalet:

Er der forhold, som kan opveje uligeveegten i den prismassige konkurrence, der som fglge

af et varierende tilbudsgiverfelt, foreligger mellem de forskellige udbudsformer?

I forbindelse med de fleksible procedurer kan det f.eks. angives, at et begraenset
tilbudsgiverfelt, som ma antages at have en begrensende effekt pa den prismassige

konkurrence, modvirkes af raderummet for forhandling. Forhandlingsrunderne i de

360 Se naermere herom i kapitel 6.

31 Se hertil Bilag 1.

362 Se hertil afsnit 3.3.2.5 om den prismassige konkurrence i udbudsprocedurerne. *Direkte tildeling’
anses i denne henseende ikke som en egentlig” udbudsform.

363 Se hertil afsnit 3.3.2.

364 Se hertil afsnit 3.3.2.5.
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fleksible udbudsprocedurer ma i denne forbindelse seerligt medfare, at prisen i kontrakten,
som fglge af forhandling med andre tilbudsgivere, reduceres.®®® Generelt antages det i
gvrigt i litteraturen, at forhandling tilsikrer innovation og bedre samarbejde mellem
ordregiver og tilbudsgiver og dermed sikrer den hgjest mulige gkonomiske veerdi.®*® Den
hgjest mulige gkonomiske veerdi kan i denne henseende efter omstaendighederne anses som
en indirekte priskonkurrence.*®’

Ifalge Kommissionens 'Grgnbog %8 fremgar det, at forhandling formentlig tilsikrer et
starre gkonomisk output end ved de traditionelle udbudsformer uden forhandling. Der
henvises i den forbindelse szrligt til ordregivers reducerede omkostninger som fglge af
mindre asymmetrisk information mellem ordregiver og tilbudsgiver. Reducering af
asymmetrisk information igennem forhandling tilskynder desuden til, at ordregiver i hgjere
grad er i stand til at udarbejde en mere skreeddersyet kravspecifikation for den tilstraebte
anskaffelse, ligesom den gkonomiske aktgr bliver i stand til at udarbejde et tilbud med en
mere forholdsmassig pris. Risikoen for at ingen tilbudsgivere kan efterleve
kravspecifikationen, og at tilbudsgiverne prisfastsatter ungdvendigt hgjt, forgges dermed
i takt med, at forhandlingsmulighederne begraenses. Tilbudsgivers manglende opfyldelse
af kravspecifikationen vil herefter resultere i annullering af udbuddet med vasentlige

omkostninger til falge.

Udover reduktion af den asymmetriske information vil forhandling tillige kunne resultere
i mere kreative og evt. omkostningsbesparende lgsninger for ordregiver. Isoleret set ma det
indrgmmes, at transaktionsomkostningerne forbundet med de fleksible procedurer initialt
set overstiger omkostningerne forbundet med procedurer uden forhandling. Ud fra et
helhedsperspektivv ma det dog antages, at gevinsten ved efterfalgende
omkostningsbesparelser opvejer de initiale transaktionsomkostninger. Det skal hertil

bemarkes, at det i neerveerende analyse leegges til grund, at der som falge af gget fokus pa

365 Se hertil bl.a. afsnit 2.4.3 om duopolkonkurrence samt afsnit 2.5 om forhandlingsstyrke.

366 Treumer, Flexible Procedures or Ban on Negotiations? Will More Negotiation Limit the Access to
the Procurement Market - Modernisation growth & innovation, 2011, p. 138.

367 Indirekte priskonkurrence kan efter omstendighederne antages at foreligge ved omvendt licitation.
388 Grgnbogen fra 1996, sektion 3.16.
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omradet forventes en leengere reekke af klagesager om statsstgtte ved almindelige offentlige
indkab.

Forhandling kan omvendt underminimere markedstransparens som fglge af de enkelte
forhandlinger inter partes.®® Den asymmetriske information kan i en sidan situation gges
i forhold til tredjeparter,3’® hvilket kan skabe frygt hos potentielle tilbudsgivere om, at
ordregiver vil diskriminere mellem tilbudsgiverne. Denne frygt har dog ikke i praksis haft
nogen tydelig indflydelse pa tilbudsgivernes interesse for deltagelse i
forhandlingsprocedurerne.®* Herudover ma det retsmaessigt set forventes, at ordregiver
rent faktisk overholder de fastlagte regler, som denne er underlagt efter de udbudsretlige

regler.

I en situation, hvor der kun afgives ét tilbud ved udbudsprocedurens afslutning, ma det
konstateres, at den gkonomiske aktgr som tilbudsgiver ikke har vaeret bekendt med, at de
gvrige tilbudsgivere ikke ville afgive endeligt tilbud. Derved ma det leegges til grund, at
den vindende tilbudsgiver ved udarbejdelsen af tilbuddet og eventuelle forhandlingsrunder
har taget hgjde for andre potentielle tilbud, og dermed har varet underlagt en tilsvarende
priskonkurrence, som hvis de gvrige tilbudsgivere valgte at afgive endeligt tilbud. Det ville
desuden ikke forekomme hensigtsmassigt, at parterne i tilfeelde af kun ét afgivet tilbud i
lighed med ’direkte tildeling’ blev palagt at skulle afholde udgifter til en uafhaengig
vaerdiansettelse eller benchmarking, 2 da tilbuddet netop er konciperet ud fra den
forudsatning, at der matte veere andre gkonomiske aktgrer, som gnskede at byde ind pa
kontrakten. En sadan verdiansattelse ma herefter — bortset fra dets positive effekt pa den

asymmetriske information — anses som et omkostningsspild.

I tilfelde, hvor kun én ansgger deltager i en udbudsprocedure, hvorefter der kun modtages

ét tilbud, kan der derimod ikke fastholdes at foreligge en tilstreekkelig priskonkurrence.®"

369 Treumer, Flexible Procedures or Ban on Negotiations? Will More Negotiation Limit the Access to
the Procurement Market? - Modernisation growth & innovation, 2011, p. 139.

370 Se hertil Udbudsradet, Analyse af transaktionsomkostninger ved udbud, 2011.

371 Treumer, Flexible Procedures or Ban on Negotiations? Will More Negotiation Limit the Access to
the Procurement Market - Modernisation growth & innovation, 2011, p. 143.

3721 overensstemmelse med principperne for *den markedseokonomiske aktertest’. Se hertil Bilag 1.

37 Den gkonomiske aktgr kan i denne forbindelse have viden om, at denne optreeder som eneste
leverandgr pa markedet, hvorfor denne i tilouddet vil prisfastsatte som under direkte tildeling. Dette
synspunkt stgttes af det forhold, at der med de nuverende regler i forbindelse med f.eks. udbudsformen
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Det vil derimod i lighed med direkte tildeling’ veaere ngdvendigt at sikre, at der foretages
en uafhangig verdiansettelse, benchmarking mv. i overensstemmelse med ’det
markedsgkonomiske akterprincip’ i Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige
offentlige indkab. 3" Stilles et sddan krav ikke, vil ordregiver kunne udvise opportunistisk
adfeerd ved at praktisere gennemfarelsen af et *offentligt udbud” i situationer, hvor der kun

findes én gkonomisk akter pa omradet og dermed omga statsstattereglerne.

Samlet set kan der ud fra ovenstaende konstateres at foreligge modsatrettede hensyn for
inddragelse af forhandling i udbudsproceduren. Set ud fra et priskonkurrence- og
transaktionsomkostningsmaessigt synspunkt kan det imidlertid konstateres, at den
efterfglgende virkning ved forhandling — med undtagelse af ’direkte tildeling’ og
modtagelse af ét tiloud pa baggrund af én ansggning — opvejer de initiale
transaktionsomkostninger samt begraensningen i tilbudsgiverfeltet. Den minimale forskel,
der foreligger i den prismassige konkurrence mellem de gvrige udbudsprocedurer, ma
desuden antages at have tilsvarende minimal indvirkning pa en eventuel fordrejning af

konkurrencen i henhold til kriteriet om samhandelspavirkning i TEUF art. 107, stk. 1.

Det kan i den forbindelse overvejes, om sidstnaevnte forhold kan indeholdes i tilsvarende
principper, som falger af anvendelsesomradet for de minimis-forordningerne. Det
forekommer dog vanskeligt at henfgre forholdet hertil som falge af kriteriernes
forskellighed. Herudover sveekkes en sadan forstdelse, safremt der er tale om sa
eksorbitante betalingstransaktioner, at den gkonomiske fordel alligevel overstiger

terskelveerdierne i de minimis-forordningerne.

4.3 Retspolitisk anbefaling (’de sententia ferenda’)

Baseret pa ovenstaende gkonomiske betragtninger samt geeldende ret, der er praeget af en
vis juridisk uklarhed, opstilles en retspolitisk anbefaling med henblik pa at skabe starre
klarhed for hvorndr en betalingstransaktion ved anvendelse af de respektive
udbudsprocedurer kan betragtes som en gkonomisk fordel. Ud fra de gennemfarte analyser

vurderes det formalstjent at indfare tiltag, der klart og tydeligt fastleegger, om valget af

’offentligt udbud’ er mulighed for at overga til procedurerne i undtagelsesbestemmelserne, safremt der
kun indsendes én ansggning i forbindelse med offentliggarelsen.
374 Se hertil Bilag 1.
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udbudsprocedure for almindelige offentlige indkab kan fa indflydelse pa tildelingen af en
gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1. Tiltag, der klarlaegger forholdet, kan herefter

med fordel udformes som i Figur 8.

Figur 8 - Juridisk klarhed for tildeling af gkonomisk fordel

Kilde: Egen tilvirkning

Ifolge Figur 8 vil opfyldelsen af betingelserne for enhver udbudsprocedure i
udbudsdirektivets afsnit Il — med undtagelse af ’direkte tildeling’ eller modtagelse af ét
tilbud pd baggrund af én ansgger — herefter medfere, at betalingstransaktionen ikke
betragtes som en gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1.

Der opfordres dermed til en klar opdeling i udbudsprocedurerne for at skabe en mere
forudsigelig retstilstand, der efter omstendighederne ligeledes kan antages at bidrage til
sterre gennemsigtighed og en reduktion af transaktionsomkostningerne. Sidstnavnte
ngdvendiggares ud fra antagelsen om, at der er transaktionsomkostninger forbundet med
den manglende juridiske klarhed, som kan resultere i ulovlig og uforenelig statsstatte, uden

at parterne har haft mulighed for at gardere sig herimod.
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For sa vidt angar *direkte tildeling’ og modtagelse af ét tilbud pa baggrund af én ansgger,
vil der imidlertid foreligge en hgj risiko for tildeling af statsstatte, hvorfor det ma vare en
forudsetning i overensstemmelse med Kommissionens statsstgttemeddelelse for
almindelige offentlige indkab, jf. hertil punkt 93, at det altid via "andre metoder ’ sikres, at
proceduren giver et resultat, der svarer til markedsprisen. Dvs. at der i denne forbindelse
ma stilles krav om benchmarking, uafhzngige veerdiansattelser eller lignende for at opveje

den manglende prismassige konkurrence om kontrakten.

Set ud fra et virksomhedsperspektiv kan det fremheaves, at tiltag, der resulterer i
ovenstaende, vil fare til reducerede omkostninger forstaet pa den made, at den gkonomiske
aktar i feerre tilfeelde er tvunget til at indkalkulere risikoen for tildeling af statsstatte i sin
prissetning. Ved ferre tilfelde forstas, at tilbudsgiveren — med undtagelse af *direkte
tildeling’ samt modtagelse af ét tilbud pa baggrund af én ansggning — helt kan undlade at
indkalkulere risikoen for tildeling af statsstgtte i de tilfelde, hvor de gavrige
udbudsprocedurer i udbudsdirektivets afsnit 11 anvendes. Dette ma alt andet lige formodes
at minimere transaktionsomkostningerne. Herudover overholder opdelingen i Figur 8
formalet med Europa 2020-strategien som fglge af, at parterne vil have stgrre incitament

til at anvende de fleksible procedurer, nér risikoen for statsstgtte elimineres.3”

At der fortsat stilles krav om en uafhangig veerdiansettelse, benchmarking eller lignende
i forbindelse med ‘direkte tildeling’ og modtagelse af ét tilbud pa baggrund af én
ansggning, kan imidlertid anskues som en ikke uvasentlig omkostning. Det relativt strenge
krav synes dog rimeliggjort ud fra den betragtning, at der er tale om en indskraenkende
undtagelsesprocedure og dermed et begraenset anvendelsesomrade, der som oftest ikke vil
finde anvendelse. Risikoen for statsstatte vil tilmed have en forebyggende effekt, saledes
at “direkte tildeling> i sterre omfang kun forbeholdes tilfelde, som med sikkerhed ma
antages omfattet af udbudsdirektivets art. 32. Herudover forekommer omkostningen
retfeerdiggjort ud fra det forhold, at der absolut ingen konkurrence er om kontrakten, og at
risikoen for tildeling af statsstgtte dermed ma antages at vere veesentlig. At der stilles krav
om en sadan kontrolforanstaltning tilskynder ligeledes til, at den gkonomiske aktar vil

forsgge at afgive en ikke urimelig pris i tilbuddet, da denne er bekendt med

375 Se naermere om Europa 2020-strategien i afsnit 1.1.
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kontrolmekanismen.3’® Den gkonomiske aktar vil i den forbindelse have incitament til at
afgive en markedsmaessig pris for at bevare den gode relation til ordregiver. Endelig er der
holdepunkter for, at den uafhzengige verdiansettelse udover sin egenskab af en
omkostning kan bidrage til at mindske den asymmetriske information, der i sidste ende vil
resultere i reducerede transaktionsomkostninger.3’’

Pa baggrund af ovenstaende opstilles nedenfor en udtalelse om, hvordan sammenspillet
mellem udbuds- og statsstgttereglerne i forbindelse med almindelige offentlige indkeb i
EU bgr udformes.

Udtalelse 1

[Anvendelse og overholdelse af de procedurer, der er fastsat i udbudsdirektivets afsnit 11,
kan anses som tilstreekkeligt til at antage, at betalingstransaktionen foregik pa
markedsvilkar, forudsat at alle betingelserne for anvendelse af de respektive procedurer
er opfyldt.

Dette geelder ikke i forbindelse med anvendelse af proceduren med forhandling uden
forudgaende udbudsbekendtgarelse efter udbudsdirektivets art. 32, eller safremt
ordregiver kun modtager ét tiloud pa baggrund af én ansgger. Proceduren vil dog veere
tilstreekkelig til at sikre en markedspris, hvis de offentlige myndigheder via en uafhangig
veerdiansattelse, benchmarking eller via andre metoder sikrer, at proceduren giver et

resultat, der harmonerer med markedsprisen.]

Ud fra ovenstaende udtalelse vil en betalingstransaktion i forbindelse med en ’direkte
tildeling’, eller hvor ordregiver kun modtager ét tilbud pa baggrund af én ansggning, kunne
betragtes som en gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1. At markedsprisen i en
kontrakt som undtagelse hertil kan sikres via uafhengig veerdianszttelse, benchmarking

mv., giver imidlertid anledning til en afklaring af fglgende underspgrgsmal:

376 Se naermere om parternes incitamenter nedenfor i afsnit 4.4.
377 Se naermere herom nedenfor i afsnit 4.5.
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1) Hvilken form for ansvar sikrer starst muligt incitament for parterne til at

overholde statsstattereglerne?3’®

2) Hvilken ansvarsform og -fordeling bgr implementeres ud fra betragtninger om

transaktionsomkostninger?3’®

Det bemarkes, at der i forbindelse med besvarelsen af farstnevnte underspgrgsmal
foretages en narmere analyse af risikoallokeringen, herunder en indkredsning af
forskellige ansvarsformer og den heraf forbundne indvirkning pa parternes incitament til

at overholde statsstattereglerne.

4.4 Analyse af risikoallokering

Ud fra det eksisterende retsgrundlag paleegges den gkonomiske akter at tilbagebetale
rentetilleegget eller det udbetalte statsstattebelgb med rentetilleeg.%®° At ordregiver har
indflydelse pa tildelingen af statsstattebelgbet har imidlertid ingen konsekvens, da et
ulovligt eller uforeneligt udbetalt statsstgttebelgb ikke er behaeftet med noget ansvar for
denne. Hermed er alt risiko forbundet med et udbetalt statsstattebelgb palagt den
gkonomiske aktgr. En sadan risikoallokering forekommer umiddelbart ikke
hensigtsmaessig, da den ordregivende myndigheds adferd i forbindelse med udformningen
af et udbud har betydning for udfaldet, ligesom statsstattereglerne generelt er rettet imod
medlemsstaterne. Det er herefter narliggende at vurdere, hvorvidt en precisering i
retsopfattelsen og dermed en reallokering af risikoen ber indfagres for at sikre et mere

optimalt agtpagivenhedsniveau for begge parter.

4.4.1 Anvendt teori, antagelser og afgraensning

Begrebet 'risiko’ i naerveaerende analyse vedrgrer alene den risiko, der er forbundet med, at
ordregiver og den gkonomiske akter ikke agerer agtpagivende saledes, at
betalingstransaktionen betragtes som en ekonomisk fordel i TEUF art. 107, stk. 1’s
forstand. Dette skyldes, at det i analysen leegges til grund, at parterne som udgangspunkt

altid forfalger sine retlige forpligtelser, dvs. at parterne ikke handler groft uagtsomt.

378 Spgrgsmalet besvares i analysen af risikoallokering i afsnit 4.4.

379 Spargsmalet besvares i analysen af transaktionsomkostninger i afsnit 4.5.

380 \edr. den gkonomiske aktars tilbagebetaling af rentetillegget eller det udbetalte statsstattebelgb med
rentetilleeg, se afsnit 3.2.3.
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Grundlaeggende kan begge parter nedbringe risikoen for, at statsstette tildeles pa et
uagtsomt grundlag. Ordregiver kan som ovenfor anfert anvende den sakaldte
markedsaktartest®!, hvorimod den gkonomiske aktar imod sin profitmaksimerende adfeerd
kan fastsaette prisen til et lavere niveau end en almindelig profitmaksimerende aktar i den

givne situation.

Ud fra ovenstaende parametre kan ordregiver og de gkonomiske aktgrer dermed agere
enten agtpagivende eller ikke agtpagivende. Det er desuden en veesentlig antagelse for
nerveerende analyse, at parterne har kendskab til den risiko, der er forbundet med et
uforeneligt eller ulovligt tildelt statsstagttebelgb. Der tages dermed udgangspunkt i, at der
for fremtiden bl.a. som fglge af Kommissionens seneste statsstgttemeddelelse for
almindelige offentlige indkeb vil veere starre fokus pa omradet, og at det i flere afgerelser
er statueret, at en betalingstransaktion i forbindelse med en udbudsprocedure kan betragtes
som en gkonomisk fordel i henhold til TEUF art. 107, stk. 1.

I analysen af, hvorvidt en uagtsom tildeling af statsstgtte kan nedbringes via en
ansvarspalaeggelse, inddrages en teoretisk model udviklet af Steven Shavell®® (herefter
’Shavell’). I modellen opstilles en raekke forskellige ansvarsgrundlag, hvorefter det
vurderes, om disse igennem parternes incitamenter kan nedbringe skadesrisikoen.
Objektivt og intet ansvar udger ifalge Shavell de to yderpunkter for ansvarsgrundlag.
Herimellem foreligger en reekke andre ansvarsgrundlag, herunder bl.a. culpaansvar med og
uden inddragelse af egen skyld. Ved en lovanalyse i et gkonomisk perspektiv inddrages i
modsatning til en almindelig lovanalyse parternes incitamenter samt sociale velfaerd.
’Social velferd’ forstas i denne sammenhzang som de samlede transaktionsomkostninger

for samfundet. 3%

| Shavells teoretiske model antages det, at parterne er risikoneutrale. 34 En risikoneutral
part treeffer herefter beslutninger pa baggrund af de forventede vardier ved valget. En

risikoneutral person, der risikerer at blive palagt en forpligtelse svarende til 100.000 kr.

381 Se hertil Bilag 1.

382 Shavell, ‘Discussion paper no. 396, economic analysis of accident law’, 2002.

383 Shavell, ‘Discussion paper no. 396, economic analysis of accident law’, 2002, chapter 1.
384 Shavell, ‘Discussion paper no. 396, economic analysis of accident law’, 2002, p. 1.
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med en sandsynlighed pé& 10 %,%® vurderer saledes, at forpligtelsen svarer til 10.000 kr.
Hvis det derimod antages, at parterne er risikoaverse, vil en forpligtelse svarende til
100.000 kr. med en sandsynlighed pa 10 % udgare en starre forpligtelse end en forpligtelse
pa 10.000 kr., da risikoaverse parter tilleegger en given risiko starre vaegt end risikoneutrale
parter.38®

Ved vurderingen af et ansvarsgrundlag er det ifalge Shavells teoretiske model tillige
ngdvendigt at fastlegge, hvilken part der er skadevolder og skadelidte. Det kan
umiddelbart forekomme vanskeligt at vurdere, om det er ordregiver eller den gkonomiske
aktar, der er skadevolder. Som fglge af at ordregiver betaler en pris, der ikke overstiger
dennes nytte, er det umiddelbart vanskeligt at betegne denne som skadelidte.*” Ordregiver
kan omvendt antages at veere skadevolder som fglge af, at denne undlader at iagttage
dispositioner, der sikrer, at prisen i tilouddet modsvarer markedsprisen. Omvendt kan den
gkonomiske aktar optreede som skadevolder ved at prissatte tilbuddet for hgijt, saledes at
ordregiver indirekte lider et tab ved at betale en hgj pris. Det bemarkes i den sammenhzng,
at den gkonomiske aktar blot agerer i egen interesse og saledes fastsatter prisen herefter.
En sadan hgj prissaetning kan desuden efter omstendigheder give bagslag, saledes at den
offentlige udbetaling betragtes som statsstotte, der skal tilbagebetales. Den gkonomiske
aktgr optraeder dermed bade som skadevolder og skadelidte. Eftersom at den gkonomiske
akter foretager den farste handling ved selv at fastsette prisen i det afgivne tilbud, leegges
herefter til grund, at denne optraeder som skadevolder og ordregiver som skadelidte. 3%

I de falgende afsnit (4.4.2 - 4.4.4) vurderes farst, hvilket agtpagivenhedsniveau der som
udgangspunkt er det mest optimale i forhold til at nedbringe risikoen for tildeling af
statsstatte. Herefter vil det blive vurderet, om den nuvarende risikoallokering bidrager til
et optimalt agtpagivenhedsniveau, eller om reallokering af risikoen via en justering af

retsgrundlaget kan bidrage til et mere optimalt agtpagivenhedsniveau for parterne.

385 Forventet verdi: 100.000*0,10 = 10.000.

386 Shavell, ‘Discussion paper no. 396, economic analysis of accident law’, 2002, p. 1.

387 Se hertil afsnit 2.4.3.1.

38 Denne forudsatning endrer imidlertid ikke pa det forhold, at den gkonomiske aktgr udover at
optreede som skadevolder i sidste ende vil kunne betragtes som skadelidte.
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4.4.2 Den optimale risikoallokering

Ifalge Shavells teoretiske model er formalet at minimere de totale sociale omkostninger
(herefter *TSO”). TSO udregnes ved summen af parternes omkostninger forbundet med at
agere agtpagivende sammenlagt med de efterfalgende omkostninger, dvs. omkostningerne
forbundet med den ulovlige eller uforenelige statsstettetildeling. Agtpagivenhedsniveau
anses dermed for mest optimalt, hvor den samlede nedbringelse af risiko og omkostninger

er starst.

| nedenstaende tabel udger omkostningerne forbundet med et ulovligt eller uforeneligt
statsstattebelgb en veerdi svarende til 100 for at simplificere analysen. At risikoen for
tildeling af et uforeneligt eller ulovligt statsstettebelgb er 15 %, medferer dermed TSO =
15. De indsatte veerdier afspejler tilnaermelsesvist de veerdimassige niveauforskelle, som
ordregiver og den gkonomiske aktgr star overfor i forbindelse med et offentligt indkab.

Det skal holdes for gje, at de fastsatte veerdier er fastsat ud fra et skan.

Tabel 3 - Parternes agtpagivenhedsniveau og TSO

Den ekonomiske Ordregivers Den ekonomiske Ordregivers | Sandsynlighed | Forventede TSO
akters agtpigivenhedsniveau akters omKkostninger for skade tab
agtpigivenhedsniveau omkostninger
Ikke agtpagivende Ikke agtpagivende 0 0 15% 15 15
Ikke agtpagivende Agtpigivende 0 3 7% 7 10
Agtpéagivende Ikke agtpagivende 1 0 11% 11 12
Agtpagivende Agtpigivende 1 3 2% 2 6

Kilde: Shavell, ‘Discussion paper no. 396, economic analysis of accident law’, 2002, s. 5.

| tabellen angives overordnet, hvordan parternes agtpagivenhedsniveau pavirker TSO.
Konkret kan det udledes, at ordregivers agtpagivenhedsniveau er forbundet med starre
omkostninger end omkostningerne for den gkonomiske aktar. Dette skyldes, at ordregiver
i modsetning til den gkonomiske akter skal iagttage de retningslinjer, der falger af
markedsaktartesten.®® Den gkonomiske aktgr har derimod kendskab til markedet og egne
omkostninger og kan dermed med mindre besveer prisfastsette derefter. Det kan desuden
udledes, at parternes agtpagivenhedsniveau har indvirkning pa risikoen for skade, hvorefter

risikoen falder i takt med, at parterne udviser stgrre agtpagivenhed. Af starst vaesentlighed

389 Se hertil Bilag 1.
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kan det endelig udledes, at TSO er mindst, safremt begge parter udviser agtpagivenhed.
Den mest optimale risikoallokering forekommer dermed, nar begge parter agerer

agtpagivende.

4.4.3 Parternes agtpagivenhedsniveau givet den eksisterende risikoallokering

TSO i Tabel 3 varierer afhaengigt af parternes agtpagivenhedsniveau og det kan dermed
konstateres, at en justering af risikoallokeringen og dermed agtpagivenhedsniveauet kan
fare til en TSO pa henholdsvis 15, 10, 12 og 6. Variationen i TSO styres serligt af det

forhold, der i gkonomisk teori beskrives som *Moral hazard’.

I gkonomisk teori om principal-agent-forhold (herefter *PA-forhold’) er det sakaldte

‘Moral hazard-paradoks 3%

af veesentlig betydning. Dette paradoks omfatter generelt det
forhold, hvor den ene akter (principalen) anlegger retningslinjer for en anden akter
(agenten), men hvor principalen ikke er i stand til at tvinge agenten til at handle efter
principalens interesser.>®! En sddan manglende kontrol over agenten beror grundlaeggende
pa asymmetrisk information mellem parterne, samt at agentens risiko for straf ved ikke at
forfglge principalens interesser ikke har en tilstreekkelig betydning. ’Moral hazard-
paradokset’ indgar i nervaerende sammenhang i en analyse af parternes incitament til at

overholde statsstgttereglerne.

I relation til afhandlingens problemstilling foreligger der flere PA-forhold. Dette ger sig
dels geldende i forholdet mellem den ordregivende myndighed og den gkonomiske akter,
dels i forholdet mellem den ordregivende myndighed (som medlemsstat) og
Kommissionen. PA-forholdet mellem den ordregivende myndighed og den gkonomiske
aktgr opstar som fglge af, at sidstneevnte har mere information om egne intentioner,
handlinger og markedspriser. Serligt den gkonomiske akters indsigt i egen branche
bevirker, at denne har starre kendskab til den konkrete anskaffelse sammenlignet med
tilsvarende anskaffelser pa markedet. Med denne information har den gkonomiske akter
dermed mulighed for at fastsatte en pris, der giver en overnormal profit, uden at den
ordregivende myndighed har kendskab hertil. At den gkonomiske akter bl.a. er underlagt

en straf i form af tilbagebetaling af et rentetilleeg eller statsstgttebelgb med rentetilleeg,

3% Fide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 121 - 122.
391 Dutta, Strategies and Games Theory and Practice, 1999, p. 293.
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tilskynder imidlertid til, at prisen i mindre grad fastsattes til en overnormal profit. Det
antages derfor, at den gkonomiske aktgr har tilstreekkeligt incitament til at agere
agtpagivende. Dog kan det ikke udelukkes, at en alternativ form for ansvar hos den
gkonomiske aktgr kan medfare et gget incitament, og/eller at omkostningerne falder.3%?

I relation til PA-forholdet mellem den ordregivende myndighed og Kommissionen
forekommer imidlertid andre afggrende forhold. At den ordregivende myndighed ikke
straffes gkonomisk ved at tildele et ulovligt eller uforeneligt statsstattebelgb, bevirker som
udgangspunkt, at denne ikke har incitament til at agere agtpagivende. Der kan dog
argumenteres for at foreligge et ikke uvesentligt incitament som falge af risikoen for
negativ politisk omtale samt det forhold, at den ordregivende myndighed gnsker at betale
den lavest mulige pris for anskaffelsen. Sidstnevnte folger af, at den ordregivende
myndighed indirekte lider et tab ved, at statsstattebelgbet tilbagebetales til statens
feelleskasse. Dette indirekte tab kan naeppe antages at give incitament som fglge af den
asymmetriske information, og at den eventuelle overnormale betaling som matte foreligge
afspejler en pris, der ikke overstiger nytten for den ordregivende myndighed. Omvendt kan
der argumenteres for, at den ordregivende myndighed som en del af en medlemsstat og
dermed pa baggrund af national protektionisme kan have interesse i, at den gkonomiske
aktgr (hvis denne er af samme nationalitet) tildeles statsstatte. Sammenlagt vurderes det
saledes, at den ordregivende myndighed ikke har tilstraekkeligt incitament til at agere
agtpagivende ud fra det nuveerende retsgrundlag.

Med den eksisterende risikoallokering paleegges den gkonomiske akter dermed hele
risikoen og agerer saledes agtpagivende som den eneste part. Henset til Tabel 3 i afsnit
4.4.2 betyder dette, at den gkonomiske akter vil agere agtpagivende, hvorimod den
ordregivende myndighed ikke vil agere agtpagivende. Med denne fordeling af
agtpagivenhedsniveauet fglger i henhold til Tabel 3 en TSO = 12. Der kan saledes
argumenteres for at justere risikoallokeringen med henblik pa at skabe stgrre incitament

for den ordregivende myndighed til at agere agtpagivende, saledes at TSO nedbringes.

392 S naermere herom nedenfor i afsnit 4.4.4.1.
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4.4.4 Justering af risikoallokeringen

Ved fremheavelsen af forskellige ansvarsformer til justering af risikoallokeringen
redegeres farst for en raekke teoretiske ansvarsformer. Dette med henblik pa at vurdere,
hvilken form der i praksis ma anses bedst egnet til at skarpe parternes incitament til at
overholde statsstgttereglerne.

4.4.4.1 Ansvarsformer

Som angivet i Tabel 3 kraeves det, at begge parter agerer agtpagivende for at opna det
agtpagivenhedsniveau, der reducerer TSO mest muligt. For at vurdere, hvilken
ansvarsform der egner sig bedst til en justering af risikoallokeringen med henblik pa at
skabe et stgrre agtpagivenhedsniveau, belyses i henhold til Shavells teoretiske model
felgende ansvarsgrundlag:

- Intet ansvar for parterne
- Objektivt ansvar
- Culpaansvar

- Objektivt- og culpaansvar med inddragelse af egen skyld.

Det bemarkes, at ovenstaende ansvarsgrundlag ifalge Shavells teoretiske model kun kan
palegges den éne part, dvs. skadevolder. Det er derfor af relevans at vurdere, om de
respektive ansvarsgrundlag for den gkonomiske aktgr som skadevolder tilsikrer

tilstreekkeligt incitament for ordregiver til at overholde statsstgttereglerne.

Intet ansvar for parterne

Safremt ingen af parterne tilleegges et ansvarsgrundlag i forbindelse med tildelingen af
statsstgtte, har den gkonomiske aktgr som skadevolder fgrst og fremmest et mindre
incitament til at agere agtpagivende som fglge af, at denne ikke skal tilbagebetale et
rentetilleeg eller statsstattebelgb med tilleg af renter. Der kan argumenteres for at den
ordregivende myndighed som skadelidte dernast vil have et vist agtpagivenhedsniveau, da
denne indirekte lider et tab ved, at den pagaldende tilbagebetaling lgber til statens
feelleskasse. Som tidligere angivet vil dette indirekte tab for den ordregivende myndighed

imidlertid ikke veere tilstraekkeligt til, at denne vil agere agtpagivende. Det ma dermed
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konstateres, at et manglende ansvarsgrundlag for parterne medfgrer manglende
agtpagivenhed for begge parter, hvilket i henhold til Tabel 3 medfgrer TSO = 15.

Objektivt ansvar

Hvor den gkonomiske aktar palaegges et objektivt ansvar gives et strengt incitament til at
agere agtpagivende. En sadan objektiv ansvarsform afspejler desuden den eksisterende
retstilstand, hvor den gkonomiske akter alene er palagt risikoen for at tilbagebetale
statsstgttebelgbet med tilleeg af renter.3*® Ifglge Shavells teoretiske model vil ordregiver
som skadelidte altid fa hele sit tab deekket, saledes at denne er indifferent i forhold til, om
der tildeles statsstgtte, og saledes ikke udviser agtpagivenhed.3%* At ordregiver ikke
modtager den gkonomiske aktars tilbagebetaling af rentetilleeg eller statsstattebelgb med
tilleeg af renter, bevirker imidlertid, at denne alligevel har et vist incitament til at agere
agtpagivende. Med antagelsen om at det pageldende tilbagebetalingsbelgh ikke af
ordregiver anses som et egentlig tab, eftersom at prisen i tilouddet ikke overstiger dennes
nytte, gives imidlertid ikke et tilstreekkeligt incitament. Dermed antages det, at den
gkonomiske akter vil agere agtpagivende, men omvendt at den ordregivende myndighed
ikke agerer agtpagivende, safremt den gkonomiske akter palegges et objektivt ansvar. |
henhold til Tabel 3 i afsnit 4.4.2 medfarer dette TSO = 12.

Culpaansvar

Safremt der anvendes et culpaansvar, er det ngdvendigt at fastsatte et niveau for, hvornar
skadevolderen har udvist tilstraekkelig agtpagivenhed. Safremt den gkonomiske akter som
skadevolder har udvist tilstreekkelig agtpagivenhed, vil hele risikoen overfgres til
ordregiver som skadelidte. Ifglge Shavells teoretiske model kan de demmende
myndigheder i den forbindelse fastsatte et givent agtpagivenhedsniveau, saledes at bade
skadelidte og skadevolder udviser agtpagivenhed, hvilket vil veere samfundsmassigt
optimalt. 3*° Det forekommer dog vanskeligt at fastsette et sédan konkret
agtpagivenhedsniveau for den gkonomiske aktgr ved en implementering af et culpaansvar,

da dette i sa fald f.eks. ville kraeve en naermere matematisk test af prisen for de indhentede

393 Se hertil afsnit 3.2.3 om statsstatteprocedurerne.
394 Shavell, Discussion Paper No. 396 economic analysis of accident law, p. 6.
3% Shavell, Discussion Paper No. 396 economic analysis of accident law, p. 7.
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tilbud. 3% Safremt det imidlertid lykkedes at fastsatte agtpégivenhedsniveauet, vil
ordregiver ifglge teorien have incitament til at udvise agtpagivenhed for at undga at blive
palagt et tab i de situationer, hvor den gkonomiske aktar forvolder et tab, men samtidig
ikke har handlet culpgst. Efter konkurrencemassige principper for samhandelen pa ’det
indre marked’ forekommer det imidlertid uhensigtsmassigt, at den gkonomiske aktar
bevarer et uberettiget statsstottebelgb, safremt denne har veret tilstraekkeligt
agtpagivende.®” Safremt domstolene formar at fastsette et samfundsmaessigt optimalt
agtpagivenhedsniveau for culpaansvaret, saledes at begge parter udviser agtpagivenhed,
ville dette ifglge Shavells teoretiske model medfgre en TSO = 6 i henhold til Tabel 3 i
afsnit 4.4.2. At domstolene kan fastsztte et samfundsoptimalt agtpagivenhedsniveau anses

imidlertid som tidligere naevnt at vaere vanskeligt.

Objektivt- og culpaansvar med egen skyld

I relation til objektivt- og culpaansvar inddrager Shavell egen skyld som en tilfgjelse i
ansvarsgrundlaget. Den gkonomiske aktgr som skadevolder vil herefter kun veere
ansvarlig, safremt ordregiver som skadelidte har udgvet det forngdne niveau af
agtpagivenhed, som fastsettes af domstolene. En tilfgjelse af egen skyld stimulerer i denne
forbindelse den ordregivende myndighed til at udvise stgrre agtpagivenhed, hvorefter en
sadan adferd vil overfare hele risikoen til den gkonomiske akter. Ifglge Shavell kan
domstolene herefter fastseette et samfundsoptimalt niveau for agtpagivenhed i relation til
egen skylden for skadelidte, saledes at bade ordregiver og den gkonomiske aktgr udviser
agtpagivenhed. 3% Et ansvarsgrundlag med egen skyld vil omvendt betyde, at en
skadevolder, der ikke udviser agtpagivenhed, kan fritages for ansvar, safremt skadelidte
ikke udviser agtpagivenhed. | modsatning til culpaansvar uden egen skyld forekommer
det i denne forbindelse mindre vanskeligt at fastleegge niveauet for agtpagivenhed
forbundet med ordregivers egen skyld, da domstolene blot kan stille krav om, at ordregiver
fremviser juridisk dokumentation for, at principperne om ’den markedsgkonomiske

aktgrtest’ er efterfulgt.>®® Inddragelse af egen skyld i ansvarsgrundlaget betyder imidlertid

3% Jf. hertil en sammenligning med den matematiske test i afsnit 3.6. Den matematiske test blev aldrig
gennemfart, hvilket efter omsteendighederne kan veere udtryk for den vanskelighed, der er forbundet
med at definere den reelle markedspris.

397 Se naermere herom nedenfor i afsnit 4.4.4.3.

3% Shavell, Discussion Paper No. 396 economic analysis of accident law, 2002, p. 6 and 7.

399 Se hertil Bilag 1.
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igen, at den gkonomiske akter efter omsteendighederne har mulighed for at bevare et
uberettiget modtaget statsstattebelgh. Safremt domstolene alligevel formar at fastsatte et
samfundsmassigt optimalt agtpagivenhedsniveau for egen skyld, saledes at begge parter
udviser agtpagivenhed, medfarer dette i henhold til Tabel 3 i afsnit 4.4.2 TSO = 6.

Ved at sammenholde de respektive ansvarsgrundlag kan det herefter konstateres, at en
ansvarspalaeggelse hos den ene part alene kun med starre vanskelighed tilsikrer, at begge
parter vil udvise agtpagivenhed. Hvis begge parter derimod palaegges et objektivt ansvar,
vil der farst og fremmest ikke opstd situationer, hvor den gkonomiske aktgr som
skadevolder bevarer et uberettiget modtaget statsstattebelgh. Derudover vil der ikke opsta
tilfelde, hvor domstolene er ngdsaget til at fastleegge et agtpagivenhedsniveau for den
gkonomiske akter. Det bemerkes i den sammenhang, at der ma forventes sterre
omkostninger for domstolene forbundet med at fastleegge det givne agtpagivenhedsniveau.
De forbundne omkostninger ved indfarelsen af det objektive ansvar for begge parter i selve
lovgivningen antages i denne sammenhang ikke at have nogen stegrre indvirkning pa

forholdet. Herved opnas en situation, hvor begge parter er agtpagivende med en TSO = 6.

Efter en gennemgang af de teoretiske ansvarsgrundlag som omtalt af Shavell samt
konstateringen af, at et objektivt ansvar for begge parter bedst tilsikrer parternes
overholdelse af statsstgttereglerne, er det relevant at konkretisere udformningen af det
objektive ansvar, herunder straffen forbundet med manglende overholdelse. | de fglgende
afsnit 4.4.4.2 og 4.4.4.3 vil en nermere vurdering af parternes objektive ansvar og den
forbundne straf hermed blive vurderet med henblik pa at udlede den ansvarsform, der i

hgjest grad sikrer incitament til at udvise agtpagivenhed.

4.4.4.2 Objektivt ansvar for ordregiver

Henset til ovenstaende er det afgerende, at ordregiver palaegges et objektivt ansvar, saledes
at denne far starst muligt incitament til at agere agtpagivende. Det er i den forbindelse
relevant at undersgge, hvorledes dette objektive ansvar bar udformes. Det forekommer
farst og fremmest naerliggende at belyse, om ordregivers objektive ansvar bar udformes pa
tilsvarende vis som forpligtelsen i forbindelse med ’unormalt lave tilbud’, 4% dvs.

undersgge om en sadan forpligtelse tilsikrer en tilstraekkelig agtpagivenhed. Dernaest

400 3f, hertil udbudsdirektivets art. 69 (1).
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vurderes ordregivers agtpagivende adfaerd som falge af, at kontrakten kan blive erkleeret
uden virkning, samt den agtpagivende adfard, nar ordregiver paleegges bgdebetaling.

4.4.4.2.1 Retorisk forpligtelse som ved ‘unormalt lave tilbud’

For s& vidt angar retsomradet for *unormalt lave tilbud’%

er det oplagt at vurdere,
hvorledes ordregivers forpligtelser til at anmode om en redeggrelse for omkostninger, pris
myv. for det indhentede tilbud bar gere sig geeldende pa tilsvarende vis som ved *unormalt

hoje tilbud’.

’Unormalt lave tilbud’ reguleres af udbudsdirektivets art. 69 (1) og indebearer en markant
andring i forhold til det tidligere direktiv*®2. Af udbudsdirektivets art. 69, (1), fremgar det,
at: ”Contracting authorities shall require economic operators to explain the price or costs
proposed in the tender where tenders appear to be abnormally low in relation to the works,
supplies or services”. Ordregiver palegges saledes en forpligtelse til at anmode den
gkonomiske aktgr om en redegerelse for indholdet af sit tilbud, safremt ordregiver
vurderer, at tilbuddet er unormalt lavt. Af udbudsdirektivets art. 69 (2), litra a og b,
fremgar, at de gkonomiske aktgrers forklaring pa det *unormale lave tilbud’ bl.a. kan
begrundes i lave produktionsomkostninger og som fglge af reducerede omkostninger i

forbindelse med serlige tekniske lgsninger.

I lighed hermed kan det vurderes, om en ’unormal hgj pris’ kan begrundes i hgje
produktionsomkostninger, manglende tekniske lgsninger eller lignende. Henset til EU-
Domstolens retspraksis ma navnte begrundelser imidlertid forkastes, da den gkonomiske
aktgrs individuelle omkostninger som fglge af forskellige omkostningsstrukturer i de
forskellige medlemsstater ikke alene kan indga i den statsstgtteretlige vurdering af, om den
pagaldende betalingstransaktion modsvarer en betaling pd markedsmaessige vilkar. 4%
Ordregiver vil derimod med fordel kunne afveje tilbuddets ’unormale hgje pris’ i
overensstemmelse med principperne for ’den markedsgkonomiske aktartest’, som

udspringer af statsstgtteretten,%*

401 Se hertil afsnit 3.6.

492 Udbudsdirektivet 2004/18/EF.

403 Jf, hertil f.eks. De forende sager C-147-148/06, preemis 26.
404 Se Bilag 1.
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| forlengelse heraf fremgar det efter udbudsdirektivets art. 69 (3), at: “Contracting
authorities shall reject the tender, where they have established that the tender is
abnormally low because it does not comply with applicable obligations referred to in
Article 18 (2) . I udbudsdirektivets art. 18 (2) fremgar det herefter, at: “Member States
shall take appropriate measures to ensure that in the performance of public contracts
economic operators comply with applicable obligations in the fields of environmental,
social and labour law ... ”. P4 baggrund heraf kan det anferes, at den palagte forpligtelse i
forbindelse med ’unormalt lave tilbud> blev indfert med formalet om at sikre, at
medlemsstaterne treeffer passende forholdsregler, der sikrer forpligtelserne i relation til
overholdelse af miljg-, social- og arbejdslovgivning.*® Denne tilfgjelse i lovgivningen ma
anses som led i Europa 2020-strategiens formal.*® Ved at sammenholde dette formal i
kontekst med *unormalt hgje tilbud’ ma det konstateres, at tilsvarende hensyn ikke er af
relevans. Det skyldes, at en hgj pris ikke kan antages at vaere en indikation pa, at den
gkonomiske akter reducerer sine omkostninger sa voldsomt, at det far indflydelse pa miljg-

, sociale- og arbejdsmaessige forhold.

Det vurderes hertil mere hensigtsmeaessigt, at ordregivers forpligtelse begrundes i hensynet
til de traktatfestede statsstatteregler, der sgger at sikre markedsprisen. Det bemaerkes
hertil, at der i udbudsdirektivets art. 73, litra c,*®” synes at vaere &bnet op for, at kontrakter
pa baggrund af uoverensstemmelser med de traktatfeestede regler kan bringes til opher.
Ifglge bestemmelsen er det imidlertid et krav, at overtreedelsen er fastslaet af EU-
Domstolen i forbindelse med en traktatbrudssag i henhold til TEUF art. 258. Herudover
skal en overtreedelse, som fastslaet af EU-Domstolen, have medfert, at kontrakten ikke
skulle have veret tildelt den vindende tilbudsgiver. Af den grund ma det konstateres, at
bestemmelsen ikke som sadan kan sammenholdes med den hypotetisk opstillede

forpligtelse for *unormalt hgje tilbud’. Uanset baggrunden for udbudsdirektivets art. 73,

405 glykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 150.

4% Zlykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 154-155.

407 Udbudsdirektivets art. 73, litra c, er en kodificering af traktatbrudssagen C-503/04, Kommissionen
mod Tyskland, jf. tillige De forenede sager C-20/01 og C-28/01 mellem samme parter.
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litra ¢’s indferelse, synes det ikke udelukket, at en lignende bestemmelse kunne fungere
som bindeled mellem udbuds- og statsstgttereglerne.

I relation til udbudsdirektivets art. 69 (1) om *unormalt lave tilbud’ diskuterede EU-Radet
bl.a. i forbindelse med udformningen heraf, om der skulle opstilles en ’shall’-forpligtelse,
eller om bestemmelsen skulle udformes som en *may’-forpligtelse.*®® Europa-Parlamentet
angav imidlertid, at forpligtelsen skulle opstilles som et krav,*® hvilket ogsa blev endeligt
adopteret i udbudsdirektivet. *° Baggrunden for den oprindelige diskussion kan efter
omstendighederne antages at bero pa det forhold, at det for Kommissionen og EU-radet
var afgarende, at forpligtelsen i art. 69 (1) ikke blev for omfattende. Anderledes kan det
veere en indikation for, at det ikke var hensigten at paleegge ordregiver forpligtelsen i
relation til andre hensyn end de udbudsprincipper, der fremgar af direktivets art. 18 (2).4!

For sa vidt angdr *unormalt hgje tilbud’ vil ovenstdende overvejelser om en eventuel
begrensning i forpligtelsen pa tilsvarende vis besta i, at ordregiver kun tilleegges
forpligtelsen i forbindelse med undtagelsesproceduren ’direkte tildeling’ i henhold til
udbudsdirektivets art. 32. I modsatning til forpligtelsen ved unormalt lave tilbud’ vil en
forpligtelse ved *unormalt hgje tilbud’ som falge af *direkte tildeling’ medfgre, at der ikke
efterlades et skan for bestemmelsens anvendelse. At der i direktivets art. 69 (1) gives et
stort skan til ordregiver ved vurderingen af, om tilbuddet udger et *unormalt lavt tilbud’,
medfarer desuden risiko for, at der tildeles en (gkonomisk) fordel.**2 Det skyldes, at
ordregivere, der ikke opfylder udbudsprincipperne i art. 18 (2) som fglge af dennes
mulighed for at foretage et sken, pd uretmassig vis risikerer at tildele kontrakten til den
forkerte aktgr. | den forbindelse kan det i gvrigt anferes, at EU-Domstolen muligvis laegger

op til en begransning af dette sken.*'® Det forventes hertil, at EU-Domstolen vil anlaegge

408« the contracting authority may require, or be obliged by a Member State to so require ... " .
409« Contracting authorities shall require ... “.

410 glykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 151.

411 glykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 153.

412 Glykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 158.

413 Jf. hertil ”mellem linjerne” i Sag C-19/13, preemis 50.
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en restriktiv fortolkning af konceptet for *unormalt lave tilbud’, da de gkonomiske aktgrer
d.4l4

uden storre besvar ma forventes at kunne ”jonglere” med tallene for sine tilbu
Med hensyn til den hypotetisk opstillede forpligtelse for *unormalt hgje tilbud’ vil en
komplet eliminering af skansvurderingen dermed veere et skridt videre i samme retning,
ligesom de gkonomiske aktgrers mulighed for at snyde elimineres ved anvendelse af
princippet for *den markedsgkonomiske aktgrtest’. Der kan i den forbindelse argumenteres
for, at princippet for ’den markedsgkonomiske aktertest’ vil tilsikre en relativ hgj
transparens ved vurderingen af om tilbuddet forekommer unormalt hgjt. Herved elimineres
risikoen for, at ordregivere i forskellige medlemsstater ikke fglger de samme principper
ved vurderingen samtidig med, at den asymmetriske information mindskes for de

gkonomiske aktarer.

Det er i litteraturen anfart, at forpligtelsen har en forebyggende effekt ved at fungere som
et fint "net”, der fanger starstedelen af de *unormalt lave tilbud’ og dermed sikrer en stgrre
konkurrence pa lige vilkér.*'® Henset til formélet med statsstattereglerne*'® mé et sédan
tilsvarende “net” for ’unormalt hgje tilbud’ vurderes at have tilsvarende effekt for
konkurrencen pa ’det indre marked’. Det fremgar ikke af udbudsdirektivet, hvad
manglende overholdelse af art. 69 (1) og dermed art. 18 (2) medfarer.*'” Det kan dermed
diskuteres, hvilken effekt forpligtelsen har for ordregivers agtpagivenhed. Det ma dog
antages, at ordregivers incitament til at agere agtpagivende gges ved, at en forpligtelse rent
retorisk understreges direkte i udbudsdirektivet. | den forbindelse ma det tillige formodes,
at ordregiver som fglge af risikoen for et negativt omdgmme i et vist omfang har incitament

til at efterleve forpligtelsen.

4.4.4.2.2 Objektivt strafansvar i form af bgdestraf
Det er som udgangspunkt svert fastseette veerdien af en bgdebetaling. Det skyldes bl.a., at
en sadan fastsaettelse efter omstendighederne ma afhange af kontraktveerdien og

statsstattebelgbets andel heraf. Hvis bgden ikke fastseettes hgjt nok, vil den ordregivende

414 Glykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 162.

415 Glykke, The Provision on abnormally low tenders: a safeguard for fair competition? Reformation or
deformation of EU public procurement rules, 2016, p. 157.

416 Se hertil afsnit 3.2.1.

417 | s fald burde dette fremga af udbudsdirektivets art. 73 om ophgr af kontrakter.
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myndighed desuden have incitament til at gennemfgre et udbud med et involveret
statsstgttebelgb, hvis omkostningen ved at tilbagetreekke en kontrakt er stgrre end
omkostningen ved bgden. Herudover er det vanskeligt at vurdere, hvem der bgr modtage
bedebetalingen, da en sddan pengetransaktion kan have yderligere indvirkning pa parternes
incitament og dermed pa det samlede agtpagivenhedsniveau. Det kan diskuteres, om
badebetalingen i sa fald ber betales til Kommissionen, som traeeffer afgarelser i de
pageeldende klagesager. En sadan lgsning abner imidlertid op for andre mere omfattende
afvejninger uden for afhandlingens analysefelt. Det bemarkes imidlertid hertil, at
bedebetalinger som fglge af, at en kontrakt erklzres uden virkning pa baggrund af grove
overtredelser af udbudsreglerne, i Danmark betales til Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen, jf. lov om klagenevn for udbud, § 19, stk. 4. Af hensyn til
afhandlingens omfang vil et objektivt strafansvar i form af bgdestraf ikke blive videre
behandlet.

4.4.4.2.3 Objektivt strafansvar i form af kontraktens ophavelse

Krav om at kontrakten erklaeres uden virkning, dvs. en kontrakts ophsevelse som fglge af
en overtredelse af det objektive ansvar, giver umiddelbart et sterkt incitament for
ordregiver til at overholde statsstgttereglerne. Det skyldes, at konsekvensen herved bliver
en annullering af udbuddet, hvorefter et genudbud vil medfgre veesentlige omkostninger.
At kontrakten erkleres uden virkning ses allerede i forbindelse med en overtredelse af
udbudsdirektivets procedureregler. De omkostninger, som er forbundet med, at en kontrakt

erklaeres uden virkning, kan efter omsteendighederne vise sig at veere yderst byrdefulde.

Omkostningerne afhanger serligt af, om straffen forbundet med kontraktens ophavelse
eksekveres ‘ex tunc’, dvs. med tilbagevirkende kraft, eller om dette sker ‘ex nunc’, dvs.
med fremadrettet virkning. | dansk ret falger det efter § 18, stk. 1, 1. pkt. i Lov om
Klagenavn for udbud,*8 at kontraktens ophavelse kun har en fremadrettet virkning. Dette
udelukker imidlertid ikke, at ophavelse af stgrre bygge- og anlegskontrakter kan veere
behaftet med eksorbitante omkostninger som falge af f.eks. et halvfeerdigt byggeprojekt
og den heraf forbundne vardiopgerelse. For sa vidt angar den del af kontrakten, som ikke

erkleeres uden virkning, problematiseres forholdet yderligere af, at den gkonomiske aktgr

418 Se eksempler pa undtagelser herfra f.eks. i dansk ret i lov om Klagenavnet for udbud, Lov nr. 593,
af 02/6/2016.
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for denne del af kontrakten kan have modtaget et statsstgttebelgb. Da det objektive ansvar
udelukkende er tilteenkt i de tilfeelde, hvor der foretages en ’direkte tildeling’, eller hvor
den ordregivende myndighed udelukkende modtager ét tilbud pa baggrund af én ansgger,
er det efter omsteendighederne desuden vanskeligt at effektivisere kravet om, at kontrakten
erklaeres uden virkning. Dette skyldes serligt, at der i de naevnte tilfeelde ofte ikke er andre
gkonomiske aktarer, der far kendskab til udbuddet, og dermed ikke nogen som anlegger

klagesag.

I sin helhed vil omkostningen ved kontraktens ophaevelse vere af sa vaesentligt omfang, at
ordregiver bevarer et sterkt incitament til at efterkomme det objektive ansvar. Dette ma i
endnu hgjere grad antages at gare sig geeldende i andre medlemsstater, hvor straffen
forbundet med kontraktens ophzavelse eksekveres ’ex tunc’. Det ma saledes konstateres, at
incitamentet isoleret set ud fra en sammenligning med forpligtelsen som ved ’unormalt
lave tilbud’ eller bgdebetaling i hgjere grad giver incitament for den ordregivende
myndighed til at udvise agtpagivenhed. Det kan dog ikke udelukkes, at indeverende
ansvarsform problematiseres af andre forhold, herunder f.eks.
transaktionsomkostningerne.*'°

4.4.4.3 Objektivt ansvar for den gkonomiske akter

For sa vidt angar det objektive ansvar for den gkonomiske akter medfarer et krav om, at
kontrakten erklares uden virkning — pa tilsvarende vis som for ordregiver — et steerkt
incitament hos den gkonomiske aktgr om at udvise agtpagivenhed. Der kan hertil
overvejende argumenteres for, at en kontrakt, der erkleres uden virkning for den
gkonomiske aktar, kan medfare sa eksorbitante omkostninger, at det ikke kan sta mal med
de hensyn, som forfalges. Safremt det objektive ansvar udmales ved, at kontrakten erklzares
uden virkning, er det dog afgerende, at et eksisterende krav om tilbagebetaling af
statsstgttebelgbet ophaeves, da den gkonomiske akter ellers vil modtage mere end én

gkonomisk straf.

Det kan overvejes, om det incitament, der skabes med et sadan strengt krav, pa tilsvarende
vis kan opnas med det eksisterende krav om tilbagebetaling af det pagaldende

statsstottebelgb. Tilbagebetaling af statsstattebelgbet kan opdeles i den omkostning, der

419 Se afsnit 4.5.
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udger belgbet svarende til den gkonomiske fordel efter de retningslinjer, som falger af *det
markedsgkonomiske aktgrprincip’, samt omkostningen forbundet med rentetilleegget. For
sa vidt angdr statsstattebelgbet svarende til den gkonomiske fordel, ma omkostningen ved
at tilbagebetale dette belgb antages at give et relativt sterkt incitament. Kravet om
tilbagebetaling af rentetilleegget @ger i den forbindelse blot den gkonomiske aktgrs
agtpagivenhed. Der kan imidlertid argumenteres for, at denne ekstra omkostning for den
gkonomiske aktar er ungdvendig, da den gkonomiske akter allerede har et relativt steerkt
incitament til at udvise agtpagivenhed. Kravet om betaling af rentetilleegget er dog af EU-
Domstolen velbegrundet i flere hensyn, jf. hertil sag C-199/06, CELF:*%°

Praemis 50:

“Set fra andre erhvervsdrivende end stgttemodtagerens side medfarer stgttens ulovlighed
i sa fald, dels at de udszattes for den risiko, der dog ikke blev realiseret, at en uforenelig
statte gennemfares dels, at de i givet fald undergives de konkurrencemaessige virkninger af
en forenelig stette pa et tidligere tidspunkt, end de ellers ville have gjort . 4%
EU-Domstolen statuerer hermed hensyn til andre gkonomiske akterer, uanset at det
pageldende statsstattebelgb ikke realiseres. Det tillegges dermed vagt, at de @vrige

erhvervsdrivende har veeret udsat for en risiko.

Praemis 51:

“Hvad angar stottemodtageren vil den utilborlige fordel have bestdet i dels, at den
pageldende ikke betalte renter, der skulle have veret erlagt af det omhandlede belgb
svarende til den forenelige stette, hvis han havde mattet lane belgbet pa markedet i
afventning af Kommissionens beslutning, dels en forbedring af den pagaldendes
konkurrencemassige stilling over for andre erhvervsdrivende pa markedet, sa lenge
ulovligheden varer . 422

EU-Domstolen fastleegger pa den baggrund, at den gkonomiske fordel svarende til

rentetilleegget for den gkonomiske aktar bestar i, at denne ellers mattet have lane belgbet

40 Se tillige ’Meddelelse fra Kommissionen om de nationale domstoles handheaevelse af
statsstattereglerne’, 2009/C 85/01, afsnit 2.2.3, punkt 37.

421 Jf, Sag C-199/06, preemis 50.

422 Jf, Sag C-199/06, preemis 51.
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pa markedet og dermed har opnaet en forbedret konkurrencemaessig stilling sammenlignet
med gvrige gkonomiske aktarer. EU-Domstolen fastleegger saledes alene hensyn i relation
til den gkonomiske fordels efterfglgende effekt og ikke bagvedliggende subjektive hensyn,

sasom at den ordregivende myndighed har veeret skyld i udbetalingen af statsstattebelgbet.

Ud fra ovenstaende betragtninger tyder det pa, at den gkonomiske akter far et staerkt
incitament til at udvise agtpagivenhed, uanset om det objektive ansvar bestar i, at
kontrakten erkleres uden virkning, eller at der skal ske tilbagebetaling af statsstatte. Det
kan dog havdes, at en kontrakt, der erkleeres uden virkning som fglge af risikoen for
eksorbitante tab, giver det steerkeste incitament for den gkonomiske aktgr. Ud fra
proportionalitetshensyn vurderes dog, at det vil veere mest hensigtsmaessigt, hvis den
gkonomiske akter som ved de eksisterende procedureregler paleegges at tilbagebetale det
pageldende statsstattebelgb. Med hensyn til den gkonomiske aktars prissetning kan det
diskuteres, hvorvidt denne indregner risikoen for omkostningerne forbundet hermed i sin
prissetning, saledes at prisen gges. En sadan prisforggelse modsvares imidlertid af det
forhold, at dette vil @ge risikoen for at skulle tilbagebetale et statsstattebelgb. Det forhold,
at ordregiver som tidligere angivet ligeledes palegges et objektivt ansvar i form af en
kontrolmekanisme, bevirker tillige, at den gkonomiske aktgr som faglge af den samlede

reduktion af risiko for statsstgtte vil mindske prisen.

4.4.5 Sammenfatning
I henhold til 1. underspgrgsmal i afsnit 4.3: ”Hvilken form for ansvar sikrer storst muligt
incitament for parterne til at overholde statsstottereglerne?” ma der konstateres at

foreligge en lengere reekke af modsatrettede hensyn.

Safremt forholdet alene anskues ud fra forudseetningen om at skabe stgrst muligt incitament
til agtpagivende adferd, vil krav om, at kontrakten erklares uden virkning, have starst
indvirkning pa incitamentet. Omvendt er der med inddragelse af proportionalitetshensyn
set i lyset af de forbundne transaktionsomkostninger baggrund for at indfere et mindre
strengt objektivt ansvar pa niveau med forpligtelsen for unormalt lave tilbud’. Det haevdes
hertil, at en retorisk forpligtelse som ved ’unormalt lave tilbud’ i et vist omfang vil

tilskynde til en agtpagivende adfaerd. Herudover konstateres det, at den gkonomiske akter
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bar bevare det objektive ansvar i form af en tilbagebetaling af et eventuelt ulovligt eller
uforeneligt tildelt statsstattebelgb.

De transaktionsomkostningsmassige forhold vil 1 den foglgende analyse af
transaktionsomkostninger blive udspecificeret med henblik pa at besvare 2.
underspgrgsmal ovenfor.*?® Analysen har sledes fokus pd, hvilken ansvarsform og -

fordeling der ud fra transaktionsomkostningsafvejninger bgr implementeres.

4.5 Analyse af transaktionsomkostninger

I den foregaende analyse af parternes risikoallokering blev det konstateret, at et objektivt
strafansvar i form af kontraktens ophavelse som fglge af en overtraedelse af forpligtelsen
skaber det stgrst mulige incitament for parterne til at overholde statsstattereglerne.
Herudover blev det konstateret, at en retorisk forpligtelse uden strafansvar som ved
forpligtelsen for *unormalt lave tilbud’ i udbudsdirektivets art. 69 (1) i et vist omfang ogsa
giver ordregiver incitament til at overholde statsstgttereglerne. Endelig blev det
konstateret, at den gkonomiske aktgrs objektive ansvar for en tilbagebetaling af et eventuelt
statsstgttebelgb bgr forblive uzndret. Ved at belyse transaktionsomkostningerne (T)
forbundet hermed er spgrgsmalet saledes, hvilket ansvar der reducerer de samlede
transaktionsomkostninger mest muligt. Dette foretages ved farst at afveje gevinsten (G),
der angiver reduktionen af transaktionsomkostningerne ved at parterne overholder
statsstgttereglerne — dvs. som falge af feerre klagesager og mindre konkurrenceforvridning
pa markedet — i forhold til de i afhandlingen foreslaede justeringer i retsgrundlaget.

Nervaerende analyse vil dermed belyse, om nedenstaende ger sig geeldende:

(GVed overholdelse af reglerne — TRetorisk forpliytelse) > (GVed overholdelse af reglerne — TOphaevelse af kontrakt)

Som anfart i den matematiske formel er formalet med neervaerende analyse dermed forst at
undersgge, om transaktionsomkostningerne ved en retorisk forpligtelse (TRretorisk forpligtelse)
som ved ’unormalt lave tilbud® i udbudsdirektivets art. 69 er mindre end
transaktionsomkostningerne forbundet med et objektivt strafansvar om ophavelse af

kontrakten (Tophavelse af kontrakt). Dernaest er formalet at undersgge, om de eventuelt ferre

423 Se afsnit 4.3.
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transaktionsomkostninger ved en retorisk forpligtelse opvejer den henholdsvis lavere
gevinst forbundet med overholdelse af statsstattereglerne (Goverholdelse af reglerne). Gevinsten
ved at overholde statsstgttereglerne ved den retoriske forpligtelse ma i den forbindelse som
udgangspunkt antages at veere lavere i medfgr af det mindre strenge incitament til at
overholde statsstgttereglerne sammenlignet med ophavelsen af kontrakten. Endelig vil det
blive vurderet, hvilken part der har starst transaktionsomkostninger ved at sikre, at
kontraktens pris i overensstemmelse med *den markedsgkonomiske aktgrtest’ harmonerer
med markedsprisen. | den sammenhang inddrages ligeledes betragtninger fra analysen om

risikoallokering for at vurdere, hvilken part der bar palaegges forpligtelsen hertil.

4.5.1 Anvendt teori, antagelser og afgraensning

Transaktionsomkostningsteori drejer sig overordnet set om at minimere de omkostninger,
der er forbundet med en given transaktion.** Med begrebet henvises dermed til de
omkostninger, der opstér ved en gkonomisk udveksling mellem fysisk adskilte enheder.*?

Ifglge Oliver E. Williamson udger transaktionsomkostninger de omkostninger, der er

’

forbundet med » 426

planning, adapting, and monitoring task completion...
Transaktionsomkostninger omfatter for naerveerende analyse saledes de omkostninger, der
vedrgrer forlgbet op til kontraktindgdelsen, selve betalingstransaktionen samt de

efterfalgende omkostninger forbundet med overholdelse af kontrakten.

For sa vidt angar de efterfglgende transaktionsomkostninger inddrages tillige
omkostninger forbundet med klagesager som fglge af brud pa lovgivningen samt
omkostninger ved en konkurrenceforvridning af det indre marked. Dermed vil de

omkostninger, der f.eks. er forbundet med produktion, ikke veere omfattet.

424 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 129. Ronald Coase argumenter i den forbindelse for, at en
effektiv udnyttelse af ressourcerne opnas ved, at lovgiver reducerer transaktionsomkostningerne. Ifglge
Williamsons teori er formalet med teorien om transaktionsomkostninger, afhaengig af produktets
vigtighed, at minimere transaktionsomkostningerne ved en given transaktion. Se hertil Williamson, The
Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 2.

425 Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 2.

426 Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 2. Williamsons inddeling af
transaktionsomkostninger er i hgj grad inspireret af Ronald Coase, der inddeler
transaktionsomkostningerne i tre grupper: 1) sggeomkostninger, 2) forhandlingsomkostninger og 3)
kontrolomkostninger. Se hertil Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 129.
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Teorien om transaktionsomkostninger adskiller sig teoretisk set fra den neoklassiske
mikrogkonomiske teori, der blev introduceret i dele af den gkonomiske analyse.*?” Ifglge
Williamson antages i modseetning til neoklassicismen bl.a. begraenset rationalitet. Der
tages endvidere hgjde for opportunistisk adferd hos parterne.*?® Herudover foreligger
asymmetrisk information, som betyder, at parterne som udgangspunkt bgr veere

tilbageholdende med at stole pa hinanden.

Ved en transaktionsomkostningsanalyse skelnes der mellem ’ex ante’ og ’‘ex post’
omkostninger.*?° Begrebet ‘ex ante omkostninger’ er udtryk for de omkostninger, der
foreligger forud for en kontraktindgaelse. Det geelder f.eks. omkostninger ved at udforme
kontrakten samt omkostninger forbundet med forhandling. Omvendt henviser begrebet ‘ex
post omkostninger’ til de omkostninger, der indfinder sig efter kontraktens indgaelse. Disse
omkostninger omfatter f.eks. handhzavelse af kontrakten og retssager, safremt der opstar

tvister.

Det bemarkes, at det kun er transaktionsomkostningerne forbundet med proceduren
"direkte tildeling’ og tilfelde, hvor der modtages ét tilbud pa baggrund af én ansggning,
der analyseres.** Sidstnaevnte indebarer principielt, at omkostninger forbundet med de
egentlige udbudsprocedurer ogsa indgdr i transaktionsomkostningsafvejningerne.*3!

Som anfart i tidligere delanalyser forudseettes i naerveerende analyse ligeledes, at der som
folge af gget opmarksomhed pa retsomradet for fremtiden vil indtreede en leengere reekke
af klagesager i forbindelse med offentlige indkeb. Herudover antages der at foreligge store
transaktionsomkostninger ved de statsstattebetalinger, som aldrig opdages og som dermed

427 Williamson, The mechanisms of Governance, Oxford University Press, 1996, p. 6.

428 Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 45-47. Oliver E. Williamsons teori
bygger dermed pa den institutionelle teori.

429 Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 20.

430 Se hertil afsnit 4.3.

41 |Ifglge Williamson udger aktivspecificitet en vigtig faktor ved vagtningen af
transaktionsomkostningernes omfang. Se hertil Williamson, The Economic Institutions of Capitalism,
1986, p. 54. Graden af aktivspecificitet afheenger bl.a. af den investering i aktiver, som er ngdvendig at
foretage i forbindelse med en kontraktindgéelse. Den hgjeste grad af aktivspecificitet for en konkret
situation forstas saledes, som en investering hvis veerdi er 0 i en alternativ anvendelse. Investeringen
betegnes i sa fald som idiosynkratisk, se hertil p. 53. | sammenhang med narveerende analyse antages
en starre grad af aktivspecificitet ved de traditionelle udbudsprocedurer i udbudsdirektivets art. 27-31 i
sammenligning med direkte tildeling efter art. 32. Dette da en starre investering af tid og ressourcer ved
annullation af et traditionelt udbud vil veere tabt i forbindelse med et genudbud.
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forvrider konkurrencen pa *det indre marked’. Transaktionsomkostningerne ex post anses

dermed for tungtvejende.

4.5.2 Objektivt ansvar - transaktionsomkostninger

I det fglgende afsnit opstilles to scenarier, hvor der i scenarie 1 foretages en afvejning af
transaktionsomkostningerne forbundet med et objektivt strafansvar, hvor en overtreedelse
af forpligtelsen medfarer ophaevelse af kontrakten. | scenarie 2 foretages derimod alene en
afvejning af transaktionsomkostningerne forbundet med en retorisk forpligtelse om at

anmode om redeggrelse for prisen i tilouddet som ved *unormalt lave tilbud’.*%

4.5.2.1 Scenarie 1 - Ophavelse af kontrakt

Safremt en offentlig kontrakt i forbindelse med en udbudsprocedure erklaeres uden
virkning, vil dette normalvis medfere, at den ordregivende myndighed er ngdsaget til at
gennemfare et genudbud. Som eksempel kan naevnes, at hvis en sadan situation finder sted
i Danmark, vil det danske Klagenavn udstede et pabud om, at ordregiver skal ophave
kontrakten ex nunc, dvs. med fremadrettet virkning. Som navnt ovenfor vil dette typisk
medfare, at der opstar behov for at gennemfare et genudbud. Dette geelder ligeledes i
medlemsstater, hvor den ordregivende myndighed palaegges at ophave kontrakten ’ex
tunc’. Safremt der er tale om en *direkte tildeling’, vil selve genudbuddet af kontrakten ex
ante ikke veere behaftet med voldsomme transaktionsomkostninger.*® Derimod vil et
genudbud som falge af en kontrakt, der er tildelt pa baggrund af én ansgger i forbindelse
med en egentlig udbudsprocedure, have markant stgrre transaktionsomkostninger ex ante,
medmindre ordregiver efterfalgende vurderer, at proceduren kan overga til en ’direkte

tildeling’.

Der er generelt hgje omkostninger forbundet med udbud, uanset hvilken udbudsprocedure
ordregiver anvender. *** De hgje transaktionsomkostninger er et resultat af procedurerne,

som f.eks. foreskriver behov for at indkalde til forhandlingsrunder og dialogmgder. Der vil

432 Tilsvarende forpligtelse som falger af udbudsdirektivets art. 69 (1).

433 Det bemaerkes hertil, at Williamson argumenterer for, at hyppigheden ved en kontraktindgaelse, dvs.
frekvensen af identiske transaktioner, medfarer en reduktion i transaktionsomkostningerne. Se hertil
Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 60. | relation til dette argument kan det
konstateres, at transaktionsomkostningerne ved et genudbud er marginalt mindre end ved det farste
udbud.

434 Se hertil *Udbudsradets analyse af transaktionsomkostninger ved udbud’, 2011.
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for bade ordregiver og den gkonomiske aktgr desuden vaere omkostninger forbundet med
de adskillige forberedelsestimer, som ngdvendigvis ma afsettes. Disse
transaktionsomkostninger kan nappe reduceres, da forhandling og dialogmgder bl.a. er
med til at skabe overensstemmelse mellem den ordregivende myndigheds krav og de
Izsninger, som de gkonomiske aktarer er i stand til at tilbyde. Der kan argumenteres for, at
ordregiver anvender farre ressourcer ved at gentage et udbud, da denne pa forhand allerede
har udarbejdet en kravspecifikation mv. Den gkonomiske aktar kan dog pa tilsvarende vis
benytte sig af sit allerede udarbejdede tilbud, men ma anse sig ngdsaget til at fastsette en

ny tilbudspris for ikke at gentage overtreedelsen af statsstottereglerne.

Ovenstdende  transaktionsomkostninger ~ skal  herudover —sammenlegges med
transaktionsomkostningerne forbundet med et eventuelt mislykket forsgg pa at overholde
forpligtelsen om sikring af markedsprisen. Denne omkostning kan dog heavdes at veere
minimal som fglge af, at der naeppe er lagt veesentlige ressourcer i efterlevelse af
forpligtelsen, hvis den pageldende part ikke efterfalgende er i stand til at fremvise
dokumentation for, at tiloudsprisen modsvarer markedsprisen. En nermere uddybning af

transaktionsomkostningerne forbundet herved belyses nermere i Scenarie 2.

Ses der derimod pa transaktionsomkostningerne for parterne forbundet med, at en del af
kontrakten allerede er udfart, kan parterne potentielt lide et eksorbitant gkonomisk tab ex
post. Ud over selve tabet ved ikke at fa kontrakten opfyldt, foreligger der store
transaktionsomkostninger forbundet med vaerdiopgerelsen af den henholdsvis opfyldte og
ikke opfyldte del af kontrakten. Herudover vil et efterfalgende erstatningssggsmal om
positiv opfyldelsesinteresse ikke kunne opretholdes, da en sadan erstatning ma betragtes
som statsstatte.

Efter omstendighederne kan det overvejes, om kontrakten alligevel kan opretholdes af
hensyn til almenhedens interesser eller andre sarlige hensyn. *3® S&danne sarlige
undtagelser til en kontrakts ophavelse kan dog ikke altid antages at gare sig geldende. At

den del af kontrakten, som allerede er opfyldt, ikke kan erkleres uden virkning

435 Se hertil afsnit 3.2.3.3 og Kommissionens beslutning 96/434/EF, EFT 1996 L 180/31.
436 Se eksempler pa undtagelser herfra f.eks. i dansk ret i lov om Klagenzvnet for udbud, § 17, Lov nr.
593, af 02/6/2016.
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problematiserer endvidere forholdet i statsstatteretligt regi, da verdien heraf efter
omstaendighederne kan udgere en gkonomisk fordel i henhold til TEUF art. 107, stk. 1.

4.5.2.2 Scenarie 2 - Retorisk forpligtelse som ved *unormalt lave tilbud’

Der vil uanset ansvarsform vere transaktionsomkostninger forbundet med at sikre, at
prisen i kontrakten modsvarer markedsprisen. Transaktionsomkostningerne vil efter
omstendighederne svare til de ressourcer, der matte anvendes ved at efterleve principperne
i markedsaktgrtesten.**” Ved tilkeb af en uafhangig veaerdiansattelse skal ordregiver forst
undersgge markedet for eksterne konsulenthuse samt efterfalgende tage kontakt, definere
den pagzldende tjenesteydelse i en kravspecifikation, udbyde opgaven m.v., hvilket i sig
selv indebarer ikke uveesentlige transaktionsomkostninger. Den pagaldende
konsulentydelse kan da ogsa udgere en sterre udgift, safremt det er ngdvendigt at kontakte
ordregivere i andre medlemsstater for at fastlegge markedsprisen. Safremt ordregiver
internt foretager en benchmarkinganalyse af den péageldende anskaffelse, ma det
formodes, at denne metode vil vaere mindre byrdefuld, men dog fortsat ikke omkostningsfri
henset til tidsforbruget. Omfanget af transaktionsomkostninger, der er forbundet med at
foretage en benchmarkinganalyse, ma i den forbindelse imidlertid afhaenge af, hvilken
anskaffelse der skal foretages. En nzermere analyse af, hvilke metoder der bgr anvendes for

forskellige anskaffelser vurderes dog uden for afhandlingens analysefelt.

Transaktionsomkostningerne for den ordregivende myndighed nedbringes imidlertid ved
at veere palagt den retoriske forpligtelse som ved ’unormalt lave tilbud’. Efter denne
forpligtelse falger det, at den ordregivende myndighed skal anmode den gkonomiske aktar
om en redeggrelse for de priser eller omkostninger, der er foreslaet i tilbuddet.**® Det kan
efter omstendighederne diskuteres, om en sadan forpligtelse er rimelig over for den
gkonomiske aktgr, da denne herved kan vaere ngdsaget til at afgive informationer, sasom
forretningshemmeligheder eller andre oplysninger, som normalt ikke tilkommer den
ordregivende myndighed. Herudover vil den gkonomiske aktegrs forhandlingsstyrke
desuden udviskes som fglge af, at den asymmetriske information mindskes. At den
gkonomiske aktgr langt hen ad vejen er garanteret kontrakten og ikke umiddelbart har

nogle serlige omkostninger ved en sadan redegerelse, ma imidlertid antages at opveje de

437 Se hertil Bilag 1.
438 Jf, hertil udbudsdirektivets art. 69 (1).
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ulemper, der ellers er forbundet hermed. Generelt set ma det ligeledes antages, at den
gkonomiske aktgr har incitament til at prisfastsatte tilbuddet fornuftigt, da denne ellers via
redegerelsen for pris mv. i tilouddet vil blive afslgret i at udvise en gradig adferd. Det kan
i den forbindelse formodes, at den gkonomiske akter gnsker at bevare en god relation til
den ordregivende myndighed og dermed ikke er interesseret i at afslgre sig selv i at

modtage et uforholdsmaessigt stort afkast.

Ved den gkonomiske aktars redegarelse for pris eller omkostninger kan der tillige
argumenteres for, at den asymmetriske information mindskes, da ordregiver dermed far
kendskab til det narmere gkonomiske regnskab. *° Det betyder, at en stigning i
transaktionsomkostningerne ex ante alt andet lige nedbringer transaktionsomkostningerne
ex post. Dog ma det formodes, at der fortsat foreligger en vis grad af asymmetrisk
information imellem parterne, idet ordregiver ikke ngdvendigvis far et komplet kendskab

til den gkonomiske aktars profit.

Ifalge den neoklassiske teori foreskrives i denne forbindelse, at markedsdeltagere baserer
sine beslutninger ud fra perfekt information. Denne teoretiske formodning udfordres
imidlertid af praksis samt teori om markeder med imperfekt information, som det beskrives
i den ny institutionelle teori. Asymmetrisk information opstar i de tilfeelde, hvor den ene
part besidder mere eller bedre information end den anden part.*° Som eksempel kan
naevnes en situation, hvor prisen for en given anskaffelse ikke afspejler kvaliteten som
forventet, eller nar ordregiver ikke besidder samme viden om markedsprisen som den
gkonomiske akter. Dette medferer en ubalance til ugunst for ordregiver. Set ud fra
afhandlingens problemstilling synes den asymmetriske information serligt at opsta,
safremt den gkonomiske aktgr har kendskab til egen fortjeneste pa en given anskaffelse,
mens ordregiver er uvidende herom. Herved risikerer den asymmetriske information at gge

risikoen for, at der tildeles statsstgtte.

Som tidligere anfert forudsettes det, at en leengere rekke klagesager om statsstatte vil

indtraede i den naermeste fremtid. Med en sadan forudsatning ma det ligeledes formodes,

439 Ifglge Williamson afhenger omfanget af transaktionsomkostninger bl.a. af parternes usikkerhed. Ved
at eliminere asymmetrisk information reduceres usikkerheden og dermed transaktionsomkostningerne.
Se hertil Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, 1986, p. 54.

440 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, kap. 5.
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at den gkonomiske akter risikerer at have fastsat en for hgj pris i tilouddet, og at
betalingstransaktionen fra den ordregivende myndighed dermed bliver tilkendt som ulovlig
eller uforenelig statsstatte. Transaktionsomkostningerne ex post for den gkonomiske akter
vil dermed afhaengig af klagesagens udfald svare til tilbagebetalingen af statsstagttebelgbet.
Statsstattebelgbet kan i denne forbindelse potentielt udgare statsstgttebelgbet svarende til
den gkonomiske fordel efter TEUF art. 107, stk. 1, samt det tilhgrende rentetillaeg.

4.5.2.3 Hvilken part bgr baere omkostningen for at sikre markedsprisen?
Der vil som tidligere fastsldet veere omkostninger forbundet med at udfere en
vardiansettelse af kontrakten efter principperne i markedsaktartesten.**! Spargsmalet er,

hvem af parterne der bar baere omkostningen forbundet hermed?

Safremt ordregiver padrages omkostningen, vil denne afhangig af undersggelsens omfang
udbyde opgaven som en konsulentydelse, hvilket kan veere omkostningsfuldt. Den
gkonomiske aktgr kan i modsetning hertil direkte tilkebe sig en sddan konsulentydelse
uden overvejelser om udbud, hvorfor der er ferre transaktionsomkostninger forbundet
hermed. Omvendt kan det haevdes, at den gkonomiske akter indregner omkostningen i den
tilbudte pris, hvorfor den ordregivende myndighed alligevel padrages omkostningen i
sidste ende. En sadan forggelse af prisen problematiseres endvidere af formalet med
statsstattereglerne, hvorefter den afgivne pris skal harmonere med markedsprisen.

Herudover foreligger et *Moral Hazard-paradoks’, hvis den gkonomiske akter padrages
omkostningen, da den ordregivende myndighed vil have mindre incitament til at efterleve
statsstgttereglernes formal om, at prisen i tilbuddet skal svare til markedsprisen. Hertil
foreligger et omvendt *Moral Hazard-paradoks’ ved, at den gkonomiske aktgr kan udvise
opportunistisk adferd som faglge af den asymmetriske information og derved lagbe risikoen
for, at den uforholdsmaessigt hgje pris i tilbuddet ikke observeres af andre, som matte have
interesse i at fare en klagesag om statsstatte. | den forbindelse bgr der tages hgjde for, at et
konsulenthus der ansezttes af den gkonomiske akter til at udfere en uafhangig

veerdiansettelse, potentielt har incitament til at handle i den gkonomiske aktars interesse.

Effekten af den retoriske forpligtelse, som tidligere anfart, kommer endvidere kun til sin

441 Se hertil afsnit 4.5.2.1.
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ret, safremt den ordregivende myndighed padrages omkostningen forbundet med at sikre,
at prisen i tilbuddet svarer til markedsprisen. Hvis den ordregivende myndighed ikke
péalaegges denne omkostning, vil det vaere uden mening retorisk set at forpligte denne til at
anmode den gkonomiske aktgr om en redeggrelse for pris mv. Det ma derved konstateres,
at den ordregivende myndighed ligeledes ber palegges forpligtelsen om at sikre
markedsprisen i overensstemmelse med principperne for markedsaktartesten.*4?

4.5.2.4 Sammenfatning

I henhold til 2. underspgrgsmal i afsnit 4.3: “Hvilken ansvarsform og -fordeling bar
implementeres ud fra betragtninger om transaktionsomkostninger?” konstateres, at en
retorisk forpligtelse som ved unormalt lave tilbud’ i udbudsdirektivets art. 69, som falge
af mindskelsen af den asymmetriske information, alt andet lige nedbringer
transaktionsomkostningerne ex post. Det konstateres dermed, at en forggelse af
transaktionsomkostningerne ex ante som minimum modsvares af en tilsvarende eller stgrre
reduktion af transaktionsomkostningerne ex post. Herudover kan det med ovenstaende
afvejninger haevdes, at omfanget af transaktionsomkostninger ved en retorisk forpligtelse
som ved "unormalt lave tilbud’ er langt mindre end de transaktionsomkostninger, som
matte vaere forbundet med et objektivt strafansvar, hvor kontrakten kraeves ophavet.
Endelig haevdes det ud fra en skensmassig afvejning, at den relative reduktion af
transaktionsomkostninger ved den retoriske forpligtelse opvejer de starre
transaktionsomkostninger, der matte veere forbundet med den marginale forggelse af
klagesager om statsstgtte som folge af det mindre strenge incitament til at overholde
statsstgttereglerne. Det konstateres hertil, at den ordregivende myndighed, og ikke den
gkonomiske akter, skal palegges forpligtelsen om at sikre, at markedsprisen er i
overensstemmelse med principperne for markedsaktartesten®*,

Ud fra en skensmaessig afvejning af incitamenter og transaktionsomkostninger anses det
dermed mest hensigtsmassigt, at den ordregivende myndighed padrages en retorisk
forpligtelse, hvorefter denne ved ’direkte tildeling’ eller modtagelse af ét tilbud pa
baggrund af én ansggning, forpligtes til at anmode den gkonomiske aktgr om en

redegerelse for pris eller omkostninger for det afgivne tilbud. Det tilleegges i den

442 Se hertil Bilag 1.
443 Se hertil Bilag 1.
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forbindelse seerlig veegt, at den ordregivende myndighed af hensyn til negativ politisk
omtale vil efterleve den retoriske forpligtelse. Safremt den ordregivende myndighed ikke
efterlever denne forpligtelse, vil den gkonomiske aktgr i forbindelse med en eventuel
klagesag risikere at skulle tilbagebetale et rentetilleg eller et statsstattebelgb med
rentetilleeg. Disse transaktionsomkostninger kan imidlertid pa baggrund af de tidligere

anfarte hensyn haevdes at indtreede mere sjeeldent som falge af en reduktion i klagesager.

4.6 Nytteomkostningsanalyse

Ved vurderingen af, om en justering af retsreglerne kan bidrage til stgrre efficiens,
inddrages de gkonomiske effektivitetskriterier ‘Pareto’ og ‘Kaldor-Hicks” i en
nytteomkostningsanalyse.*** Teorien anvendes generelt til at vurdere forbedringer eller

optimalitet for enkelte parter eller samfundet i sin helhed.

En 'Pareto-forbedring’ kendetegner herefter en justering af retsreglerne, hvor mindst én
part gkonomisk set stilles bedre, uden at andre parter stilles ringere. ‘Pareto-optimalitet’
karakteriseres i den forbindelse som en optimal retstilstand, hvor ingen part ved en
justering af retsreglerne gkonomisk set kan stilles bedre, uden at mindst én anden part

stilles ringere.** ~

Kaldor-Hicks-kriteriet” angiver i modsatning til 'Pareto-kriteriet’ en
efficient tilstand, safremt en justering af retsreglerne samlet set medfarer starre gevinst end
tab for alle bergrte parter.*® I1fglge Kaldor-Hicks-kriteriet tillades dermed béde vindere og
tabere. Det bemarkes imidlertid, at en ‘Pareto-optimalitet’ eller en ’Kaldor-Hicks-

optimalitet’ ikke garanterer det mest hensigtsmaessige resultat.

Figur 9 nedenfor vil i det falgende illustrere parternes nytte, der i denne sammenhang
alene vil afhaenge af de samlede transaktionsomkostninger forbundet med den nuverende

retstilstand og en justering heraf.

44 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 109.
45 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 97.
446 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 110-111.
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Figur 9 - Parternes feelles nyttefunktion
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Kilde: Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 109.

I Figur 9 ses det, at ordregivers stgrst mulige nytte opnas i punktet A, mens den gkonomiske
aktars stgrst mulige nytte opnas i punktet B. | disse punkter opnar den modsatte akter en
nytte pa 0 som falge af, at denne vil afholde alle transaktionsomkostninger for overholdelse
af statsstgttereglerne i forbindelse med kontraktindgaelsen. Linjen mellem A og B udger i
den forbindelse den hgjeste nyttekombination, som de samlede ressourcer giver parterne
mulighed for at opnd.**’ For at méle nyttepavirkningen ved en justering af retstilstanden
tages der udgangspunkt i punktet Po. Dette punkt antages at illustrere nyttefordelingen for
den nuverende retstilstand, hvilket betyder, at ethvert punkt i feltet PQR vil vere en
Pareto-forbedring, idet den ene part stilles bedre, uden at den anden stilles varre.*4®
Herudover vil ethvert punkt i PQR udgere en Kaldor-hicks-forbedring, der dog i visse
tilfeelde ogsa kan forekomme uden for feltet PQR. Safremt justeringen af retsreglerne
medfarer, at Po rykkes helt til linjen mellem Q og R, kan retstilstanden udgere en Pareto-

eller Kaldor-Hicks-optimalitet.

| det fglgende illustreres farst i Figur 10, hvorvidt en generel juridisk klarhed over

sammenspillet mellem udbuds- og statsstettereglerne ved EU-udbud vil medfare et mere

47 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 109.
448 Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 109.
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efficient resultat for parterne. Dvs. en klar angivelse af, hvornar en betalingstransaktion i
forbindelse med et almindeligt offentligt indkab kan udgere statsstatte, jf. hertil afsnit 4.3
om den farste retspolitiske anbefaling. Dernast illustreres i Figur 11, hvorvidt en konkret
justering af retsreglerne vil medfaere et mere efficient resultat, dvs. hvor den ordregivende
myndighed i tilfelde af ’direkte tildeling’ eller modtagelse af ét tilbud pa baggrund af én
ansggning padrages forpligtelsen, at anmode den gkonomiske aktgr om en redegarelse for
pris m.v. i lighed med reglerne for *unormalt lave tilbud’. 1 den forbindelse medregnes
transaktionsomkostningerne forbundet med forpligtelsen til at efterkomme principperne i

’den markedsgkonomiske aktartest’.

4.6.1 Justering af retsgrundlaget

I den juridiske analyse blev det konkluderet, at den gkonomiske aktars prissatning efter
omsteendighederne kan vere beheftet med en overnormal profit, der kan udgere en
gkonomisk fordel efter statsstgtteforbuddet i TEUF art. 107, stk. 1.%*° Hvad disse
omstaendigheder konkret indebeerer kan imidlertid ikke udspecificeres nermere ud fra det
eksisterende retsgrundlag. Som fglge af denne uklare retstilstand blev der i afsnit 4.3 ud
fra juridiske og gkonomiske betragtninger konkret anbefalet en mere specifik fastsattelse
af, hvornar statsstgtte kan indtreede i forbindelse med almindelige offentlige indkeb.

I Figur 10 nedenfor illustreres, hvorvidt stgrre juridisk klarhed vil skabe starre nytte for

parterne.

449 Jf, hertil afsnit 3.7 om den juridiske konklusion.
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Figur 10 - Forskydning af parternes nytte pd baggrund af stgrre juridisk klarhed
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Kilde: Egen tilvirkning med inspiration fra Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 109.

Den starre juridiske klarhed medfarer, at parterne er bevidste om, hvornar der er risiko for,
at betalingstransaktionen betragtes som statsstgtte. VVed at gge parternes kendskab hertil
forebygges dermed transaktionsomkostninger ex post forbundet med klagesager. At denne
risiko kun foreligger i forbindelse med ’direkte tildeling’ og ved modtagelsen af ét tilbud
pa baggrund af én ansgger, medfarer tilmed, at parterne i feerre situationer er ngdsaget til
at efterkomme principperne i markedsaktertesten.**® Dette betyder alt andet lige, at

transaktionsomkostningerne mindskes for begge parter ex post.

Omkostninger forbundet med selve justeringen og det lovforberedende arbejde antages i
denne sammenha&ng at udggre en uvaesentlig omkostning sammenlignet med den
efterfglgende gevinst. Det ses dermed i Figur 10 ovenfor, at nytten rykkes fra punktet Pg
til punktet P1, hvor den ordregivende myndighed og den gkonomiske aktgr begge opnar
starre nytte. Det ses tillige, at den gkonomiske aktgr opnar en marginal stgrre nytte end
den ordregivende myndighed, da denne ud fra det eksisterende retsgrundlag har sterre

transaktionsomkostninger forbundet med et ulovligt eller uforeneligt statsstattebelgb.

450 Se hertil Bilag 1.
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Samlet set kan der dermed konstateres at foreligge en henholdsvis Pareto- og Kaldor-
Hicks-forbedring som felge af den starre juridiske klarhed.

I Figur 11 nedenfor illustreres justeringen af retsgrundlaget, hvorefter den ordregivende
myndighed padrages den retoriske forpligtelse at anmode den gkonomiske aktgr om en
redegarelse for pris mv. i det angivne tilbud. Figuren viser saledes, hvorvidt denne konkrete
justering vil skabe starre efficiens for parterne.

Figur 11 - Forskydning af parternes nytte ved en retorisk forpligtelse for den

ordregivende myndighed
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Kilde: Egen tilvirkning med inspiration fra Eide & Stavang, Rettsgkonomi, 2008, s. 109.

I Figur 11 ovenfor ses det, at den ordregivende myndigheds nytte ved indfarelse af en
retorisk forpligtelse er marginalt faldende. Dette skyldes transaktionsomkostningerne
forbundet hermed i forhold til indhentelse af oplysninger samt den dertilhgrende sikring
af, at prisen modsvarer markedsprisen. Omkostningen modvirkes imidlertid i et vist
omfang af, at de samlede transaktionsomkostninger ex post i forbindelse med klagesager
mindskes. Omvendt medfarer ordregivers forpligtelse, at transaktionsomkostningerne for
den gkonomiske aktgr nedbringes, da denne i hgjere grad undgar at skulle tilbagebetale et
rentetilleeg eller statsstattebelgb med rentetilleeg. Det ses dermed, at nyttekombinationen

for parterne rykkes fra punktet P1 mod P,, saledes at der foreligger en Kaldor-Hicks-
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forbedring. Der bestar imidlertid ikke nogen Pareto-forbedring, da nytten for den
ordregivende myndighed falder. Det ses i gvrigt, at punktet P, ikke ligger pa linjen mellem
Q og R, da der hverken kan antages at foreligge en Pareto- eller Kaldor-Hicks-optimalitet.
Dette da der ikke kan udelukkes at foreligge en mere optimal justering af retsgrundlaget,
som udover en yderlig nedbringelse af transaktionsomkostningerne tillige kan tilsikre

stgrre incitament for parterne til at overholde statsstattereglerne.

4.7 Retspolitisk anbefaling (’de lege ferenda’)

Pa baggrund af ovenstdende nytteomkostningsafvejninger opstilles herefter en udtalelse
om, hvordan retsgrundlaget ber justeres. Udtalelsen er saledes rettet imod de lovgivende
og handhavende institutioner pd EU-niveau. 2. udtalelse nedenfor udger herefter en
justering af retsgrundlaget (tilfgjelse til den 1. udtalelse)*L,

Udtalelse 2

[De ordregivende myndigheder skal kreeve, at gkonomiske aktgrer gar rede for den pris,
der er foreslaet i tilbuddet, hvis det pagealdende tilbud beror pa en direkte tildeling eller
ét tilbud pa baggrund af én ansgger.

| den forbindelse skal den ordregivende myndighed pa baggrund af de indhentede
oplysninger tilsikre, at det kontraherende tilbud ville vaere indgaet af en privat akter i den
ordregivende myndigheds sted.]

Ved at palegge den ordregivende myndighed en sadan retorisk forpligtelse som ved

‘unormalt lave tilbud’ sikres i henhold til nytteomkostningsafvejningerne 42

en mere
efficient retsstilling for de gkonomiske aktarer. Herudover kan det af udtalelserne samlet

set udledes, at samfundet i sin helhed ligeledes vil veere bedre stillet.

451 Se afsnit 4.3.
452 Se afsnit 4.6.
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4.8 Interdisciplinger konklusion

Ud fra betragtninger om den eksisterende retstilstand i afsnit 4.1 kan det konkluderes, at
der med Kommissionens statsstattemeddelelse for almindelige offentlige indkeb til
stadighed bestar en juridisk uklarhed om sammenspillet mellem udbuds- og
statsstttereglerne. Dette skyldes dels separate handhevelsessystemer pa henholdsvis
nationalt og overnationalt niveau, dels overlappende anvendelsesomrader underlagt

forskellige processuelle regler samt manglende retspraksis.

Efter afsnit 4.2 kan det konkluderes, at ’det markedsgkonomiske akterprincip’ som
udviklet af EU-Domstolen forventes udvidet med en ny underkategori om ’den private
indkgbertest’. Det kan i den forbindelse konkluderes, at der er forbundet ikke uveesentlige
transaktionsomkostninger ved at efterleve dette aktarprincip. Set ud fra et priskonkurrence-
og transaktionsomkostningsmaessigt synspunkt kan det imidlertid konkluderes, at den
efterfglgende virkning ved forhandling — med undtagelse af ’direkte tildeling’ og
modtagelse af ét tilbud pa baggrund af én ansggning — efter omstendighederne kan opveje

de initiale transaktionsomkostninger samt begransningen i tilbudsgiverfeltet.

Pa baggrund af ovenstaende gkonomiske og retsmaessige betragtninger opstilles i afsnit 4.3
en anbefaling om, hvordan sammenspillet mellem udbuds- og statsstattereglerne i
forbindelse med almindelige offentlige indkeb bar forstds med henblik pa at skabe starre
juridisk klarhed. Af anbefalingen fremgar det, at anvendelse af de procedurer, der er fastsat
i udbudsdirektivets afsnit 11 med undtagelse af direkte tildeling’, eller hvor ordregiver kun
modtager ét tilbud pa baggrund af én ansggning, tilsikrer, at betalingstransaktionen ikke
kan betragtes som en gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1. Pageeldende anbefaling
er desuden et positivt bidrag til Europa 2020-strategien som fglge af, at parterne vil have
sterre incitament til at anvende de fleksible procedurer, nar risikoen for statsstatte

elimineres.

Pa baggrund af analysen af risikoallokering i afsnit 4.4 kan det herefter konkluderes, at et
objektivt strafansvar i form af, at kontrakten erklaeres uden virkning, sikrer stgrst muligt
incitament for parterne til at efterleve statsstattereglerne. Herudover kan det konkluderes,
at et mindre strengt objektivt ansvar svarende til den retoriske forpligtelse for unormalt

lave tilbud’ i udbudsdirektivets art. 69 (1) efter omstendighederne kan tilsikre et
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tilstreekkeligt incitament for parterne til at efterleve statsstattereglerne. Dette skyldes bl.a.
negativ politisk omtale ved ikke at overholde den retoriske forpligtelse.

Pa baggrund af analysen om transaktionsomkostninger og nytteomkostningsanalysen i
afsnit 4.5 og 4.6 konkluderes imidlertid ud fra en skensmassig afvejning ved
sammenholdelse af incitamenter og transaktionsomkostninger, at det forekommer mest
hensigtsmaessigt, at den ordregivende myndighed padrages et objektivt ansvar i form af en
retorisk forpligtelse som ved *unormalt lave tilbud’. P4 baggrund heraf opstilles i afsnit 4.7
en retspolitisk anbefaling i form af en udtalelse om, at den ordregivende myndighed ber
forpligtes til at anmode den gkonomiske aktar om en redeggrelse for pris i det afgivne
tilbud i tilfelde af en ’direkte tildeling’ eller modtagelse af ét tilbud pa baggrund af én
ansggning. | den forbindelse bar det ligeledes vaere den ordregivende myndighed, der med
de indhentede oplysninger varetager efterlevelse af *det markedsgkonomiske aktarprincip’

som udviklet af EU-Domstolen.

Pa baggrund af ovenstaende retspolitiske anbefalinger i form af udtalelser kan det herefter
konkluderes, at pageldende justering af retsgrundlaget ud fra et gkonomisk videnskabeligt
grundlag samt formalet med retsreglerne bidrager til en mere efficient allokering af

risikoen, saledes at de skonomiske aktarers retsstilling optimeres.
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Kapitel 5 - Konklusion

I den gkonomiske analyse (kapitel 2) blev det konkluderet, at de gkonomiske aktarer
uafhangig af den pageaeldende markedsstruktur, anskaffelsens karakter og forhandlingsrum
altid udviser en profitmaksimerende adferd. | den forbindelse blev det konkluderet, at
graden af den prismassige konkurrence stiger i takt med, at antallet af gkonomiske aktgrer
i et tilbudsgiverfelt forgges. Safremt nytten for den ordregivende myndighed ved en given
anskaffelse forages som fglge af de skonomiske aktarers konkurrencemaessige fordel, blev
det tilmed konkluderet, at den prismassige konkurrence falder i takt med, at anskaffelsens
heterogene karakter forgges. Endelig blev det konkluderet, at det forhandlingsrum, der
bestar mellem den gkonomiske aktgr og den ordregivende myndighed, serligt ved
indblanding af flere gkonomiske aktgrer skaerper den prismassige konkurrence og dermed
modvirker effekten af de to farstnaevnte forhold.

I den juridiske analyse (kapitel 3) blev det konkluderet, at graden af den prismassige
konkurrence spander bredt afhaengig af de veerktgjer, som den ordregivende myndighed
anvender inden for de udbudsproceduremaessige rammer. Det blev i den forbindelse
konkluderet, at alle kriterierne for statsstagtteforbud efter TEUF art. 107, stk. 1, med
undtagelse af kriteriet om den gkonomiske fordel, som udgangspunkt er opfyldt i
forbindelse med et offentligt indkeb. Hvorvidt en betalingstransaktion ved indgaelse af en
offentlig kontrakt kan betragtes som en gkonomisk fordel, beror imidlertid pa resultatet af
’det markedsgkonomiske aktarprincip’ som udviklet af EU-Domstolen. Det konkluderes i
den sammenhang, at en hypotetisk underkategori *den private indkebertest’ pa tilsvarende
vis som principperne i *den private seelgertest” kan antages at gare sig geldende. Konkret
konkluderes det, at der ikke kan udledes en generel metode, der effektivt og systematisk
specificerer, hvornar en betalingstransaktion ved en offentlig tildelt kontrakt udger en
gkonomisk fordel i henhold til TEUF art. 107, stk. 1. Det konkluderes dog, at der ikke
forekommer en gkonomisk fordel i forbindelse med udbudsproceduren ’offentligt udbud’,
hvorimod risikoen herfor er gradvist stigende ved de gvrige udbudsprocedurer. Risikoen
for at en gkonomisk fordel indtreeder i forbindelse med *direkte tildeling” skeerpes sarligt
som fglge af manglende konkurrence, samt at den gkonomiske aktgr agerer
profitmaksimerende og dermed fastseetter en pris i kontrakten, der efter omstendighederne

kan give en overnormal profit. Parterne vil sdledes potentielt befinde sig i en situation, hvor
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den gkonomiske aktar forpligtes til at tilbagebetale statsstattebelgbet til staten svarende til
den gkonomiske fordel med tilleeg af renter eller renter for den periode, hvor statsstatten

var udbetalt pa ulovligt grundlag.

Med den interdisciplinere analyse (kapitel 4) blev det konkluderet, at ’det
markedsgkonomiske aktarprincip’ som udviklet af EU-Domstolen i den neermeste fremtid
forventes udvidet med den i afhandlingen hypotetisk opstillede *private indkebertest’. Ud
fra gkonomiske og retsmaessige betragtninger opstilledes herefter en retspolitisk anbefaling
i form af en udtalelse om, hvordan Kommissionen bgr forsta samspillet mellem udbuds-
0g statsstattereglerne i relation til offentlige EU-udbud efter udbudsdirektivets afsnit I1. |
den forbindelse blev det konkluderet, at efterlevelse af anbefalingen i form af en udtalelse
vil medfgre bade en Pareto- og Kaldor-hicks-forbedring. Herudover opstilledes en
retspolitisk anbefaling i form af en udtalelse til de lovgivende og handhavende institutioner
pa EU-plan med henblik pa en andring af retsgrundlaget. | den forbindelse blev det
konkluderet, at en e&ndring af retsgrundlaget, herunder en forpligtelse for ordregiver til at
anmode den gkonomiske aktgr om redeggrelse for "unormalt heje tilbud’. | den forbindelse
forpligtes ordregiver til efterlevelse af den ’private indkebertest’, som samlet set vil

medfare en Kaldor-hicks-forbedring til fordel for de gkonomiske aktgarer.

Sammenfattende kan det dermed konkluderes, at de gkonomiske aktarer i forbindelse med
et offentligt EU-udbud, afhaengig af parternes adferd og valg, risikerer at modtage en
overnormal profit, der kan betragtes som en gkonomisk fordel i henhold til TEUF art. 107,
stk. 1, der efterfalgende skal tilbagebetales af de gkonomiske aktarer. Med henblik pa at
optimere de gkonomiske aktarers retsstilling bgr Kommissionen udspecificere, at
betalingstransaktioner i forbindelse med udbudsprocedurerne i udbudsdirektivets afsnit I,
med undtagelse af ’direkte tildeling’ eller modtagelse af ét tiloud pd baggrund af én
ansgger, ikke kan betragtes som en gkonomisk fordel efter TEUF art. 107, stk. 1. Safremt
tilbuddet beror pa en ’direkte tildeling’ eller ét tilbud pa baggrund af én ansgger, bgr den
ordregivende myndighed forpligtes til at anmode den gkonomiske akter om en redegarelse
for den angivne pris i tilbuddet. I den forbindelse bar den ordregivende myndighed
forpligtes til at efterleve *det markedsgkonomiske akterprincip’ efter tilsvarende principper
som ’den private s&lgertest’ som udviklet af EU-Domstolen med henblik pa at sikre, at

prisen i kontrakten harmonerer med markedsprisen.
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Den sammenfattende konklusion beror overordnet set pa, at det ud fra en afvejning af
transaktionsomkostninger med indkalkulering af parternes incitamenter kan konkluderes,
at ovenstaende tiltag i overensstemmelse med nytteomkostningsanalysen samlet set vil
medfare en mere efficient allokering af risiko set ud fra Pareto- og Kaldor-Hicks-
kriterierne. Endelig betragtes de opstillede anbefalinger i form af udtalelser i sin helhed og
pa afbalanceret vis at forfalge statsstgttereglernes formal om at tildele kontrakten til
markedsprisen samtidig med at veere et positivt bidrag til Europa 2020-strategien. Dette
skal ses i sammenhsng med parternes ggede incitament til at benytte de fleksible

udbudsprocedurer som fglge af, at risikoen for en statsstgttetildeling elimineres.
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Kapitel 6 - Perspektivering

6.1 In-house

Det er narliggende at rette blikket imod den nye &ndring i udbudsdirektivets art. 12,
hvorefter privat kapitaldeltagelse i in-house-enheder nu undtagelsesvist tillades. Inden
indfarelsen af udbudsdirektivet fra 2014 har enhver deltagelse af privat kapital i in-house-
enheder ifglge EU-Domstolens praksis veeret udelukket. *°* Muligheden for privat
kapitaldeltagelse skal formentlig forstas saledes, at der kan forekomme situationer, hvor
der udelukkende er tale om kapitaldeltagelse, samt situationer, hvor den private part —
udover at bidrage med kapital — ogsa deltager aktivt i driften af den halvoffentlige enhed.*>*

Ved en ren passiv kapitaldeltagelse regulerer udbudsretten ikke forholdet og tillader
dermed, at sadanne kontrakter kan tildeles uden afholdelse af udbud. Forholdet
problematiseres imidlertid som fglge af, at statsstatteretten regulerer og foreskriver, at
salget af andele i den halvoffentlige enheds kapital skal ske pa markedsvilkar, saledes at
den private part ikke opnar en gkonomisk fordel. Et spgrgsmal i den forbindelse kan
herefter veere, om udbudsreglerne med dets regler om konkurrenceudsattelse alligevel bar

regulere forholdet, og om dette i sa fald vil sikre tildeling pa markedsmaessige vilkar?

For sa vidt angar privat kapitaldeltagelse med aktiv deltagelse i driften er der behov for, at
EU-Domstolen fremadrettet angiver de nermere rammer for undtagelsen. Pa nuveerende
tidspunkt tyder det pa, at undtagelsen i denne situation kun geelder sarlige former for privat
kapitaldeltagelse. Det falger i den forbindelse af preeamblens betragtning 32 i
udbudsdirektivet, at den private kapitaldeltagelse skal vere kraevet i henhold til national
lovgivning, der skal veere i overensstemmelse med traktaterne. Undtagelsen skal saledes
ses i sammenhang med et fornyet fokus pa muligheden for at begrunde direkte tildeling af
kontrakter i TEUF art. 106, stk. 2. Herudover er det en forudseetning, at den private medejer
hverken har en kontrollerende kapitalandel eller har mulighed for at blokere
beslutningstagen, ligesom den private medejer ikke ma kunne udgve en afggrende

indflydelse pa in-house enheden. Ud fra EU-Domstolens fokus pa risikoen for at private

453 Jf. f.eks. farste gang i Sag C-26/03.
44 @lykke og Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 416.
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virksomheder tildeles en konkurrencefordel efter statsstattereglerne, nar disse ved
deltagelse i in-house-enheder gives adgang til direkte tildeling af offentlige kontrakter, kan

455 at EU-Domstolen vil stille krav om, at der afholdes et

det ifalge bl.a. @lykke forventes,
udbud, hvor den private kapitaldeltager udvelges. | denne henseende forekommer det
relevant at drage parallel til afhandlingens problemstilling, nar det vurderes, om
anvendelsen af de egentlige udbudsprocedurer i udbudsdirektivets afsnit 11 i tilstreekkeligt

omfang sikrer, at vinderen af udbuddet ikke tilegner sig en konkurrencemaessig fordel.

6.2 Kartelaftaler

Det overordnede omdrejningspunkt i afhandlingen er forholdet mellem den ordregivende
myndighed og de gkonomiske aktgrer. Det forekommer dermed nerliggende ligeledes at
fokusere pa de gkonomiske akterers indbyrdes konkurrencebegrensende adferd, der
primert reguleres af de konkurrenceretlige regler. Konkurrencereglerne regulerer tillige
under visse omstendigheder den ordregivende myndigheds adfaerd i en udbudskontekst,
ligesom udbudsreglerne i et vist omfang regulerer konkurrencen mellem de gkonomiske
aktgrer. Det bemerkes, at statsstgttereglerne i den forbindelse komplementerer
konkurrencereglerne ved at have til formal at sikre, at bestemte gkonomiske aktarer ikke
deltager i konkurrencen om offentlige kontrakter pa basis af en begunstigelse, de modtager
fra en medlemsstat, som ikke er anmeldt og godkendt af Kommissionen eller pa anden vis

er uforenelig med ’det indre marked’.*%®

Flere af de faktorer, der fremmer kartelaftaler, kan i starre eller mindre omfang antages at
veere til stede i forbindelse med offentlige indkeb. Sarligt hvad angar udbudsreglernes
eksplicitte formal om at skabe gennemsigtige udbudsprocedurer med henblik pa at undga
protektionisme kan tilskynde til karteldannelse. Det stgrste problem i den forbindelse er,
at konkurrencebegraensende adfeerd i udbudsprocedurer typisk farst konstateres ex post,
dvs. efter at den konkurrencebegraensende handling har haft effekt pd markedet.**” Det
forekommer derfor narliggende at se narmere pa de konkurrenceretlige regler i

spaendingsfelt med de udbudsretlige- og statsstatteretlige regler.

45 @lykke og Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 418, hvor der henvises til Sag C-
196/08.

46 (lykke og Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 822.

47 @lykke og Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 802-804.
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Forkortelser

BB - Bank Burgenland

EMK - Europaisk menneskerettighedskonvention
EU - Europeeiske union

EUR - Euro

MC - Marginal cost

MR - Marginal revenue

SMV - Sma og mellemstore virksomheder

SGEI - Service of General Economic Interest
SSGI - Social Services of General Interest

TEUF - Traktaten om den europaiske unions funktionsmade
TSO - Totale sociale omkostninger
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e Sag C-283/81, CILFIT v Ministero della Sanita (CILFIT).

e Sag 76/81, SA Transporoute et travaux mod Ministére des travaux publics.
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Sag 223/82, Bundessozialgericht mod Tyskland.

Sag 203/82, Kommissionen mod Italien.

Sag 323/82, SA Intermills mod Kommissionen, (Intermills).

De forenede sager 205-215/82, Deutsche Milchkontor GmbH mod Tyskland, og
sag 5/89, Kommissionen mod Tyskland.

Sag 222/84, Marguerite Johnston mod Chief Constable of the Royal Ulster
Constabulary (Johnston).

Sag 248/84, Tyskland mod Kommissionen.

Sag 70/85, Gasunie mod Kommissionen (Van der Kooy).

Sag C-199/85, Kommissionen mod Italien.

Sag 223/85, Rijn-Schelde-Verolme (RSV) Machinefabrieken NV mod
Kommissionen (RSV).

Sag C-31/87, Gebroeders Beentjes BV mod Holland.

De forenede sager 106-120/87, Asteris m. fl. mod Hellenske Republik/EU.
Sag 142/87 R, Kongeriet Belgien mod Kommissionen (Tubemeuse).

Sag 21/88, Du Pont de Nemours Italiana SpA mod Unita Sanitaria locale 2 di
Carrara.

Sag C-322/88, Salvatore Grimaldi mod Fonds des maladies professionnelles.
Sag 5/89, Kommissionen mod Tyskland.

Sag T-7/89, Hercules Chemicals mod Kommissionen.

Sag C-305/89, den Italienske Repulik mod Kommissionen (Alfa Romeo).
Sag 5/89, Kommissionen mod Tyskland.

Sag C-303/88, Italien og Spanien mod Kommissionen (ENI-Lanerossi).

Ar 1990-1999

Sag C-41/90, Klaus Hofner & Fritz Elser mod Macroton GmbH (Hofner &
Elser).

Sag C-354/90, Féderation nationale du commerce extérieur des produits
alimentaires og Syndicat national des négociants et transformateurs de saumon
mod den Franske stat.

Sag C-364/92, SATFluggesellschaft mbH mod Den Europziske Organisation for
Luftfartens Sikkerhed (Eurocontrol), (SAT).

169



Sag C-387/92, Banco de Crédito Industrial SA, nu Banco Exterior de Espafia SA
mod Ayuntamiento de Valencia (Banco Exterior).

Sag C-39/94, Syndicat francais de I'Express international (SFEI) m.fl. mod La
Poste m.fl. (SFEI/La Poste).

T-115/94, Opel Austria mod kommissionen.

Sag T-244/94, Tyskland og Holland mod Kommissionen (FFSA).

Sag C-318/94, Kommissionen mod Tyskland.

Sag C-24/95, Land Rheinland-Pfalz mod Alcan Deutschland GmbH (Alcan).
Sag C-353/95 P, Tiercé Ladbroke SA, Belgien mod Kommissionen (Ladbroke
SA).

Sag C-169/95, Spanien mod Kommissionen.

Sag T-214/95, Vlaams Gewest (regionen Flandern) mod Kommissionen (VLM).
Sag T-14/96, Bretagne Angleterre Irlande (BAI), Roscoff (Frankrig) mod
Kommissionen (BAI).

Sag C-75/97, Kongeriet Belgien mod Kommissionen (Maribel bis/ter).

De forenede sager T-204 og 270/97, EPAC - Empresa para a Agroalimentagdo e
Cereais, SA, Lissabon (Portugal) mod Kommissionen (EPAC).

Sag 102/97, Frankrig mod Kommissionen.

De for forenede sager T-298/97 Mauro Alzetta, Montereale Valcellina (Italien),
0g 31 andre sagsggere mod Kommissionen (Alzetta).

Sag C-142/97, Belgien mod Kommissionen (Tubemeuse).

Sag C-390/98, H.J. Banks & Co. Ltd mod The Coal Authority, Secretary for
Trade and Industry (Banks).

Sag C-379/98 PreussenElektra mod Schleswag AG (PreussenElektra).

Sag C-143/99, Adria-Wien Pipeline GmbH mod Finanzlandesdirektion flr
Ké&rnten (Adria-Wien Pipeline).

Sag C-261/99, Kommissionen mod Frankrig.

Sag C-482/99, Frankrig mod Kommissionen (Stardust Marine).

Sag C-285/99, Impresa Lombardini SpA - Impresa Generale di Costruzioni mod
ANAS - Ente nazionale per le strade, Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA.
Sag C-286/99, Impresa mod ANAS.
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e Sag C-261/99, Kommissionen mod Frankrig.

Ar 2000-2009

e Sag C-113/00, Spanien mod Kommissionen.

e Sag C-280/00, Altmark Trans GmbH mod Nahverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH.

e Sag C-113/00, Spanien mod Kommissionen.

e Sag C-277/00, Tyskland mod Kommissionen.

e De forenede sager C-20/01 og C-28/01, Kommissionen mod Tyskland.

e De forenede sager T-116 og T-118/01, og C-442 og 471/03 P, P&O Ferries mod
Kommissionen.

e T-17/02, Fred Olsen mod Kommissionen.

e De forenede sager, C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P, C-208/02 P og C-
213/02 P, Dansk Rerindustri A/S mod Kommissionen.

e Sag C-345/02, Pearle mod Hoofdbedrijfschap Ambachten (Pearle).

e Sag C-26/03, Stadt Halle, RPL Recyclingpark Lochau GmbH mod
Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall- und Energieverwertungsanlage
TREA Leune.

e Sag C-368/04, Transalpine Olleitung in Osterreich GmbH mod Finanzlandes
direktion fur Tirol.

e Sag T-155/04, SELEX Sistemi Integrati SpA mod Kommissionen (Eurocontrol).

e Sag C-503/04, Kommissionen mod Tyskland.

e Sag C-525/04 P, Spanien mod Kommissionen.

e Sag C-199/06, Centre d’exportation du livre frangais (CELF) mod Société
internationale de diffusion et d’édition (SIDE).

e De forenede sager C-147-148/06, SECAP SpA og Santorso Soc. coop. Arl mod
Comune di Torino (SECAP).

e Sag C-196/08, Acoset SpA mod Conferenza Sindaci e Presidenza Prov. Reg.
ATO Idrico Ragusa.

e Sag C-299/08, Kommissionen mod Frankrig.

e Sag T-244/08, Storhertugdgmmet Luxembourg mod Kommissionen, (Konsum
Nord).
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De forenede sager T-268/08 og T-281/08, Land Burgenland og @strig mod
Kommissionen.

Sag C-437/09, AG2R Prévoyance mod Beaudout Pére et Fils SARL, (AG2R).
Sag C-140/09, Fallimento Traghetti del Mediterraneo SpA mod Presidenza del

Consiglio dei Ministri.

Ar 2010-2019

Sag C-81/10 P, France Telécom SA (ved avocats S. Hautbourg, L. Olza Moreno,

L. Godfroid og M. van der Woude) mod Kommissionen (France Télécom).
Sag C-124/10 P, Kommissionen mod Frankrig.

Sag T-499/10, Ungarn mod Kommissionen.

Sag C-224/12 P, Kommissionen mod Holland.

Sag C-214/12 P, C-215/12 P og C-223/12 P, Land Burgenland stattede af
Tyskland mod Kommissionen (Land Burgenland).

Sag C-224/12 P, Kommissionen mod Kongeriget Nederlandene og ING Groep
NV, (ING).

De forenede sager C-533/12 og C-536/12 P, Corsica Ferries France SAS mod
Kommissionen.

Sag C-19/13, Fastweb SpA Mod Ministero dell’Interno.

Sag C-518/13, Eventech Ltd mod Parking Adjudicator, (Eventech).

Sag C-568/13, Azienda mod Data Medical Service.

Sag T-366/13, Frankrig mod Kommissionen.

Sag T-454/13, SNCM mod Kommissionen.
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Bilag 1 - Uddrag af Kommissionens statsstgttemeddelelse
(2016/C 262/17-26)

19.7.2016 Den Europwziske Unions Tidende

C 262(17

Den Europziske Unions statsstotteregler pd kompensation for levering af tjenesteydelser af almindelig
ekonomisk interesse (''°).

71. Det er udelukket, at der gives en fordel, hvis der er tale om tilbagebetaling af ulovligt opkrevede skatter (''),
om en forpligtelse for de nationale myndigheder til at betale erstatning for skader, de har forvoldt visse
virksomheder ('?), eller om betaling af erstatning for ekspropriation (''¥).

72. Det, at konkurrerende virksomheder i andre medlemsstater er i en mere favorabel stilling ("), er ikke
tilstraekkeligt til at udelukke, at der gives en fordel, for fordelsbegrebet er baseret pd en analyse af en
virksomheds finansielle situation i dens egen retlige og faktiske situation med og uden den pigzldende
foranstaltning.

4.2, Den markedsekonomiske aktartest
4.2.1. Indledning

73. EU's retsorden er neutral i forhold til ejendomsretlige ordninger ('*), og den pavirker pd ingen mdde
medlemsstaters ret til at handle som ekonomiske akterer. Men nir offentlige myndigheder direkte eller
indirekte gennemferer en hvilken som helst form for skonomiske transaktioner (**!), er de underlagt EU's
statsstotteregler.

74. @konomiske transaktioner, der gennemferes af offentlige organer (herunder offentlige virksomheder), giver ikke
modparten en fordel og udger derfor ikke statsstotte, hvis de gennemferes pd normale markedsvilkar ('*).
Princippet er blevet udviklet i forbindelse med forskellige skonomiske transaktioner. EU-Domstolen har
udviklet »det markedsekonomiske investorprincip+ for at afgere, hvorvidt der er tale om statsstette i forbindelse
med offentlige investeringer (navnlig kapitalindskud): For at fastsld om et offentligt organs investering udger
statsstotte, skal det vurderes, om en privat investor af en sammenlignelig sterrelse, som handler pd normale
markedsvilkdr i en markedsskonomi, under samme omstandigheder ville have varet foranlediget til at foretage
de pdgzldende investeringer ('*°). EU-Domstolen har ligeledes udviklet »den private kreditortest« for at kunne
fastsld, om offentlige kreditorers genforhandling af gzld indebzrer statsstotte, og testen gir ud pd at
sammenligne en offentlig kreditors adferd med, hvad en hypotetisk privat kreditor i en lignende situation ville
gore ('*). Endelig har EU-Domstolen udviklet »den private sazlgertest« for at afgere, om et salg, som
gennemfoeres af et offentligt organ, indebzrer statsstotte, ud fra en vurdering af, om en privat szlger pd
normale markedsvilkdr kunne have opndet den samme eller en bedre pris ('*%).

) EUTC 8af11.1.2012,s. 4.

(''") Domstolens dom af 27. marts 1980, Amministrazione delle finanze dello Stato, 6179, ECLLEU:C:1980:100, preemis 29-32.

("""} Domstolens dom af 27. september 1988, Asteris AE m.fl mod Grekenland, forenede sager 106-120(87, ECLLEU:C:1988:457,
premis 23 og 24.

("**) Rettens dom af 1. juli 2010, Nuova Terni Industrie Chimiche SpA mod Kommissionen, T-64/08, ECLLEU:T:2010:270, preemis 59-63
og 140-141, som praciserer, at selv om betaling af kompensation for en ekspropriation ikke medferer, at der gives en fordel, kan en
efterfolgende forlengelse af en sidan kompensation udgere statsstotte.

("**) Domstolens dom afg?. juli 1974, Italien mod Kommissionen, 17373, ECLEEU:C:1974:71, praemis 17. Se ogsd Rettens dom af 29.
september 2000, Confederacion Espafiola de Transporte de Mercancias mod Kommissionen, T-55(99, ECLLEU:T:2000:223, preemis
85.

("*") Traktatens artikel 345 lyder: »De ejendomsretlige ordninger i medlemsstaterne berares ikke af traktaternes.

('*1) Se f.eks. Domstolens dom af 10. juli 1986, Belgien mod Kommissionen, 40(85, ECLEEU:C:1986:305, praemis 12.

('*) Domstolens dom af 11.juli 1996, SFEI m.fl, C-39/94, ECLLEU:C:1996:285, preemis 60 og 61.

('*%) Se f.eks. Domstolens dom af 21. marts 1990, Belgien mod Kommissionen (Tubemeuse), C-142(87, ECLEEU:C:1990:125, praemis 29,
Domstolens dom af 21. marts 1991, Italien mod Kommissionen (Alfa Romeo), C-305/89, ECLEEU:C:1991:142, preemis 18 og 19,
Rettens dom af 30. april 1998, Cityflyer Express mod Kommissionen, T-16/96, ECLLEU:T:1998:78, preemis 51, Rettens dom af
21. januar 1999, Neue Maxhiitte Stahlwerke og Lech-Stahlwerke mod Kommissionen, forenede sager T-129(95, T-2/96 og T-97/96,
ECLLEU:T:1999:7, preemis 104, Rettens dom af 6. marts 2003, Westdeutsche Landesbank Girozentrale og Land Nordrhein-Westfalen
mod Kommissionen, forenede sager T-228{99 og T-233(99, ECLLEU:T:2003:57.

('*) Domstolens dom af 22. november 2007, Spanien mod Kommissionen, C-525/04 P, ECLLEU:C:2007:698, Domstolens dom af
24 januar 2013, Frucona mod Kommissionen, C-73/11 P, ECLLEU:C:2013:32, Domstolens dom af 29. juni 1999, DMTransport, C-
256/97, ECLLEU:C:1999:332.

('**) Rettens dom af 28. februar 2012, Land Burgenland og @strig mod Kommissionen, forenede sager T-268(08 og T-281/08, ECLLEU:
T:2012:90.
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75.

Disse tests er variationer over det samme grundleeggende princip, nemlig at offentlige organers adfeerd skal
sammenlignes med, hvad en lignende privat ekonomisk akter ville have gjort pd normale markedsvilkér, for pd
den méde at fastsld, om disse organers ekonomiske transaktion giver deres modparter en fordel. I denne
meddelelse vil Kommissionen derfor generelt anvende udtrykket »den markedsekonomiske aktertests for den
relevante metode til at vurdere, om en rakke ekonomiske transaktioner, der udferes af offentlige organer,
foregdr pd normale markedsvilkdr, og dermed om de indebarer, at der gives en fordel til deres modparter
(hvilket ikke ville veere sket pd normale markedsvilkir). De generelle principper og de relevante kriterier for
anvendelse af den markedsekonomiske aktertest er beskrevet i afsnit 4.2.2 og 4.2.3.

4,2.2.  Generelle principper

76.

77.

78.

(")
(")

)

('. 3:}

Formélet med den markedsekonomiske aktertest er at vurdere, om staten har givet en virksomhed en fordel
ved ikke at handle som en markedsskonomisk aktar i forbindelse med en bestemt transaktion. Det er i den
forbindelse irrelevant, om indgrebet er et rationelt middel for de offentlige organer til at tilgodese almene
politiske hensyn (f.eks. beskeftigelse). Ligeledes er rentabilitet eller mangel pd samme hos den, indgrebet
kommer til gode, ikke i sig selv en afgerende indikator for, om den pigeldende @konomiske transaktion
foregdr pd markedsvilkdr. Det afgarende er, om de offentlige organer har handlet, som en markedsekonomisk
akter ville have gjort i en lignende situation. Hvis dette ikke er tilfaldet, har den virksomhed, indgrebet
kommer til gode, fiet en skonomisk fordel, som den ikke ville have opniet pd normale markedsvilkir ('),
hvilket stiller den i en gunstigere situation end dens konkurrenter (%7).

I forbindelse med den markedsekonomiske aktertest skal der kun tages hensyn til de fordele og forpligtelser,
som er forbundet med statens rolle som skonomisk akter, og ikke dem, som er forbundet med dens rolle som
offentlig myndighed (*%). Derfor finder testen normalt ikke anvendelse, hvis staten handler som en offentlig
myndighed snarere end som en skonomisk akter. Hvis et statsligt indgreb f.eks. er drevet af almene politiske
hensyn (f.eks. af hensyn til den sociale eller regionale udvikling), kan statens adfeerd, selv om den er rationel set
ud fra et politisk synspunkt, samtidig omfatte hensyn, pd grundlag af hvilke en markedsekonomisk akter
normalt ikke ville treeffe beslutninger. Folgelig ber den markedsekonomiske aktertest anvendes uden
hensyntagen til betragtninger, som alene vedrerer en medlemsstats rolle som offentlig myndighed (f.eks. social-,
regional- eller sektorpolitiske hensyn) (*9).

Om en statslig indgriben foregdr pd markedsvilkér, skal vurderes pa et ex ante-grundlag ud fra de oplysninger,
der var tilgeengelige pd det tidspunkt, hvor der blev taget beslutning om indgrebet ("*). For enhver forsigtig
markedsekonomisk akter ville normalt foretage sin egen forhindsvurdering af et projekts strategiske og
finansielle udsigter ('*"), feks. pd basis af en forretningsplan. Det er ikke tilstrazkkeligt at basere sig pd

Rettens dom af 6. marts 2003, Westdeutsche Landesbank Girozentrale og Land Nordrhein-Westfalen mod Kommissionen, forenede
sager T-228/99 og T-233/99, ECLEEU:T:2003:57, pramis 208.

Se i den forbindelse Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECLLEU:C:2012:318, przmis 90,
Domstolens dom af 15. marts 1994, Banco Exterior de Espafia, C-387/92, ECLLEU:C:1994:100, przmis 14, Domstolens dom af 19.
maj 1999, Italien mod Kommissionen, C-6/97, ECLLEU:C:1999:251, pramis 16.

Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECLEEU:C:2012:318, premis 79-81, Domstolens dom af
10. juli 1986, Belgien mod Kommissionen, 234/84, ECLLEU:C:1986:302, premis 14, Domstolens dom af 10. juli 1986, Belgien mod
Kommissionen, 4085, ECLEEU:C:1986:305, premis 13, Domstolens dom af 14. september 1994, Spanien mod Kommissionen,
forenede sager C-278/92-C-280/92, ECLLEU:C:1994:325, pramis 22, Domstolens dom af 28. januar 2003, Tyskland mod
Kommissionen, C-334(99, ECLLEU:C:2003:55, preemis 134.

Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECLEEU:C:2012:318, pramis 79, 80 og 81, Domstolens dom
af 10. juli 1986, Belpien mod Kommissionen, 234/84, ECLLEU:C:1986:302, prmis 14, Domstolens dom af 10. juli 1986, Belgien
mod Kommissionen, 40/85, ECLLEU:C:1986:305, premis 13, Domstolens dom af 14. september 1994, Spanien mod Kommissionen,
forenede sager C-278/92-C-280/92, ECLLEU:C:1994:325, pramis 22, Domstolens dom af 28. januar 2003, Tyskland mod
Kommissionen, C-334/99, ECLEEU:C:2003:55, premis 134, Rettens dom af 6. marts 2003, Westdeutsche Landesbank Girozentrale og
Land Nordrhein-Westfalen mod Kommissionen, forenede sager T-228/99 og T-233/99, ECLLEU:T:2003:57, Rettens dom af
24, september 2008, Kahla Thiiringen Porzellan mod Kommissionen, T-20/03, ECLEEU:T:2008:395, Rettens dom af 17. oktober
2002, Linde mod Kommissionen, T-98/00, ECLLEU:T:2002:248.

Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECLEEU:C:2012:318, pramis 83, 84, 85 og 105, Domstolens
dom af 16. maj 2002, Frankrig mod Kommissionen (Stardust), C-482/99, ECLLEU:C:2002:294, premis 71 og 72, Rettens dom af
30. april 1998, Citytlyer Express mod Kommissionen, T-16/96, ECLEEUT:1998:7 8, preemis 76.

Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECLLEU:C:2012:318, przmis 82-85 og 105.
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efterfolgende skonomiske vurderinger, der i tilbageblik konkluderer, at den investering, medlemsstaten foretog,
rent faktisk var rentabel (**3).

79, Hvis en medlemsstat haevder, at den optrddte som en markedsskonomisk akter, md den derfor, hvis der er tvivl
herom, fremlaeegge dokumentation for, at beslutningen om at gennemfere transaktionen var baseret pid
ekonomiske vurderinger svarende til dem, som en rationel markedsekonomisk akter (med de samme
karakteristika som det pigeldende offentlige organ) ville have foretaget for at vurdere transaktionens rentabilitet
eller skonomiske fordele under tilsvarende omsteendigheder (1)

80. Om en transaktion foregdr pd markedsvilkdr, mi afgeres ud fra en samlet vurdering af den pigmldende
transaktions virkninger for de bersrte virksomheder uden hensyn til, om markedsekonomiske akterer kunne
have brugt de specifikke midler, som bruges til at gennemfare transaktionen. Det kan f.cks. ikke afvises, at den
markedsekonomiske aktertest skal finde anvendelse, bare fordi staten anvender midler af skattemeassig art (**).

81. I visse tilfeelde skal adskillige pd hinanden felgende statslige indgreb betragtes som et enkelt indgreb i relation til
traktatens artikel 107, stk. 1. Dette kan bla. veere tilfeeldet, hvis de pd hinanden felgende indgreb, henset til bl.
a. deres tidsmassige sammenhang og formal samt virksomhedens situation p tidspunktet for indgrebene, er si
teet forbundne, at det er umuligt at adskille dem (***). F.eks. vil en serie statslige indgreb, som foretages over for
den samme virksomhed inden for en relativt kort periode, som er forbundne med hinanden, eller som alle var
planlagt eller til at forudse pa det tidspunkt, hvor det ferste indgreb fandt sted, eventuelt skulle vurderes som et
enkelt indgreb. Hvis derimod det efterfelgende indgreb var et resultat af en begivenhed, der ikke var til at
forudse, da det tidligere indgreb blev besluttet (%), skal de to foranstaltninger normalt vurderes hver for sig.

82. For at vurdere, om bestemte transaktioner er foregdet pd markedsvilkdr, ber alle relevante omstaendigheder
i den konkrete sag tages i betragtning. Der kan f.eks. forckomme ekstraordinare omstendigheder, hvorunder en
offentlig myndigheds keb af varer eller tjenesteydelser ikke kan anses for at foregd pd markedsvilkdr, selv om de
foretages til markedspriser (¥7).

4.2.3.  Undersagelsen af, om transaktionen er foregdet pd markedsvilkdr

83. Nar man anvender den markedsekonomiske aktertest, er det nyttigt at sondre mellem situationer, hvor det pd
grundlag af transaktionsspecifikke markedsoplysninger umiddelbart kan fastslds, at transaktionen foregik pi
markedsvilkdr, og situationer, hvor det, fordi disse oplysninger ikke findes, skal vurderes pd grundlag af andre
tilpzengelige metoder, om transaktionen foregik pd markedsvilkér.

(") Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECL:EU:C:2012:318, praemis 85.

(") Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-124/10 P, ECLEEU:C:2012:318, premis 82-85. Se ogsd Domstolens
dom af 24. oktober 2013, Land Burgenland mod Kommissionen, forenede sager C-214/12 P, C-21512 P og C-223/12 P, ECLLEU:
C:2013:682, premis 61. Detaljeringsniveauet i sidan en forhindsvurdering kan variere afhangigt af, hvor kompliceret den
pagzldende transaktion er, og vardien af de involverede aktiver, varer eller tjenesteydelser. Normalt ber disse forhindsvurderinger
udfares med bistand fra eksperter med tilstrekkelig faglipe viden op erfaring. Disse forhdndsvurderinger skal altid foretages pd grundlag
af objektive kriterier og ma ikke pavirkes af politiske hensyn. Vurderinger, der gennemfares af uathzngige eksperter, kan yderligere
bestyrke vurderingens trovardighed.

") Domstolens dom af 5. juni 2012, Kommissionen mod EDF, C-1 24{1 0P, ECLLEU:C:2012:318, preemis 88.

°) Domstolens dom af 19. marts 2013, Bouygues og Bouypues Télécom mod Kommissionen m.fl,, forenede sager C-399/10 P op C-
401/10 P, ECLLEU:C:2013:175, praemis 104, Rettens dom af 13. september 2010, Grakenland m.fl. mod Kommissionen, forenede
sager T-415/05, T-416/05 og T-423/05, ECLLEU:T:2010:386, pramis 177, Rettens dom af 15. september 1998, BP Chemicals mod
Kommissionen, T-11/95, ECLEEU:T:1998:199, praemis 170 og 171.

(") Kommissionens afgerelse af 19. december 2012 i statsstottesag SA.35378 — Finansiering af Berlin Brandenburg lufthavn, Tyskland

(EUT C 36 af 8.2.2013, 5. 10), betragtning 14-33.

(") I Rettens dom af 28. januar 1999, BAI mod Kommissionen, T-14/96, ECLEEU:T:1999:12, premis 74-79, fandt Retten, at det i lyset af

sagens szrlige omstzndigheder kunne konkluderes, at de nationale myndigheders keb af vardikuponer fra P&O Ferries ikke opfyldte

noget faktisk behov, og derfor handlede de nationale myndigheder ikke, som en privat akter ville have gjort pd normale
markedsskonomiske vilkar. Felgelip pav kebet P&O Ferries en fordel, som virksomheden ikke ville have opndet pd normale
markedsvilkdr, og hele belebet til opfyldelse af kebsaftalen blev derfor anset for at vaere statsstette.
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4.2.3.1. Tilfelde, hvor det umiddelbart kan fastslds, at transaktionen foregik pd markedsvilkar

84, I felgende tilfzlde kan det umiddelbart fastslis, om en transaktion foregik pd markedsvilkdr, ved hjzlp af
transaktionsspecifikke markedsoplysninger:

i) hvis tilsvarende transaktioner er blevet gennemfert af bide offentlige enheder og private akterer, eller

i) hvis transaktionen vedrerer keb og salg af aktiver, varer og tjenesteydelser (og andre sammenlignelige
transaktioner), som gennemferes efter en konkurrencepraget, gennemsigtig, ikkediskriminerende og
ubetinget udbudsprocedure.

B5. I sidanne tilfzelde ber der, hvis specifikke markedsoplysninger om transaktionen viser, at den ikke er foregdet
p& markedsvilkdr, normalt ikke anvendes andre vurderingsmetoder for at nd til en anden konklusion ('*).

i) Transaktioner pd samme vilkir

86. Hvis en transaktion gennemferes pd samme betingelser og vilkir (og derfor med samme risici og fordele) af
bide et offentligt organ og en privat markedsakter i en sammenlignelip situation (stransaktion pd samme
vilkdre) (**), hvilket kan veere tilfzeldet i forbindelse med offentlig-private partnerskaber, kan det normalt sluttes,
at en sddan transaktion foregdr pd markedsvilkdr (**). Hvis derimod et offentligt orpan og private akterer i en
sammenlignelig situation deltager i den samme transaktion, men pi forskellige betingelser og vilkir, er det
normalt tegn pd, at det offentlige organs indgreb ikke forepdr pd markedsvilkir (**').

87. Ved vurdering af, om en transaktion kan anses for at vaere en transaktion pd samme vilkdr, ber der iser tages
hensyn til:

a) om de offentlige organers og de private akterers indgriben er besluttet og gennemfert samtidig, eller om der
er en tidsforskel, og der er indtrddt en ndring af den skonomiske situation mellem de to indgreb

b) om transaktionens betingelser og vilkir er de samme for offentlige organer og alle involverede private
aktorer, ogsd under hensyntagen til muligheden for, at risikoen stiger eller falder med tiden

¢) om de private akterers indgriben har en reel skonomisk betydning og ikke blot er symbolsk eller
ubetydelig (**3), og

(") Se ogsd i den forbindelse Domstolens dom af 24. oktober 2013, Land Burgenland mod Kommissionen, forenede sager C-214{12 P, C-
215(12 P og C-223/12 P, ECLLEU:C:2013:682, preemis 94 og 95. | denne sag fandt Domstolen bla., at ndr en offentlip myndighed
szlger en virksomhed gennem et lovformeligt udbud, er der formodning for, at markedsprisen svarer til det hejeste (bindende og
troverdige) bud, uden at det er nedvendigt at benytte andre vurderingsmetoder, sdsom uafhangige ekspertundersagelser.

("*") Vilkdr op betingelser kan ikke anses for at vere de samme, hvis offentlipe orpaner og private akterer indpir transaktionen pd samme
vilkr, men pa forskellige tidspunkter, efter at der er sket en ®ndring i den skonomiske situation, som er relevant for transaktionen.

('*) Se ogsa i den forbindelse Rettens dom af 12. december 2000, Alitalia mod Kommissionen, T-296/97, ECLLEU:T:2000:289, preemis 81.

(**") Hvis transaktionerne derimod er forskellige og ikke gennemfeores samtidig, er det forhold, at betingelser og vilkir er forskellige, ikke
noiset afporende tegn (positivt eller nepativt) p4, at den transaktion, som det offentlige organ gennemfarer, forepar pa markedsvilkir.

{**%) F.eks. fandt Kommissionen i Citynet Amsterdam-sagen, at to private investorer, der tegnede sig for en tredjedel af de samlede egenkapi-

talinvesteringer i en virksomhed (og under hensyntagen til den overordnede aktionarstruktur og det forhold, at deres aktieandel var

tilstraekkelig til at danne et mindretal, der kunne blokere enhver strategisk beslutning i virksomheden), kunne betragtes som verende af
skonomisk betydning (se Kommissionens beslutning 20087 29/EF af 11. december 2007 om en stetteforanstaltning til fordel for

Glasvezelnet Amsterdam til en investering i et fibernet til kommunen Amsterdam — sag C-53/2006 (ex N 26205, ex CP 127/04)

(EUT L 247 af 16.9.2008, s. 27, betragtning 96-100)). Derimod konkluderede Kommissionen i sag N 429/2010 Agricultural Bank of

Greece (ATE) (EUT C 317 af 29.10.2011, 5. 5), hvor den private deltagelse kun udgjorde 10 % af investeringen i forhold til statens 90 %,

at betingelserne for at anse transaktionen for at vare en transaktion pa samme vilkdr, ikke var opfyldt, idet statens kapitalindskud

hverken var ledsaget af en tilsvarende deltagelse fra en privat aktionzr eller stod i et rimeligt forhold til antallet af statsejede aktier. Se

ogsd Rettens dom af 12. december 2000, Alitalia mod Kommissionen, T-296/97, ECLEEU:T:2000:289, premis 81.
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d) om de offentlige organer og de involverede private akterer har et sammenligneligt udgangspunkt for
transaktionen, nir der f.cks. tages hensyn til deres forudgiende skonomiske engagement i de pigaldende
virksomheder (se afsnit 4.2.3.3) og de mulige synergier, der kan opnds (**%), til, i hvor hej grad de forskellige
investorer har lignende transaktionsomkostninger (**), og til alle andre omstendigheder, der er specifikke
for det offentlige organ eller den private akter, og som kan pdvirke sammenligningen.

88. Betingelsen om samme vilkdr finder ikke nedvendigvis anvendelse i tilfelde, hvor det offentliges involvering (pd
grund af dens unikke karakter eller omfang) i praksis ikke har noget modstykke hos de markedsekonomisk
aktorer.

ii) Keb og salg af aktiver, varer og tjenesteydelser (og andre sammenlignelige transaktioner) efter konkurren-
cepreegede, gennemsigtige, ikkediskriminerende og ubetingede udbud

89. Hvis keb eller salg af aktiver, varer og tjenesteydelser (eller andre sammenlignelige transaktioner (**%))
gennemfares efter et konkurrencepraget (**%), gennemsigtigt og ubetinget udbud uden forskelsbehandling, som
lever op til TEUF's principper om offentlige indkeb (") (se punkt 90-94), er der en formodning for, at
transaktionerne foregdr pd markedsvilkir, forudsat at de relevante kriterier for udvelgelse af keber eller szlger,
som fremgar af punkt 95 og 96, er blevet anvendt. Hvis en medlemsstat derimod af almene politiske hensyn
beslutter at yde stette til en bestemt aktivitet og gennemforer et udbud, hvor f.eks. finansieringsbelabet indgér,
som det er tilfeeldet i forbindelse med stette til produktion af vedvarende energi, eller blot til, at elproduktions-
kapacitet stilles til ridighed, vil dette ikke vare omfattet af dette underafsnit ii). I en sidan situation kan et
offentligt udbud kun minimere det ydede beleb, men det kan ikke udelukke, at der er tale om en fordel.

90. Et udbud skal vaere konkurrencepraget og give alle interesserede og kvalificerede tilbudsgivere mulighed for at
deltage i udbuddet.
91. Udbuddet skal vere gennemsigtigt, sd alle interesserede tilbudsgivere kan blive informeret ligeligt og beharigt

under hele udbudsproceduren. Adgang til oplysninger, tilstrazkkelig tid til interesserede tilbudsgivere og klarhed
om udvalgelses- og tildelingskriterierne er alle afgerende elementer for en gennemsigtig udvalgelsesprocedure.
Et udbud skal veere tilstrekkeligt offentliggjort, s alle potentielle tilbudsgivere har mulighed for at blive
bekendt med det. Hvad der er en passende grad af bekendtgerelse for at sikre tilstraekkelig offentliggerelse i et
givet tilfalde, athanger af de enkelte aktivers, varers eller tjenesteydelsers karakteristika. Udbud angdende
aktiver, varer og tjenesteydelser, som pd grund af deres heje verdi eller evrige egenskaber kan tiltrakke
tilbudsgivere, der opererer i hele Europa eller internationalt, ber bekendtgeres pd en sidan mide, at de kan
tiltrazkke potentielle tilbudsgivere, der opererer i hele Europa eller internationalt.

92. Ikkeforskelsbehandling af alle tilbudsgivere pé alle etaper af udbuddet og objektive udvalgelses- og tildelings-
kriterier, som er specificeret forud for udbudsproceduren, er ufravigelige betingelser for, at den deraf felgende
transaktion kan anses for at foregd pd markedsvilkdr. For at sikre ligebehandling skal tildelingskriterierne gere
det muligt at sammenligne tilbuddene og vurdere dem objektivt.

("**) De skal opsd handle ud fra de samme forretningsmassige overvejelser — se Kommissionens beslutning 2005/137/EF af 15. oktober
2003 om regionen Valloniens deltagelse i Carsid SA. (EUT L 47 af 18.2.2005, s. 28) (statsstottesag C-25/2002), betragtning 67-70.

(") Transaktionsomkostninger kan omfatte omkostninger, som de respektive investorer pdtager sig med henblik pd at undersege og

udvalge investeringsprojektet, i forbindelse med opstilling af vilkdrene for kontrakten eller med overvigning af kontrakten i dens

gyldighedsperiode. Hvis offentligt ejede banker f.eks. konsekvent barer omkostningerne ved at undersege investeringsprojekter til
lanefinansiering, er det forhold, at en privat investor investerer med den samme rentesats, ikke tilstrakkeligt til at udelukke, at der kan
veere tale om statsstatte.

Det kan f.eks. omfatte leasing af bestemte varer eller tildeling af koncessioner til kommerciel udnyttelse af naturressourcer.

{"*) EU-Domstolen henviser i forbindelse med statsstatte ofte til et »dbent« udbud (se f.eks. Rettens dom af 5. august 2003, P & O European
Ferries (Vizcaya) mod Kommissionen, forenede sager T-116/01 og T-118/01, ECLEEU:T:2003:217, praemis 117 og 118, Domstolens
dom af 24. okteber 2013, Land Burgenland mod Kommissionen, forenede sager C-214/12 P, C-215/12 P og C-223/12 P, ECLLEU:
C:2013:682, premis 94). Brugen af termen »3bent« henviser imidlertid ikke til en specifik udbudsprocedure i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004(18/EF (EUT L 94 af
28.3.2014, 5. 65) eller i Europa-Parlamentets og Ridets direktiv 2014/25/EU af 26. februar 2014 om fremgangsmiderne ved indpaelse
af kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt posttjenester og om ophzvelse af direktiv 2004/17[EF
(EUT L 94 af 28.3.2014, 5. 243). Derfor synes termen +konkurrencepragets mere hensigtsmassigt. Det er ikke hensigten at fravige de
materielle betingelser, som er fastsat i retspraksis.

("""} Domstolens dom af 7. december 2000, Telaustria, C-324/98, ECLLEU:C:2000:669, preemis 62, Domstolens dom af 3. december 2001,
Bent Mousten Vestergaard, C-59/00, ECLEEU:C:2001:654, premis 20. Se ogsd Kommissionens fortolkningsmeddelelse om den
feellesskabsret, der finder anvendelse pd tildelingen af kontrakter, som ikke eller kun delvis er omfattet af udbudsdirektiverne (EUT C
179 af 1.8.2006, s. 2).
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93.

94.

95.

96.

4.2.3.2.

97.

Anvendelse og overholdelse af de procedurer, der er fastsat i udbudsdirektiverne ('), kan anses for at vare
tilstrazkkeligt til at opfylde ovenstdende krav, forudsat at alle betingelserne for anvendelse af de respektive
procedurer er opfyldt. Dette galder ikke under sarlige omsteendigheder, som ger det umuligt at fastsatte en
markedspris, f.eks. i forbindelse med anvendelse af proceduren med forhandling uden forudgdende udbudsbe-
kendtgerelse. Hvis der kun afgives ét bud, vil proceduren normalt ikke vare tilstrackkelig til at sikre en
markedspris, medmindre i) der enten er serligt strenge garantier indbygget i proceduren, som sikrer en reel og
effektiv konkurrence, og det ikke er dbenlyst, at der kun er én operater, der realistisk set kan afgive et
trovaerdigt bud, eller ii) de offentlige myndigheder via andre metoder sikrer, at proceduren giver et resultat, der
svarer til markedsprisen.

Et udbud om salg af aktiver, varer eller tjenesteydelser er ubetinget, hvis det str enhver potentiel keber frit at
kebe aktiverne, varerne eller tjenesteydelserne, som skal szlges, og anvende dem til egne formdl, uanset om
denne driver en bestemt virksomhed eller ¢j. Hvis det er en betingelse, at keberen skal pitage sig serlige
forpligtelser til fordel for de offentlige myndigheder eller af hensyn til almenvellet, som en privat selger ikke
ville have kraevet (bortset fra forpligtelser affadt af almindelige nationale retsforskrifter eller planmyndigheders
beslutninger), kan udbuddet ikke anses for at vaere ubetinget.

Hvis et offentligt organ szlger aktiver, varer og tjenesteydelser, ber det eneste relevante kriterium for at valge
en keber vare den hejeste pris (***) under hensyntagen til de kraevede kontraktbestemmelser (f.eks. selgers
garanti eller andre forpligtelser efter salget). Kun trovaerdige (**) og bindende tilbud ber tages i betragtning (**!).

Nar offentlige organer keber aktiver, varer eller tjenesteydelser, ber ethvert specifikt krav il tilbuddet vare
ikkediskriminerende og tat og objektivt forbundet med aftalens indhold og med aftalens specifikke
gkonomiske formil. De ber gere det muligt for det ekonomisk mest fordelagtige bud at matche
markedsvaerdien. Kravet ber derfor vare defineret pd en sidan mdde, at det giver mulighed for en reel
konkurrencepraeget udbudsprocedure, der giver den valgte tilbudsgiver et normalt afkast, ikke mere end det.
[ praksis vil det sige, at der skal gores brug af udbud, som leegger stor vaegt pd sprisdelens i tilbuddet, eller som
pé anden médde med stor sandsynlighed vil give et konkurrencepraget resultat (f.eks. ved visse omvendte udbud
med tilstrekkeligt tydelige tildelingskriterier).

Vurdering af, om en transaktion foregdr pd markedsvilkdr, pd grundlag af benchmarking
eller andre vurderingsmetoder

Hvis en transaktion er gennemfert efter udbud eller er en transaktion pd samme vilkdr, giver det et direkte,
konkret belag for, at den er foregdet pd markedsvilkdr. Hvis en transaktion ikke er gennemfert efter et udbud,
eller de offentlige organers indgreb ikke er foregdet som en transaktion pd samme vilkir som private akterers,
betyder det dog ikke uden videre, at den ikke er foregdet pd markedsvilkir ('*9). I sidanne tilfeelde kan det
stadigvaek vurderes, om den er foregdet pd markedsvilkir, ved hjelp af i) benchmarking eller ii) andre
vurderingsmetoder ('*3).

('*) Europa-Parlamentets og Ridets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af direktiv
2004/18(EF (EUT L 94 af 28.3.2014, s. 65), Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014(25/EU af 26. februar 2014 om
fremgangsmaderne ved indgdelse af kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt posttjenester og om ophzvelse af
direkriv 2004(17 EF
(EUT L 94 af 28.3.2014, 5. 243).

('*") Rettens dom af 28. februar 2012, Land Burpenland og @strip mod Kommissionen, forenede sager T-268/08 og T-281/08, ECLLEU:
T:2012:90, praemis 87.

(") Et uopfordret tilbud kan ogsd vare troverdigt, afhangigt af sagens omstandigheder, og navnlig hvis tilbuddet er bindende (se
Domstolens dom af 13. december 2011, Konsum Nord mod Kommissionen, T-244/08, ECLEEU:T:2011:7 32, pramis 73, 74 og 75).

('*") For eksempel ber annonceringer uden bindende krav ikke tages i betragtning i tilbudsproceduren, se Rettens dom af 28. februar 2012,
Land Burgenland og @strig mod Kommissionen, forenede sager T-268/08 og T-281(08, ECLEEU:T:2012:90, pr&mis 87, og Rettens
domaf 13. december 2011, Konsum Nord mod Kommissionen, sag T-244/08, ECLEEU:T:2011:7 32, prmis 67 og 7 5.

(**) Se Rettens dom af 12. juni 2014, Sarc mod Kommissionen, sag T-488/11, ECLLEU:T:2014:497, premis 98.

(***) Nir markedsprisen bliver fastsat ved hjzlp af transaktioner p& samme vilkir eller udbudstransaktioner, kan resultaterne ikke drages
i tvivl af andre vurderingsmetoder, som f.eks. uafhangige studier (se Domstolens dom af 24. oktober 2013, Land Burgenland mod
Kommissionen, forenede sager C-214/12 P, C-215/12 P og C-223/12 P, ECLLEU:C:201 3:682, premis 94 og 95).
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i) Benchmarking

98. For at fastsli, om en transaktion er foregdet pd markedsvilkir, kan transaktionen vurderes pd grundlag af de
betingelser, som sammenlignelige transaktioner er blevet gennemfert pd af private akterer i sammenlignelige
situationer (benchmarking).

99. For at fastseette et passende benchmark, er det nadvendigt at vare neje opmarksom pd, hvilken type akter der
er tale om (f.eks. et koncernholdingselskab, en spekulativ fond eller en langsigtet investor, som seger at sikre en
fortjeneste pa lang sigt), hvilken type transaktion der er tale om (f.eks. egenkapitalinvestering eller galdstran-
saktioner), og hvilke markeder der er tale om (f.eks. finansielle markeder, hurtigtvoksende teknologimarkeder
eller forsynings- eller infrastrukturmarkeder). Det tidspunkt, som transaktionerne har fundet sted pd, er ogsd
iseer relevant, nir der har fundet veesentlige skonomiske udviklinger sted. Eventuelt kan det vaere nedvendigt at
justere de disponible markedsbenchmarks under hensyn til statstransaktionens sarlige kendetegn (f.cks. den
situation, som den modtagende virksomhed eller det relevante marked befinder sig i) (***). Det er ikke sikkert, at
benchmarking er en passende metode til at fastsld markedspriserne, hvis de disponible benchmarks ikke er
blevet fastsat pd grundlag af markedsmessige overvejelser, eller hvis de eksisterende priser er betydeligt pavirket
af offentlige indgreb.

100.  Det hander ofte, at benchmarking ikke forer til nogen pracis referencevardi, men snarere fastsatter et interval
af mulige veerdier ved vurdering af en raekke sammenlignelige transaktioner. Hvis formilet med vurderingen er
at fastsli, om det statslige indgreb er foregdet pd markedsvilkdr, vil det normalt vaere passende at se pd
middelvardierne som f.eks. gennemsnittet eller medianen af de udvalgte sammenlignelige transaktioner.

ii} Andre vurderingsmetoder

101.  Det kan ogsd fastslis, om en transaktion foregir pd markedsvilkir ved hjelp af en almindeligt accepteret
standardvurderingsmetode (**). En sidan metode skal vaere baseret pd tilgangelige, objektive, verificerbare og
pélidelige oplysninger (*), som ber vare tilstreekkeligt detaljerede, og som ber afspejle den skonomiske
situation pd det tidspunkt, hvor der blev taget beslutning om transaktionen under hensyntagen til
risikoniveauet og de fremtidige forventninger ("*). Afheaengigt af transaktionens vaerdi ber vurderingens
pélidelighed normalt kontrolleres ved at gennemfare en felsomhedsanalyse, hvor man vurderer forskellige
forretningsscenarier, opstiller planer for mulige eventualiteter og sammenligner resultaterne med alternative
vurderingsmetoder. Der er muligvis behov for at gennemfare en ny (forhdnds-)vurdering, hvis transaktionen
forsinkes, og det bliver nadvendigt at tage nylige 2ndringer i markedsvilkirene i betragtning.

102.  En almindeligt accepteret standardmetode til at fastlegge det (irlige) investeringsafkast er at beregne den interne
rente (**). Man kan ogsd vurdere investeringsbeslutningen pd grundlag af nettonutidsveerdien (**%), som i de
fleste tilfeelde giver et resultat svarende til den interne rente (**°). For at vurdere, om investeringen har fundet
sted pd

{**%) Se Rettens dom af 6. marts 2003, Westdeutsche Landesbank Girozentrale og Land Nordrhein-Westfalen mod Kommissionen, forenede
sager T-228/99 og T-233/99, ECLLEU:T:2003:57, pr&mis 251.

*) Se Rettens dom af 29. marts 2007, Scott mod Kommissionen, T-366/00, ECLLEU:C:2007:99, pramis 134, og Domstolens dom af

16. december 2010, Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, C-239/09, ECLEEU:C:2010:77 8, praemis 39.

"% Se Rettens dom af 16. september 2004, Valmont Nederland BV mod Kommissionen, T-274/01, ECLEEU:T:2004:266, praemis 71.

") SeRettens dom af 29. marts 2007, Scott mod Kommissionen, T-366/00, ECLEEU:T:2007:99, pramis 158.

*) Det interne afkast er ikke baseret pd den bogferte indtjening i et bestemt dr, men pd de fremtidipe pengestramme, som investoren
forventer at opnd i hele investeringsperioden. Det defineres som den kalkulationsrente, for hvilken nettonutidsveaerdien af en
pengestram er lig med nul.

(") Nettonutidsveerdien er forskellen mellem positive og negative pengestremme over investeringens levetid, fratrukket et passende afkast

(kapitalomkostningerne).

(") Der er fuldstzendig indbyrdes sammenhang mellem nettonutidsvardien og den interne rente i tilfzlde, hvor den interne rente er lig
med investorens offeromkostning. Hvis en investerings nettonutidsvardi er positiv, betyder det, at projektet har en intern rente, som
averstiger det kravede afkast (investorens offeromkostning). [ det tilfelde er det vaerd at gennemfere investeringen. Hvis projektet har
en nettonutidsvaerdi, som er lig nul, er projekrets interne rente lig det krvede afkast. I det tilfzlde er det underordnet, om investoren
foretager denne investering eller investerer i noget andet. Hvis NVV er negativ, ligger den interne rente under kapitalomkostningerne.
Investeringen er ikke rentabel nok, eftersom der findes bedre investeringsmuligheder andetsteds. Hvis beregningen af den interne rente
og nettonutidsvaerdien farer til forskellige investeringsbeslutninger (denne forskel kunne navnlig opstd ved gensidigt ekskluderende
projekter), ber metoden, hvor nettonutidsvardien anvendes, i princippet foretrekkes jf. markedspraksis, medmindre der er en
vasentlig usikkerhed om, hvad der er en passende kalkulationsrente.
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markedsvilkir, sammenlignes investeringsafkastet med det normalt forventede markedsafkast. Et normalt
forventet afkast (eller investeringens kapitalomkostninger) kan defineres som det forventede gennemsnitlige
afkast, som markedet kraver af investeringen pd grundlag af almindeligt accepterede kriterier, herunder iser
risikoen ved investeringen, under hensyntagen til virksomhedens finansielle situation og sektorens, regionens
eller landets sewrlige kendetegn. Hvis der ikke med rimelighed kan forventes et normalt afkast, er investeringen
sandsynligvis ikke blevet gennemfert pd markedsvilkdr. I almindelighed er det sidan, at jo mere risikabelt
projektet er, desto hajere er det afkast, som kapitalindskydere vil kraeve, dvs. desto hejere er kapitalomkost-
ningerne.

103. Hvad der er en passende vurderingsmetode, kan afhm@nge af markedssituationen ('), de tilgengelige
oplysninger og transaktionstypen. For eksempel vil en investor sege at generere et afkast ved at investere
i virksomheder (og i sd fald er den interne rente eller nettonutidsveerdien sandsynligvis den mest passende
metode), mens en kreditor seger at opnd betaling af det beleb (hovedstolen og eventuelle renter), som skyldes
af en debitor, inden for den i kontrakten og i lovgivningen fastsatte frist (***) (og i s fald kunne det vare mere
relevant at se pd sikkerhedens verdi, f.eks. aktivets vaerdi). Er der f.eks. tale om salg af jord, vil en uafhengig
ekspertvurdering af markedsverdien foretaget forud for salgsforhandlingerne pa basis af almindeligt accepterede
markedsindikatorer og vurderingsmetoder som udgangspunkt vare passende (**).

104.  Metoderne til at beregne en investerings interne rente og nettonutidsvaerdien giver normalt ikke én bestemt
veerdi, der kan lagges til grund, men snarere en razkke mulige vardier (afhengigt af de ekonomiske, retlige og
andre specifikke omsteendigheder ved transaktionen, som indgir i vurderingsmetoden). Hvis formdlet med
vurderingen er at fastsld, om det statslige indgreb er foregdet pd markedsvilkdr, vil det normalt vare passende at
se pd middelvardierne som f.cks. gennemsnittet eller medianen af de udvalgte sammenlignelige transaktioner.

105.  Forsigtige markedsskonomiske akterer vurderer deres transaktioner ved hjelp af flere forskellige metoder for at
bekrafte estimaterne (f.eks. ved at validere beregninger af nettonutidsvaerdien med benchmarking-metoder).
Hvis forskellige metoder konvergerer omkring det samme beleb, er det et yderligere tegn pd, at der er tale om
den virkelige markedspris. Nir det vurderes, om en transaktion er foregdet pd markedsvilkdr, anses det siledes
for et positivt tegn, hvis supplerende vurderingsmetoder bekrafter hinandens resultater.

4.2.3.3. Kontrafaktisk analyse i tilfalde af tidligere skonomisk engagement i den pdgaldende
virksomhed

106.  Det forhold, at det pigazldende offentlige organ har et tidligere skonomisk engagement i en virksomhed, ber
tages i betragtning, nir det underseges, om en transaktion foregr pd markedsvilkir, forudsat at en
sammenlignelig privat akter ogsd kunne have et sidant tidligere engagement (f.eks. i egenskab af aktionar) (')

107.  Der ber tages hensyn til tidligere engagement inden for rammerne af de kontrafaktiske scenarier med henblik
pd den markedsekonomiske aktertest. Er der f.eks. tale om kapitalindskud i eller ldn til en kriseramt offentlig
virksomhed, ber det forventede afkast af sidan en investering sammenlignes med det forventede afkast i den

("""} Ved likvidation af en virksomhed kan en vurdering pd grundlag af likvidationsvaerdien eller aktivets vardi vaere den mest passende
vurderingsmetode.

(") Se f.eks. Domstolens dom af 29. april 1999, Spanien mod Kommissionen, C-342(96, ECLEEU:C:1999:210, premis 46, og Domstolens
dom af 29. juni 1999, DMTransport, C-256/97, ECLLEU:C:1999:332, preemis 24.

(**) Hvis det ikke er hensigtsmassigt at anvende den komparative metode (benchmarking), og andre almindeligt accepterede metoder ikke
ser ud til at kunne fastsli grundens verdi tilstraekkelig nejagtigt, kan der anvendes en alternativ metode, som feks. den
vurderingsmetode (Vergleichpreissystem), der er blevet foresliet af Tyskland (og podkendt til landbrugs- og skovbrugsjord
i Kommissionens afgerelse i statsstottesag SA.33167 — Forslag om alternativ metode til at vurdere landbrugs- og skovbrugsjord
i Tyskland, ndr de szlges af de offentlige myndigheder (EUT C 43 af 15.2.2013, 5. 7)). Se Domstolens dom af 16. december 2010,
Seydaland Vereinigte Agrarbetriebe, C-239/09, ECLEEU:C:2010:77 8, premis 52, om begrznsningerne ved andre metoder.

(**) Se Domstolens dom af 3. april 2014, ING Groep NV, C-224/12 P, ECLEEU:C:2014:213, praemis 29-37. Der bar dog ikke tages hensyn
til dette tidligere engagement, hvis det beror pi en foranstaltning, der ud fra en samlet vurdering af alle dens aspekter ikke kunne vare
truffet af en privat profitorienteret investor (Domstolens dom af 24. oktober 2013, Land Burgenland mod Kommissionen, forenede
sager C-214/12 P, C-215/12 Pog C-223(12 P, ECLEEU:C:201 3:682, prezmis 52-61.
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kontrafaktiske situation, hvor virksomheden trader i likvidation. Hvis likvidation giver sterre gevinst eller
lavere tab, ville en forsigtig markedsekonomisk akter valge denne mulighed (**). I den forbindelse ber de
likvidationsomkostninger, der medregnes, ikke omfatte omkostninger, der er forbundet med de offentlige
myndigheders forpligtelser, men kun de omkostninger, som en rationel markedsskonomisk akter ville
have (***), ogsd under hensyntagen til udviklingen i den sociale, skonomiske og miljemassige sammenhang
som virksomheden opererer i (**').

4.2.3.4, Sarlige hensyn ved vurdering af, om betingelser for lin og garantier svarer til
markedsvilkdrene

108.  Pi samme mide som ved enhver anden transaktion kan lin og garantier ydet af offentlige organer (herunder
offentlige virksomheder) indeholde statsstotte, hvis de ikke ydes pd markedswilkar.

109. I forbindelse med garantier er det normalt nedvendigt at analysere en tresidet situation, der involverer en
offentlig enhed som garant, en lintager og en lingiver (***). I de fleste tilfeelde kan der kun tale vare om statte
til ldntager, idet denne med den offentlige garanti muligvis opnir en fordel ved at blive i stand til at line til en
rente, som ikke ville kunne opnis pd markedet uden en siddan garanti (**) (eller til at line i en situation, hvor
det undtagelsesvis ikke ville have varet muligt at opnd et 14n pd markedet, uanset renten). Under serlige
omstaendigheder kan ydelse af en offentlig garanti imidlertid ogsi medfere stotte til ldngiver, navnlig hvis
garantien stilles efterfolgende for en eksisterende forpligtelse mellem lingiver og lantager, hvis det ikke sikres, at
fordelen i fuldt omfang videregives til lintageren ("), eller hvis et garanteret 1in anvendes til at tilbagebetale et
ikkegaranteret lin (*").

110.  Enhver garanti, der ydes pd vilkir, som under hensyntagen til ldntagers skonomiske situation er mere favorable
end markedsvilkdrene, giver ldntager en fordel (idet denne betaler et gebyr, der ikke tilstrackkeligt afspejler den
risiko, som garanten pdtager sig) ('%). Generelt er det ikke i overensstemmelse med normale markedsvilkér at
yde ubegrensede garantier. Dette galder ogsd implicitte garantier, der hidrerer fra statens heftelse for geeld
i insolvente offentlige virksomheder, som ikke er omfattet af de normale konkursregler (').

111. I mangel af specifikke markedsoplysninger om en given linetransaktion kan det fastslds, om ldnet er ydet pd
markedsvilkir, pd grundlag af en sammenligning med sammenlignelige markedstransaktioner (dvs. gennem
benchmarking). For lins og garantiers vedkommende kan man feks. finde oplysninger om virksomhedens
finansieringsomkostninger fra andre (nylige) lin, som er optaget af den pigmldende virksomhed, fra afkast pd
obligationer, der er udstedt af virksomheden, eller fra virksomhedens »credit default swap spreadse.
Sammenlignelige markedstransaktioner kan ogsi omfatte lignende line- eller garantitransaktioner, som et
udvalg af sammenlignelige virksomheder har gennemfert, obligationer, som er udstedt af et udvalg af
sammenlignelige virksomheder, eller credit default swap spreads hos et udvalg af sammenlignelige

(***} Se i den forbindelse Rettens dom af 12. december 2000, Alitalia mod Kommissionen, T-296(97, ECLI:EU:T:2000:289, eller
Domstolens dom af 24, januar 2013, Frucona mod Kommissionen, C-73/11 P, ECLEEU:C:2013:32, pramis 79 og 80.

(***) Domstolens dom af 28. januar 2003, Tyskland mod Kommissionen, C-334/99, ECLLEU:C:2003:55, pr&mis 140.

(") Rettens dom af 11. september 2012, Corsica Ferries France SAS mod Kommissionen, T-565/08, ECLLEU:T:2012:415, praemis 79-84,
stadfastet ved Domstolens appeldom af 4. september 2014, SNCM og Frankrig mod Kommissionen, forenede sager C-533/12 Pog C-
536/12 P, ECLEEU:C:2014:2142, praemis 40 og 41. Domstolene bekraftede i denne sag, at det i princippet kan vare skonomisk
rationelt pa lang sigt for private investorer, szrligt for sterre virksomhedskoncerner, at betale supplerende erstatninger (f.eks. for at
beskytte en koncerns markeimage). Imidlertid skal behovet for at betale supplerende erstatninger dokumenteres grundigt i det
konkrete tilfzlde, hvor der er behov for at beskytte et image, og det skal pavises, at sidanne betalinger er gzldende praksis blandt
private virksormheder under lipnende omstandigheder (det er ikke nok blot at give eksempler).

{"*) Se ogsd Kommissionens med ge]else om a.nvenﬁelse af EF-traktatens artikel 87 og 88 pd statsstotte i form af garantier (EUT C 155 af
20.6.2008, 5. 10) angdende vurdering af mulig statsstette i form af en garanti. Den pigzldende meddelelse erstattes ikke af nzrvarende
meddelelse.

("""} Se Domstolens dom af 8. december 2011, Residex Capital mod Gemeente Rotterdam, C-275/10, ECLLEU:C:2011:814, pramis 39.

(") Se Domstolens dom af 19. marts 2015, OTP Bank Nyrt mod Magyar Allam m.fl,, C-6 72/13,ECLLEU:C:2015:185.

(") Se Domstolens dom af 8. december 2011, Residex Capital modyGemcente Rotterdam, C-275(10, ECLLEU:C:2011:814, prasmis 42.

(""9) Se Domstolens dom af 3. april 2014, Frankrip mod Kommissionen, C-55912 P, ECLLEU:C:2014:217, pramis 96.

("""} Se Domstolens dom af 3. april 2014, Frankrig mod Kommissionen, C-559/12 P, ECLI:EU:C:2014:217, pramis 98.
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virksomheder. Hvis der i forbindelse med garantier ikke findes noget tilsvarende benchmark for prisen pa de
finansielle markeder, bar de samlede finansielle omkostninger ved det garanterede ldn, herunder rentesatsen og
garantipreemien, sammenlignes med markedsprisen for et tilsvarende ikke-garanteret ldn. Benchmarking-
metoder kan suppleres med vurderingsmetoder baseret pd kapitalafkastet (7).

112.  For at lette vurderingen af, om en foranstalining opfylder den markedsekonomiske aktertest, har
Kommissionen udviklet referencemetoder til at afgere, om lan og garantier har karakter af statte.

113. For 1in indeholder meddelelsen om referencesatser (7) den metode, der bar anvendes til at beregne en sats, der
kan fungere som reference for markedsprisen i situationer, hvor det ikke er let at finde sammenlignelige
markedstransaktioner (hvilket navnlig vil veere tilfeldet for transaktioner med begrensede beleb ogfeller
transaktioner med smd og mellemstore virksomheder (SMV'er)),. Det skal understreges, at denne referencesats
kun er en reference (*'%). Hvis sammenlignelige transaktioner typisk har fundet sted til en lavere pris end den,
der er angivet som referencesatsen, kan medlemsstaten anse denne lavere pris for at veere markedsprisen. Hvis
den samme virksomhed derimod for nylig har foretaget lignende transaktioner til en hajere pris end
referencesatsen, og den finansielle situation og markedsforholdene i det store hele er forblevet uzndrede, udger
referencesatsen muligvis ikke en gyldig reference for markedssatsen i det specifikke tilfzlde.

114.  Kommissionen har udviklet en detaljeret vejledning om referencer (og uafviselige formodninger (ssafe-
harbours«) for SMVer) for garantier i meddelelsen om garantier (*”). Ifelge meddelelsen er det for at udelukke
statsstette normalt tilstrekkeligt, at lintager ikke er i okonomiske vanskeligheder, at garantien stilles
i forbindelse med en konkret transaktion, at lingiver barer en del af risikoen, og at ldntager betaler en
markedskonform pris for garantien.

4.3, Indirekte fordel

115.  En virksomhed kan fi tildelt en fordel pi anden mide end ved direkte overfersel af statsmidler (indirekte
fordel) (""¥). En foranstaltning kan ogsd udgere bdde en direkte fordel for modiagervirksomheden og en
indirekte fordel for andre virksomheder, feks. for virksomheder, der har aktiviteter pid de efterfelgende
niveauer ('’*). Den direkte modtager af en fordel kan enten vare en virksomhed eller en enhed (fysisk eller
juridisk person), som ikke udever nogen ekonomisk aktivitet (**").

116.  Disse indirekte fordele skal adskilles fra rent sekundare skonomiske virkninger, som er uadskillelige fra nasten
alle statsstotteforanstaltninger (f.eks. i form af aget produktion). Derfor skal en foranstaltnings forventede
virkninger underseges ud fra et ex ante-perspektiv. Der er tale om en indirekte fordel, hvis foranstaltningen er
udformet pd en sidan mide, at de sekundare virkninger kanaliseres videre til identificerbare virksomheder eller
grupper af virksomheder. Det er f.eks. tilfldet, hvis den direkte stotte faktisk eller retligt athaeenger af keb af en
vare eller tjenesteydelse, som kun produceres af bestemte virksomheder (feks. kun virksomheder, der er
etableret i bestemte omrader) (**).

("“) For eksempel ved hjzlp af RAROC (Risk Adjusted Return On Capital — eller risikojusteret kapitalforrentning), som er, hvad lingivere
og investorer krever for at yde finansiering med lignende benchmark-risike og forfaldstid til en virksomhed, der er aktiv inden for
samme sektor.
") Se meddelelse fra Kommissionen om revision af metoden for fastszttelse af referencesatsen og kalkulationsrenten (EUT C 14 af
19.1.2008, s. 6). For efterstillede ldn, som ikke er omfattet af meddelelsen om referencesatser, kan man benytte metoden
i Kommissionens beslutning af 11. december 2008 i statsstottesag N 55/2008, GA|EFRE Nachrangdarlehen (EUT C 9 af 14.1.2009,
s. 1).
) I de tilfzlde, hvor Kommissionens forordninper eller afperelse om stotteordninger henviser til referencesatsen for at fastsld
stottebelober, vil Kommissionen imidlertid anse det for et fast benchmark, der tyder pé, at der ikke er statsstette involveret (ssafe-
harbours).
) Kommissionens meddelelse om anvendelsen af EF-traktatens artikel 87 og 88 pd statsstette i form af parantier (EUT C 155 af
20.6.2008, s. 10).
) Domstolens dom af 19. september 2000, Tyskland mod Kommissionen, C-156/98, ECLI:EU:C:2000:467, premis 26 og 27,
Domstolens dom af 28. juli 2011, Mediaset SpA mod Kommissionen, C-403(10 P, ECLEEU:C:2011:533, pramis 73-77, Domstolens
dom af 13. juni 2002, Nederlandene mod Kommissionen, C-382(99, ECLEEU:C:2002:363, preemis 60-66, Rettens dom af 4 marts
2009, Italien mod Kommissionen, T-424/05, ECLEEU:T:2009:49, premis 136-147. Se ogsa rra%qalens artikel 107, stk. 2, litra a).
") Hvis en formidlende virksomhed blot er et middel til at overfare fordelen til modtageren, og den ikke beholder nogen fordel selv, skal
den normalt ikke anses for at modtage statsstatte.
(**y Domstolens dom af 19. september 2000, Tyskland mod Kommissionen, C-156/98, ECLE:EU:C:2000:467, premis 26 og 27,
Domstolens dom af 28. juli 2011, Mediaset SpA mod Kommissionen, C-403/10 P, ECLLEU:C:2011:533, preemis 81.

(**) I modsztning hertil er der tale om en rent sekundzr skonomisk virkning i form af eget produktion (som ikke indebarer indirekte
stotte), hvis stotten blot kanaliseres gennem en virksomhed (f.eks. en finansiel formidler), som videregiver hele belsbet til
stattemodtageren.
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