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Abstract

In a procurement regulated by the EU procurement directives, the contracting authority
can choose between different procurement procedures depending on the complexity of
the procurement. This thesis is based on the procurement procedure competitive
procedure with negotiation.

When the procurement documents have been published and the procurement has been
launched, the situation often arises that the contracting authority needs to change the
procurement documents. This thesis demonstrates that the contracting authority cannot
freely change the procurement documents. The contracting authority may not change
essential elements. It is a change of essential elements if the change affects the
competitive field or distorts competition between candidates or tenderers. In particular
for the competitive procedure with negotiation, it is determined that changing the
minimum requirements and the award criteria always constitutes a change of essential

elements.

Based on this limited access to changing the procurement documents, this thesis examines
whether the contracting authority can, by means of its own statements, influence which
parts can potentially be changed. After an analysis of the practice of the Danish
Complaints Board for Public Procurement, this thesis shows that the contracting
authority's statements in the procurement documents are included as an interpretative
element in the Complaints Board's assessment of the changes. The Complaints Board's
assessment includes whether the contracting authority has stated in the procurement
documents that some requirements can be negotiated and changed during the procurement
process in order to be determined later in the process. This thesis finds that these
requirements can affect access to changes, since according to the Complaints Board, it
would be presumed against it that the changes are changes to essential elements if the
contracting authority has stated that they could be changed. However, this is associated
with uncertainty and the Complaints Board is still assessing the changes, which is why
the contracting authority cannot be sure that the requirements can be freely changed. In
addition, this thesis shows that other statements from the contracting authority also form

an interpretative element for the Complaints Board. Among other things, the assessment



includes which formulations the contracting authority has used, e.g. "shall", which

indicate that it is a requirement.

This thesis concludes that the contracting authority can to a certain extent influence which
parts can be changed by means of its own statements in the procurement documents. Thus,
the Complaints Board does not only make an objective assessment of changes to the
requirements based on whether they have affected the competitive field or distorted

competition.
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1. Introduktion
Nar det offentlige skal foretage indkeb er det reguleret af EU’s udbudsdirektiver.

Afhangig af anskaffelsens art er det forskelligt, hvilket udbudsdirektiv, der skal
anvendes. Dette speciale tager afsat i lovbekendtgerelse nr. 10 af 6. januar 2023 (herefter
udbudsloven), der implementer Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af
26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF (herefter
udbudsdirektivet). Efter udbudsloven skal det offentlige udbyde anskaffelser, nar de
overstiger en naermere bestemt teerskelveerdi.? Ved anskaffelsen kan der anvendes en
reekke forskellige procedurer, der overordnet kan inddeles i to Kkategorier: de
standardiserede procedurer og de fleksible procedurer.® Det er anskaffelsens
kompleksitet, som afgar hvilken udbudsprocedure, der skal anvendes. De standardiserede
procedurer kan altid frit anvendes modsat de fleksible procedurer, der kraever at en reekke

betingelser er opfyldt.*

Udbuddet igangsettes ved offentliggarelsen af et udbudsmateriale, der sztter potentielle
tiloudsgivere i stand til at vurdere deres muligheder for at byde pa opgaven.® I
udbudsmaterialet har ordregiver blandt andet opstillet betingelserne for udbuddet, samt

angivet hvilke krav til udbuddets anskaffelse, som tilbudsgiverne skal opfylde.

Nar udbudsmaterialet er offentliggjort, opstar ofte situationen, at ordregiver har behov for
at @ndre i udbudsmaterialet. Dette kan f.eks. skyldes, at ordregiver efterfglgende har
bemarket fejl i udbudsmaterialet og/eller ordregiver er blevet klogere pa anskaffelsen
f.eks. som fglge af spgrgsmal fra potentielle tilbudsgivere. Ordregiver kan imidlertid ikke
frit endre disse fejl, da de udbudsretlige principper ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincippet setter begraensninger for, hvad ordregiver kan andre efter
offentliggerelsen af udbudsmaterialet. Disse begraensninger indebarer, at grundleeggende
elementer i udbudsmaterialet ikke ma andres. Begraensningerne gaelder uanset hvilken

udbudsprocedure ordregiver har valgt.® Serligt for udbudsproceduren udbud med

! Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 (herefter udbudsdirektivet),
Direktiv 2014/25/EU af 26. februar 2014 (herefter forsyningsvirksomhedsdirektivet), Direktiv
2009/81/EF af 13. juli 2009 og Direktiv 2014/23/EU af 26. februar 2014.

2 Lovbekendtggrelse nr. 10 af 6. januar 2023 (herefter udbudsloven), §8§ 6-8.

3 Hamer, Carina Risvig, Udbudsret, 2. udgave, Djef Forlag, 2021 (herefter Hamer, 2021), s. 414 og 419.
4 Ibid., s. 414.

® 1bid., s. 370.

® 1bid., s. 402.



forhandling, der er en af de fleksible procedurer, falger det af lovbemarkningerne, at
mindstekrav altid vil udgere grundlaeggende elementer og dermed ikke kan andres.’

Dette er en skeerpelse af reglerne for ndringer af udbudsmaterialet.

Pa baggrund af denne snavre adgang til at foretage @ndringer af udbudsmaterialet
forsgger flere ordregivere i praksis at udvide rummet for, hvilke dele af udbudsmaterialet,
der kan @ndres i lgbet af udbudsprocessen. Dette for at undga alternativet, hvor ordregiver
er ngdsaget til at aflyse udbuddet og gennemfgre en ny udbudsprocedure, hvilket er
omkostningstungt for ordregiver. Rummet for &ndringer udvides ved hjelp af egne
tilkendegivelser og rubriceringer af krav i udbudsmaterialet, hvor der f.eks. anvendes en
kravmetodik ved udbud med forhandling, der opdeler udbudsmaterialets krav i hhv.
mindstekrav, forhandlingskrav og evalueringskrav. Spgrgsmalet er imidlertid om denne
praksis pavirker adgangen til at foretage @ndringer under udbudsproceduren udbud med
forhandling. Denne problemstilling undersgger dette speciale.

1.1. Problemformulering
| forleengelse af ovenstaende introduktion undersgger dette speciale falgende:

I hvilket omfang kan ordregiver foretage andringer af udbudsmaterialet under udbud
med forhandling, og kan ordregiver pavirke hvilke dele, der potentielt kan foretages

&@ndringer af?

1.2. Afgraensning
Specialet tager afseet i udbudsloven, som implementerer udbudsdirektivet i Danmark.

Udbudsdirektivet vil i denne sammenhang blive anvendt som fortolkningsbidrag. De
gvrige udbudsdirektiver vil ikke blive inddraget naermere. Praksis, der vedrgrer
forsyningsvirksomhedsdirektivet, vil dog blive anvendt som fortolkningsbidrag. Det er
fundet relevant, da forsyningsvirksomhedsdirektivet ogsa regulerer udbud med
forhandling. Adgangen til at foretage andringer af udbudsmaterialet afgares ligeledes pa
baggrund af de udbudsretlige principper, der tilsvarende findes i udbudsloven.

Specialet er afgrenset til udbudsproceduren udbud med forhandling, hvorfor
problemformuleringen ikke s@ges besvaret i forhold til de standardiserede procedurer,

offentligt- og begreaenset udbud, samt de gvrige fleksible procedurer, konkurrencepraeget

" Lovforslag L 19 “Forslag til Udbudsloven” fremsat i Folketinget den 7. oktober 2015 (herefter LFF nr.
19), s. 57.



dialog, innovationspartnerskaber og projektkonkurrencer. Det skyldes, at fundamentet for
disse procedurer adskiller sig fra udbud med forhandling. For eksempel forudseetter
konkurrencepraeget dialog ikke at ordregiver har ferdiggjort udbudsmaterialet fra
udbudsprocessens start, men det ferdiggeres derimod via dialog med deltagerne, da
formalet med udbudsproceduren netop er at fastleegge, hvorledes ordregivers behov bedst
kan opfyldes.® Innovationspartnerskaber er derimod karakteriseret ved, at pa baggrund af
proceduren skal der etableres et samarbejde mellem ordregiver og en gkonomisk akter
om udvikling af for eksempel en vare, som ikke allerede er tilgengeligt p4 markedet.®
Der vil imidlertid blive inddraget kendelser afsagt efter andre procedurer end udbud med
forhandling, da reglerne for at foretage andringer af udbudsmaterialet i et vist omfang er

de samme for alle udbudsprocedurerne.

Endvidere er specialet afgreenset til udbud med forhandling, hvor der fra indkgbets start
er en hjemmel hertil i udbudslovens § 61, stk. 1, nr. 1. Adgangen til at foretage s&ndringer
af udbudsmaterialet ved udbud med forhandling, der er overgaet fra et offentligt eller
begraenset udbud, jf. udbudslovens § 61, stk. 1, nr. 2 og § 80, stk. 1, vil saledes ikke blive
behandlet. Det samme galder for udbud med forhandling uden forudgaende
offentliggerelse efter udbudslovens §§ 80-83.

Den udbudsretlige regulering af @ndringer af udbudsmaterialet forlgber fra
offentliggerelsen af udbudsmaterialet til efter kontraktindgaelse. Dette speciale er
afgreenset til at omhandle &ndringer efter offentliggerelse af udbudsmaterialet og frem til

endelig tilbudsafgivelse.

Afslutningsvis skal det bemerkes, at kendelserne og EU-dommene, der inddrages
lgbende i specialet, indeholder flere pastande, men det alene er pastande, der er fundet

relevante i forhold til at besvare problemformuleringen, der er blevet behandlet.

Der vil ligeledes lgbende i specialet veere afgraensninger i relation til de enkelte afsnit.

8 Fabricius, Jesper: Offentlige indkeb i praksis, 5. udgave, Karnov Group, 2024 (herefter Fabricius, 2024),
s. 236.
% Ibid., s. 246.



2. Metode

2.1. Den anvendte metode
For at besvare specialets problemformulering, skal der foretages en undersggelse af

geeldende ret. Dette geres ved brug af den retsdogmatiske metode, ogsa kaldt den juridiske
metode. Denne har til formal at beskrive samt analysere retstilstanden for et givent
omrade, for at klarlegge geeldende ret, de lege lata.l® Hertil benyttes og analyseres
retskilder,!* som beskrives narmere i nedenstdende afsnit, herunder ligeledes de

retskildemaessige overvejelser.

| specialet er der benyttet en preciserende fortolkning, hvor det, udover ordlyden fra de
inddraget bestemmelser i udbudsloven, fastlegges, hvad meningen med bestemmelserne
er.?2 Dette fastleegges blandt andet ved inddragelse af forarbejderne til udbudsloven, samt

udbudsdirektivet, da udbudsloven implementerer udbudsdirektivet.

2.2. De anvendte retskilder

2.2.1. De grundlaeggende principper om ligebehandling og gennemsigtighed
Der er tre udbudsretlige hovedprincipper: principperne om ligebehandling,

gennemsigtighed og proportionalitet. 1 udbudsreglerne er principperne hjemlet i
udbudsdirektivets artikel 18, stk. 1 og udbudslovens § 2, stk. 1. Principperne er udledt af
den primaere EU-regulering i traktaten om Den Europziske Unions funktionsmade
(TEUF) og finder derfor bade anvendelse inden og uden for udbudsreglernes
anvendelsesomrade.*® Principperne har derved en hgj retskildeveerdi, nar de udgar en del
af den primaere EU-regulering. Det folger ligeledes af udbudsdirektivets
preambelbetragtning nr. 1, at tildeling af offentlige kontrakter skal ske i

overensstemmelse med principperne i TEUF.

| specialet inddrages ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, da de er med til at

udgare rammerne for, hvornar der kan foretages &ndringer i Igbet af udbudsprocessen.*

10 Blume, Peter: Retssystemet og juridisk metode, 4. udgave, Jurist- og @konomforbundets Forlag, 2020
(herefter Blume, 2020), s. 32 og 175.

1 bid., s. 178.

2 1bid., s. 298.

13 poulsen, Sune Troels, m.fl., EU Udbudsretten, 4. udgave, Djaf Forlag, 2022, (Herefter Poulsen m.fl.,
2022), s. 56.

14 Hamer, 2021, s. 402.



En nermere gennemgang af principperne falger i kapitel fire og principperne vil lgbende
inddrages i specialets analyser.

2.2.2. EU’s udbudsdirektiv og dets preeambelbetragtninger
EU’s udbudsdirektiv er en del af den sekundare regulering i EU-retten. Udbudsdirektivet

er bindende for medlemsstaterne i EU, men det er op til medlemsstaterne, hvordan
direktivet skal gennemfares, jf. TEUF art. 288."> | Danmark er udbudsdirektivet
gennemfert ved udbudsloven. | den sammenhang geelder der et princip om EU-konform
fortolkning, hvorefter lovreglens mening skal veere mest muligt i overensstemmelse med
EU-retten,’® og udbudsloven skal derfor fortolkes i overensstemmelse med
udbudsdirektivet samt praksis fra EU-domstolen.!” P& den baggrund vil der i specialet
blive inddraget bestemmelser fra udbudsdirektivet, hvor ordlyden af bestemmelserne i
udbudsloven ikke er helt identisk hermed, med det formal at bidrage til forstaelsen af

bestemmelserne i udbudsloven.

Til udbudsdirektivet er der knyttet en preambel, der indeholder en lang rekke af
betragtninger. En preeambel er kendetegnet ved at angive den pagealdende retsakts
overordnede hensyn, samt bidrage til forstdelsen af de enkelte artikler.!
Preeambelbetragtningerne inddrages ligeledes i specialet som fortolkningsbidrag.
Preeambelbetragtninger er ikke retskilder, der kan stgttes selvsteendig ret pa, men de kan
indgd i fortolkningen som et vejledende moment.*® De vil saledes inddrages som et
vejledende fortolkningsbidrag, hvorved meningen bag udbudsdirektivets bestemmelser
og derved ligeledes udbudslovens bestemmelser fastleegges.

2.2.3. Udbudsloven og dens forarbejder
Specialet tager udgangspunkt i udbudsloven, og den udger saledes en vasentlig retskilde

I besvarelsen af problemformuleringen. | praksis anses love for at veere den mest

fremtreedende retskilde i dansk ret.?° Udbudsloven er en implementering af

15 Blume, 2020, s. 276.

18 1hid., s. 293.

17 Poulsen m.fl., 2022, s. 77-78.
18 Blume, 2020, s. 277.

19 Hamer, 2021, s. 43-44.

20 Blume, 2020, s. 204.
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udbudsdirektivet, hvilket betyder, at den skal fortolkes i overensstemmelse med
udbudsdirektivet, herunder EU-domstolens fortolkning.?:

Udbudslovens bestemmelser kan imidlertid ikke alene give et fyldestggrende svar,
hvorfor lovforarbejderne til udbudsloven ogsa inddrages. Lovforarbejder er ikke en
selvsteendig retskilde, da de er tilknyttet en bestemt lov, men de bidrager til en forstaelse
af lovreglerne ved at forklare meningen med dem, hvorfor de anvendes som

fortolkningsbidrag i specialet.??

2.2.4. Retspraksis fra den Europaiske Unions Domstol
Den Europziske Unions Domstol (herefter EU-domstolen) har i en reekke afgarelser taget

stilling til spargsmalet om @ndringer af udbudsmaterialet undervejs i udbudsprocessen. |
specialet analyseres nogle af disse afgerelser for at belyse de generelle regler for
@ndringer af udbudsmaterialer, da udbudsdirektivet ikke direkte regulerer adgangen til
&ndringer. Afgerelser fra EU-domstolen tillegges en hgj retskildeveerdi, idet

afggrelserne er bindende for medlemsstaterne og de har forrang for dansk ret.?3

2.2.5. Praksis fra Klagenavnet for Udbud
| specialet er der ligeledes inddraget kendelser fra Klagenavnet for Udbud (herefter

Klagenavnet), som yder et veaesentlig bidrag til besvarelsen af problemformuleringen.
Klagenavnet treeffer administrative afgerelser, som kan indbringes for domstolene,
hvorfor de ikke kan tillegges samme retskildeveerdi som domstolsafgarelser.?* Imidlertid
er Klagenavnet den primare retshandhavende instans i Danmark, hvorfor Klagenavnets
kendelser generelt kan tillegges hgj retskildeverdi.?® Det er kun fa udbudssager
domstolene afger.?® Endvidere tilleegger praktikere ofte Klagenavnets kendelser stor
betydning. Det er dog veesentligt at veere opmarksom pa, at retskildeverdien kan svinge,
seerligt i de kendelser, hvor Klagenavnet tager konkret stilling til parternes pastande og
sagens oplysninger.?” Det skal ligeledes fremhaves, at Klagenavnet i dele af den

juridiske litteratur kritiseres for at veere for fleksible, idet deres kendelser i visse tilfelde

21 Lovforslag L 19, s. 38 og Hamer, 2021, s. 46.

22 Blume, 2020, s. 1809.

23 1bid., s. 278 og Poulsen m.fl., 2022, s. 56.

24 Blume, 2020, s. 247-248.

2 pPoulsen m.fl., 2022, s. 57.

26 Treumer, Steen, (red.) m.fl., Udbudsretten, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2019 (herefter Treumer,
2019), s. 24.

2 Hamer, 2021, s. 55.

11



anses for at veere i strid med EU’s udbudsregler.?® Specialet forholder sig derfor Kritisk

til kendelserne og vil vurdere, om de er i overensstemmelse med udbudsreglerne.

2.2.6. Juridisk litteratur
Som et bidrag til at besvare problemformuleringen og understgtte specialets analyser, er

der inddraget juridisk litteratur. Det er omdiskuteret, hvorvidt juridisk litteratur er en
retskilde, da den ikke er autoritativt fastsat, men pa trods af juridisk litteratur ikke kan
tilleegges den samme retskildeveerdi som for eksempel regler eller afgarelser, bidrager de

til klarleeggelsen af gaeldende ret og kan saledes understatte specialet.?®

2.2.7. Vejledninger
| specialet vil vejledningen Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne fra

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen® ligeledes blive inddraget. Vejledningen er ikke
bindende, hvorfor den ikke kan tilleegges en hgj retskildemassig veerdi, men den kan
alligevel yde et bidrag til besvarelsen af problemformuleringen, da den hidrgrer fra
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, som har betydelig indsigt i udbudsreglerne.3!
Ligeledes har vejledninger generelt til formal at sikre ensartethed i praksis ved at give rad

og information om, hvordan eksempelvis en lov skal anvendes.?

28 Treumer m.fl., 2019, s. 26-27.

23 Blume, 2020, s. 190-191.

30 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen (2024): ”Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne”, udgivet
december 2024 (herefter vejledning om udbudsreglerne, 2024).

31 Poulsen m.fl., 2022, s. 58.

32 Blume, 2020, s. 224.
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3. Disposition
Den folgende del af specialet er struktureret i fem kapitler.
Kapitel fire gennemgar de udbudsretlige principper om ligebehandling og
gennemsigtighed for at tydeliggere de bagvedliggende hensyn for at gennemfare
@ndringer, da principperne udger de overordnede rammer for, hvornar der kan foretages

andringer i lgbet af udbudsprocessen.

| kapitel fem afklares de generelle regler for at foretage andringer af udbudsmaterialet
undervejs i udbudsprocessen. Dette med henblik pa i kapitel seks at vurdere, hvorvidt de
generelle regler for @ndringer af udbudsmaterialet ogsa geelder ved udbudsproceduren
udbud med forhandling eller om udgangspunktet er fraveget. Kapitel seks vil saledes
besvare farste del af problemformuleringen: | hvilket omfang kan ordregiver foretage
andringer af udbudsmaterialet? Indledningsvis i kapitel seks vil der ogsa vare en
introduktion til udbudsproceduren udbud med forhandling, herunder kravene til

udformning af udbudsmaterialet.

Efterfulgt heraf vil det i kapitel syv analyseres om ordregiver kan pavirke adgangen til at
foretage a&ndringer af udbudsmaterialet, eller om Klagenavnet alene foretager en objektiv
vurdering af endringerne i overensstemmelse med specialets kapitel fem og seks. Kapitlet
besvarer saledes anden del af problemformuleringen: Kan ordregiver pavirke hvilke dele,
der potentielt kan foretages eandringer til? Spargsmalet bliver besvaret gennem en

analyse af praksis fra Klagenzavnet.

Kapitel otte indeholder en konklusion pa specialets problemformulering.

13



4. Ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet

De udbudsretlige principper om ligebehandling og gennemsigtighed er de mest omtalte
principper i relation til &ndringer af udbudsmaterialet og er med til at udggre rammerne
for, hvornér der kan foretages andringer i lgbet af udbudsprocessen.®® | dette kapitel vil
der folge en gennemgang af principperne for at tydeliggere de bagvedliggende hensyn for

at gennemfgre &ndringer.

4.1. Ligebehandlingsprincippet
Ligebehandlingsprincippet fglger af udbudsdirektivet artikel 18, stk. 1, som er udledt af

principperne i TEUF,* og af udbudslovens § 2, stk. 1. Princippet gér ud p4, at det som er
lige, skal behandles lige, og tilsvarende skal det ulige behandles ulige. Der pahviler
saledes en pligt for ordregiver efter ligebehandlingsprincippet at pase, at ansggere eller
tilbudsgivere ikke forskelsbehandles.®® Imidlertid mé& der dog godt forekomme
forskelsbehandling, safremt det sagligt kan begrundes. Kravet om saglighed er et generelt
krav til ordregivers handtering af udbud og skal blandt andet iagttages ved beslutninger
ordregiver matte treeffe i relation til udbuddet.®® Ligebehandlingsprincippet omfatter
enhver forskelsbehandling af de gkonomiske aktarer ved gennemfarelsen af en offentlig
anskaffelse og er saledes ikke kun begraenset til et forbud mod diskrimination pa grundlag

af nationalitet, som er tilfeeldet ved ligebehandlingsprincippet i TEUF.*’

Serligt i relation til dette speciale er det vigtigt at bemaerke, at ligebehandlingsprincippet
gaelder under alle faser af udbudsprocessen.®® Det skal derfor ogsd iagttages ved
udformningen af udbudsmaterialet samt i de tilfeelde, hvor ordregiver matte andre i
udbudsmaterialet under udbudsprocessen. Ligeledes er det vigtigt at have for gje, at
ligebehandlingsprincippet ikke kun palegger ordregiver forpligtelser over for
gkonomiske aktgrer, der deltager i udbudsprocessen, men ogsa overfor potentielle

gkonomiske aktgrer, der kunne have deltaget, men valgte ikke at gare det.>®

33 Hamer, 2021, s. 402.

34 Fabricius, 2024, s. 42 og udbudsdirektivet preeambelbetragtning nr. 1.
% Fabricius, 2024, s. 46.

% LFFnr. 19, s. 57-58.

37 Poulsen m.fl., 2022, s. 62.

B LFFnr. 19, s. 58.

%9 Ibid., s. 57 og Fabricius, 2024, s. 47.
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4.2.  Gennemsigtighedsprincippet
Gennemsigtighedsprincippet falger ligeledes af udbudsdirektivets artikel 18, stk. 1 og

udbudslovens § 2, stk. 1, og er nart forbundet med ligebehandlingsprincippet. Efter
gennemsigtighedsprincippet skal det veere muligt at fastsla, om ligebehandlingsprincippet
er overholdt. Pa den baggrund skal der sikres offentlighed og abenhed omkring udbuddet,
samt ordregiver skal beskrive kontraktens genstand og processen for udbuddet i
udbudsmaterialet.*® Sidstnaevnte indebarer blandt andet, at udbuddets genstand og
tildelingskriterierne defineres klart og tilstreekkeligt preecist fra udbuddets begyndelse og
forbliver stabile.*! Dette vil begraense ordregivers adgang til at foretage andringer af
udbudsmaterialet undervejs i udbudsprocessen. At ordregiver skal beskrive processen for
udbuddet inden udbudsprocessens start medfarer, at ordregiver skal overholde de rammer

og regler, som denne selv har fastsat i udbudsmaterialet.*

Pa baggrund af gennemsigtighedsprincippet kan de gkonomiske aktgrer saledes holde gje
med at ordregiver dels udbyder udbudspligtige indkab, dels handler i overensstemmelse
med rammerne, der er fastsat i udbudsmaterialet. Ligeledes sikrer det, at gkonomiske

aktgrer kan vurdere, om de vil deltage i udbuddet og derved tilkendegive deres interesse.*?

4.3.  Delkonklusion
Efter gennemgangen af principperne kan det udledes, at ved &ndring af udbudsmaterialet

undervejs i udbudsprocessen skal ordregiveren iagttage principperne. Efter
ligebehandlingsprincippet skal ordregiver sikre en ligebehandling af bade potentielle og
aktuelle gkonomiske akterer ved ikke at lave en usaglig forskelsbehandling. Denne
forpligtelse skal iagttages ved alle faser af udbudsprocessen og for at sikre ordregiver
overholder forpligtelsen er det en forudsetning med gennemsigtighed. Efter
gennemsigtighedsprincippet skal ordregiver fra udbudsprocessens start have beskrevet
processen for udbuddet og kontraktens genstand. Disse forhold vanskeligger at ordregiver

senere kan @&ndre i udbudsmaterialet.

4O FFnr. 19, s. 58.

41 EU-Domstolens dom af 10. maj 2012, C-368/10 Europa-Kommissionen mod Kongeriget Nederlandene
(herefter Max Havelaar), preemis 56.

42 Fabricius, 2024, s. 50. Se ligeledes EU-Domstolens dom af 10. oktober 2013, C-336/12 Ministeriet for
Forskning, Innovation og Videregaende Uddannelser mod Manova A/S (herefter Manova), preemis 40.
B LFF nr. 19, s. 58.
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5. Generelt om @ndringer af udbudsmaterialet
Ordregivers adgang til at foretage a&ndringer af udbudsmaterialet er ikke direkte reguleret

i udbudsdirektivet, pa nar nogle enkelte bestemmelser om forlengelse af tidsfrister ved
andringer, jf. udbudsdirektivet artikel 47, stk. 3, litra b og 53, stk. 2. Disse bestemmelser
kommer ligeledes til udtryk i udbudsloven i 8 93, stk. 4, litra b og § 134, stk. 2-3.
Derudover har udbudsloven heller ikke yderligere reguleret andringer af

udbudsmaterialet, dog indtil for nylig, hvor der kom en @&ndring af § 134 i 2022.44

Ved &ndringen af § 134 blev der tilfgjet et nyt stykke til bestemmelsen og det falger nu
af stk. 1: ”En ordregiver kan foretage andringer af udbudsmateriale, nar fglgende krav

er overholdt:

1) Zndringerne offentliggares pa passende vis.

2) Meddelelse om &ndringer sker under overholdelse af tidsfristerne for supplerende
oplysninger, jf. stk. 2 og 3.

3) /Zndringerne udger ikke andringer af grundleeggende elementer, jf. § 24, nr. 37.”

Af lovbemarkningerne til bestemmelsen felger det, at eendringen af 8 134 ikke er udtryk
for en @ndring af geeldende ret, men at &ndringen sker pa baggrund af et gnske om at
tydeliggere i udbudsloven, hvornar ordregiver ma foretage endringer af udbuds-
materialet.®> For at fd en bedre forstielse for § 134 og klarlegge raekkevidden af
ordregivers andringsmuligheder, vil der i det fglgende foretages en gennemgang af
galdende ret ved &ndringer af udbudsmaterialet, som var og er fortsat geldende ved
indfgrelsen af § 134 i udbudsloven.

Farst vil der veere en gennemgang af det retlige grundlag, som kan udledes af
udbudsdirektivet og udbudsloven samt tilhgrende preeambelbetragtninger og
lovbemarkninger. Dernast analyseres en raekke udvalgte kendelser fra Klagenavnet og
domme afsagt af EU-domstolen med henblik pa at vurdere, hvilken tilgang, der har vaeret

og er til &ndringer af udbudsmaterialet.

4 Lov nr. 884 ”Lov om &ndring af udbudsloven, lov om Klagenavnet for Udbud og lov om indhentning
af tilbud i bygge- og anlegssektoren” vedtaget den 21 .juni 2022, (herefter L nr. 884) § 1, nr. 16.

4 Lovforslag L 199 Forslag til lov om &ndring af udbudsloven, lov om Klagenzvnet for Udbud og lov
om indhentning af tilbud pa visse offentlige og offentligt stettede kontrakter” (herefter LFF nr. 199)
fremsat i Folketinget den 10. maj 2022, s. 25.
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5.1. Detretlige grundlag
Da udbudsdirektivet og udbudsloven ikke direkte har reguleret endringer af

udbudsmaterialet, har ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet i stedet dannet
rammerne for, hvorndr der kan foretages @ndringer af udbudsmaterialet.*® | fglge
lovbemarkningerne til udbudslovens § 2, som hjemler principperne, skal der sondres
mellem tre typer af andringer: uveesentlige endringer, vesentlige andringer og
endringer af grundleeggende elementer.*’ | det falgende vil der veere en gennemgang af

disse tre typer, herunder i hvilket omfang de ma benyttes.

5.1.1. Uvasentlige aendringer
Ved uveesentlige @ndringer forstas:

»[...] mindre justeringer og tilpasninger, der ikke pavirker den tid, som en gkonomisk
akter skal bruge pa at forsta og udarbejde en ansggning eller et tilbud [...][samt] ikke
have pavirket potentielle ansggeres eller tiloudsgiveres deltagelse i den omhandlede
udbudsprocedure, eller fordrejet konkurrencen mellem ansggere eller tilbudsgivere”.*8

(mine tilfgjelser i parentes)

Pa baggrund af de uvaesentlige sndringers karakter vil en ordregiver godt kunne foretage
dem uden at veere forpligtet til at forleenge fristen for ansggning eller modtagelse af
tiloud.*® En uvasentlig &ndring kunne for eksempel veere afklaring af misforstaelser i

udbudsmaterialet eller oplysninger om, hvor tilbud skal indleveres.>

5.1.2. Veasentlige &ndringer
Ifalge lovbemarkningerne til udbudslovens § 2 anses vasentlige a&ndringer for at veere

@ndringer, der kraever, at de gkonomiske aktarer har brug for yderligere tid til sztte sig
ind i og svare tilstreekkeligt pd udbudsmaterialet.? Samme forstdelse folger af
udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 81 og lovbemarkningerne til udbudslovens §
93, stk. 4, nr. 2, der implementer udbudsdirektivets artikel 47, stk. 3, litra b.>?
Bestemmelserne regulerer, at ordregiver kan foretage veesentlige endringer af
udbudsmaterialet mod at forleenge fristen for modtagelse af ansggninger eller tilbud.

46 Hamer, 2021, s. 402.
4T LFF nr. 19, s. 58.

“8 |hid.

49 1bid., s. 123.

%0 Hamer, 2021, s. 403.
SLLFFnr. 19, s. 57.

52 |pid., s. 123.
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Dette er af hensyn til ansggerne eller tilbudsgiverne, hvormed det sikres, at de har
tilstreekkelig med tid til at udarbejde en antagelig ansggning eller tilbud.>® I en naermere
forstaelse af, hvad der udger veesentlige &ndringer, navner preeambelbetragtning nr. 81 i
sin praecisering af veesentlige &ndringer, at dette navnlig vil veere a&ndringer af de tekniske
specifikationer, og lovbemarkningerne til udbudslovens § 93 navner, at nye oplysninger

til udbudsmaterialet kan vere vasentlige andringer.>*

Det er saledes i overensstemmelse med den retlige regulering i udbudsdirektivet og
udbudsloven samt ligebehandlingsprincippet at foretage vesentlige andringer mod at
tidsfristerne forleenges. £ndringerne ma imidlertid ikke veere sa omfattende, at de ville
have andret feltet af deltagere i udbudsprocessen,® eller fordrejet konkurrencen mellem
ansggerne eller tilbudsgiverne.®® Det vil i stedet udgere en andring af grundlaeeggende

elementer og dermed ikke veere tilladt efter ligebehandlingsprincippet.

5.1.3. /Zndringer af grundlaeggende elementer
Ligebehandlingsprincippet tillader ikke endringer af grundleeggende elementer i

udbudsmaterialet i lgbet af en udbudsproces.®’ Ifglge udbudslovens § 24, nr. 37, er en

e&ndring af grundlaeeggende elementer falgende:

”En @ndring, der kan have pavirket potentielle ansggeres eller tilbudsgiveres deltagelse
i den omhandlede udbudsprocedure eller fordrejet konkurrencen mellem ansggere eller
tilbudsgivere, safremt &ndringen havde fremgaet af den oprindelige procedure for

indgaelse af kontrakt.”

Der vil saledes vere tale om en @&ndring af grundleeggende elementer i to situationer,
enten ved at @ndringen har pavirket konkurrencefeltet eller @ndringen har medfert en
fordrejning af konkurrencen. Eksempel pa en &ndring, der har pavirket konkurrencefeltet,
er en @ndring, der medfarer, at karakteren af kontrakten er vasentlig forskellig fra den
oprindelige kontrakt, der blev offentliggjort i udbudsmaterialet.® En &ndring af

udbudsmaterialet vil derimod fordreje konkurrencen, hvis endringen giver visse ansggere

53 1hid.

5 1bid.

55 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 81.

% LFF nr. 19, s. 123.

5 1bid., s. 57.

%8 |bid., s. 78 og udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 81.
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eller tilbudsgivere en fordel, som ikke er sagligt begrundet.>® Kan ordregiver saledes
redegare for at endringerne skyldes saglige krav, er det tilladt at &ndre udbudsmaterialet,
sa det bedst tilgodeser ordregivers behov, pa trods af at nogen ansggere eller tilbudsgivere
vil have lettere ved at opfylde ordregivers behov. Et sagligt krav kan for eksempel vere

at ordregiver kan opna en vasentlig lavere pris.®

Det er ikke narmere defineret, hvilke bestanddele af udbudsmaterialet der er
grundleeggende elementer, men ud fra ovenstaende kan det udledes, at grundleggende
elementer er elementer, som er bestemmende for konkurrencen og en &ndring heraf vil
derfor pavirke konkurrencen. Lovbemarkningerne til udbudslovens § 2 kommer med
eksempler pa, hvilke @ndringer af udbudsmaterialet, som kan udgere en @ndring af
grundleeggende elementer. For eksempel vil det vere tilfeldet ved en &ndring af
tildelingskriterierne, da de og deres veegtning skal forblive stabile under hele
udbudsprocessen. Ligeledes vil @ndring af minimumskrav til egnethed, kontraktens
genstand og krav til udfgrelsen af kontrakten kunne udgere s&ndringer af grundleeggende
elementer. Endvidere vil en &ndring, der medfarer en betydelig udvidelse af kontraktens
anvendelsesomrade ogsa vaere omfattet. En aendring vil veere en tilfgjelse, fiernelse eller
at reekkevidden pé& andre mader &ndres.5!

Som fglge af karakteren af mindstekrav vil en @&ndring af mindstekrav, ifglge
lovbemarkningerne til udbudslovens § 2, som det klare udgangspunkt ogsa skulle
karakteriseres som &ndring af grundleggende elementer. Mindstekrav er defineret i

lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2:

”Mindstekrav er centrale krav til egenskaber ved det udbudte indkab eller til
kontraktens udfgrelse, der fastseatter de karakteristika (iseer fysiske, funktionelle og

juridiske), som alle tilbud skal opfylde eller have”.5

Mindstekrav er saledes centrale krav til ordregiverens anskaffelse eller kontraktens
udferelse. Det bestyrkes, at der er tale om et mindstekrav, hvis kravet relaterer sig til
fysiske, funktionelle eller juridiske forhold og/eller ordregiveren har givet udtryk for, at

alle tilbuddene skal overholde kravet. Konsekvensen af, at et tiloud ikke lever op til et

% Ibid., s. 78.
% 1bid., s. 106.
%1 1bid., s. 57.
52 1bid.
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mindstekrav, er, at tilouddet er ukonditionsmassig og dermed afvises. Et eksempel pa

mindstekrav kan veere at ordregiveren stiller krav til en bestemt stgrrelse, farve mv.®3

Det er imidlertid ikke udelukket at foretage s&ndring af mindstekrav. Hvis andringen ikke
pavirker konkurrencefeltet eller fordrejer konkurrencen, er ligebehandlingsprincippet
ikke til hinder for andring af mindstekrav.%* Det er séledes ikke udelukket fra
udbudsprocessens start at endre mindstekrav, men der skal i stedet foretages en konkret

vurdering.

Opsummerende kan det udledes, at som folge af ligebehandlingsprincippet i
udbudslovens 8 2 og 8§ 24, nr. 37, kan ordregiver ikke foretage en &ndring af
grundlaeggende elementer. Hvad der udgar en &ndring af grundlaeggende elementer beror
pa en konkret vurdering og man ma vurdere, hvorvidt konkurrencefeltet pavirkes eller
konkurrencen fordrejes som fglge af &ndringen. Kan udbuddet ikke gennemfgres uden at

foretage &ndringerne, mé ordregiver i stedet annullere og genudbyde udbuddet.5

5.2. Praksis fra Klagenavnet for Udbud
Klagenavnet har ligeledes taget stilling til ordregivers adgang til at endre i

udbudsmaterialet. Det var blandt andet tilfeeldet i kendelsen af 12. juli 2019, Semi-Stal
A/S mod Region Hovedstaden, som vedrgrte et offentlig udbud efter udbudslovens afsnit
I om levering af senge-tunnelvaskere og madrasdesinfektor.®® | sagen tog Klagenavnet
stilling til, hvorvidt ordregiver havde handlet i strid med ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincippet i udbudslovens 8 2 ved at have fraveget to mindstekrav og

derved foretaget &ndring af grundlaeggende elementer.®’

Klagenazvnet henviste indledningsvis til udbudslovens § 24, nr. 37 og
lovbemarkningerne til udbudslovens 8 2 om uvasentlige og vaesentlige &ndringer samt
@ndringer af grundleeggende elementer, herunder at endringer af mindstekrav som det
klare udgangspunkt er endringer af grundleggende elementer. | den forbindelse
bemarkede Klagenavnet, at det pahviler ordregiver at bevise, at andringerne af

mindstekravene ikke udggr en a&ndring af grundleeggende elementer.%® Der er séledes tale

63 Hamer, 2021, s. 398-399.

64 LFF nr. 19, s. 57.

8 Hamer, 2021, s. 409.

8 Kendelse af 12. juli 2019, Semi-Stal A/S mod Region Hovedstaden, s. 3.
®7 Ibid., s. 2-3, pastand 4.

% Ibid., s. 34-35.
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om en omvendt bevisbyrde. Herefter udtalte Klagenevnet sig om sagens
omstendigheder. P4 baggrund af et spergsmal fra en leverandgr havde ordregiver
fraveget to mindstekrav, hvorefter der ikke lengere blev stillet krav om automatisk
afbgrstning af madrasser. Klager pastod, at det var en fordrejning af konkurrencen, idet
den vindende leverander havde gjort ordregiver opmarksom pa, at de ikke kunne leve op
til kravene og derefter blev kravene fraveget. Det gav den vindende tilbudsgiver en
uberettiget konkurrencefordel.®® Ordregiver anfarte derimod, at der hverken foreld en
pavirkning af konkurrencefeltet eller en fordrejning af konkurrencen. Der var alene to
potentielle tilbudsgivere, og de gvrige leverandgrer, som havde set udbudsmaterialet,
havde ikke automatisk senge-tunnelvaskere i deres produktsortiment, hvorfor de ikke
kunne veere potentielle tilbudsgivere. Ligeledes var konkurrencen heller ikke fordrejet
som felge af andringerne, men tveertimod sikrede &ndringerne at begge potentielle
leverandgrer kunne byde, og ikke kun klager, som var den eneste, der kunne leve op til
mindstekravene inden de blev fraveget.”® Klagenavnet vurderede ordregivers
anbringender, men fandt ikke, at ordregiver havde lgftet bevisbyrden for, at &ndringerne
af mindstekravene ikke udgjorde en a&ndring af grundleeggende element. Z£ndringerne var
derfor ikke tilladt.”*

Ligeledes er der kendelsen af 11. maj 2023, Dustin A/S mod Staten og Kommunernes
Indkabsservice A/S, hvor Klagenavnet ogsa tog stilling til adgangen at foretage andringer
af udbudsmaterialet. Sagen vedrarte et offentligt udbud efter udbudslovens afsnit 11, og
den udbudte genstand var en rammeaftale vedrgrende computere og it-tilbehgr.”> Under
udbudsprocessen @&ndrede ordregiveren flere krav, som klager pastod var e&ndring af
grundleeggende elementer i udbudsmaterialet.”® Klagenaevnet behandlede alle
@ndringerne enkeltvis, og ligesom ved forrige kendelse, inddrog Klagenavnet
lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2 om sondringen mellem uvasentlige, veesentlige

og grundlaeggende sndringer i udbudsmaterialet.”* Derudover henviste Klagenavnet til

% 1bid., s. 24.

0 1bid., s. 26-27.

™ 1bid., s. 37.

2 Kendelse af 11. maj 2023, Dustin A/S mod Staten og Kommunernes Indkabsservice A/S, s. 4.
3 Ibid., s. 5-6, pastand 2-7.

™ 1bid., s. 100-101.
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udbudslovens 8 134, stk. 1, og udtalte, at den alene var udtryk for en kodificering af

geeldende ret.”

Pa baggrund af kendelserne kan det udledes, at Klagenavnet vurderer ordregivers adgang
til at endre i udbudsmaterialet i overensstemmelse med det retlige grundlag, som blev
gennemgaet i forrige afsnit. Der skal sondres mellem uvaesentlige, vaesentlige a&ndringer
og a@ndringer af grundleeggende elementer, hvor sidstnaevnte er udelukket at foretage.
Endvidere kan det udledes, at det pahviler ordregiveren at bevise, at &ndringerne i
udbudsmaterialet ikke udger en endring af grundlaeggende elementer. Det samme udtalte
Klagenavnet i kendelserne af 15. oktober 2021, Verdo Teknik A/S mod Kgbenhavns

Kommune'® og 30. november 2023, Assemble A/S mod Hgrsholm Kommune'’.

| overensstemmelse med lovbemaerkningerne er der ogsa i praksis fra Klagenavnet skabt
en klar formodning for, at s&ndring af mindstekrav som udgangspunkt er gndring af
grundlaeggende elementer. Det er dog ikke udelukket at mindstekrav kan endres, hvis
andringen efter en konkret vurdering ikke ma anses som en &ndring af grundleeggende
elementer, jf. kendelsen af 11. juli 2017, Inventarland ApS mod Region Sjalland.
Kendelsen vedrgrte et offentligt udbud efter udbudslovens afsnit 1l om levering af
rullebure.”® Ordregiver havde under udbudsprocessen udsendt et rettelsesblad, hvor af det
fremgik, at siderne pa rulleburene skulle veere boltet sammen. De oprindelige
udbudsbetingelser indeholdt alene oplysning om, at rulleburet skulle have tre faste sider,
men ikke hvordan det skulle opfyldes.”® Klagenavnet udtalte, at det var ikke en &ndring
af grundlaeggende elementer, da &ndringen alene bestod i en preacisering af, hvilken
fastgerelsesmetode tilbudsgiverne skulle anvende og det har ikke kunnet pavirket feltet
af potentielle tilbudsgivere eller fordrejet konkurrencen.® Ordregiver kan sledes godt i
et vist omfang &ndre mindstekrav, i hvert fald praecisere dem, uden at det er en &ndring

af grundlaeggende elementer.

5 1bid., s. 97.

6 Kendelse af 15. oktober 2021, Verdo Teknik A/S mod Kgbenhavns Kommune, s. 13.
7 Kendelse af 30. november 2023, Assemble A/S mod Harsholm Kommune, s. 14.

8 Kendelse af 11. juli 2017, Inventarland ApS mod Region Sjzlland, s. 1.

9 1bid., 4.

8 |pid., s. 11.
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5.3. Retspraksis fra EU-domstolen
EU-domstolen har ligeledes i en reekke sager taget stilling til spargsmalet om andringer

af udbudsmaterialet. En af de sager er EU-domstolens dom af 10. maj 2012, C- 368/10
Europa-Kommissionen mod Kongeriget Nederlandene (Herefter Max Havelaar). Sagen
vedrgrte et offentligt udbud af levering og vedligeholdelse af kaffeautomater,t hvor
sagen var anlagt af Europa-Kommissionen mod Holland med pastand om et traktatbrud
pa baggrund af overtreedelse af Direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 (herefter 2004-
udbudsdirektivet).®? | sagen udtalte EU-domstolen blandt andet om adgangen til at &ndre
I udbudsbetingelserne. Ved offentliggerelsen af udbudsmaterialet havde ordregiveren i
udbudsbetingelserne stillet krav om, at kaffe og te anvendt i maskinerne skulle vare fra
markerne MAX HAVELAAR og EKO. Ligeledes var det et gnske, at gvrige ingredienser
udover kaffe og te var fra markerne MAX HAVELAAR og EKO.% Det blev under
udbudsprocessen @ndret af ordregiver til, at identiske eller sammenlignelige marker”

ville ogsé blive godtaget.®*

Under henvisning til 2004-udbudsdirektivets artikel 39, stk. 2, der regulerede supplerende
oplysninger om udbudsbetingelserne, udtalte EU-domstolen, at ordregivers praciseringer

af kravene ikke kunne rummes inden for bestemmelsen.®

”Selv om [...] de supplerende oplysninger om udbudsbetingelserne og de supplerende
dokumenter, der er omhandlet i denne bestemmelse [artikel 39, stk. 2], kan kaste lys
over visse punkter eller give visse oplysninger, kan de ikke, end ikke ved rettelser,

@&ndre raekkevidden af de grundlaeggende betingelserne for udbuddet, herunder de

tekniske specifikationer og tildelingskriterierne, saledes som disse betingelser er blevet

formuleret i udbudsbetingelserne, og som interesserede erhvervsdrivende med rette har

baseret sig pa for at treeffe en beslutning om at forberede en indgivelse af et bud eller

modsat at afstd fra at deltage i den omhandlede udbudsprocedure”.8® (Mine

overstregninger og tilfgjelser i parentes)

81 Max Havelaar, preemis 14 og 15.
82 |bid., preemis 1.

8 Ibid., preemis 29-30.

8 |bid., preemis 31.

8 Ibid., preemis 54.

% |bid., preemis 55.
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Ordregivers preciseringer af kravene var derved en endring af de grundleggende
betingelser for udbuddet, hvilket ikke kunne omfattes som supplerende oplysninger efter
artikel 39, stk. 2 i 2004-udbudsdirektivet. Bestemmelsen er med fa sproglige a&ndringer
viderefert i artikel 53, stk. 2 i det nuvaerende udbudsdirektiv, hvorfor EU-domstolens
udtalelser ogsa ma kunne legges til grund efter det nuvaerende udbudsdirektiv og
udbudsloven, hvor artikel 53, stk. 2 er implementeret i § 134 i udbudsloven, stk. 2 og 3.8

Pa baggrund af udtalelsen fra EU-domstolen kan det udledes, at det ikke er tilladt at &ndre
reekkevidden af de grundlaeggende betingelser for udbuddet, hvor det eksemplificeres at
@ndring af de tekniske specifikationer og tildelingskriterierne er omfattet heraf. Det er af
hensyn til interesserede gkonomiske aktarer, som ud fra de oprindelige udbudsbetingelser
har vurderet, om de ville deltage i udbuddet eller afsta herfra. Ligeledes er det en falge af
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, hvor det kraeves, at udbuddets genstand
samt tildelingskriterierne defineres klart fra begyndelsen.8®

At det ikke er tilladt at ndre reekkevidden af de grundleeggende betingelser for udbuddet
er senere blevet modificeret i EU-domstolens dom af 5. april 2017, Sag C-298/15, UAB
"Borta" mod V] Klaipédos valstybinio jiry uosto direkcija. (Herefter Borta). Sagen
vedrgrte et udbud af en bygge- og anlaegskontrakt om renovering af havnekajerne, som
var foretaget efter forsyningsvirksomhedsdirektivet 2004/17 af 31. marts 2004, men det
fandt imidlertid ikke anvendelse i sagen, da kontraktveerdien var under teerskelverdien. &
Udbuddet havde dog klar greenseoverskridende interesse,?® hvorfor sagen i stedet blev
behandlet efter TEUF’s grundleggende regler og generelle principper, herunder

principperne om ikke-diskrimination, ligebehandling og gennemsigtighed.®

I sagen var det forelagt et praejudicielt spgrgsmal fra Litauens gverste domstol, som blandt
andet omhandlede, hvorvidt ordregiveren kunne andre i kravene til den faglige formaen.
Ved offentliggerelsen af udbudsmaterialet fremgik det af udbudsbetingelserne, at i

tilfelde af et faelles bud fra flere tilbudsgivere, skulle kravene til faglige formaen opfyldes

87 Indfart ved udbudslovens § 134, stk. 1 og stk. 2 og senere a&ndret ved L nr. 884, § 1, nr. 16 og 17. Se
ligeledes LFF nr. 19, s. 144,

8 Max Havelaar, preemis 56.

8 EU-Domstolens dom af 5. april 2017, Sag C-298/15, UAB "Borta" mod V] Klaipédos valstybinio jiiry
uosto direkcija (herefter Borta), preemis 23 og 30.

% Ibid., preemis 45.

°L Ibid., preemis 43 og 67.
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enten af alle tilbudsgiverne samlet set eller af en af dem.%? Dette blev andret under
udbudsprocessen til, at ved et feelles bud fra flere tilbudsgivere skulle tilbudsgiverne
bidrage proportionalt til opfyldelsen af kravene om faglig formaen set i forhold til, hvor

meget de skulle bidrage til kontraktens opfyldelse.®
Under henvisning til EU-domspraksis, herunder Max Havelaar, udtalte EU-domstolen:

”den ordregivende enhed under udbudsproceduren i princippet ikke kan &ndre
reekkevidden af de grundleeggende betingelser for udbuddet, herunder de tekniske
specifikationer og tildelingskriterierne, som interesserede erhvervsdrivende med rette
har baseret sig pa for at treeffe en beslutning om at forberede en afgivelse af et bud eller
modsat at afsta fra at deltage i den omhandlende udbudsprocedure”.®* (min

understregning).

Modsat Max Havelaar, der indeholdt lignede udtalelse,* tilfgjede EU-domstolen i denne
sag ordene i princippet”. Efter Max Havelaar var det ikke muligt at ndre rekkevidden
af de grundlaeggende betingelser for udbuddet, men ved at EU-domstolen tilfgjer ordene
i princippet”, dbnes der op for, at der alligevel godt kan foretages @ndringer. Dette
understottes af, at EU-domstolen i sagen udtalte, at ikke enhver andring af
udbudsbetingelserne er forbudt. Hvis der er behov for en simpel precisering eller
korrigere abenlyse indholdsmassige fejl, skal ordregiver undtagelsesvis have mulighed
for at korrigere eller supplere oplysningerne i udbudsbetingelserne. Endvidere kan
ordregiveren under overholdelsen af principperne om ikke-forskelsbehandling,
ligebehandling og gennemsigtighed veere berettiget til at foretage visse @ndringer af
udbudsbetingelserne.®® Herefter udtalte EU-domstolen, at tre betingelser skal veere

opfyldt, far der er adgang til at foretage &ndringer af udbudsbetingelser:

1) Andringerne ma ”/...] ikke veere sa veesentlige, at de ville have kunnet tiltreekke

mulige tilbudsgivere, som i fraveaeret af disse @ndringer ikke ville have veret i

stand til at fremsatte et tilbud”.

%2 |bid., praemis 18.

% |bid., praemis 19.

% Ibid., preemis 70.

% Max Havelaar, preemis 55.
% Borta, preemis 71-73.
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2) »[...] disse @&ndringer offentligggres pd passende vis, saledes at alle rimeligt

oplyste og normalt papasselige tilbudsgivere kan fa kendskab dertil under de
samme omstaendigheder og pa samme tidspunkt”.

3) 7[...] dels disse wndringer foretages inden tilbudsgivernes afgivelse af tilbud,
dels, at fristen for afgivelsen af disse tilbud forleenges, nar disse @ndringer er af

veesentlig karakter [...]”.%" (mine understregninger)

Der er saledes ved Borta-dommen abnet op for en mere fleksibel tilgang end ved Max
Havelaar, hvor udbudsbetingelserne ikke kunne a&ndres. | stedet skal der foretages en
konkret vurdering i forhold om andringen pavirker mulige tilbudsgiveres deltagelse i
udbuddet, samt at @ndringen blev offentliggjort pa passende vis inden udlgbet af

tiloudsfristen, som ligeledes blev forlaenget, hvis &ndringens karakter kraevede det.

Sammenholdt med det retlige grundlag, jf. afsnit 5.1.2, er premisserne i Borta mere
forenelig med det retlige grundlag end Max Havelaar. Max Havelaar blev afgjort i 2012,
men dens premisser vedrgrende andringer af grundleggende betingelser har hverken
fundet vej til udbudsdirektivet eller udbudsloven, da det ikke er udelukket herefter at
@ndre i udbudsbetingelserne. Det skal derimod afgares efter en konkret vurdering om
andringerne var tilladt, og her leegges der vaegt pa, om endringerne har pavirket
konkurrencen om kontrakten. Det samme var udfaldet i Borta, dog med fa forskelle. Borta
vurderer @ndringernes pavirkning af konkurrencen ud fra om &ndringerne har kunne
pavirket potentielle tilbudsgiveres deltagelse i udbuddet. Efter udbudsloven skal
@ndringerne bade vurderes ift. potentielle ansggere og tilbudsgivere. Ligeledes er der
ogsa et hensyn til om andringerne fordrejer konkurrencen mellem ansggere eller

tiloudsgivere.®

5.4. Delkonklusion
Formalet med dette kapitel var at afklare de generelle regler for at foretage aendringer af

udbudsmaterialet undervejs i udbudsprocessen. Som navnt indledningsvis blev adgangen
hertil indfert i udbudslovens § 134, stk. 1 i 2022. Bestemmelsen er imidlertid udtryk for
gaeldende ret, som var og er fortsat geeldende efter indfarelsen af § 134, stk. 1, hvorfor

dette kapitel indebar en gennemgang af geldende ret. Pa baggrund af gennemgangen kan

 Ibid., preemis 74-76.
% Udbudslovens § 24, nr. 37 og LFF nr. 19, s. 57.
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det konkluderes, at der skal sondres mellem tre typer af endringer: uvasentlige
e@ndringer, vaesentlige &ndringer og endringer af grundleeggende elementer. Uvasentlige
andringer kan frit foretages, da de hverken pavirker konkurrencefeltet eller fordrejer
konkurrencen. Det samme ger sig geldende for vasentlige &ndringer, men modsat de
uvasentlige endringer, er de af en sadan karakter, at ansggerne eller tilbudsgiverne skal
bruge leengere tid pa at udarbejde deres ansggning eller tilbud, hvorfor tilbudsfristen skal
forleenges, nar ordregiver foretager vaesentlige endringer. Det er derimod ikke tilladt at
foretage endringer af grundleggende elementer. Det vil i stedet kraeve, at ordregiver
annullerer udbuddet og genudbyder. Det er en a&ndring af grundleeggende element, nar
det pavirker potentielle ansggeres eller tilbudsgiveres deltagelse i udbuddet eller fordrejer
konkurrencen mellem ansggerne eller tilbudsgiverne, jf. udbudslovens § 24, nr. 37. Det
understottes ligeledes af praksis fra Klagenaevnet og EU-domstolens udtalelse i Borta-
sagen, hvorefter der skal anleegges en konkret vurdering af, hvorvidt endringen har

pavirket konkurrencen.

Den gennemgaet galdende ret kommer til udtryk i udbudslovens § 134, stk. 1, ved at tre
betingelser skal vaere opfyldt far det er tilladt at foretage eendringer af udbudsmaterialet.
Det farste krav indebeerer, at @ndringerne offentliggeres pa passende vis. Det er i
overensstemmelse med anden betingelse, som blev udledt af Borta, hvor det ligeledes
fulgte at @ndringerne skulle offentliggeres pa passende vis. Det andet krav fastsatter, at
@ndringerne skal overholde tidsfristerne i udbudslovens § 134, stk. 2 og 3, hvilket
ligeledes er udtryk for geeldende ret, da bestemmelser var geeldende fgr den nye stk. 11 §
134. Slutteligt er det et krav, at @ndringerne ikke udger @ndringer af grundleggende
elementer, jf. udbudslovens § 24, nr. 37, hvilket ligeledes er i overensstemmelse med

galdende ret.
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6. Andringer af udbudsmaterialet under udbud med

forhandling
Med udgangspunkt i det forrige kapitel vil dette kapitel afklare, i hvilket omfang

ordregiver kan foretage andringer af udbudsmaterialet under udbudsproceduren udbud

med forhandling.

Indledningsvis vil der veere en introduktion til udbud med forhandling, herunder kravene
til udformning af udbudsmaterialet. Der forudsettes alene et kendskab til reglerne i deres

hovedtrak.

6.1. Udbudsproceduren udbud med forhandling
Ved udbud med forhandling far ordregiver mulighed for at forhandle med tilbudsgiverne

om deres indledende tilbud og eventuelle efterfglgende tilbud, pa neer deres endelige
tilbud, jf. udbudslovens § 66, stk. 1, farste led. Ordregiver har saledes mulighed for at
give feedback til tilbudsgiverne om deres tilbud, samt modtage tilbud i flere faser. Med
dette vil ordregiver kunne gge chancen for at modtage bedre tilbud og derved opna f.eks.
en lavere pris eller en bedre kvalitet.®® Det er i modsatning til standardprocedurerne, hvor
der ikke i samme omfang kan feres en dialog mellem ordregiver og de gkonomiske
aktgrer som faolge af et forhandlingsforbud.!® Dertil kan ordregiver gennem
forhandlingerne ogsa blive klogere pa udbudsmaterialet, hvilket kan give anledning til

ndringer.1%

Med vedtagelsen af det nye udbudsdirektiv i 2014 og udbudsloven er adgangen til at
anvende udbud med forhandling blevet udvidet.'%? Efter 2004-udbudsdirektivet var udbud
med forhandling en absolut undtagelse, som kun kunne anvendes i serlige tilfaelde. % Det
er ikke lengere tilfeldet, men det betyder ikke at udbud med forhandling frit kan
anvendes. Modsat de standardiserede procedurer, som altid kan anvendes frit, kraever
anvendelsen af udbud med forhandling at en rakke betingelser er opfyldt, jf.
udbudslovens § 61, stk. 1.1%* Henset til specialets fokus vil der ikke fglge en narmere
redegarelse heraf, men overordnet om adgangen til udbud med forhandling kan det

9 Poulsen m.fl., 2022, s. 156.

100 Fabricius, 2024, s. 64.

101 Treumer m.fl., 2019, s. 157.

192 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 42 og LFF nr. 19, s. 101.
103 Fabricius, 2024, s. 209.

104 Hamer, 2021, s. 414.
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naevnes, at efter praksis fra Klagenavnet har ordregiver bevisbyrden for, at betingelserne
for at anvende udbud med forhandling er opfyldt, og disse betingelser skal fortolkes
indskraenkende, jf. kendelsen af 7. marts 2022, Albertslund Temrer og Snedker A/S m.fl.
mod Albertslund Kommune, hvor Klagenavnet udtalte, at betingelserne i udbudslovens §
61, stk. 1, skal fortolkes indskreenkende, da udbud med forhandling udger en
undtagelsesmulighed til de standardiserede procedurer. | vurderingen af, om udbud med
forhandling kan anvendes, skal det indga, at “forhandlingsudbud ikke kan anvendes,
medmindre et udbud uden forhandling med sandsynlighed ikke kunne fare til et
tilfredsstillende resultat”.!®® (mine overstregninger) Derudover kan udbud med
forhandling, i overensstemmelse med udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 43, ikke
anvendes i forbindelse med standardtjenesteydelser eller -varer, der kan leveres af flere
aktarer pA markedet. % | den konkrete sag fandt Klagenavnet, at ordregiveren ikke havde
loftet bevisbyrden for at udbud med forhandling kunne anvendes, blandt andet fordi
kommunen havde anfert i udbudsmaterialet, at ydelserne angik “almindeligt
forekommende” arbejder.'%” Det skal bemarkes, at afgarelsen blev afsagt med dissens (tre
mod én)1% og derudover blev den indbragt for domstolen, hvor afgarelsen blev omgjort,
da klageren tog bekraftende til genmaele overfor ordregivers pastande. Selve dommen
har saledes ikke en stor praejudikatsvaerdi.l® Derudover hersker der flere steder i den
juridiske litteratur en opfattelse af, at betingelserne for anvendelsen af udbud med
forhandling ikke skal fortolkes indskraenkende.'*® Med henblik pa dette specialets fokus

vil dette dog ikke blive behandlet yderligere.

Proceduren ved udbud med forhandling er neermere beskrevet i udbudslovens 8§ 62-66.
Overordnet kan det udledes, at udbud med forhandling bestar af tre faser. Den farste fase
er ansggningsfasen, hvor der udveelges minimum tre ansggere, der opfordres til at afgive
indledende tilbud, jf. udbudslovens § 64, stk. 1. Ved afgivelsen af de indledende tilbud

begynder forhandlingsfasen, hvor ordregiver fagrer individuelle forhandlinger med alle

105 Kendelse af 7. marts 2022, Albertslund Tegmrer og Snedker A/S m.fl. mod Albertslund Kommune, s.
56.

106 Ibid., s. 56.

107 Ibid., s. 57-58.

108 |bid., s. 60.

109 Fabricius, 2024, s. 212.

110 Se blandt andet Fabricius, 2024, s. 212, Treumer m.fl., 2019, s. 142-143 og Hamer, Carina Risvig,
m.fl., Into the Northen Light in memory of Steen Treumer, 1. Udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2022, s.
150-151.
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tiloudsgivere, medmindre ordregiver i udbudsbekendtggrelsen har tilkendegivet, at
ordregiver forbeholder sig retten til at tildele pa grundlag af det indledende tilbud, jf.
udbudslovens 8 62, stk. 2, nr. 1, og ordregiver ggr brug af denne mulighed, jf.
udbudslovens § 66, stk. 1. Forhandlingerne kan forlgbe over flere faser, jf. udbudslovens
§ 66, stk. 3, og nar forhandlingerne er feerdige, opfordres alle tilbudsgiverne til at afgive
deres endeligt tilbud, jf. udbudslovens 8 66, stk. 6. Ved modtagelsen af de endelige tilbud
er forhandlingsfasen afsluttet og ordregiveren gar videre med evalueringen af tilbuddene
og tildeler til det gkonomisk mest fordelagtige tiloud efter en af fglgende
tildelingskriterier pris, omkostninger eller bedste forhold mellem pris og kvalitet, jf.
udbudslovens § 162, stk. 1, jf. § 66, stk. 7. Denne fase kaldes tilbudsfasen.!'! Det er
ansggnings- og forhandlingsfasen, som er relevant i de efterfglgende afsnit, da specialet
er afgreenset til udbudsprocessens start ved offentliggerelsen af udbudsmaterialet til

modtagelsen af de endelige tilbud.

6.1.1. Udbudsmaterialet
Udbud med forhandling igangsettes ved at ordregiver offentligger en udbudsbekendt-

garelse, jf. udbudslovens § 62, stk. 1, og samtidig hermed offentliggeres ogsa det gvrige
udbudsmateriale, jf. udbudslovens § 63, stk. 3, jf. § 132. Det var ikke et krav efter 2004-
udbudsdirektivet, at hele udbudsmaterialet skulle offentliggeres fra udbudsprocessens
start. Ordregiver kunne i stedet ngjes med kun at offentliggare udbudsbekendtgarelsen,
jf. 2004-udbudsdirektivet artikel 36. Denne endring i udbudsloven pavirker
ordregiverens adgang til at endre senere i udbudsmaterialet, da &ndringerne ikke lengere
kun skal wvurderes i forhold til de udvalgte ansggere, som havde adgang til
udbudsmaterialet, men ogsa skal vurderes i forhold til potentielle ansggere og hvorvidt

gndringen har pévirket deres interesse i at ansgge om deltagelse.*?

| forhold til udformningen af udbudsmaterialet ved udbud med forhandling stiller
udbudslovens § 62, stk. 3, krav om, at ordregiver skal fastsette udbuddets genstand,
mindstekrav og tildelingskriterierne i udbudsmaterialet. 8 62, stk. 3, implementerer
udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, 2. afsnit, hvor det med en anden ordlyd og mere
detaljeret folger, at ordregiver skal fastsette “udbuddets genstand ved at give en

beskrivelse af deres behov og [...] karakteristika, [...]” samt tildelingskriterierne.

11 Treumer m.fl., 2019, s. 104-105.
112 Fabricius, 2024, s. 675.

30



Ligeledes skal det fastsattes “hvilke af beskrivelsens elementer der definerer de
minimumskrav, som skal opfyldes i alle tilbud”. Hertil tilfgjes det i udbudsdirektivets
artikel 29, stk. 1, 3. afsnit:

”Oplysningerne skal veere tilstreekkelig preecise til, at de gkonomiske aktarer kan
identificere udbuddets karakter og omfang og beslutte, hvorvidt de vil ansgge om at

deltage i proceduren”.

Det er saledes ikke alt fra artikel 29, stk. 1, 2. og 3. afsnit, som er skrevet direkte ind i
ordlyden af § 62, stk. 3, men hertil kan det bemeerkes, at selvom det ikke direkte falger
af § 62, stk. 3, at ordregiveren skal beskrive det gnskede indkab tilstreekkeligt preecis, skal
det gares i henhold til gennemsigtighedsprincippet, jf. afsnit 4.2. Det bemaerkes ligeledes
i lovbemarkningerne til § 62, stk. 3.1 P& den baggrund kan det udledes, at ordregiver
fra start skal have taget stilling til udbuddets genstand, hvilket indebarer en tilstreekkelig
preecis beskrivelse. Ligeledes skal mindstekravene og tildelingskriterierne vaere fastlagt
fra start. Disse krav til udbudsmaterialets udformning vil ligesom kravet om
offentliggarelse af hele udbudsmaterialet fra udbudsprocessens start have en indvirkning
pa ordregivers mulighed for at foretage aendringer af udbudsmaterialet. Neermere herom

falger i naste afsnit.

6.2. /Endringer af udbudsmaterialet under udbud med forhandling
Ved udbud med forhandling er det ikke udelukket at der foretages endringer i

udbudsmaterialet. Det fremgar eksplicit af udbudslovens § 66, stk. 5, 1. pkt., at der skal
ske orientering til alle tilbudsgivere, hvis der som fglge af forhandlingerne andres i
udbudsmaterialet. Endvidere fremgar det af lovbemarkningerne til & 66, at
”Ordregiveren har mulighed for at tilpasse udbudsmaterialet pa baggrund af
forhandlingerne med den enkelte deltager. Det er op til ordregiveren at beslutte, hvilke
dele af udbudsmaterialet, der eventuelt skal tilpasses”.''* Der er sledes adgang til at
foretage andringer, men relevant er at afklare, i hvilket omfang ordregiver kan foretage
gndringer, herunder om &ndringerne skal foretages i overensstemmelse med de generelle

regler, som blev udledt i kapitel fem, eller om de er fraveget ved udbud med forhandling.

18 FF nr. 19, s. 103.
114 Ibid., s. 106.
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Det folger af udbudslovens § 66, stk. 5, 2. pkt., at grundleeggende elementer i det
oprindelig udsendte udbudsmateriale ikke ma @ndres ved udbud med forhandling. En
@ndring af grundlaeggende elementer skal forstas som defineret i udbudslovens § 24, nr.
37.1% Det er i overensstemmelse med de generelle regler udledt i kapitel fem, hvor det
heller ikke er tilladt at endre grundlzeggende elementer, jf. udbudslovens 8§ 134, stk. 1,
nr. 3, jf. 8 24, nr. 37. Endvidere fglger det af udbudslovens § 66, stk. 2, 2. pkt., at der kan
ikke forhandles om grundleeggende elementer, hvor det eksemplificeres at mindstekrav
og tildelingskriterierne er grundleggende elementer. Stk. 2, 2. pkt., skal lases i
sammenhang med stk. 5, 2. pkt., og pa den baggrund skal bade mindstekrav og
tildelingskriterierne anses for at vaere grundlaeggende elementer bade ved spargsmalet om

hvad der kan forhandles og hvad der kan andres.

For sa vidt angar mindstekrav adskiller reglerne om andringer ved udbud med
forhandling sig fra de generelle regler. Her fulgte det, at det var alene udgangspunktet, at
endring af et mindstekrav var en &ndring af grundleeggende element, jf. afsnit 5.1.2.3.
At det forholder sig anderledes ved udbud med forhandling understottes af
lovbemarkningerne til § 2, hvoraf det felger I proceduren udbud med forhandling efter
forudgaende offentliggarelse vil en @ndring af mindstekrav altid udgare en &ndring af
grundlzeggende elementer”.!*® Ligeledes falger det af lovbemarkningerne til
udbudslovens § 66, stk. 2, at forhandlingerne ikke ma medfere @ndringer af
mindstekravene.''” Det vil saledes fra udbudsprocessens start veere udelukket at &ndre i
mindstekravene. Denne udledning bliver imidlertid udfordret af Klagenavnet i kendelsen
af 30. november 2023, Assemble A/S mod Hgrsholm Kommune (herefter Assemble-

kendelsen).

Kendelsen vedrgrer et udbud af kontrakt om levering af pladsanvisningslasning, der var
gennemfort som udbud med forhandling efter udbudslovens § 61.1%8 Klagen gik blandt
andet pa, at ordregiver havde handlet i strid med udbudslovens § 66, stk. 5, 2. pkt., og
ligebehandlingsprincippet i udbudslovens § 2 ved at have &ndret to mindstekrav efter

115 |bid.

118 1pid., s. 57.

117 Ibid., s. 105.

118 Kendelse af 30. november 2023, Assemble A/S mod Harsholm Kommune (Herefter Assemble-
kendelsen), s. 1.
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forhandlingsmaderne.’® Klager gjorde geldende, at ordregiver havde foretaget
e@ndringer af grundleeggende elementer og henviste til udgangspunktet i lov-
bemarkningerne om at endring af mindstekrav som klart udgangspunkt udger &ndring
af grundleeggende elementer, samt at ordregiver ikke havde lgftet bevisbyrden for at
endringerne var tilladte.®® Det bemaerkes, at klager ikke, i overensstemmelse med
ovenstaende, gjorde geeldende, at endring af mindstekrav altid udger grundleeggende
andringer ved udbud med forhandling og det derfor pa den baggrund ikke var tilladt at

&ndre mindstekravene.

| afgarelsen udtalte Klagenavnet indledningsvis om de generelle regler for &ndringer af
udbudsmaterialet, herunder at det beror pa en konkret vurdering, hvorvidt en a&ndring er
en &ndring af de grundleggende betingelser. Hertil henviste Klagenavnet blandt andet
til lovbemaerkningerne til 8 2 om, at ligebehandlingsprincippet ikke udelukker enhver
@ndring af mindstekrav, men ved udbud med forhandling vil en e&ndring af mindstekrav
dog altid udggere en &ndring af grundlaeggende elementer. Til trods herfor efterprgvede
Klagenavnet &ndringerne pa sedvanlige vis og udtalte, at det pahvilede ordregiver at
bevise, at eandringerne ikke kunne pavirke potentielle tilbudsgiveres deltagelse i
udbudsproceduren eller fordreje konkurrencen mellem tilbudsgiverne.?! | den konkrete
sag fandt Klagenavnet, at ordregiver ikke havde lgftet bevisbyrden, hvorfor &ndringerne

af mindstekravene var &ndringer af grundleeggende elementer.'?2

Eftersom Klagenavnet veelger at behandle endringerne efter en konkret vurdering af, om
de har pavirket konkurrencen, kan det udledes af kendelsen, at Klagenavnet formodentlig
ikke er enig i lovbemaerkningernes betragtning om, at en a&ndring af mindstekrav altid vil
udgere en &ndring af grundleeggende elementer ved udbud med forhandling. Ligeledes
leeser Klagenavnet ikke udbudslovens § 66, stk. 5, 2. pkt. i sammenhang med stk. 2, 2.
pkt., hvor det i afsnittet inden gennemgangen af kendelsen blev fremfart, at mindstekrav
skal bade anses for at vaere grundleeggende element ved spgrgsmalet om, hvad der kan

forhandles og hvad der kan &ndres.

119 |bid., s. 2, pastand 1 og s. 6.
120 1bid., s. 7.

21 1pid., s. 14.

122 1pid., s. 15.
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Denne udledning af Klagenzavnets afgerelse virker umiddelbart ikke til at veere forenelig
med udbudsloven. Udover den ovenstdende behandling af bestemmelserne kan det
ligeledes anferes, at udbudslovens § 66, stk. 2, 2. pkt. og stk. 5, 2. pkt. skal laeses i
sammenhang med udbudslovens § 62, stk. 3, hvorefter blandt andet mindstekrav skal
veere fastsat i udbudsmaterialet fra start, jf. behandlingen i afsnit 6.1.2. 8 62, stk. 3
implementerer udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, 2. afsnit.!?® Bestemmelserne skal ses i

lyset af preeambelbetragtning nr. 45, hvor det fglger:

”Udbud med forhandling bgr ledsages af tilstraekkelige sikkerhedsforanstaltninger, der
sikrer overholdelse af principperne om ligebehandling og gennemsigtighed. Navnlig
ber de ordregivende myndigheder pa forhand angive de minimumskrav, der

karakteriserer udbuddets art, og som ikke bgr &ndres under forhandlingerne” 124

Pa baggrund heraf ma det alt andet lige betyde, at mindstekrav ikke er til forhandling og
kan ligeledes heller ikke @&ndres. | den juridiske litteratur antages det endvidere, at
mindstekrav ikke kan @ndres ved udbud med forhandling?®® og i vejledningen fra
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen om udbudsreglerne fremgar det ogsa, at mindstekrav

ikke kan andres ved udbud med forhandling med henvisning til udbudslovens § 66, stk.
2.126

Efter det anfarte er det vurderingen, at Klagenavnets afgarelse i Assemble-kendelsen
ikke er i overensstemmelse med udbudsloven, da Klagenavnet vurderer adgangen til at
foretage &ndringer af mindstekrav efter en konkret vurdering. Det skal dog bemarkes, at
pa trods heraf, skal der meget til for Klagenavnet vil vurdere, at det er tilladt at &endre et
mindstekrav. | den konkrete sag havde ordregiver @ndret to mindstekrav. Det var tilfgjet,
at der udover CPR data fra FKI ogsa kunne anvendes CPR data fra den autoritative kilde,
og ved det andet mindstekrav blev “tilsvarende” tilfgjet, saledes der ikke leengere var krav
om kun at anvende FKI.'?" Klager gjorde blandt andet geeldende, at disse a&ndringer
medfgarte, at den vindende tilbudsgivers tilbud var konditionsmassigt. Ordregiver anforte,

at der ikke var tale om &ndringer af mindstekrav, men derimod alene praciseringer, hvor

1221 FF nr. 19, s. 102.

124 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 45.

125 Treumer, Steen, (red.) m.fl., Udbudsloven, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2016 (herefter Treumer
m.fl., 2016), s. 225 og 226, Hamer, 2021, s. 406 og 434 og Fabricius, 2024, s. 234.

126 \/gjledning om udbudsreglerne, 2024, s. 65-66.

127 Assemble-kendelsen, s. 6.
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indholdet af bestemmelserne fortsat var det samme. Dertil havde der kun veeret to
potentielle tilbudsgivere, som havde hentet udbudsmaterialet - de to tilbudsgivere, som
ogsa afgav tilbud - og derfor havde &ndringerne ikke haft betydning for potentielle
tiloudsgiveres deltagelse. Ligeledes havde preciseringen heller ikke haft betydning for
den vindende tilbudsgivers afgivelse af tilbud, idet prisseetningen blev dyrere efter
gndringerne end det farste tilbud.!?® Klagenavnet kom frem til, at eendringerne udvidede
mulighederne for at opfylde kravene og at ordregiver ikke havde lgftet bevisbyrden for,
at e@ndringerne ikke var @ndring af grundleggende elementer.'?® Andring af

mindstekravene var saledes ikke tilladt.

Opsummerende for adgangen til at eendre mindstekrav ved udbud med forhandling kan
det udledes, at efter det retlige grundlag er det ikke tilladt at &ndre mindstekrav ved udbud
med forhandling, jf. udbudslovens § 66, stk. 2, 2. pkt. og stk. 5, 2. pkt. samt
lovbemarkningerne. Det er en stramning af @ndringsadgangen set i forhold til de
generelle regler udledt i kapitel fem. Klagenavnet ser imidlertid anderledes pa det. |
stedet for at udelukke at mindstekrav kan endres, foretager Klagenavnet en konkret
vurdering af, hvorvidt &ndringerne udgjorde &ndring af grundleeggende elementer i
overensstemmelse med de generelle regler. Det bliver saledes en konkret vurdering af
andringen af mindstekravet og hvorvidt den pavirkede konkurrencen. Det vurderes

imidlertid ikke at vaere i overensstemmelse med udbudsloven.

For sa vidt angar @ndring af tildelingskriterierne, er det i overensstemmelse med de
generelle regler om @ndringer af udbudsmaterialet, at disse heller ikke kan &ndres ved
udbud med forhandling, jf. udbudslovens 8 66, stk. 2, 2. pkt. og stk. 5, 2. pkt. samt
ovenstaende. | afsnit 5.1.2.3 blev det udledt, at lovbemeerkningerne betragter endring af
tildelingskriterierne som en &ndring af grundleeggende element af hensyn til, at de skal
forblive stabile under hele udbudsproceduren. Det samme hensyn fglger af
preeambelbetragtning nr. 45, hvor det ligeledes anferes, at dette er til for at sikre
ligebehandling af alle gkonomiske aktarer.!3® Det er imidlertid ikke afklaret i

lovbemarkningerne, hvad det nermere omfang af forbuddet er. Pa baggrund af

128 |bid., s. 8-9.
129 |bid., s. 15.
130 Udbudsdirektivets preeambelbetragtning nr. 45.
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tildelingskriterierne konkurrerer tilbudsgiverne om tildelingen af kontrakten.'3! Har
ordregiver valgt tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet, jf.
udbudslovens § 162, stk. 1, nr. 3, skal der ogsa fastsattes kvalitative underkriterier om
tilouddets kvalitetsmassige indhold, jf. udbudslovens § 162, stk. 3. Hertil kan ordregiver
veelge at supplere underkriterierne med delkriterier, som er specifikke kriterier, der angar,
hvordan de indkomne tilbud vil blive vurderet pa de enkelte underkriterier.'*2 Det fremgar
ikke af lovbemarkningerne om forbuddet mod at e&ndre tildelingskriterierne alene angar
tildelingskriterierne eller om det ligeledes geelder under- og delkriterier. Jesper Fabricius
anfarer, at det ikke vil veere udelukket at under- og delkriterier kan praciseres med
supplerende oplysninger.t® I trdd hermed er kendelsen af 11. november 2020, NIRAS A/S
mod Ejendomsfonden Vandkulturhuset Papirgen. Kendelsen vedrgrte et udbud af
bygherreradgivning, der var gennemfert som udbud med forhandling efter
udbudsloven.'®* Udbuddet skulle tildeles efter tildelingskriteriet bedste forhold mellem
pris og kvalitet.*®> Under udbudsprocessen havde ordregiver @ndret i delkriterierne til
underkriteriet organisation, bemanding og proces, samt tilfgjet et ekstra delkriterie.'%
Klagenavnet udtalte, at endringerne og tilfgjelser var af et mindre omfang og kunne
rummes indenfor underkriteriet og de var derfor tilladt at foretage. Ligeledes blev det
tillagt veegt, at eendringerne og tilfajelserne var blevet varslet p& forhandlingsmgder.*’
Pa den baggrund kan det udledes, at forbuddet mod at e&endre i tildelingskriterierne under
udbud med forhandling ikke hindrer at under- og delkriterier rettes og suppleres, i hvert

fald i et mindre omfang.

For gvrige endringer af udbudsmaterialet, der ikke udger e&ndring af grundleggende
elementer, kan de som udgangspunkt godt foretages. Det kan modsatningsvis udledes af
udbudslovens 8 66, stk. 2, 2. pkt. og stk. 5, 2. pkt., der som navnt udelukker, at der kan
forhandles om eller @ndres i de grundleggende elementer i udbudsmaterialet. Det

understattes desuden af lovbemarkningerne til udbudslovens 8 66, stk. 2, hvor det

131 @lykke, Grith Skovgaard, m.fl., EU’s udbudsregler — i dansk kontekst, 3. udgave, Djgf Forlag, 2022,
(herefter @lykke, 2022) s. 741.

12 LFF nr. 15, s. 186.

133 Fabricius, 2024, s. 681.

134 Kendelse af 11. november 2020, NIRAS A/S mod Ejendomsfonden Vandkulturhuset Papirgen, s. 1.
135 1bid., s. 4.

136 |bid., s. 5-7 og 16.

137 1bid., s. 60-61.

36



bemeerkes, at bestemmelsen er en negativ afgrensning af de elementer, som der kan
forhandles om.'®8 Endringerne skal imidlertid veere i overensstemmelse med de generelle
regler, jf. kapitel fem, for de kan foretages, hvorefter der skal sondres om hvorvidt
e@ndringen er uvasentlig eller veesentlig. Er andringen vesentlig, skal ordregiver

samtidig med eéndringen ogsa forlenge fristen for ansggning eller tilbud, jf. afsnit 5.1.2.2.

6.2.1. Ansggningsfasen vs. forhandlingsfasen
Pa baggrund af forrige afsnit blev det udledt, at ved udbud med forhandling er det

udelukket at andre i mindstekrav under udbudsprocessen, jf. udbudslovens § 66, stk. 2,
2. pkt. og stk. 5, 2. pkt. Ordlyden af udbudslovens § 66 angar imidlertid kun
forhandlingsfasen: “Foretages der som fglge af forhandlingerne &ndringer i
udbudsmaterialet [...]”. Spargsmalet er, om § 66 ogsa gelder under ansggningsfasen,
eller om det derimod er de generelle regler, jf. dette speciales kapitel fem, der gelder,

hvorefter mindstekrav efter en konkret vurdering godt kan sndres.

Det falger ikke af lovbemarkningerne til udbudslovens § 66, hvorvidt forbuddet mod at
@ndre grundlaeggende elementer, herunder mindstekrav, ogsa geelder i ansggningsfasen,
men nar ordregiver har valgt udbudsproceduren udbud med forhandling fra start, kan det
anfgres at § 66 ogsa ber gaelde ansggningsfasen. Det vil vare en omgaelse af § 66, hvis
mindstekrav kan &ndres i ansggningsfasen. Ligeledes vil det stride imod udbudslovens 8§
62, stk. 3, der netop kraever at mindstekravene er fastlagt fra start, jf. argumentationen fra
forrige afsnit. Endvidere bar mindstekrav ikke kunne &ndres under ansggningsfasen af
hensyn til de gkonomiske aktarer. Det kan ikke forventes af de gkonomiske aktarer, at de
Igbende satter sig ind i @ndringer, der eventuelt matte blive foretaget. Nar et udbud
offentliggares, laver potentielle ansggere pa baggrund af udbudsbekendtgerelsen, og
eventuelt ogsa det gvrige udbudsmateriale, en indledende screening af, om de gnsker at
foretage en nermere vurdering af, om de skal afgive tilbud. Det har Klagenavnet tidligere
lagt veegt pa.'*® Det understreger vigtigheden af, hvorfor man heller ikke i
ansggningsfasen frit ma endre i udbudsmaterialet. Nar udbudsmaterialet farst er
offentliggjort, vil der ved enhver efterfglgende s&ndring veere en risiko for, at &ndringen
pavirker en potentiel ansggers deltagelse i udbuddet. Det er saledes det samme hensyn,

18 FF nr. 19, s. 105.
139 Kendelse af 9. november 2021, Simonsen & Weel A/S mod Region Nordjylland og Region
Syddanmark, s. 29.
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man varetager ved vurderingen af andringer bade i ansggnings- og forhandlingsfasen.
Dette hensyn bekraftes derudover ogsa af Klagenavnet, som tidligere har udtalt, at
udstedelse af en endringsbekendtgarelse, hvor ordregiver gar alle aktuelle og potentielle
interesserede opmaerksom pa andringen, ikke vil pavirke vurderingen af, hvorvidt en

ndring under spgrgsmal/svar var en &ndring af grundlaeggende element.4°

Pa baggrund af det anfgrte kan det udledes, at § 66 ogsa geelder ansggningsfasen, hvorfor
ordregiver ikke ma @ndre i mindstekravene i ansggningsfasen. Om Klagenavnet
imidlertid vil veere enig i disse betragtninger er ikke sikkert, seerligt Assemble-kendelsen
taget i betragtning. Klagenavnet vil formentlig i trad med deres udtalelse i Assemble-
kendelsen vurdere adgangen til at @ndre mindstekravene i ansggningsfasen efter de
generelle regler, jf. kapitel fem, ligesom ved forhandlingsfasen, selvom det ikke er i

overensstemmelse med udbudsloven, jf. forrige afsnit.

6.3. Delkonklusion
Formalet med kapitlet var at afklare, i hvilket omfang ordregiver kan foretage a&ndringer

af udbudsmaterialet under udbud med forhandling. Pa baggrund af gennemgangen kan
det konkluderes, at der kan foretages @ndringer af udbudsmaterialet ved udbud med
forhandling og langt hen ad vejen falges de generelle regler, som blev udledt i kapitel
fem. Ordregiver kan saledes foretage a&ndringer af udbudsmaterialet, sa leenge det ikke
udger en andring af grundleggende elementer. Det fremgar ligeledes eksplicit af
udbudslovens § 66, stk. 5, 2. pkt., der regulerer udbud med forhandling. | vurderingen af,
om en @ndring udger en @ndring af grundleggende elementer, indgar det, hvorvidt
@ndringen har pavirket potentielle ansggeres eller tiloudsgiveres deltagelse i udbuddet
eller fordrejet konkurrencen mellem ansggere eller tilbudsgivere, safremt @ndringen

havde fremgaet oprindeligt af udbudsmaterialet.

Reglerne for udbud med forhandling adskiller sig imidlertid fra de generelle regler ved at
en &ndring af mindstekrav altid er en &ndring af et grundleeggende element ved udbud
med forhandling. Det kan udledes af udbudslovens § 66, stk. 2, 2. pkt., der eksemplificer
at mindstekrav og tildelingskriterierne er grundleggende elementer ved udbud med
forhandling. Ligeledes falger det af lovbemarkningerne. Det galder bade under

ansggnings- og forhandlingsfasen. Det er en skerpelse af de generelle regler, hvorefter

140 Kendelse af 10. januar 2024, Powercare A/S mod Region Hovedstaden, s. 16.
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det alene er udgangspunktet en &ndring af mindstekrav udggr &ndring af grundleeggende
element. Praksis fra Klagenavnet viser imidlertid, at Klagenavnet ikke falger denne
skeerpelse af reglerne, men vurderer i stedet adgangen til at &ndre mindstekrav efter en
konkret vurdering. Denne praksis er ikke i overensstemmelse med udbudsloven. Pa trods
heraf viser praksis, at der skal meget til for Klagenavnet vil tillade en &ndring af
mindstekrav, hvorfor Klagenavnet ikke frit tillader ordregiver at endre mindstekrav.

Ved udbud med forhandling er det ligeledes en &ndring af grundleeggende element, hvis
tildelingskriterierne @ndres. Det er i overensstemmelse med de generelle regler om
e@ndring af udbudsmaterialet, da ligebehandlingsprincippet hindrer at de kan &ndres, da
de skal forblive stabile under hele udbudsproceduren. | forhold til under- og delkriterierne
til tildelingskriterierne kan det udledes af praksis, at forbuddet mod at endre

tildelingskriterierne ikke er til hinder for at de kan rettes og suppleres i et mindre omfang.

For gvrige eendringer af udbudsmaterialet kan det konkluderes, at de kan a@ndres sa lzenge
de ikke udger endring af grundleeggende elementer. Der skal imidlertid sondres i mellem
om endringen er vasentlig eller uvasentlig, hvor farstnevnte kraever, at fristen for
ansggning eller tilbud forleenges, nar &endringen foretages. En @ndring vil vaere veesentlig,
nar den af et sddant omfang, at de gkonomiske aktgrer har brug for yderligere tid til at

saette sig ind i og svare tilstraekkeligt pa udbudsmaterialet.
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7. Ordregivers potentielle pavirkning af endringsadgangen
Som det blev udledt i de forrige kapitler, kan ordregiver ikke foretage andringer af

grundlaeggende elementer. Yderligere er det ved udbud med forhandling ikke muligt at
@ndre mindstekrav og kriterierne for tildeling, da de ifelge den retlige regulering er
grundleggende elementer. Pa baggrund af denne snaevre adgang til at foretage andringer
af udbudsmaterialet forsgger flere ordregivere i praksis at udvide rummet for, hvad der
kan @&ndres i lgbet af udbudsprocessen. Dette ved hjelp af egne tilkendegivelser og
rubriceringer af krav i udbudsmaterialet. Spgrgsmalet er imidlertid om denne praksis kan
pavirke adgangen til at foretage &ndringer, eller foretager Klagenavnet alene en objektiv
vurdering af endringerne i overensstemmelse med dette speciales kapitel fem og seks.
Det vil blive behandlet i dette kapitel.

Det forste afsnit vil analysere anvendelsen af kravmetodik i udbudsmaterialet, herunder
hvorvidt det er foreneligt med udbudsloven, samt om det kan pavirke adgangen til at
foretage @endringer af udbudsmaterialet. Derngst analyseres om der er gvrige
tilkendegivelser fra ordregiver, som indgar i Klagenavnets vurdering af &ndringerne og
derved pavirker adgangen til at foretage endringer. Slutteligt konkluderes, om hvorvidt
Klagenavnet alene foretager en objektiv vurdering eller om tilkendegivelser,

rubriceringer mv. fra ordregiver indgar som fortolkningselement.

7.1.  Anvendelse af kravmetodik
En af de ting, der ses i praksis, hvor ordregiver prgver at pavirke, hvad der kan foretages

endringer til, er anvendelse af en kravmetodik. Nar denne kravmetodik benyttes
tilkendegiver ordregiver i udbudsmaterialet, at nogle krav ligger fast fra start, og nogle
krav kan forhandles om og @&ndres undervejs i udbudsprocessen, og de dermed farst ligger
fast ved afslutningen af forhandlingsfasen. Kravene, der ligger fast fra start, er
mindstekrav. For de andre krav er det forskelligt, hvad de bliver benavnt. Det kan for
eksempel vare forhandlingskrav, standardkrav eller bare krav. | det falgende anvendes
betegnelsen forhandlingskrav. For bade mindstekrav og forhandlingskrav geelder det, at
de skal opfyldes i det endelige tilbud for at tilbuddet bliver taget i betragtning. Derudover
er der ogsa en tredje kategori af krav, der ligesom forhandlingskrav kan &ndres undervejs,
men i modsetning til mindstekrav og forhandlingskrav skal tilouddene ikke opfylde dem.
Derimod indgar tilbudsgivernes opfyldelse af kravene i ordregivers kvalitative evaluering
af tilbudsgivernes tilbud. Tilbudsgiverne konkurrerer saledes pa opfyldelsen af kravene.
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Denne kategori af krav betegnes ofte evalueringskrav, gnsker eller konkurrence-

parametre.14!

| det folgende analyseres, hvad Klagenavnet generelt mener om anvendelsen af
kravmetodik, og med afset heri vil det i det efterfalgende afsnit analyseres, hvorvidt
kravmetodikken er forenelig med udbudsloven og dertil om det kan pavirke adgangen til

at foretage andringer af udbudsmaterialet.

7.1.1. Klagenavnet om anvendelsen af kravmetodik
I en nyere kendelse af 16. februar 2023, Microsoft Danmark ApS mod @rsted Services

A/S (herefter Microsoft-kendelsen) tog Klagenavnet stilling til anvendelsen af
kravmetodik i udbudsmaterialet. Udbuddet i sagen vedrarte anskaffelse af Public Cloud
Services, der var gennemfert som udbud med forhandling efter forsynings-
virksomhedsdirektivet. En af pastandene i sagen gik pa, hvorvidt det var i strid med
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincipperne i forsyningsvirksomhedsdirektivets
artikel 36, stk. 1, at ordregiver havde anvendt en uklar kravmetodik i udbudsmaterialet. 42
| udbudsmaterialet var der anvendt en kravmetodik, hvor der hhv. var en opdeling af
udbudsmaterialets krav i ”Minimum Requirement (MR)”, ’Standard Requirement (SR)”,
”Prioritised Evaluation Criteria” og ”Basic Evaluation Criteria”. Det var identificeret i
udbudsmaterialet, hvilken kravtype eller kriterie det pageeldende krav var. Dertil fulgte
det, at forbehold over for mindstekrav eller grundlzeggende elementer i det endelige tilbud
ville medfare at tilbuddet afvises.}*® Endvidere blev det praciseret under spgrgsmal/svar,
at @ndringer af standardkrav kan gennemfgres under udbudsprocessen, hvis det ikke
udger @ndring af grundleggende elementer.’** Klager pastod opdelingen var
ugennemsigtig og uegnet, da det ikke stod klart, hvori forskellen mellem kravtyperne
Minimum Requirement og Standard Requirement bestod. Begge kravtyper skulle vere
opfyldt af tilbudsgiverne i det endelige tiloud og ingen af kravene ville indga i
tilbudsevalueringen. Kravene matte saledes vare identiske, og ligeledes matte begge
kravtyper veere mindstekrav eller i hvert fald grundleeggende elementer, da begge skulle

veere opfyldt i det endelige tilbud. Klager gjorde derved geeldende, at /... ”SR "-kravene

141 Fabricius, 2024, s. 425-426 og Treumer m.fl., 2016, s. 228-229. Se ligeledes blandt andet kendelse af
16. februar 2023, Microsoft Danmark ApS mod @rsted Services A/S (herefter Microsoft-kendelsen), s. 11
142 Microsoft-kendelsen, s. 3, pastand 4.

143 |bid., s. 11-13 og s. 19.

144 |bid., s. 29.
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reelt var camouflerede mindstekrav, som @rsted dog gnskede at forhandle om og &ndre

under udbudsprocessen” 14

| afgerelsen udtalte Klagenavnet, at det fulgte klart af udbudsmaterialet, at Minimum
Requirement ikke kunne forhandles, og tilbud med forbehold over for Minimum
Requirement i det endelige tilbud var ikke tilladt og ville blive afvist. Standard
Requirement kunne derimod godt forhandles, dog med den begransning, at endringer
ikke var tilladt, hvis @ndringerne udgjorde endringer af grundleggende elementer.
Forbehold over for Standard Requirement var tilladt i det omfang, at forbeholdet ikke
udgjorde et forbehold for grundleggende elementer. Klagenavnet tog derfor ikke
pastanden om at kravmetodikken er ugennemsigtig og uegnet til fglge, men fandt

derimod, at kravmetodikken var klart beskrevet i udbudsmaterialet.46

Af kendelsen kan det udledes, at Klagenavnet accepterer anvendelsen af kravmetodik,
hvis den er gennemsigtig ved at veere tydeligt beskrevet i udbudsmaterialet. Der er derfor
intet til hinder for at have en differentiering mellem mindstekrav og en anden type krav,
som f.eks. standardkrav eller forhandlingskrav, selvom de begge er karakteriseret ved at
skal veere opfyldt i de endelige tilbud. Klager fik derved ikke medhold i deres anbringende
om, at Standard Requirement var “camouflerede mindstekrav”.**" Det skal imidlertid
bemarkes, at udbuddet var gennemfart efter forsyningsvirksomhedsdirektivet, hvor
udbud med forhandling ikke er underlagt den helt samme regulering som ved
udbudsloven. I udbudsloven falger det af § 66, stk. 2, 2. pkt., at der ikke ma forhandles
om grundleggende elementer, herunder mindstekrav og kriterierne for tildeling, samt
grundleggende elementer ikke kan endres, jf. § 66, stk. 5, 2. pkt. De samme
bestemmelser fglger ikke af forsyningsvirksomhedsdirektivet, hvor udbud med
forhandling er reguleret i artikel 47. Adgangen til at &ndre i udbudsmaterialet folger
derimod af de generelle regler udledt af ligebehandlings- og gennemsigtigheds-
principperne, hvorefter der skal foretages en konkret vurdering af, om &ndringen
péavirkede konkurrencen.'*® Derfor kan udfaldet af kendelsen ikke direkte overfares til

udbud med forhandling efter udbudsloven. Der er et andet hensyn at varetage i forhold til

145 |bid., s. 68.
146 1bid., s. 92-93.
147 1bid., s. 68.
148 1bid., s. 87.
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mindstekrav, nar det anses for at vere et grundleeggende element ved udbud med

forhandling efter udbudsloven.

Klagenavnet har endnu ikke konkret taget stilling til anvendelsen af kravmetodik, som
beskrevet indledningsvis i afsnit 7.1, ved udbud med forhandling efter udbudsloven.
Klagenavnet har dog i kendelsen af 2. juni 2023, HB Care A/S mod Esbjerg Kommune,
der omhandlende et offentligt udbud efter udbudsloven, selv refereret til kravmetodikkens
kravtyper uden at det i gvrigt fulgte af klageskriftet. Kravene i udbudsmaterialet var ikke
defineret ved forskellige typer af krav, herunder mindstekrav, og det var blandt andet det
klagen gik pd.'*° Indledningsvis udtalte Klagenavnet: “Udbudsloven indeholder ikke
bestemmelser om, at krav til den udbudte ydelse skal defineres i udbudsmaterialet som
krav, mindstekrav, konkurrencekrav e.l.”*>° Klagenavnets henvisning til de forskellige
kravtyper kendt fra kravmetodikken skete uden det i gvrigt fulgte af klageskriftet, hvilket
er til stgtte for, at Klagenavnet ligeledes accepterer brugen af kravmetodik efter
udbudsloven. I hvert fald ma det geelde for standardprocedurerne, da kendelsen vedrarte
et offentligt udbud.

| kendelsen af 8. maj 2024, DI-Teknik A/S mod Region Syddanmark tog Klagenavnet
stilling til et udbud, som var gennemfart som udbud med forhandling efter udbudsloven
og hvor ordregiver havde anvendt kravmetodik. Kravmetodikken bestod imidlertid ikke
af en opdeling af tre kravtyper, men derimod kun to. Der var k-krav, som skulle opfyldes,
og konkurrerbare krav, som var udtryk for gnsker om en bestemt egenskab eller et bestemt
vilkar, hvor tilbudsgivernes opfyldelse af kravene ville indga i tilbudsevalueringen.>! Det
var saledes ikke narmere angivet, hvad der var mindstekrav, og blandt andet pa den
baggrund pastod klager, at ordregiver havde udbudt en uklar kravspecifikation med uklar
kravmetodik.®? Om kravmetodikken udtalte Klagenzvnet, at ”Det fremgar udtrykkeligt
af udbudsbetingelsernes punkt 9, at k-krav er krav, der skal opfyldes, og at [...]
[konkurrerbare krav] er krav, der konkurreres pa”. (mine tilfojelser i parentes) Ligeledes

bemarkede Klagenavnet, at det ikke i sig selv ggr udbudsmaterialet uklart, at ordregiver

149 Kendelse af 2. juni 2023, HB Care A/S mod Esbjerg Kommune (herefter HB Care-kendelsen), s. 2,
pastand 3 og s. 20.

1%0 |bid., s. 33.

151 Kendelse af 8. maj 2024, DI-Teknik A/S mod Region Syddanmark, s. 4.

152 |bid., s. 2, pastand 3.
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ikke har udpeget specifikke krav som mindstekrav.'>® | trdd med Microsoft-kendelsen
accepterer Klagenazvnet anvendelsen af kravmetodik, nar den er tydeligt beskrevet i
udbudsmaterialet og derved gennemsigtig. Selvom det omhandlede udbud i kendelsen
alene havde en kravmetodik med to kravtyper, ma det formodes, at Klagenavnet ligeledes
vil acceptere en kravmetodik med flere kravtyper ved udbud med forhandling efter

udbudsloven, sa leenge den er tydeligt beskrevet i udbudsmaterialet.

7.1.2. Pavirker kravmetodikken adgangen til endringer?
Pa baggrund af ovenstdende kan det udledes, at Klagenavnet formodentlig vil tillade

anvendelsen af kravmetodik ved udbud med forhandling efter udbudsloven, men
Klagenavnet har endnu ikke taget eksplicit stilling til det. Med afset heri og ved
inddragelse af yderligere praksis fra Klagenavnet, analyseres, hvorvidt kravmetodikken
er forenelig med udbudsloven og om den kan pavirke adgangen til at foretage andringer
af udbudsmaterialet, som blev udledt i kapitel seks. Det vil blive vurderet i forhold til
hver af de tre kategorier, som blev prasenteret indledningsvis til afsnit 7.1.

7.1.2.1.  Mindstekrav
Ved fastsattelsen af mindstekrav i udbudsmaterialet tilkendegiver ordregiver, at der er en

reekke krav, som ligger fast fra udbudsprocessens start og derved ikke kan endres. Denne
tilkendegivelse er i overensstemmelse med den retlige regulering, som blev udledt i afsnit
6.2, hvorefter det ved udbud med forhandling er udelukket at sndre mindstekrav.
Ligeledes er det ogsa en naturlig felge af ligebehandlings- og gennemsigtigheds-
principperne, at ordregiver skal overholde de betingelser, som denne selv har fastsat.
Uanset om mindstekravene konkret ville udgere et grundleeggende element eller ej, vil
det veere udelukket at @ndre dem, nar ordregiver har sagt at de ikke kan &ndres. At
ordregiver skal overholde de rammer, som de selv har sat i udbudsmaterialet, fglger af
EU-domstolens dom af 10. oktober 2013, C-336/12 Ministeriet for Forskning, Innovation
og Videregaende Uddannelser mod Manova A/S. | sagen udtalte EU-Domstolen, at ”Det
pahviler saledes den ordregivende myndighed strengt at overholde de kriterier, den selv
har fastsat”.>* Ordregiver kan saledes risikere at f& den modsatte effekt med anvendelsen

af kravmetodik ved at stille nogle mindstekrav, som maske efter en konkret vurdering

153 |bid., s. 33.
154 Manova, preemis 40.
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ikke ville veaere grundleeggende elementer. Pa den baggrund opfordrer Konkurrence- og

Forbrugerstyrelsen:

?[...] vigtigt, at ordregiver i forbindelse med udarbejdelsen af udbudsmaterialet og

fastseettelsen af mindstekrav ngje overvejer, hvilke mindstekrav ordregiver stiller, og om

mindstekravene reelt er udtryk for krav, der er af afggrende betydning for ordregiver,
eller de blot er udtryk for noget, der er gnskeligt eller vigtigt, da sddanne ikke bar

angives som mindstekrav. Ordregiver bgr ikke stille flere mindstekrav, end hvad der er

strengt ngdvendigt, da fleksibiliteten i proceduren og de muligheder, der ligger i

forhandlingsfasen, ellers let kan blive undermineret”.*>® (mine understregninger)

Imidlertid har det vist sig, at Klagenavnet, pa trods af ordregivers angivelser af
mindstekrav, alligevel foretager en konkret vurdering af &ndringerne af mindstekravene,
jf. afsnit 6.2 og Assemble-kendelsen. Ved gennemgangen af kendelsen blev det anfart, at
kendelsen kan anses for vaerende udtryk for, at Klagenavnet ikke er enig i betragtningerne
om at endring af mindstekrav altid udger en &ndring af grundleeggende element ved
udbud med forhandling. Endvidere kan det ogsa i relation til kravmetodik anfares, at
kendelsen ogsa kan vere udtryk for, at Klagenavnet ikke tager hgjde for ordregivers egne
rubriceringer af kravene og tilkendegivelser i bedemmelsen af, hvorvidt det er tilladt at
@ndre et krav. | kendelsen prgvede Klagenzvnet de omhandlende endringer pa
seedvandelig vis pa trods af, at ordregiver havde tilkendegivet at kravene var mindstekrav
og udbuddet var gennemfgrt som udbud med forhandling, hvor det netop er udelukket at

foretage endringer af mindstekrav, jf. afsnit 6.2.

Opsummerende kan det udledes, at ordregivers tilkendegivelser om, at en reekke krav er
fastlagt fra start og ikke kan &ndres, er i overensstemmelse med den retlige regulering
udledt i kapitel seks. Det kan saledes ikke pavirke adgangen til at foretage &ndringer af
udbudsmaterialet, nar ordregiver selv har tilkendegivet at mindstekrav ikke kan andres.
Pa trods af at mindstekrav ikke kan pavirke adgangen til at foretage endringer, vil
Klagenavnet formentlig behandle mindstekrav efter en konkret vurdering og dette er i sa

fald en &ndring af adgangen til at foretage aendringer af udbudsmaterialet, jf. kapitel seks.

155 Vejledning om udbudsreglerne, 2024, s. 66.
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7.1.2.2.  Forhandlingskrav
Den anden kategori af krav i kravmetodikken er forhandlingskrav, og kendetegnede ved

disse krav er, at ordregiver tilkendegiver at dele af udbudsmaterialet ikke ligger fast og
det er saledes muligt at forhandle om og &ndre dem undervejs i udbudsprocessen, for at
de til sidst ligger fast og de endelige tilbud skal opfylde dem. Hvordan det forholder sig
med forhandlingskrav og adgangen til at &ndre dem, har Klagenavnet taget stilling i et
par kendelser. En af dem er kendelsen af 1. februar 2018, ABB A/S mod Trafikselskabet

Movia (herefter Movia-kendelsen).

Kendelsen vedrgrte et udbud af rammeaftale om ladeinfrastruktur, der blev gennemfart
som udbud med forhandling med forudgdende indkaldelse af tilbud efter
forsyningsvirksomhedsdirektivet.*>® En af pastandene i sagen gik p4, at det var i strid med
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, at ordregiver frafaldt et
finansieringsvilkdr, der udgjorde en @ndring af grundleeggende element.t’
Finansieringsvilkaret var ikke eksplicit angivet som veerende et forhandlingskrav, men
det fulgte af udbudsmaterialet, at forhandlingerne kunne omfatte alle forhold i
forhandlingstilbuddene, dog med undtagelse af mindstekrav og grundleeggende

elementer.™®
| forhold til forhandlingsadgangen udtalte Klagenavnet:

De forhold, som en ordregiver pa forhand tydeligt har oplyst kan veere genstand for
forhandling, kan som udgangspunkt ikke anses for at veere grundlaeggende elementer,

som der ikke kan forhandles om, medmindre der er tale om mindstekrav”.1%°

Herefter konstaterede Klagenavnet, at finansieringsvilkaret ikke var gjort til et
mindstekrav, hvorfor det ikke var udelukket at forhandle i hvert fald vilkarets
opfyldelsesmade, reekkevidde og omfang.'® Det har sdledes formodningen imod sig, at
et forhandlingskrav er et grundleggende element, og ved at angive krav som
forhandlingskrav, kan ordregiver derved med egne tilkendegivelser pavirke, hvilke

forhold, der kan forhandles og @ndres i udbudsprocessen. At ordregiver kan pavirke

156 Kendelse af 1. februar 2018, ABB A/S mod Trafikselskabet Movia, s. 1.
157 Ibid., s. 3, pastand 1 og s. 20.

158 |bid., s. 6.

159 |pid., s. 34.

160 |pid.
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adgangen til at endre ses konkret i kendelsen ved, at Klagenzvnet tillagde det veegt, at
ordregiver under spgrgsmal/svar havde tilkendegivet, at en eventuel begrensning af
vilkdret kunne vere genstand for forhandling. Som fglge heraf fandt Klagenaevnet, at der
alene kunne ske en reduktion af vilkaret, men det kunne ikke bortforhandles. P& den
baggrund og sammenholdt med at vilkaret var byrdefuldt for tilbudsgiverne, fandt
Klagenavnet, at @ndringen af finansieringsvilkaret var en @ndring af grundleeggende
element og at det var i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet.*! P
den baggrund kan det udledes, at ordregivers tilkendegivelser indgik i vurderingen af,

hvad der kunne forhandles og dermed &ndres.

Spergsmalet er, om ordregiver ogsa helt kunne bortforhandle finansieringsvilkaret,
safremt ordregiver havde skrevet det i udbudsmaterialet fra start, eller om Klagenavnet
fortsat ikke ville tillade &ndringen. | afgerelsen gik Klagenavnet ind i en konkret
vurdering af, hvorvidt kravet var et grundleeggende element og om a&ndringen havde
pavirket konkurrencen, pa trods af forhandlingsadgangen var skrevet i udbudsmaterialet.
Hgjst sandsynlig ville Klagenavnet ogsa ga ind i en konkret vurdering, selvom det var
skrevet at finansieringsvilkaret helt kunne bortforhandles. Eftersom Klagenavnet fandt,
at finansieringsvilkaret var et gkonomisk meget byrdefuldt for tiloudsgiverne, vil de
formentlig finde, at det heller ikke kunne bortforhandles, uanset ordregiver havde
forbeholdt sig retten til det. Vilkaret afholdt i hvert fald klager fra selv at sgge om
preekvalifikation. Omvendt kan det anferes, at hvis der havde veeret den forngdne
gennemsigtighed fra start, sa ville klager maske havde taget chancen og sggt om
deltagelse i udbuddet velvidende om at vilkaret kunne bortforhandles. Det kan ikke vides,
om ordregivers tilkendegivelser ville kunne pavirke til en bortforhandling af vilkaret, men
pa baggrund af kendelsen kan det i hvert fald udledes, at Klagenavnet gar ind i en konkret
vurdering af endringen og ordregivers tilkendegivelser udger i hvert fald et
fortolkningselement og kan derved til en vis grad pavirke adgangen til at foretage

e@ndringer.

Klagenavnet tog ligeledes stilling til adgangen at e&ndre forhandlingskrav i Microsoft-
kendelsen, der blev gennemgaet i afsnit 7.1.1. | kendelsen nedlagde klager yderligere

pastand om, at ordregiver havde foretaget &ndringer af grundleeggende elementer ved at

181 |bid., s. 34-36.
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@ndre pa standardkrav. Hertil gjorde klager galdende, at forbuddet mod at @ndre i
grundleeggende elementer ikke kan tilsidesattes ved, at ordregiver kategoriserer en reekke

krav som standardkrav og tilkendegiver at de kan tilpasses og forhandles.6?

Klagenavnet udtalte indledningsvis:

”Et udbud med forhandling er kendetegnet ved, at parterne som fglge af
forhandlingsprocessen har mulighed for at foretage s&ndringer og optimere henholdsvis
deres tilbud og udbudsmaterialet”.'®3

Ligeledes udtalte Klagenavnet, at det fremgik Kklart af udbudsmaterialet, at standardkrav
kunne forhandles og &ndres, men kun i det omfang en &ndring heraf ikke udgjorde en
andring af grundleeggende elementer, jf. ligeledes bemarkningerne herover.%* Dertil

udtalte Klagenavnet:

”Det er som udgangspunkt inden for de udbudsretlige rammer at forhandle om og
foretage @ndringer af forhold, der pa forhand er markeret som forhold, der kan vere til

forhandling”.16°

Endvidere udtalte Klagensvnet, at om hvorvidt en given &ndring ligger inden for
udbudsretlige rammer, beror p& en konkret vurdering.'®® P& den baggrund kan det
udledes, at ved udbud med forhandling skal der veere et vist rum for forhandlinger og
tilpasninger af udbudsmaterialet, og der er derfor som udgangspunkt ogsa adgang til at
andre forhold, der pa forhand er markeret som forhandlingskrav. Dog vil Klagenavnet
ligesom ved Movia-Kendelsen foretage en konkret vurdering af forhandlingskravene og
vurdere, om a&ndringen udger en &ndring af grundleeggende elementer. Ordregiver kan
saledes ikke sikre sig imod, at krav ikke udger grundleggende elementer ved at
tilkkendegive at kravene er forhandlingskrav, men forholdet indgar som et
fortolkningselement. Ligeledes gar Klagenavnet heller ikke ind i en vurdering af,
hvorvidt kravene reelt er mindstekrav, hvorfor ordregiver som udgangspunkt kan sikre
sig mod at endringen af kravene er helt udelukket fra udbudsprocessens start, ved ikke at

definere kravene som mindstekrav. For som tidligere behandlet i afsnit 6.2 er &ndringer

162 Microsoft-kendelsen, s. 3, pastand 3 og s. 52.
163 |bid., s. 87.

164 1bid.

165 1hid.
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af mindstekrav efter den retlige regulering udelukket ved udbud med forhandling.
Imidlertid vedrerer Microsoft-kendelsen udbud foretaget efter forsynings-
virksomhedsdirektivet, som det blev bemerket i forrige afsnit. Det samme gar sig
gaeldende for Movia-kendelsen, hvorfor de samme bemaerkninger skal tages i betragtning.
Ligeledes skal det bemeerkes, at udbuddet i Microsoft-kendelsen var sket gennem en
kvalifikationsordning. Klagenavnet tillagde i den forbindelse vaegt, at kontraktudkastet
ikke var blevet sendt til deltagerne i kvalifikationsordningen i forbindelse med
indhentning af ansggninger om praekvalifikation.'®” Dele af udbudsmaterialet var saledes
farst blevet offentliggjort efter ansggningsfasen og derved skal der ikke tages det samme
hensyn til potentielle ansggere i vurderingen af grundlaeggende @ndringer. Det er i
modsetning til udbud med forhandling efter udbudsloven, hvor udbudsmaterialet som
naevnt skal offentliggeres samtidig med udbudsbekendtgarelsen. Klagenavnets udtalelser
kan saledes ikke direkte overfgres til udbud med forhandling efter udbudsloven. Der
mangler fortsat en stillingtagen fra Klagenaevnet om adgangen til at anvende
forhandlingskrav ved udbud med forhandling efter udbudsloven. Der har imidlertid veeret
kendelser, hvor udbuddet var gennemfgrt som udbud med forhandling og ordregiver
havde anvendt forhandlingskrav, men Klagenavnet tog ikke konkret stilling til
kravmetodikken. Det er f.eks. tilfeeldet i kendelsen af 23. maj 2022, Fugato A/S mod
Bornholms Regionskommune og Bornholms Affaldsbehandling, jf. naste afsnit, hvor den

gennemgas.

Sammenholder man karakteren af forhandlingskrav med den retlige regulering af udbud
med forhandling efter udbudsloven, kan der argumenteres for, at det ikke er foreneligt
med udbudsloven at anvende forhandlingskrav. Som behandlet i afsnit 5.1.2.3 er
mindstekrav centrale krav til ordregiverens anskaffelse eller kontraktens udferelse og de
fastseetter de karakteristika, som alle tilbud skal opfylde eller have. Opfylder
tilbudsgiverne ikke mindstekravene, vil deres tilbud ikke kunne blive taget i betragtning.
Det ma ikke give anledning til tvivl, hvordan et mindstekrav skal opfyldes, hvorfor de
skal veere klare og pracise.’®® Forhandlingskrav er krav, hvor ordregiver har
tilkendegivet, at de kan forhandles og andres undervejs i udbudsprocessen, og farst til
sidst i forhandlingsfasen, inden afgivelsen af endelige tilbud, ligger de fast og alle

187 |bid., s. 87.
168 Hamer, 2021, s. 398-399.
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endelige tilbud skal overholde dem for at blive taget i betragtning. Nar der stilles samme
krav om at bade mindstekrav og forhandlingskrav skal veare opfyldt i det endelige tilbud,
er spgrgsmalet, om der reelt er en forskel, og om forhandlingskrav i realiteten bare er
mindstekrav. Dette anbringende blev blandt andet fremfert af klager i Microsoft-
kendelsen. Nar ordregiver kreever bade mindstekrav og forhandlingskrav skal opfyldes,
ma det veere nogle centrale krav, hvis imgdekommelse og overholdelse er afggrende for
ordregiver.®® Hvis forhandlingskrav ligeledes er udtryk for centrale krav til ordregiverens
anskaffelse eller kontraktens udferelse som mindstekrav, kan der argumenteres for, at
forhandlingskrav er mindstekrav og derfor bar behandles sadan i relation til adgangen at
foretage @ndringer. Endvidere kan det anferes i trad med Peter Dann Jargensen og
Thomas Larsen, at det er en omgaelse af udbudslovens § 62, stk. 3, hvorefter ordregiver
fra udbudsprocessens start skal have identificeret sine mindstekrav, og det ma formentlig
forstas sadan, at det er alle mindstekrav, som skal vare identificeret.!’® Det er ikke
tilfeeldet, nar forhandlingskrav senere i udbudsprocessen far karakter af mindstekrav.
Derudover kan det ogsa anferes, at det heller ikke er i overensstemmelse med
gennemsigtighedsprincippet, nar ikke alle mindstekrav er kendt pa forhand. Som
behandlet i afsnit 6.1.1 folger det af udbudsdirektivet artikel 29, stk. 1, 3. afsnit, at
”Oplysningerne skal veere tilstreekkelig preecise til, at de gkonomiske aktgrer kan
identificere udbuddets karakter og omfang og beslutte, hvorvidt de vil ansgge om at
deltage i proceduren”. Potentielle ansegere kan ikke vurdere, hvorvidt de vil deltage i
udbuddet, nar de ved ikke, hvad udfaldet af forhandlingskravene bliver. Hvis en potentiel
ansgger ikke kan leve op til et eller flere forhandlingskrav og det viser sig senere, at det
ikke bliver @ndret i lgbet af udbudsprocessen, har det veeret spild af tid og penge for
ansggeren at deltage.!’* Det gar séledes imod Klagenavnets udtalelser, hvorefter
kravmetodik var tilladt, hvis den er gennemsigtig ved at tydeligt beskrive metodikken i
udbudsmaterialet, herunder om forskellen pa mindstekrav og forhandlingskrav, jf. afsnit
7.1.1. Det er ikke gennemsigtigt, nar potentielle ansggere eller tilbudsgivere ikke ved,

hvad der forventes af dem ved den endelige tilbudsafgivelse.

169 Microsoft-kendelsen, s. 68.
170 Treumer m.fl., 2019, s. 151.
171 1bid., s. 150-151.
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Omvendt kan man argumentere for, at der netop bar vaere plads til et vis forhandlingsrum,
hvorfor der ogsa godt kan anvendes forhandlingskrav ved udbud med forhandling efter
udbudsloven. Ordregiver skal ikke kun have mulighed for at forhandle om gnsker,
evalueringskrav mv., hvor tilbudsgiverne ikke er forpligtet til at opfylde dem, men alene
konkurrerer pa, hvor godt de opfylder dem. Ordregiver skal ligeledes have mulighed for
at forhandle om centrale krav til ordregiverens anskaffelse eller kontraktens udferelse.
Anvendelsen af udbud med forhandling er netop forbeholdt de situationer, hvor
ordregiver for eksempel ikke kan fa imgdekommet sit behov uden tilpasning af allerede
tilgaengelige losninger, eller ordregiver “kan ikke fastleegge de tekniske specifikationer
tilstreekkelig preecist med henvisning til en standard [...]”, jf. udbudslovens 8 61, stk. 1,
nr. 1, litra a og d. En del af adgangen til udbud med forhandling er saledes kendetegnet
ved, at ordregiver ikke har en tilpas ferdig udarbejdet kravspecifikation som ved de
standardiserede udbudsprocedurer, hvorfor ordregiver har brug for at forhandle om og
@ndre i kravspecifikationen undervejs i udbudsprocessen. Pa den baggrund ber der veere
et vis rum for, at man kan forhandle om udbudsmaterialet og farst senere beslutte sig

endeligt for, hvilke krav, som er afggrende for ordregiver at tilbuddene opfylder.

Ligeledes kan der findes statte i den udbudsretlige forbeholdslere for at anvendelsen af
forhandlingskrav er tilladt. Om forbeholdsleren kan det kort anfgres, at hvis en
tiloudsgivers tilbud afviger fra udbudsmaterialets krav, har tilbudsgiveren afgivet et
tilboud, der indeholder forbehold. Ligesom ved reglerne om endringer af
udbudsmaterialet, sondres der mellem om forbeholdet vedrgrer et grundleeggende
element eller ej. Vedrarer forbeholdet et grundleeggende element, har ordregiveren pligt
til at forkaste tilbuddet.x”> | vurderingen af, hvorvidt forbeholdet vedrgrer et
grundleggende element indgar det, om konkurrencen vaesentlig fordrejes mellem
tilbudsgiverne, hvis forbeholdet tillades.!”® I gvrige tilfaelde er der udviklet en praksis om,
at ordregiver kan tage tilbuddene i betragtning, men for at opfylde ligebehandlings-
princippet, skal ordregiver prissette forbehold objektivt og tilstreekkeligt sikkert. Derved
sikres det, at tilbud indeholdende forbehold ikke opnar en fordel i forhold til de tilbud,
der opfylder alle udbudsbetingelserne.r Ordregiver er imidlertid ikke forpligtet til at

172 Hamer, 2021, s. 599-600.
173 Kendelse af 24. juni 2022, Krtger A/S mod Tander Spildevand A/S (herefter Kriiger-kendelsen), s. 71.
174 Blykke, 2022, s. 739.
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prissette forbehold, men har mulighed for det. Dog ikke i de tilfselde, hvor ordregiver har
bestemt i udbudsmaterialet at forbehold ikke tillades. Der skal ordregiver overholde egne
betingelser og har derved pligt til at afvise tiloud med forbehold.'” Ved udbud med
forhandling er det tilladt for ordregiver at forhandle med tilbudsgivere, der har afgivet et
tilboud med forbehold. Det samme gar sig geeldende, hvis det er forbehold for mindstekrav,
men forbeholdet skal vare frafaldet i det endelige tilbud for at blive taget i betragtning.
Det falger ikke direkte af udbudsloven, men af lovbemarkningerne til udbudslovens §
66, stk. 2.1 Med afsat i forbeholdslaeren kan det sdledes anfgres, at ndr man har
mulighed for at prissatte et forbehold over for et krav, men er ikke forpligtet til det og
kan derfor ogsa afvise et tiloud, ma det betyde, at det er tilladt at have nogle krav, som
ikke er mindstekrav og vedrerer grundlzeggende elementer. Omvendt vil kravene, der er
taget forbehold over for, heller ikke vaere gnsker/evalueringskrav. Tilbudsgiverne vil
nemlig ikke afvige i deres tilbud, hvis de konkurrerer om opfyldelsen af nogle gnsker.
Hvis de afviger, scorer de blot darligt i den kvalitative evaluering. Det kan pa den
baggrund udledes, at der eksisterer et rum for at have nogle krav i udbudsmaterialet, der
hverken er mindstekrav eller evalueringskrav. Derfor har det ligeledes formodningen for
sig, at Klagenavnet vil tillade forhandlingskrav. Til at understgtte denne formodning er
kendelsen af 24. juni 2022, Krlger A/S mod Tgnder Spildevand A/S.

| kendelsen tog Klageneavnet stilling til, hvorvidt ordregiver var forpligtet til at afvise den
vindende tilbudsgivers tilbud, som falge af tilouddet indeholdt afvigelser fra/forbehold
over for udbudsmaterialet. Udbuddet var gennemfgrt som udbud med forhandling efter
udbudsloven og vedrgrte udbud af en totalentreprisekontrakt om udvidelse af kapaciteten
pa et renseanlaeg.t’” Klager gjorde gaeldende, at det vindende tilbud indeholdt forbehold
over for grundlaeggende elementer og/eller indeholdt forbehold over for krav, som ikke
kunne kapitaliseres.!’® Ordregiver gjorde derimod gaeldende, at der var ikke tale om
grundleggende elementer, men derimod krav, hvis opfyldelse indgik i den kvalitative
evaluering.”® Klagenavnet fandt, at der var tale om krav, som skulle opfyldes, ellers ville

tilbudsgiverne afvige fra udbudsmaterialet og dermed havde taget et forbehold. I deres

175 Fabricius, 2024, s. 702.

176 |bid., s. 433 og LFF nr. 19, s. 105.
177 Kruger-kendelsen, s. 1.

178 |bid., s. 2, pastand 1B og s. 66.

179 |bid., s. 66.
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afgarelse blev det tillagt veegt, at det var ikke nermere defineret i udbudsmaterialet, hvad
der var grundleggende elementer, eller om alle kravene alene var evalueringskrav.
Ligeledes var det fastsat i udbudsbetingelserne, at tilbud, som indeholdt forbehold
risikerede at blive afvist, og hvis de endelige tilbud indeholdt forbehold for
grundlaeggende elementer eller andre forbehold, som ikke kunne prissettes, ville
ordregiver veere forpligtet til at afvise. Endvidere tillagde Klagenavnet det veegt, at
ordregiver havde fastsat i udbudsbetingelserne, at forinden evalueringen ville det blive
vurderet, om tilbuddene var konditionsmassige. Dette blev ogsa understgttet af, at
ordregiver under spgrgsmal/svar havde svaret, at hvis den tilbudte lgsning ikke lever op
til udbudsmaterialets krav, er der tale om et forbehold. Slutteligt blev ordregivers
formuleringer tillagt vaegt. Ordregiver havde bade anvendt formuleringer som “skal” og
krav” samt “det ses gerne”. De to forste formuleringer matte forstas som egentlig krav,
ifglge Klagenavnet, og den sidste formulering matte forstas som gnsker.'® Taget alle
forholdene i betragtning fandt Klagenaevnet:

»[...] udbudsmaterialet skal forstas saledes, at hvis et tilbud ikke opfyldte de dele af
udbudsbeskrivelsens kapitel 3-7 med tilhgrende bilag, der er formuleret som krav, ville
det blive betragtet som et forbehold, der kunne fare til, at tilbuddet ikke blev taget i

betragtning, eller at forbeholdet blev kapitaliseret, s&fremt det kunne prissattes”.*!

Herefter vurderede Klagenavnet enkeltvis de omstridte krav og fandt, at nogle af dem
var grundlaeggende krav, og at andre af kravene var krav, der ikke var grundlaeggende,

men hvor ordregiver havde pligt til at kapitalisere afvigelser fra kravet.'8?

Pa baggrund af kendelsen kan det udledes, at eftersom det er tilladt at tage forbehold over
for krav, som skal opfyldes af tilbuddene, understgtter det formodningen, at det er tilladt

at have nogle krav, der hverken er mindstekrav eller gnsker.

Pa baggrund af alle de anfarte argumenter for og imod, at forhandlingskrav er i
overensstemmelse med udbudsreglerne, er det vurderingen, at Klagenavnet ligeledes vil
finde, at det er tilladt at anvende forhandlingskrav ved udbud med forhandling efter

udbudsloven. Selvom mindstekrav og forhandlingskrav i sidste ende begge skal vare

180 Ibid., s. 68-70.
181 Ibid., s. 70.
182 |bid., s. 71-92.
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opfyldt, er der den forngdne gennemsigtighed, nar ordregiver tilkendegiver pa forhand at
nogle krav kan andres. Ligeledes understattes det af praksis om forbeholdsleren,
hvorefter det kunne udledes, at der er et vis rum for krav, der hverken er mindstekrav eller
gnsker. Derudover skal det ogsa ses i sammenhang med formalet med udbud med
forhandling. Der bar netop veere et vis forhandlingsrum, da ordregiver ikke fra start kan
tilstreekkeligt beskrive udbuddets genstand.

Udover forhandlingskrav er tilladt, vil det ogsa i en vis grad pavirke, hvad der kan e&ndres.
Ordregivers tilkendegivelser indgar i hvert fald som et fortolkningselement, nar
Klagenavnet vurderer, om et element kan @ndres. Men Klagenavnet vil dog stadig ga
ind i en konkret vurdering af e&ndringen og om hvorvidt den har pavirket
konkurrencefeltet eller fordrejet konkurrencen, jf. Microsoft og Movia kendelsen.
Forhandlingskravenes pavirkning af @ndringsadgangen svaekkes imidlertid af Assemble-
kendelsen, hvorefter Klagenaevnet ikke fandt at mindstekrav fra start var et
grundlaeggende element i udbud med forhandling. Taget kendelsen i betragtning vil en
opdeling mellem forhandlingskrav og mindstekrav ikke gare en lige sa stor forskel, da
Klagenavnet i forhold til ndringer af begge kravtyper vil foretage en konkret vurdering
af &ndringerne og om hvorvidt de pavirkede konkurrencen. Men modsat mindstekrav, vil
det indgd i Klagenavnets vurdering af forhandlingskravene om de kunne andres,
hvorvidt ordregiver havde tilkendegivet pa forhand, at de kunne forhandles og &ndres,
og ordregiver derved havde veeret gennemsigtig. Det samme kan ordregiver ikke gare ved
mindstekrav, da man ved at tilkendegive at nogle krav er mindstekrav, dermed udelukker

muligheden for at &ndre dem.

7.1.2.3.  Evalueringskrav
Modsat forhandlingskrav har Klagenaevnet haft anledning til at tage stilling til brugen af

evalueringskrav ved udbud med forhandling efter udbudsloven. Klagenaevnet accepterer
anvendelsen af evalueringskrav og vurderer ligeledes, at de godt kan a&ndres, hvis de ikke
efter en konkret vurdering udger en eendring af grundleeggende element. For sa vidt angar,
at Klagenavnet accepterer anvendelsen af evalueringskrav, kan det udledes af kendelsen
af 8. maj 2024, DI-Teknik A/S mod Region Syddanmark, der blev gennemgaet i afsnit
7.1.1. 1 udbudsmaterialet var der fastsat en reekke konkurrerbare krav, som var udtryk for
gnsker om en bestemt egenskab eller et bestemt vilkar, hvor tilbudsgivernes opfyldelse af

kravene ville indga i tilbudsevalueringen. Konkurrerbare krav er det samme som
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evalueringskrav. | kendelsen udtalte Klagenavnet, at det udtrykkeligt fremgik af
udbudsbetingelserne, hvad de forskellige krav indebar, og pa den baggrund blev det
udledt, at Klagenavnet accepterer anvendelsen af kravmetodik, herunder

evalueringskrav.

Derudover tog Klagenavnet stilling til, hvorvidt evalueringskrav kan &ndres, i kendelsen
af 22. februar 2023, Konsortiet HEMS Denmark mod Region Midtjylland m.fl., |
kendelsen havde de fem regioner udbudt en kontrakt om fem helikoptere som led i driften
af den landsdaekkende akutlaegehelikopterordning. Udbuddet blev gennemfart som udbud
med forhandling efter udbudsloven.'® Kravspecifikationen i udbudsmaterialet var opdelt
efter en kravmetodik, hvor der var tre kravtyper: ”Minimum requirements (MR)”,
”Requirements” og ”Competitive Parameters (CP) (in Danish "evalueringskrav”)”. Om
evalueringskravene var det anfart, at de kunne forhandles og &ndres, og det ville indga i
evalueringen, hvor godt tilbudsgiverne opfyldte kravene.’®* Under udbudsprocessen
foretog ordregiver en rekke konkrete andringer af de fastsatte evalueringskrav og
lovligheden af disse &ndringer var en af klagers pastande, hvor klager gjorde gaeldende,
at det var i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet i udbudslovens §
2 og udbudslovens § 66, stk. 2 og stk. 5, at have forhandlet om og a&ndret dem.®® Klager
argumenterede indledningsvis for, at der ikke skulle foretages en konkret vurdering af,
hvorvidt endringerne af evalueringskravene var udtryk for en endring af grundlaeggende
elementer, da enhver &ndring af kriterierne for tildeling er en &ndring af grundleeggende
elementer. Ex tuto gjorde klager geeldende, at @ndringerne under alle omstendigheder

var @ndringer af grundlaggende elementer.188

Klagenavnet udtalte med henvisning til udbudslovens § 66, stk. 5, at ordregiveren ikke
ma andre i grundleeggende elementer under udbud med forhandling. Endvidere udtalte

Klagenavnet:

183 Kendelse af 22. februar 2023, Konsortiet Hems Denmark mod Region Midtjylland m.fl., s. 3.
184 1bid., s. 5.

185 |bid., s. 2, pastand 1.

186 pid., s. 16.
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”Det beror pa en konkret vurdering, om en given @ndring af udbudsbetingelserne ligger
inden for rammerne af de udbudsretlige regler, eller om der er tale om en &ndring af de

grundleeggende betingelser for udbuddet [...]” X8

Herefter henviste Klagenavnet til kravspecifikationen, hvor det blev bemerket, at
evalueringskrav indeholdt en mulighed for ordregiver at foretage andringer i disse
undervejs.'® Efterfulgt heraf behandlede Klagenavnet de konkrete endringer af
evalueringskravene og vurderede, at ingen af de konkrete &endringer udgjorde en &ndring
af grundlaeggende elementer. Klagenavnet lagde blandt andet veaegt pa, at ved det ene af
evalueringskravene tilbgd alle tilbudsgiverne den samme helikopter og dermed blev
konkurrencen ikke fordrejet af, at ordregiver havde endret kravet fra at indebeere
”recommended cruising speed” til ”maximum cruising speed” og dertil at beregningen af
cruising speed blev @ndret. De gvrige a&ndringer af evalueringskrav var alene
praeciseringer og pa nar et af evalueringskravene medfarte det, at de ikke fik et andet
indhold. Et evalueringskrav fik et andet indhold, men det havde ikke fordrejet
konkurrencen, da &ndringen blev foretaget pa et tidspunkt, hvor feltet af konkrete
tilbudsgivere var fastlagt, samt ingen af tilbudsgiverne havde en udviklingsafdeling i
Danmark, hvilket var det @ndringen vedrgrte. Pastanden blev derfor ikke taget til falge,

da ingen af @ndringerne udgjorde @ndring af grundleeggende elementer.*®°

Pa baggrund af kendelsen kan det udledes, at evalueringskrav godt kan a&ndres uden det
udger en a&ndring af kriterierne for tildeling, som klager ellers pastod i sagen. Der var dog
i kendelsen alene tale om praeciseringer, ligeledes blev det tillagt veegt, at for et af kravene
kunne alle tilbudsgiverne fortsat opfylde kravet, pa trods af det blev a&ndret, og dertil at
andringerne ikke medfarte at kravene fik et andet indhold. Pa den baggrund kan det
udledes, at &ndringer i et mindre omfang er tilladt.

Klagenavnet har ligeledes taget stilling til endring af evalueringskrav i kendelsen af 12.
januar 2022, Norsk Luftambulanse AS mod Region Nordjylland m.fl. Her vurderede
Klagenavnet endringen af to konkurrenceparametre under udbud med forhandling efter

udbudsloven ud fra en konkret vurdering af, om &ndringerne var en @&ndring af

187 1bid., s. 32.
188 pid., s. 33.
189 1bid., s. 34-36.
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grundleeggende elementer, jf. udbudslovens § 66, stk. 5. Klagenavnet fandt ikke, at
@ndringerne udgjorde &ndring af grundleeggende elementer, da konkurrenceparameteret
ikke fik et andet indhold. Ordregiver havde @ndret kravet om at reservehelikopteren
skulle placeres pa basen i Ringsted til at tilbudsgiverne selv matte beslutte, hvor basen
skulle vere. Ligeledes blev idriftsettelsestiden @ndret fra 1 time til 6 timer. Da
tilbudsgiverne fortsat kunne bruge basen i Ringsted, udtalte Klagenavnet, at &ndringen
ikke indebar en yderligere forpligtelse for tilbudsgiverne. Ligeledes indebar &ndringen
ikke, at konkurrenceparameteret fik et andet indhold. Klagenavnet fandt derfor, at
konkurrencen ikke var fordrejet som fglge af &ndringen. Det samme gjorde sig gaeldende
for det andet konkurrenceparametre. Det blev ikke @ndret af, at regionen frafald et krav
om en TETRA-lgsning. Det var derfor tilladt for ordregiver at foretage sndringer af
konkurrenceparametrene.!® Ligesom ved forrige kendelse tillegger Klagenavnet det

veegt, at &ndringerne ikke medfarte at kravene fik et andet indhold.

Pa baggrund af kendelserne kan det udledes, at evalueringskravene godt kan andres, i
hvert fald i et mindre omfang. Det er i trad med afsnit 6.2, hvor det blev gennemgaet,
hvorvidt under- og delkriterier til tildelingskriterierne kan &ndres. Der blev det ligeledes
udledt, at endringer og tilfgjelser i et mindre omfang var tilladt. Sa selvom
evalueringskravene vedrgrer tildelingen af tilouddene, har de ikke en sadan tilknytning
til tildelingskriterierne, at de ikke kan @ndres undervejs i udbudsprocessen. Pa den
baggrund vurderes evalueringskravene ikke at kunne pavirke adgangen til at foretage
e&ndringer, da de ikke er direkte tilknyttet til tildelingskriterierne og derved underlagt
forbuddet mod at blive &ndret, jf. udbudslovens 8§ 66, stk. 2, 2. pkt. og stk. 5, 2. pkt.
Andring af evalueringskravene vurderes derimod efter en konkret vurdering i

overensstemmelse med de generelle regler for at &endre i udbudsmaterialet.

Som et ekstra lag til kravmetodikken er det i kendelsen af 23. maj 2022, Fugato A/S mod
Bornholms Regionskommune og Bornholms Affaldsbehandling set, at ordregiver har
skrevet i udbudsmaterialet, at gnsker kunne geres til et forhandlingskrav og ligeledes
kunne forhandlingskrav blive til gnsker. Om forbehold stod der i udbudsbetingelserne, at
en manglende opfyldelse af gnsker ville ikke udgere forbehold, men ville medfere en

mindre positiv bedgmmelse af underkriteriet kvalitet. Modsat ville en manglende

190 Kendelse af 12. januar 2022, Norsk Luftambulanse AS mod Region Nordjylland m.fl., s. 86-89.
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opfyldelse af forhandlingskrav udgere et forbehold. Det samme ville gare sig geeldende,
hvis et gnske blev @ndret til et forhandlingskrav. Tilbud med forbehold vil kunne indga i
en eventuel forhandling med ordregiver, men ved tildelingen kan ordregiver valge at se
bort fra tiloud med forbehold. Ligeledes fulgte det, at ordregiver bade kunne frafalde og
tilfeje nye gnsker og forhandlingskrav.’®® @nsker er en anden betegnelse for
evalueringskrav. Klagenavnet behandlede ikke konkret kravmetodikken i kendelsen. Det
er derfor uvist, hvad Klagenaevnet vil mene om denne del af kravmetodikken.
Umiddelbart virker det meget vidtreekkende, nar ordregiver bade kan andre gnsker til
forhandlingskrav og omvendt, samt frafalde og tilfgje nye gnsker og forhandlingskrav.
Pa trods af ordregiver prgver at vaere gennemsigtig ved at beskrive de forskellige mulige
udfald under udbudsprocessen, er det reelt ikke muligt for tilbudsgiverne at vide, hvad
udfaldet bliver. Ligeledes kan tilbudsgiverne heller ikke vide, om de kommer til at tage
et forbehold, da det afhanger af, om kravet er gjort til et forhandlings- eller
evalueringskrav. Derudover sammenholdt med udfaldet af ovenstaende kendelser om
endring af evalueringskrav vil det naeppe heller veere tilladt at &ndre et evalueringskrav
til et forhandlingskrav, da Klagenavnet tillagde det veegt, at sendringerne kun var af
mindre omfang. | modsatning hertil kan det anfores, at hvis det er klart for ordregiver at
alle tilbudsgivere kan opfylde et evalueringskrav, sa ville det give mening at gare det il
et forhandlingskrav, da de alle vil opnd den samme score af evalueringskravet.
Klagenavnet tillagde det ogsa veaegt i kendelsen Konsortiet HEMS Denmark mod Region
Midtjylland m.fl., at tilbudsgiverne tilbgd den samme helikopter og derfor fordrejede
@ndringen ikke konkurrencen. Ligeledes kan det sikre en bedre konkurrence, hvis et
forhandlingskrav geres til et evalueringskrav, hvis ordregiver bliver opmarksom pa, at
tilbudsgiverne ikke kan opfylde kravet fuldt ud. I stedet kan de konkurrere om opfyldelsen
og derved undgas det, at tilbudsgiverne tager et forbehold og risikerer at deres tilbud ikke
tages i betragtning. Pa trods heraf er det fortsat vurderingen, at ordregiver skaber sig et
for vidtreekkende forhandlingsrum, som giver ordregiver for meget fleksibilitet i forhold
til, at frit kun &ndre karakteren af kravene. Hvis ordregiver har svert ved at vurdere
kravene til kontraktens genstand, bgr udbuddet hellere gennemfgres efter

udbudsproceduren konkurrencepraeget dialog. Den er kendetegnet ved, at ordregiver ikke

191 Kendelse af 23. maj 2022, Fugato A/S mod Bornholms Regionskommune og Bornholms
Affaldsbehandling, s. 7-8.
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har faerdiggjort udbudsmaterialet fra udbudsprocessens start, men det feerdiggeres
derimod via dialog med deltagerne, da formalet med udbudsproceduren er at fastleegge,
hvorledes ordregivers behov bedst kan opfyldes.!®? Betingelserne for at anvende
konkurrencepraget dialog er den samme som ved udbud med forhandling, hvorfor
ordregiver frit kan veelge i mellem de to udbudsprocedurer, nar betingelserne er
opfyldt.1%

7.2.  @vrige subjektive tilkendegivelser
| de tilfeelde, hvor ordregiver ikke har anvendt en kravmetodik og Klart tilkendegivet

hvilken karakter kravene har, viser praksis fra Klagenavnet, at ordregivers
tilkendegivelser i udbudsmaterialet ogsa tilleegges en veegt. Det fremgar blandt andet
direkte af kendelsen af 2. juni 2023, HB Care A/S mod Esbjerg Kommune, der blev
gennemgaet i afsnit 7.1.1. | kendelsen blev det pastaet, at ordregiver havde udbudt et
uklart udbudsgrundlag, da det ikke fremgik med tilstreekkelig klarhed af
udbudsbetingelserne, hvilke krav der var mindstekrav, og hvilke krav der ikke havde
karakter af mindstekrav.!® Om pdstanden udtalte Klagenaevnet, at det ikke gor
udbudsbetingelserne uklare, at det ikke var udtrykkeligt angivet, hvilken type krav der
var tale om. Vurderingen af en manglende opfyldelse af krav “kan bero pa savel
angivelserne i udbudsmaterialet i gvrigt som pa kravets betydning for potentielle og
aktuelle tiloudsgivere”.!®® Klagenavnet foretager sdledes ikke alene en objektiv
vurdering af kravene og dets betydning for konkurrencefeltet, men ordregivers
tilkendegivelser i udbudsmaterialet indgar ogsa i vurderingen. Er der imidlertid
uklarheder i udbudsmaterialet viser praksis, at Klagenavnet er parat til at finde krav som
mindstekrav, selvom ordregiver ikke havde betegnet det som sadan. Det var tilfeeldet i
kendelsen af 8. april 2019, Mediq Danmark A/S mod Sydjysk Kommuneindkgb m.fl. Et af
de omhandlende krav i kendelsen var et krav til et blodsukkermaleapparat om, at det
skulle vaere muligt at leese tallene i mgrke.'®® Det var ikke angivet, hvorvidt det var et
mindstekrav. Det var det heller ikke for de gvrige krav. Det fulgte alene indledningsvis

til kravspecifikationen, at “overholdelse af nedenstdende mindstekrav er en selvfglge” 1%’

192 Fabricius, 2024, s. 236.

193 Udbudslovens § 61, stk. 1 og § 67, stk. 1.

194 HB Care-kendelsen, s. 2, pastand 3 og s. 20.

19 |bid., s. 33.

19 Kendelse af 8. april 2019, Medig Danmark A/S mod Sydjysk Kommuneindkgh m.fl., s. 7.
197 |bid., s. 6.
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Dette forhold samt at der havde vaeret en forudgaende uenighed om, hvorvidt kravet
havde karakter af mindstekrav eller ej, blev tillagt veegt af Klagenavnet, som fandt, at
kravspecifikationen ikke havde veeret tilstreekkeligt klart formulereret i relation til, hvilke
krav der var mindstekrav. | kendelsen kom uklarheden saledes ordregiver til skade og
kravet var et mindstekrav.1®® Det kan som ved forrige kendelse udledes, at Klagenavnet
tillegger ordregiverens formuleringer i udbudsmaterialet vaegt. | den pagealdende
kendelse skabte det en uklarhed, at ordregiver indledningsvis havde anfert, at
nedenstdende mindstekrav skulle overholdes uden at det var neermere anfert, hvilke krav
var mindstekrav. Derfor bar ordregiver ogsa fra start tage stilling til, hvilken karakter de
forskellige krav har, da ordregiver ellers kan risikere at uklarhed i udbudsmaterialet
medfarer, at kravene far en anden karakter end det var patenkt. | den forbindelse anfarer

Jesper Fabricius ogsa:

”Hvis ordregiver har betegnet visse krav som mindstekrav og andre bindende krav ikke,
er det selvsagt et steerkt argument for, at de krav, der ikke er betegnet som mindstekrav,

ikke er grundlaeggende krav”.*%°

Pa den baggrund kan det formodes, at det vil hjelpe Klagenaevnet med vurderingen af
kravene, hvis ordregiver har angivet nogen krav som mindstekrav. Det vil sdledes have
formodningen imod sig, at de gvrige krav skulle vaere mindstekrav. Det er dog alene et
udgangspunkt og Klagenavnet gar ogsa ofte ind i en konkret vurdering, og som det var
tilfeldet ved Medig-kendelsen, finder de ogsa at krav er mindstekrav uden at det var

ordregivers hensigt.

Et andet konkret eksempel pa, at ordregivers formuleringer kan pavirke, hvilken type krav
der er tale om, er i kendelsen af 24. juni 2022, Kriiger A/S mod Tender Spildevand A/S,
som blev gennemgaet i forrige afsnit. | vurderingen af, hvorvidt de omstridte krav var
udtryk for gnsker eller krav, blev det inddraget, hvilke formuleringer ordregiver havde
anvendt. Formuleringer som ”skal” og “krav” matte forstds som egentlige krav, ifolge
Klagenavnet, og omvendt matte formuleringer som “det ses gerne” veare udtryk for

gnsker.2% Der indgik ogsa gvrige forhold i vurderingen, jf. forrige afsnit, men et af

198 |bid., s. 42.
199 Fabricius, 2024, s. 427.
200 Kriiger-kendelsen, s. 69.
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elementerne var ordregivers formuleringer. Det er imidlertid ikke altid anvendelsen af en
formulering sasom ”skal” medferer, at det pageldende krav ma anses for at vare et
mindstekrav. | tidligere praksis har Klagenavnet udtalt i kendelsen af 15. december 2014,
BSN Medical AB mod Region Sjelland: [...] at ordet "skal” ikke som andre steder i
udbudsbetingelserne er fremhaevet med fedt tekst, der ma forstas som et krav, indklagede
lagde seerlig vaegt pa blev opfyldt” 2%

Pa baggrund af kendelserne kan det udledes, at ordregivers tilkendegivelser og angivelser
i udbudsmaterialet indgar som et fortolkningselement i Klagenavnets vurdering af
kravets karakter. Klagenavnet foretager ikke kun en objektiv vurdering af endringerne

set i forhold til, om de har pavirket konkurrencefeltet eller fordrejet konkurrencen.

201 Kendelse af 15. december 2014, BSN Medical AB mod Region Sjelland, s. 13.
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7.3.  Delkonklusion
Formalet med kapitlet var at afklare, om ordregiver ved hjelp af egne tilkendegivelser

kan pavirke hvilke dele, der potentielt kan foretages a&ndringer af, eller om Klagenavnet
alene foretager en objektiv vurdering af &ndringerne ud fra om de har pavirket
konkurrencefeltet eller fordrejet konkurrencen. Pa baggrund af de forskellige analyser i
kapitlet kan det konkluderes, at ordregivers tilkendegivelser indgar i en vis grad som et
fortolkningselement i Klagenavnets vurdering af sendringerne. Det ses blandt andet i
praksis, at ordregiver anvender en kravmetodik, hvor ordregiver tilkendegiver pa forhand,
hvilke krav, der kan &ndres og hvilke krav, der ligger fast fra start. Det er dette speciales
vurdering, at Klagenavnet vil tillade anvendelsen af kravmetodik, da den er tydeligt
beskrevet i udbudsmaterialet og derved gennemsigtig. Dens pavirkning af adgangen til at
foretage @ndringer af udbudsmaterialet afhanger imidlertid af, hvilken kravtype, der er
tale om. For sa vidt angar forhandlingskrav er det vurderingen, at de til en vis grad kan
pavirke adgangen til at foretage andringer. Praksis fra Klagenavnet viser, at det har
formodningen imod sig, at forhandlingskrav skulle veere grundleeggende elementer.
Derudover bliver formodningen forsterket, hvis ordregiver ligeledes har angivet
mindstekrav i udbudsmaterialet. For sa vil det have formodningen imod sig, at de gvrige
krav, herunder forhandlingskravene, skulle vaere mindstekrav og/eller grundlaeggende
elementer. Imidlertid kan ordregiver ikke vere sikker pa, at forhandlingskravene ikke
udger grundleeggende elementer, da Klagenavnet fortsat foretager en konkret vurdering
af andringerne, men forholdet indgar som et fortolkningselement. Forhandlingskrav er
kendetegnet ved, at kravene kan andres undervejs i udbudsprocessen for til sidst at leegge
fast og alle tilbudsgiverne skal opfylde dem i deres i tilbud. P4 den baggrund kan det
umiddelbart virke til, at det ikke er i overensstemmelse med udbudsloven at anvende
forhandlingskrav, da konsekvensen af forhandlings- og mindstekrav i sidste ende er den
samme: tilbudsgiverne skal opfylde kravene, ellers kan deres tilbud ikke tages i
betragtning. Det er imidlertid ikke dette speciales vurdering, og det kan konkluderes, at
der i den udbudsretlige praksis eksisterer et vis rum for krav, der hverken er mindste- eller

evalueringskrav, hvorfor det er tilladt at anvende forhandlingskrav.

Den anden type krav, som ordregiver ogsa tilkendegiver i udbudsmaterialet kan &ndres
undervejs i udbudsprocessen, er evalueringskrav. For disse krav er det dette speciales
vurdering, at de ikke pavirker adgangen til at foretage endringer af udbudsmaterialet.
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Evalueringskravene har ikke en sadan tilknytning til tildelingskriterierne, at de er
underlagt det samme forbud mod at blive e&ndret. Evalueringskravene a&ndres derimod i
overensstemmelse med det generelle udgangspunkt, og pad baggrund heraf kan
evalueringskravene &ndres, hvis a@ndringerne ikke udger en endring af grundleeggende
elementer. Det kan heller ikke pavirke adgangen til at foretage endringer af
udbudsmaterialet, at ordregiver tilkendegiver i udbudsmaterialet at evalueringskrav
undervejs i udbudsprocessen kan blive til forhandlingskrav eller omvendt. Dette forhold
er efter dette speciales vurdering i strid med udbudsloven. Ordregiver har et for
vidtreekkende forhandlingsrum og det er ikke gennemsigtigt for tilbudsgiverne, hvad
udfaldet bliver. Ligeledes viser praksis om &ndring af evalueringskrav, at der kun tillades
endringer i mindre omfang og det kan ikke rumme, at evalueringskravet helt séendrer

karakter.

For den sidste kravtype mindstekrav er det vurderingen, at disse krav heller ikke kan
pavirke adgangen til at foretage andringer af udbudsmaterialet. Ordregiver tilkendegiver
selv, at mindstekrav leegger fast fra udbudsprocessens start og vil ikke blive &ndret, og
pa den baggrund prover ordregiver ikke at pavirke adgangen til at endre
udbudsmaterialet. Praksis viser imidlertid, at Klagenavnet pa trods heraf behandler
andringen af mindstekrav efter en konkret vurdering, og dette er i sa fald en a&ndring af

adgangen til at foretage &ndringer af udbudsmaterialet.

| tilfeelde hvor ordregiver ikke har klart tilkendegivet, hvilken kravtype de forskellige
elementer i udbudsmaterialet er, viser praksis fra Klagenavnet, at andre tilkendegivelser
fra ordregiver i udbudsmaterialet indgar i vurderingen af &ndringerne. Det indgar blandt
andet i vurderingen, hvilke formuleringer ordregiver har brugt, f.eks. skal”, der
indikerer, at det er et krav, eller om ordregiver pa anden made har indikeret et element
skulle vaere et mindstekrav. Klagenavnet legger saledes ikke kun veagt pa kravets
betydning for potentielle og aktuelle ansggere eller tilbudsgivere, men tilleegger ogsa

angivelserne i udbudsmaterialet veegt, uanset om det er tilsigtet eller ej fra ordregiver.

Det kan saledes konkluderes, at ordregiver i en vis grad kan pavirke, hvilke dele der kan
foretages @ndringer af, da ordregivers tilkendegivelser i udbudsmaterialet indgar som et

fortolkningselement i Klagenavnets bedgmmelse af endringerne. Klagenavnet foretager
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saledes ikke alene en objektiv vurdering af kravene ud fra om de har pavirket
konkurrencefeltet eller fordrejet konkurrencen.
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8. Konklusion
Specialet havde til formal at undersgge i hvilket omfang ordregiver kan foretage

e@ndringer af udbudsmaterialet under udbud med forhandling, og om ordregiver kan
pavirke hvilke dele, der potentielt kan foretages andringer af.

| forhold til i hvilket omfang ordregiver kan foretage endringer af udbudsmaterialet under
udbud med forhandling kan det konkluderes, at ordregiver kan foretage &ndringer af
udbudsmaterialet, sa leenge det ikke udger en @ndring af grundleggende elementer. |
vurderingen af, om en @ndring udger en @ndring af grundleeggende elementer, indgar
det, hvorvidt @ndringen har pavirket potentielle ansggeres eller tilbudsgiveres deltagelse
i udbuddet eller fordrejet konkurrencen mellem ansggere eller tilbudsgivere, safremt
endringen havde fremgaet oprindeligt af udbudsmaterialet. Ved udbud med forhandling
vil e@ndring af mindstekrav og tildelingskriterierne altid udgere en endring af et
grundleggende element. At mindstekrav altid vil veere et grundleeggende element er en
er en skeerpelse af de generelle regler om &ndring af udbudsmaterialet. Praksis fra
Klagenavnet viser imidlertid, at Klagenavnet ikke fglger denne skerpelse af reglerne,
men vurderer i stedet adgangen til at @ndre mindstekrav efter en konkret vurdering.
Denne praksis er ikke i overensstemmelse med udbudsloven. Pa trods heraf viser praksis,
at der skal meget til for Klagenavnet vil tillade en @&ndring af mindstekrav, hvorfor
Klagenavnet ikke frit tillader ordregiver at @ndre mindstekrav. For sa vidt angar
forbuddet mod at a&ndre tildelingskriterierne er forbuddet ikke til hinder for, at under- og
delkriterierne til tildelingskriterierne rettes og suppleres i et mindre omfang. For gvrige
endringer af udbudsmaterialet, der ikke udger andring af grundleeggende elementer,
sondres der mellem om @&ndringen er veesentlig eller uvasentlig, hvor fgrstnaevnte
kraever, at fristen for ansggning eller tilbud forleenges, nar @ndringen foretages. En
endring vil veere veaesentlig, nar den af et sadant omfang, at de gkonomiske aktarer har
brug for yderligere tid til at sette sig ind i og svare tilstraekkeligt pa udbudsmaterialet.
Uveesentlige andringer kan ordregiver frit foretage.

Adgangen til at foretage &ndringer ved udbud med forhandling er snaver, da &ndringerne
ikke ma udgare grundleeggende elementer og serligt for udbud med forhandling vil en
e@ndring af mindstekrav og tildelingskriterierne altid vere en @&ndring af grundleeggende
elementer. Pa baggrund af denne snavre adgang er det undersggt i specialet, om
ordregiver ved hjelp af egne tilkendegivelser kan pavirke hvilke dele, der potentielt kan
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foretages @ndringer af, og det kan konkluderes, at ordregivers tilkendegivelser indgar i
en vis grad som et fortolkningselement i Klagenavnets vurdering af &ndringerne. Ved
brug af en kravmetodik, hvor ordregiver tilkendegiver pa forhand i udbudsmaterialet,
hvilke krav, der kan a&ndres og hvilke krav, der ligger fast fra start, kan det til en vis grad
pavirke, hvad der kan foretages @ndringer af. Det afhaenger af, hvilken af kravtyperne,
der er tale om. I klagenzvnets vurdering af endringerne vil det havde formodningen imod
sig, at @ndringerne er &ndring af grundleggende elementer, hvis ordregiver har
tilkendegivet at det forhold, som er blevet &ndret, er et forhandlingskrav. Formodningen
bliver ligeledes forsteerket af, hvis ordregiver har angivet mindstekrav i udbudsmaterialet.
Pa den baggrund vil det have formodningen imod sig, at de gvrige krav, herunder
forhandlingskravene, skulle veere mindstekrav og/eller grundleggende elementer.
Anvendelsen af forhandlingskrav er imidlertid forbundet med en vis usikkerhed, da
Klagenavnet fortsat foretager en konkret vurdering af andringerne, hvorfor ordregiver
ikke kan veere sikker pa, at forhandlingskravene ikke udger grundleeggende elementer,
men forholdet indgar som et fortolkningselement. De gvrige kravtyper, mindstekrav og
evalueringskrav, pavirker derimod ikke adgangen til at foretage endringer af
udbudsmaterialet. Ved mindstekrav tilkendegiver ordregiver selv, at mindstekrav leegger
fast fra udbudsprocessens start og vil ikke blive andret, og pa den baggrund prever
ordregiver ikke at pavirke adgangen til at endre udbudsmaterialet. Praksis viser
imidlertid, at Klagenavnet pa trods heraf behandler a&ndringen af mindstekrav efter en
konkret vurdering, og dette er i sa fald en &ndring af adgangen til at foretage a&ndringer
af udbudsmaterialet. Evalueringskrav pavirker ligeledes heller ikke @ndringsadgangen,
da evalueringskravene har ikke en sadan tilknytning til tildelingskriterierne, at de er
underlagt det samme forbud mod at blive @ndret. Evalueringskravene &ndres derimod i
overensstemmelse med det generelle udgangspunkt, og pa baggrund heraf kan
evalueringskravene andres, hvis @ndringerne ikke udger en &ndring af grundleeggende
elementer. Udover ordregiver tilkendegiver i udbudsmaterialet at en del af elementerne
kan &ndres ved brug af en kravmetodik, indgar gvrige angivelser i udbudsmaterialet ogsa
i Klagenavnets vurdering af @ndringen og hvorvidt den var tilladt. Det indgar blandt
andet i vurderingen, hvilke formuleringer ordregiver har brugt, f.eks. ”skal”, der
indikerer, at det er et krav, eller om ordregiver pa anden made har indikeret et element

skulle veere et mindstekrav.
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Det kan saledes konkluderes, at ordregiver i en vis grad kan pavirke, hvilke dele der kan
foretages andringer af, da ordregivers tilkendegivelser i udbudsmaterialet indgar som et
fortolkningselement i Klagenavnets bedemmelse af &ndringerne. Klagenavnet foretager
saledes ikke alene en objektiv vurdering af endringer af kravene ud fra om de har pavirket

konkurrencefeltet eller fordrejet konkurrencen.
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