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Abstract
This thesis aims to investigate abnormally low tenders as a strategic bid. Abnormally low tenders
may have consequences for both the market and for contracting authorities, which is why this thesis
examines how abnormally low tenders affects the competition and what incentives the bidder has to
strategically submit such a bid. In this context, it should be emphasized that UBL § 169 is the
contracting authority’s only option to influence the bidder’s pricing. Therefore, the thesis aims to
explore the applications of this provision. The analysis refers, amongst other things, to recent
practice from the Danish Complaints Board for Public Procurement, which significantly influences

the assessment of a strategic bid in accordance with UBL 8 1609.

The thesis concludes that companies may have a strategic incentive to submit an abnormally low
tender strategically, as the bidders can exploit the asymmetric information between them and the
contracting authority. The company will have an increased incentive if they are facing bankruptcy
or if the company aims to achieve a monopoly through a predatory pricing strategy. Due to the
potential consequences for both the market and the contracting authority, the contracting authority
should reject such tenders. However, the asymmetric information makes it difficult for the
contracting authority to reject a strategic bid as an abnormally low tender. The thesis concludes that
there is an abnormally low tender when it is suspected that the bidder will not be able to perform
according to the offered terms. Furthermore, a strategic bid can only be rejected if the submission of
an abnormally low tender is done due to “speculation” rather than “market strategic reasons”. It is
therefore concluded that an abnormally low tender as a strategy, is only rejected when the
contracting authority can prove that the award would be significantly disadvantageous to the
contracting authority. Since the asymmetric information makes it difficult for the contracting
authority to make this assessment, the contracting authority should consider other measures to
reduce the bidder’s incentive to submit an abnormally low tender as a strategy. The thesis
recommends implementing solvency requirements, an evaluation model with “piecewise curve” or
conditions for contract implementation. Furthermore, it should be considered whether a regulatory
proposal should be introduced to equalize the information between the contracting authority and the
bidder, so that the contracting authority more easily can make the decision in accordance with UBL
§ 169. It is the thesis’s assessment that a regulatory proposal could eliminate bidders’ incentives to

submit a strategically abnormally low tender.
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Kapitel 1 - Introduktion
1.1 Indledning
| Danmark indkgber den offentlige sektor hvert &r for ca. 350 milliarder.! Ses der pé hele EU,
indkeber den offentlige sektor for over 16% af EU’s BNP.2 Den offentlige sektors indkgbsadfeerd
kan derfor ogsa potentielt pavirke de respektive markeder. EU har ogsa med vedtagelsen af
Udbudsdirektivet® gnsket at understatte det frie marked og sikre en effektiv konkurrence.* Det er
derfor interessant at undersgge, hvilke konsekvenser afgivelsen af et unormalt lavt tilbud som et
strategisk tilbud, kan have pa konkurrencen, og hvorfor tilbudsgiver skulle have incitament til at

afgive et sadan tilbud.

Udbudsloven® (herefter UBL) oplister en raekke procedurekrav, som ordregiver skal efterleve, for at
sikre en effektiv konkurrence. Af alle udbudslovens bestemmelser er det kun UBL § 169, der giver
ordregiver mulighed for at afvise et “unormalt lavt tilbud”, og saledes pavirke tilbudsgivers
prisfastsattelse indirekte.® Pa trods af at alle de tidligere udbudsdirektiver har indeholdt en
bestemmelse svarende til UBL § 169, sa er det fortsat uklart, hvad et “unormalt lavt tilbud” er, og
det er derfor ogsa uklart, hvornar ordregiver kan afvise et tiloud som unormalt lavt. Afhandlingen
har derfor fokus pa udbudslovens UBL § 169, som regulerer unormalt lave tilbud, og denne
uklarhed forsgges afdekket. Bestemmelsen var oprindeligt tilteenkt, at ordregiver blandt andet
skulle have mulighed for at afvise tilbud, som var unormalt lave pa grund af fejlberegninger i
prisen.® Tilbudsgivers strategiske incitamenter til at afgive et unormalt lavt tilbud som et strategisk
tilbud, ger det imidlertid interessant at overveje, hvilken betydning bestemmelsen har for vurdering
af strategiske tilbud. Dette emne ma anses for at veere hgj aktuelt, da EU-Domstolen pa den ene side
har tydeliggjort, at strategisk prissatning er lovligt, og pa den anden side viser nyere praksis fra
Klagenavnet for Udbud, at strategiske tilbud afvises efter UBL § 169. Afhandlingen tager som

falge heraf udgangspunkt i dansk ret, men inddrager ligeledes EU-retten herunder Traktaten om

! @konomistyrelsen (s.d.): Den historiske fortzlling om falles indkgb i staten

2 Ratcliff, Bono og Martinello (2023): Offentlige kontrakter

8 Europa-Parlamentets og Radets direktiv nr. 2004/18/EU af 26.02.2014 om offentlige udbud og om ophzvelse af
direktiv 2004/18/EF, EUT 2014 L 94/65.

4 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 45-46

5 Lov nr. 1564 af 15. december 2015, udbudsloven, med de @ndringer, der falger af lov nr. 204 af 5. marts 2019, lov nr.
1251 af 30. november 2019 og 8§ 1 i lov nr. 884 af 21. juni 2022.

& @lykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 19

" @lykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 19

8 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 779
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Den Europaiske Unionens Funktionsmade® (herefter TEUF) og Udbudsdirektivet. Afklaringen pa
omradet er desuden sarligt relevant, da det mé fremhaves, at EU’s medlemsstater/ordregiver er
forpligtet til at sikre, at en tilbudsgivers deltagelse i udbudsprocessen ikke vil fordreje

konkurrencen.1®

Afslutningsvis vil det blive diskuteret, hvordan risikoen for afgivelse af et unormalt tilbud, som et
strategisk tilbud kan mindskes, sa den effektive konkurrence i hgjere grad understgttes. Det ma
netop fremhaves, at det ikke er alle tilbudsgivers strategier, der er gnskvardige fra ordregivers
synspunkt. Som fglge af uklarheden af UBL 8 169, vil det i afhandlingen derfor blive undersggt, om

ordregiver kan forhindre afgivelse af et unormalt tilbud som et strategisk tilbud pa anden vis.

1.2 Problemformulering
@konomisk:
Hvordan pavirkes konkurrencen af et unormalt lavt tilbud, og hvilke incitamenter har tilbudsgiver

til at afgive et unormalt lavt tilbud som et strategisk tilbud?

Juridisk:
Hvordan reguleres unormalt lave tilbud i udbudsretten, og hvordan vil disse regler pavirke
vurderingen af strategiske tilbud?

Integreret:
Hvordan kan risikoen for et unormalt lavt tilbud, som et strategisk tilbud, mindskes?

1.3 Analyseniveau

I afhandlingen vil der farst blive anlagt et markedsperspektiv, hvor det vil blive undersggt, hvilken
betydning et unormalt lavt tilbud som strategisk tilbud har for de enkelte markeder. Afhandlingen
skifter herefter analyseniveau til virksomheden, da det gnskes undersggt, hvorfor den enkelte
virksomhed kunne gnske at afgive et unormalt lavt tilbud som et strategisk tilbud. Som fglge heraf
vil det fremga tydeligt, at den pageeldende tilbudsgiver, der afgiver et strategisk tilbud, vil vere

problemskaber, mens de gvrige private aktgrer pa markedet er problemejere. Ordregiver er ogsa til

® Traktaten om den Europeiske Unions Funktionsmade, konsolideret version offentliggjort i EUT 2012 C 326/47.
10 Zlykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 21
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en vis grad problemejer, da ordregiver har pligt til at sikre, at konkurrencen pa de enkelte markeder
ikke fordrejes som falge af et udbud, jf. UBL 8 2. Afslutningsvis undersgges det derfor, hvad
ordregiver kan gare for at mindske risikoen for et unormalt lavt tilbud, og her vil afhandlingens
analyseniveau ligeledes vare pa virksomheden. Gennem udarbejdelsen af denne afhandling er der
fokus pa analyse skiftet, og det forventes derfor ikke at pavirke den rade trad gennem afhandlingen.

Pa nedenstaende billede ses en illustration af afhandlingens case:

Strategisk tilbud /
Unormalt lavt tilbud

it \L
5, )~ AR

Ordregiver

Markedet

Figur 1: Case - Egen tilblivelse

1.4 Negativ afgraensning

1.4.1 @konomisk

Der er i afhandlingen fokus pa, at der er en vekselvirkning mellem det offentlige marked og det
private marked. | afhandlingen kommenteres der dog ikke seerskilt pa det private marked, da dette

er preeget af andre dynamikker og reguleringer end det offentlige marked.

De produktionsmaessige arsager bag afgivelsen af et unormalt lavt tilbud behandles ikke i
afhandlingen, og der kommenteres derfor ikke pd, at arsagen blandt andet kan vare, at
virksomheden gnsker at komme af med fordervelige varer, eller at virksomheden har et
kapacitetsoverskud.!! Denne beslutning er truffet pa baggrund af, at afhandlingen i hgjere grad har

fokus pa de strategiske arsager bag et unormalt lavt tilbud.

Den gkonomiske analyse tager desuden ikke hgjde for andre tildelingskriterier end pris, og det er
derfor uvist, hvorvidt der kan drages sammen konklusion i tilfelde af, at ordregiver anvender et

andet tildelingskriterie end pris. Det ma dog fremhaves, at ved brug af tildelingskriteriet “pris og

11 Zlykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 113-114
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kvalitet” skal et af underkriterierne altid indeholde enten et pris- eller omkostningselement. Dette
skyldes, at ordregiveren skal vaelge det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.? Beslutningen om ikke
at inddrage andre underkriterier er truffet pa baggrund af, at det vurderes, at det er priselementet,
der i hgj grad er afgarende for, hvorvidt tilouddet er unormalt lavt. De gvrige underkriterier

vurderes saledes ikke at vaere afgerende for afhandlingens problematik.

Det findes desuden ikke relevant for afhandlingens problematik at inddrage 2. grads og 3. grads
prisdiskrimination. Beslutningen er truffet pa baggrund af, at tiloudsgiveren udformer et tiloud fra

udbud til udbud, og 1. grads prisdiskrimination findes derfor i hgjere grad relevant.

1.4.2 Juridisk

I afhandlingen analyseres ikke situationer som falder inden for direktivet om koncessioner,
Forsyningsvirksomhedsdirektivet samt Forsvars- og sikkerhedsdirektivets anvendelsesomrade, da
disse direktiver har et begreenset anvendelsesomrade i forhold til Udbudsdirektivet. Afhandlingens
konklusioner danner derfor heller ikke grundlag for, hvad en eventuelt retsfglge vil veere i
situationer, hvor disse finder anvendelse. | afhandlingen inddrages konkurrenceretten heller ikke pa
trods af, at indeveerende problemstilling ogsa kunne vere undersggt ud fra et konkurrenceretligt
synspunkt. I indevaerende afhandling findes det ikke relevant, da EU-Domstolen og Klagensvnet
for Udbud sjeeldent blander disse sager sammen. Dette skyldes blandt andet, at udbudsreglerne og
konkurrencereglerne handhaves gennem to forskellige hdndhavelsessystemer.'® Konkurrenceretten
er desuden fravalgt, da det ma fremhaeves, at konkurrenceretten og udbudsretten har forskelligt
formal. Konkurrenceretten har til formal at sikre en fair konkurrence mellem virksomhederne pa
markedet, mens udbudsretten har til formal at fastleegge en procedure for offentlige indkab, for at

sikre en effektiv konkurrence.

Afhandlingens juridiske analyse beskeftiger sig endvidere ikke med tilretteleeggelsen og
forberedelsen af udbud, da afvisningen af tilbud sker i tilbudsevaluerings- og tildelingsfasen,

hvorfor det ikke anses for relevant at inddrage de gvrige faser.

12 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 750
13 Jacobsen (2022): Collaboration Between Economic Operators in the Competition for Public Contracts, s. 23-22
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Pa trods af at UBL § 169, stk. 4 og 5 vedrarer statsstette, findes det ikke ngdvendigt i afhandlingen
at inddrage yderligere regler om statsstatte, og statsstattereglerne i TEUF behandles derfor ikke
dybdegaende i afhandlingens juridiske analyse. Denne beslutning er truffet pa baggrund af, at dette

ikke findes tilstreekkeligt relevant i forhold til afhandlingens problemformulering.

1.5 Definitioner

Unormalt lave tilbud og strategiske tilbud

I athandlingen behandles termerne “unormalt lave tilbud” og “strategiske tilbud”, og det ber derfor
indledningsvis fastslas, hvad der forstas ved disse to udtryk, da det ikke er defineret direkte i
retskilderne. Afhandlingen har til hensigt pa baggrund af retskilderne, at analysere og definere, hvad
der skal forstas ved et unormalt lavt tilbud, og der henvises derfor til afsnit 3.3 for en mere

dybtegaende analyse af begrebet.

Indledningsvis ma det bemaerkes, at sarligt to juridiske forskere har givet deres bud pa, hvad der
kan forstas ved et unormalt lavt tilbud. Sue Arrowsmith udtaler: “/...] it seems to refer to a tender
that, because of its particularly favorable terms, raises a suspicion either that the economic
operator will not be able to perform lawfully according to the terms offered [...] and/or a danger
that the economic operator will seek extra payments or that the tender is affected by unlawful state
aid”.** Denne betegnelse giver i langt hgjere grad ordregiver et skan til at definere, hvornar der er
tale om et unormalt lavt tilbud. I litteraturen eksisterer der imidlertid ogsa mere gkonomiske
tilgange til, hvornar der er tale om et unormalt lavt tilbud. Grith Skovgaard @lykke argumenterer
blandt andet for, at der skal ses pa sammenhangen mellem profit og omkostninger, og hvor der
saledes er tale om et unormalt lavt tilbud, ndr omkostningerne ved kontrakten ikke deekkes af
prisen.’> Bade Arrowsmith og @lykkes definitioner danner rammerne for, hvad der i afhandlingen
anses for et unormalt lavt tilbud. I afhandlingen vil der blive taget selvstendig stilling til, hvordan
begrebet skal forstas i afsnit 3.3, og herefter vurderes det, hvorvidt afhandlingen tilslutter sig
Arrowsmith eller @lykkes definition. Nar der i athandlingen naevnes “tilsyneladende unormalt lavt
tilbud” henvises der til, at tilbuddet endnu ikke er undersegt, og det derfor er usikkert, hvorvidt

tilbuddet anses for “unormalt lavt” i sidste ende.

14 Arrowsmith (2014): The Law of Public and Utilities Procurement bind. 1, s. 802
15 Zlykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 351-352
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Nar der i afhandlingen naevnes strategiske tilbud, henvises der til de situationer, hvor tilbudsgiver
har udformet sit tilbud af strategiske arsager for at vinde det pagaldende udbud. Dette kan
eksempelvis skyldes en predectory pricing strategi, at virksomheden er konkurstruet, eller at
virksomheden har til hensigt at udnytte den asymmetriske information mellem ordregiver og
tilbudsgiver, og saledes afgive zero-pricing offers, hvoraf visse kategorier pa tilbudslisten prissettes
til nul kroner. Der vil i afhandlingen veere serligt fokus pa disse strategier i afsnit 2.4 til 2.4.3.1.

Evalueringsmodel

Naér evalueringsmodel naevnes, henvises der til: “Det eller de veerktgjer, der anvendes af ordregiver
til at sammenstille tilbudsgivernes besvarelse af forskellige kriterier for tildeling med henblik pa at
identificere det gkonomisk mest fordelagtige tiloud”, jf. UBL § 24, nr. 39.

Offentlige kontrakter

Nar der i athandlingen naevnes offentlige kontrakter, henvises der til: “Gensidigt bebyrdende
kontrakter, der indgas skriftligt mellem en eller flere gkonomiske aktarer og en eller flere
ordregivere, og som vedrgrer udfgrelsen af bygge- og anlaegsarbejder eller levering af varer eller
tjenesteydelser”, jf. UBL § 24, nr. 24.

Ordreqgiver
Nar ordregiver omtales i athandlingen henvises der til: “Statslige, regionale og kommunale

myndigheder, offentligretlige organer og sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder

eller et eller flere af disse offentligretlige organer”, jf. UBL § 24, nr. 28.

Tilbudsgiver
Nar tilbudsgiver omtales i athandlingen, henvises der til: “En gkonomisk aktar, som har afgivet et

tilbud”, jf. UBL § 24, nr. 34.

Udbudsmateriale

Nér udbudsmaterialet navnes i afhandlingen, henvises der til: “De dokumenter, som ordregiveren
udarbejder eller henviser til for at beskrive eller fastleegge elementer i et udbud eller en procedure
for tildeling af en offentlig kontrakt [...]”, jf. UBL § 24, nr. 36.
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1.6 Metode

1.6.1 Bkonomisk metode

Til besvarelsen af den gkonomiske problemformulering anvendes den induktive metode. Der er
netop opstillet en problemformulering i afhandlingen, som gnskes belyst gennem de oplistede
teorier nedenfor.'® Formalet med at anvende forskellige skonomiske teorier er at opna en dybere
forstaelse af problemstillingen og at lave en nuanceret analyse af emnet. Ved at kombinere
teorierne, vil analysen belyse forskellige aspekter af problemet, og bidrage med ny forskning pa
omradet. Den induktive tilgang giver dermed mulighed for at opdage ukendte sammenhznge og

dermed bidrage til det gkonomiske forskningsfelt.t’

1.6.2 @konomisk Teori

1.6.2.1 Neoklassisk teori

Besvarelsen af den gkonomiske problemstilling tager afsaet i neoklassisk teori. Det gnskes netop
undersggt, hvordan et unormalt lavt tiloud pavirker konkurrencen. I forhold til valg af denne teori,
skal det bemeerkes at denne bruger situationsbegraensningscentreret heuristik. Der tages derfor ikke
hgjde for den enkelte virksomhedsadfeerd, interne struktur mv. Det antages derimod, at
virksomhederne agerer efter den markedssituation de befinder sig i.8 Valget af neoklassisk teori
skal derfor suppleres med gvrige teorier for at besvare problemformuleringen fyldestgarende.

| forbindelse med inddragelse af neoklassisk teori er der desuden serligt fokus pa velferden,
herunder sarligt udviklingen i producer surplus, da det ma antages at dette kan vaere med til at

forklare incitamentet bag afgivelsen af et unormalt lavt tilbud.

Det fremgar af den harde kerne i neoklassisk teori, at aktgrerne har ubegraenset rationalitet og er
profitmaksimerende.® Af teoriens beskyttelsesbalte indgar ligeledes nogle omskiftelige
hjeelpehypoteser herunder markedsstrukturen og informationsforudsatningerne.2°
Markedsstrukturen vil i hgj grad blive kommenteret i afhandlingen, jf. nedenfor samt afsnit 2.2.1.

16 Andersen (2008): Den Skinbarlige virkelighed, s. 35

17 Andersen (2019): Den Skinbarlige virkelighed, s. 36-37
18 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 55
19 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 54
20 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 54
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1.6.2.1.1 Bertrand-konkurrence

| forleengelse af neoklassisk teori inddrages Bertrand-modellen. Det vurderes at markedsstrukturen i
en udbudssituation minder om markedsstrukturen oligopol, hvor der konkurreres pa pris.
Forudsatningerne for modellen er, at aktererne udbyder homogene produkter, de setter priserne

simultant, de har ingen kapacitetsbegraensning, og de har de samme marginale omkostninger.?:

Der er i afhandlingen opmarksomhed pa, at der kan opsta et oligopol-problem i form af en uendelig
regres, nar det antages at de gkonomiske aktarer ikke blot er parametrisk rationelle, men ogsa
strategiske.?? Som falge af dette skal teorien om Bertrand-konkurrence derfor heller ikke ses som en
del af det neoklassiske forskningsprogram, men som en videreudviklet teori.?® | afhandlingen vil
Bertrand faeldens forudsaetninger kritisk overvejes i forbindelse med inddragelsen af Bertrand-

modellen.

1.6.2.2 Predatory pricing

For at belyse hvorfor aktererne har incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud, inddrages
teorierne om predatory pricing. Ved predatory pricing vil virksomheder saenke priserne pa deres
produkter eller ydelser til under de marginale omkostninger for at skubbe konkurrenter ud af
markedet. Efter de har opnaet monopolstatus pa markedet, vil de derefter haeve deres priser til

monopolprisen.?*

Det bar fremhaves, at predatory pricing strategien har mgdt kritik i litteraturen, iser fra Chicago-
skolen. Denne kritik gar pa, at antagelsen om rationelle aktarer og fuld information underminerer
holdbarheden af predatory pricing som en effektiv strategi. Ifglge Chicago-skolen vil det ikke vaere
rationelt for den tabende tilbudsgiver at traede ud af markedet, pa trods af at der bliver benyttet
predatory pricing.?> Den tabende tilbudsgiver er bevidst om, at den tilbudsgiver, som vinder
kontrakten ved at benytte predatory pricing, pa langt sigt ikke vil kunne opretholde priser under
deres marginale omkostninger, grundet det tab de lider. Det vil derfor vaere mere rationelt for de
tabende tilbudsgivere at blive pa markedet og vente pa, at den vindende tilbudsgiver bliver tvunget

til at haeve priserne igen. Chicago-skolen argumenterer dermed for, at predatory pricing ikke vil

2L Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 186

22 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 61

23 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 64

24 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 317-320
25 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 317-318
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kunne observeres i virkeligheden, da det ikke vil vaere en meningsfuld strategi for tiloudsgiver at
forfalge.?® Hensigten i denne afhandling er at modsige denne kritik og bevise, hvorfor predectory

pricing ud fra et strategisk synspunkt kan vere rationelt for den enkelte virksomhed.

1.6.2.2.1 Spilteori

For at analysere rationaliteten bag predatory pricing strategien i en udbudssituation, vil spilteori
inddrages i form af et gentagne spil. En hovedforudseetning i spilteori er, at spillerne er individuelt
rationelle og treeffer derfor valg, der maksimerer egne payoffs.?’ Spillet “war of attrition” bliver
opstillet for at vise, hvordan virksomheder agerer under en priskrig, og hvordan strategien pavirker
konkurrencen pa markedet.?® Spillet har til hensigt at undersgge, hvorvidt en rationel virksomhed
vil gare brug af predatory pricing. Spillerne har fuldkommen information, og kender til hinandens
payoffs og deres strategier. Spillerne har dog ikke perfekt information, da spillerne i bade spil 1 og

spil 2 skal treeffe deres valg simultant.

Pa baggrund af spillet “war of attrition” undersoges det afslutningsvis, hvilken effekt predatory
pricing strategien har for prisdannelsen samt producer surplus. Der vil heraf sarligt vaere fokus pa

prisdannelsen under monopol.

1.6.2.3 Principal-agent-teori og teori om prisdiskrimination

Afslutningsvis behandler den gkonomiske analyse de problemstillinger, som kan opsta som falge af
den asymmetriske information mellem tilbudsgiver og ordregiver. Det skal heraf fremhaves, at
principal-agent-teori ligesom neoklassisk teori gnsker at identificere komplette optimale lgsninger
pa beslutningsproblemer. Forskellen ligger i, at der i principal-agent-teorien behandler en
parametrisk usikkerhed frem for strukturel usikkerhed.?® Den hérde kerne i principal-agent-teorien
udger maksimeringsrationalitet mere end begraenset rationalitet.%® | afhandlingen tilleegges det veegt,
at ordregiver - som principal - gnsker den gkonomiske fordelagtige tilbudsgiver, hvoraf arbejdet
udfgres som forventet, mens den vindende tilbudsgiver - som agent - gnsker at profitmaksimere.
Dette kan pa sin vis anses som to modsatrettede hensyn, hvilket kan give udfordringer i forbindelse

med asymmetrisk information - herunder sarligt adverse-selection (ex ante). Den gkonomiske

26 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 318

27 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 94

28 Besanko, Dranove, Shanley og Schaefer (2010): Economics of Strategy, s. 320
29 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 171

30 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 172
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analyse forklarer ikke, hvordan den asymmetriske information mindskes. Der henvises her til den
integrerede analyse for neermere redegarelse.

Den gkonomiske analyse forholder sig til, at de afledte konsekvenser af den asymmetriske
information kan fare til prisdiskrimination - neermer bestemt 1. grads prisdiskrimination - hvorved
“seelger” saetter prisen pa et givet produkt til, hvad den enkelte “keber” maksimalt er villig til at
betale for det. Prisen vil derfor vaere forskellig fra “keber” til “keber”.3! Teorien om
prisdiskrimination bruges serligt i forbindelse med zero-pricing offers, hvoraf det undersgges,
hvilke gkonomiske fordele en tilbudsgiver far ved at afgive et sadan tilbud. I forbindelse med
inddragelsen af prisdiskrimination skal det fremhaeves, at det antages, at tilbudsgiveren kender den
enkelte ordregivers efterspgrgselsbehov, og at tilbudsgiveren har mulighed for at fastsette
forskellige priser til forskellige ordregivere.? Sidste del er uden tvivl opfyldt, men det diskuteres i

den gkonomiske analyse, hvorvidt farste del er opfyldt.

1.6.3 Juridisk metode

I athandlingen bliver retsteorien “Europeisk realistisk retspositivisme” anvendt, til at udlede
geeldende ret, og i afhandlingen tilleegges saledes et monistisk syn pa retten i Danmark pa EU-
regulerede omrader.®® Nar der i denne afhandling behandles en udbudsretlig problemstilling, vil
national ret og EU-ret anses for et samlet retssystem. Anvendelsen af denne retsteori til at finde
geeldende ret forudseetter, at der er konsensus mellem nationale domstole, lovgivere og forskere, da
retsstillingen ellers er uklar.®* Safremt der er uoverensstemmelser mellem disse, vil dette fremhaeves
i afhandlingen inden der drages konklusioner. I de to nedenstaende afsnit redegeres der derfor ogsa
for bade nationale retskilder og EU-retskilder, da geeldende ret skal findes i en integreret anvendelse
af danske-, EU- og folkeretlige-retskilder.®® De gvrige principper, som “Europzisk realistisk
retspositivisme” bygger pé, gennemgés herefter i afsnittet, hvor der redegoeres for den

retsdogmatiske metode.

31 Perloff (2018): Microeconomics, s. 412

32 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 122
3 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 557

3 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 570

% Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 570
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1.6.3.1 Retskildelzeren: EU-retskilder

Primerret

I afhandlingen kommenteres der ikke dybdegaende pa sarskilte traktatbestemmelser, da det ikke
findes relevant i forbindelse med besvarelse af afhandlingens problemformulering. TEUF’s
bestemmelser om fri bevaegelighed bliver dog behandlet overfladisk i afhandlingen, da der er en
gget bevidsthed om, at Udbudsdirektivet har til hensigt at understgtte det indre marked.*® Ligeledes
navnes TEUF art. 107, stk. 2 og 3 - angaende statsstgatte - kort.

Der er desuden en generel opmerksomhed pa, at primarretten anses som EU’s forfatningsgrundlag,
jf. Les Verts-dommen,®’ Preemis 23, og at sekundzerret skal ses i sammenhang med traktaterne samt
at primeerretten har forrang overfor sekundserregulering, som har forrang overfor ikke-bindende

ret,38

Sekundearret

I afhandlingen behandles sekunderret i form af Udbudsdirektivet, som er et
minimumsharmoniseringsdirektiv.®® Afhandlingens primzre fokus er at belyse Udbudsdirektivets
art. 69 vedrgrende unormalt lave tilbud samt de hertil relevante preeambelbetragtninger, men gvrige
artikler som er relevante i forbindelse med afhandlingens problemformulering vil ligeledes blive
belyst. Der kan hertil neevnes Udbudsdirektivet art. 55, som er serligt relevant i forbindelse med
ordregivers begrundelsespligt, og Udbudsdirektivet art. 18, stk. 2 angaende tilsidesattelse af miljg-,

social- og arbejdsretlige forpligtelser.

I forbindelse med brugen af Udbudsdirektivet skal det ligeledes navnes, at direktivet ikke har
umiddelbar anvendelighed i Danmark.*° Udbudsdirektivet er implementeret i Danmark gennem
Udbudsloven, og det er derfor relevant at se neermere pa Udbudsdirektivet, da EU-retten har forrang
over for national ret, jf. Costa/ENEL-dommen*! samt athandlingens valgte retsteori “Europeisk

realistisk retspositivisme”.

3 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 45-46

37 Sag C-294/83, Miljgpartiet "Les Verts" mod Europa-Parlamentet. Domstolens dom af 23. april 1986.
3 Neergaard og Nielsen (2020): EU-ret, s. 121-122

3 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 73

40 Neergaard og Nielsen (2020): EU-ret, s. 221

41 Sag C-6/64, Flaminio Costa mod ENEL. Domstolens dom af 15. juli 1964.
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Praksis

Praksis fra EU-Domstolen anvendes til at understgtte fortolkningen af Udbudsdirektivets
bestemmelser. Da EU-Domstolen ikke folger stare decisis doktrinen, men i stedet anvender en
dynamisk fortolkningsstil,*? er der et gget fokus pa, hvorvidt EU-Domstolen har afveget sig fra egen

praksis. Dette forekommer dog sjeldent.*?

Der vil i afhandlingen blive inddraget enkelte domme, som er afsagt uden for Udbudsdirektivets
anvendelsesomrade. Det vurderes, at disse domme fortsat er relevante, da de kan anvendes analogt
som falge af, at bestemmelsen angaende unormalt lave tilbud er relativt ens pa tveers af de

direktiver, som regulerer offentlige indkab.

| forbindelse med praksis fra EU-Domstolen inddrages desuden ogsa generaladvokatens forslag til

afgarelser som fortolkningsbidrag, jf. TEUF art. 252.

Soft law

Soft law er ikke-bindende sekundzrregulering, jf. TEUF art. 288. Soft law bruges dog som
fortolkningsbidrag, pa trods af at disse ikke har hjemmel, da ikke-bindende retsakter skal inddrages,
nar national ret, der implementere EU-ret, skal fortolkes, jf. Grimaldi-dommen.** Der bliver i
afhandlingen inddraget “Grenbog om offentlige indkeb i EU - overvejelser for fremtiden”* i

forbindelse med fastlaeggelse af formalet bag Udbudsloven.

1.6.3.2 Rekildelzeren: Nationale retskilder
I forhold til national ret skal det fremhaves, at der ikke er nogen rangorden mellem regulering og

praksis.*® Nedenfor gennemgés de dog sarskilt.

Requlering
I forbindelse med regulering bar det naevnes, at der er et reguleringshierarki, jf. lex superior-

princippet, hvorefter en trinhgjere retsregel gar forud. Det indebzrer saledes at bekendtgerelser skal

42 Neergaard og Nielsen (2020): EU-ret, s. 154

43 Neergaard og Nielsen (2020): EU-ret, s. 154

44 Sag C-322/88, Salvatore Grimaldi mod Fonds des maladies professionnelles. Domstolens dom (Anden Afdeling) af
13. december 1989.

45 KOM(96) 583

% Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 61
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have hjemmel i lov, og lov ikke ma vere i strid med Grundloven.*” Afhandlingens juridiske analyse
beskeeftiger sig udelukkende med Udbudsloven. Udbudsloven er ikke i strid med Grundloven, og

der kommenteres derfor ikke yderligere pa Grundloven eller reguleringshierarkiet.

Pligtregler bliver hovedsageligt behandlet i afhandlingen, da disse beskriver handlemader,*® og
Udbudsloven derfor som falge heraf primeert bestar af denne type bestemmelser.

Retspraksis
| forhold til retspraksis inddrages en raeekke kendelser fra Klagenavnet for Udbud. Modsat EU-

Domstolen udtaler Klagenavnet sig ikke om generel fortolkning, men fokuserer i hgjere grad pa
konkret retsanvendelse.*® Klagenavnets kendelser giver en god indikation p&, hvad der gelder i
forskellige udbudssituationer,* og de er derfor ogsa relevante at inddrage i afhandlingen. Det skal
desuden navnes, at Klagensavnet anses som en ret, jf. TEUF art. 267, og de har derfor mulighed for

at stille preejudicielle spargsmal til EU-Domstolen.

Retssedvaner og Forholdets natur

I afhandlingen bliver forholdets natur i form af de udbudsretlige principper inddraget, herunder

ligebehandling-, proportionalitet- og gennemsigtighedsprincippet.

Fortolkningsbidrag

I afhandlingen anvendes lovbemaerkningerne til de enkelte bestemmelser samt rapporter fra
udbudslovsudvalget, som fortolkningsbidrag. Det skal i den forbindelse navnes, at disse ikke har
hjemmel.>* I afhandlingen vil der ligeledes blive henvist til juridisk forskning pa omrédet fra Sue

Arrowsmith og Grith Skovgaard @lykke.

1.6.3.3 Retsdogmatisk metode
For at finde frem til, hvad et unormalt lavt tilbud er, og hvorvidt et strategisk tilbud kan udelukkes
pa baggrund af UBL § 169 - og dermed med andre ord finde frem til de lege lata - anvendes den

retsdogmatiske metode. Den retsdogmatiske metode tager udgangspunkt i falgende raeekkefglge:

47 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 81
48 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 79
45 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 77
%0 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 77
%1 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 77
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Faktum, retsfaktum, jus og afslutningsvis retsfglge,>? hvor af retsfaktum i indevaerende afhandling
skal ses som den juridiske problemstilling.

Som fglge af den retsdogmatiske metode anvendes retskilderne desuden systematisk, eftersom
retskilderne skal anvendes i en specifik reekkefalge.>® Afhandlingen vil derfor tage udgangspunkt i
regulering, herefter retspraksis og til sidst forholdets natur.

Da den juridiske analyse har til hensigt at finde frem til en gyldig retsfglge, anvendes der ligeledes
fortolkningsregler. Dette indeberer saledes, at der i analysen anvendes objektiv og subjektiv
formalsfortolkning, samt at objektiv ordlydsfortolkning vil blive anvendt til at analysere de enkelte
bestemmelser. Ligeledes vil de enkelte bestemmelser i Udbudsloven i videst muligt omfang blive

fortolket EU-konformt, jf. Von Colson-dommen.>*

1.6.4 Integreret metode

Pa baggrund af den juridiske og gkonomiske analyse udarbejdes den integreret analyse. Denne
analyse forholder sig til retspolitik - de lege ferenda - frem for geeldende ret. Formalet med denne
del af afhandlingen er netop at finde ud af, hvordan retsstillingen bgr veere,* og dermed finde frem
til, hvordan risikoen ved de gkonomiske konsekvenser, der omtales i den gkonomiske analyse,
mindskes. | afhandlingen er der fokus pa at fremsatte et reguleringsforslag, som kan nedbringe den
asymmetriske information. Der vil i afhandlingen blive undersagt effekten af reguleringsforslaget
ved brug af spilteori, hvoraf fokus vil vaere pd Nash equilibrium. Som led i opsatning af spillernes

payoff inddrages lov om Klagenavnet for Udbud®® kortvarigt.

Som fglge af at lovgivningsprocessen sarligt inden for EU kan veere lang, diskuteres det hvilke
muligheder ordregiver har efter de geeldende regler pa nuvaerende tidspunkt, for at mindske
tilbudsgivers incitament til at afgive et unormalt lavt tiloud som et strategisk tilbud. Der ses i
afhandlingen naermere pa, hvorvidt ordregiver kan gare brug af egnethedskrav, kontraktklausuler

52 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 36

58 Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 61

54 Sag 14/83, Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen. Domstolens dom af 10. april
1984.

% Tvarng og Nielsen (2021): Retskilder og retsteorier, s. 546

% Lov nr. 492 af 12. maj 2010 om Klagenavnet for Udbud med de andringer der falger af § 13 i lov nr. 1556 af 21.
december 2010, § 1 i lov nr. 618 af 14. juni 2011, § 31 i lov nr. 1231 af 18. december 2012, lov nr. 511 af 27. maj 2013
0g § 197 i lov nr. 1564 af 15. december 2015.
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samt hvilken evalueringsmodel, ordregiver ber anvende. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens

vejledning om evalueringsmodeller anvendes som inspiration i analysen.

1.7 Struktur
Kapitel 1 preesenterer afhandlingens emne og problemformuleringer, analyseniveau samt
afgreensning, og der redegares herefter for de valgte metoder der anvendes til at analysere

indeveerende problemformulering.

Kapitel 2 besvarer den gkonomiske problemstilling. Det undersgges i dette kapitel, hvordan et
strategisk / unormalt lavt tilbud kan pavirke de enkelte markeder, og hvilke incitament tilbudsgiver
har til afgive et unormalt lavt tilbud. | forbindelse hermed har afhandlingen fokus pa predatory

pricing, konkurstruede virksomheder og prisdiskrimination.

Kapitel 3 besvarer den juridiske problemstilling. Der undersgges derfor, hvad et unormalt lavt
tilbud er, og hvorvidt et strategisk tilbud udelukkes pa baggrund af UBL § 169, som implementerer
Udbudsdirektivets art. 69.

Kapitel 4 besvarer den integrerede problemstilling, og det undersgges derfor, hvordan risikoen for
et strategisk / unormalt lavt tiloud mindskes. Dette gares ved at se pa, om ordregiver har tiltag, der
kan mindske tilbudsgivers incitament, og hvorvidt lovgivningen begr nedbringe den asymmetriske

information.

Kapitel 5 vil afslutningsvis sammenfatte besvarelsen af de tre problemstillinger i en samlet

konklusion, som besvarer afhandlingens problemformulering.
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Kapitel 2 - @konomisk analyse
2.1 Indledning
Baseret pa den neoklassiske teori, vil dette kapitel indledes med en analyse af, hvordan
tilbudsgiverne fastsatter deres tilbud. Herunder ses der n&ermere pa, hvorvidt antagelserne for
Bertrand-feelden er opfyldt. Det vil dernaest blive undersggt, hvilket incitament tilbudsgiver har for
at afgive et unormalt lavt tiloud. Det undersgges blandt andet ved brug af spilteori, hvorvidt det kan

anses som rationelt for tilbudsgiveren at anvende predatory pricing.

2.2 Prisfastseettelse

Som navnt i kapitel 1 er hensigten bag udbudsreglerne at understette det frie marked og sikre en
effektiv konkurrence.®” Det ma derfor leegges til grund, at effekten bag fuldkommen konkurrence er
det, som udbudsreglerne gnsker at opna. Under fuldkommen konkurrence vil der vere en effektiv
ressourceallokering som falge af, at forbrugerne/ordregiveren nyttemaksimerer, og at leverandgren
maksimerer profitten.>® Leverandgren vil i denne konkurrenceform blive pristager, og derfor blive
tvunget til at saette sin pris lig de marginale omkostninger, for at bevare sin eksistens pa markedet.
Dette skyldes blandt andet, at der er tale om homogene produkter, hvor leverandgren ikke vil kunne
differentiere sig gennem prisen, og derfor er ngdsaget til at acceptere markedsprisen, som fastsat
ved udbud og efterspargsel.>® Det er dog en forudseetning for fuldkommen konkurrence, at der er fri
adgang samt udtraedelse af markedet, hvor der er ingen (eller lave) adgangsbarriere, da det sikrer, at

der altid vil veaere konkurrence p& markedet.°

2.2.1 Bertrand-konkurrence

Imidlertid er forudseetningerne for fuldkommen konkurrence nappe til stede i en udbudssituation,
da antallet af tilbudsgivere er begranset, hvilket ikke opfylder forudszatningen i fuldkommen
konkurrence om mange aktgrer pd markedet.®! En udbudssituation minder i langt hgjere grad om
konkurrenceformen oligopol, hvor der er Bertrand-konkurrence, da der er tale om et begreenset antal
tiloudsgivere, der vil konkurrere om at afgive det skonomisk mest fordelagtige tilbud. | forbindelse
med Bertrand-konkurrence bgr det fremhaves, at dette ligeledes kan fare til en effektiv

ressourceallokering som i fuldkommen konkurrence, dog under forudsatning af, at betingelserne

57 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 45-46
%8 @lykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 83
%9 Perloff (2018): Microeconomics, s. 247

80 perloff (2018): Microeconomics, s. 248

81 Perloff (2018): Microeconomics, s. 247

Side 19 af 78



CBS, HA(jur.), 6. Semester Bachelorprojekt 21/5-2024
Frederikke Fonnesbak Andersen, Tobias Nordberg Farsinsen og Victor Nordberg Farsinsen

for Bertrand-feelden er opfyldt. Tilbudsgiverne vil netop i dette tilfeelde underbyde hinanden til

prisen er lig med de marginale omkostninger.?
Forudsetningerne for Bertrand-faelden er opfyldt nar: 1) Der prisfastsattes samtidig, I1) der udbydes
homogene produkter, 111) der forekommer ingen kapacitetsbegraensninger og 1V) de har de samme

marginale omkostninger.%

Ad 1) Simultan prisfastsatte

Det ma alt andet lige siges, at der er tale om samtidig prisfastsattelse, da der ved udbud bliver sat
en tilbudsfrist, hvor tilbudsgiver skal afgive deres tilbud. Desuden ma ordregiver ikke abne

tilbuddene far denne frist, og det vurderes derfor, at antagelsen om simultan prisfastszttelse er
opfyldt.

Ad 1) Homogene produkter

| forhold til, hvorvidt tilbudsgiverne udbyder homogene produkter, vurderes det, at
kravspecifikationerne vil have betydning for, hvorvidt der er tale om homogene produkter. Pa den
ene side, vil der forekomme udbud inden for markeder, hvor produktdifferentiering er stor. Pa den
anden side vil der i udbudsmaterialet veere kravspecifikationer, som oplister en raekke kriterier, som
varen/ydelsen skal leve op til, hvilket alt andet lige vil medfgre, at produkterne vil blive mere
homogene. Det vil derfor have stor betydning for, hvorvidt der er tale om homogene produkter,

hvor specifikke og detaljerede kravspecifikationerne er.

Ad 111 Ingen kapacitetsbegraensninger

| udbudsmaterialet fremgar det, hvilke krav ordregiver stiller til tilbudsgivers tilbud. Tilbudsgiver
vil derfor have laest og vurderet, at de har kapaciteten for at kunne opfylde kravene til tilbuddet,
inden de byder ind pa udbuddet. Det vurderes derfor, at der ikke er nogen kapacitetsbegransninger
for tilbudsgiver i en udbudssituation, da potentielle tilbudsgiver ikke vil byde ind pa et udbud, hvor

de ikke har kapacitet til at deekke ordregivers behov.

62 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 189-191
83 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 189-191
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Ad IV) Samme marginale omkostninger

Pa den ene side vil virksomhederne ikke have samme marginale omkostninger, da der kan
forekomme stordriftsfordele for visse virksomheder, som vil mindske deres marginale
omkostninger.54 P& den anden side vil virksomhederne levere samme produkt, som formodningsvist
ma blive fremstillet pa samme made. Det ma derfor antages, at virksomhederne i begranset omfang
vil have forskellige marginale omkostninger, som faglge af produktionsprocessen ma forventes at

V&re ens.

Sammenfatning

Ud fra ovenstaende ma det derfor vurderes, at betingelserne for, at Bertrand-faelden vil forekomme,
er opfyldt. Dette medfarer, at tilbudsgiverne vil konkurrere prisen ned til deres marginale
omkostninger for at vinde udbuddet, jf. figur 2 nedenfor. Virksomhederne vil derfor ikke opna en
profit, da prisen kun deekker omkostninger forbundet med at opfylde kontrakten. Situationen minder
altsa om fuldkommen konkurrence, hvor man vil opna en effektiv ressourceallokering, hvilket

stemmer overens med Udbudslovens formal som omtalt tidligere.

P (1)

pi(p2)

p¥ =MC

pY = MC

Figur 2: Inspireret af Luis M. B. Cabral, 2017, figur 8.2, side 188.

% perloff (2018): Microeconomics, s. 229
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Figur 2 ovenfor viser to virksomheders reaktionsfunktion som er henholdsvis rgd og bla. Da
der er tale om Bertrand-konkurrence er priserne ud af henholdsvis X- og Y-aksen. Figuren

viser, at virksomhederne vil blive ved med at sznke prisen til den er lig med MC.

2.3 The winners curse

Under forudsatning af, at tiloudsgiverne prisfastsatter lig med deres marginale omkostninger, ma
det alt andet lige antages, at en af arsagerne bag unormalt lave tilbud kan vere, at tilbudsgiverne
foretager et forkert skan af de omkostninger, som er forbundet med udbuddet. Pa den anden side
baserer tilbudsgivers skan sig pa historiske data, og denne arsag ma derfor anses for at have

begraenset betydning for erfarne tiloudsgivere.®®

Der bar samtidig fremhaeves, at i de situationer, hvor der er tvivl om efterspgrgslen, vil
usikkerheden omkring produktionsomkostningerne alt andet lige veere mere kompleks. Dette er
blandt andet tilfaeldet, nar udbuddet vedrgrer en rammeaftale, da det ikke vides pa forhand, hvor
ofte der gares brug af rammeaftalen.®® Hvis tilbudsgiver tilleegger et for optimistisk syn pé&
eftersporgslen, kan det medfere at tilbudsgiveren bliver ramt af “The winners curse”, hvoraf
tilbudsgiveren underbyder kontrakten, fordi tilbudsgiveren kun tager hgjde for de estimerede
omkostninger. Dette kan pa kort sigt anses som fordelagtigt for ordregiver, da de modtager et lavt
bud, men pa lang sigt kan tilbudsgivers gkonomiske situation tvinge dem til at omkostningsreducere

og dermed forringe kvaliteten pa deres produkt/ydelse, hvilket vil komme ordregiver til skade.®’

Pa baggrund af ovenstaende kan det derfor antages, at effektive og erfarne tilbudsgivere kan gere
brug af tidligere erfaringer for at undga et fejlestimat og “The winners curse”, hvorimod uerfarne og
mindre effektive tilbudsgivere i hgjere grad vil have tendens til at underbyde. Dette kan skabe et
problem i de situationer, hvor der ikke tages hgjde for tilbudsgiverens informationsmangde, da det
vil medfare, at ordregiver ikke kan tildele kontrakten til den effektive og erfarne tilbudsgiver
grundet underbud fra de gvrige tilbudsgivere.%® Der kan séledes skabes en situation, hvor de erfarne

virksomheder tvinges ud af det offentlige marked grundet unormalt lave tilbud.

8 Harrower (1999): Abnormally Low Tenders - Prevention, Detection and Elimination of Abnormally Low Tenders in
the European Construction Industry, s. 14

% Dimitri, Piga og Spagnolo (2006): Handbook of Procurement, s. 147

87 Dimitri, Piga og Spagnolo (2006): Handbook of Procurement, s. 149-150

8 Dimitri, Piga og Spagnolo (2006): Handbook of Procurement, s. 153-154
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2.4 Virksomhedens situation

Pa baggrund af ovenstaende afsnit om Bertrand-konkurrence ses der naermere pa, hvilke strategiske
incitamenter den enkelte virksomhed kan have til at afgive et unormalt lavt tilbud, da
incitamenterne kan afhange af den enkelte virksomheds situation. Nedenfor fokuseres derfor pa
henholdsvis store virksomheder, konkurstruede virksomheder, og afslutningsvis fokuseres der pa
virksomheders udnyttelse af asymmetrisk information.

2.4.1 Predatory pricing

Arsagen til afgivelsen af et unormalt lavt tilbud kan i langt hgjere grad veere strategisk. Da der
konkurreres pa pris, kan det netop overvejes, hvorvidt tiloudsgiver reelt vil bruge strategien
predatory pricing, nar de afgiver et tilbud. Predatory pricing forekommer, nar tilbudsgiver satter
deres pris pa deres tilbud lavere end deres marginale omkostninger, for at vinde et udbud.%®
Konkurrenterne vil derfor tvinges ud af det offentlige markedet, fordi de ingen udbud vinder. For at
predatory pricing strategien er rationel for en virksomhed, er det ngdvendigt, at virksomheden enten
er tilstraekkelig stor eller har andre forretningsomrader, som kan kompensere for tabet, som den vil
lide under benyttelsen af strategien.”® Det skal hertil ogsé& navnes, at en forudsatning for predatory

pricing er, at tilbudsgiver vil haeve prisen igen, nar de har opnaet en monopolstatus pa markedet.

Som naevnt i afsnit 1.6.2.2 har predatory pricing strategien mgdt kritik fra Chicago-skolen, da
antagelsen om rationalitet og fuld information vil medfare, at det ikke er en effektiv strategi.”
Modsat kan det argumenteres, at predatory pricing i virkeligheden kan veere fordelagtig og rationel
for tilbudsgivere at benytte. | en kontekst, hvor der ikke er fuldkommen information pa markedet,
modsat Chicago-skolen, kan predatory pricing fungere som et signal fra en tilbudsgiver til dens
konkurrenter. Da virksomhederne ikke har information om hinandens marginale omkostninger, vil
tilbudsgiveren kunne benytte predatory pricing for at signalere, at de har lavere marginale
omkostninger end deres konkurrenter, selvom dette ikke ngdvendigvis er tilfeldet.”> De
virksomheder, der ikke benytter predatory pricing, vil derfor tro, at de ikke er konkurrencedygtige
pa markedet grundet en overbevisning om, at deres egne marginale omkostninger er hgjere. Det vil

derfor veare deres rationelle valg at udtreede af det offentlige marked, fordi de ikke vil kunne opna

8 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 317-320

70 Bishop og Walker (2002): The Economics of EC Competition Law: Concepts, Application and Measurement, s. 220
L Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 317-318

72 Cabral (2017): Introduction to Industrial Organization, s. 319

Side 23 af 78



CBS, HA(jur.), 6. Semester Bachelorprojekt 21/5-2024
Frederikke Fonnesbak Andersen, Tobias Nordberg Farsinsen og Victor Nordberg Farsinsen

profit. Rationalet bag predatory pricing kan saledes skyldes, at den enkelte virksomhed gnsker at
sende et signal, der vil gge sandsynligheden for at konkurrenterne forlader markedet.”

Pa den made kan predatory pricing veere en rationel strategi i kontekst, hvor der ikke er fuld
information pa markedet, hvilket typisk er tilfeeldet i udbudssituationer, hvor tilbudsgiverne ikke far

oplyst, hvem de gvrige tilbudsgivere er, mens udbudsproceduren karer.

2.4.1.1 War of attrition

Tilbudsgivers incitament til at benytte predatory pricing strategien kan saledes udledes i en form for
war of attrition spil. Det skal i den forbindelse fremhaves, at den tidligere antagelse i neoklassisk
teori, om at aktgrerne pa markedet er parametriske rationelle, erstattes af en antagelse om, at de er
strategisk rationelle. Denne andring indebeerer saledes, at virksomhederne ikke l&engere betragter
deres situation som givet udefra, men i hgjere grad determineres af de andre virksomheder pa
markedet.” Zndringen foretages som falge af, at flere spilteoretiske forskere har papeget, at
virksomheder ikke vil basere deres beslutning om at traede ind eller ud af et marked pa baggrund af

den eksisterende pris, men pa baggrund af den forventede fremtidige pris.”

For at tydeliggare det rationelle valg bag predatory pricing strategien antages det, at der er to
potentielle tilbudsgivere pa markedet, som henholdsvis er spiller A og B. Det antages ligeledes at
gevinsten ved at opn& monopol er starre end omkostningerne (M > ¢).”® Spillerne kan valge
mellem to strategier:

1. Bruge predatory pricing og fa monopol pa det offentlige marked.

2. Ikke bruge predatory pricing og dermed tabe udbuddet, da de ved, at det gkonomisk mest
fordelagtige tilbud vil vinde. Spilleren treeder saledes ud af det offentlige marked.
Spillerne treeffer deres valg simultant, og indeveerende eksempel tager udgangspunkt i to runder.

Som fglge heraf antages det, at spillerne enten byder igen under genudbud eller der kommer et
lignende udbud hos en anden ordregiver. Principielt kan spillet dog ligeledes anses som infinit og

saledes fortsette, indtil en af spillerne forlader markedet.

3 Kate og Niels (2002): On the rationality of predatory pricing: the debate between Chicago and post-Chicago, s. 23
4 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 30

5 Knudsen (1997): @konomisk metodologi bind 2, s. 105
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Hvis den ene spiller ikke bruger predatory pricing, og bliver tvunget ud af markedet, vil den
tilbageverende spiller fa en gevinst “M”, som felge af at virksomheden nu er den eneste pa
markedet, og har vundet udbuddet. Spilleren vil dog samtidig lide tabet ved at bruge predatory

[1P%2)

pricing. Dette tab angives “c”.

Hvis begge spillere veelger ikke at anvende predatory pricing, sa vil de opna et payoff pa 0, som
falge af, hverken den tabende eller vindende tilbudsgiver vil opna en profit, jf. Bertrand-feelden,

som beskrevet i afsnit 2.2.1.

Hvis begge spillere derimod veelger at bruge predatory pricing, vil begge spillere have
omkostningen forbundet med at bruge predatory pricing. Det antages desuden, at omkostninger
pafart i tidligere runder skal anses som sunk cost i de efterfalgende runder, hvorfor de ikke tages i

betragtning, nar spillerne treeffer deres strategi-valg.”’

(—2¢, —2¢)
(—c+ M, —c)
(—c,—c+ M)

(—e, —c)

(0, M)

Figur 3: Inspireret af Ben Polak, 2008, Lecture 20
| figur 3 ovenfor ses et gentagne spil i form af to simultane spil, hvoraf cirklen afspejler, at
spillerne i det enkelte spil treeffer sine valg simultant. “P” illustrerer situationen hvor spiller
A anvender predatory pricing, og “N” illustrerer situationen hvor spiller A ikke anvender
predectory. Lille “p” og “n” illustrerer pa samme vis B's valg. Nedenfor vil de enkelte

payoffs blive uddybet.

7 Polak (2008): Econ 159: Game Theory - Lecture 20 - Subgame Perfect Equilibrium: Wars of Attrition
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Ingen spillere bruger predatory pricing - Spil 1

I spil 1 ses det, at hvis begge spillere vaelger ikke at bruge predatory pricing, sa vil de opna et payoff
pa (0,0), jf. figur 3. Dette sker som fglge af Bertrand-feelden. Bertrand-faelden vil medfare, at
virksomhederne vil ende i en situation, hvor ingen vil opna en profit, da ingen af virksomhederne
vil kunne szette deres pris hgjere end deres marginale omkostninger, jf. afsnit 2.2.1.
Virksomhederne vil derfor ikke have noget incitament til at ende i denne situation, da de ikke vil

opna en gevinst.

Den ene virksomhed bruger predatory pricing, den anden ggr ikke - Spil 1

Huvis spiller A vaelger at anvende predatory pricing strategien, og spiller B sztter deres pris
almindeligt, vil spiller A opna monopol pa markedet, mens spiller B ikke opnar noget, hvorfor
payoffene i figur 3 bliver (M,0). Det samme gelder omvendt, hvis spiller A setter sin pris
almindeligt og spiller B opnar monopol. Her vil payoffene i figur 3 blive (0,M). Denne strategi skal
ses i lyset af, at virksomheden, der anvender predectory pricing, i de efterfalgende lignende udbud,
har mulighed for at haeve prisen til monopolpris som falge af, at de er de eneste pa markedet, jf.
afsnit 2.4.1.2 nedenfor.

Begage bruger predatory predatory pricing - Spil 1

Hvis begge spillere derimod vaelger at anvende predatory pricing, sa afhanger payoff af udfaldet i
spil 2, og der skal derfor ses naermere pa spil 2 i figur 3. P& kort sigt ma det dog fastslas, at

strategien vil medfare omkostninger for begge virksomheder.

Ingen bruger predatory pricing - Spil 2

Hvis begge spillere i anden periode ikke benytter predatory pricing, vil payoffene blive (-c,-c), jf.
figur 3, da spillerne stadig vil have omkostningerne for fagrste periode, uden at de har opnaet en
profit pa baggrund af udbuddet i spil 2. Begge spillere vil dermed udelukkende have opnaet en
omkostning ved at bruge predatory pricing i fgrste spil. Dette udfald vil finde sted, hvis
virksomhederne af gkonomiske arsager er tvunget til at fraveelge predatory pricing. Udfaldet vil
derfor veere aktuelt i situationer, hvor virksomhederne ikke leengere kan opveje tabet med gevinsten

fra gvrige forretningsomrader, herunder det private marked.
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Den ene bruger predatory pricing og den anden gar ikke - Spil 2

Hvis spiller A i anden periode bruger predatory pricing, men spiller B nu satter sin pris almindeligt,
vil spiller A have omkostningen ved at bruge predatory pricing i farste periode, men A vil samtidig
opna en gevinst ved at fa monopol pa markedet i anden periode. Spiller B vil lide tab for at bruge
predatory pricing i farste periode, og vil ikke opna noget i spil 2, da virksomheden vil tabe
udbuddet. Payoffene vil derfor blive (-c+M,-c), jf. figur 3. Det samme kan siges modsatningsvist,
hvis spiller B i anden periode bruger predatory pricing, mens spiller A sztter sin pris almindeligt.

Da vil payoffet i figur 3 blive (-c,-c+M).

Arsagen til at den ene virksomhed traekker sig, mé& som omtalt ovenfor vaere de gkonomiske
omkostninger som predatory pricing strategien medfarer, og det er saledes forventeligt at det er
virksomheden med den bedste soliditet, der vil opretholde predatory pricing strategien til den
konkurrerende virksomhed har forladt det offentlige marked. Det uddybes na&rmere nedenfor, i
forbindelse med mixed strategies, hvilke faktorer der spiller ind i spillernes strategivalg.

Beqqge bruger predatory pricing - Spil 2

Hvis begge virksomheder veaelger at bruge predatory pricing i anden periode, vil vi ende i et payoff,
hvor begge har lidt et tab ved at bruge predatory pricing i fgrste og anden periode, men hvor ingen
af virksomhederne har opnaet gevinsten ved monopol pa markedet, hvorfor payoffene er (-c-c,-c-c),

jf. figur 3. Spillet vil derfor i princippet gentage sig.

Lgsning pa spillet

Som naevnt ovenfor, antages omkostningerne forbundet med forste runde som veaerende sunk cost,
hvorfor de ikke tages i betragtning i anden periode.”® Spilmatrixen for spil 2 kan séledes opsattes pa

falgende made:

78 Polak (2008): Econ 159: Game Theory - Lecture 20 - Subgame Perfect Equilibrium: Wars of Attrition
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(Sunk cost)
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Figur 4: Inspireret af Ben Polak, 2008, Lecture 20
Figur 4 ovenfor viser spilmatrixen for spil 2 med de dertilhgrende payoffs, nar der ses bort

fra de sunk cost. De enkelte spilleres bedste svar er illustreret med “*”,

Ud fra matrixen kan det saledes udledes, at der er to pure strategy Nash equilibrium i henholdsvis
(0,M) og (M,0). Det kan derfor udledes, at den bedste strategi er at treede ud af udbuddet/markedet,
nar den anden spiller benytter predatory pricing. Dog er dette ikke en stabil Nash equilibrium, og

der bar derfor ses n&ermere pa mixed strategy Nash equilibrium.

For at finde spiller B’s mixed-strategy gares spiller A indifferent mellem de to strategier. Spiller B
vil bruge predatory pricing med sandsynligheden p, og spiller B vil ikke benytte predatory pricing
med sandsynlighed (1-p). Som falge af antagelsen om, at spiller A skal vere indifferent, opstilles de
to givne payoffs med sandsynligheder:’®

- Hovis spiller A vil bruge predatory pricing: —c-p + M - (1 —p)

- Huvis spiller A ikke vil bruge predatory pricing: 0 - p + 0 - (1 — p), hvilket er 0.

De strategier sattes herefter lig med hinanden:
—cp+M-(1-p)=0
M
c+M

p:

7 Polak (2008): Econ 159: Game Theory - Lecture 20 - Subgame Perfect Equilibrium: Wars of Attrition
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Spiller A vil derfor bruge predatory pricing med sandsynligheden: p = ﬁ Det kan saledes
konstateres, at mixed-strategy Nash equilibrium for at bruge predatory pricing i perioden sker med

. M
sandsynligheden o

For at finde sandsynligheden for at spiller A ikke bruger predatory pricing indszttes nu ovenstaende
sandsynlighed i payoffet ved strategien predatory pricing:

—c +M(1-p)=0

'c+M

1-p)=

C
c+M

Derfor er sandsynligheden for at spiller A ikke bruger predatory pricing C%M Det kan saledes
konstateres, at mixed-strategy Nash equilibrium for ikke at bruge predatory pricing i perioden sker

. c
med sandsynligheden o

Med disse mixed-strategy Nash equilibrium kan payoffene ved de to strategier udledes:

icina: —c - M L€
- Med predatory pricing: —c C+M+M 7

c =0

c+M -

L M
- Uden predatory pricing: 0 - T 0-

Da spiller A er indifferent, og payoffet ved ikke at bruge predatory pricing er 0, s ma det alt andet
lige betyde, at strategien ved at bruge predatory pricing ligeledes er 0. Derfor vil spillerne ved at

bruge mixed-strategy i periode to opna et payoff pa 0.8°

Det kan ligeledes udledes, at “ mixed-strategy Nash equilibrium” vil veere, hvis begge spillere
benytter predatory pricing med sandsynligheden p* = ﬁ The mixed sub-game perfect

equilibrium er saledes: (p*,p*),(p*,p*), hvorefter deres forventet payoff som navnt er 0.8
Sandsynligheden for, at begge virksomheder bruger predatory pricing vil sdledes vaere p* - p* i

forste spil og altsé (p)* i andet spil. Sandsynligheden vil derfor mindskes per spil,®? og pa baggrund

af p* = 2 kan det ligeledes ses, at sandsynligheden mindskes, nar omkostningerne gges.
c+M

8 Polak (2008): Econ 159: Game Theory - Lecture 20 - Subgame Perfect Equilibrium: Wars of Attrition
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Strategien vil derfor pa leengere sigt medfare, at den ene spiller forlader det offentlige marked for

den respektive ydelse/varer, mens den anden opnar en monopolstatus.

2.4.1.2 Effekt af predatory pricing strategien

Tilbudsgivers incitament til predatory pricing strategien ma derfor antages, at anvendes til det
formal at erhverve en betydelig markedsandel, og dermed opna en monopol-tilstand. Efter
konkurrenternes udtraekning fra markedet, vil den vindende tilbudsgiver kunne have priserne igen.
Dette skyldes monopol-tilstanden, hvor den vindende tilbudsgiver nu er prissatter frem for
pristager. Virksomheden vil derfor - modsat under Bertrand-konkurrence og fuldkommen
konkurrence - maksimere sin profit ved at satte en monopolpris.® Dette ma desuden ses i lyset af,
at virksomheden har incitament til at forsgge at opna kompensation for de sunk cost, som predatory
pricing har medfart, jf. afsnittet ovenfor. Dette vil dog medfare et dgdvaegtstab - som illustreret
nedenfor i figur 5 med bogstaverne C og E - og det vil derfor ikke medfare en effektiv
ressourceallkokering.®* Der er saledes tale om en ineffektiv produktion/forbrug, da prisen ikke

leengere er lig med MC.

MC

Q

tn

MR=MC | ==D===- =

MR Demand

Y g g

Figur 5: Inspireret af Jeffrey M. Perloff, 2018, figur 11.5, side 383.

8 Pperloff (2018): Microeconomics, s. 368
8 perloff (2018): Microeconomics, s. 382-383
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Figur 5 viser prisdannelsen under monopol. Den bla linje illustrerer efterspargselskurven,
mens den rgde linje illustrerer monopolvirksomhedens MC-kurve. Den lilla linje illustrerer
monopolvirksomhedens MR-kurve. P4 figuren fremgar ligeledes A, B, C, D og E som

kommenteres nermere nedenfor.

Incitamentet for at benytte predatory pricing strategien kan ligeledes ses i lyset af foragelsen i
producer surplus, da dette netop illustrerer virksomhedens gevinst ved at vaere pd markedet.® Hvis
ingen virksomheder benytter sig af predatory pricing strategien, og derfor fastholder Bertrand-
konkurrencen, vil det medfare, at producer surplus vil vaere D + E, jf. figur 5. Nar en virksomhed
derimod anvender predatory pricing strategien, og opnar monopol, vil det medfgre at producer
surplus er B + D, jf. figur 5. Producer surplus forgges derfor med B - E som fglge af predatory

pricing strategien.

2.4.2 Konkurstruede virksomheder

Det ma fremhaves, at ovenstaende incitamenter for predatory pricing strategien primzrt er
relevante for starre virksomheder med langsigtede malsatninger, da effekten af strategien forst ma
forventes at indtraede efter en raekke spil, hvorfor sandsynligheden for at begge spillere veelger
predatory pricing strategien er lav. Det bar i forleengelse heraf overvejes, hvilke incitamenter en
virksomhed med kortsigtede malsatninger har. Det kan for eksempel veere pa grund af en

konkurstrussel.

I forbindelse med konkurstruede virksomheders incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud bar
det fremhaves, at kapitalselskaber har begranset haftelse.®® Da kapitalselskaberne saledes ved, at
de kun vil haefte med den sum, som de har indskudt i virksomheden ved etablering, kan de saledes
have et gget incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud, nar de er konkurstruet.®” | modsetning
hertil vil virksomheder, der ikke er konkurstruet, have en starre risiko ved at afgive et unormalt lavt
tilbud, da de skal baere det fulde tab.

Det ma saledes fastslas, at konkurstruede virksomheder har mindre at miste ved at patage sig denne

risiko, da de er bekendt med, at alternativet er konkurs. Det kan derfor ses som en “sidste udvej” for

8 perloff (2018): Microeconomics, s. 297
8 @lykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 117
87 Blykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 117
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virksomheder, der allerede er pa vej ud af markedet. Hvis virksomheden ikke har de ngdvendige
ressourcer til at gennemfare projektet, vil de ga konkurs, hvilket alligevel ville vere tilfeldet, hvis
de ikke havde vundet kontrakten. Hvis de har tilstreekkelige ressourcer til at udfere kontrakten, vil

de opnd en eventuelt (lille) fortjeneste.®

Hvis en konkurstruet virksomhed afgiver et unormalt lavt tilbud, kan der saledes opstilles tre
scenarier, som afgivelsen af et unormalt lavt tiloud kan medfgre. Nedenfor bliver det yderligere
forklaret, hvorfor konkurstruede virksomheder kan have incitament til at afgive tilsyneladende
unormalt lave tilbud, afhaengigt af tilbudsprisen og omkostningerne forbundet med at udfare
kontrakten.

Profit nar tilbudsprisen er starre end omkostningerne

Nar tilbudsprisen overstiger omkostningerne ved at udfgre kontrakten, resulterer det i en profit for
tilbudsgiveren. Dette kan udledes ved at tilbudsprisen fratrukket omkostningerne giver et positivt
overskud for tilbudsgiveren. Afgivelsen af et tilsyneladende unormalt lavt tilbud vil saledes

medfgre, at den konkurstruede virksomhed vil opna en profit.

Profit nar tilbudsprisen er starre end de estimerede omkostningerne men mindre end

produktionsomkostninger

Som tidligere naevnt i afhandlingens afsnit 2.3, er produktionsomkostninger ikke altid identiske med
de omkostninger tilbudsgiveren estimerer. Tilbudsgiver kan derfor risikere, at
produktionsomkostningerne forbundet med udferelsen af kontrakten vil overstige den faktiske
tilbudspris. Som omtalt i afsnit 2.3 kan dette saledes medfare, at virksomheden pafarer sig et
mindre tab, eller at virksomheden er ngdsaget til at omkostningsreducere og forringe kvaliteten for

ikke at pafere sig et tab.

Profit nar tilbudsprisen er mindre end omkostningerne

Nar tilbudsprisen er mindre end omkostningerne, resulterer det i en negativ profit for virksomheden.
Det ma saledes forventes, at virksomheden vil ga konkurs, og have omkostninger forbundet hermed

i form af tab af kapitalindskuddet. Det ma dog fremhaves, at en konkurstruet virksomhed, uagtet

8 Engel og Wambach (2006): Public procurement under limited liability, s. 2
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hvorvidt de afgav et unormalt lavt tilbud, ville sta over for disse omkostninger, da de alligevel ville

ende med at ga konkurs.

Sammenfatning

Pa baggrund af de tre scenarier star det saledes klart, at en konkurstruet virksomhed kan valge at
afgive et unormalt lavt tilbud, og gevinsten ved dette kan vare en af fglgende:
- Engevinst, hvis tilbudsprisen > omkostningerne
- Tab af kapitalindskuddet eller 0, hvis de estimerede omkostninger < tilbudsprisen <
produktionsomkostningerne, jf. afsnit 2.3
- Tab af kapitalindskuddet, hvis tilbudsprisen < omkostningerne

Det ma heraf bemaerkes, at virksomheden ved afgivelse af et unormalt lavt tilbud i det vaerst
teenkelige scenarie vil pafere sig et tab i form af tab af kapitalindskuddet. Dette vil dog ogsa veere
tilfeeldet, hvis virksomheden ikke afgiver et unormalt lavt tilbud. Det kan saledes udledes, at en
rationel virksomhed, der er konkurstruet, vil forsgge at afgive et unormalt lavt tilbud, da det i alle
situationer vil stille virksomheden bedre eller lig med den situation, hvor virksomheden ikke gar

noget.

2.4.3 Tilbudsgivers udnyttelse af asymmetrisk information

Afslutningsvis bgr det overvejes, hvorvidt omvendt prisdiskrimination kan udgere et andet
strategisk valg for tilbudsgiver i en udbudsproces. Pa baggrund af Bertrand-konkurrence skal det
netop fremhaves, at en senkelse af prisen vil medfare, at den enkelte virksomhed vinder hele
markedet i en periode. | en udbudssituation ma det antages at betyde, at den enkelte virksomhed vil
vinde det konkrete udbud, jf. heraf ogsa at ordregiver skal veelge det gkonomisk mest fordelagtige
tilbud.

Incitamentet til benyttelsen af omvendt prisdiskrimination, kan desuden udledes ved at se neermere
pa relationen mellem ordregiver og tilbudsgiver frem for markedet - som har vaeret i fokus ovenfor.
Det ma fremhaves, at der ikke vil vere tale om perfekt information i en udbudssituation. Der
eksisterer tveertimod asymmetrisk information, som kan fa tilbudsgiveren til at handle efter egen
interesse. Det ma antages, at ordregiver kun i meget begraenset omfang har mulighed for at

identificere, hvorvidt der er tale om en god eller darlig tilbudsgiver far efter kontrakttildelingen.
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Dette kommenteres yderligere i kapitel 4 - den integrerede analyse, hvor der ses naermere pa krav til
egnethed.

Det ma forventes, at tilbudsgiver udnytter denne asymmetriske information, da der foreligger en
malkonflikt mellem tilbudsgiver og ordregiver. Tilbudsgiver gnsker - som navnt ovenfor - at opna
profit, mens ordregiver gnsker at fa varen/ydelsen til de marginale omkostninger, jf. afsnit 2.2. Det
ma desuden antages at tiloudsgiver ofte har et starre kendskab til ordregivers behov end ordregiver
selv har, da tilbudsgiver er ekspert pa det enkelte omrade, og i hgjere grad har et stgrre
markedskendskab end ordregiver. Der opstar saledes et adverse selection-problem, som tilbudsgiver
kan udnytte. Tilbudsgiver kan blandt andet udnytte dette til at tilpasse prisen til ordregivers behov.
Det ber saledes overvejes, hvorvidt arsagen bag afgivelsen af et unormalt lavt tilbud er
prisdiskrimination, - neermere bestemt farstegrads prisdiskrimination - hvoraf prisen tilpasses den

enkelte ordregivers behov.®

2.4.3.1 Prisstrategien “value-based pricing” og “zero-pricing offers”

Tilbudsgiver kan veelge at geore brug af prisstrategien “value-based pricing”, som handler om, at
tilbudsgiver fastsetter sine priser efter, hvad ordregiver er villig til at betale.®® Tilbudsgiver forsgger
saledes at maksimere sin profit, pa trods af, at det ikke bgr veere muligt, jf. Bertrand-feelden. Nar
tilbudsgiver benytter denne strategi, vil det ogsa medfare, - pa samme made som predatory pricing

strategien som omtalt i afsnit 2.4.1.2 - at consumer surplus mindskes, mens producer surplus gges.%*

Som fglge af at virksomhederne er bevidste om, at det er det gkonomisk mest fordelagtige tilbud,
der vinder udbuddet, kan virksomhederne derfor kombinere denne strategi med ’zero-pricing
offers”. Nar tilbudsgiver benytter zero-pricing offers, angiver de en reekke kategorier i tilbudslisten
til nul, da de vurderer, at ordregiver ikke vil have behov for den pagaldende del af tilbuddet.®?
Tilbudsgiver kan dog have incitament til at tilbageholde informationen overfor ordregiver, om at
disse enkeltposter ikke vil blive benyttet. Modsat predatory pricing strategien - vil dette medfare, at
tilbudsgiveren vil kunne vinde kontrakten uden at pafare sig omkostninger ferst, da den

evalueringstekniske pris, fra ordregivers vinkel, vil fremsta lav. Risikoen for benyttelse af denne

8 Pperloff (2018): Microeconomics, s. 412

% Hudson Outsourcing (2021): How to win tenders with the right pricing strategy

%1 Perloff (2018): Microeconomics, s. 414

9 Anchustegui og Gjendemsjg (2019): Between aggressive bidding, abnormally low tenders and zero-pricing in
procurement contract, s. 5
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strategi, ma derfor ogsa ses som betydelig hgjere end predatory pricing. Dette skyldes, strategien
ikke kun er relevant for stgrre virksomheder, men kan veere relevant for alle aktgrer pa markedet
som fglge af, at virksomhederne ikke farst skal pafare sig sunk cost over en laengere periode under
antagelse af, at ordregiver ikke stiller krav om, hvordan tilbudsgiver skal udfare opgaven.
Tilbudsgivers udnyttelse af den asymmetriske information kan pa den ene side anses som en
indtreengningsstrategi, da der i mange udbud stilles referencekrav.®® Nar virksomheden derfor har
vundet et udbud, vil virksomheden vere bedre stillet i forhold til kommende udbud. Pa den anden
side kan strategien ogsa anvendes af allerede etablerede virksomheder pa det offentlige marked. Det
bar fremhaves, at de enkelte udbud vil have forskellig nytteveerdi for tilbudsgivere, og strategien
kan bruges af tilbudsgivere til at sikre, at de vinder udbud med hgj nytteverdi. Nyttevaerdien ma alt
andet lige anses som sarlig hgj, hvis tilbudsgiveren forventer at udbuddet vil affade flere
kontrakter, eller hvis tilbudsgiveren kan udnytte den vindende kontrakt i markedsfaringsmaessig

sammenhang til at opbygge et image.**

Det ma saledes vurderes, at uanset tilbudsgivers aktuelle situation, sa har tilbudsgiver incitament til
at udnytte den asymmetriske information mellem tilbudsgiver og ordregiver. Dette anses som
problematisk, da det vil medfare at consumer surplus mindskes, mens producer surplus gges.
Tilbageholdelsen af information vil desuden medfare, at det er sveert for ordregiver at vurdere,
hvornar tilbudsgiveren anvender denne strategi. Det vil i den intergreret analyse i afhandlingens

kapitel 4 blive undersggt, hvordan den asymmetriske information kan mindskes.

2.5 Delkonklusion

Baseret pa ovenstaende analyse kan det konkluderes, at der i en udbudssituation vil vere tale om et
oligopol med Bertrand-konkurrence. Virksomhederne vil saledes prisfastsatte lig med deres
marginale omkostninger, jf. Bertrand-feelden. | forbindelse heraf kan afgivelse af et unormalt lavt
tilbud skyldes, at tilbudsgiver rammes af “The winners curse”, hvor tilbudsgiver kun tager hgjde for
de estimerede omkostninger og ikke de samlede produktionsomkostninger. Denne effekt bar

undgas, da det i sidste ende vil skade ordregiver som fglge af kvalitetsforringelser.

% Pedersen og Jakobsen (2022): Tips til det gode referencekrav i udbud
% @lykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 117
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Afgivelse af et unormalt lavt tiloud kan dog ogsa i hgjere grad skyldes strategiske spekulationer fra
tilbudsgivers side. Afgivelsen kan saledes skyldes en predatory pricing strategi, hvor
virksomhederne sgger efter monopolstatus, ved at tvinge konkurrerende virksomheder ud af
markedet for derefter at have prisen pa deres produkt/ydelse efter opnaelse af denne markedsstatus.
Dette vil fare til en forggelse af producer surplus og medfarer ligeledes dgdvagtstab. Der vil
saledes ikke lengere vere tale om en effektiv ressourceallokering som under Bertrand-konkurrence,
men derimod en ineffektiv ressourceallokering. | forbindelse med at sterre virksomheder anvender
en predatory pricing strategi, bar det fremhaeves, at virksomheder som narmer sig konkurs, ogsa
kan have et gget incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud. En konkurstruet virksomhed kan
netop ikke stilles darligere end konkurs, og den pagaldende virksomhed vil derfor vare villig til at

tage risikoen forbundet med afgivelsen af et unormalt lavt tilbud.

Afslutningsvis kan det konkluderes, at tilbudsgiver ligeledes har et incitament til at udnytte den
asymmetriske information, og tilbudsgiveren kan saledes kombinere prisstrategien “value-based
pricing” og “zero-pricing offers”. Der skabes sdledes en form for omvendt prisdiskrimination, som
ligeledes vil medfare, at consumer surplus mindskes, mens producer surplus gges. Denne strategi er
modsat predatory pricing strategien relevant for alle virksomheder og ikke kun de starste
virksomheder. Strategien kan blandt andet bruges som en indtraengningsstrategi som falge af

kravene om referencer fra ordregivers side.
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Kapitel 3 - Juridisk analyse
3.1 Indledning
| dette kapitel undersgges det, hvad et unormalt lavt tilbud er, og hvorvidt et strategisk tilbud kan
udelukkes som unormalt lavt. Analysen tager saledes udgangspunkt i UBL § 169, og som falge
heraf ogsa Udbudsdirektivets art. 69.

3.2 Formalet med Udbudsloven

Indledningsvis ber Udbudslovens formal fastslas, da UBL § 169 ma forstas i lyset af lovens formal,
jf. blandt andet ved udbudslovsudvalgets rapport, hvoraf det neevnes at hensigten med
formélsbestemmelsen var at s&tte en overordnet ramme for anvendelsen af reglerne.®® Det fremgar
af UBL § 1, at forméalet med Udbudsloven er “at fastleegge procedurerne for offentlige indkab, sa
der gennem en effektiv konkurrence opnas den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler.”.
Udbudsloven har saledes til formal at skabe en effektiv konkurrence. Derudover har loven til formal
at minimere udbudsomkostningerne for bade ordregivere og tilbudsgivere.®® Udbudsloven har
ligeledes til hensigt at skabe stgrre klarhed om reglerne i deres helhed. Det skal desuden fremhaves,
at det falger af lovbemarkningerne til UBL § 1, at der ikke kan stattes selvstendig ret pa denne

bestemmelse, og bestemmelsen ma derfor alene ses som rammesattende.

3.2.1 Formalet med Udbudsdirektivet

Udbudsloven implementerer Udbudsdirektivet fra EU-retten,®” og der bar derfor ses naermere pa
Udbudsdirektivets formal, da der er pligt til EU-konform fortolkning, jf. Von Colson-dommen.®
Det er desuden interessant, da EU-retten ofte benytter en objektiv formélsfortolkning,®® og
Udbudslovens formal ikke ma veere i strid med Udbudsdirektivets formal.1%

EU indsa pa et tidspunkt, at der var behov for direktiver, som regulerer det offentlige marked for, at
reglerne om fri bevaegelighed og de EU-retlige principper var effektive inden for det offentlige

marked.'%! Udbudsreglerne i Udbudsdirektivet udspringer saledes serligt af TEUF’s bestemmelser

% Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2014). Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 6

% @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 73

9 @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 71

% Sag 14/83, Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen. Domstolens dom af 10. april
1984.

% @lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 45

100 Nielsen (2022): Konkurrencen om den offentlige kontrakt, s. 89

101 KOM(96) 583, s. 3
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om fri beveegelighed. Dette kan blandt andet ses pa baggrund af, at Udbudsdirektivet er vedtaget
med hjemmel i TEUF art. 53, stk. 1, art. 62 og art. 14.19

Det fremgar af Udbudsdirektivets preeambelbetragtning 1, at tildelingen af offentlige kontrakter skal
ske 1 overensstemmelse med reglerne om fri beveegelighed, samt principperne om ligebehandling,
ikke-forskelsbehandling, proportionalitet og gennemsigtighed. Der skal saledes tilsikres, at der
abnes for konkurrencen. Det bgr i den forbindelse fremhaves, at EU-Domstolen tidligere har
fastslaet, at hovedformalet med udbudsreglerne er fri bevaegelighed for tjenesteydelser og adgang til
en ufordrejet konkurrence, jf. Stadt Halle-dommen, praemis 44.1% Denne holdning er efterfalgende
blevet gentaget i Strong Seguranca-dommen,*® hvor Domstolen yderligere tilfgjede, at den
effektive konkurrence er hovedformalet bag Udbudsdirektivet, jf. Strong Seguranca-dommen,

praemis 37.

EU-Kommissionen har ligeledes i "Grgnbog om offentlige indkeb i EU - overvejelser for
fremtiden” udtalt, at EU’s politik inden for offentlige indkeb har til formél at skabe en loyal og dben
konkurrence for dermed at understgtte det indre marked.® Saledes ma formalet med
Udbudsdirektivet anses for at veere et dobbelt formal i form af 1) fri beveegelighed og 2) En
ufordrejet konkurrence.%® Det star séledes klart, at Udbudsdirektivet generelt har til formal at
understgtte det indre marked. EU-Domstolen er imidlertid ikke konsistent i forhold til henvisninger
til en ufordrejet konkurrence. Domstolen har saledes ogsa henvist til en fri og effektiv

konkurrence. 07

Det ses blandt andet i Rad service-dommen, at Domstolen udtaler: “Princippet om
ligebehandling af tilbudsgivere, der har til formal at begunstige udviklingen af en sund og

effektiv konkurrence mellem de virksomheder, der deltager i en procedure vedrgrende

102 Nielsen (2022): Konkurrencen om den offentlige kontrakt, s. 76

103 5ag C-26/03, Stadt Halle og RPL Recyclingpark Lochau GmbH mod Arbeitsgemeinschaft Thermische Restabfall-
und Energieverwertungsanlage TREA Leuna. Domstolens dom (Fgrste Afdeling) af 11. januar 2005.

104 5ag C-95/10, Strong Seguranca SA mod Municipio de Sintra & Securitas-Servigos e Tecnologia de Seguranga.
Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 17. marts 2011.

105 KOM(96) 583, s. 3

106 Nielsen (2022): Konkurrencen om den offentlige kontrakt, s. 79

107 Nielsen (2022): Konkurrencen om den offentlige kontrakt, s. 80
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indgaelse af en offentlig kontrakt — hvilket er selve hovedformalet med EU-bestemmelserne

om indgaelse af offentlige kontrakter [...]”, jf. Rad service-dommen, preemis 43,10

Det kan i forbindelse med formalet om en effektiv og ufordrejet konkurrence diskuteres, hvorvidt
en effektiv udnyttelse af de offentlige midler ligeledes er formalet bag Udbudsdirektivet. |
praeeambelbetragtning 2 naevnes dette som et hensyn der skal tages i forbindelse med revideringer af
Udbudsdirektivet, men det er tvivisomt, hvorvidt det skal anses som formal bag Udbudsdirektivet.
Pa den ene side fremgik det af EU-Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og Radets
direktiv om offentlige indkab, at en effektiv udnyttelse af de offentlige midler var et supplerende
mal.1%° P4 den anden side har generaladvokat Maduro i forslag til afgerelse af C-250/07,
kommissionen mod Graekenland,!!° tydeliggjort, at formalet om effektiv konkurrence blot gger
sandsynligheden for effektiv udnyttelse af de offentlige midler, jf. forslag til afgerelse, betragtning
11. I denne afhandling anses effektiv udnyttelse af de offentlige midler derfor heller ikke som

forméalet med direktivet, men som en afledt effekt af formalet.

Pa baggrund af ovenstaende, er der derfor ingen tvivl om, at udbudsreglerne har til hensigt at undga
de gkonomiske situationer, som omtales i den gkonomiske analyse i kapitel 2, da disse netop ikke
vil fare til en effektiv konkurrence. Det vil saledes heller ikke medfare en effektiv udnyttelse af de

offentlige midler. Nedenfor vil der derfor blive set naermere pa anvendelsesomradet af UBL § 169.

3.3 Definition af et unormalt lavt tilbud

Udbudslovens § 169 regulerer unormalt lave tilbud. Oprindeligt var bestemmelsen tilteenkt at give
ordregiver mulighed for at afvise tilbud, der var urealistisk lave grundet forhold sasom
fejlberegninger.t!! Bestemmelsen var saledes ikke tilteenkt afvisning af strategiske tilbud.

Udbudsloven § 24 indeholder en definitionsbestemmelse, men det fremgar ikke af denne
bestemmelse, hvad der skal forstas ved et unormalt lavt tilbud. Ligeledes indeholder
Udbudsdirektivet ikke nogen naermere definition, og det er derfor uklart, hvad et unormalt lavt

108 5ag C-210/20, Rad Service Srl Unipersonale m.fl. mod Del Debbio SpA m.fl. Domstolens dom (Niende Afdeling) af
3. juni 2021.

109 Nielsen (2022): Konkurrencen om den offentlige kontrakt, s. 81

110 Forslag til afgarelse fra Generaladvokat Maduro i sag C-250/07 (Kommissionen for De Europziske Feellesskaber
mod Den Hellenske Republik), fremsat d. 17. december 2008.

111 Zlykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 779
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tilbud er. Som tidligere redegjort i afhandlingen, vurderer @lykke, at der er tale om et unormalt lavt
tiloud, ndr omkostningerne ved kontrakten ikke daekkes af prisen.!2 Arrowsmith mener derimod, at
der er tale om et unormalt lavt tilbud, nar der er mistanke om, at tilbudsgiveren ikke vil vare i stand
til at udfare opgaven lovligt efter tilbuddet.!'* Nedenfor foretager afhandlingen derfor en
selvsteendig analyse af retskilderne med henblik pa at tilslutte sig enten @lykkes eller Arrowsmiths
definition.

UBL 8§ 169, stk. 1, som implementerer Udbudsdirektivets art. 69, indeholder heller ikke en nermere
definition af, hvad der menes med et unormalt lavt tilbud. Dette er pa trods af, at EU-
Kommissionen i forbindelse med Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om offentlige
indkeb* havde oplistet tre kumulative betingelser, der skulle vaere opfyldt, for at ordregiver havde
pligt til at bede tilbudsgiver om en redegarelse for tilouddet. Betingelserne var:
i.  Prisen eller omkostningerne er mere end 50% lavere end gennemsnittet af de gvrige
tilbudsgivers pris/omkostninger.
ii.  Prisen eller omkostningerne er mere end 20% lavere end prisen/omkostningerne ved det
naestlaveste bud.

iii.  Der er afgivet fem tilbud.

Disse kumulative betingelser kan pa sin vis give en indikation pa, hvad der defineres som et
tilsyneladende unormalt lavt tilbud. Heraf ses det, at ordregiver i hgj grad ber vurdere tilbuddet pa
baggrund af de gvrige indkomne tilbud. P& den anden side ber det bemaerkes, at disse kumulative
betingelser ikke er implementeret i Udbudsdirektivet, og derfor ikke kan vare udtryk for geeldende
ret. | forbindelse med det gaeeldende Udbudsdirektiv kan det alene naevnes, at det fremgar af
Udbudsdirektivets praeeambelbetragtning 103, at unormalt lave tilbud kan veere baseret pa tekniske,
gkonomiske eller retligt uforsvarlige antagelser eller praksis. Preeambelbetragtningen giver saledes
en indikation pa hvilke hensyn, der bgr indikere et unormalt lavt tilbud, men det bgr samtidig

fremhaves, at dette ikke er udtemmende, jf. ordet “kan”.

Den nuvarende bestemmelse i Udbudsloven kan dog ogsa pa sin vis ses som en negativ

afgrensning af, hvad der skal forstas ved et “unormalt lavt tilbud”. UBL § 169, stk. 2 oplister netop

112 Zlykke (2010): Abnormally low tenders with an emphasis on public tenders, s. 351-352
113 Arrowsmith (2014): The Law of Public and Utilities Procurement bind. 1, s. 802
114 Forslag til EUROPA-PARLAMENTETS OG RADETS DIREKTIV om offentlige indkgb, KOM/2011/0896.
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en reekke Kriterier som kan begrunde den tilbudte pris, og der kan saledes argumenteres for, at disse
forhold taler imod, at et tilbud er unormalt lavt, jf. neermere herom i afsnit 3.3.2 nedenfor. Det
fremgar blandt andet af UBL § 169, stk. 2, nr. 1, at tilbudsgiverens redeggrelse kan vedrgre
besparelser i forbindelse med produktionsmetoden. Pa baggrund heraf kan der saledes ogsa tales
for, at omkostningerne i forbindelse med produktionen bgr give indikationer om, hvorvidt det
pageeldende tilbud er unormalt lavt. Det blev endvidere konstateret i European Dynamics Belgium-

115 at hvis der opstar mistanke om, at tilbuddet ikke daekker omkostningerne til at

dommen,
overholde lovgivningen i det pagaeldende land, herunder lgnvilkar, arbejdsmiljgstandarder osv.,
samt daekke omkostningerne til udfarelse af arbejdet, er der tale om et unormalt lavt tilbud, jf. dog

narmere herom i afsnit 3.4.1. Dette taler saledes for @lykkes definition af et unormalt lavt tilbud.

Det skal desuden fremhaves, at EU-Domstolen i andre domme ligeledes har forholdt sig til, hvad
der kan karakteriseres som et unormalt lavt tilbud. I den forbindelse ma serligt Serco Belgium-
dommen'®® fremhaves, som illustrerer EU-Domstolens nyere praksis angdende fortolkning af, hvad
et “unormalt lavt tilbud” er. I Serco Belgium-dommen, preemis 55, konstaterede Domstolen, at et
bud forekommer “usadvanligt lavt”, hvis der er mistanke om, at tilbudsgiveren ikke vil veere i stand
til at praestere i henhold til de tilbudte vilkar. Generelt er der en tendens til, at EU-Domstolen i
nyere praksis har udtalt, at et tiloud forekommer unormalt lavt, nar tilbudsgiveren ikke vil vere i
stand til at preaestere i henhold til de tilbudte vilkar,!*’ jf. hertil ogsa blandt andet Secolux-

dommen,*® preemis 61 og European Dynamics Luxembourg-dommen, preemis 86.°

Pa baggrund af denne retspraksis er det derfor vurderingen i denne afthandling, at “unormalt lave
tilbud” med overvejende sandsynlighed skal forstas bredere end @lykkes definitionen. P4 trods af at
det anerkendes, at der er tale et tilsyneladende unormalt lavt tilbud, ndr omkostningerne ikke
daekkes af prisen, ma det netop vurderes, at ordregiver har et bredere sken end dette. Ordregiver
skal netop - uagtet forholdet mellem omkostninger og pris - vurdere, om tilbudsgiver er i stand til at
praestere i henhold til de tilbudte vilkar. Denne afhandling tilslutter sig saledes i hgjere grad

115 Sag T-638/11, European Dynamics Belgium SA m.fl. mod Europziske Laegemiddelagentur. Domstolens dom
(Anden Afdeling) af 15. oktober 2013.

116 Sag T-644/13, Serco Belgium m.fl. mod Europa-Kommissionen. Domstolens dom af 4. februar 2014.

17 Alykke & Clausen (2021): Article 69 abnormally low tenders, s. 731-732

118 Sag T-90/14, Secolux mod Europa-Kommissionen, Domstolens dom (Sjette Afdeling) af 8. oktober 2015.

119 5ag T-392/15, European Dynamics Luxembourg m.fl. mod Den Europaiske Unions Jernbaneagentur. Domstolens
dom (Tredje Afdeling) af 4. juli 2017.
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Arrowsmiths brede fortolkning af, hvad et “unormalt lavt tilbud” er. Det kan séledes ogsa

fremhaeves, at et strategisk tilbud i hgjere grad kan anses for at veere tilsyneladende unormalt lavt.

3.3.1 Ordregivers undersggelsespligt

Det fremgar af ordlyden af UBL § 169, stk. 2, at bestemmelsen giver ordregiver mulighed for at
afvise et unormalt lavt tilbud, nar tilbudsgiveren ikke kan redegare for prisen eller
omkostningsniveauet. Det fremgar ligeledes af UBL § 169, stk. 1, at ordregiver skal anmode
tilbudsgiveren om en redeggarelse, nar tilbuddet forekommer unormalt lavt. Pa baggrund af ordet
“forekommer”, ma det fremhaves, at et tilbud ikke kan karakteriseres som unormalt lavt,
medmindre tilbuddet er undersggt neermere. Det star saledes klart, at ordregiver har en
undersggelsespligt, og dermed ikke kan karakterisere et tilbud som unormalt lavt, medmindre denne
pligt er udfert, og ordregiver ikke finder tiloudsgivers redegerelse tilstreekkelig. Indtil denne pligt er
udfert, er der alene tale om et tilsyneladende unormalt lavt tilbud. Kravet om at tilbuddet
undersgges ma ses i lyset af, at hensigten bag bestemmelsen er at beskytte tilbudsgiverne mod

vilkérlighed fra ordregiver, jf. Mantovani-dommen.*?°

| forbindelse med denne hensigt med bestemmelsen, bgr det ogsa bemarkes, at ordregiver kun har
denne undersagelsespligt, safremt tilbuddet forekommer unormalt lavt, jf. ordlyden af UBL § 169,
stk. 2. Det bar hertil fremhaeves, at Klagenavnet i Roche-kendelsen?! har udtalt, at ordregiver har
et forholdsvis frit sken af, hvorvidt tilbuddet forekommer unormalt lavt. Da ordregiver i den
pagaldende sag ikke havde vurderet, at der var tale om et tilbud, som forekom unormalt lavt, havde
ordregiver derfor heller ikke pligt til at indhente oplysninger. Efterfglgende er denne retsstilling
desuden blevet bekraftet i Medig-kendelsen.'?? | forbindelse med Klagenavnets udtalelse er det
dog vigtigt at bemarke, at der ikke er tale om et frit skon, men et “forholdsvist” frit sken.
Ordregivers skan er séledes ikke ubegraenset. Dette ma ligeledes udledes af Veridos-dommen,*?

hvoraf EU-Domstolen udtaler: “[...] nar en ordregivende myndighed ikke har indledt en

120 Forenede sager C-285/99 og C-286/99, Impresa Lombardini SpA - Impresa Generale di Costruzioni mod ANAS -
Ente nazionale per le strade og Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA (C-285/99) og Impresa Ing. Mantovani SpA
mod ANAS - Ente nazionale per le strade og Ditta Paolo Bregoli (C-286/99). Domstolens Dom (Sjette Afdeling) af 27.
november 2001.

121 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 22. august 2023, Roche Diagnostics A/S mod Region Sjeelland.

122 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 10. december 2023, Medig Danmark A/S mod Staten- og Kommunernes
Indkgbsservice A/S.

123 5ag C-669/20, Veridos GmbH mod Ministar na vatresjnite raboti na Republika Bulgaria & Mihlbauer ID Services
GmbH — S&T. Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 15. september 2022.
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kontrolprocedure vedrgrende et eventuelt unormalt lavt tiloud med den begrundelse, at ingen af de
tilbud, den er blevet forelagt, havde en sadan karakter, kan dens vurdering gares til genstand for
domstolspravelse”, jf Veridos-dommen, praemis 48.124 Ligeledes har EU-Domstolen i Impresa
Lombardini-dommen udtalt, at ordregiver har pligt til at udpege de bud, der giver anledning til

mistanke, jf. Impresa Lombardini-dommen, preemis 55.12°

Brug af matematiske modeller til vurdering

Det bar endvidere fremhaves, at en reekke medlemslande gennem national ret har kraevet, at den
ordregivende myndighed anvender en matematisk model i forbindelse med vurderingen af, hvorvidt
der er tale om et unormalt lavt tilbud.1?® Dette kan tydeliggere, hvad der kan karakteriseres som et
unormalt lavt tiloud, jf. ovenstaende afsnit 3.3, og modellerne kan séaledes hjelpe ordregiver med at
foretage skannet om, hvorvidt der er tale om et unormalt lavt tiloud. P& den anden side har EU-
Domstolen udtalt, at disse modeller er udmerkede, men at de ikke kan tilsidesette ordregivers
undersggelsespligt, jf. Impresa Lombardini-dommen, preemis 73.1%" Det mé saledes vurderes, at
ordregiver er ngdsaget til at lave en konkret vurdering i alle relevante situationer, da national ret
ikke kan indrettes pa sadan made, at karakteriseringen sker automatisk efter nogle fastlagte kriterier.
Dette vurderes desuden i lyset af, at EU-Domstolen tidligere har fastslaet, at vurderingen af,
hvorvidt et tiloud forekommer unormalt lavt, skal veere konkret i henhold til kontraktens genstand
og tilbuddets sammenszatning, jf. Agriconsulting Europe-dommen, preemis 55.12 Det mé desuden
ogsa udledes af bemaerkningerne til UBL § 169, hvoraf det fremgar, at ordregiver skal foretage en
konkret vurdering under hensyntagen til udbuddet, brancheforholdene og andre relevante faktorer,
der kan have en indflydelse pa prisspaendet. Forholdene, der danner grundlag for beslutningen om,
hvorvidt et tilbud skal afvises som unormalt lavt, kan saledes skifte fra udbud til udbud.

124 539 C-669/20, Veridos GmbH mod Ministar na vatresjnite raboti na Republika Bulgaria & Miihlbauer 1D Services
GmbH — S&T. Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 15. september 2022.

125 Forenede sager C-285/99 og C-286/99, Impresa Lombardini SpA - Impresa Generale di Costruzioni mod ANAS -
Ente nazionale per le strade og Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA (C-285/99) og Impresa Ing. Mantovani SpA
mod ANAS - Ente nazionale per le strade og Ditta Paolo Bregoli (C-286/99). Domstolens Dom (Sjette Afdeling) af 27.
november 2001.

126 Alykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 781

127 Forenede sager C-285/99 og C-286/99, Impresa Lombardini SpA - Impresa Generale di Costruzioni mod ANAS -
Ente nazionale per le strade og Societa Italiana per Condotte d'Acqua SpA (C-285/99) og Impresa Ing. Mantovani SpA
mod ANAS - Ente nazionale per le strade og Ditta Paolo Bregoli (C-286/99). Domstolens Dom (Sjette Afdeling) af 27.
november 2001.

128 5ag T-570/13, Agriconsulting Europe SA mod Europa-Kommissionen. Domstolens dom (Sjette Afdeling) af 28.
januar 2016.
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Nedre graense for undersggelsespligten

Afslutningsvis kan det overvejes, hvorvidt der kan forekomme situationer hvor
undersggelsespligten kan tilsideszttes. | forbindelse med ovenstaende analyse af definitionen
“unormalt lave tilbud” kan det vaere naerliggende at tro, at et tilbud pa 0 EUR umiddelbart kan
afvises uden naermere undersggelser, da det ma sta klart, at hverken omkostningerne til udfgrt
arbejde eller til overholdelse af lovgivning er dekket. EU-Domstolen har dog tydeliggjort, at et
tilbud ikke kan afvises, blot fordi prisen er 0 EUR, og ordregiver er derfor ngdsaget til i denne
situation ogsa at indhente en redegarelse, jf. Tax-Fin-Lex-domen, preemis 31.1%° Det fremgér af
generaladvokatens forslag til afgarelse, at kun i tilfelde af at tilbuddet er af en sadan art, at det er
utvetydigt, at der ikke er tale om en modydelse og saledes en gensidigt bebyrdende aftale, kan det
anses for nyttelgst at bede tilbudsgiveren om en redegarelse, jf. generaladvokat Colomers forslag til
afgarelse - sag C-367/19, betragtning 74.1% Det ma séledes udledes af betragtningen, at der kan
opsta situationer, hvor undersggelsespligten kan tilsidesattes. Dette ma dog samtidig fortolkes
snaevert, da et tilbud pa 0 EUR, ifalge EU-Domstolen, ikke er bevis nok, for at det er utvetydigt, at
der ikke foreligger en modydelse fra ordregivers side. Ydermere fremgar det af generaladvokatens
forslag til afgarelse, betragtning 74, at der er tale om et paradoks, og at det er uvist, hvorvidt der er
tale om et unormalt lavt tilbud, indtil tilbudsgiveren har redegjort for logikken og strukturen bag
tilbuddet. Det skal ligeledes fremhaves, at generaladvokatens forslag til afgarelse alene kan anses
som fortolkningsbidrag, modsat reguleringen som har retskildeverdi, hvoraf ordet “skal” fremgar

direkte af ordlyden, jf. UBL 8 169, stk. 1, som naevnt tidligere.

Sammenfatning

Pa baggrund af ovenstaende kan det saledes fastslas, at ordregiver har et forholdsvis frit skan til at
vurdere, hvornar et tilbud forekommer unormalt lavt. Safremt ordregiver vurderer, at dette er
tilfaeldet, pahviler der ordregiver en undersggelsespligt, jf. UBL § 169, stk. 1. Det er vurderingen i
denne afhandling, at denne pligt kun i meget begraenset omfang kan tilsideszttes, og ifglge denne
afhandling bar ordregiver derfor undersgge ethvert tilbud, som forekommer unormalt lavt. Det

bliver ligeledes fastslaet i afhandlingen, at der er behov for en konkret vurdering i henhold til

129 Sag C-367/19, Tax-Fin-Lex d.0.0. mod Ministrstvo za notranje zadeve. Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 10.
september 2020.

130 Forslag til afggrelse fra Generaladvokat Bobek i sag C-367/19 (Tax-Fin-Lex d.0.0. mod Ministrstvo za notranje
zadeve), fremsat den 28. maj 2020.
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kontraktens genstand og tilbuddets sammenseetning, jf. Agriconsulting Europe-dommen. 3!
Matematiske modeller kan derfor ikke alene begrunde afvisningen af et tilbud.

3.3.2 Tilbudsgivers redeggrelse

| forleengelse af undersggelsespligten bar det ligeledes overvejes, hvilke begrundelser der kan
legitimere afgivelsen af et unormalt lavt tilbud. Der kigges herved nermere pa UBL § 169, stk. 2,
som implementerer Udbudsdirektivets art. 69, stk. 2, men derudover er retspraksis ogsa serligt
relevant, da det ma fremhaves at UBL § 169, stk. 2 ikke er udtemmende, jf. ordet “kan”. Det
bekreeftes desuden i retspraksis, at listen i Udbudsdirektivets art. 69, stk. 2 ikke er udtammende, jf.
SAG ELV Slovensko-dommen, preemis 30.132 Tilbudsgivers redeggrelse kan derfor vedrgre andre
hensyn end de oplistede. Det skal dog samtidig bemaerkes, at listen ikke alene er vejledende, og
ordregiver har derfor pa den anden side heller ikke frihed til at bestemme de relevante elementer der
skal tages i betragtning ved vurderingen af, hvorvidt tilbuddet er unormalt lavt, jf. SAG ELV
Slovensko-dommen, praemis 30,2 samt Kommissionen mod Belgien, preemis 159.1% Nedenfor
gennemgas derfor nogle af de elementer, som tilbudsgivers redegarelse kan vedrgre med henblik pa

at finde frem til, hvornar ordregiver ikke kan afvise et tilbud som unormalt lavt.

Omkostninger og tekniske egenskaber

Det fremgar af Udbudslovens § 169, stk. 2, nr. 1, 2 og 3, at tiloudsgivers redeggrelse af deres tilbud
kan begrundes i omkostningsstrukturen samt tilbuddets tekniske egenskaber, herunder tekniske
Izsninger og originalitet. SECAP-dommen™®® er i den forbindelse relevant at fremhave, da den
navner serligt to hensyn. Pa trods af at denne dom ikke vedrgrer Udbudsdirektivets
anvendelsesomrade, anses den for relevant, da EU-Domstolens betragtninger ma anses for at have
generel karakter.® Det kan séledes udledes af dommen, at et tilbud kan anses som tilsyneladende

unormalt lavt som fglge af, at tiloudsgiveren kommer fra en anden medlemsstat, og derfor har en

131 5ag T-570/13, Agriconsulting Europe SA mod Europa-Kommissionen. Domstolens dom (Sjette Afdeling) af 28.
januar 2016.

132 5ag C-599/10, SAG ELV Slovensko a.s. m.fl. mod Urad pre verejné obstaravanie. Domstolens dom (Fjerde
Afdeling) af 29. marts 2012.

133 5ag C-599/10, SAG ELV Slovensko a.s. m.fl. mod Urad pre verejné obstaravanie. Domstolens dom (Fjerde
Afdeling) af 29. marts 2012.

134 5ag C-292/07, Kommissionen for De Europziske Fellesskaber mod Kongeriget Belgien.Domstolens Dom (Farste
Afdeling) af 23. april 2009.

135 Forenede sager C-147/06 og C-148/06, SECAP SpA (C-147/06) og Santorso Soc. coop. arl (C-148/06) mod Comune
di Torino. Domstolens Dom (Fjerde Afdeling) af 15. maj 2008.

136 Zlykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 782-783
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anden omkostningsstruktur, jf. SECAP-dommen, preemis 26. Der er imidlertid ingen tvivl om, at
omkostningsstrukturen kan anvendes som begrundelse i tilbudsgivers redeggrelse, da det som
tidligere navnt ogsa fremgar direkte af UBL § 169, stk. 2, nr. 1, at en redeggrelse kan vedrgre

besparelser i forbindelse med produktionsmetoden, jf. hertil ogsa art. 69, stk. 2, litra a.

Forretningsmaessige strategier

137 0gsd navner, at

I forhold til strategiske tilbud er det desuden sarligt relevant, at SECAP-dommen
virksomheden kan begraense sin avance som fglge af, at tilbudsgiveren gnsker at treenge effektivt
ind pa det pagaldende marked, jf. SECAP-dommen, preemis 26. Det kan imidlertid diskuteres,
hvorvidt redeggrelsen for afgivelsen af et unormalt lavt tilbud kan vedrgre indtreengning pa

markedet.

P& den ene side har EU-Domstolen i nyere praksis bekraftet i Tax-Fin-Lex-dommen,® at
afgivelsen af et tilsyneladende unormalt lavt tilbud kan begrundes i gnsket om at treenge ind pa et
nyt marked eller for at opna referencer, jf. Tax-Fin-Lex-dommen, preemis 35. P& den anden side
skal det fremhaves, at EU-Domstolen tidligere har veeret tilbageholdende med denne begrundelse,
da disse arsager er tilfeldige og falgelig, og derfor ikke kan resultere i en gensidigt bebyrdende
aftale, jf. Tax-Fin-Lex-dommen, preemis 28. Det fremgar af Generaladvokatens forslag til afgarelse,
at bade referencer og erfaring pa et nyt marked baserer sig pa et sats af fremtidige begivenheder.
Ordregiver skal saledes ikke erleegge en modydelse, som ellers er ngdvendig for, at der er tale om
en gensidigt bebyrdende aftale ifelge art. 2, stk. 1, nr. 5, jf. forslag til afgarelse Generaladvokat
Colomer - sag C-367/19, betragtning 63-66.13° Det méa saledes udledes, at et tilsyneladende
unormalt lavt tilbud ikke alene kan begrundes i spekulationer om fremtidige begivenheder, men at
disse begivenheder kan tages i betragtning som en del af den samlede vurdering. Det er saledes
vurderingen i denne afhandling, at tilbudsgiver ikke bare kan afgive et unormalt lavt tilbud som en

del af en indtreengningsstrategi, medmindre der ogsa ligger andre arsager bag.

137 Forenede sager C-147/06 og C-148/06, SECAP SpA (C-147/06) og Santorso Soc. coop. arl (C-148/06) mod Comune
di Torino. Domstolens Dom (Fjerde Afdeling) af 15. maj 2008.

138 Sag C-367/19, Tax-Fin-Lex d.0.0. mod Ministrstvo za notranje zadeve. Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 10.
september 2020.

139 Forslag til afggrelse fra Generaladvokat Bobek i sag C-367/19 (Tax-Fin-Lex d.0.0. mod Ministrstvo za notranje
zadeve), fremsat den 28. maj 2020.
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Derudover ber det fremhzaves, at det fremgar af bemarkningerne til UBL § 169, at tilbudsgivers
redegarelse kan vedrare forretningsmaessige strategier. Det skal hertil bemerkes, at dette formentlig

140 at et

ikke er en tungtvejende begrundelse. Det ses netop i NFB Transport Systems-kendelsen,
tilbud blev afvist som unormalt lavt, pa trods af tilbudsgiverens strategiske interesser i kontrakten.
Klagenavnet lagde veagt pa, at der fortsat var betydelig tvivl om, hvorvidt tilbudsgiveren ville
kunne overholde kontrakten uden tab. Det bliver i afhandlingen naermere forklaret brugen af
forretningsmaessige strategier som arsag i afsnit 3.5, i forhold til situationer hvor enkelte poster

prisfastsaettes lavt.

Statsstatte

Tilbudsgiver kan ligeledes i redeggrelsen begrunde den pris, som forekommer unormalt lavt med
modtagelse af statsstette, hvorved tilbuddet ikke kan afvises som vaerende unormalt lavt, jf. UBL §
169, stk. 2. Det preeciseres i Udbudsdirektivets art. 69, stk. 4, implementeret i UBL ved § 169, stk.
4, at denne statsstotte skal veere “forenelig”, og i henhold hertil kan ordregiver ikke afvise tilbuddet
med den begrundelse, at det er unormalt lavt, jf. Data Medical Service-dommen.'*! For at sikre at
statsstetten er forenelig med det indre marked, er det ngdvendigt, at statten kan retfeerdiggeres i
henhold til TEUF art. 107, stk. 2 og 3, hvori det angives under hvilke betingelser statsstatten er
forenelig med det indre marked.

3.4 Kan eller skal ordregiver afvise unormalt lave tiloud?

Safremt tilbudsgiveren ikke kan redeggre fyldestggrende for det tilbudte pris- eller
omkostningsniveau, bar det overvejes, hvorvidt ordregiver har pligt til at afvise det unormalt lave
tiloud. Af den tidligere artikel 55 i Udbudsdirektivet fra 2004, var der usikkerhed om, hvorvidt
ordregiver kunne eller skulle afvise et unormalt lavt tilbud grundet forskelle i de sproglige
versioner. Ud fra den danske version havde ordregiver ikke en pligt til at afvise et unormalt lavt
tiloud.1*? Artikel 69 i Udbudsdirektivet fra 2014 synes dog til en vis grad at have skabt stgrre
klarhed pa omradet, jf. nedenfor.

140 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 14. januar 2013, NFB Transport Systems A/S mod Moderniseringsstyrelsen.
141 5ag C-568/13, Azienda Ospedaliero-Universitaria di Careggi-Firenze mod Data Medical Service srl. Domstolens
dom (Femte Afdeling) af 18. december 2014.

142 Zlykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 785-786
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3.4.1. Unormalt lave tilbud - Tilsidesaettelse af miljg-, social- og arbejdsretlige forpligtelser
Det fremgar af Udbudsloven og den danske version af Udbudsdirektivet, at ordregiver har pligt til at
afvise et unormalt lavt tilbud, hvor arsagen skyldes tilsidesattelse af miljg-, social- og arbejdsretlige
forpligtelser, jf. UBL 8 169, stk. 3 og Udbudsdirektivet art. 63, stk. 3, andet led.

Udbudsdirektivet art. 63, stk. 3 henviser til Udbudsdirektivets art. 18, stk. 2, og det fremgar heraf, at
medlemsstaterne skal treeffe passende forholdsregler for at sikre overholdelse af geeldende
forpligtelser inden for miljg-, social- og arbejdsmarkedslovgivning. Det ma dog fremhaves, at
ordregiver ligeledes er forpligtet til at sikre, at de gkonomiske aktgrer overholder disse forpligtelser,
jf. preeambelbetragtning 37.

Det kan diskuteres, hvorvidt en tilbudsgiver med en god begrundelse kan accepteres pa trods af, at
tilbudsgiver har fremsendt et tilbud, hvoraf prisen for visse elementer ikke kan daekke overholdelse
af de geeldende forpligtelser. Tilbudsgiveren kan for eksempel afgive et tilbud med en timepris, som
er lavere end minimumslgnnen pa omradet. Det ma vere op til ordregiver, hvorvidt det accepteres,
at tilbudsgiveren af strategiske &rsager forskyder omkostningerne mellem omkostningsposter.'43 P&
baggrund af Udbudsdirektivets art. 18, stk. 2 ma det anses som afgerende, at ordregiver i tilfelde af
accept efterfalgende kontrollerer, at tilbudsgiveren trods prisniveauet faktisk overholder de
geeldende forpligtelser. Dette kan desuden ogsa udledes af klagenavnspraksis, hvoraf Klagenavnet
blandt andet ikke mener, at der er et krav om, at prisen skal deekke den overenskomstmassige lan,
medmindre der er konkrete beviser for, at tilbudsgiver ikke udbetaler den overenskomstmaessige
Ian, jf. blandt andet Kongsvang Renggringsservice-kendelsen,'* og EL-TECH TEAM-
kendelsen.'*® Det ma séledes fastslas, at ordregiver ikke har pligt til at afvise tilbuddet, alene fordi
prisen indikerer, at tilbudsgiver ikke overholder de geeldende forpligtelser. Ordregivers pligt

indtreeder farst, nar der er dokumentation for, at forpligtelserne ikke er overholdt.

3.4.2. Unormalt lave tilbud - Anden arsag end miljg-, social- og arbejdsretlige forpligtelser
Selvom det nuveerende Udbudsdirektiv fra 2014 har skabt sterre klarhed omkring ordregivers pligt,
hvis arsagen skyldes tilsidesettelse af miljg-, social- og arbejdsretlige forpligtelser, kan der stadig

skabes tvivl om retsfalgen, hvis arsagen er en anden end navnt ovenfor.

143 Alykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 792
144 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 13. maj 2020, Kongsvang Renggringsservice A/S mod Egaa Gymnasium.
145 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 26. november 2020, EL-TECH TEAM ApS mod AAB Vejle.

Side 48 af 78



CBS, HA(jur.), 6. Semester Bachelorprojekt 21/5-2024
Frederikke Fonnesbak Andersen, Tobias Nordberg Farsinsen og Victor Nordberg Farsinsen

Pa den ene side ma det fremhaves, at ordregiver ikke ma antage et ikkeforskriftmaessigt tilbud, og
at unormalt lave tilbud defineres som et ikkeforskriftsmeessigt tilbud, jf. bl.a. UBL § 61, stk. 2, nr.
4, hvilket taler for, at ordregiver altid har en pligt til at afvise et unormalt lavt tilbud. Ligeledes skal
det fremhaeves, at EU-Domstolen i European Dynamics Luxembourg-dommen har udtalt: “[...] Den
ordregivende myndighed skal dernest vurdere de afgivne forklaringer og afgagre, om det
pagaldende bud er unormalz lavt, i hvilket tilfeelde den er forpligtet til at afvise det”, jf. European
Dynamics Luxembourg-dommen, preemis 89.146 Denne praeemis giver derfor ligeledes indtryk af, at
ordregiver har pligt til at afvise tilbuddet. En pligt til at afvise ma ogsa i hgjere grad anses for at
veere i overensstemmelse med Udbudslovens formal. Formalet med Udbudsloven/Udbudsdirektivet
er netop blandt andet at skabe en effektiv konkurrence, jf. afsnit 3.2. Hvis ordregiver har mulighed
for selv at veelge, hvorvidt tilouddet skal afvises, vil der saledes veere en risiko for, at bestemmelsen
ikke lever op til formalet. Afhandlingens gkonomiske analyse viser netop, hvordan unormalt lave
tilbud kan medfare, at der ikke leengere er tale om en effektiv ressourceallokering, safremt disse
ikke afvises.

Pa den anden side skal formalsfortolkning kun anvendes, hvis ordlyden ikke er klar og precis, og i
dette tilfaelde bemaerkes det at ordet “kan” anvendes 1 Udbudsdirektivets art. 69, stk. 3, forste led,
hvorimod andet led - som omhandler miljg-, social- og arbejdsretlige forpligtelser - forpligter
ordregiver til at afvise tilbuddet. Dette fremgéar ligeledes af Udbudsloven, hvoraf “kan” bruges i
UBL § 169, stk. 2, mens “skal” bruges i UBL § 169, stk. 3. Det oplyses derudover i
bemarkningerne til UBL § 169, at “Ordregiveren har en ret til at afvise unormalt lave tilbud, men
ikke en pligt hertil”. Desuden har Klagenavnet i flere kendelser henvist til, at ordregiver ikke har
pligt til at afvise et unormalt lavt tilbud, medmindre der er tale om overtraedelse af miljg-, social- og

arbejdsretlige forpligtelser, jf. bl.a. Efkon-kendelsen,**” samt Autocentralen.com-kendelsen. 4

Det bemarkes desuden, at Arrowsmith i den juridiske litteratur udtaler at: ““[...] there is no duty to
reject simply because there is an unacceptable risk of performance, but merely a power to

reject”. 149 Ligeledes udtaler @lykke: “The new duty to reject tenders which are abnormally low due

146 5ag T-392/15, European Dynamics Luxembourg m.fl. mod Den Europaiske Unions Jernbaneagentur. Domstolens
dom (Tredje Afdeling) af 4. juli 2017.

147 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 3. oktober 2018, Efkon GmbH mod Fjordforbindelsen Frederikssund.

148 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 6. marts 2020, Autocentralen.com A/S mod Forsvarsministeriets Materiel-
og Indkgbsstyrelse.

149 Arrowsmith (2014): The Law of Public and Utilities Procurement bind. 1, s. 813
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to non-adherence to Article 18(2) obligations also implies that if af tender is abnormally low for
other reasons, there is not a duty to reject them” 1>

Sammenfatning

Pa baggrund af ovenstaende overvejelser tilslutter afhandlingen sig Arrowsmiths og @lykkes
holdning til UBL §169, stk. 2. I athandlingen tilleegges det netop vaegt, at ordet “kan” anvendes i
bestemmelsen, samt, at det oplyses i bemarkningerne til UBL § 169. Det er saledes vurderingen i
afhandlingen, at bestemmelsen giver ordregiver mulighed for, men ikke pligt til at afvise et
unormalt lavt tilbud, hvis arsagen skyldes en anden end tilsideszttelse af milje-, social- og
arbejdsretlige forpligtelser.

3.5 Enkelte poster prisfastsaettes lavt

EU-Domstolen har - som navnt tidligere - fastslaet, at et tiloud er unormalt lavt, nar der afgives et
tilbud pa 0 EUR, under forudsatning af, at tilbudsgiver har haft mulighed for at fremsende en
redegarelse, jf. Tax-Fin-Lex-dommen, preemis 31.1%! Det er derimod uklart, hvorvidt dette ogsa er
tilfaeldet, safremt tilbudsgiveren af strategiske arsager angiver delpriser til 0 kr. - omtalt som zero-

pricing offers i den gkonomiske analyse, afsnit 2.4.3.1.

Med udgangspunkt i blandt andet Agriconsulting Europe-dommen®®? argumenterer @lykke for, at et
tiloud kun skal anses som unormalt lavt, hvis den samlede pris er unormal lav.'®® Agriconsulting
Europe-dommen vedrgrte et udbud af 36 opgaver, hvoraf 27 af dem var tilleegsydelser. Det blev
vurderet, at 19 af tilleegsydelserne var bergrt af unormale forhold. Tilbudsgiveren klagede herefter
over, at vurderingen var foretaget pa baggrund af omkostningerne til tillegsopgaverne frem for
tilbuddet samlet set. Det er heraf sarligt relevant, at Domstolen udtaler: “Endvidere betyder den
omstendighed, at de fremhavede uregelmassigheder kun vedrarte tillegsopgaverne, ikke, at
buddet ikke er blevet vurderet som helhed. | denne forbindelse var det nemlig den samlede pris for
sags@gerens bud, der blev fundet unormalt lav [...]”, jf. Agriconsulting Europe-dommen, praemis

61. EU-Domstolen bekrafter saledes, at det er den samlede pris, der skal vurderes, og at

150 Zlykke & Clausen (2021): Article 69 abnormally low tenders, s. 739

151 Sag C-367/19, Tax-Fin-Lex d.0.0. mod Ministrstvo za notranje zadeve. Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 10.
september 2020.

152 5ag T-570/13, Agriconsulting Europe SA mod Europa-Kommissionen. Domstolens dom (Sjette Afdeling) af 28.
januar 2016.

153 Zlykke & Clausen (2021): Article 69 abnormally low tenders, s. 739
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vurderingen, i den pagaldende situation ogsa var foretaget samlet. Ligeledes ma det fremhaves, at
praksis fra Klagenaevnet ved KARL STORZ Endoskopi Danmark-kendelsen®> viser, at
Klagenavnet ogsa udelukkende kigger pa den samlede pris. Pa baggrund af denne praksis kan der
saledes argumenteres for, at et strategisk tilbud, hvor enkelte poster prisfastsattes lavt, kun kan
anses som unormalt lavt, hvis de produkter/ydelser som er bergrt af unormale forhold, udger en
veesentlig del af den offentlige kontrakt.

Pa den anden side ma denne retspraksis og @lykke’s definition af et unormalt lavt tilbud anskues
kritisk. EU-Domstolen har i Proximus-dommen®®® (en rammeaftale af cyber sikkerhedstjenester)
udtalt, at en situation, hvor omkostningerne ved en servicepakke fordeles pa en anden pakke og
dermed har positiv indvirkning pa tildelingen, vil veere omfattet af art. 151 i Kommissionens
delegerede forordning nr. 1268/2012, jf. Proximus-dommen, preemis 84. Det fremgar imidlertid
ikke tydeligt af dommen, hvorvidt servicepakkerne var et samlet indkab eller om servicepakkerne

var uafhangige af hinanden, hvorved nogle af servicepakkerne kunne anses som unormalt lavt.t*

Bemeaerkninger til UBL § 169 taler dog ogsa for, at disse strategiske tilbud kan afvises som unormalt
lavt. Det fremgar som tidligere naevnt af bemarkningerne, at et tilbud kan forekomme unormalt lavt
pa grund af tilbudsgiverens forretningsmassige strategier eller beslutninger. Som fglge af ordet
“forekomme” star det klart, at et strategisk tilbud kan karakteriseres som et tilsyneladende unormalt
lavt tilbud, som ordregiver skal undersgge, jf. UBL 8§ 169. Bemerkningerne giver imidlertid ikke
nermere information om, hvorvidt et strategisk tilbud efterfalgende kan karakteriseres som
unormalt lavt, men der ma her henvises til nyere klagenavnspraksis, hvoraf der ikke er tvivl om

faktum i samme omfang som Proximus-dommen.

Klagenavnet har i Kongsvang Rengaringsservice-kendelsen®” behandlet et strategisk tilbud.
Kendelsen omhandlede en situation, hvor kun visse poster var afgivet til 0 kr. Tilbudsgiveren havde
i sagen tilbudt fire gange s mange timer til ledelse og tilsyn end det nasthgijeste tilbud, men kun
halvdelen var indregnet i omkostningerne til tilouddet, og ordregiver kunne derfor stille sig

tvivlende overfor, om tilbudsgiveren havde til hensigt at levere alle timerne. Det stod netop klart, at

154 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 21. september 2012, KARL STORZ Endoskopi Danmark A/S mod Region.
185 Sag T-117/17, Proximus SA/NV mod Rédet for Den Europzeiske Union. Domstolens dom (Sjette Afdeling) af 17.
januar 2019.

156 Zlykke, Clausen (2021): Article 69 abnormally low tenders, s. 737-738

157 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 13. maj 2020, Kongsvang Rengaringsservice A/S mod Egaa Gymnasium.
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tilbudsgiveren ville opna en god score pa kvalitet som falge af det hgje timeantal. Da tilbudsgiveren
ikke kunne redegeare for, hvorfor det var relevant og nadvendigt med sa mange timer, afviste
ordregiver tilouddet som unormalt lavt. Klagenavnet fastslog, at ordregivers skan blev foretaget pa
en objektiv og ikke-diskriminerende made, og ville saledes ikke tilsidesatte, at der var tale om et
unormalt lavt tilbud. Denne klagenavnskendelse modsiger saledes tidligere klagenavnspraksis samt
Agriconsulting Europe-dommen, da Klagenavnet ikke tilsidesatter ordregivers skan som fglge af,

at det unormale forhold ikke udger en vasentlig del af den offentlige kontrakt.

Ordregivers mulighed for at anvende UBL § 169 til at afvise strategiske tilbud, hvor enkelte poster
prisfastseattes lavt, ma dog fortsat anses for begraenset. Dette vurderes pa baggrund af, at
Klagenavnet i flere kendelser har udtalt, at strategisk prissatning i udgangspunktet er lovligt, da det
er ordregivers ansvar, at tilobudslisten er hensigtsmaessig, jf. blandt andet EL-TECH TEAM-

kendelsen.1%8

| EL-TECH TEAM-kendelsen udtaler Klagenavnet konkret: “Klagenavnet bemarker
endvidere, at det pa den ene side stod tilbudsgiverne frit for at fastsatte priserne pa de
enkelte ydelser pa en made, der efter tilbudsgiverens opfattelse maksimerede chancerne for
at blive tildelt kontrakten (strategisk prissatning). Pa den anden side havde AAB Vejle som
ordregiver ansvaret for at fastsatte en evalueringsmodel, som var egnet og dermed lovlig, og
boligorganisationen havde herved mulighed for at tage hgjde for eventuel strategisk

prissetning fra tilbudsgivernes side.”**°

Klagenavnet fastslog i kendelsen, at forarbejderne til tilbudslovens § 8, stk. 3 skal fortolkes
indskraenkende, og at ordregiver derfor ikke havde grundlag for at antage, at EL-TECH TEAM ApS
havde afgivet et unormalt lavt tilbud. Klagenavnet bekrafter saledes, at tilbudsgiver kan fastsatte
priserne for de enkelte poster pa en sddan made, at det maksimerer deres chance for at vinde
kontrakten. Det er overbevisningen i denne afhandling, at forarbejderne til UBL § 169 ligeledes skal
fortolkes indskraenkende, da bestemmelserne i hgj grad er ens, og at udfaldet vil derfor veere ens, i

tilfeelde af at Udbudslovens regler fandt anvendelse i stedet.

158 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 26. november 2020, EL-TECH TEAM ApS mod AAB Vejle.
159 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 26. november 2020, EL-TECH TEAM ApS mod AAB Vejle, s. 32.
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Efter at denne kendelse er blevet afsagt, er der imidlertid kommet en ny kendelse, som gar i den
modsatte retning. | Damgaard Radgivende Ingenigrer-kendelsen® angav tilbudsgiveren Damgaard
en timepris pa 1 kr. for visse medarbejderkategorier. Ordregiveren ansa tilouddet for at vere
tilsyneladende unormalt lavt, og anmodede derfor om en redeggarelse. Tilbudsgiveren forklarede, at
timepriserne var fastsat til 1 kr. af “markedsstrategiske arsager”, da de ikke vurderede, at
medarbejderne var ngdvendige for udferelsen af arbejdet. Ordregiver henviste til, at der ikke var
tale om strategisk prissaetning, men derimod spekulationer i prissetningen, som ville komme

ordregiver og de gvrige tilbudsgivere til skade.

| Damgaard Radgivende Ingenigrer-kendelsen udtalte Klagenaevnet: “[...] Damgaards
redegerelse herfor ma laegges til grund, at Damgaard reelt ikke tilbgd medarbejderne [...]
Damgaards tilbudte priser reelt ikke var begrundet i markedsstrategiske arsager. Tveertimod

ville de tilbudte priser medfgre, at det udferte arbejde ville blive vaesentlig dyrere end

forudsat ved prisevalueringen af tilbuddet”.15*

Denne klagenavnskendelse indskraenker tilbudsgivers mulighed for at anvende strategiske tilbud,
og giver saledes ordregiver mulighed for i hgjere grad at afvise strategiske tiloud som unormalt
lave. Da denne praksis er relativ ny, pa afhandlingens skrivetidspunkt, er det uklart, hvorfor
Klagenavnet i nogle sager bekrefter at strategiske tilbud - hvor enkelte poster prisfastsattes lavt -
kan afvises, mens Klagenavnet i andre kendelser bekrefter at strategisk prissatning er lovligt.
Damgaard Radgivende Ingenigrer-kendelsen synes dog at sondre mellem “markedsstrategiske

arsager” og “spekulationer” pa trods af, at der ikke er naermere redegjort for dette i kendelsen.

Sammenfatning

Baseret pa ovenstaende analyse kan det fastslas, at der fortsat er uklart, hvorvidt et strategisk tilbud,
der inkluderer enkelte poster med lav pris, kan afvises som unormalt lavt, da praksis fra EU-
Domstolen og Klagenavnet peger i hver sin retning. Det ma dog fremhaeves, at Klagenavnet synes,
at der skelnes mellem “markedsstrategiske arsager” og “spekulation”. Det undersegges derfor

nedenfor, hvad der mere konkret kan menes med “markedsstrategiske arsager” og “spekulation”.

160 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 20. juni 2023, Damgaard Réadgivende Ingenigrer ApS mod Sgnderborg
Varme A/S.

161 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 20. juni 2023, Damgaard Réadgivende Ingenigrer ApS mod Sgnderborg
Varme A/S, s. 20.
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3.5.1 Sondring mellem “markedsstrategiske arsager” og “spekulation”

Undersogelsen af, hvad der menes med “markedsstrategiske arsager” og “spekulation” udledes af
de to naevnte klagenavnskendelser ovenfor. Nar Damgaard Rédgivende Ingenigrer-kendelsen?®?
sammenholdes med EL-TECH TEAM-kendelsen,'®® ma det fremhaves, at tiloudsgiveren i EL-
TECH TEAM ApS havde dokumenteret, at de ville gere brug af lerlinge, pa trods af at den tilbudte
timepris var lavere end kostprisen. | Damgaard Radgivende Ingenigrer-kendelsen, leegger
Klagenavnet derimod vaegt pa, at tilbudsgiveren ikke havde til hensigt at bruge de
medarbejderkategorier, som var prisfast lavt. Klagenavnet udtalte saledes ogsa i sidstnaevnte

kendelse, at det udferte arbejde ville veere vaesentlig dyrere end forudsat ved prisevalueringen.

Pa baggrund af Klagenavnets praksis er det derfor vurderingen i denne afhandling, at et strategisk
tilbud, hvor enkelte poster prisfastsettes lavt, ikke kan afvises som unormalt lavt, hvis dette skyldes
markedsstrategiske arsager. Tilbuddet kan dog afvises efter UBL § 169, hvis der er tale om
spekulationer fra tilbudsgivers side. Det ma heraf fremhaves, at der er tale om spekulationer frem
for markedsstrategiske arsager, nar de lave priskategorier ikke efterfglgende vil blive benyttet af

tilbudsgiver, og tildelingen derfor vil veare til veesentlig ulempe for ordregiver.

3.6 Ordregivers begrundelsespligt

Afslutningsvis skal det fremhaves, at hvis ordregiver i sidste ende afviser et tilbud som falge af, at
det er unormalt lavt, har ordregiver en begrundelsespligt, jf. UBL § 171. Bestemmelsen
implementerer Udbudsdirektivets art. 55. Ordregiver har sledes pligt til at meddele den
pageeldende tilbudsgiver, hvorfor tilbuddet er unormalt lavt, og hvorfor tilbudsgiverens redegarelse
ikke var tilstreekkelig til at afkreefte denne mistanke, jf. Computer Resources International-dommen,
praemis 54.1%* Ordregivers begrundelsespligt mé netop anses for, at have til hensigt at sikre
tilbudsgivers rettigheder séledes, at en tilbudsgiver kan klage ved Klagenavnet for Udbud eller

Domstolen.!% Det er derfor afggrende, at tilbudsgiveren ikke blot far indsigt i processen, men far

162 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 20. juni 2023, Damgaard Réadgivende Ingenigrer ApS mod Sgnderborg
Varme A/S.

163 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 26. november 2020, EL-TECH TEAM ApS mod AAB Vejle.

164 5ag T-422/11, Computer Resources International (Luxembourg) SA mod Europa-Kommissionen. Domstolens dom
(Niende Afdeling) af 5. november 2014.

165 Zlykke & Clausen (2021): Article 69 abnormally low tenders, s. 742
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indsigt i grundlaget, som beslutningen er truffet pa baggrund af, jf. blandt andet Trasys

International-dommen.166

Pa baggrund af den usikre retsstilling vedrgrende, hvornar et strategisk tilbud kan afvises som
unormalt lavt, er det afhandlingens forventning, at ordregiver med overvejende sandsynlighed som
falge af risikoen for en klage sjeeldent vil anfere, at et strategisk tilbud afvises, fordi mistanken ikke

i tilstreekkelig grad er fjernet.

Safremt ordregiver ikke i betydeligt omfang kan bevise, at en eventuel tildeling vil vaere til
vaesentlig ulempe for ordregiver, kan det ogsa betyde, at ordregiver finder sig ngdsaget til ikke at
afvise tilbuddet. | dette tilfelde skal det dog fremhaves, at ordregiver i tilfeelde af en anmodning fra
de gvrige tilbudsgivere skal kunne redeggare for, hvorfor et tilsyneladende unormalt lavt tilbud ikke

er afvist som unormalt lavt, jf. European Dynamics Luxembourg-dommen, preemis 91 og 93.267

3.7 Delkonklusion

Baseret pa ovenstaende analyse kan det konkluderes, at formalet med udbudsretten er at fremme
reglerne om fri beveegelighed af varer og tjenesteydelser samt overholdelsen af de EU-retlige
principper, og opretholde en effektiv og ufordrejet konkurrence pa det offentlige marked. Art. 69 i
Udbudsdirektivet, som er implementeret i dansk ret ved § 169 i Udbudsloven, regulerer unormalt
lave tilbud. Det bemarkes imidlertid, at hverken direktivet eller loven definerer, hvad der udger et
unormalt lavt tiloud. Det fremgar dog af retspraksis, at et unormalt lavt tilbud, ikke udelukkende er
hvor omkostningerne ikke daekkes af prisen, men ogsa nar tilbudsgiveren ikke vil veere i stand til at
praestere i henhold til de tilbudte vilkar. Ordregiver har saledes et forholdsvist frit sken.

Det bemarkes samtidig, at ordregiver har en undersggelsespligt, og at et tiloud derfor som
altovervejende udgangspunkt ikke kan afvises som unormalt lavt, medmindre tilbudsgiveren har
haft mulighed for at redegare for det tilbudte pris- eller omkostningsniveau, og ordregiver
efterfalgende har foretaget en konkret vurdering. Ordregiver har mulighed for at afvise alle tilbud

som er unormalt lave, men har kun pligt til at afvise i situationer, hvor arsagen skyldes

166 Sag T-741/17, Trasys International EEIG og Axianseu - Digital Solutions SA mod Det Europaiske
Luftfartssikkerhedsagentur. Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 10. september 2019.

167 Sag T-392/15, European Dynamics Luxembourg m.fl. mod Den Europaiske Unions Jernbaneagentur. Domstolens
dom (Tredje Afdeling) af 4. juli 2017.
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tilsideszttelse af milje-, social- og arbejdsretlige forpligtelser, jf. UBL § 169, stk. 3. Det vil saledes
i de fleste tilfeelde vaere op til ordregiver, hvorvidt et strategisk tilbud skal afvises.

| forbindelse med tilbudsgiverens redegerelse er det serligt relevant ved strategiske tilbud, at
redeggarelsen kan vedrgre forretningsmaessige strategier. Det bemaerkes samtidig, at redegarelsen
ikke alene kan tilleegges spekulationer om fremtidige begivenheders betydning. Den udefinerede
grense mellem “markedsstrategiske drsager” og "spekulation" ger det uklart for ordregiver, hvornér
et strategisk tilbud kan afvises. Afslutningsvis ma det konkluderes, at kombinationen af ordregivers
begrundelsespligt og den uklare grense mellem “markedsstrategiske arsager” og "spekulation" ma
forventes at medfare, at ordregiver sjeldent vil afvise et strategisk tilbud, medmindre ordregiver

konkret kan bevise, at en eventuelt tildeling vil veere til vaesentlig ulempe for ordregiver.
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Kapitel 4 - Integreret analyse
4.1 Indledning
Pa baggrund af den gkonomiske analyse star det klart, at unormalt lave tiloud kan medfgre, at der
ikke laengere er en effektiv ressourceallokering pa det pagaldende marked. Den juridiske analyse
konkluderer, at ordregiver har et bredt skan til at afvise unormalt lave tilbud, jf. UBL § 169, og
ordregiver har derfor ogsa i hgj grad mulighed for at undga de gkonomiske konsekvenser, som et
unormalt lavt tilbud kunne medfare. Ordregivers skan er dog ogsa forbundet med risici, som falge
af at udbudsreglerne ikke definerer “unormalt lave tilbud” klart. Den juridiske analyse konkluderer
ligeledes, at ordregiver ikke i lige sa hgj grad kan afvise et strategisk tilbud, hvor enkelte poster
prisfastsattes lavt, da strategisk prissatning i udgangspunktet er lovlig, og tilbudsgiver kan
begrunde afgivelse af et unormalt lavt tiloud i markedsstrategiske arsager. Strategiske tilbud kan
afvises efter UBL 8 169, hvis det udfarte arbejde ville veere vaesentlig dyrere end forudsat ved
prisevalueringen. | forbindelse hermed skal det fremhaves, at der er asymmetrisk information
mellem ordregiver og tilbudsgiver, og at tilbudsgiver vil udnytte denne i forbindelse med afgivelsen
af et strategisk tilbud, jf. afsnit 2.4.3. | praksis ma det alt andet lige anses som vanskeligt for
ordregiver allerede under udbudsprocessen at vurdere, hvorvidt det udfarte arbejde ville veere
veesentlig dyrere end forudsat ved prisevalueringen. Det ma derfor anses for vanskeligt at afvise et
strategisk tilbud efter UBL § 169. Som falge heraf har nedenstaende analyse fokus pa, hvilke tiltag
ordregiver kan tage for at nedbringe den asymmetriske information, sa ordregiver i hgjere grad kan
forhindre unormalt lave tilbud. Afslutningsvis vil analysen fremseette et reguleringsforslag, da det
ma forventes pa baggrund af Udbudsloven/Udbudsdirektivets formal, jf. afsnit 3.2, at reglerne i hgj

grad har til hensigt at regulere dette omrade.

4.2 Ordregivers tiltag

4.2.1 Egnethedskrav - @konomisk og finansiel formaen

Den gkonomiske analyse viste, at konkurstruede virksomheder kunne have et serligt incitament til
at afgive et unormalt lavt tiloud, jf. afsnit 2.4.2. Det bar saledes fremhzaves, at ordregiver netop af
denne arsag ber gare brug af minimumskrav af gkonomisk og finansiel formaen, jf. UBL § 142, stk.
1. Nar ordregiver opsetter disse krav, vil det netop medfare, at en tilbudsgiver, som ikke lever op til

disse minimumskrav, har afgivet et uacceptabelt tilbud, og tilbuddet vil saledes veere uantageligt.
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Det bgr derfor overvejes, hvilke egnethedskrav i forhold til tilbudsgiverens gkonomiske og
finansielle formaen der bar stilles i forsgget pa at undga, at tilbudsgivere med incitament til at
afgive et unormalt lavt tilbud kan deltage i udbudsprocessen. Det skal her naevnes, at UBL 8§ 142,
som implementerer Udbudsdirektivets art. 58, stk. 3, oplister en reekke krav, som ordregiver kan
kreeve af den potentielle tilbudsgiver. Der er dog ikke tale om en udtgmmende liste. Ordregiver har
saledes i hgj grad valgfrihed, i forhold til hvilke krav der sattes, under den forudsatning af at kravet
ikke er i strid med de udbudsretlige principper, specielt proportionalitetsprincippet. Det kan i den
forbindelse overvejes, hvorvidt et omseetningskrav kan forhindre konkurstruede virksomheder i at
deltage i udbuddet. P& den ene side kan et omsatningskrav vise, at virksomheden har aktivitet, og
derfor vil tjene penge indenfor den naermeste fremtid. Ligeledes kan det give ordregiver en
indikation pa virksomhedens gkonomiske kapacitet. Pa den anden side ma det fremhaves, at der
ikke kan stilles et krav om at tilbudsgivers omszatning er mere end dobbelt sa hgj som kontraktens
anslaede veerdi, jf. UBL § 142, stk. 2. Det ma endvidere fremhaves, at et omszatningskrav ikke
stiller krav om virksomhedens soliditet. Et omsatningskrav er saledes ikke garanti for, at den

potentielle tilbudsgiver ikke er konstrueret.

Det bar derfor i hgjere grad diskuteres, hvorvidt et solvenskrav kan afhjeelpe problemstillingen. Pa
den ene side ma det antages, at virksomheder inden for en relativ kort periode kan blive
konkurstruet. Der er derfor en risiko for, at den potentielle tilbudsgiver vil kunne dokumentere, at
de lever op til egnethedskravet, pa trods af at dette ikke afspejler virksomhedens nuvarende
situation. Ligeledes er der risiko for, at et solvenskrav vil begrense konkurrencen som fglge af, at
ikke alle virksomheder vil kunne leve op til egnethedskravet. Pa den anden side kan et solvenskrav
minimere risikoen for, at en tilbudsgiver ikke kan opfylde sine forpligtelser til kontrakten grundet
ustabilitet i sin gkonomi, og det ma forventes at en virksomhed med en hgj soliditet ikke i samme
omfang er i risiko for konkurs, og derfor heller ikke har incitament til at afgive et unormalt lavt
tilbud i samme omfang. Ordregiver bar derfor anvende et solvenskrav, dog ma dette krav ikke
seettes for hgjt, da dette kan forvaerre konkurrencen om det pageeldende udbud.

Brugen af dette egnethedskrav ma anses for at nedbringe den asymmetriske information mellem

ordregiver og tilbudsgiver - og saledes mindske adverse selection problemet - da ordregiver allerede
inden tildelingsfasen vil fa mulighed for at kontrollere den potentielle tilbudsgiver.
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Alternativt kan ordregiver ligeledes anvende den frivillige udelukkelsesgrund angaende konkurs,
insolvens og likvidationsbehandling, jf. UBL 8§ 137, stk. 1, nr. 2. Ordregiver skal dog veere
opmarksom pa, at denne udelukkelsesgrund kun kan udelukke virksomheder som er under konkurs,
insolvens- eller likvidationsbehandling, og ordregiver vil saledes ikke have mulighed for at afvise
konkurstruede virksomheder, som endnu ikke har indgivet konkursbegaring. Det ma derfor
vurderes, at denne udelukkelsesgrund har begranset effekt, da konkurstruede virksomheder, som
endnu ikke har indgivet en konkursbegaring, fortsat har incitament til at afgive et unormalt lavt
tilbud, jf. den gkonomiske analyse. Det vurderes derfor, at brugen af solvenskrav vil have den

starste effekt.

| forbindelse hermed skal det ogsa fremhaves, at et solvenskrav alene vil forhindre, at
konkurstruede virksomheders tilbud tages i betragtning, og ordregiver skal derfor fortsat vere
opmarksom pa, at virksomheder med en hgj soliditet kan have et incitament til at afgive et
unormalt lavt tilbud som falge af en predatory pricing strategi, jf. den gkonomiske analyse.

4.2.2 Valg af evalueringsmodel

Tilbudsgiver kan afgive et unormalt lavt tiloud som et strategisk tilbud, i hab om at @ge egne
chancer for i sidste ende at vinde kontrakten, jf. den gkonomiske analyse. Det ma heraf antages, at
ordregivers valg af evalueringsmodel er afgerende for, hvilket incitament ordregiver har til at
udnytte den asymmetriske information, og afgive et unormalt lavt tilbud. Det er netop
evalueringsmodellen, som ggr det muligt at sammenligne de indkomne tilbud,*® s ordregiver kan
tildele kontrakten til det skonomisk mest fordelagtige tilbud. Det er desuden serligt relevant at
diskutere, hvilken evalueringsmodel ordregiver bgr anvende, da Klagenavnet i EL-TECH TEAM-
kendelsen?®® - som naevnt i den juridiske analyse - udtalte, at det var ordregivers ansvar at fastsette
en evalueringsmodel, og at ordregiver herigennem kunne tage hgjde for eventuel strategisk

prisseetning fra tilbudsgivernes side.

Pa den ene side vil det veaere narliggende at argumentere for, at ordregiver bar have mulighed for at
benytte en pointmodel, hvoraf tilbuddet taettest pa gennemsnitsprisen far flest point, da det vil kunne

mindske ordregivers incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud, da de i stedet far incitament til

168 (lykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 771
169 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 26. november 2020, EL-TECH TEAM ApS mod AAB Vejle.

Side 59 af 78



CBS, HA(jur.), 6. Semester Bachelorprojekt 21/5-2024
Frederikke Fonnesbak Andersen, Tobias Nordberg Farsinsen og Victor Nordberg Farsinsen

at afgive gennemsnitsprisen.}’® P4 den anden side ma det fremhaeves, at dette ogsé vil deempe
priskonkurrencen,'’ og dette kan saledes gare anskaffelsen dyrere for ordregiver i sidste ende, da
tilbudsgiver tveertimod far incitament til at afgive et hgjt bud. Det ma ligeledes antages at vere i
strid med Udbudslovens formal at dempe priskonkurrencen vesentligt, jf. den juridiske analyse.
Det vurderes derfor, at brugen af en gennemsnitsscore vil mindske risikoen for unormalt lave tilbud,
men denne metode er uhensigtsmassig, og det anbefales derfor ikke, at en sadan evalueringsmodel

anvendes.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har i en vejledning oplistet en reekke evalueringsmodeller som
kan anvendes af ordregiver, og der bar derfor kigges naermere pa disse. Denne vejledning inddeler
blandt andet evalueringsmodeller i henholdsvis prismodeller og pointmodeller. Det vil i
afhandlingen blive analyseret, hvilken evalueringsmodel-type der er bedst egnet til at tage hgjde for
unormalt lave tilbud. Det ma hertil bemarkes, at der bgr veelges en evalueringsmodel hvor resultatet
ikke i veesentlig grad bliver pavirket af outliers.

Linezr pointmodel

Ved anvendelse af en lineaer pointmodel skal den tilbudte pris omregnes til point. Dette kan blandt

andet gares ved en linear pointmodel, som denne:'’2 Point = maksimumpoint —

(maksimumpoint—minimumspoint) pris—laveste pris
X pct

laveste pris
Som formlen antyder, afhaenger denne model i hgj grad af den laveste pris, og afgivelsen af et
unormalt lavt tilbud kan saledes have stor betydning for, hvilket tiloud der i sidste ende anses som
det gkonomisk mest fordelagtige tilbud.!”® Dette vil ogsa veere tilfeldet hvis der vaelges en
pointmodel baseret p& gennemsnitsprisen.t’* Den lineare pointmodel kan ligeledes vaere
udfordrende, fordi ordregiver er ngdsaget til, at fastleegge haeldningsgraden inden de kender det
faktiske prisspaend, og dette kan medfere, at evalueringsmodellen er ubrugelig eller

uhensigtsmaessig.1”

170 Dimitri, Piga og Spagnolo (2006): Handbook of Procurement, s. 316

171 Dimitri, Piga og Spagnolo (2006): Handbook of Procurement, s. 316

172 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2022). Evalueringsmodeller - Praksis vejledning til offentlige indkabere, s. 23-
24

173 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2022). Evalueringsmodeller - Praksis vejledning til offentlige indkabere, s. 23-
24

174 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2022). Evalueringsmodeller - Praksis vejledning til offentlige indkabere, s. 23-
24

175 Zlykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 772
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| forbindelse med en linezr pointmodel bar det naevnes, at ordregiver kan fastsatte en
minimumspris for laveste acceptable tilbudspris, jf. blandt andet Byggeselskabet Paulsen-kendelsen,
hvilket kan veaere fordelagtigt i forsgget pa at undgé unormalt lave tiloud.*’® 1 Byggeselskabet
Paulsen-kendelsen valgte ordregiver at fastleegge et prisinterval, som tilbudsgiver skulle afgive
tilbud efter. Safremt tilbudsgiver ikke overholdt dette, blev tilbuddet vurderet ukonditionsmeessigt.
Klagenavnet mente, at det var klart formuleret i udbudsmaterialet, at der blev anvendt en
“targetpris”-pointmodel, og tilbudsgiveren derfor har haft mulighed for at sikre, at de afgav et

konditionsmaessigt tilbud.

| Byggeselskabet Paulsen-kendelsen udtalte Klagenaevnet: “[...] Vedragrende evalueringen af
"Pris” fremgik det, at der ville blive lagt veegt pa den laveste tilbudte pris, og at point ville
blive givet i henhold til den angivne “targetpris pointmodel”. Evalueringen blev sdledes
foretaget efter en pa forhand fastlagt metode, som gjorde det klart, hvordan identifikationen

af tilbuddet med det bedste forhold mellem pris og kvalitet ville ske.”t’”

Det star saledes klart, at ordregiver kan fastsaette en minimumspris. Ordregiver skal dog veere serlig
opmarksom pa, at dette tydeligt skal beskrives i udbudsmaterialet, jf. herunder ogsa
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet. Brugen af minimumspriser ma alt andet lige
fjerne tilbudsgivers incitament til at afgive et unormalt lavt tiloud. Da belgbsgransen fastsettes pa
forhand, ma det samtidig forventes at kraeve, at ordregiver har et godt markedskendskab. Safremt
ordregiver har nok markedskendskab til at kunne fastsla, hvor belgbsgransen skal ligge, ma dette
anses som et sarligt effektivt tiltag. Safremt ordregiver fastsatter denne graense for hgit, er der dog
risiko for, at det vil begraense priskonkurrencen, da ordregiver sdledes bade vil afskreekke “unormalt
lave bud” og “lave bud”. Ordregiver kan derfor komme til at betale mere for anskaffelsen end

ngdvendigt.

| forbindelse med ovenstaende kendelse skal det ligeledes bemarkes, at ordregiver gjorde brug af

en “knazkket kurve” i forbindelse med evalueringen efter targetpris pointmodel.}’® Ved brug af en

176 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 4. juni 2021, Byggeselskabet Paulsen A/S mod Boligselskabet AKB
Kgbenhavn.

17 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 4. juni 2021, Byggeselskabet Paulsen A/S mod Boligselskabet AKB
Kgbenhavn, s. 21-22.

178 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 4. juni 2021, Byggeselskabet Paulsen A/S mod Boligselskabet AKB
Kgbenhavn, s. 6 og 13.
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“knaekket kurve” vil heldningen pa kurven for omregning af priser til point athange af punktet pa
grafen.'”® Der er sdledes mulighed for at begreaense tilbudsgivers incitament til at afgive et unormalt
lavt tilbud, da evalueringen kan opstilles saledes, at en yderligere prisreduktion ikke vil medfgre en

gget pointscore, jf. figur 6 nedenfor.

Score

Pris

Figur 6: Inspireret af Nicola Dimitri, Gustavo Piga & Giancarlo Spagnolo, 2006, figur 12.1, side
306.
Figur 6 ovenfor viser et grafisk eksempel af omregningsscoren i tilfeelde af, at ordregiver
anvender en “kncekket kurve”. Ud af X-aksen ses prisen, og ud af Y-aksen ses scoren. Det er
saledes tydeligt - pa baggrund af den rade kurve - at en reducering i prisen pa et tidspunkt
ikke leengere vil betyde en tilsvarende stigning i score.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har tidligere beskaftiget sig med spegrgsmalet om ordregivers
anvendelse af en “knakket kurve” ved evalueringsmetoden, men dette fremgér ikke af den seneste
vejledning. Retsstillingen vedrerende brug af en “knaekket kurve” fremgar ikke af
Udbudsdirektivet, preeambelbetragtningerne, Udbudsloven eller bemarkningerne til loven. Det
bemeerkes ligeledes, at EU-Domstolen ikke har behandlet spergsmélet om, hvorvidt “knakkede
kurver” kan benyttes ved evalueringsmetoden. Desuden omhandlede Byggeselskabet Paulsen-
kendelsen'® som navnt en “knzkket kurve", uden at det blev behandlet af Klagenavnet.

Retsstillingen er derfor fortsat uklar.

Det bar fremhaeves, at ordregiver har et vidt skan til at fastleegge evalueringsmodellen, safremt den
blot beskrives i udbudsmaterialet, jf. UBL § 160.18! Det er saledes vurderingen i denne afhandling,

at ordregiver kan anvende “knakkede kurver", sdfremt det er i overensstemmelse med de

179 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2016). Evalueringsmetoder - Praksis vejledning til offentlige indkgbere, s. 54
180 Klagenaevnet for Udbudsret, kendelse af 4. juni 2021, Byggeselskabet Paulsen A/S mod Boligselskabet AKB
Kgbenhavn.

181 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2022). Evalueringsmodeller - Praksis vejledning til offentlige indkgbere, s. 7
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udbudsretlige principper. Heraf bgr der sarligt ses naermere pa ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincippet. Pé den ene side kan der argumenteres for, at brugen af “knakkede
kurver” er i strid med princippet om ligebehandling, idet den resulterer i forskellig behandling af
tilbuddene afhangigt af deres position i forhold til knaekket pa kurven. Tilbudsgiverne vil saledes
ikke blive behandlet ens, og der vil derfor veere tale om en skav evaluering.'8? P& den anden side
ma det erkendes, at evalueringsmodellen som navnt skal preciseres i udbudsmaterialet jf. UBL §
160, hvilket betyder, at tilbudsgiveren er bekendt med valget af evalueringsmetode og kender
placeringen af knaekket pa kurven, hvorfor princippet om gennemsigtighed er overholdt.
Gennemsigtigheden medfarer saledes ogsa, at den enkelte tilbudsgiver har mulighed for at afgive
deres tilbud efter oplysningerne om den knaekket kurve, og det vurderes saledes at alle
tilbudsgiverne bliver behandlet ens, og at ligebehandlingsprincippet derfor ogsa er opfyldt. Det er
sdledes vurderingen 1 denne afhandling, at ordregiver kan anvende “knakkede kurver”, séfremt
brugen heraf fremgar tydeligt af udbudsmaterialet. Ordregiver ber saledes bruge tid pa at beskrive
evalueringsmodellen grundigt i udbudsmaterialet, da brugen af “knaekkede kurver” kan anses som
et seerligt effektivt tiltag mod unormalt lave tilbud, eftersom tilbudsgiveren ikke blive belgnnet for

ekstreme prisnedsattelser.

Pris- oq "Price-Quality ratio"-model

Ordregiver kan i stedet anvende en prismodel baseret pa beregningsbelgh, hvoraf det i stedet er
kvalitetspointene der omregnes til priser.28 Ligeledes findes “Price-Quality ratio”-modellen, hvoraf
der foretages en absolut evaluering af hvert enkelt tilbud.'® Det mé alt andet lige vurderes, at
omregningen ikke i samme omfang pavirkes af outliers/unormalt lave tilbud. Det skal dog ligeledes
fremhaves, at disse modeller ikke mindsker tilbudsgiveres incitament til at afgive et unormalt lavt
tilbud, da det efter disse evalueringsmodeller fortsat kan veere fordelagtigt at afgive et unormalt lavt
tilbud. Dette vurderes pa baggrund af, at de omregnede kvalitetspoint til belgb efterfalgende bliver
lagt sammen med tilbudsprisen, og det er herefter tilbuddet med det laveste evalueringsbelgb der
vinder udbuddet.!8 En lav tilbudspris vil derfor betyde, at tilbuddets evalueringsbelgb er lav, og

tiloudsgiveren vil derfor fortsat have incitament til afgive et unormalt lavt tilbud.

182 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2016). Evalueringsmetoder - Praksis vejledning til offentlige indkgbere, s. 55
183 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2022). Evalueringsmodeller - Praksis vejledning til offentlige indkabere, s. 15
184 pedersen (s.d.): Evalueringsmodel til udbud - Hortens ratiomodel

185 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2022). Evalueringsmodeller - Praksis vejledning til offentlige indkgbere, s. 15
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4.2.3 Betingelse vedrgrende kontraktens gennemfgrelse

Det fremgar af Udbudslovens § 176, som implementerer Udbudsdirektivets art. 70, at ordregiver
kan fastseette serlige betingelser for gennemfgrelsen af kontrakten. Et krav er dog, at betingelsen
skal veere forbundet med kontraktens genstand, jf. UBL § 176, 2. pkt., og betingelsen skal ligeledes
veere i overensstemmelse med de udbudsretlige principper, herunder seerligt
proportionalitetsprincippet.

En indfgrelse af et krav om, hvordan tilbudsgiveren skal udfare den pageeldende opgave, ma saledes
anses for at vere i overensstemmelse med UBL § 176 - under forudsatning af, at det ogsa er
proportionalt. Indfarelsen af sadan betingelser ma anses for at kontrollere tilbudsgiveren i sadan
grad, at tilbudsgiver ikke gnsker at afgive et strategisk tilbud med zero-pricing offers, da
tilbudsgiveren i sa fald ikke leengere opnar profit. Pa den anden side kan benyttelsen af
kontraktbetingelse vere negativt, som falge af, at tiloudsgiver kender ordregivers behov bedre end
ordregiver selv, jf. den gkonomiske analyse. Brugen af kontraktbetingelser kan saledes tvinge
tilbudsgiveren til en ungdvendig udfarelsesprocedure. Det vurderes derfor, at brugen af
kontraktbetingelser kan medfare, at tilbudsgiverens produktionsomkostninger stiger ungdigt. Dette
ma alt andet lige medfare, at ordregiver i sidste ende skal betale mere for anskaffelsen. Ordregiver
bar derfor veere varsom med benyttelsen af kontraktklausuler pa trods af, at dette kan mindske
risikoen for afgivelse af unormalt lave tilbud, som strategisk tilbud.

4.2.4 Behov for kendskab inden udbudsprocessen

Faelles for ovenstaende tiltag er, at ordregiver er ngdsaget til at tage beslutning om, hvorvidt der
skal gares brug af disse tiltag inden udbudsmaterialet offentliggeres, da bade valg af
evalueringsmodel og egnethedskrav samt kontraktbetingelser skal fremga af henholdsvis
udbudsmaterialet og udbudsbekendtggrelsen, jf. UBL 88§ 140, 160 og 176. Der stilles derfor store
krav til, at ordregiver allerede inden udbudsprocessen vurderer, hvorvidt det tilteenkte udbud kan
give serlig anledning til afgivelse af unormalt lave tilbud. Det bar fremhaves, at ovenstaende tiltag
ikke bar anvendes uden naermere eftertanke, da der som navnt ligeledes falger nogle ulemper med

ved brugen af disse tiltag.
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4.3 Reguleringsforslag

Det kan i forbindelse hermed ligeledes diskuteres, hvorvidt der er behov for regulering pa omradet.
Det vurderes, at det ikke ber defineres tydeligere, hvad der skal forstds som et “unormalt lavt
tilbud”, da dette vil begranse ordregivers skan, og derfor alt andet lige vil medfare, at ikke alle
relevante situationer vil veere omfattet af bestemmelsen. Det kunne overvejes, hvorvidt det bar
tydeliggares, hvilke forhold ordregiver kan tilleegge veegt i vurderingen. Nedenfor er der dog
udformet et reguleringsforslag, som mindsker den asymmetriske information, sa ordregiver i hgjere
grad har grundlag til at afvise strategiske tilbud som unormalt lavt. Det er serligt relevant at
fremheeve, at der pa nuverende tidspunkt i Udbudsdirektivet er en bestemmelse som forpligter
medlemsstaterne efter anmodning til at tilgeengeliggere dokumenter, som er ngdvendig for
vurderingen af, hvorvidt et tilbud er unormalt lavt, jf. Udbudsdirektivets art. 69, stk. 5. Det ma
fremhaeves, at denne bestemmelse blot sikrer, at ordregiver kan fa tilsendt eksempelvis
overenskomster, som en udenlandsk tilbudsgiver vil vaere omfattet af. Det skal derudover
bemaerkes, at denne bestemmelse ikke er implementeret i Udbudsloven. 8

4.3.1 Krav om adgang til data

Som tidligere naevnt medfarer den asymmetriske information i hgj grad et adverse-selection
problem, der ger det sveert for ordregiver inden tildeling at gennemskue, hvorvidt det udferte
arbejde ville veere vasentlig dyrere end forudsat ved prisevalueringen, og hvorvidt UBL 8169 kan

bruges til at afvise strategiske tilbud som unormalt lave.

Det ma antages, at de to mest effektive tiltag til at mindske adverse-selection problemet er at
udligne informationen mellem ordregiver og tilbudsgiver eller begranse tilbudsgiveres mulighed
for at udnytte informationen.'8’ Sidstnaevnte kan ordregiver i hgj grad selv begreanse, jf. afsnit 4.2.1
til 4.2.4, men disse tiltag kan ogsa medfare ulemper uden den forngdne omhu. Det vurderes derfor i
denne afhandling, at det bgr overvejes, hvorvidt det er ngdvendigt at regulere omradet, sa
informationen mellem ordregiver og tilbudsgiver i hgjere grad udlignes. Det er desuden vurderingen
i afhandlingen, at ordregiver ikke besidder nok information til at der blot stilles krav om screening
af tilbudsgiverne. Det skal derfor overvejes, om tilbudsgiver bgr indgive mere information. Saledes

at “signalering” anvendes til at nedbringe den asymmetriske information.8® Effekten heraf vil dog

18 @Glykke, Ohm og Petersen (2022): EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, s. 799
187 perloff (2018): Microeconomics, s. 656
188 perloff (2018): Microeconomics, s. 656
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afhaenge af, at ordregiver finder tiloudsgivers signalering troveerdig.®® Der skal saledes opsettes et

reguleringsforslag, som tvinger tilbudsgiver til at fremsende troveerdig information.

| forbindelse med reguleringsforslaget sgges der inspiration fra reglerne om dokumentation for
oplysningerne i ESPD’et, jf. hertil UBL § 151. Der bemerkes, at indhentelse af dokumentation vil
veere byrdefuldt for bade ordregiver og tilbudsgiver, og det bar saledes i praksis kun vaere den
vindende tilbudsgiver, der ber have pligt til at fremsende oplysningerne. Pa baggrund af dette

udarbejdes falgende reguleringsforslag:

Stk. 1. Ordregiver kan, for at sikre, at der ikke er tale om et unormalt lavt tilbud,
anmode tilbudsgiveren om dokumentation for, at tilbudsgiveren er i stand til at
udfare opgaven lovligt efter tilbuddet. Dokumentationen kan vedrgre:

1) Tilbudsgiverens overvejelser om det forventede forbrug i henhold til

tilbudslisten.

2) Tilbudsgiverens forbrug pa lignende opgaver.
Stk. 2. Ordregiver skal anmode tilbudsgiveren, som ordregiveren har til hensigt at
tildele kontrakten til, om at fremleegge dokumentationen i henhold til stk. 1, inden
kontrakten tildeles.
Stk. 3. Tilbudsgiveren er ikke forpligtet til at fremleegge dokumentation, som

ordregiver allerede er i besiddelse af eller direkte har adgang.

Ovenstaende stk. 3 er inspireret af UBL § 151, stk. 5, og det findes relevant at tilfgje en
lignende bestemmelse i denne situation. Udover at dokumentationskravet generelt er
byrdefuldt, s ma det netop anses for serdeles byrdefuldt for sma- og mellemstore
virksomheder, som revidering af Udbudsdirektivet ellers bgr forsgge at tilgodese, jf.
praeambelbetragtning 2. Det er saledes vurderingen, at der kun ber palaegges tilbudsgiveren
en dokumentationsbyrde, nar dette er den eneste mulighed. | forbindelse med ovenstaende
reguleringsforslag skal det ligeledes bemaerkes, at stk. 1 oplister en ikke-udtemmende liste,
og tilbudsgiveren kan derfor fremsende anden dokumentation. Dette ma ligeledes mindske

tilbudsgiverens dokumentationsbyrde.

189 perloff (2018): Microeconomics, s. 657
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4.3.1.1 Effekt af reguleringsforslag

Det ma forventes, at ovenstaende reguleringsforslag vil mindske adverse-selection problemet, og
det er saledes ogsa vurderingen, at ordregiver i langt hgjere grad har mulighed for at identificere et
tilsyneladende unormalt lavt tilbud pa trods af, det fortsat ikke er defineret i loven, hvad et unormalt
lavt tilbud er.

Effekten af reguleringsforslaget kan som falge heraf analyseres ved brug af spilteori, hvor spillerne
er henholdsvis tilbudsgiveren, som star til at fa tildelt kontrakten, og ordregiver. Spillet er simultant,
da spillerne vil vare uvidende om den anden spillers valg, nar de treeffer deres beslutning.
Tilbudsgiveren kan vaelge mellem at afgive et unormalt lavt tilbud eller et almindeligt tilbud, og
ordregiver kan valge mellem at anmode om dokumentationen i henhold til reguleringsforslaget

eller handle i strid med reguleringsforslaget.

Ordregiver
Tilbudsgiver

Dokumentation Handle i strid

Unormalt lavt tilbud| 0—-C,A—-C" 0%,0

Almindeligt tilbud | A—C*,A—-C" 0°,0

Figur 7: Egen tilblivelse
Figur 7 ovenfor viser spilmatrixen med de tilhgrende payoffs for det opsatte spil. De enkelte
Payoff beskrives nedenfor, men det antages at A > C. A illustrerer kontraktens veerdi, mens C
illustrerer omkostningerne forbundet med dokumentationsbyrden. De enkelte spillers bedste

svar er illustreret med “*”.

Ordregiver handler i strid med reguleringsforslaget

Hvis ordregiver ikke veaelger at indhente dokumentation fra den tilbudsgiver, som ordregiveren har
til hensigt at tildele kontrakten til, sa vil ordregiver handle i strid med reguleringsforslagets stk. 2.

Udbudsproceduren vil saledes ikke forega korrekt, og det ma forventes, at der vil komme en klage,
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hvorefter kontrakten kan erkleres for uden virkning som fglge af, at der er tale om en grov
overtraedelse, jf. Lov om Klagenavnet for udbud § 13. Da kontrakten saledes vil blive bragt til

ophgr, sd ma det alt andet lige give et payoff pa 0,0.

Tilbudsgiver afgiver et unormalt lavt tilbud / Ordregiver indhenter dokumentation

Nar tilbudsgiveren har afgivet et unormalt lavt tilbud, og ordregiver beder om dokumentation, vil
ordregiver besidde den ngdvendige information, der skal til for at gennemskue, om tilbudsgiveren
har afgivet et unormalt lavt tilbud. Tilbudsgiveren vil derfor blive afvist efter UBL § 169, og vil fa
et payoff pa 0-C. Ordregiver vil derimod fa et payoff pa A-C. Ordregiver vil tildele kontrakten til en
anden tilbudsgiver, og kontrakten har derfor fortsat en veerdi (A) for ordregiver, men spillerne har

ogsa haft omkostninger (C) i forbindelse med indhentning af dokumentation.

Tilbudsgiveren afgiver et almindeligt tilbud / Ordreqgiver indhenter dokumentation

Huvis tilbudsgiveren afgiver et almindeligt tilbud, og ordregiver indhenter dokumentation, vil
tilbudsgiveren fa kontrakten tildelt, da den indhentede dokumentation ikke giver anledning til at
afvise tilbuddet som unormalt lavt. Spillerne vil dog have omkostninger forbundet med

dokumentationsbyrden, og begge spillers payoff vil derfor veere A-C.

Lgsning pa spillet

Det ses pa figur 7 ovenfor, at reguleringsforslaget vil medfare, at tilbudsgiveren far en svagt
dominerende strategi til at afgive et almindeligt tilbud, mens ordregiver har en strengt dominerende
strategi til at indhente dokumentation. Nash equilibrium er séledes “A-C; A-C”, hvor ordregiver

indhenter dokumentation, og tilbudsgiveren afgiver et almindeligt tilbud.

Reguleringsforslaget vil sdledes medfare, at tilbudsgiveren ikke lzengere vil have incitament til at
afgive et unormalt lavt tiloud, uagtet hvilken situation virksomheden star i, da det netop ikke
leengere vil veere muligt at udnytte den asymmetriske information. Tilbudsgiveren vil saledes ikke
leengere kunne afgive zero-pricing offers, jf. Afsnit 2.4.3.1. Den konkurstruede virksomhed vil ikke
leengere fa noget ud af at afgive et unormalt lavt tilbud i forsgget pa at overleve, jf. afsnit 2.4.2.
Ligeledes vil de starre virksomheder ikke have incitament til at afgive et unormalt lavt tiloud som
led i en predatory pricing strategi, jf. afsnit 2.4.1. Bertrand-konkurrencen vil saledes fastholdes, og

der vil ikke lzengere veere risiko for monopol.
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4.4 Delkonklusion

Det konkluderes pa baggrund af ovenstaende analyse, at ordregiver ber gere brug af minimumskrav
af gkonomisk og finansiel formaen, jf. UBL § 142, stk. 1, hvis der er risiko for unormalt lave tilbud.
Der bar her vaere en gget opmarksomhed pa, at et omsetningskrav ikke vil forhindre konkurstruede
virksomheder i at deltage i udbuddet, og der bar saledes stilles et solvenskrav. Virksomheder med
en hgj soliditet er netop ikke i samme omfang i risiko for konkurs. Det kan endvidere konkluderes,
at ordregiver kan gere brug af de frivillige udelukkelsesgrunde angaende konkurs, insolvens og
likvidationsbehandling, jf. UBL 8 137, stk. 1, nr. 2. Da denne udelukkelsesgrund kun kan udelukke
virksomheder, som er under konkurs, ma det dog konkluderes at have en begraenset effekt.
Ordregiver skal desuden vaere opmaerksom pa, at ovenstaende tiltag kun vil nedbringe
konkurstruede virksomheders incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud som et strategisk tilbud.
Safremt ordregiver gnsker at nedbringe alle virksomheders incitament til at afgive unormalt lave
tiloud som strategiske tilbud, bar ordregiver overveje valget af evalueringsmodel ngje.
Ordregiveren kan gare brug af en lineaer pointmodel med fastsat minimumspris, jf. Byggeselskabet
Paulsen-kendelsen. Brugen af minimumspris vil netop mindske incitamentet, dog er der ogsa risiko
for, at det vil begraense priskonkurrencen. Det kan ligeledes konkluderes, at brugen af “knakkede
kurver” er i overensstemmelse med de udbudsretlige principper, og ordregiver kan saledes ved
bruge af dette ligeledes nedbringe tilbudsgivers incitament til at afgive et unormalt lavt tilbud som
et strategisk tilbud. Ordregivers tredje mulighed er at indfare kontraktbetingelser, som satter krav
til tiloudsgivers udfarelsesproces. Dette ma forventes at mindske tilbudsgivers incitament til zero-
pricing offers. Feelles for alle tiltag er, at disse skal treeffes inden udbudsmaterialet offentliggeres,

og der stilles derfor store krav til ordregivers markedskendskab.

Det konkluderes i afhandlingen, at der er behov for regulering pa omradet, som mindsker den
asymmetriske information mellem ordregiver og tilbudsgiver. Dette gares ved at sikre, at ordregiver
anmoder tilbudsgiveren, som ordregiveren har til hensigt at tildele kontrakten til, om dokumentation
for, at tilbudsgiveren er i stand til at udfare opgaven lovligt efter tilbuddet. Effekten af
reguleringsforslaget vil veere, at incitamentet for at afgive et unormalt lavt tilbud ikke leengere er til
stede. Som fglge af at den asymmetriske information udlignes, vil ordregiver have nemmere ved at

identificere et tilsyneladende unormalt lavt tilbud.
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Kapitel 5 - Konklusion
5.1 Konklusion
Pa baggrund af afhandlingen konkluderes det, at der vil vaere Bertrand-konkurrence under et udbud.
Virksomhederne vil saledes ikke opna profit, jf. Bertrand-feelden. Virksomhederne kan dog i
forbindelse hermed veelge at afgive et unormalt lavt tilbud af strategiske arsager. Et unormalt lavt
tilbud kan ses som et led i en predatory pricing strategi, hvor stgrre virksomheder sgger
monopolstatus og saledes skabe profit. Konkurstruede virksomheder har ligeledes et gget incitament
til at afgive et unormalt lavt tilbud, da afgivelsen af tilouddet ikke vil forringe deres situation.
Generelt ma det konkluderes, at virksomhederne har incitament til at udnytte den asymmetriske

information og séledes kombinere prisstrategien “value-based pricing” og “zero-pricing offers”.

Det kan ligeledes konkluderes, at ordregiver har mulighed for at afvise alle unormalt lave tilbud,
men kun en pligt til at afvise, hvis det skyldes tilsidesattelse af miljg-, social- og arbejdsretlige
forpligtelser, jf. UBL § 169, stk. 3. Det konkluderes, at et tiloud er unormalt lavt, nar der er
mistanke om at tilbudsgiver ikke vil vere i stand til at praestere i henhold til de tilbudte vilkar.
Ordregiver har saledes et forholdsvist frit sken. Det bgr fremhaves, at ordregiver har en
undersggelsespligt, jf. UBL § 169, stk. 1, og at tiloudsgivers redeggarelse blandt andet kan vedrare
markedsstrategiske arsager. Det konkluderes, at det er afgarende for, hvorvidt et strategisk tilbud
kan afvises, om der er tale om “markedsstrategiske arsager” eller ’spekulationer”. Gransen er
imidlertid ikke klar, og det ma konkluderes at et strategisk tilbud kun kan afvises efter UBL § 169,

nar ordregiver har beviser for, at en eventuel tildeling vil veere til vaesentlig ulempe for ordregiver.

Afslutningsvis ma det konkluderes, at den asymmetriske information ger det sveert for ordregiver at
vurdere, hvornar en tildeling vil vare til vaesentlig ulempe. Ordregiver bgr derfor forsgge at
mindske risikoen for et unormalt lavt tilbud, som et strategisk tilbud, med andre tiltag. Det
konkluderes, at ordregiver bar overveje at gagre brug af et solvenskrav, en evalueringsmodel med en
“knakket kurve” og betingelser for kontraktens gennemforelse. Det mé ogséd konkluderes, at disse
tiltag ikke er uden ulempe, og brugen skal saledes ngje overvejes. Der stilles derfor krav til
ordregivers markedskendskab. Det kan derfor overvejes, hvorvidt problemstillingen i stedet bar
afhjeelpes ved regulering. Et reguleringsforslag, som udligner informationen mellem ordregiver og
tilbudsgiver, vil i hgj grad fjerne tilbudsgivers incitament til at afgive et unormalt lavt tiloud som et

strategisk tilbud.
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Strong Seguranca, sag C-95/10, Strong Seguranca SA mod Municipio de Sintra & Securitas-
Servicos e Tecnologia de Seguranca. Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 17. marts
2011.ECLI:EU:C:2011:161.

Tax-Fin-Lex, sag C-367/19, Tax-Fin-Lex d.0.0. mod Ministrstvo za notranje zadeve. Domstolens
dom (Fjerde Afdeling) af 10. september 2020. ECLI:EU:C:2020:685.

Trasys International, sag T-741/17, Trasys International EEIG og Axianseu - Digital Solutions SA
mod Det Europeeiske Luftfartssikkerhedsagentur. Domstolens dom (Tredje Afdeling) af 10.
september 2019. ECLI:EU:T:2019:572.

Veridos, sag C-669/20, Veridos GmbH mod Ministar na vatresjnite raboti na Republika Bulgaria &
Mdhlbauer ID Services GmbH — S&T. Domstolens dom (Fjerde Afdeling) af 15. september 2022.

ECLI:EU:C:2022:684.

Von Colson, sag 14/83, Sabine von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen.
Domstolens dom af 10. april 1984. ECLI:EU:C:1984:153.
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Klagenavnskendelser:
KARL STORZ Endoskopi Danmark, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 21. september 2012,
KARL STORZ Endoskopi Danmark A/S mod Region.

NFB Transport Systems, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 14. januar 2013, NFB Transport
Systems A/S mod Moderniseringsstyrelsen.

Efkon, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 3. oktober 2018, Efkon GmbH mod
Fjordforbindelsen Frederikssund.

Autocentralen.com, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 6. marts 2020, Autocentralen.com A/S

mod Forsvarsministeriets Materiel- og Indkebsstyrelse.

Kongsvang Renggringsservice, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 13. maj 2020, Kongsvang

Renggaringsservice A/S mod Egaa Gymnasium.

EL-TECH TEAM, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 26. november 2020, EL-TECH TEAM
ApS mod AAB Vejle.

Byggeselskabet Paulsen, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 4. juni 2021, Byggeselskabet
Paulsen A/S mod Boligselskabet AKB Kgbenhavn.

Damgaard Radgivende Ingenigrer, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 20. juni 2023,
Damgaard Radgivende Ingenigrer ApS mod Sgnderborg Varme A/S.

Roche, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 22. august 2023, Roche Diagnostics A/S mod
Region Sjelland.

Mediq, Klagenavnet for Udbudsret, kendelse af 10. december 2023, Medig Danmark A/S mod

Staten- og Kommunernes Indkgbsservice A/S.
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Fortolkningsbidrag
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za notranje zadeve), fremsat den 28. maj 2020.
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