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summary
This thesis examines Small and Medium-Sized Enterprises (SMEs) participating in public procure-

ment. As this is a huge subject to examine, the main focus is on the new Public Sector Directives
2014/24/EU three! main innovations contained in Articles 46, 58 and 59 as well as the possibility for

groups of economic operators to tend public procurement as a consortium.

SMEs are an important participant in the Internal Market as they are regarded as the spine of the
economy in the EU. Therefore the promotion of SMEs is highlighted as one of the five main points of

the reform of the directive.

The first chapter of this thesis’ analysis examines Articles 46, 58 and 59 and considers the possibili-
ties for individual SMEs to participate in public procurement and how the contracting authorities can
make or break the chances for the SMEs to participate because of the exceptions in the Articles. Espe-
cially Article 46 which contains the rules for dividing contracts in to subcontracts and the reasons for
not doing this can lead to problems for the SMEs.

The second chapter of the analysis examines how the Danish Public Procurement act and the Danish
Competition act complement each other. The Public Procurement act doesn’t have any restrictions on
how a group of economic operators can engage in a relationship to bid on a contract. However the
Competition act has strict rules on joint bidding. The acts Section 6 prohibits joint bidding if the
agreement between the economic operators result in a restriction of the competition.

The third chapter examines when a group of economic operators will be seen to have made an
agreement on joint bidding that is a restriction of the competition. This is a complex assessment
where the key element is wether the individual economic operator is able to manage the contact by

them self.

Finally the contracting authorities procurement culture is discussed. The authorities are a key player
in promoting SMEs participation in public procurement especially because of the exceptions in the

Articles and the free judgement the authorities are allowed. Some Danish counties are already making

1 The Directive introduces four innovations. But especially the three is relevant for this thesis.



a special effort to promote SME’s participation by making the procurement documents easier to un-

derstand and by counselling about making consortia.

The thesis has examined a complex area of procurement law. Efficient use of public funding is a main
criteria when discussing public procurement. The law is meant to promote SMEs and by doing that
efficient use of public funding can be achieved. But at the same time the law also makes it possibly to
deviate from the Articles by wanting to obtain large scale production benefits, therefore making it
hard for SMEs to participate in public procurement individually and might even force SMEs to be a
part of a consortium where the consortium agreement is at risk of being considered as restricting the

competition and in the worst case being a cartel.
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1.0 Indledning

Offentlige indkgb er i Europa-Kommissionens (Kommissionens) veekststrategi "Europa 2020, en stra-
tegi for intelligent, baeredygtig og inklusiv vaekst” fremhaevet som et vaesentligt element til at opna in-
telligent, baeredygtig og inklusiv vaekst, for pa denne made at sikre en effektiv udnyttelse af offentlige
midler.?

For at opna denne effektive udnyttelse er de forhenveerende metoder og redskaber for offentlige ind-
kgb blevet moderniseret ved vedtagelsen af direktiv 2014/24 /EU (det nye udbudsdirektiv). Det nye
udbudsdirektiv har blandt andet til formal at abne markedet for offentlige indkgb for alle gkonomiske
aktgrer, uanset stgrrelsen pa disse. Der er i direktivet dog serlig fokus pd sma og mellemstore virk-
somheders (SMV)3 adgang til disse markeder og derfor indeholder direktivet en raekke tiltag, der skal
gore det mere tilgeengeligt for SMV’erne at byde pa offentlige udbud.*

De sma og mellemstore virksomheder anses for veerende rygraden i EU’s gkonomi og dermed anses
lettere adgang til de offentlige indkgbsmarkeder for veerende et vigtigt element i forbindelse med en

effektiv anvendelse af de offentlige midler.>

I denne afhandling undersgges derfor de sma og mellemstore virksomheders adgang til offentlige ud-
budskontrakter. Dette forhold vil bade blive undersggt i forbindelse med tiltagene i det nye udbuds-
direktiv samt muligheden for virksomhederne at indga konsortiesamarbejder. Dermed vil afhandlin-
gen belyse adgangen for SMV’erne i et udbudsretligt perspektiv savel som i et konkurrenceretligt.

I de folgende afsnit gennemgas, i hovedtraek, udbudslovgivningens historiske udvikling i Danmark,
set fra en international savel som en national synsvinkel. Derudover vil det ligeledes blive diskuteret,

hvorfor det valgte emne synes at veere relevant i dag.

1.1 Historisk overblik
[ Danmark har offentlig licitation veeret almindeligt siden midten af 1900-tallet, hvor den fgrste mate-

rielle lovgivning om udbud blev indfgrt i 1966 med Licitationsloven®. Denne lov omfattede kun licita-
tion inden for bygge- og anlaegsomradet og gjaldt for savel den offentlige som den private sektor. Lici-

tationsloven blev i 2001 ophaevet og erstattet af “Lov om indhentning af tilbud i bygge- og anlaegssek-

2KOM(2010) 2020, s. 27, pkt. 4.3

3 Definition af SMV’er se s. 17

4+KOM(2011) 15, s. 28, pkt. 3.1

5 Direktiv 2014/24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 2
6 Lov nr. 216 af 8. juni 1966 om Licitation



toren”.” Denne lov omhandlede ikke den private, men kun den offentlige sektor. Senere blev loven re-
videret og populaert kaldt Tilbudsloven.8 I 2007 blev Tilbudslovens reguleringsomrade udvidet og
omfattede dermed ikke blot udbud ved indgaelse af bygge- og anlaegskontrakter, men ligeledes regler
om annoncering ved anskaffelser af visse varer og tjenesteydelser.® Tilbudsloven var dog primeert
gaeldende for indkgb under teerskelveerdien for EU-udbud.

I forbindelse med implementeringen af det nye udbudsdirektiv i dansk ret er reglerne i tilbudsloven
for mindre indkgb af varer og tjenesteydelser blevet afskaffet og erstattet med reglerne i udbudslo-
ven.1? Derudover er Tilbudsloven blevet @ndret til “Lov om indhentning af tilbud pa visse offentlige og
offentligt stgttede kontrakter”! og dermed omhandler denne nu blot bygge- og anlaegskontrakter un-

der terskelvaerdierne i udbudsdirektivet fra 2014.

Det Europeeiske Feellesskab (EU) har - og har haft- en markant indflydelse pa lovgivningen i Danmark
samt i de gvrige medlemsstater. Siden etableringen af feellesskabet i begyndelsen af 1950’erne har ét
af fokusomraderne veret at skabe et stabilt indre marked.

@nsket om at fremme det indre marked har indebaret udarbejdelse af regler inden for udbudsomra-
det. Allerede i 1970 blev det fgrste udbudsdirektiv vedtaget, det sdkaldte Liberaliseringsdirektiv!? ,og
med dette var grundlaget for de senere direktiver pa udbudsomradet etableret.!3 Fgr det fgrste ud-
budsdirektiv var det primaere grundlag for offentlige indkgb alene reglerne i Traktaten om Den Euro-
paiske Unions Funktionsmade (TEUF).

Reglerne om regulering af offentlige anskaffelser pa bygge- og anleegsomradet blev indfgrt med Byg-
ge- og anleegsdirektiveti 197114 og senere fulgte Vareindkgbsdirektivet i

1977,1> Kontroldirektivet i 198916 og direktivet vedrgrende tjenesteydelser i 1992.17

[ 2004 undergik Bygge- og anleegsdirektivet, Tjenesteydelsesdirektivet samt Vareindkgbsdirektivet
en stgrre revidering, da de blev samlet til ét direktiv, udbudsdirektivet af 2004.18

7 Lov nr. 450 af 7. juni 2001, Lov om indhentning af tilbud i bygge- og anleegssektoren
8 Lov nr. 338 af 18. maj 2005 med de ndringer, der fglger af lov nr. 572 af 6. juni 2007
9 Jesper Fabricius: Offentlige indkgb i praksis, 3. udgave, 2014, s. 24

10 Lov nr. 1564 af 15. december 2015

11 LBK nr. 1410 af 07. december 2007

12 Direktiv 71/304 /E@F

13 Michael Steinicke m.fl.: EU’s udbudsdirektiver, 2. udgave, 2008, s. 83

14 Direktiv 71/305/E@F

15 Direktiv 77/62/E@F

16 Direktiv 89/665 /E@F

17 Direktiv 92/50/E@F



Udbudsdirektivet blev endnu engang reformeret i 2014, i denne forbindelse nedsatte den danske re-
gering udbudslovsudvalget, som skulle udarbejde et forslag til en national udbudslov. [ november
2015 blev den danske udbudslov vedtaget af Folketinget, med ikrafttraedelse 1. januar 2016.
Tidligere har Danmark implementeret udbudsdirektiver, ved bekendtggrelser frem for lov og ud-

budsloven er dermed den fgrste danske udbudslov.1?

1.2 Relevans
Hvert ar foretager den offentlige sektor i Danmark indkgb og anskaffelser for cirka 300 milliarder

kroner. Dette svarer til 15 procent af det danske bruttonationalprodukt.2? Offentlige indkgb udggr pa
et europaeisk plan knap 20 procent af EU’s samlede bruttonationalprodukt, hvilket svarer til cirka

2.000 milliarder euro.?! Disse indkgb foretages alle gennem udbudsretlige procedurer.

Dette marked er altsa ikke blot et stort, men kan ogsa veere et attraktivt marked. Sma og mellemstore
virksomheder kan dermed have en interesse i at blive en del af dette marked, da offentlige kontrakter
kan skabe likvid sikkerhed, vaekst og ikke mindst veere en god reference.

De offentlige indkgb bliver imidlertid i stigende grad stgrre og mere komplekse, idet der blandt an-
det stilles krav til, at virksomhederne kan udfgre forskelligartede opgaver i ét og samme udbud. Disse
krav til virksomhederne kan bevirke at kredsen af gkonomiske aktgrer bliver indskraenket, da krave-
ne til den finansielle, gkonomiske, tekniske og faglige formaen bliver forhgjet, hvilket kan medfgre, at
den effektive konkurrence bliver svaekket og en heraf medfglgende konsekvens kan saledes veere, at
den effektive anvendelse af offentlige midler ligeledes svaekkes.22

Lovgivere har i forbindelse med udbudslovgivningen gennemfgrt flere tiltag, som skal fremme de sma
og mellemstore virksomheders deltagelse i offentlige udbud. Tiltagene skal dermed forsgge at forhin-
dre, at de offentlige udbud bliver utilnaermelige for SMV’erne pa grund af for strenge krav. De nye til-
tag har imidlertid veeret genstand for kritik, da disse ikke er markant anderledes fra de tidligere reg-

ler i udbudsdirektivet fra 2004.23

18 Direktiv 2004/18/EF

19 Grith Skovgaard m.fl.: EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 61

20 Konkurrence og Forbrugerstyrelsen: Status for offentlige konkurrence, 2015, s. 4

21 Udbudsportalen, csr-indkob.dk: hvad er ansvarlige indkgb

22 Konkurrence og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 4
23 Francois Lichére m.fl.: Modernising Public Procurement, 1 udg., 2014, s. 262-274



Safremt de nye udbudsregler ikke far den tilsigtede effekt pa de sma og mellemstore virksomheders
adgang til offentlige udbud, vil det imidlertid fortsat veere muligt for SMV’erne at byde pa de stgrre
udbud.

Dette ggres muligt, da SMV’erne kan indga konsortiesamarbejder, sdledes at disse kan opfylde krave-
ne til gkonomisk, finansiel, faglig samt teknisk formden. Kredsen af tilbudsgivere /ansggere kan der-
med gges, hvilket understgtter den effektive konkurrence og i sidste ende, den effektive udnyttelse af

offentlige midler.

Sma og mellemstore virksomheder udggr 97,3 procent af danske virksomheder og er dermed vigtige
aktgrer, nar det kommer til den danske vaekst.24 I slutningen af 2013 fremlagde regeringen sin
vaekstplan, hvor SMV’erne blev fremhaevede som nggleaktgrer for opndelse af malsaetningen. Derud-
over blev offentlige indkgb udpeget som et omrade der var strategisk vigtigt, da dette kan veere med
til at sikre veekst og beskeeftigelse i Danmark, dette kreever dog en bedre og mere effektiv tilrettelaeg-
gelse. Det er dermed centralt, at det offentlige har et godt og funktionelt samarbejde med de sma og
mellemstore virksomheder.

Pa et EU-retligt plan udggr SMV’erne over 99 procent af alle europaeiske virksomheder.2>

Sma og mellemstore virksomheder er dermed en vigtig del af samfundet og skal der skabes vaekst, ma
disse virksomheder yderligere integreres i det offentlige indkgbsmarked. De nye initiativer pa det
udbudsretlige omrade kan muligvis vare en faktor i opnaelsen af dette. Imidlertid kan der forekom-
me tilfeelde, hvor udbudslovgivningen ikke far den tilsigtede virkning og hvor SMV’erne derfor skal
udforske andre muligheder for at opna adgang til de offentlige udbud. En mulighed kunne her vaere
konsortiesamarbejde. Der hersker imidlertid usikkerhed om, hvorledes konsortier dannes uden, at

aftale herom anses for veerende en konkurrencebegransende aftale og i veerste fald et kartel.26

24 Konkurrence og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 26
25 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret I, 1 udg., 2016, s. 301
26 Dansk Erhverv, danskerhverv.dk, Konsortier eller kartel, 2014
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1.3 Problemformulering
Med udgangspunkt i ovenstaende gennemgang er formdlet med denne afthandling at undersgge sma

og mellemstore virksomheders adgang til offentlige udbudskontrakter. Denne undersggelse vil tage
afseet i tiltagene i den nye udbudslovgivning samt SMV’ernes mulighed for konsortiedannelse. Fgl-

gende problemformulering fastleegger hermed rammerne for denne afhandling:

“I hvilket omfang har smd og mellemstore virksomheder adgang til offentlige udbud?”
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2.0 Metode og afgrensning

[ dette afsnit bliver der redegjort for den juridiske metode. Derudover indeholder afsnittet afhandlin-
gens afgreensning samt dennes komposition. Til sidst indeholder afsnittet begrebsafklaringen, hvor

vaesentlige begreber vil blive defineret.

2.1 Metode
Denne afhandlings juridiske problemstilling beskaeftiger sig med sma og mellemstore virksomheders

adgang til offentlige udbud. Et omrade, som er reguleret pa savel EU-plan som pa nationalt plan. Det
er derfor ikke blot den nationale retsforstaelse, som den juridiske metode tager sit udgangspunk i,
men ligeledes vil den europeiske retsforstaelse have en rolle.

For at kunne besvare athandlingens problemformulering er det ngdvendigt at udlede geldende ret pa
omradet.2’ Den juridiske metode indeholder flere retninger - i denne athandling er det den retsdog-
matiske metode som vil blive anvendt.?8 Denne metode angiver hvorledes geeldende ret kan beskri-
ves, fortolkes samt systematiseres med udgangspunkt i et retligt materiale.2°

Gaeldende ret om de sma og mellemstore virksomheders muligheder i forbindelse med deltagelse i
offentlige udbud bliver udledt gennem fortolkning af lovtekster, domspraksis, afggrelser, forarbejder

og sedvane.

2.2 Litteraturvalg og retskilder
Identifikation og validering af hvilke regler, der anses som veaerende en del af det gaeldende retssy-

stem beskrives som retskildeleren.3°

Alf Ross opdeler retskilderne i fire hovedgrupper: 1) regulering 2) retspraksis 3) retsaedvaner 4) for-
holdets natur.3! Det fgrer til at der inden for en retsrealistisk forstaelse intet hierarki er mellem rets-
kilderne inden for dansk ret — dog er der inden for retskildeleerens fgrste hovedgruppe, regulering, en
rangorden grundet lex superior-princippet.3? Denne afhandling vil imidlertid kun behandle de rets-

kilder, der menes at veere relevante i forhold til besvarelsen af problemformuleringen.

27 Carsten M. Hansen: Retsvidenskabsteori, 1. udg., 2014, s. 86

28 Moren Wegener: juridisk metode, 2. udg., 1994, s. 67

29 Carsten M. Hansen: Rettens grund, 2011, s. 95/Retsvidenskabsteorij, s. 86

30 Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen: Retskilder og retsteorier, 4. udg, 2014, s. 55

31 Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen: Retskilder og retsteorier, 4. udg., 2014, s. 30

32 Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen: Retskilder og retsteorier, 2014, s. 30 og Evald, Jens og Sten Schaumburg-Miiller: Retsfiloso-
fi, retsvidenskab og retskildeleere, 1. udg.:, 2004, s. 277
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Afhandlingen beskaeftiger sig med sma og mellemstore virksomheders adgang til offentlige udbud.
Inden for dette omrade er der flere love som finder anvendelse, heriblandt udbudsloven, som er en
implementering af udbudsdirektivet fra 2014.

Udbudsdirektivet overlader det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for gen-
nemfgrelsen, jf. TEUF artikel 288. Udbudsdirektivet er et minimumsdirektiv og derfor er der pa EU-
niveau fastlagt visse mindstekrav, som medlemsstaterne skal opfylde. Herudover kan der pa nationalt
plan fastsaettes yderligere krav, sa laenge disse regler stadig er forenelige med direktivets malsaet-
ning.33 [ afthandlingen anvendes udbudsdirektivet34, udbudsloven35 samt konkurrenceloven3¢. Da ud-
budsloven er en implementering af udbudsdirektivet, findes det hensigtsmaessigt at benytte sig af di-
rektivet som et fortolkningsbidrag.

Konkurrencelovens § 6 vil vaere den primeert benyttede bestemmelse, i forhold til konkurrenceloven i
forbindelse med analysen. TEUF indeholder en tilsvarende bestemmelse i artikel 101. Den danske
konkurrencelov er imidlertid tilpasset EU-konkurrencereglerne, derfor findes det hensigtsmaessigt at
benytte sig af konkurrencelovens § 6 og som fortolkningsbidrag artikel 101.

Lovenes forarbejder vil ligeledes blive anvendt i analysen. Dette sker for at finde ud af, hvad formalet
med lovene er. Forarbejderne vil dog kun blive anvendt til fortolkning, da disse ikke selvstaendigt har

nogen retskildeveerdi, de skal derfor i stedet ses som en forlengelse af lovene.

Eftersom afthandlingen har til formal at finde frem til, hvad gaeldende ret er inden for omradet, vil det
ikke kun veere tilstraskkeligt at undersgge lovene samt deres forarbejder. Det er ligeledes ngdvendigt
med en analyse af naevns- og retspraksis. Dette ggres for at undersgge hvorledes lovene fortolkes i
praksis. Til denne del vil der blive benyttet afggrelser fra klagenaevnene samt sager fra EU-domstolen.
EU-domstolens praksis er en veesentlig retskilde i udbudsretten. Klagenaevnet for Udbud37 samt Kon-
kurrenceradet tilleegger EU-domstolen stor vaegt.38

Der vil primeert blive benyttet afggrelser, afsagt af Konkurrenceradet i forbindelse med analysen.

Konkurrenceradet er imidlertid en speciel instans og afggrelser herfra har ikke samme retskildevaer-

33 Ruth Nielsen m.fl.: EU-ret, 2011, s. 131

34 Direktiv 2014/24 /EU

35 Lov 2015-12-15 nr. 1564

36 Lovbekendtggrelse 2015-07-08 nr. 869

37Klagenaevnet for Udbuds afggrelser tillegges stor betydning.

38 Grith Skovgaard og Ruth Nielsen, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 49.
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di som domme afsagt af domstolene. Det er dog fortsat relevant at undersgge afggrelser afsagt af
Konkurrenceradet, da radet treeffer afggrelser i principielle og stgrre sager.

Konkurrenceraddet har det overordnede ansvar for Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens administra-
tion af konkurrenceloven, hvorfor der er et teet samarbejde mellem Konkurrenceradet og Konkurren-
ce- og Forbrugerstyrelsen. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen opsporer og griber ind, over for over-
traedelser af konkurrenceloven og handhaever pa den made konkurrencelovgivningen. Konkurrence-
radet kan pabyde virksomheder, som overtraeder konkurrenceloven, straks at stoppe ulovligheder-
ne.3? Radet har dog ikke kompetence til at paleegge strafferetlige sanktioner, men kan anmelde sagen
til Statsadvokaten for Seerlige @konomisk og International Kriminalitet, med henblik pa en strafferet-

lig vurdering.

Lovene, deres forarbejder samt naevns- og retspraksis vil dermed ses som afhandlingens primaere
retskilder.

Der vil ligeledes blive benyttet sekundeer litteratur i form af leerebgger som vedrgrer udbudsretten
samt relevante artikler og vejledninger. Disse anvendes til at understgtte, hvad der kan udledes af

den primeere litteratur.

2.2.1 EU-rettens retskilder
Den EU-retlige regulering opdeles i primeerretten og bindende sekundarregulering, derudover kom-

mer praksis, softlaw og litteraturen.*? Primzaerretten omfatter Traktaten om Den Europaeiske Union
samt TEUF. De vigtigste primeaerretlige regler for udbud er fri beveegelighedsreglerne i TEUF. Grund-
leeggende rettigheder og almindelige EU-retlige principper anses ligeledes for vaerende en del af pri-
meerretten.*!

Den bindende sekundeerregulering omfatter forordninger, direktiver samt generelle og individuelle
afggrelser. I forbindelse med offentlige anskaffelser er de praktisk vigtigste EU-regler udbudsdirekti-
verne.*?

Af ikke-bindende regulering, ogsa kaldt soft law, kan naevnes henstillinger og udtalelser.

Derudover kommer retspraksis, navnlig EU-Domstolens. EU-Domstolens praksis er en vaesentlig

retskilde og dermed ligeledes af stor betydning for udbudsretten.

39KFST.dk, Konkurrenceradet, 2016

40 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 36
41 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 39
42 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 2015, s. 36
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Der eksisterer inden for EU-retten mange retskilder. Disse er inddelt i et hierarki, da nogle har en
stgrre vaerdi end andre. Primeerretten anvendes forud for alle andre retskilder. Dernaest kommer den
bindende sekundaerregulering og videre soft law.

EU-retten er integreret i national ret og dermed har de nationale domstole pligt til at foretage en EU-
konform fortolkning. Safremt en EU-konform fortolkning ikke kan opna harmoni mellem den nationa-
le ret og EU-retten, skal den nationale domstol undersgge, om der er direkte anvendelige EU-regler,
som skal anvendes med forrang for den nationale regel.

EU-retten har dermed forrang for national ret og endvidere direkte virkning i visse tilfaelde.*3

2.3 Afgraensning
Af ovenstaende gennemgang blev det fastsldet, at SMV’ers adgang til offentlige indkgb er et relevant

og omdiskuteret emne. [ denne athandling undersgges SMV’ernes adgang til offentlige udbud i for-
bindelse med den nye udbudslovgivningens tiltag samt i forbindelse med konsortiesamarbejde. Det
findes dog kun relevant at undersgge de tiltag som sezerligt kan fa betydning for SMV’erne. Derfor be-
lyses reglerne om opdeling af kontrakter i delkontrakter, loft for minimumsomsaetning pr. ar samt
reglerne for brugen af det "Faelles Europaiske Udbudsdokument” (ESPD).

[ athandlingen undersgges muligheden for konsortiedannelse ligeledes. I denne forbindelse vil sam-
spillet mellem de konkurrenceretlige - og udbudsretlige regler blive behandlet samt den konkurren-
ceretlige vurdering, som ligger til grund for bedgmmelsen af, om en aftale er konkurrencebegreen-
sende. For naervarende afhandling er det derfor primeert konkurrencelovens § 6, om forbud mod
konkurrencebegraensende aftaler, der vil blive behandlet. Der bliver imidlertid ikke skelnet mellem
konkurrencelovens § 6 og den tilsvarende artikel 101, stk. 1 i TEUF medmindre dette findes relevant
for athandlingen.

Afhandlingens analyse tager, ud over konkurrenceloven, afszet i det nye udbudsdirektiv og den heraf
implementerede udbudslov. Udbudsreglerne inden for EU omfatter dog ligeledes forsyningsvirksom-
hedsdirektivet, koncessionsdirektivet samt forsvars- og sikkerhedsdirektivet. Derudover findes der
to handhaevelsesdirektiver. Disse direktiver vil ikke veere genstand for videre undersggelse.

Det findes ikke relevant at undersgge problemstillingen i forhold til private ordregivere og dermed

omhandler afhandlingen kun adgangen i forbindelse med offentlige udbud.

43 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 76
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2.4 Komposition
Denne afhandling er inddelt i forskellige undersggende niveauer.

2.4.1 Redeggrelse
I afsnit 3.0 og 4.0 vil der blive redegjort for udbudslovgivningens anvendelsesomrade samt de grund-

leeggende udbudsretlige principper. Formalet med dette er at give leeseren et kendskab til, hvilke
principper der er serligt vigtige i forbindelse med fortolkning og udfyldning af udbudslovens og ud-

budsdirektivets enkelte regler.

2.4.2 Analyse
Analysen vil omfatte afsnittene 5.0, 6.0, 7.0 samt 8.0 og veere inddelt i tre dele. Hvor fgrste del, afsnit

5.0 og 6.0, omfatter en analyse af den nye lovgivnings tiltag for derved at udlede hvorledes ordregi-
vers udformning af krav til tilbudsgiverne og ansggerne kan fa indvirkning pa SMV’ernes adgang til at
byde pa offentlige udbud. I denne del af analysen vil bade udbudsdirektivet samt den danske udbuds-
lov inddrages i undersggelsen.

Opbygningen af dette afsnit vil fgrst tage udgangspunkt i udbudsdirektivet og derefter implemente-
ring i dansk lov via udbudsloven. Dette er gjort, da det findes mest logisk at nzevne EU-retten fgrst, da

denne har forrang i forhold til dansk lovgivning.

Anden del af analysen omfatter afsnittet 7.0, som omhandler adgangen for SMV’erne til at danne kon-
sortier, for pa denne made at deltage i offentlige udbud. Denne del vil indeholde en undersggelse af
sammenspillet mellem den udbuds- og konkurrenceretlige regulering af omradet. Her tages udgangs-

punkt i den danske lovgivning.

[ tredje del af analysen, afsnit 8.0, undersgges, hvilke elementer der laegges vaegt pa i forbindelse med
vurderingen af konkurrencebegraensende aftaler. Her vil der ligeledes tages afsat i den danske lov-
givning. | analysen benyttes primeert Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarke-
rings Konsortium, hvor konsortieaftalen fandtes at veere i strid med konkurrenceloven. Afggrelsen

benyttes, da denne er den nyeste afggrelse pa omradet.

2.4.3 Diskussion
I forlaengelse af analysen vil det i afsnit 9.0 blive diskuteret, hvorledes den udbudsretlige lovgivning

kan suppleres af udbudskulturen blandt de ordregivende myndigheder.
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2.5 Begrebsafklaring
2.5.1 Sma og mellemstore virksomheder
Sma og mellemstore virksomheder (SMV’er) defineres ikke ens i alle sammenhange. Europa-

Kommissionen og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens har hver deres definition af begrebet.

I EU-retlig gjemed defineres SMV'er, som virksomheder der beskaftiger under 250 personer og som
har en arlig omsaetning pa ikke over 50 millioner euro eller en samlet arlig balance pa ikke over 43

millioner euro. Af danske virksomheder falder 99,7 procent inden for denne kategori.44

I Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens analyse af sma og mellemstore virksomheders deltagelse i
udbud defineres SMV’er som virksomheder med faerre end 50 ansatte og en drlig omsaetning/balance,
der ikke overstiger 10 millioner euro. Ud fra denne definition udggr 97,3 procent af de danske virk-

somheder SMV’er.45

Det er relevant at fastleegge disse forskellige definitioner, da der med EU’s definition er tale om en
bred definition, hvor Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens definition er smal og kun omhandler dan-
ske virksomheder.

Det vil fremga af fodnoterne hvilken definition der benyttes.
2.5.2 Ordregivende myndigheder

[ udbudsdirektivet af 2014 defineres ordregivende myndigheder i artikel 2, stk. 1, nr. 1 som:

“ordregivende myndigheder: staten, regionale eller lokale myndigheder, offentligretlige organer, sam-

menslutninger af en eller flere af disse myndigheder eller et eller flere af disse offentligretlige organer*e.”

I den danske udbudslov er definitionen af ordregivende myndighed implementeret som ordregiver i §

24, nr. 28.

44 Konkurrence og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 26
45 Konkurrence og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 26
46 Offentligretlige organer defineres i I direktivets artikel 2, stk. 1, nr. 4, litra a-c
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2.5.3 @konomisk aktgr, tilbudsgiver samt ansgger
[ udbudsdirektivet skelnes der mellem gkonomiske aktgrer, tilbudsgivere og ansggere.

@konomiske aktgrer er ifglge direktivets artikel 2, stk. 1, nr. 10:

“Enhver fysisk eller juridisk person og enhver offentlig enhed samt enhver sammenslutning af sddanne
personer og/eller enheder, herunder enhver midlertidig sammenslutning af virksomheder, som tilbyder
udfgrelse af arbejder og/eller bygge- og anlaegsarbejder og levering af varer eller tjenesteydelser pd
markedet.”

[ udbudsloven er denne artikel implementeret ved § 24, stk. 1, nr. 38.

En tilbudsgiver defineres i artikel 2, stk. 1, nr. 11 som:
"En gkonomisk aktgr, som har afgivet et tilbud.”

[ udbudsloven er denne artikel implementeret ved § 24, stk. 1, nr. 34.

En ansgger defineres i artikel 2, stk. 1, nr. 12 som:

“En gkonomisk aktgr, der har anmodet om opfordring til, eller som er blevet opfordret til at deltage i et
begreenset udbud, udbud med forhandling, i et udbud med forhandling uden forudgdende offentliggorel-
se, en konkurrencepraeget dialog eller i et innovationspartnerskab.”

[ udbudsloven er denne artikel implementeret ved § 24, stk. 1, nr. 4.

2.5.4 Konsortium
Et konsortium i denne sammenhang betegnes som en sammenslutning af to eller flere virksomheder.

Dette er et aftalebaseret samarbejde, hvor formalet med sammenslutningen er at afgive et faelles til-
bud pa en offentlig kontrakt, som ellers ville have vaeret for stor eller kompleks for den enkelte virk-

somhed.4”

2.5.5 Offentlige udbud
[ denne afthandling benyttes begrebet Offentlige udbud, om udbud der udbydes af ordregivende myn-
digheder. Dette ma ikke forveksles med udbudsformen Offentligt udbud.

47 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Udbud med deltagelse af konsortier, 2014, s. 6
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3.0 Anvendelsesomrade

I dette afsnit vil der blive redegjort for TEUF's, udbudsdirektivets og udbudslovens anvendelsesom-
rade, for pa den made at udlede, hvilke relationer der er mellem disse.

Udbudsomradet er, som tidligere naevnt, omfattet af bade EU-retlige regler samt nationale regelszet,
som tilsammen skal sikre at alle virksomheder opnar lige adgang til offentlige kontrakter samt sikre

at offentlige anskaffelser sker til den billigste pris eller den bedste kvalitet i forhold til prisen.*8

3.1 TEUF's anvendelsesomrade
Som tidligere beskrevet er TEUF en del af primarretten, hvor denne er den vigtigste af traktaterne. Af

de primeerretlige regler findes TEUF i udbudsretlig henseende ligeledes at have den stgrste betyd-
ning, dette pa trods af at TEUF ikke indeholder eksplicitte udbudsregler. TEUF indeholder imidlertid
reglerne om fri bevaegelighed, som skal respekteres i alle sager om indgaelse af offentlige kontrakter
af graenseoverskridende interesse. Hvilket indebaerer at det generelle nationalitets diskriminations-
forbud i artikel 18 skal overholdes samt de specifikke, artikel 34 (varer), artikel 45 (arbejdskraft),
artikel 49 (etablering) og artikel 56 (fri udveksling af tjenesteydelser). Derudover kommer ligeledes
artikel 207 TEUF om den fzelles handelspolitik. Konkurrencereglerne samt reglerne om statsstgtte,
altsa artikel 101-108 TEUF har ligeledes betydning for offentlige kontrakter. Den konkurrenceretlige
betydning undersgges neermere i afsnittene 7.0 og 8.0.

Fri bevaegelighedsreglerne er direkte forpligtende for offentlige organer i medlemsstaterne, hvilket
vil sige at reglerne kan paberabes direkte i den nationale retsorden.

Baggrunden for anvendelsen af reglerne om fri bevaegelighed er at sikre at der ikke sker forskelsbe-
handling af eksempelvis leverandgrer fra andre EU-lande, hvor der opszettes strengere eller vanskeli-
gere krav, som er svaerere at opfylde og dermed sikres det indre marked ligeledes ved opretholdelsen

af konkurrencen.*?

Som tidligere beskrevet skal der veere tale om en graenseoverskridende interesse, fgr en udbudsretlig
kontrakt omfattes af TEUF, hvilket vil sige at ogsa kontrakter under teerskelveerdierne men med

greenseoverskridende interesse omfattes.50 I forbindelse med udbud ses det greenseoverskridende

48 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Bliv klogere pa EU-udbud, 2012, s. 3
49 Grith Skovgaard og Ruth Nielsen: EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 39
50 Grith Skovgaard m.fl.: EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 86.
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element som varende, nar gkonomiske aktgrer fra andre EU-lande kan have interesse i udbuddet.

Dette vurderes pa baggrund af en konkret vurdering, hvor bade kontraktens stgrrelse, ydelser, den
fysiske beliggenhed samt seerlige forhold, der kendetegner den bergrte sektor (markedets stgrrelse
og struktur, handelspraksis og lignende) vil indga. Derudover er det ligeledes et element i vurderin-

gen, om det udenlandske selskab har udvist reel interesse for den udbudte kontrakt.>!

3.2 Udbudsdirektivets anvendelsesomrade

Efter udbudsdirektivets artikel 1, nr. 2 omfatter denne “(...Jen eller flere ordregivende myndigheders
anskaffelse ved hjeelp af en offentlig kontrakt af bygge- og anlaeegsarbejder, varer eller tjenesteydelser fra
gkonomiske aktgrer valgt af de ordregivende myndigheder(...)".

Det er sdledes kun offentlige kontrakter, der er omfattet af udbudspligten. I udbudsdirektivet define-
res offentlige kontrakter som “gensidigt bebyrdende kontrakter, der indgdas skriftligt mellem en eller
flere gkonomiske aktarer og en eller flere ordregivende myndigheder, og som vedrgrer udfgrelsen af
bygge- og anlaegsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser”.?

Det er dermed kun gensidigt bebyrdende aftaler, hvor der er tale om ydelse for modydelse, der er om-
fattet af udbudsdirektivet.>3

Det er endvidere et krav at aftalen skal veere skriftlig. Dette indebaerer imidlertid ikke at ordregiver
kan komme uden om forpligtelsen til at foretage udbud ved at indga mundtlige aftaler, da dette ville
betragtes som omgdelse af udbudsdirektivet.>*Med skriftlighed er det ikke et krav at aftalerne skal
vaere nedskrevet pa papir, af udbudsdirektivet fremgar at “skriftlig(t): ethvert udtryk bestdende af ord
eller tal, som kan lzeses, reproduceres og herefter videresendes, herunder informationer overfart og lag-
ret ved hjzlp af elektroniske midler”.>>

Udbudsdirektivet geelder i modsatning til TEUF kun for offentlige kontrakter, der overstiger terskel-
vaerdierne, som er angivet i direktivets artikel 4. Efter denne skal veerdien af et udbud, eksklusiv

moms, enten svare til eller overstige én af fglgende teerskelvaerdier:

“a) 5.186.000 EUR for offentlige bygge- og anlaegskontrakter

51 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: kfst.dk, vurdering af klar og greenseoverskridende interesse, 2015
52 Direktiv 2014/24/EU, art. 2, stk. 1, nr. 5

53 C-451/08, Helmut Miiller GmbH mod Bundesanstalt fiir Immobilienaufgaben, praemis 48

54 Grith Skovgaard m.fl.: EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, , s. 320

55 Direktiv 2014/24/EU, art. 2, stk. 1, nr. 18
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b) 134.000 EUR for offentlige vareindkgbs- og tjenesteydelseskontrakter der tildeles af statslige myndig-
heder samt projektkonkurrencer, der afholdes af disse myndigheder(...)

c) 207.000 EUR for offentlige vareindkabs- og tjenesteydelseskontrakter, der tildeles af ikke-statslige
myndigheder samt projektkonkurrencer, der afholdes af disse myndigheder(...)

d) 750.000 EUR for offentlige tjenesteydelseskontrakter vedrgrende sociale og andre specifikke tjeneste-
ydelser(...)"®

Disse teerskelveerdier kontrolleres af Kommissionen hvert andet ar, for pa den made at sikre at de
fastsatte teerskler svarer til teersklerne i Verdenshandelsorganisationens aftale om offentlige udbud
(GPA-aftalen).57 Safremt teerskelveerdierne ikke stemmer overens med aftalen, revideres disse i over-
ensstemmelse med artikel 6. Til udregning af et udbuds vaerdi kan der anvendes en af de i artikel 5
oplistede metoder.

Forud for en offentlig anskaffelse skal der foretages et skgn over den forventede vardi af anskaffel-
sen. Det er dermed kun safremt denne beregning overstiger taerskelvaerdierne, at der skal ske udbud
efter reglerne i udbudsdirektivet.

Den anslaede veerdi beregnes pa grundlag af det samlede belgb eksklusiv moms, som den ordregi-
vende myndighed skgnner skal betales. I beregningen skal enhver form for optioner og eventuelle
forleengelser af kontrakten, som eksplicit er fastsat i udbudsdokumenterne, indga.>8I forbindelse med
veerdianseaettelsen af kontrakten skal der endvidere tages hensyn til alle indteegter, uanset om de
modtages fra den ordregivende myndighed eller fra tredjemand.>® Sdledes skal veerdien anszettes ud
fra tilbudsgivers perspektiv.

Det er imidlertid ikke kun i de situationer, hvor vaerdien af et udbud ikke opfylder de ovenstaende
teerskelveerdier, at disse er undtaget. Det er ligeledes tilfeeldet hvis disse udbud falder uden for direk-
tivets anvendelsesomrade. Direktivets kapitel 1, afdeling 3, indeholder undtagelser til direktivets an-

vendelsesomrade.

56 Direktiv 2014/24/EU, art. 4

57 GPA-aftalen - Government Procurement Agreement
58 Direktiv 2014/24/EU, art. 5, stk.1

59 Direktiv 2014 /24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 19
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3.3 Udbudslovens anvendelsesomrade

Som tidligere beskrevet er udbudsdirektivet implementeret i dansk ret ved udbudsloven af 2016.
Derfor vil ovenstdende gennemgang af udbudsdirektivets anvendelsesomrade vaere sammenfaldende
med udbudslovens anvendelsesomrade.

Udbudsloven fastsaetter altsa pd samme made som direktivet rammerne for ordregivers indkgbsad-

faerd.

Med udbudsloven har udbudslovsudvalget i Danmark fortolket udbudsdirektivets ordlyd og formal
for dermed at skabe et regelszet, der sikrer stgrre klarhed, forenkling og fleksibilitet for bade ordregi-
vere men ligeledes for de gkonomiske aktgrer.60

Derudover har loven ligeledes samlet en raekke regler i én lov. Den samlede lov indeholder sdledes
EU’s udbudsregler og de danske regler for indkgb af varer og tjenesteydelser under EU’s teerskelveer-
dier. Derudover integreres reglerne om ubetalt geeld til det offentlige fra “"Lov om begraensning af
skyldneres muligheder for at deltage i offentlige udbudsforretninger” samt visse bestemmelser fra “Lov
om hdndhzvelse af udbudsreglerne”.! Udbudsloven regulerer dermed ligeledes offentlige indkgb med

en kontraktvaerdi under taerskelvaerdierne.

60Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Udbudsloven vejledning om udbudsreglerne, 2016, s. 9
61 Bemeaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 37
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4.0 Grundlaeggende principper

I dette afsnit vil de grundleeggende principper indenfor EU-retten, som har stgrst betydning inden for
det udbudsretlige omrade, blive undersggt. Der vil derfor blive redegjort for ligebehandlingsprincip-

pet, ikke-forskelsbehandling, gennemsigtighedsprincippet samt proportionalitetsprincippet.

Pa trods af at EU’s udbudsregler fastszetter en meget detaljeret regulering af udbudsprocessen, har de
bagvedliggende hovedprincipper stor betydning i forbindelse med fortolkning og udfyldning af ud-
budsreglerne.®? De mest fundamentale principper er i den forbindelse de domstolsskabte principper

om lighed og gennemsigtighed.63

4.1 Ligebehandlingsprincippet

Ligebehandling er et af de mest fundamentale principper i det moderne retssamfund. Begrebet spiller
derfor ligeledes en vaesentlig rolle inden for udbudsretten.

Det fglger af princippet, at ensartede situationer ikke ma behandles forskelligt, og at forskellige situa-
tioner ikke ma behandles ensartede, medmindre en sadan forskellig behandling er objektivt begrun-
det og proportionalt.t4

[ de EU-retlige regler om udbud er ligebehandlingsprincippet bade en del af primaerretten og eksplicit
foreskrevet i udbudsdirektivet af 2014 og dermed altsa ligeledes i den danske udbudslov.

Princippet er kendt fra TEUF, hvor principperne om nationalitetsdiskrimination og reglerne om fri
bevagelighed har en central placering, men det har i udbudsreglerne en endnu mere vidtgaende
raekkevidde.®>

Af udbudsdirektivets artikel 18, stk. 1, fremgar det at ” De ordregivende myndigheder behandler gko-
nomiske aktgrer ens og uden forskelsbehandling og handler pd en gennemsigtig og forholdsmaessig md-
de”. 1 den danske udbudslov er artikel 18, stk. 1 blevet implementeret ved § 2, stk. 1, som er udformet
"En ordregiver skal ved offentlige indkegb i henhold til afsnit II-1V overholde principperne om ligebehand-
ling, gennemsigtighed og proportionalitet”. Derudover er deri § 2, stk. 2 indskrevet en fortolkning af
ligebehandlingsprincippet. Da det kan udledes af princippet og retspraksis fra savel EU-domstolen

som praksis fra Klagenaevnet for Udbud, at en ordregiver ikke ma udforme udbuddet med det formadl,

62 Jesper Fabricius: Offentlige indkgb i praksis, 3. udgave, 2014, s. 32

63 Sune Troels Poulsen, EU udbudsretten, 3. udg., 2016, s. 54

64 C-810/79, Peter Uberschir praemis 16 og Bemaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 39
65 Bemeaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 39
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at udelukke udbuddet fra direktivets anvendelsesomrade eller kunstigt at indskreenke konkurren-
cen.6®

Den ordregivende myndighed skal derfor sikre at udbuddet af offentlige kontrakter er offentlige, sa-
ledes at alle gkonomiske aktgrer har muligheden for at byde og at disse opnadr den samme ensartede
information vedrgrende udbuddet. Dernaest indebaerer ligebehandlingsprincippet at alle de gkono-
miske aktgrer bliver vurderet ud fra de samme krav. Ligebehandlingsprincippet skal overholdes gen-
nem alle stadierne af udbudsprocessen.®” Dette geelder altsa lige fra udformningen af udbudsmateria-
let, over udveelgelsen og frem til endelig tildeling og afslutning af den udbudte kontrakt.¢8
Ligebehandlingsprincippet er dog sddan udformet at ordregiver ikke har pligt til at seenke sine krav
til en ydelse, blot fordi der kun er en enkelt eller fa leverandgrer, der har mulighed for at levere det
gnskede, s leenge kravene i gvrigt er stillet pa et sagligt grundlag. Ligebehandlingsprincippet stiller
altsa ikke krav om, at samtlige vilkar i udbudsmaterialet skal veere konkurrenceneutrale for alle aktg-

rer pa markedet.t?

4.2 Ikke-forskelsbehandling
Ikke-forskelsbehandlingsprincippet er et diskriminationsforbud, hvilket medfgrer at det er forbudt at

behandle tilbudsgivere strengere pa grund af nationalitet. Udbudslovens § 3 omhandler forskelsbe-
handling, hvor direktivets artikel 18, stk. 1 er implementeret ved udbudslovens § 3, stk. 2:

"En ordregiver md ikke give gkonomiske aktgrer og ydelser fra lande, der er medlem af Den Europziske
Union eller Det @konomiske Samarbejdsomrdde, en behandling, der er mindre gunstig end den, der gives
gkonomiske aktgrer og ydelser fra Danmark”.

Dette princip omhandler altsa kun forbud mod forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet, mens
ligebehandlingsprincippet er karakteriseret ved at indeholde et forbud mod alle former for usaglig
forskelsbehandling. Forbuddet anses derfor almindeligvis blot for ét element af det generelle ligheds-
princip.7?

[ forbuddet sondres der mellem direkte, indirekte og omvendt diskrimination pa baggrund af natio-

nalitet.”!

66 Bemaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 56, til § 2

67 Sune Troels Poulsen, EU udbudsretten, 3. udg. 2016, s. 57

68 Bemaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 40

69 Bemeaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 40

70 Ruth Nielsen m.fl.: EU-ret, 2011, s. 299

71 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Udbudsloven vejledning om udbudsreglerne, 2016, s. 17
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Direkte diskrimination foreligger, nar en tilbudsgiver fra en anden medlemsstat underlaegges stren-
gere regler, pafgres yderligere byrder eller pd anden made stilles ringere, end en indenlandsk til-
budsgiver behandles i en tilsvarende situation. Fokus er her pa nationalitets- eller oprindelseskrav.”2]
sag C-243/89, Kommissionen mod Danmark (Storebeelt), blev Danmark dgmt for direkte diskrimina-
tion, da der i forbindelse med opfgrelsen af Storebaeltsbroen i udbudsbetingelserne var krav om, at
der i stgrst muligt omfang skulle anvendes danske materialer og forbrugsgods, dansk arbejdskraft og
materiel.

Indirekte diskrimination foreligger, hvor overholdelse af en tilsyneladende neutral national foran-
staltning i praksis er mere byrdefuld for den udenlandske tilbudsgiver end den indenlandske.”3

[ udbudslovens § 3, stk. 1 er der indfgrt et forbud mod omvendt diskrimination. Det vil sige at danske
ordregivere ikke ma diskriminere danske gkonomiske aktgrer eller ydelser ved at give disse mindre
gunstig behandling end gkonomiske aktgrer eller ydelser fra udlandet. Bestemmelsen er ikke en be-

stemmelse fra direktivet, men er derimod et udelukkende nationalt krav.

4.3 Gennemsigtighedsprincippet
Gennemsigtighedsprincippet (transparens) er fremhavet i udbudsdirektivets artikel 18, stk. 1 samt

udbudslovens § 2, stk. 1. Derudover kan princippet udledes af TEUF og derfor gaelder det bade inden
for og uden for det direktivregulerede omrade.

EU-domstolen har pa baggrund af lighedsprincippet udviklet gennemsigtighedsprincippet.’4 Kravet
om gennemsigtighed skal dermed ggre det muligt at fastsld, om ligebehandlingsprincippet er over-
holdt.

Den ordregivende myndighed er, som naevnt ovenfor, i forbindelse med udbudsprocessen forpligtet
til at behandle ansggere og tilbudsgivere lige. I den forbindelse er den ordregivende myndighed for-
pligtet til at benytte sarlige og praecist detaljerede procesdurer, som derved skaber en vis gennem-
sigtighed og i forleengelse deraf forudsigelighed. Gennemsigtighedsprincippet skal dermed ses i for-
leengelse af ligebehandlingsprincippet, som et princip der anvendes til at dokumentere uretmaessig

forskelsbehandling og som usaglige eller ulovlige hensyn varetages.’> Princippet er lgbende blevet

72 Ruth Nielsen m.fl.: EU-ret, 2011, s. 300

73 Ruth Nielsen m.fl.: EU-ret, 2011, s. 300-301

74 C-454/06, pressetext nachrichten agentur GmbH, praemis 32

75 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Udbudsloven vejledning om udbudsreglerne, 2016, s. 61-62
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praciseret, sdledes som EU-domstolen i C-19/00, SIAC Construction Ltd udtaler: "at den ordregivende
myndighed skal fastholde den samme fortolkning af kriterierne for tildeling i lobet af hele udbuddet"’®
Gennemsigtighedsprincippet medfgrer altsa dermed, at der skal veere offentlighed og abenhed om-
kring selve udbuddet, sdledes de gkonomiske aktgrer far mulighed for at tilkendegive deres interesse
for udbuddet. Det kan derved ligeledes undgas at ordregiver foretager indkgb fra leverandgrer, som
ordregiver pa forhdnd har praeference for. Derudover medfgrer princippet ligeledes, at ordregiver
skal beskrive kontraktens genstand og processen for udbuddet i udbudsmaterialet og derefter ogsa
skal handle derudfra og dermed inden for rammerne af beskrivelsen i udbudsmaterialet. Dermed saet-
tes tilbudsgiver i stand til at gennemskue, om ordregiver overholder de processer, kriterier og meto-

der, der er opstillet for tildelingen af kontrakten.””

4.4 Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet er implementeret i udbudslovens § 2, stk. 1. Princippet er et af EU-rettens

grundlaeggende principper og medfgrer at enhver foranstaltning inden for EU skal ses som vaerende
egnet, ngdvendig samt forholdsmaessig ud fra det formal, som der forsgges opnaet. Pa baggrund af
dette er proportionalitetsprincippet i forbindelse med udbud af offentlige kontrakter relevant ved
udarbejdelsen og tilretteleeggelsen af udbudsmaterialet og udbuddet samt ved selve gennemfgrelsen
af udbudsprocessen.”® Proportionalitetsprincippet finder altsa anvendelse ved samtlige krav, som or-
dregiver stiller til interesserede gkonomiske aktgrer, herunder tidsfrister, krav til egnethed og vide-

re.

76 C-19/00, preemis 43
77 Bemeaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 58-59
78 Bemeaerkninger til lovforslaget til Udbudsloven, s. 58-59
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5.0 Den udbudsretlige adgang til offentlige kontrakter for SMV'er

Det Europzeiske Rad fremhavede i forbindelse med tilblivelsen af det nye udbudsdirektiv, fem vigtige
fokusomrader for moderniseringen af direktivet. 7°

Et af disse fokusomrader var at fremme sma og mellemstore virksomheders deltagelse i offentlige
udbud. Dette er sket via en raekke initiativer, som undersgges naermere i afsnit 6.0. Her vil fokus vere

pa direktivets artikel 46 samt artikel 58 og 59.

En undersggelse udfgrt pa vegne af Kommissionen i 2007 viser, at sma og mellemstore virksomhe-
ders veerdimaessige andele af offentlige indkgb over EU-teerskelveerdier i 2005 var 42 procent, hvilket
udggr 64 procent af de samlede kontrakter.8° [ undersggelsen fandtes denne andel ikke for veerende
tilstraekkelig, set i forhold til smd og mellemstore virksomheders betydning for EU's gkonomi, da net-
op disse virksomheder bliver anset for vaerende EU's gkonomiske rygrad. Alene i Danmark ses det at
andelen af virksomheder, der hgrer under SMV-definitionen, er over 97 procent.8!

Det blev pa baggrund af undersggelsen konkluderet at SMV’ernes potentiale, innovation samt veekst
ikke blev udnyttet tilstreekkeligt. Derfor udarbejdede Kommissionen "Europeeisk kodeks for bedste
praksis for SMV'ers adgang til offentlige indkgbskontrakter”, hvis formal var at ggre det lettere for de
ordregivende myndigheder at udnytte det gamle udbudsdirektivs muligheder for at sikre ligebehand-
ling af alle aktgrer, som gnsker at deltage i et offentligt udbud. I forbindelse med udarbejdelsen af
dette Kodeks blev SMV'er adspurgt om vanskeligheder, som de havde oplevet i forbindelse med ad-
gangen til offentlige udbud. Af rapporterede vanskeligheder kan blandt andet naevnes: Kontrakternes
store stgrrelse, alt for stor administrativ byrde, omkostningerne ved udarbejdelse af tilbuddene, for
vidtgdende krav om finansielle garantier samt uforholdsmaessige store krav til kvalifikationsniveauer
og certificering.82

Dette kodeks blev dermed vigtigt i forbindelse med udarbejdelsen af det nye udbudsdirektiv.

79 Council of The European Union, 2014

80 SEC(2008)2193,s. 4

81 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 4.
82 SEC(2008)2193, s. 4-6
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6.0 Nye initiativer - lettere adgang for SMV’er

Det fglgende afsnit vil omfatte en analyse af de tiltag som er blevet indfgrt i bade udbudsdirektivet og
udbudsloven, som skal fremme SMV'ernes adgang til offentlige udbud.

Som tidligere beskrevet indeholder det nye udbudsdirektiv tre bestemmelser, som er rettet mod let-
telse af adgangen til offentlige udbud for sma og mellemstore virksomheder. Naermere bestemt om-
fatter dette artikel 46, som indeholder et “opdel eller forklar-princip”, artikel 58 vedrgrende udvaelgel-
seskriterierne herunder, specielt relevant for denne afhandling, krav til minimumsomsaetning pr. ar
samt artikel 59 som indfgrer "European Single Procurement Document” (ESPD).

Artikel 46 og 58's principper er allerede kendt fra det gamle direktiv. Der er dog sket en modernise-

ring af disse, hvorimod reglen i artikel 59 bygger pa et nyt initiativ.

6.1 Opdeling af kontrakter i delkontrakter
[ forbindelse med gennemfgrelsen af det nye udbudsdirektiv blev der med artikel 46 indfgrt mulig-

hed for, at ordregivende myndigheder kan opdele kontrakter i delkontrakter.

Direktivets artikel 46, stk. 1 lyder som fglger:

"De ordregivende myndigheder kan beslutte at tildele en kontrakt i form af saerskilte delkontrakter og
kan afggre stgrrelsen og genstanden for saddanne delkontrakter."

Kommissionen forsgger derved at tilpasse de offentlige udbud til de sma og mellemstore virksomhe-
ders behov. Det overordnede formal er dermed at udvide kredsen af potentielle tilbudsgive-
re/ansggere, da de sma og mellemstore virksomheder derved kan deltage og skabe ydereligere kon-
kurrence.83

Offentlige udbud er ofte store, komplicerede og omkostningstunge og dermed vil disse typisk stille
store krav til tilbudsgiverne/ansggerne. Ved indfgrelse af artiklen vil der derfor kunne ses bade en
kvalitativ samt en kvantitativ virkning, da delkontrakterne dermed bedre kan tilpasses de sma og
mellemstore virksomheders specialeomrade samt produktionskapacitet.84

Muligheden for opdeling af kontrakter kunne ikke direkte udledes af det tidligere udbudsdirektiv.

[ direktivets artikel 9, stk. 3 var adgangen til opdeling af kontrakter dog i et vist omfang reguleret.

Denne bestemmelse havde til formal at forhindre opdeling af kontrakter, udelukkende med det for-

83 Direktiv 2014/24/EU, Preeambelbetragtning nr. 78
84 SEC(2008)2193,s.7
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mal at komme under direktivets terskelveerdier. Bestemmelsen, som hvilede pa almindelige princip-
per om omgaelsesforbud, er i det nye udbudsdirektiv viderefgrt i artikel 5, stk. 3.85

Det kan af ovenstaende udledes, at de ordregivende myndigheder allerede i forbindelse med det tidli-
gere udbudsdirektiv havde mulighed for at opdele kontrakter men ligeledes muligheden for at undla-

de at ggre dette.

6.1.1 "Opdel eller forklar-princippet"”
Udbudsdirektivets artikel 46, stk. 1 ggr det obligatorisk for ordregiver at begrunde de tilfzelde, hvor

det undlades at opdele kontrakter. Formadlet med bestemmelsen er ikke at “tvinge” ordregiverne til at
opdele kontrakter, men derimod skal bestemmelsen tilskynde ordregiverne til at overveje, om en op-
deling af en kontrakt i delkontrakter kan veere hensigtsmaessigt.8¢

Pa baggrund af dette er "opdel eller forklar-princippet” opstaet. I de tilfeelde hvor en kontrakt ikke op-
deles skal begrundelsen herfor fremga af udbudsmaterialet enten i udbudsdokumenterne eller i en
individuel rapport.8”

"Opdel eller forklar-princippet"” skal anvendes ved alle udbudspligtige kontrakter uanset deres veer-
di.s8

Ordregiver er i forbindelse med overvejelserne vedrgrende opdeling af kontrakten overladt et skgn.
Det er dermed ordregiverens egne overvejelser om hensigtsmaessigheden, der ligger til grund for af-
ggrelsen. Ordregiver er ikke underlagt administrativ eller retlig kontrol og kan derfor frit trzeffe be-
slutning med enhver begrundelse, som denne matte finde relevant.8?

Det er dog et krav at ordregiver angiver de primaere arsager i udbudsmaterialet eller i den individuel-
le rapport. Det fremgar af direktivets praeeambel at disse arsager kan veere, at ordregiver mener at op-
deling vil medfgre en gget risiko for begreensning af konkurrencen eller medfgre at gennemfgrelsen

af udbuddet bliver uforholdsmeaessigt dyrt eller teknisk vanskeligt.?0

Implementering i dansk ret
Direktivets artikel 46, stk. 1 er implementeret ved udbudslovens § 49, stk. 1 med fglgende ordlyd:

"En ordregiver kan udbyde sarskilte delkontrakter i stedet for at udbyde en samlet kontrakt.”

85 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret II, 1 udg., 2016, s. 303
86 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret II, 1 udg., 2016, s. 309
87 Direktiv 2014 /24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 78

88 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, 2014, s. 672

89 Direktiv 2014/24/EU, Preeambelbetragtning nr. 78

90 Direktiv 2014/24/EU, Preeambelbetragtning nr. 78
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Der foreligger dermed ikke et krav om at ordregiver opdeler kontrakten, men i stedet en mulighed
herfor.

Ordregiver bestemmer altsa om en kontrakt skal opdeles, derudover bestemmer denne ligeledes
hvordan kontrakten i givet fald skal opdeles. Opdeling af kontrakter kan ske pa flere mader, dog skal
opdelingen altid ske pa et sagligt grundlag. Opdeling af kontrakter for at udelukke eller tilgodese en
specifik leverandgr pa andre leverandgrers bekostning, findes ikke at veere en saglig begrundelse. %1
Af udbudslovens forarbejder kan det udledes, at det ikke kun er muligt at foretage en kvalitativ- og
kvantitativ opdeling af kontrakterne men ligeledes en geografisk opdeling. Med sidstnaevnte mulig-
hed henvises til eksempelvis udbud vedrgrende transport, hvor opdelingen vil kunne foretages i geo-
grafiske afgreensede delkontrakter. 92

[ udbudslovens § 49, stk. 2 er "opdel eller forklar-princippet” blevet implementeret.

"Opdel eller forklar-princippets” formal er direkte overfgrt til den danske udbudslov.

Af bestemmelsen fremgar det at begrundelsen for fravalget skal angives i udbudsmaterialet. Det er
ikke angivet i bestemmelsen og heller ikke i forarbejderne til loven, at det skal veere muligt at angive
begrundelse i en saerskilt rapport, som det ellers kan udledes af udbudsdirektivets preeambel, jf.
ovenstdende analyse af udbudsdirektivets artikel 46.93 Da direktivet som sagt er et minimumsdirek-
tiv, kan dette forhold tyde pa at lovgiver®* i Danmark har benyttet sig af muligheden for at ga videre i
deres bestrabelser pa at fremme SMV’ernes deltagelse ved at ggre kravene strengere. Ved at begrun-
delsen skal angives direkte i udbudsmaterialet er begrundelsen mere tilgaengelig for offentligheden,
hvilket fremmer gennemsigtigheden.

Aflovens forarbejder kan der findes eksempler pa hvilke forhold der kan begrunde, at en kontrakt
ikke opdeles. Her naevnes varetagelsen af gkonomiske- eller markedsmaessige hensyn. Et relevant
markedsmaessigt hensyn kan foreligge i situationer, hvor ordregiver vurderer at den markedsmaessi-
ge situation betyder, at der ikke vil veere tilstraekkelig konkurrence om delkontrakterne, safremt en
kontrakt opdeles. @konomiske fordele i form af stordriftsfordele vil anses for vaerende et relevant
gkonomisk hensyn. @konomiske hensyn kan endvidere ligeledes anga omkostningerne forbundet

med den efterfglgende kontraktadministration. 5

91 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret I, 1 udg., 2016, s. 304
92 Bemaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

93 Bemaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

94 Udbudslovsudvalget.

95 Bemaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93
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[ forbindelse med overvejelserne vedrgrende opdeling af kontrakter er de danske ordregivere over-
ladt en skgnsbefgjelse, hvor der i forarbejderne star at "ordregiveren har et vidt skgn".°° Tilsidesaettel-
se af dette vide skgn kan kun ske safremt at ordregiveren har handlet i strid med principperne i lo-
vens § 297. Her har princippet om ligebehandling en central rolle, da det anses for veerende dette
princip som i seerdeleshed kan seette graenser for skgnnet.’8

Af udbudsdirektivets preeambel kan det udledes at ordregiver ikke er underlagt administrativ eller
retlig kontrol i forbindelse med beslutningsprocessen, jf. ovenstiende gennemgang af udbudsdirekti-
vet. Dette skal imidlertid ikke tolkes som om der ikke kan ske administrativ og/eller retligt prgvelse
af ordregivers beslutning, herunder begrundelsen herfor. Dermed kan der ske prgvelse af bade selve
beslutningen om opdeling af kontrakten samt begrundelsen.

Klagenaevnet for Udbud vil i denne forbindelse treeffe afggrelse om der foreligger en saglig begrun-
delse for opdelingen og/eller mangelfuld begrundelse herfor.?® Klagenaevnet for Udbud kan annullere
beslutning om tildeling af kontrakten, dog vil Klagenaevnet sandsynligvis ikke sanktionere yderligere

end at konstatere at ordregiver har tilsidesat udbudslovens bestemmelser100,101

6.1.2 Tildeling af mere end én delkontrakt
Udover ordregivers kompetence til at bestemme om og hvorledes en kontrakt skal opdeles, kan or-

dregiver ligeledes bestemme, hvor mange delkontrakter en tilbudsgiver kan byde pa samt hvorledes
tildelingen af delkontrakterne gennemfgres.

Dette skal blot fremga af udbudsbekendtggrelsen eller i opfordringen til at bekrafte interessetilken-
degivelse, jf. artikel 46, stk. 2.

Den ordregivende myndighed skal i forbindelse med fastleeggelsen af antallet af kontrakter, som den
enkelte tilbudsgiver kan byde pa samt antallet af delkontrakter, den enkelte tilbudsgiver kan tildeles,
ligeledes oplyse om de ikke-diskriminerende og objektive kriterier der ligger til grund for tildelingen
af delkontrakterne.102

[ forbindelse med delkontrakter kan der imidlertid opsta problemer i forhold til fordelagtigheden af

tilbuddene. Tilbud vil typisk veere mere fordelagtige for den ordregivende myndighed, nar tilbuddet

96 Bemaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

97 Principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet.

98 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret II, 1 udg., 2016, s. 309

99 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret II, 1 udg., 2016, s. 312

100 Klagenaevnets praksis tyder pa at naevnet er tilbageholdende med prgvelse af den ordregivende myndigheds sken eller fast-
seettelse af graenser herfor, se kendelse af 1. februar 2013, Abena A/S mod SKI.

101 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret I, 1 udg., 2016, s. 313

102 Direktiv 2014 /24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 79
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omfatter et samlet bud pa flere delkontrakter og dermed bgr ordregiver kunne tildele delkontrakter-
ne, sdledes den mest fordelagtige lgsning opnas.

Ordregiver kan af denne grund, sa vidt metoden pa forhand er angivet i udbudsmaterialet, foretage en
sammenlignelig vurdering af de indkomne tilbud. Saledes vil ordregiver kunne fastsla om en bestemt
kombination af delkontrakter, som en tilbudsgiver har budt pa, som helhed bedre vil kunne opfylde

tildelingskriteriernel% end tilbud pa de enkelte delkontrakter isoleret set ville kunne.104

Implementering i dansk ret

Direktivets artikel 46, stk. 2, er implementeret i den danske udbudslovs § 49, stk. 3, nr. 1-3. Efter nr. 1
skal det i udbudsbekendtggrelsen ggres klart, om en tilbudsgiver kan afgive tilbud pa en eller flere
delkontrakter. I nr. 2 anfgres det at der af udbudsbekendtggrelsen skal fremga, om tilbudsgiveren
kan tildeles en eller flere delkontrakter. Derudover skal der ligeledes anfgres, om delkontrakterne
kan kombineres og hvorledes dette kan lade sig ggre. Ifglge nr. 3 skal ordregiver anfgre i udbudsbe-
kendtggrelsen, hvilke objektive og ikke-diskriminerende kriterier eller regler der er afggrende for
tildelingen af delkontrakterne. Disse bestemmelser medfgrer en mere gennemsigtig gennemfgrelse af
udbuddene.

Aflovens forarbejder fremgar det at der i de tilfaelde, hvor der kan afgives tilbud pa alle delkontrak-
ter, men hvor det ikke er muligt for tilbudsgiver at fa tildelt alle delkontrakterne, er den ordregivende
myndighed forpligtet til at anfgre reglerne eller fordelingsngglen, samt eventuelle kombinationer el-
ler sammenhaenge i udbudsmaterialet.19> Bestemmelserne herfor skal fastleegge, hvorledes delkon-
trakterne tildeles, safremt en tilbudsgiver i henhold til tildelingskriterierne ville vinde flere delkon-
trakter end det pa forhand fastsatte maksimalantal, som en tilbudsgiver kunne tildeles. Derudover
gar fordelingsngglen det ligeledes muligt for ordregiver at kraeve, at en tilbudsgiver der vinder en
specifik delkontrakt ligeledes skal tildeles en anden specifik delkontrakt.1%¢Herved kan ordregiver
sikre at der findes en leverandgr til delkontrakter, der ikke findes attraktive.107

Den af ordregiver fastsatte fordelingsnggle skal veere objektiv og overholde principperne om ligebe-

103 Kriterier som ordregiver fastleegger, som konkurrencen om den udbudte kontrakt skal afggres efter. (EU udbudsretten, s. 519)
104 Direktiv 2014/24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 79

105 Bemeaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

106 Bemeaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

107 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret I, 1 udg., 2016, s. 307
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handling, proportionalitet samt gennemsigtighed.18
Det er ligeledes muligt at give rabat, hvis en tilbudsgiver tildeles en eller flere delkontrakter. Safremt

muligheden herfor foreligger, skal denne dog ogsa fremga af udbudsmaterialet. 109

6.1.3 Obligatorisk opdeling

Af udbudsdirektivets artikel 46, stk. 4 fremgar det at medlemsstaterne kan valge at ggre opdeling af
kontrakter obligatorisk. Kommissionen ser i Kodekset denne mulighed som varende en vej til mere
konkurrence samt en made hvorpa en bedre ligebehandling af de forskellige virksomhedstyper sik-
res.

I Danmark har lovgiver valgt ikke at ggre opdeling af kontrakter obligatorisk. Dette begrundes med at
alle kontrakter er forskellige og dermed skal muligheden for at den skal opdeles, vurderes ud fra en

konkret vurdering foretaget af ordregiver.110

6.2 Udvaelgelseskriterier
[ forbindelse med tilblivelsen af det nye udbudsdirektiv har Kommissionen valgt at samle flere be-

stemmelser vedrgrende udvaelgelseskriterier fra det gamle udbudsdirektiv i én ny bestemmelse, arti-
kel 58.111 Muligheden for at kunne stille krav til ansggers eller tilbudsgivers egnethed gennem teknisk
og faglig formden samt gkonomisk og finansiel kapacitet skal ses som en sikkerhedsforanstaltning for
den ordregivende myndighed.

Det fremgar af Kodekset, at ordregivende myndigheders udvaelgelseskriterier allerede i forbindelse
med det gamle udbudsdirektiv havde en vaesentlig betydning for sma og mellemstore virksomheders
manglende konkurrenceevne ved offentlige udbud. Af Kodekset kan det udledes, at de nationale
myndigheder skal sikre, at udvaelgelseskriterierne er forholdsmaessige. Dette understgttes af EU-
domstolens praksis,12 som har fastsldet at krav til gkonomisk og finansiel formaen samt teknisk og
faglig kunnen skal have sammenhang samt sta i forhold til den enkelte kontrakt. De ordregivende

myndigheder er pa den made underlagt det grundleeggende princip om proportionalitet.

108 Bemaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

109 Bemeaerkninger til udbudslovens § 49, s. 93

110 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 671

111 Bestemmelserne i det gamle udbudsdirektiv, artikel 46 om retten til at udgve det pageeldende erhverv, artikel 47 om gkono-
misk og finansiel formden samt artikel 48 om teknisk og/eller faglig formaen.

112 C-601/13, AMBISIG-Ambiente e Sistemas de Informacdo Geografica Lda samt C-368/10 Kommissionen mod Nederlandene
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Der skal foretages en konkret vurdering af de enkelte kontrakter. I denne vurdering skal der fokuse-
res p3, hvilke kriterier der kan opstilles for den padgeeldende kontrakttype. Kriterier, som ikke strider
mod principperne i TEUF om blandt andet diskrimination.

Disse overvejelser er blevet viderefgrt til det nye udbudsdirektivs artikel 58, hvor der oplistes tre

punkter, som udveelgelseskriterierne kan omhandle:

1) Egnethed til at udgve det pdgeeldende erhverv,
2) Pkonomisk og finansiel formden og

3) Teknisk og faglig formden.

Af Kodekset kan det konstateres, at der ikke bgr stilles uforholdsmaessigt strenge krav i forhold til
kontraktens genstand i forbindelse med opstillingen af udveelgelseskriterierne, da dette ville kunne
afskeere nogle tilbudsgivere fra at byde.113

Denne betragtning fra Kodekset er blevet taget til efterretning i forbindelse med udarbejdelsen af ud-
budsdirektivet, sdledes henviser artikel 58 til, at de krav, som ordregiver stiller til ansgger eller til-

budsgiver, skal relatere til samt sta i forhold til kontrakten.114

6.2.1 Krav til minimumsomsaetning pr. ar
Den ordregivende myndighed kan kraeve, at de gkonomiske aktgrer har en vis minimumsomsaetning

pr. ar, herunder at disse har en minimumsomsatning indenfor omradet, hvor kontrakten udbydes.
Udbudsdirektivets artikel 58, stk. 3 angiver at "Den minimumsdrsomsaetning, som de gkonomiske aktg-
rer skal have, md ikke vaere hgjere end den dobbelte ansldede vaerdi af kontrakten (...)".115

Denne bestemmelse har til formal at sikre, at flere sma og mellemstore virksomheder ikke bliver ude-
lukket fra deltagelse i offentlige udbud pa grund af for strenge krav til virksomhedernes omsatning,
set i forhold til kontraktens vaerdi.l1® Ordregiverne var i forbindelse med benyttelsen af det gamle
udbudsdirektiv ligeledes underlagt proportionalitetsprincippet, erfaringerne viste dog at ordregiver-
ne pa trods af dette fastsatte uforholdsmaessigt strenge krav til minimumsomsatningen pr. ar.117 Med

det nye udbudsdirektivs artikel 58, stk. 3 er princippet om proportionalitet indirekte blevet indskre-

113 SEC(2008)2193,s. 15

114 Direktiv 2014/24/EU, art 58

115 Direktiv 2014 /24 /EU, art.58, stk. 3

116 Direktiv 2014 /24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 83
117 Bemaerkninger til udbudslovens § 142, s. 161
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vet i bestemmelsen, sdledes er det blevet konkretiseret for ordregiver, hvad der kan forstds med pro-
portionalt i denne sammenhaeng,.

Det er dog muligt at fravige bestemmelsen om loftet for minimumsomsaetning pr. ar. I disse tilfeelde
skal der veere tale om "behgrigt begrundede tilfaelde, hvor der er szerlige risici forbundet med bygge- og
anlaegsarbejderne, tjenesteydelserne eller vareleverancerne".118

[ udbudsdirektivet uddybes det ikke naermere, hvad der menes med "behgrigt begrundede tilfzelde". 1
direktivets preeambel bliver dette dog formuleret som vaerende tilfeelde, hvor der er en gget risiko
forbundet med udfgrelsen af kontrakten, eller i de tilfaelde, hvor kontraktens korrekte gennemfgrelse
har stor betydning for gennemfgrelsen af andre kontrakter. Derudover kan bestemmelsen paberabes
safremt en kontrakts rettidige og korrekte gennemfgrelse er ngdvendig for at sikre et af de opregne-
de hensyn i TEUF's artikel 36, eksempelvis hensynet til den offentlige orden, sikkerhed eller sund-
hed.11?

Ordregiver vil, pa baggrund af undtagelsen i bestemmelsen, frit kunne beslutte, om det anses for vee-
rende passende samt relevant at fastszette en hgjere minimumsomsaetning pr. ar. Ordregiver er ogsa
her overladt en skgnsbefgjelse, sdledes at denne ikke er underlagt administrativ eller retlig kon-
trol.120 Som tidligere beskrevet betyder dette dog ikke, at der ikke kan ske administrativ og/eller ret-
lig prgvelse af ordregivers beslutning.1?!

Beskrivelsen af “behgrigt begrundede tilfeelde” anses for veerende relativt bredt formuleret, hvorfor
det kunne frygtes at ordregivende myndigheder, som gnsker at opna en stgrre sikkerhed end hvad
der ellers ville vaere muligt, ville kunne benytte sig af denne begrundelse.

For at forhindre dette indeholder artikel 58, stk. 3, et krav om at "Den ordregivende myndighed angi-
ver de vigtigste grunde til et sddant krav i udbudsdokumenterne eller den individuelle rapport".122
Kommissionen har i forbindelse hermed, forsggt at ggre krav om mere end to gange kontraktens
veerdi til en undtagelse frem for reglen, da dette ellers ville medfgre, de samme problemstillinger som

de sma og mellemstore virksomheder stod overfor fgr moderniseringen af udbudsdirektivet.

Udover loftet for minimumsomsaetning pr. ar er der ligeledes andre gkonomiske krav, som den or-

118 Direktiv 2014/24 /EU, Art. 58, stk. 3

119 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret II, 1 udg. 2016, s.315
120 Direktiv 2014 /24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 83

121 For yderligere gennemgang se afsnit 6.1.1

122 Direktiv 2014/24 /EU, art. 58, stk. 3
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dregivende myndighed har mulighed for at kraeve i forbindelse med egnethedsbedgmmelsen af de
gkonomiske aktgrer. Dette kan eksempelvis vaere oplysninger om arsregnskab, hvor forholdet mel-
lem passiver og aktiver kan veere bevis for de gkonomiske aktgrers finansielle formaen. Derudover
kan ordregiver ligeledes kraeve, at virksomhedens erhvervsansvarsforsikringer deekker pa et bestemt
niveau.123

Det antages dog, at reglerne om loftet for minimumsomsaetning pr. ar vil have den stgrste effekt pa de

sma og mellemstore virksomheders adgang til offentlige udbud.

De krav som den ordregivende myndighed stiller vedrgrende minimumsomsaetning pr. ar, skal veere
anfgrt i udbudsbekendtggrelsen eller i opfordringen til at bekreaefte interessetilkendegivelsen. Det

skal ligeledes anfgres hvordan disse gnskes dokumenteret.124

Nar en udbudskontrakt er opdelt i delkontrakter, geelder artikel 58, stk. 3's principper for hver del af
kontrakten, dog kan der, i de tilfeelde hvor der kan tildeles flere delkontrakter til én af de gkonomiske
aktgrer, fastseettes én minimumsarsomsaetning som denne skal have. Dette geelder imidlertid kun sa-
fremt delkontrakterne skal udfgres samtidigt, da kravet til tilbudsgivers gkonomiske formaen der-
med skal afspejle stgrrelsen pa opgaven. Dette betyder at det ved delkontrakter altsd er den samlede

potentielle omsaetning, der er udgangspunktet for ordregivers beregning af omsaetningskravet.125

6.2.3 Implementering i dansk ret
Udbudsdirektivets artikel 58 er ikke direkte implementeret som en enkelt bestemmelse i den danske

udbudslov. Det er derimod fundet mest hensigtsmaessigt at fordele artiklens principper i flere para-
graffer. Hvilket harmonerer med lovgivers mal om at ggre udbudsloven mere overskuelig.

Artikel 58, stk. 1 er sammen med stk. 5 blevet implementeret i udbudslovens §140. Efter denne be-
stemmelse er minimumskravet blevet implementeret som et egnethedskrav. Egnethedskravet skal
dog fortsat veere udtrykt som et minimumskrav i udbudsbekendtggrelsen, jf. § 140, stk. 2. Dette er
indfgrt pa opfordring fra udbudslovsudvalget, som begrunder dette med muligheden for at styrke
gennemsigtigheden i udbudsproceduren.12¢

Kravene til egnethed er sdledes blevet implementeret i hver deres paragraf:

123 Direktiv 2014 /24 /EU, art. 58, stk. 3

124 Direktiv 2014/24/EU, art. 58, stk. 5

125 Bemeaerkninger til udbudsloven, s. 162

126 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret 11, 1 udg., 2016, s.316
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"1) udgvelse af det pdgaeldende erhverv, jf. § 141,
2) skonomisk og finansiel formden, jf. § 142, eller
3) teknisk og faglig formden, jf. § 143."127

Kravet om et loft for minimumsomsaetning pr. ar er at finde i §142, stk. 2.

[ udbudslovens forarbejder har udbudslovsudvalget beskrevet ngdvendigheden for en bestemmelse
med loft for minimumsomsatning pr. ar ud fra kritikken i Kodekset. Kritikken omhandler, som tidli-
gere beskrevet, at der var opstdet en skeevvridning ved fastsaettelsen af omsaetningskrav, set ud fra
kontraktens veerdi, som begraensede antallet af egnede kandidater og som szerligt udgjorde en hin-
dring for SMV’erne.128

Lovens § 142, stk. 2 er udtryk for en gvre graense og er dermed ikke en absolut indikator for, hvad der
altid kan anses for veerende proportionalt. I lovens bemaerkninger er det angivet at “I konkrete sager
kan det vaere i strid med proportionalitetsprincippet at fastsaette et minimumskrav til en omsatning, der
er det dobbelte af kontraktens ansldede vardi.”2Eksempel pa et sadan tilfeelde kan vaere en kontrakt
af stor veerdi, men med lgbende levering over leengere tid.

[ forbindelse med delkontrakter kan der ligeledes forekomme tilfaelde, hvor proportionalitetsprin-
cippet i saerdeleshed skal holdes for gje. I tilfzelde hvor delkontrakterne i en gruppe af delkontrakter
har en meget varierende veerdi, vil det ikke altid vaere proportionalt at fastsaette omsaetningskravet
samlet for gruppen. Dette vil ligeledes ggre sig geeldende i tilfeelde hvor antallet af delkontrakter er
meget hgjt og den samlede veerdi af alle delkontrakterne dermed bliver uforholdsmaessig stor i for-

hold til den vaerdi hver enkelt delkontrakt har.130

6.3 Feaelles Europeeisk udbudsdokument - ESPD
Som en nyskabelse indeholder det nye udbudsdirektiv et krav om at ordregiver skal benytte det Fzel-

les Europeeisk udbudsdokument. Dette bliver i direktivet beskrevet som varende:

”(...)det feelles europaeiske udbudsdokument (ESPD), der bestdr af en ajourfgrt egenerklaering som fore-
lobigt bevis i stedet for certifikater, der er udstedt af offentlige myndigheder eller tredjemand, til bekraef-
telse af, at den relevante gkonomiske aktar opfylder en af folgende betingelser:

127 Udbudsloven § 140

128 Bemaerkninger til udbudslovens § 140, s. 160

129 Bemaerkninger til udbudslovens § 142, s. 161

130 Karsten Hagel-Sgrensen, Aktuel udbudsret 11, 1 udg., 2016, s.316
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a) der ertale om en af de i artikel 57 omhandlede situationer, hvor gkonomiske aktgrer vil eller kan
blive udelukket

b) aktoren opfylder de relevante udvalgelseskriterier, som er opstillet i henhold til artikel 58

c) aktoren opfylder, hvor det er relevant, de objektive regler og kriterier, som er opstillet i henhold

til artikel 65.“ 131

Formadlet med anvendelse af ESPD'et er at reducere de administrative omkostninger som tilbudsgi-
ver/ansgger tidligere har haft i forbindelse med dokumentation af de relevante minimumskrav og om
der foreligger udelukkelsesgrunde.132

Dette formal stemmer overens med et af de naevnte kritikpunkter i Kodekset. Heri bliver netop tids-
kraevende papirarbejde angivet som veerende et af de sma og mellemstore virksomheders mest al-
mindelige klagepunkter. Dette skyldes at disse typisk ikke har den forngdne administrative kapacitet
og det blev derfor i Kodekset anbefalet at holde den administrative dokumentation pa et minimum.!33
ESPD'et indsendes til den ordregivende myndighed enten ved ansggning om praekvalifikation eller
ved indsendelse af tilbud. Dermed bgr det blot veere den vindende tilbudsgiver, der skal fremsende
den endelige dokumentation. Den ordregivende myndighed kan dog kraeve dokumentation tilsendt
fgr der er fundet et vindende tilbud i de tilfelde hvor det har betydning for en korrekt gennemfgrelse
af udbuddet. Det kan dog ikke forlanges at der fremleegges dokumentation for oplysninger, som or-
dregiver har tilgaengelige.!34

[ sagen Kommissionen mod Graekenland, C-199/07, kom EU-domstolen med en introduktion til det
nye udbudsdirektiv og herunder ESPD'et. I den forbindelse naevnes det at ved offentlige udbud skal
den ordregivende myndighed skelne mellem to vurderinger. Den fgrste af disse to medfgrer vurde-
ring af de gkonomiske aktgrers kapacitet og egnethed i udvalgelsesfasen. Denne fase vurderes ud fra
den raekke af kriterier, som allerede er angivet i udbudsbekendtggrelsen. Disse kriterier vil som ofte
omhandle virksomhedernes kapacitet og kvalifikationer. Efterfglgende vil der i udveelgelsesfasen bli-
ve foretaget en undersggelse af de indkomne bud af den ordregivende myndighed, hvor denne vil
veelge den bedste af disse tilbud.

I sagen blev det derved fastslaet, at ved brug af de nye ESPD'er vil der kunne spares tid bade for den

131 Direktiv 2014/24 /EU, art. 59

132 Direktiv 2014/24 /EU, Preeambelbetragtning nr. 84
133 SEC(2008)2193,s.18

134 Direktiv 2014/24/EU, art. 59, stk. 4 og 5.
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ordregivende myndighed samt for tilbudsgiver/ansgger. Dette forhold ggr sig geeldende, da det som
for naevnt fgrst er, ndr der er truffet beslutning om det vindende tilbud, at der vil blive forlangt do-
kumentation. 135 Domstolens udmelding stemmer derved overens med bade formalet med direktivet
samt problematikkerne som forsgges belyst i Kodekset.

Mulighederne for at ggre dokumentationsprocessen lettere blev fgr det nye udbudsdirektiv diskute-
ret. I den forbindelse blev forslaget om udarbejdelsen af en egnethedserkleering som opfyldelse af ud-
veelgelseskriterierne, fremlagt flere steder blandt andet i “Grgnbog - om modernisering af EU's politik
for offentlige indkab Mod et mere effektivt europaeisk marked for offentlige indkgb”. 236 Kommissionen

tog forslagene til efterretning og udarbejdede derfor et forslag om indfgrelsen af et ESPD.

6.3.1 Implementering i dansk lov
Kravet om udarbejdelsen af ESPD'et i forbindelse med udbud af offentlige kontrakter er blevet im-

plementeret i udbudslovens § 148.

Formalet med ESPD’et er herefter, at dokumentet skal fungere som bevis for, at en ansg-
ger/tilbudsgiver ikke er omfattet af udelukkelsesgrundene, opfylder minimumskravene, samt viser
hvordan de objektive og ikke-diskriminerede kriterier opfyldes af ansgger eller tilbudsgiveren.

I lovens § 151 fremgar det at det kun er den virksomhed, som vinder det pagaeldende udbud, der skal
fremfgre fuld dokumentation for den ordregivende myndighed. Af § 151, stk. 2 kan det imidlertid ud-
ledes at ordregiver nar som helst i udbudsproceduren kan kraeve at ansggeren eller tilbudsgiveren
fremleegger fuld dokumentation. Dog kan dette kun kraeves safremt det er ngdvendigt for at udbuds-
proceduren gennemfgres korrekt. Safremt ordregiver vurderer at det er ngdvendigt at indhente do-
kumentation fra samtlige ansggere/tilbudsgivere i forbindelse med ansggningerne/tilbuddene, for at

proceduren gennemfgres korrekt, er det ikke pakraevet at ordregiver benytter ESPD’et.137

Indsendelse af et korrekt udfyldt ESPD, kan skabe en sikkerhed for ansgger eller tilbudsgiver, grundet
denne derved ikke kan afvises pa baggrund af nogle af de forhold som kraeves udfyldt i ESPS'et. En
manglende eller urigtig udfyldt ESPD vil derimod give direkte ret til afvisning af den pageeldende an-

135 C-199/07, Kommissionen for De Europzeiske Faellesskaber mod Den Hellenske Republik, preemis 50-55
136 KOM(2011) 15, s.29
137 Bemaerkninger til udbudslovens § 148, s. 170
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sgger/tilbudsgiver. Dog kan den ordregivende myndighed give ansgger/tilbudsgiver muligheden for

at rette op pa fejl og mangler i ESPD'et.138

6.4 Sammenfatning
Pa baggrund af ovenstdende analyse kan det udledes, at der er sket aendringer i lovgivningen, saledes

denne nu indeholder specielt tre bestemmelser, hvis formal har varet at lette adgangen for sma og
mellemstore virksomheder i forbindelse med offentlige udbud.

Hensigten med bestemmelsen om opdeling af kontrakter i delkontrakter har veeret at udvide kredsen
af potentielle tilbudsgivere/ansggere, grundet kravene til kontrakten pa den made vil blive mindre,
sdledes disse bedre harmonerer med bade SMV'ernes gkonomiske - og produktionskapacitet. For at
sikre at den ordregivende myndighed overvejer hensigtsmassigheden af opdeling af kontrakter, er
det blevet obligatorisk for denne at begrunde, hvorfor der ikke er sket en opdeling, der er dermed op-
stdet et "opdel eller forklar-princip".

Ordregivere kan begrunde fravalget af opdelingen med, at der foreligger gkonomiske og markeds-
maessige hensyn. Stordriftsfordele findes her at vaere et gkonomisk hensyn. Det kan virke paradok-
salt, at lovgivningen forsgger at fremme SMV'ernes adgang til offentlige udbud men pa samme tid la-
der stordriftsfordele veere en begrundelse for undladelse af opdeling. Dermed overlades den endelige
beslutning om opdelingen til den ordregivende myndighed, hvor det af denne kan findes at stordrifts-
fordele bedre kan bidrage til opnaelse af effektiv udnyttelse af de offentlige midler end SMV'ernes ad-
gang til delkontrakterne kan. En tilsvarende problematik kan forekomme i forbindelse med opdeling
af kontrakterne, men hvor delkontrakterne kan tildeles samlet til den mest fordelagtige lgsning. Her
vil der kunne opnas samlerabatter og dermed udfordres adgangen for SMV'erne endnu en gang, da
disse muligvis kun har den forngdne kapacitet til at byde pa en enkelt delkontrakt og dermed ikke har
muligheden for at give samlerabat.

Krav om minimumsomsaetning pr. ar har haft stor betydning for SMV'ers manglende deltagelse i of-
fentlig kontrakter. Tiltaget vedrgrende maksimumkraevet minimumsomsatning pr. ar har et vaesent-
lig potentiale til at forbedre SMV'ernes adgang til offentlige udbud. Ordregiver har muligheden for at
kraeve en minimumsomsaetning pr. ar, der er mere end den dobbelte ansldede veaerdi af kontrakten,

dette ma dog kun forekomme i behgrigt begrundede tilfaelde, hvor der er saerlige risici forbundet med

138 Udbudsloven § 159, stk. 5, naermere uddybet i bemaerkninger til udbudslovens § 159, s. 182
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gennemfgrelsen af kontrakten. Dermed skal fravigelse af maksimumkravet ses som vaerende en und-
tagelse og ikke reglen.

Zndringerne af udbudsdirektivet har medfgrt tilblivelsen af ESPD'et. Hensigten med dette har veeret
at lette den administrative byrde, som der tidligere har veaeret ved offentlige kontrakter og som speci-
elt har skabt hindringer for SMV'ernes deltagelse. Ordregiver kan ved benyttelse af dette dokument
undlade at kraeve fuld dokumentation fra alle tilbudsgiverne/ansggere og dermed lettes savel
SMV'ernes byrde som ordregivers byrde. Tiltaget har dermed potentialet til at lette adgangen for
SMV'erne i forbindelse med offentlige udbud.
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7.0 Udbud med deltagelse af konsortier

I dette afsnit analyseres sma og mellemstore virksomheders adgang til offentlige udbud ved hjeelp af
dannelse af konsortier. Det kan bade fra et konkurrenceretligt og udbudsretligt perspektiv veere for-
nuftigt for SMV'er, at indga i en konsortieaftale.

[ afsnittet nedenfor vil det derfor undersgges, hvornar virksomhederne lovligt kan indgd konsortie-
samarbejder og hvilke problemstillinger disse kan stgde pa, i forhold til den konkurrenceretlige og

udbudsretslige regulering af konsortieaftaler.

7.1 Udbudslovens regulering af konsortier
Udbudsdirektivets art. 19, stk. 2 er direkte implementeret i udbudsloven. Denne bestemmelse vedrg-

rer sammenslutningers adgang til at deltage i offentlige udbud. Af udbudslovens § 139, stk. 2 fremgar:
"Sammenslutninger af pkonomiske aktgrer, herunder midlertidige sammenslutninger, kan deltage i ud-
budsprocedurer. Ordregiveren kan ikke kraeve, at sammenslutninger af gkonomiske aktgrer skal have en
bestemt retlig form.”

Dermed er der fri adgang for tilbudsgivere, der ikke selv opfylder kravene i udbudsmaterialet, til at
indga i et konsortiesamarbejde, uden at de har pligt til at etablere et felles selskab eller lignende.
Den ordregivende myndighed kan ikke kraeve en bestemt retlig form, for at sammenslutningen kan
blive preekvalificeret eller for at afgive tilbud.13° Ordregiver kan dog efter kontrakttildelingen kreeve,
at sammenslutningen antager en bestemt retlig form. Dette kan kun kraeves, safremt den retlige form
er ngdvendig for at sikre at kontrakten bliver opfyldt tilfredsstillende, jf. udbudslovens § 139, stk. 5. 1
forarbejderne til udbudsloven fremgar det, at en bestemt retlig form eksempelvis kan veere ngdven-
dig pa grund af krav om solidarisk heaeftelse.140

Nar konsortier ansgger om praekvalifikation eller indgiver tilbud, kan den ordregivende myndighed
ikke kraeve, at hver konsortiedeltager isoleret set overholder alle udvalgelseskriterierne, safremt
sammenslutningen som helhed overholder kravene, jf. § 144, stk. 7. Dette forhold kan udledes af sag
C-399/05, Kommissionen mod Graekenland, hvor EU-domstolen afgjorde at det ikke kan kraeves, at
alle deltagere i et konsortium opfylder de opstillede krav til egnethed, nar blot en eller flere deltagere
opfylder kravene. Dette forhold kan ligeledes ses af en afggrelse fra Klagenaevnet for Udbud af 9. ok-
tober, 2000, DPA ApS mod Kolding Kommune med flere. Sagen omhandlede Kolding Kommune og ni

139 Jesper Fabricius: Offentlige indkgb i praksis, 3. udg., 2014, s. 425
140 Bemaerkninger til udbudslovens § 139, s. 159
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andre kommuner, som havde udbudt en tjenesteydelseskontrakt omhandlende transport, sortering,
oparbejdning, behandling og bortskaffelse af elektronisk affald. I alt havde ti virksomheder indgivet
anmodning om praekvalifikation, heriblandt et konsortium bestdende af DAPA ApS og R-Plus Re-
cycling GmbH, som var henholdsvis dansk og tysk.

Konsortiet blev ikke praekvalificeret og kontrakten blev tildelt Elektro Miljg A/S. DPA ApS indgav der-
for en klage vedrgrende udbuddet til Klagenaevnet for Udbud. DAPA A/S mente, at ordregiver havde
handlet i strid med udbudsreglerne ved at undlade at praekvalificere konsortiet.

Den ordregivende myndighed havde naegtet at praekvalificere konsortiet, da der ikke var fremsendt
virksomhedsoplysninger for hver af de deltagende virksomheder i konsortiet. Konsortiet havde dog i
deres anmodning om praekvalifikation angivet, at DAPA ApS ikke fysisk skulle beskaeftige sig med af-
faldet og derfor fandt Klagenaevnet at det var tilstraekkeligt, at R-Plus Recycling, som skulle beskaefti-
ge sig med affaldet, havde indsendt det kreevede materiale. Dermed kunne ordregiver altsa ikke krae-
ve dokumentationen fra hver af deltagerne i konsortiet. Ved ansggning om praekvalifikation eller til-
budsafgivelse kan det imidlertid vaere hensigtsmaessigt for et konsortium at sikre at det fremgar af
det indsendte materiale, hvilke oplysninger om kapacitet, der relaterer sig til den enkelte konsortie-
deltager.141

Udbudslovens § 144, stk. 3 fastlaegger, at der i visse tilfzelde kan kreeves, at den enhed, som en gko-
nomisk aktgr baserer sin kapacitet p3, ligeledes skal udfgre de pageldende arbejder eller tjeneste-
ydelser, for hvilke disses kapacitet kraeves.

Derudover kan det efter omstaendighederne kraeves, at alle deltagere i et konsortium overholder nog-
le bestemte krav eller skal afgive bestemte erklaeringer, eksempelvis erkleering om gzeld til det offent-
lige, overholdelse af arbejdsmiljgkrav og overholdelse af ILO, jf. Klagenzaevnets kendelse af 15. sep-
tember 2008, Totalradgivergruppen mod Universitets- og Bygningsstyrelsen.

Dertil kommer at et konsortium ligeledes kan udelukkes som helhed, safremt en deltager er omfattet
af en af de obligatoriske udelukkelsesgrunde. Ordregiver skal i sddan et tilfeelde kraeve, at deltageren
erstattes med en deltager, som ikke er omfattet af udelukkelsesgrundene. Ordregiveren skal hertil
fastseette en passende tidsfrist for ansggeren eller tilbudsgiveren til at erstatte deltageren, jf. § 144,

stk. 5.

141 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: vejledning til konsortiedannelse, 2014, s. 26.
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[ udbudsdirektivets art. 19, stk. 2 fremgar det, at medlemsstaterne enten kan indfgre standardbetin-
gelser for hvorledes konsortier skal opfylde kravene til gkonomisk, finansiel, faglig og teknisk forma-
en. Eller medlemsstaterne kan overlade det til de ordregivende myndigheder at preecisere i udbuds-
dokumenterne, hvordan konsortier skal opfylde disse krav.

I Danmark har lovgiver overladt denne kompetence til de ordregivende myndigheder, jf. 139, stk. 3.1
den forbindelse skal den ordregivende myndighed sgrge for at enhver betingelse, som palaegges kon-
sortier for gennemfgrelsen af en kontrakt, der er forskellig fra dem, der palaegges individuelle gko-
nomiske aktgrer, skal veere objektivt begrundede og proportionale, jf. § 139, stk. 4. Det kan imidlertid
veaere ngdvendigt at opstille krav til konsortier, som ikke stilles til individuelle gkonomiske aktgrer.
Eksempelvis kan der stilles krav om, at konsortier udpeger en fzlles repraesentation eller en ledende
partner i relation til udbudsproceduren. Det skal dog sikres, at konsortier ikke far mindre gunstig be-
handling end de gvrige individuelle aktgrer.142

Pa EU-plan er der ingen detaljerede regler for, hvorledes konsortier skal behandles. Denne regulering

er overladt til den enkelte medlemsstat.143,

Udbudsloven tillader sdledes, at konsortier deltager i udbudsprocessen. Det tillades ligeledes at der
opstilles betingelser for konsortier, der ikke stilles for individuelle deltagere. Betingelserne skal dog

vaere objektivt begrundede og proportionale.

7.2 Konkurrencelovens regulering af konsortier
[ konkurrenceloven er der opstillet nogle begraensninger for, hvornar virksomheder ma samarbejde i

konsortier. Af Konkurrencelovens § 6, stk. 1 fremgar det at:

"Det er forbudt for virksomheder m.v. at indga aftaler, der direkte eller indirekte har til formal eller til
folge at begraense konkurrence.”

Det er dermed forbudt at indga konkurrencebegransende aftaler. I lovens forarbejder er begrebet
konkurrencebegransende aftale ikke videre defineret, hvilket er et bevidst valg. Grundet det ikke
fandtes hensigtsmaessigt at opstille en udtgmmende opregning af forbuddet mod konkurrencebe-
grensende aftaler, da Konkurrenceradet skal have mulighed for at foretage indgreb mod andre afta-

ler end blot de opregnede. Dermed skal begrebet fortolkes bredt og ligeledes pa linje med begrebet i

142 Bemaerkninger til udbudslovens § 139, s. 159
143 C-57/01, Makedoniko Metro, preemis 61
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TEUF art. 101, som anfgrer at alle aftaler, som kan hindre, begraense eller fordreje konkurrencen er

ulovlige.144

Der er fire betingelser, der skal vaere opfyldt, for at forbuddet i konkurrencelovens § 6, stk. 1, jf. stk. 3,
finder anvendelse. Der skal vere tale om:

1. erhvervsvirksomheder,

2. derindgdr en aftale/vedtagelse inden for en sammenslutning af virksomheder/udgver samord-

net praksis, som

3. har til formdl eller folge at begranse konkurrencen

4. meaerkbart.
Den fgrste betingelse for at veere omfattet af konkurrencelovens § 6, er at der skal vaere tale om en
erhvervsvirksomhed. Virksomhedsbegrebet i konkurrenceloven fortolkes bredt og geelder dermed
for enhver form for erhvervsvirksomhed.14> [ forarbejderne til konkurrenceloven, fremgar det at en
erhvervsvirksomhed omfatter “enhver gkonomisk aktivitet, der foregdr i et marked for varer og tjene-
ster”.146 [fglge EU-domstolspraksis omfatter virksomhedsbegrebet ligeledes “enhver enhed som udgver
gkonomisk virksomhed, uanset denne enheds retlige status og dens finansieringsmdde”.'4
Den anden betingelse omfatter aftalen. Det konkurrenceretlige aftalebegreb omfatter bade mundtlige
og skriftlige aftaler, udtrykkelige og stiltiende aftaler samt eksempelvis “gentlemen’s agreements.”148
Dermed er det konkurrenceretlige aftalebegreb bredere end det traditionelle obligationsretlige afta-
lebegreb. Der foreligger en aftale i konkurrencelovens forstand, ndr de involverede virksomheder
viljemaessigt har tilpasset sig hinanden og dermed indrettet deres adfeerd pa markedet pa en bestemt
made.
Den tredje betingelse for, at forbuddet i konkurrencelovens § 6 finder anvendelse er, at en aftale, ved-
tagelse eller samordnet praksis direkte eller indirekte, enten har til formal eller til fglge at begraense
konkurrencen. Kommissionen har i forbindelse med konkurrencebegreensende aftaler formuleret, at
disse er aftaler “der ifglge selve deres natur er egnet til at begraense konkurrencen”.’#° Safremt det kon-

stateres, at der er tale om en aftale med konkurrencebegraensende formal, er det ikke ngdvendigt at

144 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997, s.9

145 Konkurrencelovens § 2, stk. 1.

146 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997,til § 2,s.13
147 sag C-41/90, Hofner & Elser, preemis 21

148 T-9/99, Rgrkartel, preemis 199-200

1492011/C 11/01, punkt 24.
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pavise nogen konkret virkning pa markedet.1>? Ved vurderingen af, om en aftale, samordnet praksis
eller vedtagelse har til formal at begraense konkurrencen, foretages en objektiv vurdering af aftalen
eller vedtagelsen. Det vurderes dermed uafhangigt af, om parterne oprindeligt har haft en konkur-
rencebegraensende hensigt ved aftalens indgaelse.

Den fjerde og sidste betingelse for, at forbuddet i konkurrencelovens § 6 finder anvendelse, er at kon-
kurrencebegraensningen er markbar. Dette forhold undersgges, safremt samarbejdsaftalen som sa-
dan ikke har haft et konkurrencebegraensende formal.1>! Med maerkbar skal forstas, at den konkur-
rencebegransende aftale, samordnet praksis eller vedtagelse er egnet til at pavirke konkurrencen pa
det relevante marked i et vist omfang. Ved vurderingen af, om en konkurrencebegraensning er maerk-
bar, udarbejdes en kvantitativ og en kvalitativ vurdering af forholdet.152

Den kvantitative vurdering omhandler, som udgangspunkt, virksomhedernes omsaetning og/eller
markedsandele, jf. konkurrencelovens § 7, stk. 1, jf. dog § 7, stk. 2. Dertil kommer Kommissionens ba-
gatelmeddelelse, som ligeledes kan inddrages som fortolkningsbidrag, da den i punkt 11 indeholder
bagatelgranser, som afhaenger af virksomhedernes markedsandele.

Det kvalitative maerkbarhedskrav supplerer det kvantitative maerkbarhedskrav. Den kvalitative vur-
dering undersgger, om aftalen er egnet til at have en vis pavirkning af konkurrencen pa det pageel-
dende marked. Ved vurderingen skal der tages hensyn til aftalens konkrete anvendelsesomrade. Spe-
cielt den gkonomiske og retlige sammenhaeng, som de omfattede virksomheder indgar i, de varer el-
ler tjenesteydelser, der er omfattet af aftalen, samt hvorledes det pageeldende marked er opbygget og

reelt fungerer, skal vurderes.153

Konkurrenceloven tillader dermed ikke at virksomhederne indgar aftaler med konkurrencebegraen-
sende karakter. Det kan udledes af ovenstaende, at dette er en konkret vurdering af den pagaeldende

aftale.

7.3 Sammenspillet mellem regelsattene
Nar offentlige opgaver kommer i udbud, skal ordregiver og de gkonomiske aktgrer forholde sig til

forskellig lovgivninger. Her vil sammenspillet mellem den konkurrenceretlige og udbudsretlige regu-

150 T-224/00, Archer Daniels, praeemis 142.

1512011/C 11/01, s. 8, punkt 26.

152 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, punkt 790
153 F.eks. T-374/94 European Night Services m.fl. mod Kommissionen, praemis 136.
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lering veaere relevant, set fra et udbudsretligt perspektiv, da reglerne overlapper hinanden. Med den
konsekvens, at der i forbindelse med udbudsprocedurer og fortolkning af udbudsreglerne kan opsta
spgrgsmal vedrgrende overtraedelsen af de konkurrenceretlige regler.154

Den konkurrenceretlige og udbudsretlige regulering af udbud synes ikke altid at harmonere og derfor
kan det pa nogle omrader veere sveert at navigere rundt som tilbudsgiver/ansgger. Dannelse af kon-
sortier er ét af disse omrader, hvor der til tider kan veere problemer med at gennemskue retsstillin-
gen. Erhvervslivet i Danmark har udtrykt bekymring vedrgrende dette omrdde. Da usikkerheden om
sammenspillet mellem lovgivningerne ggr det sveert at skelne mellem et lovligt konsortium eller en
overtraedelse af konkurrencereglerne, nar virksomhederne gar sammen om at byde pa en opgave.15>
For at fa en forstaelse af, hvorledes sammenspillet mellem de to regelsaet fungerer, bgr deres formal

undersgges.

Af Konkurrencelovens § 1 fremgar det at:

“Loven har til formdl at fremme en effektiv samfundsmaessig ressourceanvendelse gennem virksom
konkurrence til gavn for virksomheder og forbrugere.”

Loven skal dermed sikre en fri og effektiv konkurrence. Konkurrencebegraensninger, som haemmer
konkurrencen og effektiviteten pa markedet, skal elimineres. Loven skal bade fremme konkurrencen
mellem de virksomheder, der allerede er pa markedet samt sikre konkurrencen ved fri adgang til
markedet for nye virksomheder.1>¢ Dermed forsgger loven at sikre at konkurrencen inden for det in-

dre marked ikke forvrides.157

Det fremgar af udbudslovens § 1:

"Formdlet med loven er at fastlaegge procedurerne for offentlige indkab, sd der gennem en effektiv
konkurrence opnds den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler.”

Loven har altsa til formal at skabe de bedste mulige rammer for konkurrencen om de offentlige ind-

kgb. Med effektiv konkurrence tilsigtes efter en dben konkurrence mellem de forskellige europaeiske

154Grith Skovgaard m.fl.: EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s.782

155 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen:, kfst.dk, Ny vejledning om udbud med deltagelse af konsortier, 2014
156 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997,s.9

157 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 784.
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gkonomiske aktgrer inden for det indre marked. P4 den mdde kan de laveste mulige udbudsomkost-
ninger for bade ordregiverne og leverandgrerne opnas.1>8

[ udbudsloven formuleres ligeledes hvilke principper, der skal sikre den effektive konkurrence, sale-
des denne er fri og lige. Principperne om gennemsigtighed og ligebehandling er i denne sammenhang

serligt relevante.1>?

De to love har altsa en feelles malsatning om optimal udnyttelse af ressourcerne. Udbudsloven formu-
lerer dette som bedst udnyttelse af offentlige midler mens Konkurrenceloven formulerer det som ef-
fektiv samfundsmaessig ressourceanvendelse, jf. ovenfor.

Derudover findes der feelles malsaetninger, i forhold til skabelsen af effektiv konkurrence, pa det indre
marked. Forskellen kommer dog til syne, nar det undersgges, hvem lovgivningen primeert henvender
sig til. Udbudsreglerne sgger at hindre, at ordregivere foretager protektionistiske indkgb. Dette kan
udledes af principperne om gennemsigtighed, ligebehandling og proportionalitet, jf. udbudslovens §
2. Udbudsloven er altsa udformet saledes, at ordregivers indkgbsadfaerd reguleres ved at opstille
procedureregler, som de ordregivende myndigheder i forbindelse med deres anskaffelser skal over-
holde.160

Imidlertid er der ligeledes bestemmelser, der retter sig indirekte mod de gkonomiske aktgrer. Her-
iblandt reglerne om self-cleaning!®! og reglerne om udelukkelsesgrunde. Disse regler regulerer indi-
rekte de gkonomiske aktgrers adfeerd, da disse bestemmelser opstiller retningslinjer for, hvilke gko-
nomiske aktgrer de ordregivende myndigheder skal indga kontrakter med. I den forbindelse er gko-
nomiske aktgrer, der ikke har overholdt lovgivningen eller ikke tidligere har kunnet opfylde deres
forpligtelser, ikke aktgrer som de ordregivende myndigheder skal indgad kontrakter med.162 Det er

dog stadigt den ordregivende myndighed, som er den part, der er primaert reguleret i udbudsloven.

Konkurrenceloven har derimod til hensigt at forebygge konkurrencebegreensende adfeerd hos virk-
somhederne, jf. § 6, stk. 1. Konkurrenceloven henvender sig dermed til virksomheder og regulerer

deres adfeerd pa markedet. Virksomheder i konkurrenceretlig henseende indbefatter, som tidligere

158 Bemaerkninger til udbudslovens § 1, s. 56

159 Udbudslovens § 2

160 Grith Skovgaard m.fl, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 786

161 Self-cleaning - ansggere/tilbudsgivere har mulighed for at dokumentere, at de er palidelige selv om de er omfattet af en eller
flere udelukkelsesgrunde.

162 Udbudslovens §§ 135-137
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beskrevet, alle enheder der udgver gkonomisk aktivitet ved at udbyde varer eller tjenesteydelser pa
markedet, uanset denne enheds juridiske form, finansiering og om aktiviteten udfgres med eller uden
vinding for gje.163

@konomiske aktgrer i udbudsretlig forstand deltager i udbud for at levere tjenesteydelser, varer samt
bygge- og anlaegsarbejder til de ordregivende myndigheder. Dermed ma det konkluderes, at der er et
sammenfald mellem den konkurrenceretlige definition af virksomheder og den udbudsretlige defini-
tion af gkonomiske aktgrer. Konkurrencereglerne regulerer altsa pa den made de gkonomiske aktg-

rers adfeerd i forbindelse med udbudsprocedurerne. 164

Udbudslovens § 139, stk. 2 giver, som tidligere beskrevet, adgang for virksomheder til at danne kon-
sortier og pa denne made byde pa offentlige kontrakter. Konkurrenceloven indskraenker imidlertid
denne adgang ved at opstille begraensninger for, hvilke aftaler virksomhederne ma indga. Dette kan
tolkes som om, at de to regelseet modarbejder hinanden. Dog kan dette forhold ligeledes tolkes, som
at regelsaettene pa nogle punkter komplementerer hinanden ved at regulere forskellige former for

adfaerd hos de gkonomiske aktgrer.165

7.4 Sammenfatning
Udbudsreglerne har, som tidligere beskrevet, til formal at opna bedst mulig udnyttelse af de offentlige

midler gennem effektiv konkurrence. Muligheden for at danne konsortier kan derfor veere med til at
skabe mere konkurrence, da der kommer flere konkurrenter pa markedet. Pa den made skabes der
effektiv konkurrence og mulighederne for at udnytte de offentlige midler bliver skeerpet, da der vil
veere flere tilbud og dermed antageligt lavere priser. Konkurrencereglerne komplementerer udbuds-
reglernes formal ved at begreense muligheden for at danne konsortier, safremt disse dannes pa ulov-
ligt grundlag og dermed ikke skaber flere konkurrenter, men tveertimod skaber ferre. I disse tilfaelde
vil de ordregivende myndigheder komme til at betale for meget for den udbudte kontrakt og dermed

vil de offentlige midler ikke blive brugt optimalt.

163 Jens Fejg m.fl., EU-Konkurrenceret, 2014, s. 56
164 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 787
165 Grith Skovgaard m.fl,, EU’s udbudsregler - i dansk kontekst, 1. udgave, 2015, s. 789
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8.0 Konsortiedannelse
Tidligere gennemgang har fastslaet, at SMV’er kan byde pa offentlige kontrakter pa egen hdnd og at

den nye lovgivning tilmed har til formal at ggre det mere attraktivt for SMV’er at byde pa disse. Der
vil dog fortsat forekomme situationer, hvor det er ngdvendigt for SMV’erne at indgd i et konsortium,
safremt de gnsker at byde pa en offentlig kontrakt.

Der kan veere forskellige grunde til, at virksomhederne gnsker at indga i konsortier. En af grundende
er, at det kan veaere sveert for mindre virksomheder at leve op til kravene i udbudsmaterialet. Derfor
kan flere virksomheder ga sammen om at udfgre opgaven og dermed basere sig pa hinandens kompe-

tencer/kapacitet. Dette kan bade vere den tekniske, faglige, finansielle eller gkonomiske formaen.

Der findes overordnet to typer konsortier:
- Konsortium med forskellige fagomrader.

- Konsortium med samme fagomrade.

Konsortium med forskellige fagomrdder

Konsortier kan dannes med forskellige fagomrader. Her indgar virksomhederne i konsortiet, da der
er krav om tverfaglighed i opgavelgsningen. Dette ses typisk i forbindelse med byggeri, hvor en arki-
tektvirksomhed kan have behov for at samarbejde med en radgivende ingenigr for at kunne lgse op-
gaven. I dette tilfaelde vil virksomhederne, der indgar i konsortiet, ikke direkte veere konkurrenter, da

disse har kompetencer inden for forskellige fagomrader.166

Konsortium med samme fagomrdde — Horisontale samarbejdsaftaler

At danne et konsortium med samme fagomrade vil sige at virksomhederne opererer inden for samme
fagomrdde og potentielt kunne vaere konkurrenter. Disse virksomheder benytter sig derfor af hinan-
dens kompetencer og kapacitet for at opfylde kravene i udbudsmaterialet, som de ellers ikke selv
kunne have opfyldt.167 Denne type aftaler, der indgas mellem disse virksomheder, betegnes som hori-

sontale aftaler, da disse er indgaet inden for samme omsaetningsled.168

166 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: vejledning til konsortiedannelse, 2014, s. 10
167 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: vejledning til konsortiedannelse, 2014, s. 10
168 2011/C11/01, s. 4, preemis 1
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Horisontale samarbejdsaftaler kan betyde betragtelige gkonomiske fordele for parterne, szerligt hvis
komplementzerer aktiviteter, viden eller aktiver sammenlaegges. Horisontale aftaler kan ligeledes vae-
re et middel til blandt andet omkostningsbesparelser, risikodeling, faelles udnyttelse af knowhow
samt investeringsforggelse.1%® Horisontale aftaler kan imidlertid ligeledes medfgre konkurrencemaees-

sige problemer.

Konsortiedannelse kan veere en gylden mulighed for at deltage i udbud, som virksomhederne ellers
ikke selv ville kunne udfgre, hvad enten dette skyldes faglige- eller gkonomiske kompetencer. Der
kan dog opsta problematikker i forbindelse med konsortiedannelsen, virksomhederne skal derfor
veere sarlige opmarksomme pa sammenspillet mellem udbudslovgivningen og den konkurrenceret-

lige lovgivning.

8.1 Lovlige konsortier
Det er i forbindelse med dannelsen af et konsortium med samme fagomrade, at der i seerdeleshed kan

opsta problemer i forhold til konkurrenceloven. Som ovenfor beskrevet, vil der i sddanne tilfelde vee-
re tale om horisontale samarbejdsaftaler.

Efter konkurrenceloven er konsortier lovlige i to situationer; Hvis konsortiet ikke begraenser konkur-
rencen, jf. § 6, eller hvis konsortiet begraenser konkurrencen, men konsortiesamarbejdets effektivi-
tetsfordele opvejer denne begrensning, jf. § 8, stk. 1. Dermed vil der ved vurderingen af, om et kon-
sortium er foreneligt med konkurrencereglerne veere to trin, som skal undersgges.

Fgrste trin undersgger, om der foreligger en konkurrencebegraensende aftale i strid med konkurren-
celovens § 6, herunder ligger en vurdering af, om virksomhederne i konsortiesamarbejdet er konkur-
renter.

Andet trin undersgger om konsortieaftalen fritages efter konkurrencelovens § 8, fordi konsortiesam-

arbejdets effektivitetsfordele opvejer samarbejdets konkurrencebegraensninger.

8.1.1 Konkurrencebegraensende aftale (Trin 1)
[ afsnit 7.2 kunne det udledes, at en konkurrencebegransende aftale foreligger, nar fire betingelser er

opfyldt, jf. konkurrencelovens § 6, stk. 1, jf. stk. 3. Der skal veere tale om:

1692011/C11/01, s. 4, preemis 2
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erhvervsvirksomheder,

2. derindgdr en aftale/vedtagelse inden for en sammenslutning af virksomheder/udgver samord-
net praksis, som

3. har til formdl eller folge at begranse konkurrencen

4. meerkbart.

8.1.2 Konkurrenter (Trin 1)
Vurderingen af, om parterne er konkurrenter, er en omfattende undersggelse med mange delelemen-

ter. I dette afsnit vil disse elementer undersgges naermere.

8.1.2.1 Ikke-konkurrerende virksomheder
Et konsortium anses ikke for at veere konkurrencebegraensende, safremt de virksomheder, der indgar

i konsortiet, ikke selv ville veere i stand til at byde pa kontrakten. Dette kan udledes af forarbejderne
til konkurrenceloven, hvoraf det fremgar “Det anses ikke for konkurrencebegransende, at flere virk-
somheder i samme omsaetningsled inden for en branche afgiver falles bud pd en bestemt opgave, hvis
ingen af de pdgaldende virksomheder alene ville have kunnet klare opgaven (f.eks. pd grund af kravene
til knowhow, kapacitet eller gkonomiske ressourcer)”.17? Derudover kan dette ligeledes udledes af
Kommissionens retningslinjer for horisontale aftaler, hvoraf fremgar “En markedsfaringsaftale vil
normalt ikke kunne skabe konkurrenceproblemer, hvis den objektivt set er ngdvendig, for at en part kan
komme ind pd et marked, som den pdgaldende ikke kunne vaere kommet ind pd alene eller sammen med
feerre parter end dem, der faktisk deltager i samarbejdet, f.eks. pd grund af de omkostninger, det inde-
baerer”.17 Kommissionen henviser i den forbindelse til konsortieaftaler som et konkret eksempel
derp3, da virksomhederne i konsortier kan fa mulighed for at deltage i projekter/udbud, som de ikke
ellers ville have kunnet gennemfgre pa egen hand.172 Da parterne i konsortieaftalen dermed ikke er
potentielle konkurrenter i forbindelse med gennemfgrelsen af projektet/udbuddet, vil der ikke veere

tale om en begraensning af konkurrencen og forbuddeti § 6.

8.1.2.2 Aktuelle og potentielle konkurrenter
Af ovenstaende kan det altsa ses, at et konsortium ikke er konkurrencebegraensende, safremt med-

lemmerne af konsortiet ikke selv kan byde pa kontrakten. Sluttes der modsaetningsvist heraf, kan det

170 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997,s.9
1712011/C 11/01, punkt 237
1722011/C 11/01, punkt 237
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fastslas, at safremt virksomhederne i konsortiet selv kan Igse opgaven, sa vil der veere tale om en
konkurrencebegraensende aftale, da virksomhederne da er konkurrenter. Dette forhold kan ligeledes
udledes af Konkurrencerddets afggrelse af 30. april 2014, Skive og Omegns Vognmandsforenings til-
budskoordinering. Sagen omhandlede Skive og Omegns Vognmandsforening (SOV), som var en bran-
cheforening for vognmeaend. Brancheforeningen havde afgivet et koordineret tilbud pa sine medlem-
mers vegne, vedrgrende et udbud om vintertjeneste for Skive Kommune. Konkurrencerddet fandt at
de vognmeend, der havde deltaget i aftalen, havde kapacitet til at klare opgaven hver isaer, da udbud-
det var tilrettelagt sdledes at det var muligt, at afgive bud pa enkelte ruter. Samarbejdet var dermed

ulovligt efter konkurrencelovens § 6.

Safremt virksomhederne i et konsortium opererer pa det samme relevante marked og er i stand til at
byde pa offentlige opgaver pa egen hand, betragtes disse som veerende aktuelle konkurrenter.173
Virksomhederne i konsortiet kan imidlertid ligeledes blive betragtet som veerende potentielle kon-
kurrenter, hvis det uden aftalen er sandsynligt, at virksomhederne i tilfzelde af en beskeden, men va-
rig stigning i de relative priser, inden for en kort periode!’# vil foretage de ngdvendige supplerende inve-
steringer eller afholde andre ngdvendige omstillingsomkostninger for at komme ind pa det relevante
marked.”175Vurderingen af om en virksomhed kan indtreede pa markedet, skal bygge pa realistiske

forhold og det er derfor ikke tilstraekkeligt, at der blot er en teoretisk mulighed herfor.176

Vurderingen af, om virksomhederne i et konsortium betragtes som aktuelle eller potentielle konkur-
renter, vil atheenge af det konkrete forhold, herunder seerligt markedets karakteristika samt virksom-
hedernes respektive gkonomiske ressourcer, kapacitet og knowhow.177 Dertil kommer ressourcer
som virksomheden har mulighed for at skaffe pa det tidspunkt, den pagaldende vare eller tjeneste-
ydelse skal leveres!78 samt om udbuddet giver mulighed for at afgive delbud, jf. ovenstaende sag, Ski-

ve og Omegns Vognmandsforenings tilbudskoordinering.

1732011/C11/01, s. 5, preemis 10

174 Konkret vurdering hvor leenge dette er - atheenger af sagens forhold.

1752011/C11/01, s. 5, preemis 10

176 2011/C11/01, s. 5, preemis 10

177 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 6
178 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 6
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Markedets karakteristika
[ forbindelse med vurderingen af, om parterne er aktuelle eller potentielle konkurrenter, er det es-

sentielt at der foretages en afgraensning af det relevante marked, der bergres direkte af samarbejdet.
Markedet omfatter bade produktmarked samt geografisk marked. I Konkurrenceradets afggrelse af
24.juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, herefter Vejstribeafggrelsen, kan det ses hvorledes
markedet i denne sag blev karakteriseret. Sagen omhandlede LKF Vejmarkering A/S og Eurostar
Danmark A/S som d. 11. marts 2014 havde indgdet en aftale om at samarbejde i et konsortium, som
fik navnet Dansk Vejmarkerings Konsortium. Begge virksomheder var entreprengrer inden for vej-
markering. Aftalen mellem de to virksomheder blev indgaet, da der var et gnske om at udarbejde og
afgive feelles bud pa Vejdirektoratets udbud ”"Genudbud af kgrebaneafmaerkning - GEN-KA”. Udbud-
det var en vejmarkeringsopgave pa det statslige vejnet og omfattede tre entrepriser, som var fordelt
pa tre distrikter i Danmark: Hovedstaden, Sjzelland og Syddanmark.

Konkurrenceradet lagde her vaegt p3, at begge virksomheder var entreprengrer inden for vejmarke-
ring (produktmarked) og at begge udfgrte vejmarkeringsaktiviteter i Danmark (geografisk marked).
Derudover var begge virksomheder ligeledes en del af en nordisk koncern, henholdsvis Geveko AB,
som var Europas stgrste entreprengr inden for vejmarkering og SAFERROAD Gruppen, som var Nor-
dens stgrste virksomhed inden for vejmarkering, skiltning og trafiksikkerhed.

Forskellen mellem de to virksomheder 13 i, at LKF selv producerede den stribemasse, som skulle bru-
ges til at udlaegge vejmarkeringen. Dermed kunne fastslas at de to virksomheder agerede i samme
omsaetningsled.

Konkurrenceradet tillagde det ligeledes vaegt, at der i Danmark hovedsageligt var syv virksomheder,
der var aktive inden for vejmarkering, hvoraf fire af disse aktgrer var tilstraekkeligt store til at veere
landsdaekkende. Tilsammen stod disse fire aktgrer for ca. 70-90 procent af omsaetningen i Danmark.
LKF var den stgrste af disse aktgrer og dermed landets stgrste entreprengr inden for vejmarkering,
mens Eurostar var landets naeststgrste entreprengr pa dette omrade.

Konkurrencerddet udtalte om dette forhold “Konsortiet har derfor potentialet til i betydeligt omfang at
begraense konkurrencen, idet antallet af uafhaengige virksomheder begrzenses fra 7 til 6 virksomhe-
der”172,

Derudover var markedet for vejmarkering ikke et marked, som var kendetegnet ved seerlige kapaci-

tetsbegreensninger, da der alene skulle veere adgang til specialmaskiner og medarbejdere, som kunne

179 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, punkt 412
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betjene maskinerne. Imidlertid ville det kraeve en vis kapital, da der skulle indkgbes specialmaskiner,
som kostede mellem 3 og 3,6 millioner. Maskinerne ville derudover kunne skaffes i Danmark med en

leveringstid pa 4-7 uger.

Det ses altsa at Konkurrenceradet karakteriserer markedet ved at fremleegge de faktuelle forhold,
som vedrgrer virksomhederne i konsortiet samt hvorledes markedet, som de opererer p3, fungerer.

Det er dermed en konkret vurdering af forholdet, som ma laegges til grund.

Forngden kapacitet
Det er i forbindelse med vurderingen af parternes indbyrdes konkurrenceforhold ligeledes ngdven-

digt at vurdere, om virksomhederne kan udfgre opgaverne i udbuddet hver for sig, altsd om de har
den forngdne kapacitet.
De fglgende afsnit vil bestd af en analyse af betydningen af muligheden for at afgive delbud, adgangen

til maskiner og arbejdskraft samt betydningen af forventningen til fremtidige opgaver.

Muligheden for at afgive bud pa delkontrakter
Det er af afggrende betydning for den konkurrenceretlige vurdering af konsortiers lovlighed, om ud-

buddet er opdelt i delkontrakter - og dermed giver mulighed for at afgive delbud, da virksomheder-
nes kapacitet herefter skal vurderes i forhold til de enkelte delbud i udbuddet og altsa ikke pa bag-
grund af hele opgaven.189 Denne vurdering er dermed vigtig i forhold til vurderingen af, om virksom-
hederne betragtes som aktuelle eller potentielle konkurrenter.

Det kan af Vejstribeafggrelsen udledes, hvilke forhold der kan ggre sig geeldende, nar der i forbindel-
se med et udbud er mulighed for at byde pa delkontrakter. [ sagen var udbuddet udformet saledes, at
det var muligt at afgive delbud, da tilbudsgiverne kunne afgive bud pa et enkelt distrikt. Tildelingskri-
teriet i forbindelse med dette udbud var laveste pris og dermed skulle Vejdirektoratet vaelge den
kombination af indkomne bud, der samlet set gav den laveste pris. Konsortiet (LKF og Eurostar) hav-
de valgt at byde samlet pa alle tre distrikter, da de dermed kunne give en samlerabat pa 20 procent.
Mens de andre tilbudsgivere afgav delbud, hvoraf ingen, ud over konsortiet, afgav bud pa distrikt ho-

vedstaden.

180 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 421
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Konsortiet gjorde i den forbindelse geeldende, at der ikke var en reel mulighed for at blive tildelt en-
kelte distrikter, da Vejdirektoratet i udbudsmaterialet havde udformet en pris- og rabatmodel. I ud-
budsmaterialet blev det anfgrt, at tilbudsgivere kunne indarbejde en rabatmodel, afthaengig af tilde-
lingen af flere eller alle entrepriser.18! Modellen medfgrte, at den pris som skulle bydes pa et enkelt
distrikt, skulle veere meget lav. Derudover argumenterede konsortiet ligeledes for, at Vejdirektoratet
havde opfordret de bydende til at byde pa den samlede opgave og dermed ligeledes inkludere en
samlerabat. Eurostar forklarede, at de havde fundet sig ngdsaget til at indga i konsortiet, da tilde-
lingskriteriet for udbuddet var laveste pris for den samlede opgave og de dermed ikke havde den for-
ngdne kapacitet i form af maskiner til at lgfte opgaven.

Konkurrencestyrelsen bemarkede i denne sammenhaeng “at det ikke i sig selv er et kriterium for et
lovligt konsortiesamarbejde, at samarbejdet medforer ggede vinderchancer, hvis dette sker som folge af,
at en konkurrent elimineres”.182 Det var dermed styrelsens vurdering, at deltagerne i konsortiet havde
adgangen til at afgive delbud pa de enkelte distrikter.

Dermed kan det udledes at, hvis der er adgang til at afgive delbud, sa bliver virksomhedernes kapaci-
tet bedgmt i forhold til dette. Det kan altsa ikke tillaeegges betydning, at der ved afgivelse af tilbud pa

flere delaftaler i udbuddet kan opnas en samlerabat.

Kapacitet
Det naeste element i vurderingen, om parterne i et konsortium er konkurrenter, er sdledes om par-

terne hver iszer har kapaciteten til at udfgre opgaverne i de enkelte delkontrakter. I den forbindelse
spiller det ind, om virksomhederne har adgang til tilstraekkelig udstyr og arbejdskraft, gkonomiske
ressourcer til at gennemfgre de investeringer, der er ngdvendige for at lgse opgaven samt den ngd-

vendige knowhow.183 Det er dermed en objektiv vurdering af den pdgeeldende virksomhed.

Maskiner og arbejdskraft
Ved kapacitetsvurderingen kan det vaere et element i vurderingen, om virksomhederne har adgang til
masKiner og arbejdskraft, saledes at der er tilstraekkelig kapacitet til at udfgre opgaverne i udbuddet

pa egen hand. Denne vurdering kan dermed afhange af hvilken branche udbuddet omfatter. Det kan

181 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 422
182 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 431
183 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 434-435
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eksempelvis vaere almindeligt i nogle brancher, at man indlejer arbejdskraft eller udstyr i forbindelse
med stgrre opgaver.184

Ved vurderingen af, om en virksomhed har mulighed for at udfgre en opgave, tages der udgangspunkt
i de ressourcer, som virksomheden har eller har mulighed for at skaffe pa det tidspunkt, hvor opga-
ven skal leveres.

Nar det skal vurderes, om der er tilstraekkeligt med arbejdskraft til at udfgre en opgave, undersgges
virksomhedens arbejdstimekapacitet, altsa den kapacitet som virksomhedens ansatte maksimalt kan
arbejde om aret. Arbejdstimekapaciteten sammenholdes med arbejdstimebehovet for det offentlige
udbud samt arbejdstimebehovet for andre opgaver end udbuddet, eksempelvis kontrakter der er
indgaet med kunder og som fortsaetter ind i kontraktperioden for udbuddet.

Den kapacitet som virksomheden skal have til radighed for at kunne udfgre opgaven pa egen hand
findes dermed ved at summere arbejdstimebehovet for udbuddet med arbejdstimebehovet for andre
opgaver end udbuddet, derved fremkommer det totale arbejdstimebehov. Safremt arbejdstimekapa-
citeten overstiger det totale arbejdstimebehov, kan virksomheden ikke pasta at denne ikke har kapa-
citeten i forhold til tilstraekkelig arbejdskraft.

[ forbindelse med Vejstribeafggrelsen gjorde begge deltagere af konsortiet geeldende, at der foreld en
kapacitetsbegraensning idet de hverken radede over det tilstraekkelige antal maskiner eller arbejds-
kraft, der skulle til for at lgfte opgaven hver i saer.185

Virksomheden LKF havde i den forbindelse udarbejdet en opggrelse vedrgrende kapacitet ved at op-
liste de maskinformaend og maskiner, som havde ledig kapacitet i 2014, og som derfor ville kunne al-
lokeres til maskinarbejdet i forbindelse med udbuddet. Styrelsen betvivlede denne fremgangsmade,
da beregningen blandt andet ikke tog hgjde for den kapacitet der angik medhjalpere eller de hand-
maend, som ville bruges til udfgrelsen af handarbejdsdelen i udbuddet. Da udbuddet omfattede bade
maskinarbejde og handarbejde, var handarbejdet altsa ligeledes en vasentlig del af kapaciteten.186
Det kan dermed konstateres, at nar kapaciteten skal beregnes for arbejdskraft, sa er det ikke kun de
direkte omfattede medarbejdere, men ligeledes medhjaelpende medarbejdere der har en effekt pa ka-

paciteten.

184 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 7
185 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 437
186 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 483
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Styrelsen mente derudover at LKF’s beregning af den ledige kapacitet ikke var retvisende og bad der-
for om en opggrelse over maskinmandenes faktiske arbejdstid i 2012 og 2013, altsa de foregaende ar
fgr udbuddet. LKF tilkendegav i forbindelse med indsendelsen af opggrelserne at disse var "retvisende
for den normale belastning af LKF”.187 Det kan dermed udledes af afggrelsen, at der laeegges vaegt pa
virksomhedens historiske arbejdskraftskapacitet i forbindelse med vurderingen af arbejdstimekapa-
citeten. Der er en formodning for, at arbejdstimekapaciteten ikke kan vaere mindre end det antal ti-
mer, som medarbejderne reelt har arbejdet de foregaende ar. Safremt virksomhedens ar-
bejdskraftskapacitet for de foregaende ar er udtryk for den normale belastning af virksomheden, sa
kan forventningen til virksomheden alt andet lige vaere, at virksomheden fremadrettet som minimum
kan disponere over tilsvarende arbejdsmangde.

Pa trods af at LKF havde udarbejdet et estimat over, hvor mange handarbejdstimer, de enkelte di-
strikter i udbuddet efter deres mening ville kraeve, foretog Styrelsen sin egen undersggelse heraf.
Dette blev gjort ved at indhente oplysninger om arbejdstimebehovet fra to gvrige aktgrer, som bgd pa
udbuddet og pa den baggrund fremkom antallet af arbejdstimer for maskinmand. LKF fandtes at ha-
ve overestimeret behovet, da Styrelsens beregning viste et markant mindre arbejdstimebehov. Det
kan dermed konkluderes at safremt tildelingskriteriet er laveste pris, som i dette tilfeelde, vil Styrel-

sen vurdere arbejdstimebehovet pa baggrund af de andre bydende.

[ forbindelse med kapacitetsvurderingen skal adgangen til udstyr eller maskiner ligeledes undersg-
ges. Det vil imidlertid vere en lignende undersggelse som den ovenfor, der vil blive foretaget. Der-
med vil undersggelsen altsd basere sig pa foregdende ars dokumentation, pa adgang til udstyr sa-

fremt der ikke er sket markante sendringer i produktionskapaciteten.

Safremt virksomhedernes kapacitet er tilstraekkelig til at kunne udfgre opgaverne i udbuddet, vil dis-
se kunne anses som veerende konkurrenter. | Vejstribeafggrelsen fandt Konkurrence- og Forbruger-
styrelsen, at virksomhederne med deres eksisterende kapacitet var i stand til at udfgre vejmarke-
ringsarbejderne i de enkelte distrikter i udbuddet og endda havde kapacitet til at udfgre vejmarke-
ringsarbejderne i alle tre distrikter samlet i udbuddet. Dermed blev de anset som vaerende aktuelle

konkurrenter i forhold til alle tre distrikter i udbuddet.

187 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 485
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@konomiske ressourcer

Der kan i forbindelse med offentlige udbud veere krav til tilbudsgivernes gkonomiske situation. Her
vil virksomhedernes gkonomiske ressourcer blive vurderet, her vil der blandt andet blive set pa, om
virksomhederne som helhed har finansiel styrke til at gennemfgre de investeringer, der er ngdvendi-
ge for opgaven.188

[ forbindelse med Vejstribeafggrelsen blev parternes gkonomiske situation, i forbindelse med til-
budsafgivelsen, vurderet. Begge parter i konsortiet tilkendegav egenhaendigt, at veere i stand til at op-
fylde udbuddets krav til egenkapital.18? Dermed var parterne altsd uafthaengige af hinanden til at op-
fylde kravet for den gkonomiske kapacitet i forbindelse med udbuddet og der var altsa ingen gkono-

misk begrundelse for at indga i et konsortiesamarbejde.

Knowhow

Kapacitetsspgrgsmalet vedrgrer ligeledes virksomhedens knowhow og om denne er tilstraekkelig, til
at udfgre den udbudte opgave pa egen hand. Begrebet knowhow kan daekke over forskellige egen-
skaber. Som oftest er knowhow i forbindelse med udbud specialviden inden for et felt, dette kan veere
erfaringer samt praktiske faerdigheder. I forbindelse med Vejstribeafggrelsen havde begge parter i
konsortiet den ngdvendige knowhow til at udfgre opgaverne i udbuddet, da begge virksomheder var
etablerede entreprengrer pa markedet og dermed begge havde udfgrt denne type opgaver tidlige-
re.1% Der var dermed heller ingen grund til konsortiedannelse i forhold til knowhow, da begge besad
denne og ingen af parterne som sddan havde specialiseret sig inden for dette. Safremt én af parterne
havde specialiseret sig inden for dette omrade, ville virksomhederne ikke umiddelbart anses som vae-
rende aktuelle eller potentielle konkurrenter, selvom de opererede pa samme omsatningsled.1!
Virksomhedernes knowhow ma derfor vurderes ud fra en objektiv synsvinkel, hvor det som element i

vurderingen ma inddrages, hvilke opgaver virksomhederne tidligere har beskzeftiget sig med.1°?

Forventninger til fremtidige opgaver

188 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 7
189 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 438
190 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 439
191 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 7
192 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 439
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Ved vurderingen af kapaciteten skal der ligeledes tages hensyn til den kapacitet, der skal bruges pa de
aftaler, virksomhederne i forvejen har indgaet.193 I den forbindelse kan det veere relevant at undersg-
ge, om virksomhederne har reserveret kapacitet til nye kunder og opgaver. Nar der er tale om nye
kunder/opgaver vil der endnu ikke vaere indgaet en aftale.

I denne forbindelse er det seerdeles relevant at undersgge Vejstribeafggrelsen neermere, da der fgr
denne ikke var taget stilling til, i hvilket omfang nye kunder eller nye opgaver skulle indga i vurderin-
gen af en virksomheds ledige kapacitet.

For at virksomhederne kan indga lovlige konsortier, skal det veere en ngdvendighed for disse at indga
samarbejdet. Safremt en virksomhed i et konsortium reserverer kapacitet til fremtidige kunder eller
opgaver, sa vil der reelt set veere ledig kapacitet. Dermed vil konsortiesamarbejdet ikke veere en ngd-
vendighed, da virksomheden alene kan lgfte opgaven.194

Konkurrencestyrelsen vurderer, at der i seerlige tilfeelde kan tages hensyn til forventede opgaver fra
kernekunder. Det kan eksempelvis veere i tilfelde, hvor det kan dokumenteres “at der er tale om for-
ventede opgaver fra kernekunder, som har en sddan fast tilbagevendende karakter, at det er realistisk
og dermed retvisende at reservere kapacitet til at udfgre disse opgaver.”%>

[ Vejstribeafggrelsen fandt Konkurrencestyrelsen, at seerlige omstendigheder i denne sag kunne om-
fatte tilfaelde, hvor enten LKF eller Eurostar modtog en reklamation over et arbejde, som de havde

udf@rt og de derfor havde kendskab til, at de skulle afhjeelpe dette.19¢

Betydningen af muligheden for at skaffe den forngdne kapacitet
[ forbindelse med virksomhedernes kapacitetsvurdering skal der bade tages udgangspunkt i de res-

sourcer, som virksomhederne har samt i de ressourcer de har mulighed for at skaffe pa det tidspunkt,
den pagaeldende opgave skal lgses.

Dermed skal det vurderes, om virksomhederne kan betragtes som potentielle konkurrenter. Som tid-
ligere beskrevet, behandles en virksomhed som en potentiel konkurrent til en anden virksomhed,
hvis det uden aftalen er sandsynligt, at fgrstnaevnte virksomhed i tilfeelde af en beskeden, men varig

stigning i de relative priser, inden for en kort periode vil foretage de ngdvendige supplerende inve-

193 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 7
194 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 443
195 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 444
196Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 451
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steringer eller atholde andre ngdvendige omstillingsomkostninger, for at komme ind pa det relevante
marked, hvor sidstnaevnte virksomhed opererer.

[ Vejstribeafggrelsen undersggte styrelsen pa trods af at styrelsen havde fastsldet at LKF og Eurostar
var aktuelle konkurrenter ogsa, om de var potentielle konkurrenter. Styrelsen foretog derfor en un-
dersggelse af, om det ville veere sandsynligt, at LKF uden aftalen med Eurostar ville udvide sin mand-
skabskapacitet. Undersggelsen omfattede adgangen til egnede kandidater, sdvel nye aspiranter som
erfarne. Styrelsen fandt at det var sandsynligt at virksomheden, safremt aftalen mellem de to ikke
havde foreligget, ville have udvidet sin mandskabskapacitet. Dette blev fastslaet da Styrelsen ikke
kunne pavise, at der skulle foreligge nogen form for kapacitetsbegraensning for LKF, da der var pavist
en vis udveksling af erfaren arbejdskraft i branchen samt at der var nye aspiranter klar som maskin-
formeend i 2014.

Det var ligeledes et element i vurderingen, at det ville veere rentabelt for LKF at ansaette maskinfor-
meend til at udfgre vejmarkeringsarbejderne i udbuddet, da indtaegterne ved udbuddet ville deekke
mere end omkostningerne til maskinformandenes lgnninger samt de gvrige omkostninger i forbin-
delse med udbuddet.1°7

Styrelsen fandt at det var sandsynligt, at LFK uden aftalen ville udvide deres eksisterende maskin-
park, da LKF ville have en gkonomisk gevinst ved dette. Derudover fandtes det sandsynligt at LKF
uden aftalen ligeledes ville udvide sin stab af maskinformaend.

Endvidere ville anseettelsen af nye maskinformaend samlet set ikke betyde at LKF’'s medarbejderstab
ville vokse meget. Dertil kom at LKF ikke havde foretaget en strategisk virksomhedsbeslutning om
ikke at veekste.

Dernaest skulle det vurderes, om det ville veere rentabelt for LKF at anskaffe de maskiner, der var
ngdvendige for at kunne udfgre opgaverne i udbuddet. Styrelsen gjorde dette ved at lave en opggrel-
se over LKF’s indtaegter og udgifter ved at udfgre opgaven, heri inkluderet anskaffelse og vedligehold
af maskinerne. Derved fremkom et positivt deekningsbidrag for LKF pa 11-14 millioner kroner. Opgg-
relsen viste dermed at de indteegter, der ville veere ved udbuddet, mere end deekkede driftsomkost-
ningerne ved udbuddet.1°8 Tidmaessigt ville det ligeledes kunne lade sig ggre at supplere maskinpar-
ken, da leveringstiden for maskinerne 13 inden for den periode hvor vejmarkeringsopgaverne er

kendte for LKF, men endnu ikke igangsat.

197 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 662
198 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 673
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Det var styrelsens vurdering, at det bade var muligt og rimeligt at antage, at LKF ville udvide sin ma-

skinpark.199

8.1.3 Fritagelse efter konkurrencelovens § 8 (Trin 2)
Som tidligere beskrevet er konsortier lovlige i to situationer. Den fgrste situation omfatter tilfeelde,

hvor konsortiet ikke begraenser konkurrencen, jf. § 6, mens den anden situation omfatter tilfeelde,
hvor konsortiet begraenser konkurrencen, men konsortiesamarbejdets effektivitetsfordele opvejer
denne begraensning, jf. § 8, stk. 1. I dette afsnit vil det veere elementerne i vurderingen af den anden

situation, som vil veere genstand for undersggelse.

Selv om virksomhederne i konsortiet selv vil kunne lgse den udbudte opgave og dermed altsa ville
vere konkurrenter, kan aftalen alligevel veere lovlig, hvis aftalens fordele opvejer begreensningen.
Denne fritagelse kan ske for bade en kategori af aftaler mellem virksomheder samt individuelt. Nar
fritagelsen omhandler en kategori af aftaler mellem virksomheder, kaldes dette for gruppefritagelse.

Gruppefritagelse vil ikke blive neermere undersggt i denne afhandling.

Individuel fritagelse
De individuelle fritagelsesgrunde fglger af konkurrencelovens § 8, stk. 1. Denne bestemmelse finder

anvendelse, hvis en aftale mellem virksomheder, en vedtagelse inden for en sammenslutning af virk-
somheder eller en samordnet praksis mellem virksomheder opfylder fire kumulative betingelser. Det
er virksomhederne, der har bevisbyrden for, at alle betingelserne for individuel fritagelse er op-
fyldt.200

Konkurrencelovens § 8, stk. 1 sondrer ikke mellem alvorlige og ikke-alvorlige konkurrencebegraens-
ninger. Derfor kan alle konkurrencebegransende aftaler i princippet opna fritagelse. Ved aftaler, som
indeholder alvorlige konkurrencebegraensninger, ma der dog kunne kraeves sarligt underbyggede
begrundelser, fgrend disse ville kunne opfylde betingelserne i § 8. Det vil dermed ikke veere sandsyn-

ligt, at alvorlige konkurrencebegransninger opfylder betingelserne for fritagelse.

Effektivitetsgevinster
Den fgrste betingelse for fritagelse er at samarbejdet skal kunne medfgre gkonomiske fordele i form

af effektivitetsgevinster.

199 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 685
200 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 807
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Samarbejdsaftalen skal altsa medvirke til at styrke effektiviteten i produktionen eller distributionen
af varer eller tjenesteydelser mv. eller fremme den tekniske eller gkonomiske udvikling.

Ved vurderingen af effektivitet skal der ikke kun tages hensyn til den driftsgkonomiske effektivitet,
men ligeledes til den samfundsgkonomiske effektivitet. [ overensstemmelse med formalsbestemmel-
seni § 1, skal hovedveaegten af denne vurdering leegges pa den samfundsgkonomiske effektivitet.201

I Vejstribeafggrelsen anfgrte LKF og Eurostar at de ved at veere gdet sammen i konsortiet kunne afgi-
ve et konkurrencedygtigt bud pa alle distrikter, altsa byde pa alle tre delbud i udbuddet. Konsortiet
havde, ved at ga sammen, haft muligheden for at tilbyde en samlet rabat pa 5 procent, safremt kon-
sortiet vandt to distrikter i udbuddet og en samlet rabat pa 20 procent, hvis de vandt alle distrikterne.
Derudover anfgrte de, at der var vaesentlige effektivitetsgevinster ved konsortiet, da parterne kunne
traekke pa hinandens ressourcer. Det var endvidere ligeledes en fordel ved aftalen, at parterne heaefte-
de solidarisk, da dette ville medfgre en stgrre sikkerhed for Vejdirektoratet.

Virksomhederne havde imidlertid aftalt at fordele distrikterne imellem sig og derfor "puljede” de ikke
materiel eller mandskab til at udfgre opgaven, dermed medfgrte samarbejdet ikke nogle synergieffek-
ter i form af f.eks. omkostningsbesparelser gennem gget stordriftsfordele, en mere effektiv udnyttelse
af virksomhedernes ressourcer mv.

Det kan dermed udledes, at safremt samarbejdet medfgrer stordriftsfordele, sa kan dette betegnes
som vaerende en effektivitetsgevinst. Derimod kan det ikke ses som veerende en effektivitetsgevinst,
nar virksomhederne hefter solidarisk. I Vejstribeafggrelsen fandt Styrelsen at selvom solidarisk heef-
telse giver stgrre sikkerhed for ordregiver, sa kan denne sikkerhed ikke betegnes som en effektivi-
tetsgevinst, da den hverken bidrager til at styrke effektiviteten i produktionen eller distributionen
eller fremmer den tekniske eller gkonomiske udvikling.20?

[ henhold til Kommissionens praksis kan specialiseringsaftaler fgre til en forbedring af produktionen
eller distributionen. Dette kan ske ved udnyttelse at stordriftsfordele, reducering af produktionsom-

kostninger eller fgre til et mere varieret vareudbud eller hgjere kvalitetsniveau.2%3

201 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997, s. 22
202 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 827
203 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997, s. 22
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Fordele for forbrugerne

Anden betingelse medfgrer, at effektivitetsgevinsterne skal komme forbrugerne til gode. Disse forde-
le kan besta i lavere priser, bedre kvalitet, forgget garanti, stgrre udvalg af produkter eller tjeneste-
ydelser, nye produkter og sa videre.

"Forbrugere” forstas som udenforstdende personer, som bergres af, men ikke deltager i aftalen. Be-
grebet deekker bredt og omfatter altsa alle aftagere af det produkt eller den ydelse, konsortiesamar-
bejdet vedrgrer, hvad enten der er tale om endelige forbrugere eller mellemled i distributionen. Der-
med er forbrugerbegrebet i denne sammenhaeng ikke sammenfaldende med forbrugerbegrebet i for-
brugerlovgivningen.204

Generelt kan det ggres geeldende, at jo stgrre markedsandele konsortiedeltagerne har, jo mindre
sandsynligt er det, at effektivitetsgevinsterne vil komme forbrugerne til gode i form af eksempelvis
lavere priser.20°

[ Vejstribeafggrelsen havde virksomhederne anfgrt, at de ved at indga i konsortiet kunne give det
mest konkurrencedygtige tilbud pa alle distrikterne. Styrelsen fandt imidlertid, at nar to tilbudsgive-
re, som er i stand til at byde pa opgaven alene, indgar en aftale om at afgive et faelles tilbud, vil der
generelt afgives feerre tilbud, end hvis aftalen ikke var indgaet.

Dette forhold medfgrer, at den priskonkurrence der ellers ville have veeret mellem de virksomheder,
safremt de begge bgd, settes ud af kraft og den normale priskonkurrence pa markedet dermed for-

drejes.

Kun ngdvendige begransninger - proportionalitetsprincippet
Den tredje betingelse der skal veaere opfyldt, fgrend aftalen kan fritages, er at de aftalte begreensnin-

ger, som virksomhederne palaegger hinanden, er absolut ngdvendige for samarbejdet og ikke gar vi-
dere. Aftalen skal sdledes gennemfgres pa den mindst konkurrencebegraensede made. Dermed ma

aftaleparterne ikke kunne na de samme mal ved hjalp af mindre indgribende foranstaltninger. Dette
kan have betydning, for de informationer der udveksles i forbindelse med samarbejdet, da disse skal

veere ngdvendige for samarbejdet.

204 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997, s. 23
205 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, pkt. 833
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Dermed er det sdledes ikke tilstraekkeligt, at konkurrencebegraensningerne medfgrer konkrete forde-
le efter fgrste betingelse, men begraensningerne skal ligeledes kunne anses for veerende ngdvendige
for, at aftalen m.v. kan fa disse fordele.206

[ Vejstribeafggrelsen gjorde virksomhederne gzeldende, at de var ngdt til at byde pa alle tre distrikter
i udbuddet for at vinde. Eurostar gjorde ligeledes geeldende at aftalen mellem de to virksomheder var
proportional, da fordelene, der var forbundet med aftalen, ikke kunne vaere opndet ved at byde hver
for sig.

Styrelsen gjorde derimod geeldende, at det ikke var ngdvendigt at byde pa alle tre distrikter, da ud-
buddet var udformet saledes, at der kunne byde pa enkelte distrikter. Derudover kunne det ikke do-
kumenteres, at der var effektivitetsfordele ved aftalen, som ville komme forbrugerne til gode. Styrel-
sen fandt heller ikke, at safremt effektivitetsfordele havde foreligget og disse var kommet forbruger-
ne til gode, at det var ngdvendigt at indga aftalen for at realisere disse effektivitetsfordele. Styrelsen
fandt sdledes at aftalen var uproportional, da aftalen palagde de involverede virksomheder ungdven-

dige begransninger ved at begranse parternes mulighed for at byde pa udbuddet.207

Opretholdelse af et konkurrenceminimum
Ifglge den sidste betingelse skal der opretholdes et konkurrenceminimum. Konsortiesamarbejdet ma

dermed ikke kunne udelukke konkurrencen for en vaesentlig del af de pagaldende produkter, som
aftalen omhandler.208

Ved vurderingen af, om aftalen medfgrer eliminering af konkurrencen, skal der bades tages hensyn
til, hvor stor markedsandel konsortiedeltagerne tilsammen har samt til muligheden for konkurrence
fra andre virksomheder pa markedet. Safremt en aftale medfgrer, at konkurrencen mellem aftalepar-
terne i det veesentligste ophaves, vil en fritagelse alene kunne gives, hvis der fra andre virksomheder
pa markedet kan forventes et vaesentligt konkurrencetryk. Jo lavere markedsandele, konsortiedelta-
gerne tilsammen har, jo mindre sandsynlighed vil der dermed ligeledes vare for, at konsortiesamar-

bejdet udelukker konkurrencen.20°

206 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997, s. 23

207 Konkurrenceradets afggrelse af 24. juni 2015, Dansk Vejmarkerings Konsortium, s. 845

208 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven, 2014, s. 10
209 Konkurrenceloven, Forarbejder til lov nr. 384 af 10. juni 1997, s. 23
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8.2 Ulovlige konsortier
Som udledt ovenfor er et konsortiesamarbejde ulovligt, sdfremt deltagerne hver iseer kan udfgre op-

gaven alene og samarbejdet ikke opfylder de fire kumulative betingelser for fritagelse. Hvis virksom-
hederne kan udfgre opgaven selv, vil de dermed anses som veerende konkurrenter. Denne form for
konkurrencebegreensende aftaler kaldes for karteller.

Karteller kan opstd safremt konkurrenter indgar aftaler om opdeling af markedet eller kunder, fast-
seettelse af priser, begreensning af salg eller produktion eller koordinering af tilbud.

Karteller medfgrer som oftest hgjere priser og faerre valgmuligheder for forbrugerne. Derfor er kar-
teller omfattet af konkurrencelovens § 6 om konkurrencebegransende aftaler. Karteldannelse be-
tragtes som en alvorlig form for gkonomisk kriminalitet og er dermed en overtraedelse af konkurren-
celoven. Overtraedelser straffes som udgangspunkt med bgde. Baderne kan udmale sig i over 20 mil-
lioner, formildende omstendigheder kan ggres geeldende, sdledes at bgderne kan veere lavere. For-

seetlige og grove overtraedelser kan udlgse faengselsstrafi op til seks ar.210

8.3 Sammenfatning
Konsortiedannelse kan veaere de sma og mellemstore virksomheders adgangsvej til stgrre og mere

komplekse udbud. Nar virksomhederne szettes i stand til at byde pa opgaver, som de ellers ikke ville
have kunnet byde pa individuelt, kan det vaere med til at fremme konkurrencen. Virksomhederne skal
dog veaere varsomme, nar et konsortium dannes, da en fejlvurdering af lovligheden af konsortieaftalen

kan medfgre harde straffe.

Det kan udledes af ovenstaende analyse at der er fri adgang til konsortiedannelse, jf. udbudslovens §
139, stk. 2. Der seettes imidlertid begraensninger for dannelsen af konsortier med konkurrencelovens
§ 6, stk. 1. Konkurrenceloven komplementerer pa denne made udbudsloven pa dette omrade. Virk-
somhederne skal veere opmaerksomme pa denne sammenhaeng mellem de to regelszet og vurderingen

af, hvornar en aftale kan virke konkurrencebegraensende.

Det kan ses af ovenstdende analyse, at der er mange elementer i vurderingen af, om aftalen er kon-

kurrencebegransende. Overordnet set er det dog afggrende, om parterne reelt har muligheden for at

210 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: kfst.dk, Hvorfor er karteller forbudte?, 2013
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klare den udbudte opgave pa egen hand. Dermed ma konsortiet heller ikke besta af flere virksomhe-

der end hvad der er ngdvendigt for at kunne byde pa det konkrete udbud.

Vurderes det at parterne er i stand til at klare opgaven pa egen hand, vil aftalen dog veere genstand

for en yderligere vurdering af effektivitetsgevinsten og dermed kan aftalen vurderes at veere lovlig, pa

trods af evnen til at udfgre opgaven individuelt. Se illustrering.

IKKE KONKURRENTER

Aftalen begranser
ikke konkurrencen

KONKURRENTER

Effektivitetsgevinst
stgrre end tab fra
konkurrence-
begreensning

KONKURRENTER

Effektivitetsgevinst
mindre end tab fra
konkurrence-
begreensning

Figur 1. Udarbejdet med inspiration fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Konsortiesamarbejde i forhold til konkur-

renceloven, 2014, s.12

Vurderingen af om en aftale er konkurrencebegraensende vil altid athaenge af den konkrete situation

og der vil altsa skulle foretages en ny vurdering fra gang til gang.

67



9.0 Udbudskultur

Et af de vigtigste formal, i forbindelse med tilblivelsen af det nye udbudsdirektiv var, som tidligere
naevnt, at ggre det lettere for de sma og mellemstore virksomheder at deltage i konkurrencen om of-
fentlige udbud. Den danske udbudslov har veeret geeldende siden 1. januar 2016 og derfor kan det
veere sveert at konkludere, om tiltagene har haft en effekt. Det kan imidlertid allerede nu ses, at de i
denne afthandling behandlede tiltag ikke er markant anderledes end de regler, der gjaldti det gamle
udbudsdirektiv.

Allerede i forbindelse med udformningen af "Europeisk Kodeks for bedste praksis for SMV’s adgang til
offentlige indkgbskontrakter” blev udbudskulturen udpeget som vaerende af central betydning for
lgsning af de vanskeligheder, som SMV’erne oplevede i forbindelse med offentlige udbud.?!!

De vaesentligste vanskeligheder der rapporteredes, var blandt andet manglende viden om udbuds-
procedurer, kontrakternes store stgrrelse, for lidt tid til at udarbejde tilbud, uforholdsmaessige store
krav til kvalifikationsniveauer og certificering samt for vidtgdende krav om finansielle garantier.
Safremt disse vanskeligheder gjorde sig geeldende i forbindelse med brugen af det gamle direktiv og
kritikken af de nye regler er, at der ikke er sket markante eendringer, kunne noget tyde pa at disse
vanskeligheder fortsat vil opsta. Yderligere kan det vise sig problematisk at ordregiver er overladt et
meget vidt skgn, som i mange tilfzelde sandsynligvis ikke vil sanktioneres af Klagenzaevnet for Udbud,
medmindre der er tale om tilfaelde, hvor principperne i udbudslovens § 2 er klart tilsidesat.

De ordregivende myndigheder og i seerdeleshed udbudskulturen blandt disse er dermed vigtige i for-
hold til opnaelse af malet om effektiv udnyttelse af offentlige midler gennem, blandt andet, lettere ad-
gang for SMV’er.

Flere kommuner i Danmark har allerede sat fokus pa en konstruktiv udbudskultur og igangsat initia-
tiver, som skal minimere barrierer i forbindelse med udbudsprocessen. Kgbenhavns Kommune er én
af disse kommuner. | Kommunens Budgetaftale fra 2014 blev det vedtaget, at kommunen skulle blive
bedre til at udnytte de sma og mellemstore virksomheders potentiale ved at reducere barriererne for
deltagelse i kommunens udbud.?!? Et af initiativerne har veeret at seette fokus pa udbudsmaterialets
udformning. | kommunen havde der veeret forskellige tilgange til, hvorledes udbudsmaterialet blev

udarbejdet i de forskellige forvaltningers indkgbsafdelinger.?13 Ved at anvende falles skabeloner og

211 SEC(2008)2193, 2008, s. 2
212 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013,s. 5
213 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 16
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procedurer pa tveers af forvaltningerne bliver det lettere for virksomhederne at byde, da et mere ens-
artet og standardiseret udbudsmateriale er mindre ressourcekraevende for disse.?1#

Den nye udbudslovgivnings tiltag med ESPD’et kan anses for veerende formet i samme retning, som
ovenstaende. Safremt ordregiver standardiserer brugen af ESPD’et ved hovedparten af udbuddene,
vil dette mindske virksomhedernes ressourceanvendelse i forbindelse med udfyldelsen af disse. Med
standardisering skal der forstas, at ordregiver stiller enslydende krav til, hvilke punkter der skal ud-
fyldes i ESPD’et.

Et andet initiativ, som Kgbenhavns Kommune ivaerksatte, var at denne skulle have en aben dialog
med markedet, hvilket indebzerer mere radgivning af virksomhederne, sa disse orienteres om kom-
munens udbud. I denne forbindelse blev der ligeledes gjort en indsats for at informere SMV’erne om
adgangen til konsortiedannelse. 215 Initiativerne er tilgeengelige for alle virksomheder og ikke kun
SMV’erne, dog menes det at iseer SMV’erne vil fa gleede af disse.

For at opna en stgrre SMV-deltagelse i udbud har flere kommuner iveerksat tiltag, der skal understgt-
te SMV’ernes muligheder for at indga konsortiesamarbejder. Odense Kommune har i denne forbin-
delse udviklet en strategi, som fremmer mulighederne for konsortiedannelse. Denne strategi omfatter

forskellige elementer:

1. Tid - Udbudsplaner offentligggres i god tid, sdledes at virksomhederne far tilstraekkelig tid til
at danne konsortier.

2. Involvering - Kommunen afholder stormgder forud for udfeerdigelsen af udbud. Derved far
virksomhederne mulighed for at netvaerke og dermed kan konsortiedeltagere findes.

3. Facilitering - Kommunen har planer om at oprette et webbaseret redskab (Konsortiedating),
hvor virksomhederne kan uploade profiler og pa den made finde andre virksomheder at indga
konsortier med.

4. Modning - Kommunen ggr i forbindelse med offentligggrelse af udbudsplaner opmeerksom
pa forhold, som fordrer nye innovative lgsninger. Dermed har virksomhederne mulighed for

at udvikle innovative lgsninger.216

214 Konkurrence- og forbrugerstyrelsen: Sma og mellemstore virksomheders deltagelse i udbud , 2013, s. 16
215 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Udbud med deltagelse af konsortier, 2014, s. 5
216 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen: Udbud med deltagelse af konsortier, 2014, s. 25
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Det kan udledes af ovenstdende at kommunernes udbudskultur er under udvikling og der gennemfg-
res flere tiltag for, at virksomhederne kan deltage i udbuddene.

Lovgivningen bgr derfor suppleres med en god udbudskultur, hvor ordregiver er opmaerksom pa for-
delen ved at fremme deltagelsen af SMV’erne i offentlige udbud, for pa den made at nd malsaetningen
om bedre udnyttelse af offentlige midler og vaekst.

Ordregiver skal sa vidt muligt ikke udnytte undtagelserne i lovgivningen, men derimod udnytte de
muligheder loven giver, for at lette adgangen for SMV’erne. Dermed kan de ordregivende myndighe-
der pa eget initiativ gennemfgre yderligere tiltag pa de omrader, som SMV’erne har angivet som pro-

blematiske.
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10.0 Konklusion

Formadlet med denne afhandling har veeret at undersgge SMV’ernes adgang til offentlige udbud. I den
forbindelse har tiltagene i den nye udbudslovgivning samt muligheden for konsortiedannelse vaeret

genstand for undersggelse.

[ den danske udbudslovs § 49 er direktivets artikel 46 implementeret. Denne bestemmelse omhand-
ler opdelingen af kontrakter i delkontrakter, hvor ordregiver gives muligheden for at udbyde saerskil-
te delkontrakter i stedet for at udbyde en samlet. Derudover indfgres der et "opdel eller forklar-
princip”, som medfgrer at ordregiver skal angive en begrundelse for at der ikke foretages opdeling.
Reglerne "tvinger” altsa ikke ordregiver til at opdele kontrakter, men ordregiver "tvinges” til at over-
veje hensigtsmaessigheden af opdeling. Dermed er det centrale i begrundelsespligten at ordregiver
viser, at denne reelt har overvejet hensigtsmaessigheden af at opdele kontrakten.

Det er dog muligt at fravige bestemmelsen, safremt begrundelse herfor angives i udbudsmaterialet.
Ordregiver kan begrunde fravalget af opdeling af kontrakter med, at der foreligger gkonomiske og
markedsmaessige hensyn. @konomiske hensyn kan eksempelvis vaere hensynet til stordriftsfordele.
Dette kan imidlertid have vaesentlige konsekvenser i forhold til SMV’ernes adgang til offentlige ud-
bud, da SMV’er som oftest ikke har muligheden for at tilbyde stordriftsfordele. Dermed fremmer og
hammer lovgivningen SMV’ernes adgang pa én og samme tid, hvilket viser udbudslovgivningens
kompleksitet. Hensynet til SMV’erne og hensynet til stordriftsfordele vil begge forfglge et mal om op-
timal udnyttelse af de offentlige midler, dermed overlades de ordregivende myndigheder et meget
vidt skgn, da disse ogsa skal tage stilling til, om stordriftsfordele eller SMV’ernes deltagelse vil frem-
me effektiviteten mest.

Bestemmelsen har potentialet til at fremme SMV’ernes adgang til offentlige udbud, da kontrakterne
kan opdeles og dermed i hgjere grad tilpasses SMV’ernes evner. Det handler dog i hgj grad om hvor-

ledes bestemmelsen benyttes og hvilken udbudskultur der er blandt de ordregivende myndigheder.

[ athandlingen er tiltaget i udbudsdirektivet artikel 58 ligeledes undersggt. Denne bestemmelse er,
som tidligere beskrevet, implementeret i udbudslovens § 142, stk. 2. Bestemmelsen gennemfgrer et
loft for den minimumsomsatning pr. ar, som den ordregivende myndighed kan forlange. Ordregiver
kan af denne grund ikke kraeve mere end en minimumsomsaetning pr. ar, der er pa mere end det dob-

belte af kontraktens ansldede vaerdi. Bestemmelsen er udtryk for en gvre graense og der kan dermed
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forekomme tilfeelde, hvor det ikke vil anses for vaerende proportionalt at fastsaette en minimumsom-
seetning pr. dr pa to gange den anslaede veerdi af kontrakten. Eksempelvis i tilfeelde hvor en kontrakts
veerdi er stor, men levering sker lgbende over en laengere periode.

Ordregiver skal altsa ikke saette kravet til minimumsomsaetningen pr. ar pa to gange kontraktens an-
sldede veerdi, men kan ogsa szette dette lavere. Dette kan iseer vaere optimalt i forhold til nyetablerede
virksomheder.

Ordregiver vil i tilfeelde, hvor der findes at veere en seerlig risiko forbundet med udfgrelsen af kon-
trakten, have mulighed for at fravige denne bestemmelse. Ordregiver skal i sdidanne tilfeelde begrun-
de dette behgrigt i udbudsmaterialet. Da undtagelse kun kan ske i tilfeelde med en serlig risiko, vil
fravigelse af maksimumkravet vaere en undtagelse og ikke blive reglen, som var tilfeeldet i forbindelse
med brugen af det gamle direktiv, da ordregivere fastsatte uproportionale krav pa trods af et forbud
her i mod.

Bestemmelsen har dermed potentialet til at fremme SMV’ernes adgang til offentlige udbud, da egnet-

hedskravet dermed tilpasses disses kapacitet i hgjere grad.

Det sidste tiltag som har varet genstand for undersggelse i denne afhandling er bestemmelsen om
brugen af ESPD’et, jf. artikel 59 som er implementeret ved § 148. Med dette tiltag er den administrati-
ve byrde forsggt fjernet, da ansggere/tilbudsgivere kan udfylde dette som forelgbigt bevis for at den-
ne opfylder de krav, som ordregiver stiller og derudover ikke er omfattet af udelukkelsesgrunde. Det
er kun den vindende tilbudsgiver, som skal indsende fuld dokumentation.

SMV’erne har angivet, at et af deres vaesentligste problemer er den administrative byrde i forbindelse
med udbud, dermed virker det som et keerkommet tiltag. Ordregiver kan ogsa i forbindelse med dette
tiltag fravige bestemmelsen, safremt dette er ngdvendigt for at udbudsproceduren gennemfgres kor-
rekt. I disse tilfeelde kan ordregiver pa et hvilket som helst tidspunkt i udbudsproceduren kraeve at
ansggeren/tilbudsgiveren fremlaegger fuld dokumentation. Tiltaget vil imidlertid ligeledes lette den
administrative byrde for ordregiver, sa denne vil sandsynligvis kun kraeve dette safremt dette findes
saerdeles ngdvendigt.

Det kan dermed konkluderes at bestemmelserne har potentialet til at fremme SMV’ernes adgang til
offentlige udbud. Dokumentet vil specielt kunne lette byrden for SMV’erne, safremt ordregiver stiller
enslydende krav til udfyldelse af ESPD’et fra udbud til udbud. Derved far SMV’erne rutine i at udfylde

ESPD’erne og dokumenterne kan i nogle tilfeelde genbruges.
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Det kan hermed konkluderes at den nye udbudslovgivnings tiltag har potentialet til at fremme adgan-
gen til offentlige udbud for SMV’erne. Det kan dog vise sig problematisk at opdeling af kontrakter kan
undgas safremt hensynet til stordriftsfordele findes at veere mere tungtvejende end hensynet til

SMV’ernes adgang. Dermed vil SMV’ernes adgang til de offentlige udbud begraenses.

Konsortiedannelse kan vaere adgangsvejen for de sma og mellemstore virksomheder, nar udbuddene
er for store og komplekse til at klare individuelt. Det kan dog udledes af analysen af konsortiedannel-
se, at det kan vaere sardeles sveert at vurdere, om en konsortieaftale er lovlig og derfor ikke er en
konkurrencebegraensende aftale. Derudover kan nogle SMV’erne fgle sig ngdsaget til at indga konsor-
tier, for at kunne tilbyde stordriftsfordele i forbindelse med tilbud pa udbud. Stordriftsfordele kan her

have karakter af samlerabat ved bud pa flere delkontrakter.

SMV’erne skal ved konsortiedannelsen szrligt veere opmarksomme pa muligheden for at udfgre op-
gaven selv. Safremt disse er i stand til dette, vil aftalen have karakter af at veere en konkurrencebe-
greensende aftale. Pa trods af den konkurrencebegraensende karakter kan aftalen imidlertid have
stgrre fordele end ulemper for konkurrencen, hvorfor denne alligevel findes at veere i overensstem-
melse med lovgivningen.

Samlet kan det dermed konkluderes at SMV’erne kan deltage i udbud individuelt samt som konsorti-
er. | udbudslovgivningen er der gennemfgrt tiltag, som skal ggre det lettere for SMV’erne individuelt
at byde pa offentlige udbud. Tiltaget som vedrgrer opdeling af kontrakter kan dog vise sig ikke at ha-
ve den gnskede effekt, da opdeling kan undlades sdfremt stordriftsfordele kan opnas. Derfor skal
SMV’erne tenke alternativt for fortsat at kunne byde pa de stgrre udbud og konsortiedannelse kan
her veere adgangsvejen. Lovgivningen pa omradet er dog kompleks, da udbudsloven tillader ube-

greenset dannelse af konsortier, hvor konkurrenceloven begranser denne adgang.

Derfor kan udbudskulturen bade vise sig at have betydning for SMV’ernes mulighed for konsortie-
dannelse samt muligheden for individuel adgang til offentlige udbud. Ordregiver har afggrende be-
tydning for at fremme adgangen for SMV’erne. Ordregiver er via lovgivningen blevet tildelt en ramme
for, hvad der er muligt i forbindelse med udbud, men ordregivers vide skgn skal udfylde denne ram-

me. Udbudskulturen skal derfor supplere lovgivningen og dette ggres blandt andet ved at ordregiver
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har SMV’ernes adgang til offentlige udbud for gje, nar eksempelvis opdeling af kontrakter overvejes.
Derudover vil radgivning af SMV’erne i forbindelse med konsortiedannelse kunne ggre det mere at-

traktivt og mindre frygtindgydende.
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11.0 Perspektivering - underleverandgrer

Konsortiedannelse er ikke den eneste mulighed sma og mellemstore virksomheder har, for at kunne
deltage i udbuddet af offentlige kontrakter. Muligheden for at kunne deltage selv, er der selvfglgelig -
men som denne afthandling har pavist er dette ikke altid en mulighed. I dette afsnit vil muligheden for
underleverandgraftaler, som et alternativ til konsortiedannelse, blive belyst.

Sma og mellemstore virksomheder kan i stedet for at danne et konsortium, byde pa offentlige udbud
ved hjalpe af en underleverandgraftale. I forbindelse med underleverandgraftaler er én virksomhed
(hovedleverandgren) ansvarlig for levering af opgaven til den ordregivende myndighed. Hovedleve-
randgren inddrager her en eller flere underleverandgrer til at Igse dele af den udbudte opgave. Dette
er en mulighed da det oftest er overladt til tilbudsgiver /ansgger, at vurdere hvordan denne vil opfyl-
de den offentlige kontrakt, sd leenge dette ggres inden for den aftalte tid samt i en kvalitet som aftalen
foreskriver. Dog kan den offentlige myndighed kraeve at have kendskab til, om der bliver anvendt un-
derleverandgrer jf. Udbudsloven § 155, nr. 11 sammenholdt med § 177, dette vil da skulle fremga af
udbudsbetingelserne og i disse tilfeelde angives af tilbudsgiver/ansgger i ESPD’et?17.

Anvendelsen af underleverandgrer kan ggre det muligt for SMV’er at byde pa en offentlig kontrakt
som de ellers ikke har ressourcerne til, da en tilbudsgiver/ansgger, i fglge udbudslovens § 144, har
mulighed for at basere sin tekniske, faglige, finansielle og gkonomiske kunnen pa baggrund af en un-
derleverandgrers ressourcer. Det skal dog kraeves af den ordregivende myndighed, at underleveran-
dgren ikke er omfattet af udelukkelsesgrundene, i sddanne tilfeelde vil tilbudsgiver/ansgger dog have
mulighed for at erstatte denne.21®8 Den ordregivende myndighed vil kunne kraeve dokumentation fra
underleverandgren, som bevis for at denne besidder de krav som der forventes, samt at tilbudsgi-
ver/ansgger har raderet over disse egenskaber ved kontraktens udfgrelse.21?

Det kan i udbudsmaterialet indskrives at udskiftning af underleverandgrer efter tilbudsafgivelse, ik-
ke er muligt, i disse tilfeelde skal der dog foreligge administrative grunde.?2? Dog kan den ordregiven-
de myndighed have interesse i udskiftning af underleverandgrer, eksempelvis i tilfeelde af konkurs
eller samarbejdsvanskeligheder, som vil have betydning for udfgrelsen af kontrakten.

Udskiftning af en underleverandgr ma ikke have det formal at skabe en kunstig fordel for tilbudsgi-

ver/ansgger dette kunne eksempelvis veere udsattelse af tilbudsfrist, eller muligheden for at forbed-

217 Sune Troels Poulsen, EU udbudsretten, 3. udg, 2016, s. 498
218 Sune Troels Poulsen, EU udbudsretten, 3. udg., 2016, s. 499
219 C-314/01, Siemens AG Osterreich, preemis 47

220 ¢-57/01, Makedoniko Metro
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re et tilbud grundet udskiftning af en underleverandgr, da dette vil veere i strid med forbuddet mod
forskelsbehandling. I de situationer hvor der er behov for at udskifte en underleverandgr efter aftale-
indgaelse, skal der foretages en fortolkning af kontrakten, for om dette er muligt. En udskiftning vil
ligeledes skulle ske i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet.221

Benyttelsen af underleverandgrer vil derfor veere en oplagt mulighed for sma og mellemstore virk-
somheder til at kunne deltage i offentlige kontrakter, som de ellers ikke ville have mulighed for at
kunne deltage i, eksempelvis grundet manglede opdeling eller hvor SMV’erne ikke kan opfylde mini-
mumskravene alene.

I modsatning til et konsortium, hvor der haftes solidarisk, er det kun hovedleverandgren, ved denne
samarbejdsform, der er direkte forpligtet over for ordregiver, da det kun er hovedleverandgren der

har indgaet en kontrakt med ordregiver.

221 Sune Troels Poulsen, EU udbudsretten, 3. udg., 2016, s. 499
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