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1. Emneafklaring

1.1 INDLEDNING

Den offentlige sektor indkeber hvert ar varer og tjenesteydelser for omtrent 370 milliarder kroner.!
Indkeb foretaget af offentlige myndigheder? spiller, som folge af dets omfang, derfor en stor rolle
indenfor den samfundsekonomiske udvikling i sdvel Danmark, som i resten af Europa.> Af denne
arsag er incitamentet til at sikre en fri og effektiv konkurrence for offentlige indkeb en bred
samfundsmessig interesse, idet det altid ber sikres at skatteydernes penge forvaltes sa effektivt som

muligt.*

Nér offentlige opgaver sendes i EU-udbud, foreligger der forskellige mader, hvorpd ekonomiske
aktorer’ kan byde pa et sidant udbud. En af disse er muligheden for at afgive tilbud som et
konsortium. Konsortiedannelse er en organisationsform der ofte forekommer i praksis, hvor to eller
flere okonomiske aktorer midlertidigt gr sammen om at byde pd en konkret udbudt opgave.®
Etableringen af sddanne konsortier kan i sit virke bidrage til at effektivisere konkurrencen om
offentlige opgaver, idet der potentielt afgives flere konkurrencedygtige tilbud. En sddan mulighed
forudsaetter 1 sin natur dog at samarbejdet er lovligt etableret. Er et konsortium derimod ulovligt
etableret kan dette begrense den effektive konkurrence, idet konsekvensen potentielt er faerre

konkurrencedygtige tilbud.”

Muligheden for konsortiedannelse hjemles i Lov nr. 1564 af 15. december 2015 (herefter:
udbudsloven). Nermere bestemt abner udbudslovens § 139, stk. 2, udtrykkeligt op for at midlertidige

sammenslutninger, og dermed konsortier, har mulighed for at deltage i udbudsprocedurer.

! Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, “Status for offentlig konkurrence”, 2019, s. 4

? Begrebet “ordregivende myndighed” omfatter: “Statslige, regionale og kommunale myndigheder,
offentligretlige organer og sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder eller et eller flere af
disse offentligretlige organer”, jf. udbudslovens § 24, nr. 28

3 Fabricius, Jesper, "Offentlige indkob i praksis”, 2017, 4. udgave (herefter: Fabricius, J.), s. 25

* Mortensen, Bent Ole Gram, m.fl., “Erhvervsforvaltningsret”, 2016, 1. udgave (herefter: Mortensen, B. O.
G., m.fl.), s. 481

> Begrebet “gkonomisk akter” omfatter: “Enhver fysisk eller juridisk person, offentlig enhed eller
sammenslutning af sadanne personer og enheder, herunder en midlertidig sammenslutning af virksomheder,
som tilbyder udforelse af arbejder eller bygge- og anlegsarbejder eller levering af varer eller
tjenesteydelser pd markedet”, jf. udbudslovens § 24, nr. 38

% Hagel-Serensen, Karsten, “Aktuel udbudsret I1”, 2016, (herefter: Hagel-Serensen, Karsten), s. 404

" Mortensen, Bent Ole Gram og Steinicke, Michael, “Dansk markedsret”, 2018, 5. udgave (herefter:
Mortensen, B. O. G og Steinicke, M.), s. 87
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Udbudsloven indeholder dog ikke bestemmelser der positivt definerer, hvordan en ekonomisk akter
skal héndtere lovens umiddelbare adgang til at indga i et konsortiesamarbejde.® Udbudslovens § 139,
stk. 2 betragtes derfor udelukkende som en bekraftelse af, at konsortier kan deltage i en
udbudsprocedure, idet bestemmelsen i sin ordlyd ikke fastleegger yderligere krav til samarbejdets
udformning og eksistens.” Derfor har de skonomiske akterer, ud fra udbudsloven alene, ikke haft et
specifikt og brugbart redskab til at handtere anvendelsen af konsortier i tilbudssammenhang pa

offentlige opgaver.!?

Netop derfor indgdr denne del af udbudsreguleringen i et praktisk samspil og som et
supplement til Lovbekendtgerelse nr. 155 af 1. marts 2018, Bekendtgerelse af konkurrenceloven
(herefter: konkurrenceloven), idet loven opstiller restriktioner for, hvorndr en sddan samarbejdsform
udger en konkurrencebegransende aftale i strid med konkurrencelovens § 6.!! Badde udbuds- og
konkurrenceretten har dermed stor indflydelse pa den konkurrence der udleses, nar en offentlig
myndighed sender en kontrakt i EU-udbud. Begge regelsat er derfor vigtige for mélet om at sikre en

effektiv konkurrence ved brug af offentlige midler.'?

Samspillet mellem udbuds- og konkurrenceretten efterlader dog fortsat en del ubesvarede spergsmal
i relation til konsortiedannelse. Det fremgar blandt andet af et lovforslag til den geldende
konkurrencelov, at: “Flere erhvervsorganisationer har »...« peget pd, at retstilstanden for konsortier
er uklar, hvilket kan afholde virksomheder fra at indgd i konsortier, der potentielt kunne veere

konkurrencefremmende”.!3

Derfor har Hejesteret i sin nyeste praksis indenfor omréddet truffet
afgerelse i den principielle dom af 27. november 2019: Konkurrenceradet mod Eurostar Danmark
A/S og GVCO A/S (herefter: Vejmarkeringsafgerelsen). Afgerelsen behandlede netop lovligheden i
at danne konsortier efter bdde Konkurrencemyndighederne og Se- og Handelsretten tidligere har

afsagt afgerelse 1 sagen — dette med forskellige resultater. Tidligere instansers modstridende

8 Olykke, G. S. og Nielsen, R., s. 187

? Qlykke, Grith Skovgaard og Nielsen, Ruth, "EU udbudsregler - i dansk kontekst”, 2017, 2. udgave
(herefter: Olykke, G. S. og Nielsen, R.), s. 187

" Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 79

! Clausen, Nis Jul, m.fl., "Festskrift til Hans Viggo Godsk Pedersen”, Michael, Steinicke, ”Udbudsretten og
konkurrenceretten — samspil eller konflikt”, 2017, (herefter: Steinicke, M.), s. 533; Madsen, Palle B.,
“"Markedsret, del 17, 2018, (herefter: Madsen, P. B), s. 107

12 Steinicke, M., s. 533 ff.

B FT 2017-18, tilleg A, L 6, Forslaget til lov nr. 1545 om @ndring af konkurrenceloven af 19. december 2017
(herefter: FT 2017-18, tilleg A, L 6), pkt. 2.1.2
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afgerelser og vurderinger havde sdledes medfort en generel usikkerhed indenfor omrédet.'* Derfor
sigtede Hojesteret mod at bekendtgere faste regler for hvad der galder, nir virksomheder gar sammen
om at etablere et konsortium. Da det er virksomhedernes eget ansvar at overholde
konkurrencereglerne, medferer en sddan skerpelse af praksis, et grundleeggende behov for at danne
et overblik over, hvilken retlig test et konsortium bedemmes efter, idet et sddan overblik bidrager til
at illustrere, hvilke overvejelser ekonomiske akterer ber iagttage forud for etablering af

konsortiedannelser.

1.2 PROBLEMFELT

Pa baggrund af Hojesterets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelsen, udtaler Direktor for Konkurrence-
og Forbrugerstyrelsen, Jakob Hald: “Det er godt, at vi »...« nu far klarhed om, hvad der geelder, nar
virksomheder gdar sammen om at byde pd en opgave.”'® Fremstillingens problemformulering er derfor

som folger:

“Hvordan bor man som okonomisk aktor, ud fra et konkurrence- og udbudsretligt perspektiv,
handtere etableringen af et konsortium forud for deltagelse i EU-udbudsforretninger, efter

Huojesterets nyeste praksis indenfor omrddet?”

Til at besvare ovenstdende problemformulering vil nervarende fremstilling derfor, med afsat i
Hojesterets afgarelse, foretage en tilbundsgdende analyse af, hvilke retlige rammer etableringen af
konsortiesamarbejder bedommes efter. Analysen gennemfores med det formal at belyse, hvilke
betragtninger ekonomiske aktorer ber iagttage forud for deltagelse i EU-udbudsforretninger, og skal

saledes besvare fremstillingens problemformulering.

1.3 AFGRZAENSNING

Udbuds- og konkurrenceomréddet er begge felter, der deekker et omfattende retsomrade. Det findes
derfor nedvendigt at foretage en afgrensning af fremstillingens problemfelt og de emner der vil vere

genstand for behandling i fremstillingen.

' Steinicke, M, s. 542; Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 79; Treumer, Steen, "Udbudsloven”, 2016,
(herefter: Treumer, S.) s. 31
1> Pressemeddelelse fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, “Vejstribesag kommer for Hojesteret”, 2018
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Fremstillingens problemfelt er indledningsvist relevant i relation til flere retskilder, idet konsortier
anvendes pd tvars af brancher og i1 forskellige konstellationer. Det primere fokus for denne
fremstilling er dog afgranset til at behandle konsortiedannelse til brug for at deltage i EU-
udbudsforretninger. Derfor afgrenses fremstillingen fra blandt andet tilbudsloven, der behandler
bygge- og anlaegskontrakter under teerskelvaerdien der, som folge af dets omfang, ikke er store nok til

at veere EU-udbudspligtig.

Okonomiske akterer har i et EU-udbud forskellige definitioner alt afhengig af, hvilken
udbudsprocedure der finder anvendelse, samt hvilket stadie af udbudsprocessen man befinder sig i.
Felles for samtlige udbudsprocedurer er, at udbuddets bydende part i den indledende proces defineres
som en “gkonomisk akter”. Herefter vil den ekonomiske akter blive kategoriseret som henholdsvis
“anseger” eller “tilbudsgiver” - alt afthengig af udbudsformen. I nervarende fremstilling anvendes
primart definitionen “ekonomisk akter”, idet fremstillingens formal er at belyse, hvilke overvejelser
udbuddets bydende part ber iagttage inden etableringen af et konsortium og dermed inden de reelt
bliver henholdsvis ansegger eller tilbudsgiver. Definitionerne “ansgger” og "tilbudsgiver” anvendes i

sagens natur dér, hvor begreberne er relevante.

Udbudsloven og udbudsdirektivet anvender henholdsvist begreberne “ordregiver” og
“ordregivende myndighed” for den part, der er forpligtet af udbudslovens bestemmelser, nar de
udbyder en offentlig opgave. Definitionerne indeholder dog ikke indholdsmassige forskelle, idet
definitionerne henviser til samme udbudspligtige person. Fremstillingen vil derfor ikke skelne

mellem begreberne “ordregivende myndighed” og “ordregiver”.

Nér ordregivende myndigheder indleder et EU-udbud om en offentlig kontrakt, er denne forpligtet til
at folge en rakke lovhjemlede processuelle regler galdende for den specifikke valgte
udbudsprocedure. De processuelle regler vil i denne fremstilling dog ikke vaere genstand for

individuel behandling, idet det ikke findes relevant for besvarelsen af fremstillingens problemfelt.

Fremstillingen vil derfor fastholde et retligt fokus pd nogle udvalgte bestemmelser i1 udbudsloven,
herunder primert udbudslovens §§ 137 og 139, stk. 2 i udbudslovens afsnit II. I relation hertil vil
fremstillingen udelukkende have fokus pd midlertidige sammenslutninger i form af konsortier,
hvorfor andre former for midlertidige sammenslutninger efter udbudslovens § 139, stk. 2 ikke

behandles.
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Ydermere vil de evrige retskilder efter udbudsretten, herunder forsyningsvirksomheds-,

sikkerheds-, forsvars- og koncessionsdirektivet ikke blive behandlet i fremstillingen.

I konkurrenceloven, savel som i1 Traktaten om den Europziske Unions Funktionsmade (herefter:
TEUF), sondres der mellem vertikale og horisontale aftaler. Hvor vertikale aftaler forstas som aftaler
indgdet mellem virksomheder pa forskellige omsatningstrin, omfatter de horisontale aftaler, aftaler
der er indgdet mellem virksomheder pd samme omsatningstrin. For naerverende fremstilling vil der
som udgangspunkt ikke blive sondret mellem de to aftaletyper, da det kun er horisontale aftaler der

findes interessant for problemfeltets afgraensning.

Fremstillingen vil i relation til gennemgangen af konkurrenceretten indeholde en redegorelse
af reglerne for individuel fritagelse. I den forbindelse vil reglerne om gruppefritagelse ikke vare

genstand for behandling i denne fremstilling.

Som folge af medlemskabet i EU, er Danmark underlagt visse grundleeggende EU-retskilder,
der har stor indvirkning pd sterstedelen af retskilderne i Danmarks nationale ret. EU-rettens
pavirkning differentierer dog i hej grad af, hvilket omrédde der er tale om, samt hvilken type
kompetence EU er blevet tildelt.!® Felles for bade udbuds- og konkurrenceretten er, at EU-retten er
en vaesentlig retskilde, idet begge discipliner er hjemlet af EU-rettens overordnede retsakter.!” De
retlige rammer 1 fremstillingen vil dog som udgangspunkt kun omfatte den danske
lovgivningsramme, der indebarer implementeringen af de relevante EU-kilder. Som folge af EU’s
fortolkningsprincip om EU-konform fortolkning, vil fremstillingen dog inddrage de bagvedliggende
EU-kilder i det omfang det findes relevant.'® Ved anvendelsen af bade udbuds- og konkurrenceretten
er det vigtigt at bemerke, at der ved bade lovgivningen og forarbejderne anvendes den danske

oversattelse.

Udbudsloven udspringer fra det forudgdende direktiv 2014/24/EU'Y  (herefter:
udbudsdirektivet), hvis formal er at dbne konkurrencen for offentlige indkeb.?® Til opfyldelsen af
dette formél er de offentlige ordregivende myndigheder palagt visse vidtgaende forpligtelser, der skal

16 Folketingets EU-Oplysning, "117 sporgsmdl og svar om EU”, 2016, 5. udgave, s. 79

7 Jakobsen, Peter Stig m.fl., "EU-udbudsretten”, 2016, 3. udgave (herefter: Jakobsen, P. S.), s. 27; Se hertil
ogsd Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 25

18 Jakobsen, P. S., s. 135

! Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud

20 EUR-Lex, dokumentinformation om direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014
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pases ved indgdelse af en offentlig kontrakt.?! Udbudsdirektivet er et minimumsdirektiv.?? Dette
betyder, at direktivets fastsatte mindstekrav, er blevet omskrevet i den danske udbudslov med henblik
pa at tilpasse reglerne til de danske forhold.?* Udbudsdirektivet vil derfor ikke vare underlagt en
selvsteendig behandling, idet fremstillingen primeert vil behandle udbudsloven, medmindre det findes

relevant at inddrage udbudsdirektivet til fortolkning.

Konkurrenceretten stammer modsatningsvist ikke fra et tilsvarende direktiv, men hjemles
direkte i TEUF.** Traktatens grundleeggende formél er at skabe et indre marked, hvor fri
bevagelighed for blandt andet varer og tjenesteydelser er i hejsaedet.> Denne fremstillings
behandling af konkurrenceretten vil dog primert behandle konkurrencelovens bestemmelser, idet
konkurrenceloven, pé trods af enkelte sproglige forskelligheder, indeholder identiske reguleringer
med TEUF art. 101, hvorfor en dybdegéende behandling af TEUF ikke findes relevant.?® Traktaten
anvendes dog fortsat som et fortolkningsbidrag til konkurrenceloven i praksis. Dette udgangspunkt,
sammenholdt med det faktum, at de nationale myndigheder er forpligtet til at fortolke EU-konformt,

medforer at traktaten lobende vil blive inddraget til fortolkning i fremstillingen.?’

I relation til konkurrenceretten er det vigtigt at bemaerke, at konkurrenceloven indeholder et
forbud mod aftaler mellem virksomheder, vedtagelser indenfor en sammenslutning af virksomheder
og virksomheders samordnede praksis, jf. konkurrencelovens § 6, stk. 3. Fremstillingens
udgangspunkt vil dog udelukkende behandle konsortieaftaler indgiet af gkonomiske akterer forud
for deltagelse 1 EU-udbudsprocedure. Fremstillingen vil derfor ikke skelne yderligere til

definitionerne “vedtagelse” og “samordnet praksis”.

2! Jakobsen, P. S., s. 27

22 At direktivet fungerer som et minimumsdirektiv betyder, at man pa EU-niveau har forudbestemt angivne
mindstekrav, som medlemsstaterne er underlagt minimum at opfylde.

23 Jakobsen, P. S., s. 56; Se hertil ogsa Ulla Neergaard og Ruth Nielsen, "EU-ret”, 2019, 7. udgave (herefter:
Neergaard, U. og Nielsen, R.), s. 153

** Qlykke, Grith Skovgaard og Fejo, Jens, "EU-konkurrenceret - almindelige del”, 2014 5. udgave, (herefter:
Olykke, G. S og Fejg, J.), s. 24

2 @lykke, G. S. og Nielsen, R., s. 87

2% Levinsen, Kirsten, m.fl., "Den kommenterede konkurrencelov”, 2018, 4. udgave, (herefter: Levinsen,
Kirsten m.fl.), s. 184

2TFT 1996-97, tilleg A, L 172, Forslag til Konkurrencelov fremsat den 20. februar 1997 (herefter: FT 1996-
97, tilleg A, L 172), s. 3657
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1.4 METODE

Det metodiske udgangspunkt for narverende fremstilling, er anvendelsen af den retsdogmatiske
metode. Blandt jurister er den retsdogmatiske metode den oftest anvendte til at analysere en given
problemstilling. En sddan metode beskriver og analyserer geldende ret ved at forholde sig til de

kilder, der anerkendes som geldende retskilder.?®

Anvendelsen af den retsdogmatiske metode forudsetter derfor at alle relevante retskilder er

t.29

inddraget.~” Derfor vil narvarende fremstilling i sogen mod at besvare problemfeltet inddrage

forskellige retskilder.

Pa indledende vis vil forarbejderne til bade den danske konkurrence- og udbudslov lebende
blive inddraget som fortolkningsbidrag og understettelse til analysen af geeldende ret, idet de angiver

formélet og den tilteenkte anvendelse med den geeldende lov.*°

Fremstillingen vil ydermere anvende vejledninger fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.
Vejledningerne inddrages 1 segen mod at skabe et overblik over de relevante bestemmelser i savel
udbuds- som konkurrenceloven. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledning om
konsortiedannelse er de seneste 4ar blevet opdateret flere gange efter Dbade
Konkurrencemyndighederne og Se- og Handelsretten har afsagt afgerelse i den principielle
Vejmarkeringsafgorelse. Efter at Hojesteret i 2019 ophavede Se- og Handelsrettens afgerelse, har
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i maj 2020 udarbejdet et udkast til en ny konsortievejledning.
Konsortievejledningen skal belyse, hvilke regler der galder, nar virksomheder etablerer et
konsortium.*! Konsortievejledningen er fortsat i hering og forventes, at veere endelig i lobet af 2020.

Vejledningen var derfor ikke feerdigudarbejdet, da nervarende fremstilling blev udarbejdet.

Ved anvendelsen af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vejledninger er det vigtigt at
bemerke, at vejledningerne ikke indeberer en sarlig retskildemaessig vaerdi. Vejledningerne kan dog

tjene til at belyse en konkret retstilstand, idet vejledningerne illustrerer, hvordan Konkurrence- og

8 Munk-Hansen, Carsten, “Retsvidenskabsteori”, 2018, 2. udgave, (herefter: Munk-Hansen), s. 64

29 Olykke, G. S. og Nielsen, R., s. 39

30 Munk-Hansen, s. 299 ff,

3! Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, udkast til konsortievejledningen, ”Ndr virksomheder afgiver felles
bud — en vejledning om konsortiesamarbejde i forhold til konkurrenceloven”, 2020, (herefter: Udkast til
konsortievejledningen, 2020)
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Forbrugerstyrelsen fortolker udbuds- og konkurrencelovens bestemmelser.’? En endelig klarhed af
udbuds- og konkurrencelovens bestemmelser mi dog hjemles af de danske domstole eller EU-

domstolene, hvorfor fremstillingen kun vil anvende vejledningerne i et begraenset omfang.

Fremstillingen vil ydermere anvende Kommissionens*® meddelelser som fortolkningsbidrag,
idet de har en vejledende rolle for konkurrencelovens bestemmelser.* Kommissions meddelelser blev
tillige anvendt i Hojesterets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen, hvor sarligt Kommissionens
retningslinjer for horisontale samarbejdsaftaler blev anvendt. Hejesterets anvendelse af

Kommissionens meddelelser understotter saledes meddelelsernes retskildemaessige vaerdi.

Til demonstration af den retsdogmatiske metode er det serligt relevant at inddrage afsagte afgerelser,
idet sadanne udtrykker en konkret stillingtagen til gaeldende ret. Fremstillingens juridiske
argumentation vil derfor inddrage afgerelser fra bdde EU-Domstolene, de danske domstole, dansk

administrativ praksis fra Klagenavnet for Udbud*® og Konkurrencemyndighederne.

Hojesteretsdom af 27. november 2019: Konkurrenceradet mod Eurostar Danmark A/S og
GVCO A/S vil dog vare det primare udgangspunkt for nervaerende fremstilling. Afgerelsen har
siden 2014 gennemgdet flere instanser; forst Konkurrencerdadet, s Konkurrenceankenavnet, dernest
Se-og Handelsretten og sidst Hojesteret. Det er netop Hojesterets afklaring af konsortiedannelsers
retsstilling, der er fremstillingens primare grundlag. Hejesterets afgerelse er dog meget kortfattet,
idet Hojesteret 1 sin altovervejende form tiltreder Konkurrencemyndighedernes afgerelser. Til at
belyse, hvilke konkrete betragtninger ekonomiske akterer ber iagttage forud for etableringen af et
konsortiesamarbejde, vil narverende fremstilling derfor inddrage Konkurrencemyndighedernes
afgerelser 1 hgj grad, idet omfang Hejesteret tiltreeder myndighedernes praemisser. Fremstillingen vil
1 sagens natur inddrage Hojesterets afgorelse ndr det er muligt, idet Hojesteret udtaler sig om de

relevante problemstillinger.

Til at understotte fortolkningen af geldende ret vil der lebende blive inddraget en del skreven

faglitteratur fra specialister indenfor omrédet. I fremstillingen vil der blive behandlet en relativ ny

32 Munk-Hansen, s. 399

33 Europa-Kommissionen er den udovende del af Den Europaiske Union. Kommissionen er ansvarlig for at
fremleegge lovforslag, implementere beslutninger, opretholde EU-traktater og administrere den daglige drift.
34 Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 178 ff.

3% Klagenzvnet for Udbud behandler klager over offentlige myndigheders overtradelser af udbuds- og
tilbudslovens regler.
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dom, hvorfor det ikke har vaeret muligt at finde faglitteratur, der direkte behandler retsstillingen for
konsortiedannelse pa baggrund af Hejesterets afgerelse. Den fundne faglitteratur kan dog fortsat
anvendes 1 et bredt omfang, idet litteraturen behandler Konkurrencemyndighedernes afgerelser i
sagen, hvilken Hojesteret 1 det vaesentligste tiltraeder. I den forbindelse er det relevant at understrege,
at juridisk litteratur ikke kan anses som en retskilde. Litteraturen kan dog med fordel inddrages som

inspiration til fortolkning, hvilket er tilfeldet i nerveerende fremstilling.>®

1.5 FREMGANGSMADE

I segen mod at besvare fremstillingens problemfelt er fremstillingen inddelt i 6 kapitler. For
besvarelsen af fremstillingens problemfelt findes det indledningsvist relevant at foretage en teoretisk
redegorelse af de to retsomrader, der er genstand for behandling. Det antages at en sddan gennemgang
er nedvendigt for at klarlegge, hvilke regelsat der regulerer konsortiedannelser. Fremstillingens
andet og tredje kapitel danner sdledes fundamentet for fremstillingens videre analyse. Idet udbuds-
og konkurrenceretten er teoretisk omfattende emner, vil kapitlerne ikke behandle en tilbundsgdende
redegorelse af de to retsomrdder. Kapitlerne vil tvaertimod indeholde en redegorelse af de for

fremstillingen relevante bestemmelser.

Efter den teoretiske ramme er fastsat, vil der i fremstillingens fjerde kapitel blive foretaget en
gennemgang af den ovenfor omtalte Vejmarkeringsafgerelse. En sddan gennemgang foretages, idet
fremstillingen lebende vil inddrage elementer og praemisser herfra. Afsnittet skal séledes indlede til

fremstillingens hoveddel.

Til at besvare fremstillingens problemformulering af, hvordan ekonomiske akterer ber handtere
etableringen af et konsortium forud for deltagelse i EU-udbudsforretninger, vil nervarende
fremstilling som anfort foretage en tilbundsgaende analyse af, hvilken retlig test et konsortium
bedommes efter. En sddan analyse skal sdledes illustrere, hvilke betragtninger ekonomiske akterer
ber iagttage forud for etableringen af et konsortium. Analysens enkelte afsnit er derfor inddelt med
hver sin overskrift, hvis underliggende afsnit indeholder en illustration af, hvilke elementer der, efter

Vejmarkeringsafgerelsen, ber indgd i skonomiske akterers betragtninger.

Konklusionen i fremstillingens sjette og sidste kapitel har til formal at besvare det spergsmal, der

rejses 1 fremstillingens problemfelt. Kapitlet vil derfor som et opsamlende redskab sege mod at

36 Munk-Hansen, s. 399
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belyse, hvordan man som ekonomisk akter ber hindtere etableringen af et konsortium forud for

deltagelse i EU-udbudsforretninger, og skal séledes besvare fremstillingens problemformulering.

2. Udbudsretten

Formalet med narvarende kapitel er pa indledende vis at klarleegge den retlige regulering af udbudte
offentlige kontrakter, og de hensyn der ligger bag de for problemfeltets relevante bestemmelser.
Gennem behandlingen af udbudsretten vil afsnittet derfor indledende foretage en praesentation af
udbudsrettens formél og grundlaeggende principper. Denne behandling anvendes imidlertid til at
belyse de grundlaeggende hensyn, der ligger bag udbudslovens mulighed for at lade virksomheder
etablere et konsortium til brug for at byde pa en offentlig kontrakt.

2.1 FORMALET MED UDBUDSRETTEN

EU-udbudsdirektivet er vedtaget med hjemmel i de af Traktatens bestemmelser der medferer, at EU
kan vedtage foranstaltninger, hvis formél er at bringe medlemsstaternes nationale love tattere pa
hinanden og sikre det indre markeds oprettelse og funktion. Af denne arsag skal nationale
udbudsregler til enhver tid fortolkes ud fra, at de pdA EU-niveau har til formal at sikre, at der findes et
indre marked for offentlige kontrakter.?” Derfor findes det indledningsvist relevant at foretage en
fastleggelse af formalet med EU-udbudsdirektivet, forinden formélet med den danske udbudslov

behandles.

Afudbudsdirektivets 1. preeambelbetragtning fremgar det indledningsvist, at udbudsdirektivet har til
formal at abne konkurrencen for offentlige indkeb pa tvers af grenserne i EU. Det er derfor
direktivets malsetning at sikre en ligebehandling mellem et EU-udbuds deltagende virksomheder og
hindre en eventuel national preference, der potentielt kan fordreje konkurrencen om offentlige

kontrakter pd EU’s indre marked.>®

Formalet med den danske udbudslov er indskrevet direkte i lovteksten. Af udbudslovens § 1 fremgar
det, at formalet med den danske udbudslov er at "fastleegge bestemte procedurer for offentlige indkab,

saledes at der gennem en effektiv konkurrence opnds den bedst mulige udnyttelse af de offentlige

37 Hamer, Carina Risvig, ~Grundleggende udbudsret”, 2016, (herefter: Hamer, C. R.), s. 32
3% Steinicke, Michael og Groesmeyer, Lise, "EU-udbudsdirektiv med kommentarer”, 2008, 2. udgave,
(herefter: Steinicke, M. og Groesmeyer, L.), s. 85
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midler.” Af forarbejderne til udbudsloven anferes det i relation hertil, at bestemmelsen gennemforer
et onske om at skabe de bedst mulige rammer for konkurrencen om offentlige indkeb, siledes at
offentlige EU-udbud kan foregd si effektivt som muligt, og med lavest mulige udbudsomkostninger

for alle de deltagende parter.>

Denne fremstilling illustrerer séledes, at formalet med udbudsdirektivet og udbudsloven i sin
grundleggende form adskiller sig fra hinanden. I litteraturen "Grundleggende udbudsret" fra 2016
anforer Carina Risvig Hamer, at man ved implementeringen af den danske udbudslov, har anset
udbudsreglerne som et redskab til at udnytte offentlige midler s& effektivt som muligt. EU-
udbudsreglerne har derimod haft et retligt fokus pa at anvende reglerne til at &bne det indre marked
for offentlige kontrakter. Forskelligheden i de to retskilders formél indeholder dog ikke nogen retlig
konflikt. Forskellen afspejler blot, hvilke differentierede politiske overvejelser der har varet

udgangspunktet for udarbejdelsen af de to regelsaet.*’

2.3 UDBUDSRETTENS GRUNDLAGGENDE PRINCIPPER

Pa baggrund af EUF-traktatens forbud mod nationalitetsdiskrimination og forbud mod at opstille
hindringer for samhandlen mellem medlemsstaterne, har domstolene undertiden udviklet et sat
grundleeggende  fortolkningsprincipper til brug for udbudslovens bestemmelser.*! Ved
implementeringen af udbudsdirektivet er fortolkningsprincipperne indskrevet direkte i udbudsloven,

hvori principperne er blevet tildelt stor lovteknisk betydning, idet de allerede fastleegges i lovens § 2.

Fortolkningsprincipperne bidrager til udbudslovens egvrige bestemmelser som et s@t overordnede
retningslinjer for, hvordan bestemmelserne i udbudsloven skal forstas og fortolkes ved udbudsretlige
tvivlsspergsmal.*? Principperne spiller derfor en vigtig rolle ved blandt andet udarbejdelsen af

udbudsmateriale, ved udvalgelsen af udbuddets deltagende eokonomiske akterer samt ved en

¥ FT 2014-15, tilleg A, L 164, Forslag til udbudsloven fremsat den 18. marts 2015 (herefter: FT 2014-15,
tilleg A, L 164), s. 57

40 Hamer, C. R., s. 37

4 Mortensen, B. O. G., m.fl., s. 486

2 Hamer, C. R., s. 56
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eventuelt tildeling af kontrakten.** Anvendelsen af principperne udger saledes ikke et mal i sig selv,

men skal fortolkes ud fra de formal udbudsreglerne forfolger.*
Fortolkningsprincipperne fastlegges, som navnt, indledningsvist i udbudslovens § 2, stk. 1:

“En ordregiver skal ved offentlige indkob i henhold til afsnit II-1V overholde principperne om
ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet”

Foruden de traktatfeestede hensyn indeholder udbudslovens 2, stk. 2, ydermere folgende

grundlaeggende princip, der udspringer direkte fra udbudsdirektivet art. 18, stk. 1:

“Et offentligt udbud ma ikke udformes med det formal at udelukke det fra denne lovs

anvendelsesomrdde eller kunstigt begreense konkurrencen.”

Bestemmelsen indeholder som udgangspunkt ikke en materiel forskel fra fernavnte traktatfaestede
principper, idet princippet om nedvendigt allerede kan wudledes af det forudgdende
ligebehandlingsprincip. Tilfegjelsen anvendes dog som et middel til at udelukke muligheden for, at
ordregivende myndigheder fordrejer konkurrencen pé markedet ved at fastsaette krav i

udbudsmaterialet, der udelukkende kan opfyldes af én eller f4 gkonomiske akterer pd markedet.*’

2.3.1: Ligebehandlingsprincippet

Ligebehandlingsprincippet er det vigtigste og mest fundamentale princip inden for udbudsretten, idet
princippet er relevant i alle aspekter af udbudsprocessen.*® Princippet skal sikre, at alle ensartede
forhold behandles pd samme vilkar, medmindre der er en saglig og proportional begrundelse for at
give en anden behandling.*’ Det er dermed ikke alle forhold i et EU-udbud, der skal behandles lige,

men derimod alle sammenlignelige forhold.*®

Ligebehandlingsprincippet indebarer bdde et forbud mod positiv- og negativ forskelsbehandling.
Forstnavnte foreligger eksempelvis, nar anforte vilkar eller krav i et udbudsmateriale er egnet til at

begunstige én eller flere ekonomiske akterer. Sidstnaevnte foreligger derimod, hvor selvsamme vilkar

4 Offersen, René og Hansen, Kim Lundgaard, "Udbudsprocessen”, 2016, (herefter: Offersen, R. og Hansen,
K.L.),s. 13

# Offersen, R. og Hansen, K. L, s. 13

B FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 41

4 Fabricius, J., s. 39

YTFT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 40

“8 Hamer, C. R., s. 58
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eller krav, uden saglig begrundelse, er egnet til at skade én eller flere okonomiske aktorer.** Den
ordregivende myndighed er dog fortsat berettiget til at stille krav til de ekonomiske akterer, idet
ligebehandlingsprincippet ikke stiller krav om, at den ordregivende myndighed udelukkende ma stille
neutrale konkurrencevilkdar 1 udbudsmaterialet. Hvis der derimod anvendes ikke-neutrale
konkurrencevilkar, er det efter ligebehandlingsprincippet et krav, at vilkarene stilles pd et sagligt
grundlag.®® Af bemarkningerne til udbudslovens § 2 fremgar det i relation hertil, at et vilkér i
udbudsmaterialet kan vare 1 strid med ligebehandlingsprincippet, omend der rent formelt geelder lige
vilkar for alle ekonomiske akterer. Dette kan eksempelvis foreligge, hvor et vilkar oprindeligt har

haft til formal at forskelsbehandle de skonomiske akterer uden saglig begrundelse.>!

Ordregivende myndigheder er som folge af ligebehandlingsprincippet ikke kun palagt forpligtelser
overfor de pigaldende ansegere eller tilbudsgivere. Princippet anvendes tillige i relation til de
okonomiske akterer der potentielt kunne have deltaget i udbuddet, men som har fravalgt dette pé
baggrund af udbuddets udformning.>® Derfor vil det eksempelvis veere i uoverensstemmelse med
ligebehandlingsprincippet at @ndre vilkdr eller oplysninger i et udbudsmateriale, medmindre
@ndringerne ikke er veesentlige.>® Dette pd trods af at endringen gennemferes i forhold til alle

faktuelle tilbudsgivere.>*

2.3.2: Gennemsigtighedsprincippet

Princippet om gennemsigtighed kan 1 sin grundleggende form sammenlignes med
ligebehandlingsprincippet. Principperne kan derfor veere sveere at sondre imellem i praksis.>
Gennemsigtighedsprincippet kommer i udbudsloven til udtryk ved, at ordregivende myndigheder
palegges en forpligtelse til at anvende sarlige procedurer, hvorigennem der skabes en
gennemsigtighed gennem hele udbudsprocessen.’® Udbudsreglernes krav om offentliggerelse af

udbudsbekendtgorelse m.v. kan eksempelvis udledes af gennemsigtighedsprincippet.’

4 Jakobsen, P. S., s. 57

50 Jakobsen, P. S., s. 58

SUFT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 40
2 FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 57
53 Fabricius, J., s. 43

FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 57
> @lykke, G. S. og Nielsen, R., s. 106
%% Offersen, R. og Hansen, K. L, s. 13
7 Fabricius, J., s. 44
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Gennemsigtighedsprincippet er 1 praksis et redskab der sikrer overholdelsen af
ligebehandlingsprincippet, idet gennemsigtighed i forbindelse med et EU-udbud modvirker, at
diskrimination besleres.’® Af denne &rsag skal hele processen i et EU-udbud veere offentligt og bent
for alle de deltagende okonomiske aktarer, saledes at alle potentielle ansegere eller tilbudsgivere far

mulighed for at tilkendegive deres interesse i det konkrete EU-udbud.>

2.3.3: Proportionalitetsprincippet

Udbudslovens sidstnavnte princip er proportionalitetsprincippet. Princippet indebzrer at den
ordregivende myndighed skal tilrettelegge og gennemfore udbudsprocessen pa en proportional méade.
Dette bevirker, at de ordregivende myndigheder gennem hele udbudsprocessen kun ma stille krav til
de okonomiske akterer i et omfang, der ikke gar videre end, hvad der er nedvendigt for at
imedekomme den ordregivende myndigheds behov.® Derfor skal enhver foranstaltning, der er kreevet
af den ordregivende myndighed, vere egnet, nadvendig og forholdsmaessig i forhold til det mél, der
onskes opnéet.®’ Ved vurderingen af, om en foranstaltning er i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet viser EU-domstolens praksis, at det er afgerende, om den pagzldende
foranstaltning forfolger et lovligt formél og anvender midler, der er egnede til at virkeliggere det
enskede formél.? Ud fra et udbudsretligt perspektiv er proportionalitetsprincippet serdeles relevant
ved den ordregivende myndigheds udformning af udbudsmaterialet, herunder sarligt ved

udbudsmaterialets kravsspecifikation.

2.4 UDBUDSLOVENS REGULERING AF SAMARBEJDSFORMER

I situationer, hvor ekonomiske akterers deltagelse i EU-udbudsforretninger i forbindelse med en
prekvalifikation eller en tilbudsgivning forhindres, som folge af at de ekonomiske akterer ikke kan
opfylde de i udbudsmaterialet angivne minimumskrav, giver udbudsloven i et vidt omfang mulighed
for, at virksomhederne kan indga et samarbejde med andre ekonomiske akterer. Reguleringen af de
enkelte samarbejdsformer er meget forskellige og er alle underlagt forskellige forpligtelser og

begransninger.

% Offersen, R. og Hansen, K. L, s. 13
Y FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 59
SO FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 59
' Hamer, C. R.. s. 61

62 Olykke, G. S. og Nielsen, R., s. 130
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Konsortiedannelse er derfor blot én ud af flere mader, hvorpd ekonomiske akterer i samarbejde med
andre kan afgive tilbud pa en offentlig kontrakt. I situationer, hvor ekonomiske akterer ikke alene
besidder de nedvendige kompetencer og kvalifikationer til at imedekomme den EU-udbudte opgave,
kan de gkonomiske akterer derfor etablere et konsortium med andre gkonomiske akterer, saledes at
de sammen opfylder betingelserne, for derigennem at deltage i udbuddet.> De gvrige
samarbejdsformer der anerkendes i udbudsloven, er henholdsvis muligheden for at basere sig pa andre
enheders ekonomiske og finansielle forméen og/eller tekniske og faglige forméen efter udbudslovens
§ 144 samt brug af underleveranderer efter udbudslovens § 177. Det findes for besvarelsen af

fremstillingens problemfelt dog ikke relevant at gennemga udbudslovens §§ 144 og 177 yderligere.

For smé og mellemstore virksomheder er dannelse af et konsortium den bedste - og nogle gange en
nedvendig - mulighed for at kunne deltage i sterre EU-udbud.®* Muligheden er dog tillige relevant
for sterre virksomheder, der dekker tverfaglige omrader. Fellesskabet herimellem indeberer
udelukkende en specifik aftale om at afgive tilbud pd en konkret udbudt opgave under naermere
anforte samarbejdsvilkdr. Konsortiedannelser indebarer saledes ikke en reel etablering af et juridisk

feellesskab.

Udbudsloven indeholder ikke en fast definition af, hvad der forstas ved et konsortium. Det
fremgar dog af udbudslovens § 139, stk. 1, at ordregivende myndigheder ikke med rette kan afvise
en gkonomisk akter med den begrundelse, at det efter dansk ret kraeves, at den pageldende person
skal vaere en fysisk eller en juridisk person. Derfor muligger udbudslovens § 139, stk. 2, at
midlertidige sammenslutninger, herunder konsortier, tillige har mulighed for at deltage i en
udbudsprocedure. Tilsvarende fremgar det af udbudslovens § 24, nr. 38, at definitionen pa
okonomiske akterer tillige indeholder midlertidige sammenslutninger af virksomheder, hvori det mé

antages at konsortier indgar.

Nér virksomheder vaelger at etablere sddanne konsortier til brug for at deltage i et EU-udbud, udvider
dette konkurrencegrundlaget, hvilket potentielt kan medfore store fordele for konkurrencesituationen
pa savel markedet som for de deltagende virksomheder og det offentlige. Et sddant samarbejde kan

saledes vere attraktiv for konkurrencen pa det givne marked, idet samarbejdet kan skabe en

63 Steinicke, M. og Groesmeyer, L., s. 259
% Hamer, C. R., s. 571
% Fabricius, J., s. 525
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veerdiskabende konkurrence i form af bedre produkter og mere konkurrencedygtige priser.5® Af denne
arsag er konsortiedannelser en vigtig del af den effektive konkurrence pa det indre marked, hvorfor
den danske udbudslov, pé trods af et ellers begranset regelsaet, med hjemmel i udbudsdirektivet
fastleegger nogle overordnet regler for konsortiedannelse. Disse regler seger foranstdende afsnit mod

at belyse.

2.4.1 Udbudslovens regulering af konsortiesamarbejder

Pa EU-plan findes der ikke detaljerede regler der behandler konsortiedannelser. De geldende regler
for konsortiedannelse skal derfor udelukkende udledes af den danske udbudslov. Dette blev blandt
andet fastlagt af EU-Domstolene i Makedoniko Metro-dommen. Dommen afgjorde et praejudicielt
spergsmal der omhandlede, hvorvidt en specifik ordregivende myndighed var underlagt en pligt til at
acceptere @ndringer i sammensa&tningen af det pagaldende konsortium efter tilbudsafgivelsen. EU-
Domstolen anferte i afgerelsen, at det konkrete spergsmal omfattede et omrade der 14 inden for de
enkelte medlemsstaters lovgivningskompetence, hvorfor forholdet ikke var reguleret pA EU-niveau.%’
Pa trods af dommens korte udformning fremstér det klart, at konsortiets deltagelse altid skal ske under
hensyntagen til de grundleggende udbudsretlige principper om ligebehandlings- og
gennemsigtighedsprincip som gennemgéet 1 afsnit 2.3 - uagtet at reguleringen af konsortiedannelse

er overladt til de nationale medlemsstater.

P4 EU-plan har man derfor kun reguleret dele af udbudsprocessen pa et overordnet plan.
Udbudsdirektivets art. 19, stk. 2 har blandt andet reguleret, hvordan et konsortium skal opfylde de i
udbudsbekendtgerelsen fastsatte mindstekrav med hensyn til ekonomisk og finansiel forméen eller
teknisk og faglig formden pd to niveauer; Medlemsstaterne kan enten anfore nogle bestemt
standardbetingelser for konsortiedannelser e/ler de kan overlade det til de enkelte ordregivende
myndigheder der, safremt det er objektivt og proportionelt begrundet, kan precisere, hvilke

specifikke krav de ekonomiske akterer skal opfylde.

I Danmark har man valgt at overlade dette til de ordregivende myndigheder, hvilket stotter op
om det meget sparsomme omfang af regler der gelder for konsortiedannelse i Danmark. Derfor

hjemler udbudslovens § 139, stk. 3, at den ordregivende myndighed allerede i udbudsmaterialet kan

% Jakobsen, P. S., s. 492: Se hertil tillige Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 6
67.C-57/01, Makedoniko Metro og Michaniki AE mod Elliniki Dimosio, pramis 61
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tydeliggore, hvordan midlertidige sammenslutninger af okonomiske akterer skal opfylde
minimumskravene til egnethed, jf. udbudslovens §§ 140-143. Séfremt sddanne sammenslutninger
palaegges betingelser for dennes eventuelle praekvalifikation eller tilbudsafgivelse, der er forskellig
fra de individuelle deltageres palagte betingelser, skal en sddan forskel tillige vare objektivt

begrundet og proportional, jf. udbudslovens § 139, stk. 4.

Udbudsdirektivet fastlegger i1 art. 19 stk. 2 ydermere, at de ordregivende myndigheder kan
fastlegge serlige regler for et konsortiums deltagelse i udbudsprocedurer, sdfremt de af ordregiveren
kan begrundes i nogle objektive og proportionale hensyn. Denne del af direktivet har Danmark
implementeret i udbudslovens § 139, stk. 6, der fastlegger at den ordregivende myndighed ved
indgéelse af tjenesteydelseskontrakter, bygge- og anlegskontrakter og vareindkebskontrakter, der
omfatter tjenesteydelser eller monterings- og installationsarbejde kan krave, at sammenslutningen i
tilbuddet eller ansegningen opgiver navn og faglige kvalifikationer pa det personale, der har ansvaret

for at gennemfore kontraktens indhold.

2.4.2 Krav til konsortiets retlige form

Detaljegraden for konsortiedannelse er saledes szrdeles sparsom i den danske udbudslov. En af de fa
elementer der dog er underlagt fast regulering, er reglerne om konsortiers retlige form. Udbudslovens
§ 139, stk. 2 dbner saledes ikke kun op for, at konsortier kan deltage i EU-udbudsprocedurer, men
fastlegger tillige i andet punktum, at den ordregivende myndighed ikke kan kraeve at
sammenslutningen skal indtage en bestemt retlig form, herunder at de skal etablere et felles selskab.
Den ordregivende myndighed kan dog, med hjemmel i udbudslovens § 139, stk. 5, kreve at den
konkrete sammenslutning antager en bestemt retlig form, effer den udbudte kontrakt er indgéet og
konkurrencen dermed ér overstaet. En sddan @ndring kan kraeves, sdfremt @ndringen er nedvendig
for at sikre en tilfredsstillende opfyldelse af kontrakten. Bestemmelsen er dog kun relevant efter det
konkrete konsortium Aar faet tildelt den udbudte kontrakt.®® Udbudsloven abner séledes op for, at de
ordregivende myndigheder kan sikre sig mod usikre konstellationer ved at krave, at deltagerne 1 det

konkrete konsortium eksempelvis heefter solidarisk.®

6% Steinicke, M. og Groesmeyer, L., s. 518
% Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, "Vejledning om udbudsloven”, 2016, (herefter: Vejledning om
udbudsloven, 2016) s. 122, s. 191; Se hertil ogsa FT 2014-15, tilleeg A, L 164, s. 155
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2.4.3 Udelukkelse af konsortier

Ordregivende myndigheder har i sagens natur en interesse i at sikre, at de indgar kontrakter med
troverdige ekonomiske parter. Derfor indeholder udbudslovens §§ 135-137 regler der definerer,
hvorndr en ordregiver skal eller kan ekskludere en anseger eller tilbudsgiver fra at fa tildelt
kontrakten. Udbudsloven skelner saledes mellem frivillige- og obligatoriske udelukkelsesgrunde. De
obligatoriske udelukkelsesgrunde i udbudslovens §§ 135 og 136 hjemler, at ordregivere til enhver tid
skal udelukke enhver anseger eller tilbudsgiver, hvis den pageldende akter er endeligt demt eller,
har modtaget et badeforleg for de i lovens oplistede forhold. De frivillige udelukkelsesgrunde der
oplistes 1 udbudslovens § 137 medferer, at den ordregivende myndighed skal udelukke en anseger
eller tilbudsgiver, hvis de er omfattet af de i udbudsbekendtgerelsen anforte udelukkelsesgrunde. De
frivillige udelukkelsesgrunde betinges derfor af, at den ordregivende myndighed allerede i
udbudsbekendtgerelsen anferer, hvilke oplistede frivillige udelukkelsesgrunde i udbudslovens § 137
der medforer udelukkelse for det konkrete EU-udbud.”® En udelukkelse efter de frivillige
udelukkelsesgrunde kraever saledes ikke, at der foreligger en endelig dom eller badeforlaeg, som det
er tilfeeldet ved de obligatoriske udelukkelsesgrunde. Dette blev eksempelvis fastslaet i KLFU 13.
juli 2016, B. Nygaard Serensen A/S, hvor Klagenavnet for Udbud papegede, at de ordregivende
myndigheder kan basere sig pa egne erfaringer. I den pagaldende sag var det eksempelvis
tilstreekkeligt, at den ordregivende myndighed pa udbudstidspunktet havde en verserende
voldgiftssag med tilbudsgiveren.

Den ordregivende myndighed kan i forbindelse med en udbudsprocedure derfor tilvalge, at
én eller flere af de i udbudsloven anforte frivillige udelukkelsesgrunde skal finde anvendelse ved det
pageldende EU-udbud.”! Loven giver dermed ordregiveren mulighed for at afskeere specifikke
ansggere eller tilbudsgivere fra at deltage i en udbudsproces. Denne gennemgang vil dog udelukkende
behandle udbudslovens frivillige udelukkelsesgrunde § 137, stk. 1, nr. 3 og nr. 4, idet de findes

relevant for fremstillingens problemfelt.

70 Jakobsen, P. S., S. 465
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2.4.3.1 Udelukkelse efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3: Tvivl om erhvervsmeessig integritet

Indledningsvist fremgar det af udbudsloven, at den ordregivende myndighed ved tilvalg af den
frivillige udelukkelsesgrund i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, skal udelukke en tilbudsgiver safremt
ordregiveren kan pévise, at den pigaldende anseger eller tilbudsgiver i forbindelse med udevelsen
af sit erhverv, har begaet alvorlige forsemmelser, der sar tvivl om ansegerens eller tilbudsgiverens

integritet.

I relation hertil har Klagenavnet for Udbud i en kendelse fra 2009 udtalt, at en vurdering af, hvorvidt
en anseger eller tilbudsgiver alene kan afvises efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3, athenger af,
om forholdet omfatter en fejl 1) der vedrerer udevelsen af virksomhedernes erhverv, 2) som er af en
vis betydelig grovhed og som 3) efter en saglig og objektiv vurdering har en vesentlig betydning for
virksomhedernes egnethed som kontraktspart.”? Er der tale om en mindre overtradelse, vil forholdet
saledes ikke vaere omfattet af bestemmelsen, idet der skal veere tale om en overtraedelse der indeholder
en vis vesentlighed eller har en gentagne karakter.”? Dette vil om nedvendigt formentlig allerede

kunne udledes af udbudslovens grundleggende proportionalitetsprincip, jf. afsnit 2.3.3.

Af forarbejderne til udbudsloven anfores der nogle konkrete eksempler pa, hvornér der kan vaere tale
om en alvorlige forsemmelse: “Alvorlige forsommelser, der kan skabe tvivl om ansogerens eller
tilbudsgiverens integritet, kan eksempelvis veere: Manglende overholdelse af miljomeessige eller
sociale forpligtelser, herunder regler om adgang for handicappede, samt overtreedelser af
skatteregler, konkurrenceregler eller regler for intellektuel ejendomsret.”’? Netop manglende
overholdelse af konkurrencereglerne er for nervarende fremstilling se@rdeles relevant. Sdfremt det
vurderes, at et givent konsortium i forbindelse med deltagelse i EU-udbudsprocedurer har forsemt
overholdelsen af de geldende konkurrenceregler om konkurrencebegraensende aftaler, md den
ordregivende myndighed derfor ved tilvalg af udelukkelsesgrunden i udbudslovens § 137, stk. 1, nr.
3, udelukke det pagaeldende konsortium fra at deltage i udbuddet. Dette kan blandt andet udledes af
C-470/13, Generali, hvor EU-Domstolene fandt at den pageldende overtredelse af

konkurrencereglerne udgjorde en alvorlig fejl, hvorfor den ordregivende myndighed var forpligtet til

72 Klagenzvnet for Udbuds kendelse af 19. oktober 2009, DSV Transport A/S mod I/S Vestforbraending
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at udelukke den pdgaldende tilbudsgiver, som folge af ordregiverens tilvalg af udbudslovens § 137,
stk. 1, nr. 3.

Det er den ordregivende myndighed der til enhver tid har bevisbyrden for, at ansegeren eller
tilbudsgiveren har begaet alvorlige forssmmelser i forbindelse med udevelsen af sit erhverv, der sar
tvivl om partens integritet.”> Af forarbejderne til udbudsloven fremgér det, at ordregiverens
dokumentationskrav til opfyldelse af bevisbyrden ikke er afgrenset til bestemte dokumentationstyper.
Lovbemerkningerne anforer at det efter omstendighederne kan vere et passende middel til at pavise
alvorlige forsemmelser, hvis ordregiveren kan: ” »...« henvise til et udenretligt forlig, syn og skan,
dokumentation, udtalelser eller tilsvarende fra brancheorganisationer vedrorende forsommelsernes
faglige karakter eller anden dokumentation, herunder dokumentation fra egne eller andres

erfaringer.”’%

2.4.3.2 Udelukkelse efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 4: Aftale om konkurrencefordrejning

Tilvalget af den frivillige udelukkelsesgrund i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 4 medferer, at den
ordregivende myndighed skal udelukke en anseger eller tilbudsgiver, safremt denne har tilstraekkelige
plausible indikationer til at konkludere, at den pageldende anseger eller tilbudsgiver har indgéet et
samarbejde med henblik pa konkurrencefordrejning.”” 1 udbudsretlig sammenhang kan dette

eksempelvis vare 1 form af etablering af ulovlige konsortier.

Som anfert pahviler det til enhver tid den ordregivende myndighed at bevise, 1 hvilken grad en konkret
udelukkelsesgrund kan finde anvendelse. Det fremgéir dog af forarbejderne til udbudsloven, at
bevisbyrden efter udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 4, er mere lempelig end ved de gvrige bestemmelser
i § 137.78 Udelukkelsesgrunden kreever netop ikke, at ordregiveren skal kunne bevise, at der er sket
en reel konkurrencefordrejning. Alene dét at ordregiveren kan konkludere, at der er tilstrekkelige
plausible indikationer for at der foreligger en konkurrencefordrejende aftale, vil vare

fyldestgorende.” 1 relation til fremstillingens problemfelt betyder dette, at den ordregivende

> Hamer, C. R., s. 491

O FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 150
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myndighed ikke er underlagt en pligt til at underseoge, om et konkret konsortium er i strid med

konkurrencereglerne.

Hvad der er omfattet af definitionen “plausible indikationer” athanger til enhver tid af en konkret
vurdering. Af forarbejderne til udbudsloven fremgar det eksempelvis, at det findes tilstraekkeligt, hvis
den ordregivende myndighed kan fremlaegge dokumentation der troverdigt indikerer, at den
pageldende anseger eller tilbudsgiver akter tidligere har indgéet en aftale med andre gkonomiske

akterer med henblik pa at fordreje konkurrencen p& markedet.®°

I faglitteraturen er det undertiden blevet diskuteret, hvorvidt det er tilstraekkeligt, at Konkurrence- og
Forbrugerstyrelsen har indledt en kontrolundersegelse hos den pagaldende anseger eller tilbudsgiver.
I bogen ”Grundleggende udbudsret” anferer Carina Rig Hamer, at der imidlertid skal en del til for
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen indleder en kontrolundersogelse. Styrelsen finder omvendt
sjeldent indikationer pd konkrete overtraedelser af konkurrenceloven. Derfor vil det formentlig ikke
vaere en tilstrekkelig plausibel indikation, at Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen indleder en
kontrolundersggelse i relation til udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 4.3! Det vil dog altid vaere en konkret

vurdering fra udbud til udbud.
2.4.2.3 Sammenfattende

Afsnit 2.4.3 illustrerer saledes, hvordan en ordregiver allerede 1 udbudsbekendtgerelsen skal anfore,
hvilke frivillige udelukkelsesgrunde der medferer udelukkelse af et konkret EU-udbud. For
besvarelsen af fremstillingens problemfelt findes det derfor relevant at tydeliggere, hvilke
udelukkelsesgrunde der er serligt relevant for deltagere i et konsortium. Derfor var formélet med

fremstillingens andet kapitel blandt andet at klarlaegge dette.

I kapitlets behandling af udbudsretten fremgar det blandt andet, at ordregivende myndigheder ikke
er underlagt en forpligtelse til at undersege, hvorvidt et konkret konsortium er i strid med
konkurrencereglerne, sdfremt dette misteenkes. Det er derfor essentielt for de gkonomiske aktorer at
vide, hvordan konkurrenceretten regulerer konkurrencebegransende aftaler, idet en overtredelse

heraf kan medfere udelukkelse som folge af de fernavnte tilvalgte udelukkelsesgrunde. Netop

S0 FT 2014-15, tilleg A, L 164, s. 150; Se hertil ogsa; @lykke, G. S og Fejo, J, s. 37
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undersogelsen af, hvilke overvejelser ekonomiske akterer ber iagttage, for at reducere en risiko for
at etablere et konkurrencebegrensende konsortium, vil blive forsegt afdekket i fremstillingens femte

kapitel.

3. Konkurrenceretten

Gennemgangen af fremstillingens andet kapitel illustrerer sdledes, hvordan ekonomiske akterer, med
henblik pa deltagelse i EU-udbudsforretninger, kan g sammen om at byde pa en udbudt opgave.
Praksis har dog vist, at sddanne samarbejder i konkrete tilfeelde, har overtrddt konkurrencerettens
regler om konkurrencebegrensende aftaler, idet samarbejdet har begrenset den aktuelle konkurrence
pd markedet.?? Det er derfor vigtigt, at de ekonomiske akterer er serligt opmarksomme pa
konkurrencerettens regler, nir de etablerer et konsortium til brug for at deltage i EU-
udbudsforretninger. Derfor vil foranstdende kapitel sege mod at belyse de for problemfeltets relevante

konkurrencebestemmelser.

Konkurrencebegransningsretten er i Danmark primert reguleret i konkurrenceloven § 6 der, med
hjemmel i TEUF art. 101, udger et system til regulering af konkurrencebegrensende aftaler. Denne
del af konkurrenceloven spiller sdledes sammen med den galdende udbudslov for at sikre, at

markedets kraefter ikke fordrejes ved indgéelsen af offentlige kontrakter.33

3.1 FORMALET MED KONKURRENCERETTEN

Ved gennemgangen af de teoretiske regler bag konkurrenceretten, findes det indledningsvist
nedvendigt at belyse intentionen med EU’s grundlaeggende konkurrenceregler, idet de til enhver tid

kan pévirke reguleringen af de danske konkurrenceforhold.®*

Det primare formél for EU-konkurrenceretten er hensynet til den frie konkurrence pé det
indre marked.®®> EU-konkurrencerettens regler anses derfor som et middel der skal sege mod at hindre,

at virksomheder opstiller barriere, der potentielt kan hindre EU’s frie bevagelighed. Derfor fungerer

82 Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 78
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84 Olykke, G. S og Fejo, J., s. 19 ff.
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reglerne i praksis, som et supplement til EU’s generelle regler om markedets frie bevaegelighed.3¢
EU-konkurrencereglerne er hjemlet i EUF-traktatens tredje del om “Interne politikker og
foranstaltninger”. Naermere bestemt er det TEUF art. 101 og 102 der regulerer den overordnede EU-
konkurrenceret.’” For nerverende fremstilling er det kun TEUF art. 101 der er relevant, idet denne

behandler konkurrencebegransende aftaler.

Ifolge forarbejderne til den forste danske konkurrencelov fra 1997 fandt man det hensigtsmeessigt at
anfore en formalsbestemmelse der, s enkelt som muligt, indferte én overordnet malsetning.3® Det

folger derfor af konkurrencelovens § 1, at:

“Loven har til formal at fremme en effektiv samfundsmcessig ressourceanvendelse gennem virksom

’

konkurrence til gavn for virksomheder og forbrugere.’

Bestemmelsen indeholder séledes en forhdndsformodning for, at en virksom konkurrence vil fere til
mélet om en effektiv samfundsmeessig ressourceanvendelse pd markedet.’® Med en effektiv
samfundsmassig ressourceanvendelse henvises til, at varer og tjenesteydelser produceres og
distribueres til lavest mulige omkostninger, med den bedst mulige kvalitet, at udbuddet sker i
overensstemmelse med forbrugeres praferencer samt at ressourcerne anvendes de steder, hvor der er

starst behov herfor.”®

Af forarbejderne til konkurrenceloven fremgar det tillige, at lovens bestemmelser er udformet med
det formal at ramme de eventuelle konkurrencebegrensninger, der hammer effektiviteten i
produktionen og omsatningen af markedets varer og tjenesteydelser. Derfor sgger konkurrenceloven
i sit virke mod at beskytte den aktuelle konkurrence, der foreligger mellem de eksisterende

virksomheder p& markedet, samt at sikre en fri adgang til markedet for nytilkomne virksomheder.”!

Foruden konkurrencelovens formal om at sikre en effektiv ressourceanvendelse og hindre eventuelle
konkurrencebegrensninger pa markedet, er det tillige intentionen med den danske konkurrencelov,

at reglerne skal indgé i et teoretisk sammenspil med de evrige konkurrenceregler i EU. Derfor er de

86 Olykke, G. S og Fejo, J., s. 21 ff.

7 @lykke, G. S og Fejo, J., s. 24
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danske myndigheder i sarlig grad underlagt en forpligtelse til at anvende EU-konkurrenceretten som
fortolkningsbidrag til den nationale konkurrenceret, saledes at de danske konkurrenceretlige vilkar

ikke adskiller sig markant fra det der geelder i andre EU-lande.”?

Forholdet mellem den danske konkurrencelov og EU-konkurrencereglerne er séledes i et vidt omfang
harmoniserede. Dette pé trods af, at EU-konkurrencerettens regler seger mod at ramme et storre og
mere vidtgdende indre marked end den danske konkurrencelov, hvis primare formél er at sikre en
optimal samfundsmessig ressourceanvendelse pa det danske marked. EU-konkurrenceretten og den
nationale konkurrenceret i Danmark seger derfor i sin grundleeggende form mod det samme formaél,
idet de dog forfelger formalet med forskellige udgangspunkter. Den danske konkurrenceret er dog til
enhver tid underlagt en pligt til at fortolke EU-konformt, hvorfor fortolkningen af den danske

konkurrencelov altovervejende er styret af EU’s gnske om at etablere et effektivt indre marked.”

3.2:  KONKURRENCERETTENS REGULERING AF KONKURRENCEBEGRZANSENDE
AFTALER

Som en implementering af TEUF art. 101, stk. 1 indeholder konkurrencelovens § 6 et forbud mod at
indgé aftaler, der direkte eller indirekte har til formal eller til folge at begreense konkurrencen. Et
sadan forbud medforer, at konsortiedannelser hvis formal eller folge er at begraense konkurrencen er
forbudte. I saddanne tilfelde, vil et konsortium have samme virkninger som et egentligt kartel, der

alene i sin form er ulovlig.**

Et kartel afviger i sin grundleeggende form fra et konsortium®, idet et konsortium ikke
udtrykker sig i et skjult samarbejde. Et konsortium er derimod en abenbar aftale mellem parterne,
som den ordregivende myndighed har fuld indsigt i.°® Det betyder dog ikke, at konsortier alene i sin
form er legitime, da sddanne samarbejdsformer tillige kan have konkurrencebegrensende effekter,

selv om formalet ikke nedvendigvis er at begranse konkurrencen i forbindelse med et EU-udbud.

92 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3657 og 3648; Se hertil ogsa Olykke, G. S og Fejg, J., s. 19

% Mortensen, B. 0. G og Steinicke, M., s. 26

% Jakobsen, P. S., s. 36; Se hertil ogsa @lykke, G. S. og Nielsen, R., s. 189

95 Et kartel er et samarbejde mellem virksomheder, hvis mél er at begranse konkurrencen pa markedet for at
kunne have priserne pa virksomhedernes produkter og skabe en storre fortjeneste.

% Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 59
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3.2.1: Konkurrencelovens § 6

Som tidligere anfert indeholder konkurrencelovens § 6, stk. 1 en forbudsbestemmelse mod
konkurrencebegrensende aftaler. Bestemmelsen suppleres af en liste i dennes stk. 2 der kategoriserer,
hvilke aftaler der eksempelvis kan vare konkurrencebegransende. Listen herover fremstar som en
ikke-udtemmende liste over de aftaletyper der kan stride imod forbuddet. En aftale der overtrader
forbuddet i konkurrencelovens § 6, stk. 1 vil saledes vere forbudt, hvilket betyder at aftalen ikke kan

handheves, medmindre de er undtaget efter lovens fritagelsesmuligheder i konkurrencelovens § 8.

Kirsten Levinsen m.fl. opstiller i litteraturen “Konkurrenceloven med kommentar”, ligesom mange
andre teoretikere, at forbuddet i konkurrencelovens § 6, stk. 1, kan opstilles som fire kumulative

betingelser:

1. Der skal vere tale om virksomheder eller en sammenslutning af virksomheder.

2. Der skal vaere indgaet aftale, en vedtagelse indenfor en sammenslutning af virksomheder eller
en samordnet praksis mellem virksomheder.

3. Aftalen skal have til formal eller til folge at begraense konkurrencen pé det relevante marked.

4. Aftalens begreensning af konkurrencen skal vare markbar.?’

Betingelserne 1 konkurrencelovens § 6 indgér siledes som et afgerende element for, hvornir en
konkret konsortieaftale omfatter en konkurrencebegransende aftale. En gennemgang af betingelserne

vil derfor blive nermere gennemgaet i fremstillingens afsnit 5.4.

3.2.2: Fritagelse for forbuddet efter konkurrencelovens § 8

Konkurrenceloven indeholder tillige en fritagelsesbestemmelse, der erklerer at virksomhederne kan
fritages fra forbuddet i konkurrencelovens § 6, stk. 1, hvis den pageldende aftale, vedtagelse eller
samordnede praksis opfylder de anferte betingelser 1 konkurrencelovens § 8. Bestemmelsen er en
direkte implementering af TEUF art. 101, stk. 3, der indeholder en tilsvarende fritagelsesmulighed.

Af pladsmaessige drsager vil den teoretiske gennemgang af konkurrenceretten ikke indeholde en

%7 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 185; Se hertil ogsa Larsen, Torsten Bjorn, m.fl., "Markedsretten”, 2019,
(herefter: Larsen, T. B.), s. 299
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gennemgang af denne fritagelsesmulighed. Dette skyldes, at behandlingen vil indga som et element i

fremstillingens analyse af, hvilken retlig test skonomiske akterer bedemmes efter.

4. Heojesteret dom af 27. november 2019: Konkurrencerddet mod Eurostar

Danmark A/S og GVCO A/S

Dette afsnit vil kort preesentere fremstillingens primare grundlag, Hojesterets dom af 27. november
2019: Konkurrenceradet mod Eurostar Danmark A/S og GVCO A/S. Gennemgangen udarbejdes for

at indlede til fremstillingens analyse, hvori Vejmarkeringsafgerelsen lebende inddrages.

Vejmarkeringsafgerelsen blev af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen indledt til Konkurrenceréadet i
2014 som folge af en klage indgivet af en forbigdet tilbudsgiver. Afgerelsen vedrerer et EU-udbud
iverksat af Vejdirektoratet 1 februar 2014 angdende genmarkering af det statslige vejnet. Udbuddet
omfattede vejmarkeringsopgaver i tre forskellige distrikter for henholdsvis Syddanmark, Sjalland og
hovedstadsomrédet. Det pdgeldende udbud blev udbudt som et genudbud af et oprindeligt udbud fra
Vejdirektoratet i 2012. Det oprindelige udbud blev vundet af klageren i den pagaldende sag, Guide-
Lines A/S, efter virksomheden havde varet 1 konkurrence med blandt andet virksomhederne Eurostar
Danmark A/S (herefter: Eurostar) og GVCO A/S (tidligere LKF Vejmarkering A/S, og herefter:
GVCO), som ogsa dengang havde etableret et konsortium. Det viste sig dog, at Guide-Lines A/S ikke
kunne udfere vejmarkeringsopgaverne i overensstemmelse med de aftalte tids- og arbejdsplaner,

hvorfor Vejdirektoratet genudbed tre ud af fem distrikter.

Af udbudsbekendtgorelsen til det nye udbud fremgik det, at det var muligt for de bydende
parter at afgive delbud péd hvert enkelt distrikt. Samtidig muliggjorde udbuddet, at tilbudsgiverne
kunne tilbyde en samlet rabat, hvis de vandt flere eller alle tre distrikter. For det pagaeldende udbud

var tildelingskriteriet laveste pris.

Virksomhederne Eurostar og GVCO indgik den 11. marts 2014 en aftale om at etablere "Dansk
Vejmarkerings Konsortium”. Aftalen blev indgaet med henblik pé at udarbejde og afgive felles bud
pa Vejdirektoratets udbudte opgave. Foruden den konkrete aftale havde parterne, som et bilag til
konsortieaftalen, udarbejdet en specifik fordelingsaftale, der fordelte arbejdet mellem de pagaldende

virksomheder for udbuddets tre distrikter.
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GVCO var ved udbuddets bekendtgerelse landets steorste entreprener indenfor
vejmarkeringsbranchen, mens Eurostar var landets naststorste entreprener. Forud for udbuddet havde
Eurostar kontaktet en advokat, for at fi vurderet lovligheden af det pataenkte konsortiesamarbejde.
Advokaten bekreftede overfor Eurostar, at konsortiesamarbejdet var lovligt, safremt ingen af
parterne havde kapacitet til at byde pa den samlede opgave alene. Konsortiet bad derfor pa alle tre
enkelte distrikter og afgav ydermere et samlet bud pé hele opgaven med en dertilherende rabat pd 20
pct. Foruden det etablerede konsortium afgav to andre virksomheder tilbud pd henholdsvis ét og to af
de udbudte distrikter. En af dem var som anfort Guide-Lines A/S. Efter endt tilbudsperiode vandt
Dansk Vejmarkerings Konsortium hele udbuddet, da de havde afgivet den laveste pris pa alle tre
distrikter — dog ikke pa de enkelte distrikter. Da Vejdirektoratet havde truffet tildelingsbeslutning og
udsendt meddelelse herom, jf. udbudslovens § 171, indgav Guide Lines A/S, som tidligere anfert, en
klage over GVCO og Eurostars falles bud hos Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, der herefter

indbragte sagen for Konkurrencerddet.

4.1 KONKURRENCERADETS OG KONKURRENCEANKENAVNETS AFGORELSE

Spergsmélet til Konkurrencerddet omhandlede, hvorvidt Dansk Vejmarkerings Konsortium
begransede den konkurrence, der ellers ville have varet mellem parterne i udbuddet. Med henblik pa
at indsamle data til en sddan vurdering, foretog Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen en rakke
omfattende kontrolundersegelser, der skulle afdekke netop dette spergsmal. Undersogelserne blev

foretaget pa baggrund af materiale indhentet af Eurostar og GVCO.

Pa baggrund af Konkurrenceradets kontrolundersogelser var det Konkurrenceradets samlede
vurdering, at Eurostar og GCVO ud fra deres individuelle kapacitet pa det pageeldende tidspunkt, var
i stand til at udfere udbuddets vejmarkeringsopgaver. Bade hvad angar delbuddet for de enkelte
distrikter, samt det samlende udbud for alle tre distrikter. Af denne &rsag var virksomhederne reelt
aktuelle konkurrenter 1 forhold til det konkrete udbud. Konkurrenceradet konkluderede derfor, at
konsortieaftalen overtradte forbuddet i konkurrencelovens § 6 og TEUF art. 101 ved at fastsatte priser
og opdele markedet ved deltagelse i Vejdirektoratets udbud.

Efter endt afgerelse fra Konkurrenceradet indbragte Dansk Vejmarkerings Konsortium afgerelsen for
Konkurrenceanken®vnet med pastand om ophavelse af Konkurrenceradets afgerelse.
Konkurrenceankenavnet stadfestede dog Konkurrenceradets afgorelse i 2016. Navnet pédlagde

derfor de to virksomheder at ophere samarbejdet. Deltagerne i konsortiet ankede dog
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Konkurrenceankenavnets kendelse for Sg- og Handelsretten, idet de nedlagde pastand om opheevelse
af Konkurrenceanken@vnets kendelse og hjemvisning til fornyet behandling ved Konkurrenceradet.

Konkurrencerddet pastod frifindelse. So- og Handelsretten traf afgerelse den 27. august 2018.
4.2 SO- OG HANDELSRETTENS AFGORELSE

Gennem Se- og Handelsrettens behandling af sagen anferte retten sammenfattende, at
Konkurrencemyndighederne ikke i et tilstreekkeligt omfang havde bevist, at parternes egne vurdering
af, at de ikke havde kapacitet til at byde pa det samlede udbud, var forkert. Idet Se- og Handelsrettens
afgerelse efterfolgende underkendes af Hejesteret findes en dybdegaende gennemgang af Sg- og
Handelsrettens kontrolundersogelser ikke relevant for besvarelsen af fremstillingens problemfelt,

hvorfor afgerelsen kun vil blive gennemgéet i et overordnet omfang.

P& baggrund af Se- og Handelsrettens kontrolundersogelser konkluderede retten, at
Konkurrencemyndighedernes afgerelse var baseret ud fra nogle hypotetiske antagelser om
muligheden for at ansette yderligere mandskab og tilkebe yderligere maskiner. Se- og Handelsretten
anforte derfor, at Konkurrencemyndighedernes afgerelse indeholdt mangel pa dokumentation for, at
dette udsagn faktuelt var en mulighed der forretningsmassigt kunne forsvares.
Konkurrencemyndighederne havde derfor, efter Se- og Handelsrettens vurdering, ikke loftet
bevisbyrden for, at konsortiets deltagende parter potentielt selv kunne have budt pa dele af opgaven.
Se- og Handelsretten fandt derfor, i modsatning til Konkurrencemyndighederne, at parternes egne
kapacitetsberegninger var berettigede, hvorfor de med rette kunne bestride at besidde den nedvendige
kapacitet det samlede udbud krevede. Seo- og Handelsretten opheevede siledes henholdsvis
Konkurrenceradets og Konkurrenceankenavnets afgerelser. Konkurrenceradet ankede dog dommen

til Hojesteret med pédstand om frifindelse.

4.3 HOJESTERETS AFGORELSE

Af retsplejelovens § 368, stk. 4 fremgar det, at domme afsagt af So- og Handelsretten kan ankes til
Hojesteret, séfremt sagen er af principiel karakter og har generel betydning for retsanvendelsen og
retsudviklingen i landet eller har en vasentlig samfundsmessig raekkevidde i evrigt. Se- og
Handelsrettens afgerelse blev derfor bragt til Hojesteret pa baggrund af sagens principielle karakter
med hjemmel i retsplejelovens § 368, stk. 4. Dommen er den forste danske dom der har taget stilling

til spergsmalet om, hvilket retlig test et konsortium skal bedemmes efter.
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Spergsmalet til Hojesteret angik derfor, hvorvidt Dansk Vejmarkerings Konsortium begrensede den
aktuelle konkurrence pé det relevante marked. Hertil fandt Hejesteret, at virksomhederne ved det
pageldende udbud var konkurrenter, da virksomhederne ubestridt, hver isar var 1 stand til at byde pa
minimum ¢ét af de tre distrikter 1 udbuddet. Endelig anforte Hojesteret det saledes godtgjort, at
konsortieaftalen havde haft et konkurrencebegrensende formél, hvorfor aftalen var omfattet af
forbuddet i konkurrencelovens § 6 og TEUF art. 101, stk. 1. Derfor frifandt Hejesteret

Konkurrenceradet.

5. Den retlige test af et konsortium

Det kan ud fra et konkurrenceretligt perspektiv vere fordelagtigt for virksomheder at etablere et
konsortium til brug for at byde pa en offentlig kontrakt. Et sadant samarbejde kan potentielt fore til
store omkostningsbesparelser, udnyttelse af ressourcer og knowhow pa tvaers af virksomheder,
forbedring af produkternes kvalitet, udvidelse af produktsortimentet, hurtigere iverksattelse af
innovative tiltag m.v.”® Et konsortium der overtreeder konkurrencelovens regler om
konkurrencebegrensende aftaler, kan modsatningsvist have mange forskellige konsekvenser for de

deltagende virksomheder.

Ud fra fremstillingens gennemgang af udbudsretten i1 kapitel 2, kan et konsortium risikere at blive
udelukket som folge af den ordregivende myndigheds tilvalg af de frivillige udelukkelsesgrunde i
udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og 4. Et konsortium kan pa tilsvarende vis potentielt risikere at blive
bragt til opher, safremt en efterprovelse af konsortiets etablering bliver genstand for behandling i en
senere konkurrencesag. Bringes et konsortiesamarbejde til opher og den udbudte kontrakt ophaves,
vil den ordregivende myndighed formentligt kreeve myndighedens tab forbundet med ophevelsen,
dekket af konsortiets deltagende parter. En overtredelse af konkurrencereglerne kan sdledes have

store skonomiske konsekvenser for de gkonomiske aktorer.

Foruden det faktum, at de skonomiske akterer kan risikere at skulle deekke den ordregivende

myndigheds omkostninger forbundet med udbuddet, kan de ekonomiske aktorer tillige risikere at

% EUT 2011/C 11/01, Kommissionens meddelelse om “Retningslinjer for anvendelsen af artikel 101 i
traktaten om Den Europceiske Unions funktionsmdde pd horisontale samarbejdsaftaler” (herefter: EUT
2011/C 11/01), pkt. 2
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forspilde store omkostninger relateret til konsortiets etablering og tilbudsmaterialets udarbejdelse. I
en rapport udarbejdet af Rigsrevisionen fra 2019 illustreres det, at ekonomiske akterer ved deltagelse
1 en EU-udbudsprocedure, har gennemsnitlige transaktionsomkostninger pa 12,0 pct. af udbuddets
kontraktvaerdi.”” I relation hertil har Dansk Industri i 2019 udarbejdet en analyse der viser, at 85 pct.
af rddgivervirksomhederne i Danmark vurderer, at transaktionsomkostningerne pa offentlige opgaver
‘ofte’ eller *meget ofte’ er sé hgje, at de valger ikke at byde.!”° En uvished om, hvilke regler der
gelder, nér virksomheder etablerer et konsortium til brug for at deltage i EU-udbudsforretninger, kan
derfor have store ekonomiske konsekvenser, idet omkostningerne relateret til at etablere konsortiet
og udarbejde tilbudsmaterialet, potentielt forspildes. Denne omstendighed, sammenholdt med det
faktum at de ekonomiske akterer kan risikere at skulle dekke myndighedernes omkostninger
forbundet med udbuddet, belyser sdledes vigtigheden i, at skonomiske akterer far klarlagt, hvilke
overvejelser de ber iagttage i relation til samarbejdets lovlighed. Netop dette klarlegges i Hojesterets

nyeste praksis indenfor omradet.

Derfor vil foranstdende kapitel, med afset i Vejmarkeringsafgerelsen, foretage en analyse af,
hvilken retlig test et konsortium bedemmes efter, idet en sddan analyse illustrerer, hvilke overvejelser
deltagerne i et konsortium ber iagttage forud for deltagelse i EU-udbudsforretninger. Analysen skal
saledes anvendes til at besvare fremstillingens problemformulering af, hvordan ekonomiske akterer

ber handtere etableringen af et konsortium efter Hojesterets nyeste praksis indenfor omradet.

I Konkurrencerddets behandling af Vejmarkeringsafgerelsen anfores det, at den retlige analyseramme
for konsortieaftaler, er den samme som for alle andre samarbejdsaftaler.!’! Det er derfor ikke selve
formen og betegnelsen der er afgerende for, om en aftale er konkurrencebegransende, men derimod
hvad aftalen faktuelt gir ud pd. Konsortiedannelser er siledes ikke underlagt serlige regler.!?
Fremstillingens analyse er derfor ikke kun galdende for konsortieaftaler, men tillige for andre
samarbejdsformer mellem virksomheder. Fremstillingen vil dog kun behandle analyserammen for

konsortieaftaler.

% Folketinget Rigsrevision, “Transaktionsomkostninger ved udbud i staten, 2019

1 Dansk industri, “Alt for dyrt at byde pa offentlige opgaver”, 2019

101 Konkurrenceradets afgerelse af 24. juni 2015 om Dansk Vejmarkerings Konsortium (herefter:
Konkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse), pkt. 12

102 Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 7
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Hojesteret praciserede i deres behandling af Vejmarkeringsafgorelsen, at hovedspergsmalet for
konsortiedannelse s&rligt er, hvorvidt konsortiets deltagende parter faktuelt eller potentielt kan byde
pa kontrakten pa egen hdnd eller - hvis dette ikke er tilfeldet - om konsortiets etablering er objektivt
nodvendigt.!*® Disse udgangspunkter skal sdledes anvendes til slutteligt at illustrere, hvorvidt et

konsortiums deltagende parter er konkurrenter i relation til det konkrete EU-udbud.'%*
Den retlige bedemmelse af konsortiedannelse kan derfor overordnet opdeles i to trin:!%

1. Foreligger der en konkurrencebegraensende aftale som folge af, at virksomhederne i det
konkrete konsortium er konkurrenter, og at betingelserne i konkurrencelovens § 6 er opfyldt?
2. Kan konsortieaftalen fritages efter konkurrencelovens § 8, idet konsortiesamarbejdets

effektivitetsfordele opvejer samarbejdets konkurrencebegransninger?

Undersogelsen af, hvorvidt et konkret konsortium er lovligt etableret, skal sdledes inddrage flere
elementer end, hvad der umiddelbart fremgér af konkurrencelovens § 6, stk. 1. P4 indledende vis
kraever undersogelsen af, hvorvidt virksomhederne i1 et konkret konsortium er konkurrenter, en
grundleggende undersogelse af forholdets relevante marked. Derfor vil kapitlets forste afsnit sgger

mod at belyse, hvilke elementer der indgér en sddan undersogelse.

5.1 AFGRZAENSNING AF DET RELEVANTE MARKED

En afgrensning af det relevante marked er essentielt, idet parterne ikke kan blive anset som varende
konkurrenter, hvis de ikke opererer pa det samme marked eller umiddelbart kan komme til det.
Formalet med at afgrense det relevante marked er derfor at kunne identificere, hvilke virksomheder
der er i konkurrence med hinanden.!” Dette afsnit vil derfor belyse, hvilke elementer der kan

inddrages ved afgrensningen af det relevante marked.

Afgraensningen af det relevante marked kan udledes af principperne i konkurrencelovens § 5a. Hertil

bor serligt Kommissionens meddelelse om afgraensningen af det relevante marked indga som et

1% Hojesteretsdom af 27. november 2019: Eurostar Danmark A/S og GVCO A/S mod Konkurrenceradet
(herefter: Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgerelsen), s. 7; Se hertil ogsa Levinsen, Kirsten m.fl., s. 343
1041 evinsen, Kirsten m.fl., s. 343 ff.

195 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 15

106 Konkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 298
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fortolkningsbidrag.!’” Af bade konkurrencelovens § 5a og Kommissionens meddelelse fremgéar det,
at markedets afgraensning skal fastlegges pa baggrund af markedets muligheder for eftersporgsels-
og udbudssubstitution.!*® Hvad der umiddelbart ikke fremgér af konkurrenceloven, men kan udledes
af lovens forarbejder og Kommissionens meddelelse er, at det relevante marked tillige omfatter bade

et produktmarked og et geografisk marked.'®

For en afgrensning af det relevante marked er fuldendt, skal virksomhederne séledes bdade
inddrage det relevante produktmarked og det relevante geografiske marked. Begge afgrensninger bor
foretages ud fra en helhedsvurdering af en rakke forskellige faktorer, hvor blandt andet

forbrugerpreferencer, prisforskelle og handelsmeonstre kan indga som praktiske elementer.!!?

Det fremgér tillige af konkurrencelovens § 5a og Kommissionens meddelelse, at afgraensningen af
det relevante marked ber fastlegges pd baggrund af markedets potentielle konkurrence. Den
potentielle konkurrence omfatter en undersogelse af muligheden for, at udefrakommende
virksomheder pa sigt kan omstille deres produktion med det formél at indtreede pd det relevante

marked.!!!

5.1.1 Det relevante produktmarked

Det relevante produktmarked - sdvel som det relevante geografiske marked — skal séledes afgraenses
pa baggrund af markedets muligheder for efterspoergsels- og udbudssubstitution. De ekonomiske
akterer skal, med udgangspunkt i den pageldende konsortieaftale, derfor foretage en vurdering af,
hvilke varer og/eller tjenesteydelser der i kundernes bevidsthed ma antages at vaere i samme kategori
som konsortieaftalens produkter. En sddan undersegelse ber indebare en vurdering af, hvilke varer
og/eller tjenesteydelser der betragtes som indbyrdes varende substituerbare til konsortieaftalens
produkter pa baggrund af produkternes egenskaber, pris, anvendelsesmuligheder,

forbrugerpreeferencer og krydspriselasticitet.''> Nar en sddan vurdering er foretaget ber

"7 EUT 1997/C 372/03, Kommissionens meddelelse om “Afgraensning af det relevante marked i forbindelse
med Feellesskabets konkurrenceret” (herefter: EUT 1997/C 372/03)

% EUT 1997/C 372/03, pkt. 13

19 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3659; EUT 1997/C 372/03, pkt. 4

971 evinsen, Kirsten m.fl., s. 145

" EUT 1997/C 372/03, pkt. 13

2 Krydspriselasticiteten definerer eftersporgslens afthengighed af andre varers priser. Indenfor
konkurrenceretten anvendes primaert SSNIP, der tester, hvorvidt kunderne vil skifte til et andet produkt eller
marked 1 tilfeelde af en prisstigning pé 5-10 %. Er dette er tilfeeldet, vil produkterne vere substituerbare.
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virksomhederne ydermere afgrense, 1 hvilken grad der potentielt kan foreligge en
konkurrencetilforsel ved, at eksisterende producenter omlagger deres produktion til produkter pa det

relevante marked. '3

I Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelsen vurderede ridet efter grundige
undersogelser, at Vejdirektoratets udbud af vejmarkeringsopgaver ikke kunne substitueres med andre
ydelser, herunder vejskiltning, vejinformation eller kantmarkeringspale, hvorfor radet vurderede at

produktmarkedet matte afgranses til udelukkende vejmarkering. !4

5.1.2 Det relevante geografiske marked

Det relevante geografiske marked omfatter det geografiske omrdde, hvorpd det pdgaeldende
konsortium afsatter sine produkter og/eller tjenesteydelser i konkurrence med andre.!''> En
afgrensning heraf skal tillige inddrage betragtninger om mulighederne for udbuds- og

eftersporgselssubstitution.

I Vejmarkeringsafgorelsen inddragede Konkurrenceradet til deres behandling af sagens geografiske
marked, at det danske marked indebar syv primare entreprenerer indenfor vejmarkering. Heraf var
der fire landsdaekkende akterer.!'® T det givne udbud var deltagerne i Dansk Vejmarkerings
Konsortium blandt de sterste indenfor vejmarkering. Konsortiets deltagende parter samt udbuddets
ovrige tilbudsgivere var ydermere alle landsdaekkende i Danmark, idet virksomhederne deekkede hele
landet for udferelsen af vejmarkeringsarbejde.!'” Derfor blev det geografiske marked i
Vejmarkeringsafgerelsen afgrenset til Danmark eller geografisk bredere, dog ikke bredere end

EQS.118
5.2 SAMHANDELSPAVIRKNING

Omfatter det relevante marked et omrdde der er bredere end Danmark, er det herneest vigtigt at
undersege, om en aftale indebarer en samhandelspévirkning. En sddan undersegelse har en afgerende

betydning for, hvilke regelsaet der finder anvendelse for et konkret forhold. Samhandelskriteriet

'3 Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 51 ff.; Se hertil tillige EUT 1997/C 372/03, pkt. 7

!4 Konkurrencerdets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 314

15 Bergquist, Christian, “Konkurrenceretten”, 2019, 1. udgave, 2019 (herefter: Bergqvist, C.), s. 134
116 Konkurrencerdets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 318

"7 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 328

18 Konkurrencerdets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 5
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kommer til udtryk i TEUF art. 101, stk. 1, hvori det anferes at forbuddet mod
konkurrencebegrensende aftaler efter traktaten kun geelder for aftaler der: “ »..« kan pavirke
handelen mellem medlemsstater”. 1 en situation hvor et konkret forhold ikke indeholder
samhandelspavirkning, vil TEUF art. 101, stk. 1, derfor ikke finde anvendelse. I sddanne tilfelde vil

den nationale konkurrenceret, herunder konkurrenceloven § 6, finde anvendelse i stedet for.'!®

Nationale myndigheder vil modsatningsvist vare underlagt en forpligtelse til at anvende EU-
konkurrenceretten samtidig med anvendelsen af den nationale ret i situationer, hvor forholdet kan

pavirke samhandlen pa tveers af medlemsstaterne.!2

Som tidligere anfert er forbuddet i TEUF art. 101 og konkurrencelovens § 6 i hej grad
sammenfaldende. For fremstillingens problemfelt er det derfor ikke afgerende, hvorvidt et konkret
forhold har samhandelspdvirkning, idet hjemmelsgrundlaget overordnet er enslydende.
Fremstillingen vil derfor ikke inddrage yderligere aspekter om samhandelskriteriet. Af denne arsag
vil fremstillingen udelukkende anvende de nationale konkurrenceregler, idet TEUF art. 101 dog vil

blive inddraget i det omfang det findes relevant.

5.3. ER VIRKSOMHEDERNE KONKURRENTER VED DET KONKRETE EU-UDBUD?

Konsortieaftaler mellem virksomheder der ikke er konkurrenter, kan ikke begranse konkurrencen pé
det relevante marked. Aftaler mellem virksomheder der derimod er konkurrenter, vil typisk begraense
den konkurrence, der ellers ville have veret mellem virksomhederne.'?! Af denne &rsag er
vurderingen af, om et konsortiums deltagende parter er konkurrenter ved et konkret EU-udbud,
serdeles relevant. En sddan vurdering skal til enhver tid foretages ud fra konsortiets deltagende
parters status i forhold til den konkrete opgave, hvorfor det ikke er nedvendigt at vurdere, hvorvidt

virksomhederne er konkurrenter i en generel sammenheeng, '??

9 @lykke, G. S og Fejo, J., s. 69

120 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 188; Se hertil tillige Radets forordning (EF) nr. 1/2003 af 16. december 2002
om gennemforelse af konkurrencereglerne i traktatens artikel 81 og 82 (nu art. 101 og 102), (herefter: Radets
forordning (EF) nr. 1/2003), pkt. 8

12l Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 508; Se hertil tillige Levinsen, Kirsten m.fl.,
s. 344

122 K onkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 854; Se hertil tillige udkast til
konsortievejledningen, 2020, s. 13
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I en meddelelse fra Kommissionen om retningslinjerne for horisontale samarbejdsaftaler fremgéar det,
at markedsferingsaftaler ikke bliver anset for konkurrencebegraensende, safremt ingen af de
pageldende virksomheder alene opfylder kravene til den pdkraevede knowhow, kapacitet eller de
pakraevede okonomiske ressourcer. Kommissionen navner specifikt konsortieaftaler som et
eksempel, hvorpa virksomheder far mulighed for at deltage i projekter, de pa egen hand ikke kan
deltage i.'?* Dette udgangspunkt fremgér tillige af forarbejderne til konkurrencelovens § 6. Heri
anfores det, at aftaler mellem virksomheder der opererer indenfor samme omsatningsled, ikke er
konkurrencebegrensende, hvis ingen af de pigaeldende virksomheder, pd baggrund af opgavens

starrelse eller kompleksitet, kan udfere opgaven alene.'**

Den retlige vurdering af hvorvidt et konkret konsortium er konkurrencebegransende, er derfor
grundleggende betinget af, om konsortiets deltagende parter kan byde péd kontrakten alene eller om
konsortiet er objektivt nedvendigt for, at parterne kan komme ind pé det relevante marked. Med andre
ord er det afgerende, hvorvidt virksomhederne er konkurrenter, eftersom de pd egen hand selv kan
byde pé den udbudte opgave.!'?> Dette udgangspunkt blev tillige bekraeftet i Hojesterets afgorelse af
Vejmarkeringsafgerelsen hvori Hgjesteret praciserede, at en sddan vurdering skal foretages ud fra et

objektivt grundlag med forskellige elementer taget i betragtning.!2°

I Kommissionens meddelelse om retningslinjerne for horisontale samarbejdsaftaler praciseres det
tillige, at udtrykket “konkurrenter” bade omfatter aktuelle og potentielle konkurrenter.!?” Aktuelle
konkurrenter foreligger i situationer, hvor de pidgaldende virksomheder pd udbudstidspunktet har
den fornedne kapacitet at byde pé det konkrete EU-udbud. Derimod er virksomheder potentielle
konkurrenter i situationer, hvor virksomhederne pa udbudstidspunktet ikke har den pakraevede
kapacitet, men som ud fra et forholdsmessigt og realistisk synspunkt kan skaffe en sddan.!?® Det er
saledes uden betydning for den konkurrenceretlige vurdering, om de deltagende virksomheder er

aktuelle eller potentielle konkurrenter, idet retsfolgen er den samme.!?

23 EUT 2011/C 11/01, pkt. 237

24 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3659

125 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 383; Se hertil tillige Levinsen, Kirsten m.fl.,
s. 344

126 Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgorelsen, s. 8

27EUT 2011/C 11/01, pkt. 10

128 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 407

129 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 637
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De okonomiske akterer ber derfor undersege, om virksomhederne #ar den fornedne kapacitet til at
udfere opgaven eller — hvis dette ikke er tilfeeldet - om virksomhederne potentiel kan skaffe den
fornedne kapacitet. Begge vurderinger skal foretages ud fra forholdene pa udbudstidspunktet, hvorfor
vurderingen skal tage udgangspunkt i virksomhedernes aktuelle eller potentielle ressourcer pa
tidspunktet, hvor arbejdet skal udferes.!*® Fremstillingen vil derfor belyse, hvilke konkrete elementer
der kan indga i vurderingen heraf, idet begge udgangspunkter er vigtige for de ekonomiske aktorer at

lagttage.

Til at besvare spergsmalet om, hvorvidt et konsortiums deltagende parter er konkurrenter, skal der
grundleggende tages hensyn til markedets karakteristika, udbuddets mulighed for delbud samt
virksomhedernes nuverende og potentielle kapacitet. Derfor vil kapitlets forestdende afsnit

gennemgd, hvilke elementer der kan inddrages i sddanne vurderinger.'*!

5.3.1: Markedets karakteristika

Undersogelsen af markedets karakteristika gennemfores med det formél at fastlegge markedets
potentielle egenskab til at blive begrenset. Segen herimod ber derfor 1 hej grad inddrage antallet af
udbydende akterer pa det relevante marked, samt nervaerende akterers markedsandel. Vurderingen
af markedets karakteristika blev tillige foretaget 1 Konkurrencerddets behandling af
Vejmarkeringsafgorelsen. Heri fremhavede styrelsen serligt, at der i Danmark er syv aktive
virksomheder indenfor vejmarkering. Heraf opererede der primert fire store landsdeekkende aktorer,
der tilsammen stod for ca. 70-90 pct. af oms@tningen i Danmark, herunder sagens omhandlende parter

GCVO og Eurostar.'*?

Markedets karakteristika udgjorde derfor en reel mulighed for, at Dansk Vejmarkerings
Konsortium i et betydeligt omfang potentielt kunne begrense den aktuelle konkurrence pd markedet,
idet antallet af uathangige virksomheder ved det konkrete EU-udbud blev begranset fra syv til seks

potentielle tilbudsgivere. Styrelsen inddragede ydermere, at markedet for vejmarkering ikke var

130 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 345; Se hertil tillige Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse,
pkt. 407

13! Konkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 407

132 Konkurrencerdets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 412
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kendetegnet ved sarlige kapacitetsbegraensninger, idet markedet alene kreevede adgang til specielle

maskiner samt adgang til medarbejdere, der kunne betjene maskinerne.!3?

Pa denne baggrund fastlagde Konkurrencerddet, at forholdene pd det konkrete marked bidrog
til, at konsortiets deltagende parter skulle betragtes som konkurrenter, idet der ikke forela sarlige

karakteristika ved markedet, der kunne rejse tvivl om, at der foreld en konkurrencebegransning. '3

5.3.2: Muligheden for at afgive delbud

Den retlige analyseramme af konsortieaftaler athanger sarligt af, hvordan udbuddet planlegges af
den ordregivende myndighed. @konomiske akterer ber derfor til enhver tid inddrage udbuddets
udbudsmateriale inden det vurderes, om virksomhederne er aktuelle eller potentielle konkurrenter. 33
Udbudsmaterialet inddrages med det formél at undersege, om det er muligt at byde pa dele af den
udbudte opgave eller om det er et krav, at der skal afgives ét samlet bud. Abner et udbudsmateriale
op for, at der kan afgives delbud, skal virksomhedernes kapacitet vurderes ud fra de enkelte delbud
og ikke den samlede opgave. Muligheden for delbud definerer siledes, hvilket udgangspunkt
virksomhedernes kapacitet skal vurderes ud fra. Derfor kan vurderingen fa afgerende betydning for,
om det er objektivt nedvendigt for de deltagende virksomheder at indgd en konsortieaftale.
Okonomiske akterer der ikke har kapacitet til at byde pa hele opgaven alene, kan derfor alligevel
blive betragtet som varende konkurrenter, sdfremt parterne sar mulighed for at byde pé dele af den

udbudte opgave.'*¢

Vigtigheden 1 at fastlegge muligheden for delbud illustreres tillige i Vejmarkeringsafgerelsen. I
afgorelsen var det konsortiets egen opfattelse, at udbuddet kun angik den samlede opgave, da
Vejdirektoratet tidligere havde tildelt to landsdekkende udbud til én akter. Ydermere var Dansk
Vejmarkerings Konsortium af den opfattelse, at udbuddets fastlagte rabatstruktur indikerede, at

udbuddet omhandlede det samlede udbud. Det var séledes parternes opfattelse, at udbuddet ikke

133 Konkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 413

134 Konkurrencerdets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 786

135 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 383 sammenholdt med pkt. 770; Se hertil
tillige Levinsen, Kirsten m.fl., side 345

136 Konkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 420; Se hertil tillige; Hojesteretsdom af
Vejmarkeringsafgerelsen, s. 7; Levinsen, Kirsten m.fl., s. 346
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udgjorde en reel mulighed for delbud, idet Vejdirektoratets pris- og rabatmodel indebar, at den

effektive pris pa ét distrikt skulle veere s& lav som muligt.'*’

Konkurrencemyndighederne anferte dog efter naermere undersogelser, at Vejdirektoratets
udbudsmateriale faktuelt udgjorde en mulighed for, at tilbudsgiverne kunne afgive tilbud pa ét eller
flere af de udbudte distrikter, hvorfor muligheden for delbud var aktuel. Dette udgangspunkt blev dog
senere udfordret af So- og Handelsretten der vurderede, at Vejdirektoratets formal med udbuddet var
at finde én samlet udbyder til alle tre distrikter.!*® Dette understettede derfor rettens videre vurdering
af at konsortiesamarbejdet var berettiget. So- og Handelsrettens vurdering blev dog senere afkraftet
af Hojesteret der bekraeftede, at der ikke var holdepunkter for at udbuddet, i kraft af de historiske data
eller den serlige rabatstruktur, kun angik den samlede opgave.!*® Hejesteret bemeerkede tillige, at
andre tilbudsgivere havde budt pé enkelte distrikter, hvilket blot understottede, at muligheden for
delbud var aktuel. Dansk Vejmarkerings Konsortium kapacitet skulle derfor vurderes med
udgangspunkt i udbuddets enkelte distrikter, hvilket blev udslagsgivende for den konkurrenceretlige
vurdering af konsortiet. Vejmarkeringsafgerelsen illustrerer sdledes, hvordan muligheden for delbud

har stor betydning for konsortieaftalers konkurrenceretlige vurdering.

Efter undersogelsen af muligheden for delbud er foretaget, er det med udgangspunkt heri muligt at
undersoge, hvorvidt virksomhederne faktuelt #ar den fornedne kapacitet til at udfere den udbudte
opgave eller om virksomhederne potentielt kan skaffe en sadan kapacitet. En sddan vurdering har en

afgerende betydning for, om virksomheder er konkurrenter i relation til et konkret EU-udbud.

5.3.3: Har virksomhederne den fornedne kapacitet?

Vurderingen af, hvorvidt et konsortiums deltagende parter sar den fornedne kapacitet til at udfere en
udbudt opgave alene, skal saledes illustrere, hvorvidt virksomhederne er aktuelle konkurrenter. En
sadan vurdering skal til enhver tid sammenholdes med udbuddets udbudsmateriale, da dette typisk
indeholder krav der nedvendigger samarbejdet. Udbudsmaterialet kan eksempelvis omfatte krav til

virksomhedernes adgang til udstyr og arbejdskraft, krav til erfaring, knowhow og teknisk

137 Konkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 173

138 Sg- 0og Handelsretten afgorelse af den 27. august 2018: Eurostar Danmark A/S og GVCO A/S mod
Konkurrenceradet, (herefter: Se- og Handelsrettens afgerelsen af Vejmarkeringsafgerelse), s. 356

139 Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgorelsen, s. 8
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specialviden samt krav til virksomhedernes finansielle styrke.!*® T tilfeelde af en eventuel
konkurrencesag er det en stor fordel for virksomhederne, hvis de kan dokumentere, hvilke eventuelle
kapacitetsbegrensninger de mener at vare begrenset af. Det er derfor vigtigt, at de skonomiske
akterer foretager grundige overvejelser og beregninger der kan dokumentere, hvilke overvejelser der
har lagt bag konsortiets etablering.'*! Er virksomhederne en del af en sterre koncern, skal
virksomhedernes kapacitetsberegningen beregnes pa baggrund af hele koncernens kapacitet, 1 det
omfang virksomhederne kan rdde herover.'*? 1 sggen mod at belyse, hvilke elementer der skal
inddrages i1 vurderingen af, om en konkret virksomhed har den fornedne kapacitet til at udfere
opgaven pa egen héand, vil fremstillingens folgende afsnit opstille konkrete eksempler der potentielt

kan begrunde, at et samarbejde er objektivt nadvendigt.

5.3.3.1 Qkonomiske ressourcer

Nér virksomheder patager sig at udfere offentlige opgaver, kan det vere nedvendigt at foretage en
eller flere investeringer til opgavens udferelse. Vurderingen af virksomhedernes ekonomiske
ressourcer kan derfor inddrage en underseggelse af, om virksomhederne besidder den finansielle styrke
til at foretage de eventuelle investeringer, der er nedvendige for at patage opgaven. P4 tilsvarende vis
er det nedvendigt at inddrage, hvorvidt virksomhederne opfylder udbuddets eventuelle krav til

egenkapital og omsatning.'#?
5.3.3.2 Medarbejderkompetencer

Vurderingen af, hvorvidt virksomhederne selv kan udfere en konkret udbudt opgave, kan tillige
inddrage virksomhedernes kompetencer i form af medarbejdere.'** En sidan undersegelse vil til
enhver tid udgere en konkret vurdering. Det er dog ofte en afgerende faktor, om virksomhedernes

medarbejdere besidder de nedvendige kompetencer til at udfere opgaven.'*> Séfremt opgaven krever

140 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 383 sammenholdt med 436; Se hertil tillige
Levinsen, Kirsten m.fl., s. 345

M Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 10

142 K onkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 358 sammenholdt med pkt. 361; Se hertil
tillige Levinsen, Kirsten m.fl., s. 346

143 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 438; Se hertil tillige Levinsen, Kirsten m.fl.,
s. 345

144 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 498; Se hertil tillige Levinsen, Kirsten m.fl.,
s. 345

145 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 686; Se hertil tillige Levinsen, Kirsten m.fl.,
s. 345
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en udvidelse af virksomhedernes medarbejderstab, er det herefter nedvendigt at vurdere, hvorvidt

virksomhederne har mulighed for at skaffe en sddan kvalificeret arbejdskratft, jf. afsnit 5.3.4.
5.3.3.3 Teknologi, specialviden og knowhow m.v.

En de mest almindelige grunde til, at virksomheder valger at etablere et konsortium til brug for at
byde pa en offentlig kontrakt, er virksomhedernes enske om at indga et samarbejde med inddragelse
af hver deres speciale.'*® Vurderingen af, hvorvidt virksomhederne har den fornedne kapacitet til at
udfere opgaven alene, kan saledes inddrage en undersogelse af, om virksomhederne har adgang til
den nedvendige teknologi og besidder den nedvendige specialviden og knowhow, der er pakrevet

for at byde pa den udbudte opgave.'4’
5.2.3.4 Maskinkapacitet

I virksomhedernes kapacitetsberegninger kan det tillige indga, hvorvidt virksomhederne rader over
udbuddets nedvendige maskiner inden for den i udbudsmaterialet angivne tidshorisont.!*® Safremt de
pageldende virksomheder pd udbudstidspunktet ikke har den fornedne maskinkapacitet, er det
derefter nedvendigt at vurdere, hvorvidt virksomhederne potentielt kan udvide en siddan ved at

investere i eller leje sddanne maskiner.'* Dette udgangspunkt behandles narmere i afsnit 5.3.4.

Den retlige vurdering af, om Dansk Vejmarkerings Konsortium havde den fornedne kapacitet til at
byde pd opgaven alene, blev tillige underlagt en omfattende behandling i Konkurrenceradets afgerelse
af Vejmarkeringsafgerelsen. Eurostar og GVCO havde begge foretaget interne kapacitetsberegninger
til brug for at vurdere, hvorvidt de pa egen hind havde kapacitet til at byde pa den samlede udbudte
opgave. Ingen af virksomhedernes kapacitetsberegninger forholdt sig til udbuddets mulighed for at
afgive delbud pd de enkelte distrikter. I beregningerne anforte begge virksomheder, pd baggrund af
nogle omfattende kapacitetsberegninger, at de hver iser manglede bade maskiner og mandskab til at

kunne udfere vejmarkeringsarbejdet i udbuddets tre distrikter. Eurostar og GVCO udregnede deres

146 Konkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 435; Se hertil tillige Se hertil tillige
Levinsen, Kirsten m.fl., s. 345

147 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 383; Se hertil tillige FT 1996-97, tilleg A, L
172,s.3659

148 Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 19; Se hertil tillige FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3659

149 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 638; Se hertil tillige Levinsen, Kirsten m.fl.,
s. 345
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kapacitet pa forskellige méder.!>® Kapacitetsberegningerne vil ikke blive underlagt en dybdegéende
behandling i denne analyse, idet de specifikke beregninger ikke findes relevant for besvarelsen af

fremstillingens problemfelt.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen foretog i forbindelse med Konkurrenceradets behandling af
Vejmarkeringsafgorelsen, en raekke omfattende kontrolundersegelser der skulle afklare, hvorvidt
virksomhedernes interne kapacitetsberegninger var korrekte. Konkurrencerddet lagde i deres
bedemmelse vegt pa mange forskellige elementer. Naervarende fremstilling vil dog kun vil
fremhave enkelte, der kan bidrage til at danne et overblik over, hvilke elementer skonomiske akterer

kan inddrage 1 en kapacitetsberegning.

Styrelsen lagde indledningsvist vagt pd, at Dansk Vejmarkerings Konsortium havde
udarbejdet en fordelingsaftale, hvis formal var at fordele arbejdet mellem de pageldende
virksomheder for udbuddets tre distrikter. Af fordelingsaftalen fremgik det, at GVCO skulle udfere
arbejdet i distrikt Syddanmark og distrikt Hovedstaden, mens Eurostar skulle varetage udbuddets
sidste distrikt.!>! Parterne skulle sdledes kun bidrage til udferelsen af opgaver som, de efter
fordelingsaftalen, var blevet tildelt. Det fremgik ydermere af fordelingsaftalen, at séfremt Dansk
Vejmarkerings Konsortium ikke vandt hele udbuddet, ville den part, der ikke skulle udfere arbejdet i
de “tabte” distrikter, blive kompenseret en given procentsat af entreprisesummen pr. ar for det
pageldende distrikt. En sadan fordeling afspejlede, at bade GVCO og Eurostar pa tidspunktet for
konsortiets etablering har vaeret klar over, at de havde kapacitet til at varetage én eller flere distrikter,
hvorfor virksomhederne métte have betragtet delbud som en reel mulighed.!>> GVCO og Eurostar

kunne saledes have budt pa de enkelte distrikter som de, efter fordelingsaftalen, var blevet tildelt.!3

Konkurrenceradet bemerkede ydermere, at sarligt GVCO havde udarbejdet deres
kapacitetsberegninger efter, at parterne afholdt meder med henblik pd at etablere Dansk

Vejmarkerings Konsortium. Konkurrenceradet tillagde det derfor stor betydning, at konsortiet havde

150 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 452-635

15! Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 562 for GVCO og pkt. 569 for Eurostar
152 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 719

153 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 753
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udarbejdet parternes fordelingsaftale og tilbudslister inden parterne reelt havde afklaret, om de havde

kapacitet til at byde hver for sig, og derfor om det reelt var nedvendigt at danne konsortiet.!>*

Et afsluttede og vigtigt element der i Vejmarkeringsafgerelsen blev tillagt stor betydning og
som findes relevant for besvarelsen af naerverende problemfelt er, at serligt Eurostar havde fratrukket
forventede opgaver i deres kapacitetsberegninger.!> Forinden Vejmarkeringsafgerelsen foreld der
ikke praksis der specifikt tog stilling til, hvorvidt og i hvilket omfang virksomheder kan reservere
kapacitet til deres forventede fremtidige kunder. Styrelsen fastlagde derfor, at virksomheder kun kan
reservere kapacitet til fremtidige forventede kernekunder, hvis det kan dokumenteres, at der faktuelt
er tale om forventede opgaver fra kernekunder, der i et realistisk omfang har en fast tilbagevendende
karakter. Afgerelsen fastlegger derfor, at virksomhedernes kapacitetsberegninger kun kan tage
hensyn til aftaler der er indgaet pa det tidspunkt, hvor den konkrete kontrakt sendes i EU-udbud og
som fortsatter ind i den periode, hvor arbejdet skal gennemfores.!”® Af denne drsag accepterede
Konkurrenceradet blandt andet, at GCVO havde fratrukket aftaler der allerede var indgaet, idet
GCVO var bundet heraf. !>

Konkurrencerddet anforte eksempelvis tillige, at virksomhederne med rette kan fratrekke
athjelpningsarbejder, sdfremt virksomhederne modtager en reklamation over et arbejde der tidligere
er udfert.!>® Dette var dog ikke tilfeeldet i Vejmarkeringsafgerelsen, hvorfor Eurostars ikke kunne
fratreekke forventede fremtidige opgaver i deres kapacitetsberegninger. Dette udgangspunkt var Sg-
og Handelsretten dog ikke enige i, idet de ansa det som varende acceptabelt, at Eurostar havde afsat
kapacitet til deres eksisterende kernekunder. Dette pa trods af at virksomhederne ikke kunne
fremlaegge skriftlige aftaler indgdet med kernekunderne.'>® Sg- og Handelsrettens afgerelse blev dog

senere ophavet af Hojesteret.

Sammenfattende fandt Konkurrencemyndighederne det derfor godtgjort, at bade Eurostar og GVCO,
faktuelt havde den fornedne kapacitet til at byde péd enkelte dele af Vejdirektoratets udbud. Pa

baggrund heraf var samarbejdet séledes ikke objektivt nedvendigt, hvorfor parterne blev anset som

134 Konkurrenceridets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 469
155 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 174
136 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 444
157 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 719
158 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 451
159 Sg- og Handelsrettens afgorelsen af Vejmarkeringsafgorelse, s. 358
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vaerende aktuelle konkurrenter. Dette udgangspunkt blev senere bekraftet af Hejesteret, der
konkluderede, at Eurostar og GVCO var konkurrenter for det pagaeldende tilbud, da de hver iser

havde den nedvendige kapacitet til at byde pd minimum ét af de tre udbudte distrikter. 6

5.3.3.5 Risikovurderingen

I situationer hvor det vurderes, at et konsortiums deltagende virksomheder opfylder de for udbuddet
pakravede kapacitetskrav, kan det pa trods heraf alligevel vaere objektivt nedvendigt at indgd et
konsortiesamarbejde. Dette sdfremt udbuddet er forbundet med en sarlig stor risiko. Derfor ber det i
virksomhedernes kapacitetsberegninger inddrages, hvorvidt de pagaldende virksomheder magter at
bare opgavens medfolgende risiko. En sidan undersegelse ber altid vare underlagt en konkret
vurdering af alle risikoaspekterne. Vurderingen kan eksempelvis vere relevant, hvor den udbudte
opgave indebaerer udvikling af et nyt produkt, idet de nedvendige udviklingsomkostninger kan

begrunde samarbejdets eksistens.!¢!

Risikoaspektet blev tillige inddraget af parterne i Dansk Vejmarkerings Konsortium, idet
konsortiets etablering muliggjorde, at parterne kunne trekke pd hinandens ressourcer, hvorfor
Vejdirektoratets risiko ved udbuddet formindskes. Heojesteret fastlagde hertil dog, at parternes
mulighed for at trekke pd hinandens ressourcer under opgaveudferelsen og formindskelsen af

udbuddets risiko ikke var tilstreekkeligt til, at konsortiesamarbejdet var lovligt etableret.!6?

5.3.4 Kan virksomhederne skaffe den fornedne kapacitet?

I den retlige bedommelse af, om virksomhederne i et konsortium, ved mangel pé faktuel kapacitet,
potentielt kan skaffe den fornedne kapacitet er det afgerende, om en sadan anskaffelse er en
okonomisk holdbar strategi for virksomhederne. Det er saledes ikke tilstraekkeligt, at der blot
foreligger en teoretisk mulighed for, at den fornedne kapacitet kan anskaffes, idet en sidan mulighed
skal kunne forretningsmaessigt forsvares. Nar virksomhederne underseger, om de potentielt kan
skaffe den pakravede kapacitet, skal det derfor, ud fra en objektiv vurdering af det konkrete udbud,

veere rentabelt for virksomhederne at udvide kapaciteten.!3

10 Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgorelsen, s. 10

16! Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 24 sammenholdt med Konkurrenceradets afgorelse af
Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 824

192 Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgorelsen, s. 9

163 1 evinsen, Kirsten m.fl., s. 345
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En sddan vurdering var som udgangspunkt ikke relevant at undersege i Vejmarkeringsafgerelsen, idet
Konkurrencerddet allerede pa baggrund af virksomhedernes eksisterende kapacitet vurderede, at
virksomhederne var aktuelle konkurrenter. Konkurrenceradet foretag dog som supplement til deres
kontrolundersogelser en vurdering af, om virksomhederne tillige kunne skaffe den nedvendige

kapacitet.'®

Hertil bemarkede Konkurrencerddet, at Eurostar ikke havde taget stilling til, om de
potentielt kunne skaffe den yderligere kapacitet, de pastod at mangle.!'®> GVCO havde derimod
oplyst, at virksomheden ikke havde mulighed for at skaffe en sddan kapacitet, idet iseer muligheden
for at skaffe kvalificeret mandskab, efter virksomhedens opfattelse, ikke var reel.!®® Hertil fandt
Konkurrencerddet dog, at adgangen til kvalificeret arbejdskraft ikke wudgjorde en reel
kapacitetsbegrensning, hvorfor rddet konkluderede at bdde Eurostar og GVCO rentabelt kunne

udvide deres kapacitet til hver isar at byde pa den udbudte opgave.

Det var derfor Konkurrencerddets endelige vurdering, at Dansk Vejmarkerings Konsortium
ikke var objektivt nedvendigt, idet virksomhederne — selv hvis de ikke allerede var aktuelle

konkurrenter — under alle omstendigheder, var potentielle konkurrenter. !¢’

5.4 OPFYLDER KONSORTIEAFTALEN BETINGELSERNE I KONKURRENCELOVENS § 6,
STK. 1?

Den retlige bedemmelse af om et konsortium er lovligt etableret, er derfor grundlaeggende betinget
af, om konsortiets deltagende parter er konkurrenter. Kan det bekraftes at virksomhederne i et
konkret konsortium er konkurrenter, er det neste trin i den konkurrenceretlige test at vurdere,
hvorvidt virksomhedernes samarbejde opfylder betingelserne 1 konkurrencelovens § 6, stk. 1. Kan
det modsatningsvist bekreftes, at et konsortiums deltagende parter ikke er konkurrenter, kan
konsortiet ikke begreense konkurrencen, hvorfor konsortiet uden yderligere undersogelser lovligt kan

etableres.!®®

Hvor fremstillingens tredje kapitel indeholdt en teoretisk oplistning af de generelle betingelser i
konkurrencelovens 6, stk. 1, vil den folgende analyse gennemgd reglerne med et praktisk

udgangspunkt ud fra fremstillingens problemfelt. Som tidligere beskrevet kan forbuddet i

164 Konkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 636-708
165 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 459

166 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 641

167 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 708

18 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 363 ff.
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konkurrenceloven § 6, stk. 1 opstilles som fire kumulative betingelser. I relation til fremstillingens

problemstilling kan de fire betingelser opstilles saledes:

1. Opfylder de okonomiske akterer virksomhedsbegrebet?

2. Har de okonomiske akterer indgdet en aftale?

3. Har den indgaede konsortieaftale til formal eller til folge at begreense konkurrencen pa det
relevante marked?

4. Er konsortieaftalens begrensning af konkurrencen maerkbar?

Dette afsnit vil derfor soge mod at belyse, hvad der indgér i de enkelte elementer. Idet fremstillingens
grundleggende formal er at belyse, hvordan ekonomiske akterer ber handtere etableringen af
konsortier forud for deltagelse i EU-udbudsforretninger, er enkelte betingelser i konkurrencelovens
§ 6 mere centrale end andre. Virksomheds- og aftalekriteriet har derfor en mere teoretisk betydning
end en praktisk betydning. Betingelsen om at en aftale skal have til formél eller til folge at begrense
konkurrencen pé det relevante marked, vil derimod blive underlagt en mere dybdegaende behandling

1 analysen.

5.4.1 Opfylder de gkonomiske akterer virksomhedsbegrebet?

De okonomiske akterer ber indledningsvist fastlegge, hvorvidt forholdet opfylder
virksomhedskriteriet. Denne betingelse leder dog almindeligvis ikke op til yderligere udfordringer,
idet det af forarbejderne til konkurrenceloven fremgar, at begrebet skal fortolkes bredt, hvorfor enhver
okonomisk aktivitet er omfattet af forbuddet - uanset akterens retlige status eller

finansieringsmade. !¢

Palle Bo Andersen anforer i den forbindelse at begrebet omfatter enhver
okonomisk aktivitet, der er egnet til at ove indflydelse pd de aktuelle markedsforhold pé det relevante
marked.!”® Kriteriet har dog oftest en ren teoretisk betydning, idet kriteriet allerede indgér i parternes

definition som en gkonomisk akter.

19 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3653 ff.
170 Madsen, P. B., s. 66
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I relation til Vejmarkeringsafgerelsen anferte Konkurrencerddet, at parterne i Dansk
Vejmarkerings Konsortium var entreprenerer indenfor vejmarkering 1 Danmark, hvor

virksomhederne udferte vejmarkeringsaktiviteter. Parterne opfyldte derfor virksomhedskriteriet.!”!

5.4.2 Har de gkonomiske akterer indgaet en aftale?

Aftalebegrebet geelder enhver aftale, sével skriftlige, mundtlige som stiltiende aftaler.!”?> Begrebet
skal fortolkes bredt sammenlignet med det traditionelle obligationsretlige aftalebegreb, idet der ikke
stilles ikke krav om, at aftalen skal vare juridisk bindende.!”® Det konkurrenceretlige aftalebegreb
kreever saledes blot, at aftalens parter er selvstendige ekonomiske enheder, der udtrykker en felles
vilje om at optrade pé en i aftalen angivet made.!”* Det er derfor uden betydning, hvilken retlig form

et konsortiesamarbejde har, idet retsfolgen er ensartet for alle samarbejdsformer.!”

Aftalebegrebet  blev  tillige fortolket 1  Konkurrencerddets  behandling  af
Vejmarkeringsafgorelsen. Heri praciserede Konkurrenceradet, at GVCO og Eurostar d. 11. marts
2014 havde indgdet en skriftlig aftale om at etablere Dansk Vejmarkerings Konsortium. Derfor

opfyldte forholdet tillige aftalekriteriet i konkurrencelovens § 6, stk. 1.176

5.4.3 Har den indgdede konsortieaftale til formal eller til folge at begraense konkurrencen péd det

relevante marked?

Den retlige bedemmelse af konsortiesamarbejder mellem konkurrenter er efter konkurrencelovens §
6, stk. 1 betinget af, om aftalen har til formal eller til folge at begreense konkurrencen. Det er sdledes
vigtigt, at de ekonomiske akterer, ved hjelp af en til-formal-vurdering eller en til-folge-vurdering,
foretager en undersegelse af, hvorvidt konsortieaftalen har konkurrencebegreensende formal eller om

aftalen potentielt kan have konkurrencebegrensende folgevirkninger.

7! Konkurrencerddets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 712

172 Madsen, P. B., s. 107

173 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 715

174 Madsen, P. B., s. 110; Se hertil tillige @lykke, G. S og Fejo, J., s. 36

175 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 206; Se hertil tillige FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3658
176 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 721
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Det er indledningsvist vigtigt, at de ekonomiske akterer fastlegger samarbejdets tyngdepunkt idet
dette udgangspunkt definerer, om aftalens retlige bedemmelse ber folge en til-forméal- eller en til-

folge-vurdering.!”’

Indebarer konsortiesamarbejdet udelukkende felles afsetning af virksomhedernes varer
og/eller tjenesteydelser vil aftalen, efter forarbejderne til konkurrenceloven, sandsynligvis have et
konkurrencebegrensende formél, hvorfor de okonomiske akterer ber overveje, hvorvidt
konsortieaftalen indeholder et sddant formal. Indeberer konsortieaftalen modsatningsvist et
produktionssamarbejde vil samarbejdet, efter samme forarbejder, formentlig blive underlagt en
vurdering af aftalens folgevirkninger, hvorfor de skonomiske akterer ber overveje, hvorvidt aftalen

potentiel kan have konkurrencebegransende folgevirkninger.!”

Til-formél-vurderingen og til-felge-vurderingen fungerer sialedes som alternative - og ikke
kumulative — muligheder.!” Kan de okonomiske akterer afkrefte en til-formal-vurdering, er det
derfor nedvendigt at gennemfore en efterfolgende vurdering af, hvorvidt aftalen potentielt kan have
konkurrencebegraensende folgevirkninger. Omvendt skal en konsortieaftale der har til formal at
begreense konkurrencen ikke gennemgéd en efterfolgende undersegelse af, hvorvidt aftalen har
konkurrencebegransninger til folge, idet konsortieaftalen i sd fald vil vaere omfattet af forbuddet i

konkurrencelovens § 6, stk. 1.'80

Dette afsnit vil derfor sege mod at belyse, hvilke elementer skonomiske akterer kan inddrage til at
vurdere, hvorvidt en konkret konsortieaftale har et konkurrencebegrensende formél eller potentielt

kan have konkurrencebegraensende folgevirkninger.

5.4.3.1 Til-formal-vurderingen

En konsortieaftale har, ligesom alle andre aftaler, til formal at begranse konkurrencen, nér aftalen
som folge af aftalens karakter, er egnet til at vere tilstrekkeligt skadelig for de normale
konkurrencevilkar til, at det ikke er nedvendigt at pavise konkrete skadevirkninger.'®! T en meddelelse

fra Kommissionen fremgar det, at en aftale kan have et konkurrencebegraensende formal, selvom

YTFT 2017-18, tilleg A, L 6,s. 15

8 FT 2017-18, tilleg A, L 6, s.15

179 Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 66; Se hertil tillige Madsen, P. B.,s. 117
1801 evinsen, Kirsten m.fl., s. 243

'8! Konkurrencerdets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 128
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aftalens formelle indhold ikke indeholder konkrete bestemmelser, der definerer en sddant formal.!?
Indeholder en konkret konsortieaftale ikke bestemmelser der direkte indebaerer et
konkurrencebegraensende formal, ber de ekonomiske akterer derfor alligevel overveje, hvorvidt et

sédant formal kan udledes af den made, hvorpa aftalen faktuelt onskes gennemfort.!83

Vurderingen af, om et konsortiesamarbejde har til formal at begranse konkurrence, er séledes
ikke betinget af, at konsortiets deltagende virksomheder tilsammen ska/ besidde den pékrevede
markedskraft, idet det er tilstreekkeligt, at virksomhederne begranser konkurrencen pa markedet ved

at agere i feellesskab i stedet for at agere som konkurrenter. 34

I faglitteraturen bag forbuddet mod konkurrencebegransende aftaler, anforer enkelte teoretikere en
teori der indebaerer, at en til-formal-vurdering ber indeholde en toleddet vurdering. Efter denne teori
ber en aftale gennemgd en vurdering af, om aftalen; 1) oplagt har til formal at begraense konkurrencen,
og dernast om dette 2) kan bekraeftes eller afvises efter en omfattende kontekstanalyse.!8 I kategorien
for aftaler der oplagt har til formal at begrense konkurrencen findes aftaler der, baseret pa flere ars
erfaring, negativt pdvirker markedets konkurrenceparametre herunder prisen, kvantiteten og
kvaliteten i en sddan grad, at de betragtes som veerende alvorlige konkurrenceovertredelser.!®® Det er
derfor erfaringen med narvarende aftaletyper, der medferer en forhandsformodning for, at sddanne
aftaler har til formal at begreense konkurrencen.'®” Sddanne aftaler omfatter eksempelvis prisaftaler,
tilbudskoordinering samt markeds- og kundedelingsaftaler, og kan blandt andet udledes af

konkurrencelovens § 6, stk. 2.'88

En konsortieaftale der oplagt har til forméal at begraense konkurrencen ber, i medfer af
ovenstaende teori, pa trods af formodningsreglen, derfor efterfolges af en undersegelse af, hvorvidt
dette alligevel kan bekraftes eller afvises efter en naermere kontekstanalyse. En sddan undersogelse

forholder sig til aftalens konkrete forhold.!*

82 EUT 2004/C 101/08, Kommissionens meddelelse om “Retningslinjer for anvendelsen af traktatens
artikel 81, stk. 3 (nu art. 101, stk. 3) (herefter: EUT 2004/C 101/08)

183 EUT 2004/C 101/08, pkt. 22.

84 FT 2017-18, tilleg A, L 6, s. 14

185 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 246; Se hertil tillige Bergqvist, C., s. 234

186 T evinsen, Kirsten m.fl., s. 247

187 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 247

'8 Udkast til konsortievejledning, 2020, s. 27

189 Bergqvist, C., s. 234
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I faglitteraturen anfeorer Christian Bergqvist i “Konkurrenceretten”, at en sadan
undersogelse dog ma antages at vaere underlagt en relativ "mekanisk behandling” sammenlignet med
aftaler, der ikke umiddelbart er oplagte til, at have et konkurrencebegransende formal.!'*® Christian
Bergqvist anferer derfor, at konsortieaftaler der ikke umiddelbart er oplagt til at begrense
konkurrence, ber underkastes en bredere analyse af aftalens formal og effekt, herunder eksempelvis
parternes subjektive formél.!"”! Denne aftaletype kan modsatningsvist ikke udledes af

konkurrencelovens § 6, stk. 2, idet der endnu ikke er etableret et tilstraekkeligt erfaringsgrundlag.

Teorien om formélsvurderingens toleddet vurdering, synes dog ikke at vare anerkendt i
Konkurrencemyndighedernes afgorelse af Vejmarkeringsafgerelsen. I Konkurrenceradets afgerelse
fastleegges det indledningsvist, at den konkrete konsortieaftale indeholdt en aftale om fastsattelse af
en felles pris og en opdeling af udbuddets enkelte distrikter. En aftaletype der direkte fremgar af
konkurrencelovens § 6, stk. 2, nr. 1 og 3. P4 trods heraf udtalte Konkurrenceradet, at det i vurderingen
af, om den konkrete konsortieaftale har til formal at begraense konkurrencen, er nedvendigt at
inddrage hensyn udledt af Kommissionens Retningslinjer for horisontale samarbejdsaftaler.!®? Dette

udgangspunkt blev senere tiltradt af Hejesteret.!*?

Efter Konkurrencemyndighedernes og Hojesterets afgerelser ma det derfor antages, at de
okonomiske akterer ved enhver til-formals-vurdering ber inddrage Kommissionens relevante hensyn.
De ekonomiske akterer ber séledes altid inddrage 1) aftalens indhold, 2) de malsatninger, der soges
gennemfort med aftalen, og 3) den ekonomiske og retlige sammenhang, hvori aftalen indgar. Alle
tre elementer har derfor en nedvendig og afgerende betydning for, om en aftale statuerer et forhold,

der reelt har til formdl at begrense konkurrencen.!®*

Dette galder derfor ogsa for aftaler der
umiddelbart forekommer sarligt skadelige for konkurrencen, sdsom prisaftaler, tilbudskoordinering,
markeds- og kundedelingsaftaler osv. Dette udgangspunkt understettes tillige i forarbejderne til den

geldende konkurrencelov, hvorefter aftaler, og dermed ogsé konsortieaftaler, der indgds med henblik

190 Bergqvist, C., s. 234

1 Bergqvist, C., s. 234

192 Konkurrenceridets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 744; EUT 2011/C 11/01, pkt. 25
193 Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgorelsen, s. 10

Y4 EUT 2011/C 11/01, pkt. 25
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pa at afgive et felles bud pa en udbudt opgave, ikke altid har til formal at begraense konkurrencen,

hvorfor en saddan vurdering kreever en mere omfattende analyse af forholdene. !’

For fremstillingens problemfelt findes det derfor relevant at belyse, hvad der kan indga i de
enkelte elementer. En sddan behandling findes bedst illustreret ved en gennemgang af, hvilke
elementer Konkurrenceradet inddragede ved deres behandling af Vejmarkeringsafgerelsen, der

senere stadfaestes af Hojesteret.

Aftalens indhold

Indholdet af aftalen underseges med det formél at vurdere, hvorvidt konsortieaftalen afdaekker et
forhold der, efter normale omsteendigheder, indebarer en formalskrankelse.!*® I Konkurrenceradets
behandling af Vejmarkeringsafgorelsen fastlagde rédet, at sagens pageldende parter havde indgaet
en aftale om at udarbejde og afgive falles bud pd Vejdirektoratets udbud. Den indgéede aftale
indeholdt derfor en aftale om fastsattelse af en fzlles pris, samt en opdeling af de enkelte distrikter i

udbuddet, hvor parterne var aktuelle konkurrenter.'®’

Konkurrencerddet anforte i relation hertil, at en effektiv priskonkurrence er essentiel for et
udbud, hvor laveste pris er tildelingskriteriet, idet et sddant tildelingskriterie, tvinger virksomhederne
til at udarbejde et konkurrencedygtigt tilbud. I situationer, hvor konkurrenter indgar en aftale om at
afgive et feelles bud pé en udbudt opgave pa trods af, at de selv er i stand til at byde pa opgaven,
formodes det derfor at den tiltenkte priskonkurrence fordrejes.!”® Dette er specifikt i strid med
konkurrencelovens § 6, stk. 1, jf. stk. 2, nr. 1 og 3, der netop forbyder virksomheder at fordreje en
normal prisfastsattelse pd markedet. Dansk Vejmarkerings Konsortium indgaede konsortieaftale var
derfor, pa baggrund af aftalens karakter, tilstreekkelig skadelig for konkurrencen pa det relevante
marked.!”® Som led i konsortieaftalen havde parterne ydermere indgéet en fordelingsaftale, hvilket
understottede Konkurrencerddets endelige vurdering af, at aftalen havde et konkurrencebegrensende

formal.

95 FT 2017-18, tilleg A, L 6, s. 15

19 Larsen, T. B., s. 309

197 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 747

198 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 742

199 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelsen, pkt. 734-741
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Aftalens mdlscetninger

Som tidligere anfert, fremgéar i en meddelelse fra Kommissionen, at en aftale kan have et
konkurrencebegraensende formal, selvom aftalens formelle indhold ikke indeholder bestemmelser
herom.??® Kan konsortieaftalens omstandigheder derfor virkeliggore et konkurrencebegransende
formal kan dette - i nogle tilfeelde — sdledes statuere et konkurrencebegransende formal for aftalen.
En til-formal-vurdering ber derfor til enhver tid inddrage aftalens mélsatninger med det formal at

afdakke, hvilke objektive mal aftalen forfolger.

I Konkurrencerddets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen fremhavede rddet indledningsvist, at en
sadan vurdering beror pd en objektiv vurdering af den konkrete aftale. Vurderingen er siledes
uathangig af, om konsortiets deltagende parter reelt har haft til hensigt at begreense konkurrencen

eller €j.2%! Parternes hensigt kan dog indgé som et element i vurdering.?°?

I Vejmarkeringsafgorelsen anforte Dansk Vejmarkerings Konsortium, at konsortieaftalens
mélsatning var at afgive en konkurrencedygtig pris pé alle tre distrikter. Dette udgangspunkt tillagde
radet dog ikke nogen betydning. Derfor var det Konkurrencerddets vurdering, at aftalens objektive
mélsatning var at eliminere konkurrencen om udbuddet mellem landets to sterste entreprenerer
indenfor vejmarkering. Dette ved at etablere Dansk Vejmarkerings Konsortium og dermed begrense
den usikkerhed, der almindeligvis er ved at byde pa et udbud, da dannelsen af det konkrete konsortium

har resulteret i én konkurrent mindre.?%
Aftalens okonomiske og retlige sammenhceng

Den retlige bedommelse af en aftales skonomiske og retlige sammenhang kan vere nodvendig, idet
en specifik aftale ud fra dennes sammenhang kan have et ikke-konkurrencebegraensende forméal pa
trods af, at aftalens karakter umiddelbart indikerer det.?** Vurderingen af aftalens gkonomiske og

retlige sammenhang er en konkret vurdering i ethvert forhold.

20 EUT 2004/C 101/08, pkt. 22.

291 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelsen, pkt. 767

202 1 evinsen, Kirsten m.fl., s. 245; Se hertil tillige Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelsen,
pkt. 732

203 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. pkt. 777

204 Larsen, T. B., 308 ff.
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I Vejmarkeringsafgerelsen anforte Konkurrencerddet, at en vurdering af den ekonomiske og
retlige sammenheang ber tage hensyn til, hvilke produkter og/eller tjenesteydelser aftalen omhandler,
samt hvordan de pigeldende markeder er opbygget og fungerer.?> I den konkrete sag vurderede
Konkurrencerddet dog ikke, at der var s@rlige karakteristika ved markedet der kunne rejse tvivl om,

at der foreld en konkurrencebegransning. %6

Pa baggrund af rddets betragtninger om aftalens indhold, malsatninger og aftalens ekonomiske og
retlige sammenhang vurderede Konkurrenceradet sammenfattende, at aftalen objektivt havde til
formal at begrense konkurrencen. Derfor fandt Konkurrenceradet det ikke nedvendigt at undersoge
aftalens folger, jf. konkurrencelovens § 6, stk. 1, jf. stk. 2 nr. 1 og 3, og TEUF art. 101, stk. 1, litra a

og ¢.2%7 Konkurrenceankenavnet anerkendte senere styrelsens vurdering.2%8

Konkurrencemyndighedernes afgerelser af, at Dansk Vejmarkerings Konsortium havde til
formdl at begraense konkurrencen blev senere bekreftet af Hojesteret. Hojesteret lagde i deres
afgorelse til grund, at aftalen hverken havde karakter af et produktionssamarbejde eller fremmede
den faktiske udforelse af vejmarkeringsopgaverne, da parterne pé forhdnd havde fordelt distrikterne
mellem sig. Hojesteret fandt derfor, at konsortieaftalen reelt angik afsetning af konkurrerende
virksomheders individuelle tjenesteydelser igennem et falles tilbud og en felles prisfastsattelse.
Tilbuddet var derfor, efter Hojesterets vurdering, uden reel konkurrence mellem virksomhederne og
var koordineret uden individuel prisfastsattelse, hvorfor aftalen eliminerede den konkurrence der
ellers ville have varet mellem virksomhederne. Pa denne baggrund konkluderede Hgjesteret, at
konsortieaftalen havde haft et konkurrencebegransende formal.?*° Hgjesteret lagde i sin bedemmelse
ikke vaegt pd parternes subjektivt formdl eller det faktum, at konsortiets ene deltager for

aftaleindgéelsen havde indhentet en vurdering fra en advokat.

Ud fra Hejesterets afgerelse kan det derfor udledes, at konsortieaftaler indgéet af ekonomiske
akterer, hvis tyngdepunkt er falles afsaetning af virksomhedernes varer og/eller tjenesteydelser, ber

underlegges grundige undersogelser af aftalens indhold, malsetninger og aftalens ekonomiske og

295 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelsen, pkt. 782; Se hertil tillige Larsen, T. B., s. 311
296 K onkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 137, pkt. 786

297 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. pkt. 789

298 K onkurrenceankenavnet afgerelse af Vejmarkeringsafgorelsen, s. 18

29 Hegjesteretsdom af Vejmarkeringsafgerelsen, s. 9 ff.
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retlige sammenheng, idet en sddan aftale kan indeholde et konkurrencebegrensende formél. Dette

pa trods af, at de ekonomiske parter ikke indeholder et sddan formal i konsortieaftalen.

5.4.3.2 Til-folge-vurderingen

Okonomiske aktarer ber til enhver tid overveje, hvorvidt en konkret konsortieaftale potentielt kan
medfore en negativ indvirkning pa markedet priser, produktion, innovation, variation, produktkvalitet
m.v., sdfremt konsortieaftalens tyngdepunkt indeberer et feelles produktionssamarbejde.?!? Dette
betyder dog ikke, at konsortiesamarbejdet ikke samtidig mé indeholde en falles distribution eller
prisfastsattelse af konsortiets producerede produkter, sa lenge produktionssamarbejdet blot er

udslagsgivende for virksomhedernes motivation til at indgé aftalen.?!!

Undersogelsen af, hvorvidt et produktionssamarbejde er en konsortieaftales tyngdepunkt, athaenger
til enhver tid af en konkret vurdering. Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen anferer i deres udkast til
den nye konsortievejledning, at en konsortieaftale eksempelvis kan blive anset som et
produktionssamarbejde i situationer, hvor parterne har integreret deres aktiver i en vesentlig grad.
Hvis et konsortiesamarbejde indebarer en hej graf af integration mellem virksomhederne, vil
konsortieaftalens retlige bedemmelse formentlig veere underlagt en til-folge-vurdering, hvorfor
virksomhederne derfor ber foretage grundige undersegelser af, hvorvidt konsortieaftalen potentielt

kan have konkurrencebegransende folgevirkninger.?!?

Den retlige bedemmelse af, hvorvidt en konsortieaftale har til folge at begrense konkurrencen, beror
pa en hypotetisk sammenlignelig analyse af, hvordan de pageldende konkurrenceforhold ville have

veeret uden den pageldende aftale !

P& denne baggrund ber ekonomiske akterer foretage en
undersogelse af, hvorvidt konsortieaftalen potentiel kan fi4 negativ indvirkning pd markedets
konkurrenceparametre, sdsom prisen, kvantiteten og kvaliteten.?!* En sddan analyse kan eksempelvis

inddrage aftalens indhold og aftalens retlige og ekonomiske sammenhaeng.?!>

I en til-folge-vurdering har virksomheders markedsstilling ydermere en stor betydning.

Okonomiske akterer ber derfor undersege, i hvilken grad aftalen bidrager til at skabe, opretholde eller

219 Madsen, P. B., s. 121; Se hertil tillige EUT 2011/C 11/01, pkt. 26
M FT 2017-18, tilleg A, L 6, 5. 15

212 Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 25

213 Madsen, P. B., s. 121

214 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 253

215 Larsen, T. B., s. 314
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styrke virksomhedernes markedsstyrke pé det relevant marked.?'® En virksomheds markedsstyrke
defineres i en meddelelse fra Kommission, som en virksomheds evne til at fastholde markedets priser
og/eller produktion pa et niveau, der ikke havde varet muligt i en situation, hvor konkurrencen

pragede hele det relevante marked.?!’

Som anfort ovenfor fandt Konkurrenceradet i deres afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen, at Dansk
Vejmarkering konsortium udgjorde en aftale der havde til formal at begraense konkurrencen. Af denne
arsag undersogte styrelsen ikke, om aftalen ligeledes havde konkurrencebegransende

folgevirkninger.?!®

5.4.4 Udger konsortieaftalen en mearkbar begraensning?

Efter konkurrencelovens § 6, stk. 1 kan en konsortieaftale ikke forbydes, safremt den pageldende
aftale kun 1 et ubetydeligt omfang pavirker det relevante marked. Efter en til-folge-vurdering ber de
okonomiske akterer derfor vurdere, hvorvidt konsortieaftalen er egnet til at pavirke konkurrencen pé
det relevante marked i et vist omfang. En séddan vurdering skal tage udgangspunkt i det relevante
marked, hvorpa parterne almindeligvis opererer. Vurderingen er derfor grundleeggende athangig af,
at virksomhederne har foretaget en indledende afgreensning af det relevante marked, jf. fremstillings

afsnit 5.1.21°

Undersogelsen af om en specifik konsortieaftale udger en mearkbar konkurrencebegransning er dog
ikke relevant safremt virksomhederne vurderer, at samarbejdet har til formal at begraense
konkurrencen.??’ En sddan aftale vil altid konstituere et brud pa forbudsbestemmelsen, idet det
formodes, at aftalen i s& fald i sig selv er egnet til at pévirke konkurrencen merkbart, jf.

gennemgangen i afsnit 5.4.3.1.

Den retlige bedemmelse af, hvorvidt en konkurrencebegransning er markbar, beror pa en kvantitativ
vurdering efter lovbestemte bagatelgrenser. De kvantitative bagatelgrenser folger af

konkurrencelovens § 7, stk. 1, der indeholder en negativ afgreensning af, hvornar en aftale ikke har

216 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 256

2T EUT 2004/C 101/08, pkt. 25 ff.

218 K onkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 789

2% Levinsen, Kirsten m.fl., s. 255; Se hertil tillige C-226/11, Expedia, premis 16 og 17
220 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelsen, pkt. 798
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tilstreekkeligt maerkbare konkurrencebegransende virkninger.??! Konkurrencelovens § 7 fastleegger
derfor, at en konkurrencebegrensning ikke er markbar, sdfremt de deltagende virksomheders
samlede markedsandel ikke overstiger 10 pct. for aftaler mellem konkurrenter og 15 pct. for aftaler

mellem ikke-konkurrenter pd det relevante marked, jf. konkurrencelovens, § 7, stk. 2.

Af forarbejderne til konkurrenceloven fremgér det, at konkurrencelovens § 7 til enhver tid skal
fortolkes i overensstemmelse med Kommissionens bagatelmeddelelse.???> Af meddelelsen fremgar
det, at det med narverende bagatelgraenser har varet hensigten at give virksomhederne et brugbart
redskab til at vurdere, hvorvidt en konkret aftale er omfattet af forbuddet mod

konkurrencebegransende aftaler.

Det er saledes vigtigt, at de ekonomiske akterer foretager en markedsunderseogelse der
fastlegger virksomhedernes sammenlagte markedsandel, idet dette har en afgerende betydning for,

om det konkrete konsortium er lovligt etableret.

I Konkurrenceradets behandling af Vejmarkeringsafgerelsen anforte radet som anfert, at Dansk
Vejmarkerings Konsortium var indgaet med det formal at begraense konkurrencen pé det relevante
marked. Derfor var undersegelsen af, hvorvidt konsortieaftalens konkurrencebegransning var

markbar, ikke relevant at gennemga.???

5.5: KAN AFTALEN FRITAGES EFTER KONKURRENCELOVENS § 8?

Kan de okonomiske akterer bekraefte, at et konsortiesamarbejde indebarer deltagere der er
henholdsvis aktuelle eller potentielle konkurrenter, og at samarbejdet opfylder betingelserne i
konkurrencelovens § 6, stk. 1, vil det som udgangspunkt ikke vaere lovligt at etablere det pagaeldende
samarbejde. Samarbejdet vil i sd fald begranse den aktuelle konkurrence pa det relevante marked,
hvilket vil stride imod konkurrencelovens grundleggende formal om at sikre en virksom
konkurrence.??* Konsortiesamarbejdet vil derfor vare omfattet af konkurrencelovens forbud mod

konkurrencebegrensende aftaler. Et sddant forbud er dog kun udgangspunktet, idet virksomhederne

22! Larsen, T. B., s. 331

22 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3661; Se hertil tillige EUT 2014/C 291/01, Kommissionens meddelelse
om “Aftaler af ringe betydning, der ikke indebcerer en meerkbar begreensning af konkurrencen i henhold til
art. 101, stk. 1, i traktaten om Den Europceiske Unions funktionsmdde”, (herefter: EUT 2014/C 291/01) kap.
I, pkt. 8 0g 9

22 Konkurrencerdets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 798

224 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 68
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kan fritages, hvis de kan bevise, at samarbejdet medferer konkrete effektivitetsgevinster, der opvejer

samarbejdets konkurrencebegreensende elementer, jf. konkurrencelovens 8, stk. 1.2%

Konkurrencelovens § 8, stk. 1 oplister to positive samt to negative kriterier, der kumulativt skal

opfyldes for konsortiesamarbejdet kan fritages:

1. Aftalen skal bidrage til at styrke effektiviteten 1 produktionen eller distributionen af varer eller
tjenesteydelser eller fremme den tekniske eller skonomiske udvikling,

2. Aftalen skal sikre forbrugerne en rimelig andel af fordelene herved,

3. Aftalen ma ikke pélegge virksomhederne begrensninger, som er unedvendige for at nd disse
mél, og

4. Aftalen ma ikke give virksomhederne mulighed for at udelukke konkurrencen for en veesentlig

del af de pagaldende varer eller tjenesteydelser.

Den retlige bedemmelse af, om en konsortieaftale 1 medfer af konkurrencelovens § 8, stk. 1, kan
fritages fra forbuddet mod konkurrencebegransende aftaler, er til enhver tid underlagt en konkret
vurdering af flere forhold. Bedemmelsen kan blandt andet inddrage markedets konkrete forhold,
virksomhedernes markedsandele, antallet af andre bud, samarbejdets karakter m.v.2?® I en meddelelse
fra Kommission anferes det dog, at alvorlige konkurrencebegransninger sandsynligvis ikke vil kunne
opfylde kriterierne i konkurrencelovens § 8, stk. 1. Derfor vil konsortieaftaler der har til formal at
begranse konkurrencen formentlig ikke vil blive fritaget, idet sddanne aftaler i sin grundlaeggende

form er skadelige for den aktuelle konkurrence pa markedet.??’

Indledes der en konkurrencesag, er det virksomhederne der har bevisbyrden for, at kriterierne for
fritagelse er opfyldt.??® Konkurrencelovens § 6 og TEUF art. 101 har generelt et storre fokus pa at
begranse aftalers konkurrencebegrensninger end at beskytte parternes effektivitetsgevinster, hvorfor

dokumentationskravet er et vigtigt element i muligheden for at opnd fritagelse.??® Derfor vil

225 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 459; Se hertil tillige FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3662

226 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3662 sammenholdt med Konkurrenceradets afgerelse af
Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 397

27T EUT 2004/C 101/08, pkt. 21

28 Larsen, T. B., s. 334

222 EUT 2004/C 101/08, pkt. 105
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fremstillingen i dette kapitel gennemgé, hvilke elementer der kan indgd i vurderingen af, hvorvidt en

konsortieaftale kan fritages efter konkurrencelovens § 8, stk. 1.

5.5.1 Kriteriet om effektivitetsfordele

Det forste kriterie 1 konkurrencelovens § 8, stk. 1 betinger, at aftalen skal bidrage til at fremme
virksomhedernes effektivitetsfordele for der kan opnas fritagelse, jf. konkurrencelovens § 8, stk. 1,
nr. 1. I medfer af dette kriterie skal konsortieaftalen séledes bidrage til at styrke effektiviteten i
produktionen og/eller distributionen af virksomhedernes varer og/eller tjenesteydelser eller fremme
den tekniske eller ekonomiske udvikling, for konsortiet kan fritages. Der skal derfor foreligge
konkrete effektivitetsgevinster ved, at to eller flere virksomheder byder sammen. En
effektivitetsgevinst kan eksempelvis vare resultatet af en aftale, hvis indhold omhandler
specialisering mellem to eller flere virksomheder, hvor hver enkelt virksomhed far mulighed for at
afgrense sig til et eller flere led i produktionen. En sddan effektivisering kan resultere i, at

virksomhederne kan afgive et mere konkurrencedygtigt tilbud end, hvad de ville kunne hver for sig.?*°

Det fremgér af forarbejderne til konkurrencelovens § 8, stk. 1, at en aftale skal vere til gavn for hele
samfundet som helhed for denne kan fritages. De gkonomiske parter ber i deres underseggelser af, om
en konsortieaftale potentielt kan fritages, derfor ikke kun inddrage virksomhedernes egne
driftsekonomiske effektivitetsgevinster, men i serdeleshed ogsa konkurrencelovens grundlaeggende
formél om at fremme den samfundsekonomiske effektivitet.?3! Effektivitetsfordelene skal sdledes
indebare konkrete produktionsforbedringer, der péd et samfundsekonomisk plan, bidrager til en mere

effektiv produktion.?3?

I Kommissionens retningslinjer for horisontale samarbejdsaftaler fremgér det eksempelvis, at
effektivitetsgevinsterne ikke udelukkende ma skyldes reducering af konkurrencerelaterede
omkostninger. Effektivitetsfordelene skal derfor vaere resultatet af en integration af virksomhedernes
okonomiske aktiviteter, hvor begge parter tilvejebringer en betydelig kapital, teknologi eller andre

aktiver.?>> Af denne grund vil en reducering af virksomhedernes transportomkostninger, der

BOFT 2017-18, tilleg A, L 6, s. 3653

B1FT 1996-97, tilleg A, s. 3662

22 Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 91
23 EUT 2011/C 11/01, pkt. 247-248
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udelukkende skyldes en kundefordeling, eksempelvis ikke blive betragtet som en

effektivitetsgevinst.?3*

Effektivitetsgevinster kan opdeles i sdvel kvantitative som kvalitative gevinster. Kvantitative
effektivitetsgevinster betegnes 1 litteraturen ogsd som omkostningsbesparelser. Sddanne kvantitative
effektivitetsfordele kan i relation til fremstillingens problemstilling foreligge, hvor et konsortiums
deltagende parter kombinerer deres individuelle komplementere kvalifikationer. Et sadant
samarbejde kan eksempelvis bidrage til, at virksomhederne tilsammen reducerer bade tiden og
omkostningerne ved at udfere udbuddet.?*> @konomiske akterer kan derfor eksempelvis undersoge,
hvorvidt konsortieaftalen medferer konkrete stordriftsfordele eller samdriftsfordele, hvorefter
virksomhedernes omkostninger pr. produceret enhed falder, idet en given produktionsmaskine

udnyttes bedre og mere effektivt.?3

Kvalitative effektivitetsgevinster foreligger, hvor to virksomheder inden for den samme
branche, hver is@r tilvejebringer aftalen serlige kompetencer eller serlig knowhow der gor, at
virksomhederne tilsammen kan afgive et konkurrencedygtigt tilbud. Dette sammenlignet med en
situation, hvor de bed alene. Medfere en konsortieaftale, at samarbejdet tilvejebringer nye og
forbedrede varer og/eller tjenesteydelser, idet virksomhederne komplementerer hinandens ressourcer,

vil dette derfor blive anset som en effektivitetsgevinst.??’

Dokumentationskravet kommer i relation til dette kriterium serligt til udtryk, idet det kraeves, at
virksomhederne kan dokumentere bade effektivitetsgevinsternes art, forbindelsen mellem
konsortieaftalen og effektivitetsgevinsterne, samt effektivitetsgevinsternes storrelse. Et konsortiums
deltagende parter ber derfor foretage grundige beregninger, der illustrere eventuelle
effektivitetsfordele, idet en sddan dokumentation kan fi afgerende betydning i en eventuel senere

konkurrencesag.?*®

Muligheden for fritagelse efter konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 1 blev tillige behandlet i
Vejmarkeringsafgorelsen. 1 afgerelsen vurderede Konkurrencerddet, at Dansk Vejmarkering

Konsortium ikke medforte serlige effektivitetsgevinster, idet konsortiesamarbejdet hverken medferte

B4 EUT 2011/C 11/01, pkt. 247

235 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 465

26 EUT 2004/C 101/08, pkt. 66

27 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 467; Se hertil tillige udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 39
238 EUT 2004/C 101/08, pkt. 51
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stordriftsfordele, omkostningsbesparelser eller udnyttelse af felles maskiner og mandskab, hvorfor

kriteriet for fritagelse i konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 1 ikke var opfyldt.?*

I afgerelsen pétalte virksomhederne i Dansk Vejmarkerings Konsortium, at parternes
solidariske heftelse var en stor fordel for Vejdirektoratets sikkerhed. Dette udgangspunkt var
Konkurrencerddet umiddelbart enig i. Konkurrencerddet mente dog ikke, at en sddan sikkerhed kunne
betegnes som en effektivitetsgevinst, da det hverken bidrog til at styrke effektiviteten i distributionen

eller fremme den tekniske eller skonomiske udvikling.?4°

5.5.2 Kriteriet om forbrugerfordele

Efter konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 2 er det en betingelse, at ovenforstaende effektivitetsgevinster
skal komme forbrugerne til gode i en rimelig grad, for det er muligt at opna fritagelse. Det er derfor
ikke er tilstraekkeligt, at samarbejdet blot ger det muligt for virksomhederne at producere billigere,
idet fordelene skal tilfalde forbrugerne i form af lavere priser, bedre kvalitet, foreget garanti, nye

produkter m.v.?#!

Konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 2 anvender i sin ordlyd to relative begreber, herunder forbrugere”

og “rimelig andel”, der er centrale for de gkonomiske akterer at kunne definere.

Det folger af forarbejderne til konkurrenceloven, at begrebet “forbrugere” skal forstas bredt.
Begrebet omfatter derfor enhver direkte eller indirekte forbruger af aftalens omhandlende
produkter.?*> Begrebet “forbrugere” omfatter sdledes ogsé offentlige ordregivere i et offentligt EU-

udbud, hvilket er omdrejningspunktet for nervaerende fremstilling.

At forbrugerne skal sikres en “rimelig andel” betyder saledes, at ordregivernes fordele som
minimum skal opveje enhver negativ indvirkning, der afledes af aftalens konkurrencebegransende
elementer, i en rimelig grad.?*? Effektivitetsgevinster der kun kommer virksomhederne i konsortiet

til gode, er saledes ikke tilstraekkelige til, at der kan opnés fritagelse. Det er derfor vigtigt, at de

239 Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 830
240 K onkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 827
21 @lykke, G. S og Fejo, J., s. 102

22 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3663

243 Larsen, T. B., s. 336
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okonomiske akterer foretager en afvejning af, i hvilken grad samarbejdets effektivitetsgevinster

potentielt kan gavne de ordregivende myndigheder pé det relevante marked.?**

Da begrebet “rimelig andel” ikke lader sig angive i n@rmere procentsatser, er det en konkret
vurdering, hvad der er rimeligt”. De ekonomiske akterer kan eksempelvis inddrage, hvilken faktuel
forbedring der enskes opnéet og sammenholde dette med konkurrencebegrensningens storrelse.?+
Indebarer konsortiesamarbejdet en relativt indgribende konkurrencebegransning, skal samarbejdets

effektivitetsgevinster og forbrugerfordele derfor veere tilpasset herefter, for en fritagelse kan opnds.?*®

Den retlige bedommelse af, hvorvidt en effektivitetsgevinst kommer forbrugerne til gode i en rimelig
grad, athenger af om der foreligger en kvantitativ- eller kvalitativ effektivitetsgevinst. Hvor
kvalitative effektivitetsgevinster ofte kommer forbrugerne automatisk til gode i form af bedre
produkter, ma de kvantitative effektivitetsgevinster serligt inddrage undersogelser af markedets
karakteristika, effektivitetsgevinstens art og sterrelse m.v.>*7 Serligt markedets karakteristika er
relevant for fremstillingens problemstilling. Effektivitetsgevinster der opnds gennem et
konsortiesamarbejde, vil med sterre sandsynlighed blive overfort til forbrugerne, i form af en lavere
tilbudspris, hvis det forventes at udbuddet tiltrekker mange tilbudsgivere. I en situation hvor det
modsetningsvist forventes, at den udbudte opgave kun vil tiltrekke én anden konkurrent, vil
udbuddets konkurrencepres formentlig formindskes.?*® Gkonomiske aktorers undersogelse af, om en
aftale medferer konkrete fordele for forbrugerne athanger derfor i hej grad af, om udbuddet
indeholder en tilstreekkelig aktuel eller potentiel konkurrence, jf. betingelsen herom i
konkurrencelovens § 8, stk. 2 nr. 4.4 Undersogelsen kan dog veere vanskelig for de skonomiske
aktorer at foretage, idet skonomiske akterer under normale omstandigheder ikke ber vide, hvor

mange tilbudsgivere et udbud tiltraeekker. For yderligere betragtninger, se afsnit 5.4.4.

I Konkurrenceradets behandling af Vejmarkeringsafgerelsen bemerkede radet, at parterne i Dansk
Vejmarkerings Konsortium ikke pé tilstraekkelig vis havde dokumenteret, at tilbuddet fra konsortiet

reelt var lavere end, hvad de potentielt var i stand til at afgive hver for sig. Styrelsen inddragede iser

24 Levinsen, Kirsten m.fl., s. 476

245 Larsen, T. B., s. 336

26 EUT 2004/C 101/08, pkt. 90

247 Larsen, T. B., s. 337

28 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3663
9 FT 1996-97, tilleg A, L 172, s. 3663
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en forhdndsformodning om, at aftaler omhandlende priskoordinering og markedsdeling som oftest
medforer en forhejet tilbudspris. Sddanne aftaler formodes derfor generelt at skade forbrugeren, og i
denne sag Vejdirektoratet.>® Konkurrencebegransningerne som folge af Dansk Vejmarkerings

Konsortium kunne derfor ikke opfylde betingelsen i konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 2.

5.5.3 Kriteriet om proportionalitet

Det er alene nedvendige konkurrencebegransninger, der kan opnid en fritagelse, jf.
konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 3. Et konsortiesamarbejde ber derfor ikke ga leengere end, hvad der

er noadvendigt for at opné de enskede effektivitetsgevinster.

Den retlige bedemmelse af, hvorvidt en aftale er proportionel, foretages ud fra en objektiv vurdering
af aftalens faktiske sammenhang, strukturen péd det relevante marked, de ekonomiske risici der er

forbundet med aftalen samt parternes indbyrdes incitamenter.?>!

Det er derfor op til et konsortiums deltagende parter at dokumentere, at der med de underleggende
markedsvilkar, ikke  foreligger = mindre  konkurrencebegrensende  metoder, hvorpé
effektivitetsgevinsten kan opnds.?>? I relation til neerveerende fremstilling kan de skonomiske akterer
1 en undersggelse heraf inddrage en vurdering af, om virksomhederne ber indga et konsortium med

feerre virksomheder end, hvad der indgar i det pagaeldende konsortium.

Pa baggrund af proportionalitetsprincippet ber de ekonomiske akterer ydermere vere serligt
opmarksomme pé, hvilke informationer der udveksles mellem virksomhederne, idet konsortieaftalen
skal gennemfores pa den mindst konkurrencebegraensende made. Et konsortiums deltagende parter
ber derfor kun udveksle informationer, der er direkte nedvendige for at samarbejdet opretholdes.
Udveksling af konkurrencefolsomme oplysninger, sdsom priser, produktionsmetoder, kundedata,
markedsoplysninger, omkostninger m.v. ber derfor ikke udveksles, medmindre det har en afgerende

betydning for samarbejdets etablering.?>?

Et konsortiums deltagende parter kan i undersogelsen, af om proportionalitetskriteriet er

opfyldt, tillige inddrage betragtninger om, hvorvidt det er muligt at afgive delbud. Dette var

230 K onkurrenceradets afgerelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 837
ZTEUT 2004/C 101/08, pkt. 80

22 EUT 2004/C 101/08, pkt. 75: Se hertil tillige Larsen, T. B., s. 337
233 Udkast til konsortievejledningen, 2020, s. 10
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eksempelvis tilfeldet i Vejmarkeringsafgerelsen, hvori Konkurrenceradet bemerkede, at det ved
udbuddet var muligt at afgive delbud. Af denne arsag konkluderede Konkurrenceradet, at samarbejdet
ikke var direkte nedvendigt for, at parterne kunne deltage i udbuddet. Konkurrencebegransningerne
som folge af Dansk Vejmarkerings Konsortium opfyldte derfor ikke kriteriet i konkurrencelovens 8,

stk. 1, nr. 3.2

5.4.4 Kriteriet om udelukkelse af konkurrencen

Det sidste kriterium der kumulativt skal opfyldes for der kan opnas fritagelse er, at konsortieaftalen
ikke mé udelukke konkurrencen for en vasentlig del af de pagaldende varer eller tjenesteydelser.
Den retlige bedommelse af, om dette kriterium er opfyldt, athanger af hvilken grad af konkurrence
der bestod for aftalen, og hvor meget af konkurrencen der er svaekket efter konsortiesamarbejdets
eksistens. Det er derfor afgerende, om parterne efter konsortieaftalen fortsat har aktuelle eller
potentielle konkurrenter, idet mangel herpd vil vanskeliggore, at fordelene ved den pageldende aftale

opvejer ulemperne.?>

Okonomiske aktorer kan i deres undersegelse af, hvorvidt kriteriet i konkurrencelovens § 8, stk. 1,
nr. 4 er opfyldt, foretage en undersogelse af, hvor stor en markedsandel virksomhederne opnar ved at
danne konsortiet. En sddan undersogelse kan sammenlignes med markedsandelen hos udbuddets
ovrige ekonomiske parter med det formél at anskueliggere, hvor meget konkurrence der er tilbage
efter konsortiesamarbejdets etablering. Indebarer konsortieaftalen en relativt hej markedsandel, vil
samarbejdet sédledes indebare en sterre sandsynlighed for, at konsortiesamarbejdet udelukker
konkurrencen.?*® En sddan vurdering kan dog veare en grazone, idet et konsortium, under normale

omstendigheder, ikke ber kende antallet af tilbudsgivere ved et konkret EU-udbud.

I Konkurrenceradets behandling af Vejmarkeringsafgerelsen bemarkede radet i relation til dette
kriterium, at forholdets relevante marked, pd baggrund af det lave antal aktive virksomheder, var
relativt koncentreret. Konsortieaftalens eksistens forvarrede derfor et siddant udgangspunkt, idet
samarbejdet havde reduceret antallet af potentielle tilbudsgivere fra seks til syv. Konkurrenceradet

anforte derfor, at Dansk Vejmarkerings Konsortium begrensede den konkurrence, der ellers ville

2% Konkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgerelse, pkt. 844
25 Mortensen, B. O. G og Steinicke, M., s. 93
26 Larsen, T. B., s. 338; Se hertil tillige @lykke, G. S og Fejo, J., s. 104
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have vearet.>>” P4 denne baggrund opfyldte konkurrencebegrensningerne som folge af Dansk

Vejmarkerings Konsortium ej heller betingelsen i konkurrencelovens § 8, stk. 1, nr. 4.

Derfor konkluderede Konkurrencerddet, at aftalen ikke kunne fritages fra forbuddet i
konkurrencelovens § 6, stk. 1, jf. § 8, stk. 1, da GVCO og Eurostar ikke pé tilstraekkelig vis havde
godtgjort, at konkurrencelovens fire kumulative betingelser i konkurrencelovens § 8, stk. 1 var

opfyldt. Dette udgangspunkt blev senere bekreeftet af bade Konkurrenceankenavnet og Hojesteret.>>

Sammenfattende fandt Konkurrencerddet derfor, at parterne i Dansk Vejmarkerings Konsortium bade
var aktuelle konkurrenter og opfyldte betingelserne i konkurrencelovens § 6, stk. 1. Konkurrenceradet
konkluderede dog, jf. ovenstdende, ogsd at Dansk Vejmarkerings Konsortium ikke kunne fritages
efter konkurrencelovens § 8, stk. 1, hvorfor Konkurrencerddet palagde Dansk Vejmarkerings
Konsortium at bringe samarbejdet til opher.?>° Denne afgerelse blev senere stadfastet af Hojesteret.
Hojesteret praciserede i deres afgorelse, at virksomhedernes subjektive hensigt om at afgive et mere
konkurrencedygtigt tilbud, ikke kunne medfere en anden vurdering. Ej heller blev det af Hojesteret
tillagt en betydning, at konsortiesamarbejdet skete i fuld offentlighed.?®°

6. Konklusion

Formalet med narverende fremstilling var at belyse, hvordan ekonomiske akterer ud fra et
konkurrence- og udbudsretligt perspektiv, ber handtere etableringen af et konsortium forud for

deltagelse i EU-udbudsforretninger, efter Hojesterets nyeste praksis indenfor omradet.

Grundlaget for fremstillingen har derfor primaert veret Hejesteretsdom af 27. november 2019:
Konkurrencerddet mod Eurostar Danmark A/S og GVCO A/S. Dommen blev indledt efter bade
Konkurrenceradet, Konkurrenceankenavnet og Se- og Handelsretten havde truffet afgerelse i sagen.

Konkurrencemyndighederne og Se- og Handelsretten lagde i deres afgorelser vaegt pa vasentligt

27 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 849

28 K onkurrenceankenavnets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, s.18; Hojesteretsdom af
Vejmarkeringsafgerelsen, s. 10

239 K onkurrenceradets afgorelse af Vejmarkeringsafgorelse, pkt. 856

260 Hojesteretsdom af Vejmarkeringsafgerelsen, s. 10
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forskellige elementer og kom i sin grundleggende form frem til to forskellige resultater, hvilket

imidlertid medferte en stor usikkerhed for konsortiedannelsers retsstilling.

Som folge af sagens principielle karakter tog Hojesteret derfor problemstillingen op til behandling.
Hojesterets behandling af dommen fastlagde sdledes, hvordan ekonomiske akterer lovligt, og
foreneligt med konkurrencerettens regler om konkurrencebegraensende aftaler, kan etablere
konsortier. Som folge af dommen er retstilstanden derfor nu underlagt faste restriktive regler. Med
det formal at belyse, hvordan ekonomiske akterer ber handtere etableringen af et konsortium forud

for deltagelse i EU-udbudsforretninger, sogte naerverende fremstilling mod at illustrere disse regler.

Hojesteretsdommen er relevant i flere relationer. Som det er anfort i fremstillingens indledning, er
det virksomhedernes eget ansvar at overholde konkurrencereglerne. Derfor er det vigtigt, at
virksomheder der ensker at etablere et konsortium far klarlagt, hvilken retlig test et konsortium
bedommes efter, idet et sddan overblik kan bidrage til at minimere en risiko for, at
konsortiesamarbejdet, i tilfelde af en eventuel senere konkurrencesag, bringes til opher og den

udbudte kontrakt ophaves. Et sddan overblik bidrager Hojesterets afgorelse til at klarlegge.

Det er i fremstillingens gennemgang af udbudsretten ydermere belyst, hvordan parterne i et
konsortium kan risikere at blive udelukket som folge af den ordregivende myndigheds tilvalg af de
frivillige udelukkelsesgrunde i udbudslovens § 137, stk. 1, nr. 3 og 4. For at minimere en risiko for
at blive udelukket fra udbuddet, er det derfor tillige vigtigt, at de ekonomiske akterer ved, hvornér en
konsortieaftale overtreeder konkurrencelovens regler. Derfor er Hojesterets afgorelse tillige vigtigt

for dette aspekt af udbudsprocessen.

I sogen mod at besvare fremstillingens problemfelt har fremstillingen indledningsvist foretaget en
gennemgang af henholdsvis udbuds- og konkurrencerettens teoretiske baggrund. Gennemgangen af
disse kapitler inddrager blandt andet regelsattenes formal, idet de fastlegger den grundlaeggende
intention med at indfere de konkrete love. Ud fra kapitlernes gennemgang er det belyst, at begge
retsomrader sigter mod at tilse de samme grundleggende interesser gennem en effektiv konkurrence.
Kapitlerne belyser ydermere, at retsomraderne supplerer hinanden i sit virke mod at beskytte
markedets effektive konkurrence, idet udbudsrettens bestemmelser bidrager til omradets processuelle
regler, der suppleres af konkurrencerettens materielle regler. Dette kommer serligt til udtryk i relation
til fremstillingens problemstilling. Hvor udbudsrettens regler indeholder den umiddelbare mulighed

for at ekonomiske kan etablere et konsortium, jf. udbudslovens § 139, stk. 2, indeholder
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konkurrenceretten de ovrige regler for, hvordan et sddant konsortium skal behandles, jf.

konkurrencelovens §§ 6, 7 og 8.

Gennem fremstillingens analyse er det pavist, at konsortiesamarbejder efter Hojesteretsdommen
lovligt kan etableres, hvis samarbejdet ikke begranser konkurrencen pa det relevante marked eller,
hvis samarbejdet kan fritages, idet samarbejdets konkurrencebegraensende elementer opvejes af

samarbejdets effektivitetsfordele.

Ved de gkonomiske akterers undersegelser af, om et konkret konsortiesamarbejde begrenser
konkurrencen, har fremstillingen pavist, at det centrale spergsmal er, hvorvidt virksomhederne i
konsortiet er aktuelle eller potentielle konkurrenter. Hvornér dette er tilfaeldet, fastleegger Hojesteret
en fast retningslinje for. Hojesterets behandling af Vejmarkeringsafgerelsen fastlegger netop, at en
sadan undersogelse 1 sin grundleggende form athanger af, hvorvidt virksomhederne har den
fornedne kapacitet til pd egen hand at udfere den udbudte opgave eller om virksomhederne potentielt

kan skaffe en sddan kapacitet.

Antager et konsortiums deltagende parter, at de er henholdsvis aktuelle eller potentielle
konkurrenter, fastleegger Hojesteret at de eokonomiske akterer efterfolgende ber gennemgi
betingelserne 1 konkurrencelovens § 6, stk. 1. Hgjesteret fastlegger i den forbindelse, at
bestemmelsens tredje kriterium, og dermed vurderingen af om aftalen direkte eller indirekte har til
formal eller til folge at begranse konkurrencen, er serdeles relevant for nervarende problemstilling.
Det er serligt til-formals-vurderingen der er afgerende for konsortieaftaler mellem konkurrenter, idet
sadanne aftaler formentlig vil eliminere den konkurrence, der burde have varet mellem

virksomhederne.

Det er som tidligere anfort gennem fremstillingen pavist, at et konsortiesamarbejde lovligt kan
etableres, hvis samarbejdet kan fritages, idet samarbejdets konkurrencebegransende elementer
opvejes af samarbejdets effektivitetsfordele. Er et konsortiums deltagende parter konkurrenter og
opfylder samarbejdet tillige betingelserne i konkurrencelovens § 6, stk. 1, muligger konkurrenceloven
derfor, at sddanne konsortieaftaler, alligevel lovligt kan etableres. Dette kraever imidlertid dog, at

samarbejdet opfylder en reekke naermere betingelser fastlagt i konkurrencelovens § 8.

Ud fra Hojesteretsdommen kan det derfor grundleggende udledes, at virksomheder inden for samme

omsatningsled som udgangspunkt ikke ber indgd i et konsortiesamarbejde, medmindre det er
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indlysende, at deltagerne ikke individuelt kan lofte den udbudte opgave. Etableres et sédant
konsortiesamarbejde alligevel, ber virksomhederne sikre en grundig dokumentation for, at
samarbejdets eventuelle konkurrencebegraensende elementer kan opvejes af samarbejdets

effektivitetsfordele.

Pa baggrund af fremstillingens analyse kan det derfor konkluderes, at Hojesterets nyeste
praksis indenfor konsortiedannelse, er sarligt vigtig for de skonomiske akterer at pase, i forbindelse
med etableringen af et konsortium, idet afgerelsen fastlegger, hvornar en konsortieaftale overtraeder
konkurrencelovens regler. En sddan afklaring af retsstillingen er derfor med til at skabe klarhed og
ikke mindst vished over, hvilke overvejelser skonomiske akterer ber iagttage, forud for etableringen

af et konsortium med henblik pa deltagelse 1 EU-udbudsforretninger.
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8. Abstract

Each year the public sector purchases supplies and services for billions of euros. The scope requires
the importance of the market being subject to an effective competition, which forces suppliers to
submit the best offer. The tender process of public contracts enables companies to cooperate in
submitting such tenders. One of these is the possibility of submitting an offer as a consortium.
Consortiums is an organization form, where the suppliers establish a cooperation to offer on a specific
offer. Consortiums helps to improve the competition on the market and is an essential opportunity for
small companies to participate in particularly larger tenders. However, such a possibility requires that
the cooperation is legal. Otherwise the cooperation can damage the competition, when the market
forces then will fail. The question of when and to what extent a consortium is illegal has been subject
to a general uncertainty in the recent years. On November 27, 2019, the Supreme Court of Denmark

judged a case with this particular issue, which clarified the legal uncertainty on the area.

This master thesis seeks to clarify, how an economic operator should manage the establishment of
such consortium. In regard to that, the master thesis seeks to conduct an analysis regarding, which
specific test an economic operator should do before establishing a consortium to ensure, that the

cooperation is legally established.

Overall the conclusion based on the research in this thesis must be that the economic operators always
should examine whether the cooperation partners are competitors on the specific offer, as this is very
important to whether the consortium is legally established. The competition regulations prohibit
consortiums from bidding for a public contract if the companies are considered to be actual or
potential competitors. This means that companies are competitors if they have the capacity to bid for
a public offer alone or if they realistically and easily can obtain such capacity. Furthermore, it is
important for consortiums between competing companies to assess whether the consortium purpose
to restrict the competition. A disregard for the requirements and guidelines will therefore probably
lead to an invalid consortium that may be excluded from participating in the tender. This is why is it

very important for the companies to make thorough considerations before establishing a consortium.
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Ordopteelling

Statistik:

Sider 66
Ord 18.508
Tegn (uden mellemrum) 121.512
Tegn (med mellemrum) 139.926
Afsnit 306
Linjer 1.609

 Medtag fodnoter og slutnoter

Luk
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