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Kapitel 1: Specialets indledende del

1.1. Indledning

Hvert ar keber den offentlige sektor varer, tjenesteydelser og bygge- og anlegsopgaver for omtrent
370 milliarder. Det svarer til en tredjedel af de offentlige udgifter.! En betydelig andel af indkebene
sker i form af et EU-udbud, der i Danmark bliver gennemfert 2.000-3.000 af &rligt.?

Udbudsreglerne satter rammerne for det offentliges kob af varer, tjenesteydelser eller bygge- og an-
leegsarbejder, ndr indkebet foretages hos en ekstern part og er af en vis vaerdi. Reglerne er udtryk for
EU’s bestrebelser pé at skabe et indre marked, hvor der er reel fri bevaegelighed og en velfungerende

konkurrence pé varer og tjenesteydelser.

For at sikre et effektivt tilsyn med overholdelsen af udbudsreglerne har der siden 1989 eksisteret en
reekke kontroldirektiver, som skal sgrge for overholdelsen af udbudsreglerne samt tilbyde en hurtigere
og mere effektiv klagemulighed i hver medlemsstat.* I Danmark blev kontroldirektiverne for forste
gang implementeret ved lov nr. 344 af 6. juni 1991 om Klagenavnet for Udbud. I samme forbindelse
blev klageinstansen Klagenavnet for Udbud oprettet, som har til hovedopgave at opfylde Danmarks

forpligtelser 1 henhold til kontroldirektiverne.

Klagenavnet for Udbud er i medfer af klagen@vnsloven tillagt en raekke reaktions- og sanktionsmu-
ligheder, som finder anvendelse ved ordregiverens overtradelse af udbudsreglerne.’ Konstaterer Kla-
genzvnet for Udbud en overtredelse, har Klagenavnet blandt andet mulighed for at annullere en

ordregivers ulovlige beslutninger og udbudsforretning.$

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

2 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Danske klagesager om udbud, 2018, s. 4.

* Hamer, Carina Risvig, Grundleeggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 19.

4 Rédets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende
anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anlaegskontrakter
og Rédets direktiv 92/13/EQF af 25. februar 1992 om samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende
anvendelse af EF-reglerne for fremgangsmaden ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt transport
og telekommunikation.

5 Lovbekendtgerelse nr. 593 af 2. juni 2016 af lov nr. 492 af 12. maj 2010 om Klagenavnet for Udbud med de @ndrin-
ger der folger af § 13 i lov nr. 1556 af 21. december 2010, § 1 i lov nr. 618 af 14. juni 2011, § 31 i lov nr. 1231 af 18.
december 2012, lov nr. 511 af 27. maj 2013 og § 197 i lov nr. 1564 af 15. december 2015.

¢ Klagenavnslovens § 13, stk. 1, nr. 2.
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Behovet for at klage over udbudsprocessen kan opsta pa et hvilket som helst tidspunkt i et udbuds-
forleb. P4 trods heraf indgives storstedelen af klager i standstill-perioden. Spergsmaélet vil derfor ofte
veere, om ordregivers beslutning om at tildele kontrakten kan annulleres.” Der er dog ikke i klage-
navnsloven fastsat betingelser for, hvornr sanktionen finder anvendelse, men i Klagenavnets prak-
sis kan det udledes, at der ved afgerelsen af, om en annullationspastand skal tages til folge, inddrages

en reekke forskellige momenter.®

Klagenavnets annullation af ordregiverens tildelingsbeslutning menes at vare en alvorlig sanktion,
der er forbeholdt visse grove overtraedelser af udbudsreglerne. Konsekvenserne af Klagenavnets an-
nullation kan til trods herfor virke uklare. Dette er sarligt tilfeeldet i de situationer, hvor kontrakten
mellem ordregiveren og den vindende tilbudsgiver allerede er indgéet pa tidspunktet for Klagenaev-

nets afgerelse om annullation.’

Specialet vil saledes forsege at afdekke disse uklarheder ved at foretage en undersogelse af Klage-

navnet for Udbuds kompetence til at annullere en ordregivers tildelingsbeslutning.

1.2. Problemformulering
Formalet med dette speciale er at foretage en tilbundsgaende undersogelse af Klagenavnet for Ud-
buds annullationsbefejelse. Herunder skal det sarligt underseges, under hvilke betingelser Klage-

navnet kan annullere en ordregivers tildelingsbeslutning samt retsvirkningerne deraf.

1.3. Afgrensning
Dette speciale undersoger Klagen@vnet for Udbuds annullationsbefojelse. Lovgrundlaget, som dertil

primeert er genstand for analyse, er klagenevnslovens § 13, stk. 1, nr. 2.1

Klagenavnslovens § 13 er i sin helhed sammenskrivning og praecisering af Klagenavnets kompeten-

cer og reaktionsmuligheder for de udbud, hvor Klagenavnet for Udbud er tillagt kompetencen som

" Hamer, Carina Risvig, Grundleeggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 819.

8 Treumer, Steen, Udbudsretten, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2019, s. 481 ff.

® Hamer, Carina Risvig, Grundleeggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 821.

10 Lovbekendtgorelse nr. 593 af 2. juni 2016 af lov nr. 492 af 12. maj 2010 om Klagenzvnet for Udbud med de endrin-
ger der folger af § 13 i lov nr. 1556 af 21. december 2010, § 1 i lov nr. 618 af 14. juni 2011, § 31 i lov nr. 1231 af 18.
december 2012, lov nr. 511 af 27. maj 2013 og § 197 i lov nr. 1564 af 15. december 2015.
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klageinstans. Handhavelsen af udbudsreglerne bliver endvidere reguleret i to kontroldirektiver!!,
som senest blev @ndret ved andringsdirektivet!'?. Direktiverne indeholder minimumskrav til med-
lemsstaternes klagesystemer og sanktioner for overtredelse af udbudsreglerne. Da klagenavnsloven
gennemforer kontroldirektiverne som @ndret ved @ndringsdirektivet, vil disse direktiver ikke vere
genstand for selvstendig analyse. Direktiverne vil i stedet blive brugt som fortolkningsbidrag i spe-

cialets analyse.

Specialet diskuterer desuden annullationsbefejelsens retsvirkninger, nar Klagenavnet annullerer en
ordregivers tildelingsbeslutning. Nér Klagenavnet annullerer en ordregivers tildelingsbeslutning, vil
dette ske med hjemmel i klagen@vnsloven. Klagenavnsloven finder anvendelse ved hdndhavelsen
af offentlige kontrakter, der er omfattet af udbudsloven!?, EU-udbudsreglerne!# samt tilbudsloven'.
Annullationsbefejelsens retsvirkninger vil derfor blive forseggt klarlagt i henhold til disse regelset.
Ved EU-udbudsreglerne forstés udbudsdirektivet!é, forsyningsvirksomhedsdirektivet'” samt konces-
sionsdirektivet'®. Diskussionen forholder sig dog ikke direkte til annullationens konsekvenser for

kontrakter omfattet af udbudsdirektivet, da dette direktiv er implementeret i udbudsloven.

Langt de fleste af Klagenavnets klager vedrerer direkte eller indirekte spergsmélet om, hvorvidt or-
dregiveren har tilsidesat udbudsreglernes grundlaeggende principper. Principperne er vasentlige,
fordi de kommer til udtryk i en lang reekke af udbudsreglerne.!® T specialets indledende kapitel vil
hensynene bag udbudsreglerne samt udbudsreglernes grundleeggende principper derfor blive inddra-

get som bidrag til forstaelsen af klagernes indhold.

! R4dets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samordning af love og administrative bestemmelser vedre-
rende anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anlaegskon-
trakter og Radets direktiv 92/13/EQF af 25. februar 1992 om samordning af love og administrative bestemmelser vedre-
rende anvendelse af EF-reglerne for fremgangsmaden ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning samt trans-
port og telekommunikation.

12 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007 om @ndring af Radets direktiv
89/665/EQF og 92/13/EQF for sa vidt angér forbedring af effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med indga-
else af offentlige kontrakter

13 Klagenzvnslovens § 1, stk. 2, nr. 1.

14 Klagenzvnslovens § 1, stk. 2, nr. 2.

15 Klagenzvnslovens § 1, stk. 2, nr. 3.

16 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om ophzvelse af
direktiv 2004/18/EF.

17 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/25/EU af 26. februar 2014 om fremgangsmaderne ved indgéelse af
kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt posttjenester og om ophavelse af direktiv 2004/17/EF.

18 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/23/EU af 26. februar 2014 om tildeling af koncessionskontrakter.

1% Hamer, Carina Risvig, Grundlaggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 56.
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Annullationsbefojelsen kan til forveksling ligne Klagenavnets kompetence til at erklere en kontrakt
for uden virkning. Reglerne om uden virkning vil derfor blive inddraget i specialets indledende kapi-
tel med henblik pa at belyse forskellen pd de to sanktioner. Klagenavnets ovrige reaktions- og sank-

tionsmuligheder er dog ikke genstand for videre inddragelse i dette speciale.

De ovrige regler i udbudsloven?, tilbudsloven?!, samt udbuds-, forsyningsvirksomheds- og konces-
sionsdirektivet, vil kun blive inddraget, sdfremt dette er relevant for besvarelsen af specialets pro-
blemformulering. Grundlaget herfor er, at det ikke er formélet med specialet at give en uddybende

gennemgang af de generelle udbudsretlige regler.

1.4. Retskilder og metode

Specialet inddrager en raekke forskellige retskilder - dog med en forstdelse om, at disse varierer i
retskildeverdi. Specialets sigte er at foretage en tilbundsgdende undersogelse af annullationsbefojel-
sen tillagt Klagenavnet for Udbud og dens retsvirkninger, hvorfor der tages afset i klagenevnsloven.
Dette er begrundet i, at Klagenavnet for Udbuds kompetence til at annullere ordregiverens ulovlige

beslutninger folger af klagenavnslovens § 13, stk. 1, nr. 2.

Specialet inddrager ligeledes EU’s kontroldirektiver som fortolkningsbidrag. Kontroldirektiverne
omhandler minimumskrav til medlemsstaternes klagesystemer og sanktioner for overtreedelse af ud-
budsreglerne, og er implementeret i klagenavnsloven.?? Endvidere inddrages praksis fra Klagenaev-
net samt domstolene, da dette er nedvendigt til besvarelse af problemformuleringen. Gennem praksis
fra savel Klagenaevnet som domstolene sker der en vigtig fortolkning af udbudsreglerne samt en fast-

leeggelse retlige standarder i lovgivningen.??

Praksis fra henholdsvis Klagen@vnet og domstolene bererer ofte spergsmalet om, hvorvidt en ordre-
giver har overtradt udbudsreglerne, herunder de grundleggende principper om ligebehandling, gen-
nemsigtighed og proportionalitet. Specialet inddrager derfor udbudsreglerne i form af udbudsloven,

tilbudsloven samt udbuds-, forsyningsvirksomheds- samt koncessionsdirektivet i det omfang det er

20 Lov nr. 1564 af 15. december 2015.

2l Lovbekendtgorelse nr. 1410 af 7. december 2007 af lov nr. 338 af 18. maj 2005 om indhentning af tilbud i bygge- og
anlegssektoren med de @ndringer, der folger af lov nr. 572 af 6. juni 2007.

22 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 40.

23 Munk-Hansen, Carsten, Retsvidenskabsteori, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2014, s. 298.
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nedvendigt til besvarelse af specialets problemformulering. Til at fastlegge annullationsbefojelsens
retsvirkninger vil udbudsreglerne, de forvaltningsretlige principper samt praksis fra EU-Domstolen,

de nationale domstole, samt Klagenavnet for Udbud ligeledes blive inddraget.>*

Specialet inddrager forarbejder i form af ressortministeriets bemerkninger til lovforslagene samt di-
rektivernes preambler. Disse anvendes som bidrag til fortolkningen af udbudsreglerne samt deres
handhevelse, vedvidende at forarbejder ikke udger en selvstendig retskilde. Forarbejder omfatter

alle de dokumenter, der er fremkommet i det lovforberedende arbejde til en bestemt lov.?

Specialets formél er at beskrive retstilstanden, og derfor anvendes retsdogmatisk metode. Eftersom
formalet med retsdogmatikken er at analysere og beskrive geldende ret, er det ikke sigtet med dette
speciale at frembringe konkrete losninger pa et givent omréde, men derimod at klarlaegge retstilstan-

den, for sd vidt angar annullationsbefojelsen og dens retsvirkninger.?¢

Flere af de forhold, som specialet behandler, synes uklare. Selvom det antages blandt flere, at den
juridiske litteratur ikke er en retskilde, bevirker den uklarhed, som folger af udbudsreglerne, at den
juridiske litteratur inddrages som et bidrag til mulige forstaelser af udbudsreglerne og til at klarleegge

retstilstanden.?’

1.5. Definitioner

I de folgende kapitler vil der blive anvendt en raekke udbudsretlige begreber. Formélet med dette
afsnit er at definere en raekke af de begreber, som er centrale for specialets analyse og diskussion.
Flere af begreberne kan henfores til definitionsafsnittet i udbudslovens § 24, som er en implemente-

ring af udbudsdirektivets artikel 2.

Ved Klagencevnet forstis Klagenavnet for Udbud, som er et navn, der behandler klager over offent-

lige myndigheders overtradelser af udbudsreglerne.

24 Selvom tilbudsloven ikke reguleres af EU-retten, er en r&kke af lovens bestemmelser og begreber sammenfaldende
med bestemmelser og begreber i de evrige udbudsregler. Begrundelsen herfor er, at der skal ske en ensartet fortolkning
af bestemmelserne og begreberne, ligesom praksis fra Klagenaevnet, domstolene og EU-Domstolen kan overferes pa
loven, jf. Sune Troels Poulsen, Karnovs indledende noter til tilbudsloven.

25 Munk-Hansen, Carsten, Retsvidenskabsteori, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2014, s. 283.

26 Ibid., s. 202.

2 Ibid., s. 379.
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Kontroldirektiverne er en samlet betegnelse for de regler, der regulerer konsekvenserne af en tilside-
settelse af udbudsreglerne. Kontroldirektiverne er en henvisning til direktiv nr. 89/665/EQF af 21.
december 1989 og direktiv nr. 92/13/EQF af 25. februar 1992, samt @ndringsdirektivet, direktiv nr.
2007/66/EF af 11. december 2007.

Ved offentlige kontrakter forstas gensidigt bebyrdende kontrakter, der indgas skriftligt mellem en el-
ler flere ekonomiske akterer og en eller flere ordregivere, og som vedrerer udferelsen af bygge- og

anlagsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser, jf. udbudslovens § 24, nr. 24.

Ordregiver er en samlet betegnelse for de akterer, som satter en offentlig kontrakt i udbud. Begrebet
udger 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. udbuds-

lovens § 24, nr. 28.

Ved tilbudsgiver forstds en ekonomisk akter, som har afgivet et tilbud pé udferelse af arbejder eller
bygge- og anlaegsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser pa markedet. En okonomisk
aktor er en samlet betegnelse for enhver fysisk eller juridisk person, offentlighed enhed som tilbyder

at afgive tilbud, jf. udbudslovens § 24, nr. 38.

Udbudsreglerne er en samlet betegnelse for de regler, der regulerer det offentliges indkeb og som
ligger inden for specialets afgraensning. Udbudsreglerne er dermed en henvisning til udbudsloven,
tilbudsloven og en raeekke udbudsdirektiver, herunder udbudsdirektivet, forsyningsvirksomhedsdirek-

tivet og koncessionsdirektivet.
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Kapitel 2: Indledende om udbudsreglerne

2.1. Introduktion

Specialet undersgger under hvilke betingelser, Klagenavnet for Udbud kan annullere en ordregivers
tildelingsbeslutning. Det er i forlengelse heraf nedvendigt indledningsvist at klarlegge, hvilke hen-
syn og principper, udbudsretten forfelger. Dette skal givet ses pd baggrund af, at langt de fleste af
Klagenavnets klager vedrorer direkte eller indirekte spergsmélet om, hvorvidt ordregiveren har til-

sidesat udbudsrettens grundlaeggende principper.

Dernest foretages en undersogelse af Klagenavnets kompetence til at erklaere en indgdet kontrakt for
uden virkning. Dette er formalstjenligt, eftersom Klagena@vnets kompetence til at annullere en ordre-
givers ulovlige beslutninger og udbudsforretning kan til forveksling lige Klagenavnet kompetence
til at erklaere en kontrakt for uden virkning. Undersegelsen foretages derfor med henblik pé at belyse

forskellen pa de to sanktioner.

2.2. Udbudsrettens formal

Det fremgar af Traktaten om Den Europeiske Unions Funktionsmade?®, at EU kan vedtage foran-
staltninger med det formal at oprette et indre marked eller sikre dets funktion.?” Det fremgar ogsé af
Traktaten, at det indre marked udger et omrade uden indre graenser med fri bevaegelighed for varer,
personer, tjenesteydelser og kapital.’® Udbudsreglerne er resultatet af et af EU’s foranstaltninger. Ud-
budsreglerne skal derfor ses i det lys, at de har til formal at sikre, at der eksisterer et indre marked for
offentlige kontrakter med fri bevagelighed for varer, fri etableringsret og fri udveksling af tjeneste-
ydelser, samt de principper, der er afledt heraf, sdsom ligebehandling, ikkeforskelsbehandling, gen-

sidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed.!

Udbudsreglerne kendetegnes ved, at de fastlegger regler, der skal overholdes for indgaelse af offent-

lige kontrakter. Reglernes formal er at fremme konkurrencen om offentlige kontrakter og at sikre en

28 Herefter: TEUF

2 TEUF art. 26, stk. 1.

30 TEUF art. 26, stk. 2.

31 'Udbudsdirektivets betragtning 1.
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lige adgang for virksomheder i EU til at kunne byde og fa del i kontrakterne. Reglerne skal dermed

ogsa forhindre, at medlemsstaterne favoriserer egne nationale virksomheder.*?

Disse formél er blevet bekraftet i praksis. EU-Domstolen har udtalt, at et af de centrale formal med
udbudsdirektiverne er at ”... fjerne hindringerne for den frie udveksling af tjenesteydelser og varer
og felgelig tilsigter at beskytte interesserne for de erhvervsdrivende, der er etableret i en medlemsstat,
og som ensker at tilbyde goder eller tjenesteydelser til ordregivende myndigheder i en anden med-
lemsstat.”? I en anden dom udtalte EU-Domstolen, at: ’hovedformalet med fxllesskabsbestemmel-
serne om offentlige aftaler er at sikre fri bevagelighed for tjenesteydelser og adgang til en ufordrejet

konkurrence i samtlige medlemsstater.”>*

Det kan pa baggrund af EU-Domstolens udtalelser udledes, at udbudsreglerne skal medvirke til at
sikre den fri bevaegelighed i EU. Dette skal ske ved hjelp af en dben og fair konkurrence om offentlige
kontrakter, hvor alle virksomheder har lige adgang til de offentlige kontrakter. P4 den made skabes
der 1 EU en effektiv konkurrence, hvilket kommer til udtryk i lavere priser, bedre produkter, innova-

tion og effektivisering.

Udbudsreglerne forfolger ogsa andre formal end at fjerne hindringer fra det indre marked.® I forslaget
til udbudsdirektivet angav EU-Kommissionen, at udbudsdirektivet skulle have to supplerende for-

mal:3¢

1: "Mere effektiv udnyttelse af de offentlige midler for at sikre de bedst mulige

’

resultater af indkeb med hensyn til penge.’

2: ”Give ordregiverne bedre mulighed for at anvende offentlige indkob til stotte
for feelles samfundsmeessige mdl sasom miljobeskyttelse, bedre ressource- og ener-
gieffektivitet, bekcempelse af klimacendringer, fremme af innovation, beskceftigelse
og social integration samt sikring af de bedst mulige betingelser for tilvejebringelse

af sociale tjenester af hoj kvalitet.”

32 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 32.
33 EU-Domstolens dom af 1. februar 2001 i C-237/99, Kommissionen mod Frankrig, praemis 41.

3% EU-Domstolens dom af 19. juni 2008 i C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Ostrig, premis 31.
35 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 33.
36 Forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om offentlige indkeb af 2011/0438/COD.
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Med de supplerende formal anerkendte Kommission, at udbudsreglerne ogsé tilgodesd andre sam-
fundsmassige formal, sdsom milje, klima samt sociale hensyn. De nye formél kommer ligeledes til
udtryk i1 udbudsdirektivets bestemmelser, hvor der blandt andet gives mulighed for, at ordregiverne

kan varetage miljemassige og sociale hensyn i tildelingen af en offentlig kontrakt.*’

Der vil vare tilfelde, hvor der opstar et behov for at foretage en formélsfortolkning af en bestemmelse
1 udbudsdirektivet. I sd fald skal det tilleegges sarlig betydning, at udbudsreglerne er vedtaget med
hjemmel i TEUF’s bestemmelser om det indre marked. Det vil med andre ord betyde, at udbudsdi-
rektivets bestemmelser skal som udgangspunkt fortolkes i overensstemmelse med formélet om at
styrke det indre marked og sikre lige adgang for virksomheder til offentlige kontrakter. Disse formal

gar derfor forud for de supplerende formal.

2.3. Udbudsrettens grundleggende principper

Udbudsretten hviler pé tre grundlaeggende principper, herunder principperne om ligebehandling, gen-
nemsigtighed og proportionalitet. Principperne har det til feelles, at de skal sikre konkurrencen og den
lige adgang til offentlige kontrakter. De EU-retlige principper, som er af fundamental karakter, skal
af ordregiveren efterleves i alle faser af et udbud frem til tidspunktet for opfyldelsen af den udbudte
kontrakt.’® Flere af udbudsreglerne er en udmentning af de tre principper. Principperne galder ogsa
for tilbudsindhentning efter tilbudsloven.*’ De tre principper, som direkte fremgar af udbudsdirekti-
vets artikel 18, stk. 1 og som er implementeret i udbudslovens § 2, stk. 1, vil blive behandlet n&ermere

nedenfor.

2.3.1. Ligebehandlingsprincippet

Det EU-retlige ligebehandlingsprincip indebarer, at det lige skal behandles lige, og at forskellige
forhold ikke mé behandles ens. EU-Domstolen har i relation til ligebehandlingsprincippet udtalt, at
princippet udledes af forbuddet mod forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet i artikel 18 TEUF
og betyder, at der ikke ma ske en forskellig behandling af ensartede situationer, medmindre en for-

skellig behandling er objektivt begrundet.*!

37 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 34.

38 Ibid., s. 35.

39 Erhvervs- og Veakstministeriets Bemeerkninger til § 2, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s. 56 ff.
40 Tilbudslovens § 2

4l EU-Domstolens dom af 8. oktober 1980 i C-810/79, Peter Uberschir mod Bundesversicherungsanstalt fiir Ange-
stellte, premis 16.
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Ligebehandlingsprincippet er relevant i alle faser af udbudsprocessen; fra udformningen af udbuds-
materialet, over udveelgelsen og frem til endelig tildeling og afslutning af den udbudte kontrakt.*? Li-
gebehandlingsprincippet udmentes desuden i et generelt forhandlingsforbud, ligesom princippet be-
grenser hvad en ordregiver og en tilbudsgiver mé fore dialog om. En ordregiver mé endvidere ikke
give en tilbudsgiver oplysninger, som de evrige tilbudsgivere ikke modtager, og alle tilbudsgivere

skal have samme relevante information samtidigt.*?

2.3.2. Gennemsigtighedsprincippet
Gennemsigtighedsprincippet er udviklet af EU-Domstolen pa baggrund af lighedsprincippet.** Prin-
cippet om gennemsigtighed har ifelge EU-Domstolen til formal at gare det muligt at kontrollere, om

ligebehandlingsprincippet overholdes.*

Gennemsigtighedsprincippet sikrer offentlighed og dbenhed omkring selve udbuddet. Dette har til
formal at give de ekonomiske akterer mulighed for at tilkendegive deres interesse i at deltage i ud-
buddet. Det er herudover hensigten, at offentligheden og 4benheden omkring udbuddet skal forhindre,
at ordregiveren pa forhind foretager indkeb fra leveranderer, som ordregiveren eventuelt har en sar-

lig preeference for.*

Princippet om gennemsigtighed indeberer desuden, at ordregiveren forpligtes til pa forhand i ud-
budsmaterialet at beskrive kontraktens genstand samt processen for udbuddet. Ordregiveren skal her-
nast handle 1 overensstemmelse med og inden for rammerne af den beskrivelse, som fremgér af ud-
budsmaterialet. Ordregiveren skal serge for, at alle relevante informationer om det offentlige udbud
er tilgeengelige for de skonomiske aktorer. Tildelingen af kontrakten skal ligeledes forega pa en gen-
nemsigtig made, sé tilbudsgiverne kan vurdere, om ordregiveren overholder udbudsprocessen, samt

de kriterier og metoder, som er opstillet for tildelingen af kontrakten. 7

42 Erhvervs- og Vakstministeriets Bemerkninger til § 2, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s. 56 ff.
43 Hamer, Carina Risvig, Grundlzggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 59.

4 EU-Domstolens dom af 19. juni 2008 i C-454/06, Pressetext Nachrichtenagentur GmbH mod Ostrig.

4 EU-Domstolens dom af 18. juni 2002 i C-92/00, Hospital Ingenieure Krankenhaustechnik Planungs-Gesellschaft
mbH mod Wien.

46 Erhvervs- og Vakstministeriets Bemerkninger til § 2, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s. 56 ff.
47 Ibid.
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2.3.3 Proportionalitetsprincippet

Proportionalitetsprincippet fremgér direkte af artikel 5, stk. 1 1 Traktaten om Den Europaiske
Union.*® Princippet indebeerer en forpligtigelse for ordregiveren til at tilretteleegge og gennemfore
udbudsprocessen pé en proportional made. Det betyder med andre ord, at en ordregiver kun kan stille
krav til ansegere og tilbudsgivere, som ikke gér videre end det nedvendige for at opfylde ordregive-

rens konkrete saglige behov.

Proportionalitetsprincippet finder anvendelse i forbindelse med udarbejdelsen af ordregiverens ud-
budsmateriale samt ved tilretteleeggelsen og gennemforelsen af udbudsprocessen. Princippet pavirker
de krav, som en ordregiver ma stille til de gkonomiske akterer. Det kan eksempelvis dreje sig om
krav, der angér tidsfrister for en ekonomisk akters aflevering af en ansegning eller et tilbud, ordregi-

verens krav til indkebet eller krav til deltagernes egnethed.®

Proportionalitetsprincippet forhindrer ordregiveren i at stille krav til opgavens udferelse, som kraver
uforholdsmassigt store investeringer fra de bydende i forhold til formalet med det pdgaldende krav.
Det vil eksempelvis vaere ulovligt for ordregiveren at stille krav om, at de bydende forud for tilbuds-

afgivelsen har etableret et forretningssted inden for et bestemt angivet omrade.>°

Det fremgar desuden af lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2, at en ordregiver ikke ber forkaste
et tilbud som uantageligt grundet en tilbudsgivers forbehold, séfremt forholdet er af bagatelagtig ka-

rakter og nemt kan prisseettes.’!

2.4. Sanktionen uden virkning

Klagenavnet for Udbud kan forpligte en ordregiver til at bringe en kontrakt omfattet af udbudsloven
til opher 1 medfor af udbudslovens § 185, stk. 2. Denne bestemmelse finder anvendelse, nar Klage-
navnet annullerer ordregiverens tildelingsbeslutning. Klagenavnet har ogsa kompetence til at bringe
en kontrakt til opher 1 medfer af reglerne om uden virkning. Retsvirkningen af disse to sanktioner

bevirker, at sanktionerne ligner hinanden til forveksling. Formélet med dette afsnit er at redegere for

48 Herefter: TEU.

49 Erhvervs- og Vakstministeriets Bemerkninger til § 2, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s. 56 ff.
50 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 62.

5! Erhvervs- og Vekstministeriets Bemeerkninger til § 2, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s. 56 ff.
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Klagenavnets kompetence til at erklaere en kontrakt for uden virkning med henblik pé at belyse for-

skellen mellem de to sanktioner.

2.4.1. En historisk kontekst

Den 1. juli 2010 tradte hovedloven til den nugeldende klagenavnslov i kraft.’? Hovedformalet med
den nye klagenavnslov var at sikre en effektiv handhavelse af udbudsreglerne. For at sikre en effek-
tiv handhavelse blev der indfert bestemmelser, som skulle gare det muligt for Klagenavnet at bringe
nye sanktioner i anvendelse ved visse overtredelser af udbudsreglerne. En af disse sanktioner var

kompetencen til at erklare en indgaet kontrakt for uden virkning.>?

For den seneste hovedlov tradte i kraft, havde Klagenavnet for Udbud kompetence til at annullere
ordregiverens ulovlige beslutninger, pabyde en ordregiver at lovliggere udbudsprocessen samt til-
kende en part erstatning. Havde en ordregiver derfor begiet en udbudskrenkelse ved eksempelvis at
tildele en kontrakt til en virksomhed uden atholdelse af et udbud, havde Klagenavnet alene mulighed
for at annullere ordregiverens beslutning om at tildele kontrakten. Sanktionen havde dog ingen ud-
budsretlige konsekvenser, hvis kontrakten allerede var indgdet. Arsagen hertil var, at Klagenavnet
ved anvendelse af annullationsbefojelsen alene annullerede ordregiverens forvaltningsretlige beslut-
ning. Eftersom kontrakten er en privatretlig aftale, pavirkes den ikke. Klagenavnet havde med andre

ord ikke kompetence til at palagge en ordregiver at bringe en ulovlig kontrakt til opher.>*

Ved klagenavnslovens ikrafttraedelse fik Klagenavnet i medfor af §§ 16-17 kompetence til at erklere
en kontrakt for uden virkning. Der skal i henhold til reglerne om uden virkning sondres mellem de
tilfelde, hvor Klagenavnet kan, men har ikke pligt til at erklaere en kontrakt for uden virkning og de

tilfeelde, hvor en kontrakt skal erklaeres for uden virkning.

2.4.2. Kan eller skal erklaeres for uden virkning

Lovens § 16 oplister de to tilfeelde, hvor en kontrakt kan erklares for uden virkning.

52 Lov nr. 492 af 12. maj 2010.

53 @konomi- og Erhvervsministeriets Bemerkninger til Lovforslaget, Folketingstidende 2009-10 (lovforslag 110), Til-
leeg A, s. 6 ff.

54 Ibid.
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En kontrakt kan i henhold til bestemmelsen erklares for uden virkning, hvis kontrakten er indgaet i
standstill-perioden. En kontrakt kan tilsvarende erklares for uden virkning, hvis kontrakten er indgaet

1 en periode, hvor en klage har opsattende virkning.

Lovens § 17 oplister de tilfelde, hvor en kontrakt skal erkleres for uden virkning.

§ 17, stk. 1, nr. 1 angar de tilfaelde, hvor ordregiveren foretager en ulovlig direkte tildeling. En sddan
kontrakt skal som udgangspunkt erklares for uden virkning, medmindre ordregiveren har fulgt pro-
ceduren i klagenavnslovens § 4 om profylaksebekendtgerelser. Er proceduren i § 4 ikke blevet fulgt,
kan kontrakten alligevel opretholdes, hvis Klagen@vnet konstaterer, at hensynet til almenhedens in-

teresser gor det nedvendigt, at kontrakten fortsat skal have virkning.>®

§ 17, stk. 1, nr. 2 angar de tilfelde, hvor kontrakten er indgaet i en periode med standstill eller opsaet-
tende virkning, og ordregiveren samtidig har overtradt udbudsreglerne pa en made, der har pavirket
klagerens mulighed for at fa kontrakten. I disse tilfeelde kan kontrakten alene opretholdes i medfer af

undtagelsesbestemmelsen i klagenavnslovens § 17, stk. 3.

§ 17, stk. 1, nr. 3 og 4 angér de tilfeelde, hvor ordregiveren enten ulovligt indgér kontrakt pa baggrund
af en rammeaftale eller et dynamisk indkebssystem. I disse tilfeelde kan kontrakten opretholdes, hvis
ordregiveren havde haft rimelig anledning til at tro, at kontrakten lovligt kunne indgés. Det er samti-
digt et krav, at ordregiveren har overholdt sin underretningspligt i medfer af udbudslovens § 171 og
afholdt standstill efter reglerne i klagenaevnslovens §§ 2-3.3¢ Kontrakten kan ogsa undtages i medfor
af undtagelsesbestemmelsen § 17, stk. 3, hvis der foreligger vasentlige hensyn til almenhedens inte-

resser, som gor det nedvendigt at opretholde kontrakten.

2.4.3. Retsvirkninger

Andringsdirektivet indeholder ikke retningslinjer for, hvad sanktionen uden virkning skal medfore.
Det fremgér af @ndringsdirektivets artikel 2d, stk. 2 og betragtning 21, at folgerne af sanktionen skal
vare op til national ret. Endringsdirektivet angiver dog, at formalet med sanktionen er, “at kontrakt-

parternes rettigheder og forpligtelser ikke leengere ber hindheves og opfyldes.”>’

55 Klagenzvnslovens § 17, stk. 3.
56 Klagenzvnslovens § 17, stk. 2.
57 Endringsdirektivets betragtning 21.
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Det folger saledes af klagenavnslovens § 13, stk. 2, at erkleres en kontrakt for uden virkning, udste-
der Klagenavnet pdbud om, at ordregiveren skal bringe kontrakten til opher. Klagenavnslovens § 18
angiver de nermere betingelser for, hvad der skal forstds ved, at en kontrakt erklaeres for uden virk-

ning:

”En kontrakt erklceres for uden virkning for fremtidige leverancer i kontrakten. Er-
klceres en kontrakt for uden virkning, skal det angives, fra hvilket tidspunkt kon-
trakten skal anses for uden virkning, eller hvilke dele af kontrakten der skal anses

for uden virkning.”

Sanktionen begranses dermed til de forpligtelser, som endnu ikke er opfyldt (ex nunc). Den primare
retsvirkning er derfor, at ordregiveren ikke leengere ma modtage leverancer i henhold til den ulovlige

kontrakt.

At erklere en kontrakt for uden virkning kan vere indgribende for ordregiveren og de involverede
virksomheder. Sanktionen kan derudover resultere i skadevirkninger for samfundet. Som konsekvens
heraf har man fra dansk side udnyttet muligheden for at indfere en alternativ sanktion.’® Der skal
derfor fastsattes en alternativ sanktion i form af enten en bade eller en gkonomisk sanktion, nar en
kontrakt, der kan eller skal erkleres for uden virkning, ikke bliver erkleret for uden virkning i sin
helhed eller i kontraktens resterende lobetid.>® Klagenavnet vil gore brug af den alternative sanktion,
nér Klagen@vnet finder det mere hensigtsmassigt og proportionalt i forhold til at bringe en kontrakt

til opher.®°

2.4.4. De vesentligste forskelle

Med sanktionen uden virkning har Klagenavnet kompetence til at paleegge en ordregiver at bringe
en ulovligt indgaet kontrakt til opher. Sanktionen finder dog kun anvendelse pa kontrakter, der er
omfattet af udbudslovens afsnit II og III eller forsyningsvirksomhedsdirektivet. Er en kontrakt derfor
eksempelvis omfattet af tilbudsloven, koncessionsdirektivet, eller blot et offentligt indkeb under ud-

budslovens taerskelverdier, er sanktionen ikke anvendelig. Sanktionens anvendelsesomrade

58 @konomi- og Erhvervsministeriets Bemerkninger til Lovforslaget, Folketingstidende 2009-10 (lovforslag 110), Til-
leg A, s. 9.

59 Klagenzvnslovens § 18, stk. 2, nr. 1-3.

60 @konomi- og Erhvervsministeriets Bemerkninger til Lovforslaget, Folketingstidende 2009-10 (lovforslag 110), Til-
leg A, s. 9.
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begraenses yderligere af, at den konkrete udbudskrankelse skal vere oplistet 1 klagenavnslovens §§
16-17. Er den konkrete udbudskrankelse ikke omfattet af disse bestemmelser, finder sanktionen der-
for ikke anvendelse. En anden forskel er, at betragtninger om grovheden af en ordregivers udbuds-
kreenkelse er et vurderingsmoment, som alene indgér i Klagenavnets afgeorelse af, om en annullati-
onspdstand skal tages til folge. Denne type af betragtninger har saledes ingen reel betydning for sank-

tionspastande vedrerende uden virkning.®!

Der er endvidere en vasentlig forskel i retsvirkningerne af de to sanktioner. Erklares en kontrakt for
uden virkning, har ordregiveren som udgangspunkt ikke mulighed for at vente med at bringe kon-
trakten til opher, indtil en ny udbudsprocedure er afsluttet. Denne mulighed er en konsekvens af
udbudslovens § 185, stk. 2, som derfor udelukkende er forbeholdt tilfeelde, hvor en tildelingsbeslut-
ning annulleres 1 henhold til klagenavnslovens § 13, stk. 1, nr. 2. Klagenavnslovens § 4 om profy-
laksebekendtgerelser giver desuden ordregiveren mulighed for at forhindre, at visse kontrakter er-
kleeres for uden virkning. Dette star i kontrast til annullationsbefojelsen, hvor der ikke galder en

forudgaende mulighed for at sikre sig mod retsvirkningerne deraf.

For udbudslovens ikrafttraedelse 1 2016 havde Klagenavnet ikke mulighed for at palaegge en ordre-
giver at bringe en ulovlig kontrakt til opher, medmindre kontrakten og overtreedelsen var omfattet af
reglerne om uden virkning. Dette har betydet, at reglerne om uden virkning har varet vesentlige i
Klagenavnets hindhavelse i udbudsreglerne. Klagenavnets kompetence til at forpligte en ordregiver
at bringe en ulovligt indgdet kontrakt til opher, nar en tildelingsbeslutning annulleres, har sin hjemmel
i udbudslovens § 185, stk. 2. Hjemlen vedrerer dog kun udbud omfattet af udbudsloven, og finder
kun anvendelse i de situationer, hvor tildelingsbeslutningen annulleres. Sanktionen uden virkning
vurderes derfor fortsat at vaere et nedvendigt middel i forseget pa at sikre en effektiv handhevelse af

udbudsreglerne.

61 Klagenzvnets udtalelse i kendelse af 14. juli 2009, Updata Danmark A/S mod Lyngby-Taarbak Kommune.
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Kapitel 3: Annullationens betingelser

3.1 Introduktion

I nervaerende kapitel vil det soges afdekket, under hvilke betingelser Klagenavnet for Udbud kan
anullere en ordregivers tildelingsbeslutning. Indledningsvist vil annullationsbefejelsens lovgrundlag
og anvendelsesomrade blive gennemgdet. Hernast foretages en undersogelse af Klagenavnets vur-

deringsmomenter med inddragelse af relevant administrativ praksis.

3.2. Hvad kan annulleres?

Det folger af klagenavnslovens § 13, stk. 1, nr. 2, at Klagena@vnet kan “annullere ordregiverens ulov-
lige beslutninger eller udbudsforretning”. Annullation fungerer som en sanktionspastand og bliver
kun taget til folge, séfremt Klagenavnet pa baggrund af separate materielle pastande fra klageren
konstaterer, at ordregiveren har begdet en udbudskrankelse. Annullation kraever séledes, at klageren

nedlegger pastand herom.®?

Som det fremgér af bestemmelsens ordlyd, kan Klagenavnet for Udbud annullere alle de typer af
beslutninger, som traeffes af en ordregiver i forbindelse med en udbudsprocedure. Klagenavnet kan
blandt andet annullere ordregiverens beslutninger om, hvorvidt en anskaffelse ikke skal i udbud, valg
af udbudsregler, afvisning af tilbud, kontraktendringer, preekvalifikation og en ordregivers beslutning

om at annullere sit udbud.®

Det forekommer sj&ldent, at hele udbudsforretningen annulleres. Dels fordi det kraever, at Klagenav-
net konstaterer fejl og mangler i udbudsgrundlaget i sa vasentlig grad, at der ikke er mulighed for
andre former for athjelpning, og dels fordi Klagenavnet udelukkende ma tage stilling til de pastande,
som en part har nedlagt.®* I en reekke kendelser tilkendegiver Klagenavnet, at ordregiverens udbuds-
betingelser ikke kan danne grundlag for en lovlig tildelingsbeslutning.%® En sddan tilkendegivelse

medferer i praksis, at ordregiveren annullerer sin udbudsforretning.®¢

62 Klagenzvnslovens § 10, stk. 1.

63 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 363.

64 Klagenzvnslovens § 10, stk. 1.

65 Klagenavnets kendelse af 26. september 2016, P.G. Andersen & Bruhn Orgelbyggeri ApS mod Nerre Vium-Herborg
Sognes Menighedsrad, hvor Klagenavnet efter pastand fra klager bestemmer, at udbudsmaterialet er uegnet til at danne
baggrund for en lovlig tildelingsbeslutning.

% Treumer, Steen, Udbudsretten, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2019, s. 480.
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I de fleste tilfeelde er det tildelingsbeslutningen, som annulleres, og i praksis er det netop muligheden
for at annullere ordregiverens tildelingsbeslutninger, som skaber den sterste interesse blandt teoreti-
kere og praktiserende.®” Annullation spiller en central rolle i Klagenevnets mulighed for at lovliggere
et offentligt udbud, og sanktionen kan endda have vasentlig betydning for gyldigheden af en even-

tuelt allerede indgéet kontrakt.®

3.3. Vurderingsmomenter

Det reguleres ikke i klagenavnsloven, under hvilke betingelser, Klagenavnet for Udbud kan annul-
lere en ordregivers tildelingsbeslutning. Det kan dog af Klagenavnets praksis udledes, at tre forskel-
lige forhold indgér i Klagenavnets vurdering af, om en beslutning skal annulleres: 1) karakteren af
de konstaterede overtreedelser; 2) hvorvidt klageren har udvist passivitet; samt 3) en afvejning af de
samfundsmessige konsekvenser af en annullation over for klagerens beskyttelsesbehov.® I de fol-

gende afsnit foretager specialet en tilbundsgédende underseggelse af de tre vurderingsmomenter.

3.3.1. Overtradelsens grovhed

Klagen@vnets annullation af en ordregivers tildelingsbeslutning betragtes som et temmeligt byrde-
fuldt indgreb. Ofte gor Klagenavnet brug af begrundelsen “karakteren af de konstaterede overtrae-
delser” eller lignende som begrundelse for annullationen. Grundet annullationens byrdefulde karakter
forudsettes det, at annullation kun kommer pa tale, safremt de konstaterede overtradelser af udbuds-
reglerne har haft konkret veesentlig betydning for den pageldende beslutning eller som minimum
indebarer vesentlig risiko for, at beslutningen kan vare forkert.” Det vil med andre ord betyde, at
der som udgangspunkt skal foreligge arsagssammenhang mellem overtraedelsen og ordregiverens

tildelingsbeslutning.”

Ved afgerelsen af, om en klagers annullationspdstand skal tages til folge, foretager Klagenavnet en
afvejning af overtraedelsens grovhed og dens indflydelse pd udbudsforretningens gennemforelse over

for annullationens konsekvenser for ordregiveren.”! Den eller de overtreedelser, som er genstand for

67 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 635.

% Ordregiveren skal som udgangspunkt bringe en kontrakt til opher, nar tildelingsbeslutningen annulleres ved endelig
afgarelse eller dom, jf. udbudslovens § 185, stk. 2.

6 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 636.

70 Treumer, Steen, Udbudsretten, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2019, s. 481.

! Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 636.
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klagen, kan besta af ordregiverens undladelse af udbud, ordregiverens anvendelse af forkerte udbuds-
regler, ordregiverens tilsidesettelse af forhandlingsforbuddet, ordregiverens overtradelse af udbuds-

reglernes grundleeggende principper, samt ordregiverens formelle fejl.”

I de folgende afsnit foretages en undersegelse af to kendelser af nyere karakter. Klagenaevnets ken-
delse, Rengoering.com A/S mod Fredensborg Kommune, analyseres med det formaél at illustrere,
hvornar en udbudskrankelse er af vasentlig betydning. I modsatte retning foretages en undersggelse
af kendelsen N. Sundin Dockstavarvet AB mod DanPilot. Denne kendelse har til formal at belyse,
hvornér en overtraedelse af udbudsreglerne har manglende konkret betydning for tildelingsbeslutnin-

gen. Konsekvensen heraf var, at klagerens annullationspastand ikke blev taget til folge.

I Klagen@vnets kendelse af 15. februar 2018, Rengoering.com A/S (herefter: klager) mod Fredens-
borg Kommune (herefter: ordregiver) skulle Klagenavnet tage stilling til, om ordregiver havde hand-
let 1 strid med principperne om ligebehandling og gennemsigtighed i udbudslovens § 2, stk. 1. Ordre-
giver havde afvist klagers tilbud som ikke-konditionsmessigt med den begrundelse, at klager ikke
opfyldte udbudsbetingelsernes mindstekrav til egnethed. Klager pastod, at ordregivers beslutning om

at tildele de udbudte rengerings- og vinduespoleringskontrakter til Elite Miljo A/S skulle annulleres.

Klagenavnet bemarkede, at alle tilbudsgivere pd nar Elite Milje A/S, var blevet afvist under evalu-
eringen med den begrundelse, at tilbudsgiverne ikke levede op til egnethedskravet. Klagenavnet be-
mearkede hertil, at egnethedskravet var formuleret sdledes: “mindst tre lignende eller tilsvarende ar-
bejder/opgaver inden for de seneste 3 &r”, og at det dermed ikke fremgik tydeligt nok af mindstekra-
vet, at det kreevedes '3 referencer inden for rengering og 3 inden for vinduespolering, alternativt 3
referencer, hvori indgik bade rengering og vinduespolering”. Klagen@vnet tog klagers pastande til
folge, og lagde i1 den forbindelse navnlig vaegt pa, at mindstekravet ikke kunne forstas pa den made,

at det omfattede tre referencer inden for bade rengering og vinduespolering.

Kendelsen er forst og fremmest et udtryk for, at hensynene bag koncipistreglen, som er sarlig kendt
inden for aftaleretten, ogsa finder anvendelse i udbudsretten. Det vil sige, at parten som skriver en
uklar tekst, ogsd ma bere risikoen for eventuelle uklarheder under fortolkningen af den. I udbudsret-

ten udmentes begrebet i gennemsigtighedsprincippet, og er en pdmindelse om, at ordregiveren altid

2 1bid., s. 637.
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skal serge for at veere omhyggelig under udarbejdelsen af udbudsmaterialet og sikre transparens.”
Derudover er kendelsen ogsé en illustration af, hvornar en ordregivers overtredelse af udbudsreglerne
medforer en vesentlig risiko for en forkert tildelingsbeslutning. I ovenstdende kendelse kan det ikke
udelukkes, at udbuddet ville have haft et andet resultat, hvis tilsidesattelsen af gennemsigtigheds-
princippet og den uberettigede afvisning af et (eller flere) tilbud som ikke-konditionsmassigt ikke

var fundet sted.

I kendelsen N. Sundin Dockstavarvet AB (herefter: klager) mod DanPilot (herefter: ordregiver) af
26. juni 2017, kunne ordregivers overtraedelse af udbudsreglerne ikke begrunde en annullation af
tildelingsbeslutningen. Kendelsen omhandlede en kontrakt om levering af to lodsfartejer. Klager var
blandt de prekvalificerede, men efter modtagelsen af de endelige tilbud valgte ordregiver at tildele
kontrakten til Workboats A/S. I kendelsen skulle Klagenavnet tage stilling til folgerne af ordregivers
overtreedelse af udbudsreglerne ved ikke i tildelingsbeslutningen at have oplyst om de relevante
grunde for beslutningen med angivelse af de vasentligste forskelle imellem det vindende tilbud og

klagers tilbud.

Efter klagenaevnslovens § 2, stk. 1, nr. 2. skal en ordregiver, som afholder et udbud omfattet af for-
syningsvirksomhedsdirektivet underrette tilbudsgiverne om beslutninger, der treffes om tildeling af
kontrakt.”* Klagenavnslovens § 2, stk. 2 angiver, at underretningen skal indeholde en begrundelse
for beslutningen, som opfylder de krav, der fremgar af forsyningsvirksomhedsdirektivet. Forsynings-
virksomhedsdirektivets artikel 75 bestemmer, at de tilbudsgivere, som har afgivet et konditionsmaes-
sigt tilbud, underrettes om karakteristikaene og de relative fordele ved det vindende tilbud. Klage-
navnet vurderede, at ordregiver ikke havde opfyldt sin begrundelsespligt i tilstreekkelig grad. Klager

fik derfor medhold i sin pastand om ordregivers overtredelse af klagenevnslovens § 2, stk. 2.

Spergsmaélet var herefter, om denne overtredelse af klagenavnslovens § 2, jf. forsyningsvirksom-
hedsdirektivets artikel 75 kunne begrunde en annullation af ordregivers tildelingsbeslutning efter kla-
genzvnslovens § 13, stk. 1, nr. 2. Som tidligere fastlagt er annullation et byrdefuldt indgreb. Fordi
der er tale om et byrdefuldt indgreb, antages det, at Klagenavnet som udgangspunkt annullerer en

tildelingsbeslutning, nar udbudskrankelsen har haft en veasentlig betydning for den pdgaldende

73 Eriksen, Seren Overgaard, Kromann Reumert, 2018.
4 Séledes som bestemmelsen var formuleret inden lovendringen ved lov nr. 1594 af 15. december 2015.
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beslutning eller som minimum indebarer en risiko for, at beslutningen kan vere forkert. Som tidli-

gere nevnt skal dette forstds som et krav om drsagssammenhang.

Det er sandsynligt, at ordregivers mangelfulde begrundelse i den konkrete sag ingen betydning havde
for tildelingsbeslutningen. Det bestyrkes af, at formalet med klagenavnslovens § 2, stk. 2 er at oplyse
tilbudsgivere om de relevante grunde for en tildelingsbeslutning. De forbigaede tilbudsgivere far
deraf indsigt i beslutningen, siledes de bedre kan afgere, om der er grundlag for at klage over ordre-

giverens beslutning.”

Begrundelsespligten i1 klagenaevnslovens § 2, stk. 2 er en formel regel, og om denne type regler, an-
forer Carina Risvig Hamer, at disse ber betragtes som spilleregler, der ikke har indflydelse pé, hvilken
tilbudsgiver, som vinder den udbudte kontrakt. Reglerne har til formal at sikre klarhed om ordregivers
tildelingsbeslutning og serge for, at udbuddet aftholdes pa en fair made. Reglerne vil typisk vaere af
processuel karakter, og en overtreedelse anses for at vaere en mindre overtradelse, som ikke alene kan
fore til annullation.”® Denne opfattelse stemmer overens med Klagenaevnets afgerelse i den pageal-
dende kendelse, hvor Klagenavnet ikke fandt grundlag for at antage, at ordregiverens mangelfulde
begrundelse havde haft konkret betydning for tildelingsbeslutningen. Som folge heraf fik klager ikke

medhold i sin pastand om annullation.

Det er specialets opfattelse, at Klagenevnets afgerelse kan begrundes i flere forhold. Klager havde i
sine anbringender anfort, at de paberabte overtraeedelser tilsammen skulle fore til annullation. Ordre-
giver blev dog ikke kendt skyldig i andre overtreedelser, hvorfor Klagenavnet alene tog stilling til
vaesentlighedsgraden af den foromtalte overtreedelse. Fordi reglen i klagenavnslovens § 2 er af formel
karakter, vurderes det, at bestemmelsen ingen betydning har for, hvorvidt ordregivers tildelingsbe-
slutning eller udbudsforretning i det konkrete tilfaelde antages at vere ulovlig. Ordregivers overtra-
delse formildnes desuden af den omstendighed, at en begrundelse for tildelingen var blevet givet;

begrundelsen var blot mangelfuld, fordi den savnede de fornedne detaljer.

5 @konomi- og Erhvervsministeriets Bemeerkninger til § 2, Folketingstidende 2009-10 (lovforslag 110), Tilleg A, s.
17.

76 Hamer, Carina Risvig, Lov om hdndhavelse af udbudsreglerne med kommentarer, 1. udgave, Jurist- og @konomifor-
bundets Forlag, 2015, s. 386.
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I den juridiske litteratur antages det, at Klagen@vnets kompetence til at annullere en tildelingsbeslut-
ning kraever drsagssammenhang mellem ordregiverens begéede overtraedelse af udbudsreglerne og
ordregiverens beslutning om at tildele kontrakten.”” Dette udgangspunkt bliver i visse kendelser fra-
veget, hvilket analysen af Klagenavnets kendelse Axcess A/S mod Region Hovedstaden har til for-

mal at belyse.

I kendelsen Axcess A/S (herefter: klager) mod Region Hovedstaden (herefter: ordregiver) af 22. fe-
bruar 2018, blev en rammeaftale sat i offentligt udbud efter udbudslovens afsnit II. Rammeaftalens
varighed var angivet til 48 maneder med mulighed for forleengelse op til i alt 36 maneder, hvilket vil
sige en lgbetid pa potentielt syv ar. Klager, som udgjorde en af de fire forbigdede tilbudsgivere, pa-
stod, at ordregiver ikke havde bevist, at der forekom ekstraordinare tilfeelde, som kunne begrunde en
fravigelse af hovedreglen i udbudslovens § 95, stk. 2 om, at en rammeaftale maksimalt kan have en
varighed pa fire ar. Spergsmalet var derfor, om ordregiver havde overtrddt bestemmelsen i1 udbuds-
lovens § 95, stk. 2, og i sa fald, om dette kunne fore til en annullation af ordregivers beslutning om

at tildele rammeaftalen til Datacon A/S.

Klagenavnet udtalte, at ordregiver barer bevisbyrden for, at der foreligger ekstraordinare tilfzlde,
som kan begrunde en fravigelse af hovedreglen i udbudslovens § 95, stk. 2. I den forbindelse fandtes
det, at ordregiver ikke havde bevist sddanne ekstraordinare omstendigheder, som lovligger en ram-
meaftale af lengere varighed. I sagen blev der for det forste navnlig lagt vaegt pa det indkebte, her-
under at der var tale om standard netverkskomponenter, hvor ordregiver selv kunne sammensatte
sine lgsninger ud fra sine konkrete behov. For det andet havde rammeaftalen til formal at aflese en
tidligere kontrakt, som var af vasentlig kortere varighed. For det tredje talte udbuddets udformning
og opdeling 1 flere dele for, at udbuddet kunne gennemfores med henblik pé at fa andre leveranderer,
og at eventuelle problemer med netvarksudstyrets tekniske kompatibilitet kunne lgses uden store
vanskeligheder. Klagenavnet udtalte endvidere, at overtreedelsen af udbudslovens § 95, stk. 2, som
var begdet ved fasts@ttelsen af rammeaftalens varighed, métte anses for at vaere af vasentlig betyd-
ning. Klager fik som konsekvens heraf medhold i sin pdstand om annullation af ordregivers tilde-

lingsbeslutning.

77 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 636.

Side 22 af 67



Som tidligere anfert ber udbudskrankelsen have konkret betydning for ordregiverens tildelingsbe-
slutning. Det vil med andre ord betyde, at der skal foreligge arsagssammenhang mellem overtredel-
sen og tildelingsbeslutningen. Der er dog ingen sarlige omstaendigheder i den pdgaldende sag, der
taler for, at den trufne tildelingsbeslutning havde veret en anden, séfremt ordregivers overtredelse
ikke var fundet sted. Det fremgar endvidere af ordregivers anbringender, at der ikke under udbuds-
processen var blevet stillet ovrige spergsmaél til rammeaftalen, som kunne indikere fejl eller mangler
ved udbuddet. Specialets vurdering herfor er, at den feromtalte arsagssammenhang ikke synes at
veare til stede 1 den pdgaldende kendelse. Det bliver i folgende afsnit undersogt, om der i den konkrete
sag forekommer andre s&rlige forhold, som kan begrunde Klagenavnets annullation af tildelingsbe-

slutningen.

For at fastlegge hvilke serlige forhold, som i den konkrete kendelse begrunder annullation, er det
nedvendigt at fastlegge de overordnede hensyn som ligger bag rammeaftaler som indkebsmetode.
Grundet rammeaftalers natur, er det ikke muligt at tilfoje nye leveranderer under en rammeaftales
lobetid, hvilket resulterer i, at konkurrencen fjernes om de kontrakter rammeaftalen omfatter. Ram-
meaftaler resulterer derfor i lukkethed og risikoen herved er, at der sker en forvridning af konkurren-
cen mellem de gkonomiske akterer, mens rammeaftalen lober. Rammeaftaler med hjemmel i udbuds-
loven reguleres af de procedureregler, som fremgéar af udbudslovens kapital 8 om indkebsmetoder.’®
Procedurereglerne begranser rammeaftalers varighed, sa de hejst kan have en lebetid pa fire ar, med-
mindre der foreligger ekstraordinere tilfeelde. Begreensningen af lobetiden pd fire &r ma skyldes et
onske om at varetage de grundeleeggende principper, som prager udbudsreglerne. Specialet vurderer,
at varighedsbegransningen er et resultat af udbudslovens ligebehandlingsprincip og hensynet til de
tilbudsgivere, som ikke fér tildelt rammeaftalen. Denne vurdering bestyrkes yderligere af, at forar-
bejderne til udbudsloven pdpeger den risiko, der er forbundet med rammeaftaler: ”Ordregiveren ma
ikke misbruge rammeaftalerne eller anvende dem pé en sddan méde, at konkurrencen hindres, be-

grenses eller fordrejes”.”

Nér Region Hovedstaten udbyder en rammeaftale, som potentielt kan have en varighed pa op til syv
ar uden betingelsen for en sddan varighed, er opfyldt, vil der vare tale om en overtradelse af udbuds-

lovens § 95, stk. 2, 2. pkt. og de hensyn og principper som ligger til grund for reglen. Ifolge

8 Udbudslovens §§ 95-100
" Erhvervs- og Vekstministeriets Bemeerkninger til § 95, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s. 124.
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Klagenavnet for Udbud er der i kendelsen Axcess A/S mod Region Hovedstanden tale om en sa
alvorlig overtreedelse af udbudsreglerne, at udbudsmaterialet ikke leengere kan danne grundlag for en
lovlig tildeling. Kendelsens resultat md begrundes i de serlige forhold, som er anfert i ovenstaende

afsnit.

Der var sédledes i denne sag tale om en overtraedelse, der nok ikke havde konkret vaesentlig betydning
for ordregiverens tildelingsbeslutning. Det vurderes derimod, at overtredelsen har veret generelt
vasentlig for den trufne afgerelse, hvilket anses for at vere tilstraekkeligt for Klagen@vnet beslutter
at annullere ordregiverens tildelingsbeslutning. Dette betyder med andre ord, at ordregiveren risikerer
at fa sin tildelingsbeslutning annulleret, selvom evalueringen af de indkomne tilbud vurderes at vaere
rigtig. Arsagen hertil er, at Klagenzvnet i sin vurdering om annullation inddrager grundlagene for
ordregiverens evalueringer, herunder lovligheden af dem. Havde Klagenavnet ikke kigget pa grund-
laget for ordregiverens evalueringer, kunne en ordregiver begé alle tenkelige overtredelser af ud-
budsreglerne, blot de evalueringer, som ordregiveren foretog - uanset lovligheden af disses grundlag
— gav samme resultat. Nar Klagenavnet konstaterer, at udbudsmaterialet ikke leengere kan danne
grundlag for en lovlig tildeling, vil der som minimum vare tale om en fejl, der er generelt vasentlig

for ordregiverens afgerelse. Enhver tildelingsbeslutning vil som felge heraf vere ulovlig.

3.3.1.1. Sammenfattende om overtreedelens grovhed

Med udgangspunkt i de tre kendelser Rengoering.com A/S mod Fredensborg Kommune, N. Sundin
Dockstavarvet AB mod DanPilot og Axcess A/S mod Region Hovedstanden kan det sammenfattende
udledes, at overtredelsens karakter er af vasentlig betydning for Klagenavnets beslutning om at

annullere en tildelingsbeslutning.

Rengoering.com A/S mod Fredensborg Kommune eksemplificerer, hvornar der foreligger en vaesent-
lig risiko for et forkert udfald i udbuddet. Her forekom en overtraedelse af gennemsigtighedsprincip-
pet, som forte til en uberettiget beslutning om at afvise Rengoering.com A/S’ tilbud som ikke-kondi-
tionsmaessigt. I tilfelde af, at det konkrete udbuds minimumsbetingelser var formuleret klart og ty-
deligt, kunne Fredensborg Kommune ikke bebrejdes for noget. I kendelsen var der séledes klar &r-
sagssammenhang mellem Fredensborg Kommunes overtraedelse af udbudsreglerne og tildelingsbe-

slutningen.
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Kendelsen N. Sundin Dockstavarvet AB mod DanPilot skildrede, hvornar en konkret overtradelse af
udbudsreglerne ikke kunne begrunde Klagenavnets anvendelse af annullationsbefojelsen. Her anto-
ges det, at overtraedelsens karakter og de evrige omstendigheder spillede en afgerende rolle for Kla-
genaevnets beslutning. Ydermere blev det af kendelsen udledt, at en overtraedelse af formelle regler,
sasom begrundelsespligten i klagen@vnslovens § 2, ikke kan siges at have konkret betydning for en
ordregivers tildelingsbeslutning. Der vil séledes mangle drsagssammenhang mellem ordregiverens

overtredelse og udbudsforretningens udfald.

Som Peter Stig Jakobsen anforer, er udgangspunktet, at en annullation krever arsagssammenhang
mellem den begdede overtraedelse af udbudsreglerne og ordregiveren beslutning om at tildele kon-
trakten.®® Dette udgangspunkt blev fraveget i kendelsen Axcess A/S mod Region Hovedstaden. I
kendelsen forela ingen sarlige omstaendigheder, der talte for, at overtreedelsen af udbudslovens § 95,
stk. 2 udgjorde en risiko for en forkert tildelingsbeslutning. I stedet var der tale om en generelt va-
sentlig overtredelse, som medforte, at udbudsmaterialet ikke leengere kunne danne grundlag for en

lovlig tildeling.

Nér Klagenavnet for Udbud beslutter, at en tildelingsbeslutning skal annulleres, er der flere momen-
ter, som har betydning for vurderingen. I de ovenstdende afsnit er der foretaget en undersogelse af,
hvilken betydning overtraedelsens karakter har for sanktionspastanden annullation. Det kan i relation
hertil konkluderes, at overtraedelsen enten skal medfere en risiko for en forkert tildelingsbeslutning
eller veere af sé grov karakter, at udbudsmaterialet ikke leengere kan danne grundlag for en lovlig
tildelingsbeslutning. Ydermere kan det konkluderes, at visse overtraedelser kan pa baggrund af deres
natur og/eller de konkrete omstendigheder have en sa bagatelagtig karakter, at de ikke kan begrunde
Klagenavnets anvendelse af annullationsbefgjelsen til at annullere ordregiverens tildelingsbeslut-

ning.

3.3.2. Klagers passivitet

Et andet forhold, som Klagenavnet for Udbud tillegger betydning, nir en annullationspéstand skal
vurderes, er klagerens passivitet. Passivitetsspergsmalet er en vurdering af, hvorvidt der er sket en
effektiv forfolgelse af sagen fra det tidspunkt, hvor klageren fik kendskab til overtreedelsen. Ifolge

Peter Stig Jakobsen m.fl. synes vurderingen af klagers passivitet at vaere dels en afvejning af

80 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 636.
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annullationspdstandens rimelighed i den konkrete situation, og dels en afvejning af klagerens beskyt-

telsesveerdige interesse i en annullation med udgangspunkt i den tid, der er forlobet.?!

Kendelserne Ortos A/S mod Odense Kommune og Bombardier Transportstation A/S mod Banedan-
mark analyseres 1 de folgende afsnit med det formal at klarleegge betydningen af passivitet for Kla-

genzvnets annullationsbefojelse.

I kendelsen Ortos A/S (herefter: klager) mod Odense Kommune (herefter: ordregiver) af 21. decem-
ber 2011, skulle Klagenavnet tage stilling til, om ordregivers beslutning om at tildele kontrakten til
Sahva A/S skulle annulleres. Der var i denne sag tale om en rammeaftale om indkeb af blandt andet
bandager, proteser, ortoser, korsetter, halskraver, tilbehor og reparationer. Kontrakten mellem ordre-
giver og Sahva A/S blev indgéet den 5. juli 2010, hvorimod klagen ferst blev indgivet til Klagenavnet

for Udbud seks maneder senere, den 4. januar 2011.

Klager fik medhold i flere af sine materielle pastande. Klagenavnet konstaterede eksempelvis, at
ordregiver havde handlet i strid med udbudsdirektivet ved at skifte udbudsprocedure til udbud med
forhandling til trods for, at der foreld et forskriftsmeessigt tilbud. Klagenavnet fandt endvidere, at
ordregiver havde forsemt sin underretningspligt ved ikke at underrette klager om tildelingen af kon-

trakten til Sahva A/S, ligesom reglerne om standstill var blevet overtradt som konsekvens deraf.

Pa trods af overtreedelserne fir klager ikke medhold 1 sin pastand om annullation. En raekke forhold
vurderes at have haft betydning for Klagenavnets afgarelse herfor. Udbuddet bestod at to tilbudsgi-
vere, klager og Sahva A/S, hvoraf alene den sidstnevnte afgav et konditionsmassigt tilbud. Det er i
den forbindelse legitimt for ordregiver at forkaste klagers ikke-konditionsmaessige tilbud og dernzest
tildele kontrakten i slutningen af forlgbet til den vindende tilbudsgiver. I den konkrete sag var der
tale om udbudsretlige overtradelser af formel og processuel karakter, og overtredelserne havde der-
for ikke indflydelse pé ordregivers vurdering af tilbuddene. Ordregivers overtraedelse af reglerne om
underretning og standstill bevirker séledes ikke, at ordregiver i sin evaluering kommer frem til, at

klagers tilbud er ikke-konditionsmaessigt.

81 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 641.
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I den pégaeldende sag er det ikke udelukkende overtreedelsernes karakter, som vurderes at have be-
tydning for Klagenavnets afgarelse. Det ma ligeledes tillegges en vis betydning, at klager forst vael-
ger at indgive sin klage til Klagenavnet for Udbud seks méneder efter kontrakten mellem Odense
Kommune og Sahva A/S blev indgdet. Det er specialets vurdering, at det forhold, at klageren forst
indgiver sin klage seks méneder efter kontraktindgaelsen, har haft en skadegerende virkning pa kla-
gers pastand om annullation. Denne opfattelse bestyrkes af Klagenavnets udtalelse: ... da klagen
forst er indgivet den 4. januar 2011, er der heller ikke grundlag for at annullere tildelingsbeslutnin-

2

gen”.

Klagers beskyttelsesvaerdige interesse i en annullation af ordregivers tildelingsbeslutning svaekkes af
den tid, der er forlebet siden kontraktindgaelsen, ligesom det heller ikke forekommer rimeligt at give
klager medhold i sin pastand om annullation, nar ordregiver med rette evaluerede tilbuddet som vee-
rende ikke-konditionsmaessigt. Klagers overtreedelse af reglerne om underretning og standstill bevir-

ker ikke, at evalueringen var forkert.

I neste kendelse bliver klageren, Bombardier Transportstation Denmark A/S, praekvalificeret og virk-
somheden indgiver efterfolgende et konditionsmessigt tilbud. Klageren fir dog ikke medhold i sin
pastand om annullation af tildelingsbeslutningen grundet passivitet. Kendelsen har til formal at be-

lyse, hvilke konkrete forhold, der er med til at afgere, at der foreligger passivitet.

I kendelsen Bombardier Transportstation Denmark A/S (herefter klager) mod Banedanmark (heref-
ter: ordregiver) af 22. januar 2012, skulle Klagenavnet tage stilling til, hvorvidt ordregiver havde
handlet i strid med ligebehandlingsprincippet ved at praekvalificere og senere antage tilbud fra Thales-
BBR, pi trods af Thales-BBRs ikke-konditionsmassige ansegning om prakvalifikation, idét Thales-
BBR ikke levede op til udbuddets minimumskrav. Der skulle i forlengelse heraf tages stilling til
konsekvenserne af en saddan overtredelse. Udbuddet omfattede to delkontrakter om udskiftning af
signalsystemet pa fjernbanenettet. Ordregiver besluttede den 16. december 2011 at tildele den ene af

de to kontrakter til Thales-BBR.
Kendelsen er en delkendelse vedrerende opsattende virkning. Klager havde i denne sag til opgave at

sandsynliggere, at Klagenavnet ville tage pastanden om annullation til felge. Da klagen ikke blev

tillagt opsattende virkning, trak klager efterfolgende klagen tilbage. P& trods heraf, er kendelsen
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relevant at analysere, da den konkretiserer, hvornar der foreligger passivitet i en sddan grad, at pa-
standen om annullation ikke tages til folge. Klagen@vnet konstaterede, at ordregiver overtradte lige-
behandlingsprincippet ved at praekvalificere Thales-BBR. Alligevel fandt Klagenavnet, at klager
ikke pé det foreliggende grundlag havde sandsynliggjort, at pastanden om annullation ville blive taget

til folge. Specialet vil 1 de folgende afsnit forsege at klarlegge arsagerne herfor.

I afgorelsen lagde Klagenavnet sarlig vaegt pa, at klager allerede den 31. maj 2010 var blevet under-
rettet om ordregivers beslutning om prakvalifikation. Det betyder, at klager allerede fra denne dato,
havde mulighed for at tage stilling til, om der skulle klages over beslutningen om at praekvalificere
Thales-BBR. Klagenavnet for Udbud modtog dog ingen klager over ordregivers beslutning om prae-
kvalifikation efter underretningen den 31. maj 2010. Tvartimod ventede klager i 12 med at indgive
sin klage over prekvalifikationen. Det skete umiddelbart efter ordregivers beslutning, den 16. decem-
ber 2011, om at tildele kontrakterne til fordel for to andre tilbudsgivere end klager, nemlig Thales-
BBR og Alstom, havde fundet sted.

Det ma herudover ogsa have haft betydning, at der i perioden mellem prakvalifikationen og tilde-
lingsbeslutningen var udfert et kempemaessigt arbejde. Udbudsprocessen havde ifelge kendelsens

indhold varet serdeles kostbar, da den blandt andet omfattede:

12

.. udarbejdelse af udbudsmateriale pd omkring 1.500 sider, gennemforelse af
omfattende forhandlinger over i alt 4 - 5 uger samt afgivelse af forhandlingstilbud
og endelige tilbud med et omfang pa flere tusinde sider. Endelig er der foretaget
evaluering af de 6 tilbud, hvorefter indklagede den 16. december 2011 traf tilde-

lingsbeslutning”.

Eftersom klager udgjorde en af de seks prakvalificerede tilbudsgivere, havde klager derfor siden
prekvalifikationen i lighed med de ovrige tilbudsgivere fuldt indblik i udbudsprocessen, dens omfang

og alle de beslutninger, som var blevet truffet i forbindelse hermed.

Nér Klagenaevnet for Udbud tager stilling til en pastand om annullation, vil beslutningen bare praeg
af folgende tre momenter: overtredelsens karakter, passivitet samt en afvejning. I den konkrete sag
overtrddte ordregiver det udbudsretlige princip om ligebehandling ved at praekvalificere en gkono-

misk akter, der ikke opfyldte det i udbudsbekendtgerelsen opstillede mindstekrav om dokumenterede
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referencer. Det forhold, at den gkonomiske akter, der ikke opfyldte mindstekravet, Thales-BBR, fik
tildelt en af de udbudte delkontrakter bevirker, at specialet finder det sandsynligt, at overtreedelsen
havde en konkret betydning for udbudsforretningen. Men blot fordi den ordregivende myndighed
begér en udbudskrenkelse, er det stadigveek Klagenavnets opgave ogsa at foretage en samlet vurde-
ring af de momenter, som taler imod, at en tildelingsbeslutning annulleres. Det vurderes, at momentet
passivitet har veret udslagsgivende i Klagenavnets afgorelse af, om annullationspdstanden skal tages

til folge.

Som tidligere navnt, bliver det i den juridiske litteratur anfert, at momentet passivitet vurderes pa
baggrund af dels en afvejning af klagerens beskyttelsesverdige interesse i en annullation fra den tid,
der er forlobet, og dels en afvejning af annullationspastandens rimelighed i den konkrete situation.®?
Det vurderes, at klagers beskyttelsesvardige interesse i en annullation svakkes betydeligt, nir klager
allerede 1 medfer af underretningen den 31. maj 2010, kunne tage stilling til en eventuel klage over
beslutningen om prakvalifikation. Til trods herfor valgte klager at forholde sig passiv i 12 r indtil

en tildeling fandt sted til fordel for to andre tilbudsgivere.

Der er desuden flere forhold i kendelsen, som far annullationspastanden til at forekomme mindre
rimelig. Bade ordregiver savel som de gvrige tilbudsgivere havde investeret betydelige ressourcer i
udbuddet. Selve udbuddets karakter, genstand, omfang og ekonomiske verdi samt den forbindelse
udbuddet havde til gvrige projekter inden for forsyningsvirksomhed, kunne fore til negative sam-
fundsmassige konsekvenser, i tilfaelde af Klagenavnets annullation af tildelingsbeslutningen. Ende-
lig havde Thales-BBR siden prakvalifikationen indrettet sig pa at have status som prakvalificeret,
ligesom Banedanmark havde indrettet sig efter en forventning om, at beslutningen om prakvalifika-

tion ikke blev anfaegtet.

Den neste kendelse har til formél at belyse, hvilken betydning overtreedelsens grovhed har for passi-

vitetsbedemmelsen.

Kendelsen Konkurrencestyrelsen mod Region Sjalland og Region Hovedstaden af 16. oktober 2009,
angik et udbud om indkeb af operationsafdekninger, engangsbeklaedninger og lignende. Ved udlagbet

af fristen for anmodning om prakvalifikation havde 7 tilbudsgivere anmodet om at blive

82 Tbid.
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prekvalificeret. Den 30. oktober 2007 blev der indgdet kontrakt med Molnlycke Health Care A/S og
3M A/S. I denne kendelse skulle Klagenavnet for Udbud tage stilling til en reekke forskellige over-

treedelser.

I forbindelse med dette udbud blev de to ordregivere i faellesskab kendt skyldige for ikke at have
respekteret vedstaelsesperioden pa de ekonomiske akterers kontrakter, som den fremgik af udbuds-
betingelserne. Fordi de to ordregivere foretog vasentlige a@ndringer i udbudsbetingelserne efter ved-
staelsesfristens udleb, og fordi ordregiverne efter disse fravigelser indgik kontrakt med Molnlycke
Health Care og 3M A/S, fér kontraktindgéelsen af rammeaftalerne karakter som en direkte tildeling.
Som det fremgik af udbudsbetingelserne, var begyndelsestidspunktet for aftalerne den 1. juli 2006.
Det var dog foerst den 30. oktober 2007, at kontraktparterne indgik aftale om levering af genstande,
som var omfattet af udbuddet. Der var saledes tale om en udskydelse af begyndelsestidspunktet pa et
ar og fem maneder, hvilket var vesentligt, ndr rammeaftalen kun havde en lebetid pa to ar. Derfor
havde de to indklagede overtradt et af udbudsreglernes grundlaeggende principper, nemlig gennem-

sigtighedsprincippet.

Klagenavnet for Udbud gav klager medhold i alle sine materielle pastande, ligesom klagers pastand
om annullation ogsa blev taget til folge. De n@vnte overtradelser var af sa grov karakter, at de kunne
begrunde annullation. For det forste var der tale om handlinger, der havde karakter af direkte tildeling.
En direkte tildeling er at betragte som ordregiverens undladelse af udbud, og beskriver den situation,
hvor en ordregiver indgér en kontrakt med en gkonomisk akter, uden at foretage et udbud forud for
indgéelsen. Det fremgar af betragtning 13 1 EU’s kontroldirektiv 2007/66/EF af 11. december 2007,
at ... ulovlig indgdelse af direkte tildelte kontrakter, der af Domstolen er blevet betegnet som den
alvorligste tilsidesattelse af feellesskabsretten vedrerende offentlige kontrakter, som en ordregivende
myndighed eller en ordregiver kan bega...”. Jakobsen, m.fl. anferer, at en direkte tildeling af en ud-
budspligtig kontrakt vil vaere en umiddelbar overtradelse af principperne om gennemsigtighed, lige-

behandling samt udbudsreglernes overordnede formal om at sikre en fri og effektiv konkurrence.3?

Det som er s@rligt interessant i kendelsen, er, hvilken betydning momentet passivitet har haft for
Klagenavnets annullation af Region Sjazllands og Region Hovedstadens beslutning om at tildele kon-

trakterne til Molnlycke Health Care A/S og 3M A/S. Den 14. februar 2016 blev rammeaftalerne

83 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 637.
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udbudt, den 1. september 2007 blev tildelingsbeslutningen truffet, og forst den 3. december 2008 blev
der klaget til Klagenavnet for Udbud. Det kan generelt udledes pa baggrund af kendelsen, Konkur-
rencestyrelsen mod Region Sjelland og Region Hovedstaden, at overtraedelsens grovhed har en ind-
flydelse pd, hvor stor en betydning momentet passivitet tilleegges af Klagenavnet for Udbud, nér det
skal besluttes, om en tildelingsbeslutning skal annulleres. Som tidligere navnt, er passivitetsbedom-
melsen en vurdering af, hvorvidt der er sket en effektiv forfelgelse af sagen fra det tidspunkt, hvor
klageren fik kendskab til overtraeedelsen. Det er derfor specialets vurdering, at de to vurderingsmo-
menter, overtraedelsens grovhed og passivitet, henger sammen pa den méde, at i tilfeelde, hvor over-
traedelsen er sarlig grov, tillegges det af Klagenavnet mindre betydning, hvorvidt der er sket en

effektiv forfolgelse af sagen.

3.3.2.1. Sammenfattende om klagers passivitet
Det kan pa baggrund af de tre kendelser sammenfattende udledes, at passivitetsbedemmelsen har

betydning for Klagenavnets afgarelse af, hvorvidt en tildelingsbeslutning skal annulleres.

I’ kendelsen Ortos A/S mod Odense Kommune, var der flere faktorer, som spillede ind i Klagenavnets
beslutning om ikke at annullere tildelingsbeslutningen. I denne kendelse havde det betydning for
afgorelsen, at Ortos A/S forst indgav sin klage over ordregiverens tildelingsbeslutning til Klagenzev-
net for Udbud den 4. januar 2011, nar kontrakten mellem Odense Kommune og Savha A/S allerede
blev indgaet den 5. juli 2010. Udover passivitetsbedemmelsen mé det ogsa have haft en skadevir-
kende betydning, at Ortos A/S’s tilbud var ikke-konditionsmessigt, og at Odense Kommune udeluk-
kende havde overtrddt regler af formel karakter. Den omstendighed, at Ortos A/S ventede seks ma-
neder med at klage over kontraktindgdelsen, vurderes at have haft en svaekkende indflydelse pd Ortos

A/S’ beskyttelsesverdige interesse i en annullation.

I delkendelsen Bombardier Transportstation Denmark A/S mod Banedanmark, er Banedanmarks
overtredelse ikke blot af formel karakter og Bombardier Transportstation Denmark A/S’ tilbud er i
ovrigt konditionsmassigt. Pa trods af disse forhold, far klager ikke medhold i sin pistand om annul-
lation af tildelingsbeslutningen. Som folge af underretningen, der blev givet den 31. maj 2010, kunne
Bombardier umiddelbart herefter tage stilling til en klage over beslutningen om prekvalifikation.
Alligevel valgte Bombardier pa trods heraf at forholde sig passiv i 1'% ér indtil en tildelingsbeslutning

var truffet til fordel for to andre tilbudsgivere. Forst herefter indgav Bombardier sin klage til
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Klagenavnet for Udbud, og netop disse omstendigheder vaegtede hejt i Klagenavnets afgorelse.
Hertil skal det bemerkes, at en raekke rimelighedsbetragtninger, sdsom samfundskonsekvenser og

ressourcespild havde ligeledes indflydelse pé afgerelsen.

I tredje og sidste kendelse, Konkurrencestyrelsen mod Region Sjelland og Region Hovedstaden, ind-
gik de to ordregivere kontrakt i 2007, men det var forst i slutningen af 2008, at klagen blev indgivet
til Klagenavnet for Udbud. Kendelsen belyser, hvilken indflydelse overtraedelsens grovhed kan have
pa passivitetsbedemmelsen. Selvom det mé antages, at der i den konkrete sag umiddelbart indtraeder
passivitet, ndr klagen forst indgives et ar og tre méneder efter kontraktindgaelsen, blev det af Klage-
navnet for Udbud, efter en samlet vurdering af alle de momenter, der i den konkrete sag taler hen-
holdsvis for og imod en annullation, besluttet, at tage pastanden om annullation til felge. Region
Sjellands og Region Hovedstadens beslutning om at tildele kontrakterne direkte uden forudgidende
offentliggerelse anses for at vaere blandt de groveste udbudsretlige overtreedelser, en ordregiver kan
begé. Specialet vurderer, at netop dette forhold medvirkede til, at tildelingsbeslutningen blev annul-

leret.

I relation til momentet passivitet kan det samlet set konkluderes, at passivitetsbedemmelsen har en
betydning for Klagen@vnets vurdering af annullationspastande. Som det anferes i Udbudsretten af
Steen Treumer, md udgangspunktet vaere, at en skonomisk akter skal reagere pa en udbudskraenkelse
pa det tidspunkt, hvor denne konstateres eller burde veere konstateret.3* Séfremt klageren ikke reage-
rer straks efter konstateringen, er udgangspunktet, at denne passivitet vil fa en skadevirkende effekt
pa klagers annullationspéstand. Klagers passivitet tillegges undtagelsesvist en mindre betydning for

annullationspastanden, sdfremt overtraedelsen er af serlig grov karakter.

3.3.3. Klagenavnets afvejning

Selv i en situation, hvor en ordregivers overtredelse er af sarlig grov karakter, og hvor klageren
effektivt forfelger sagen fra det tidspunkt, hvor overtraedelsen kunne konstateres, kan en reekke terti-
are forhold have betydning for, om Klagenavnet for Udbud annullerer tildelingsbeslutningen. Kla-
genzvnet foretager en konkret vurdering af, om der foreligger s@rlige hensyn, som kan begrunde, at
en klager ikke skal have medhold i sin pastand om annullation af ordregiverens tildelingsbeslutning.

I litteraturen bliver det anfort, at Klagenavnet forst foretager en vurdering af de serlige forhold, som

8 Treumer, Steen, Udbudsretten, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2019, s. 482.
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taler imod en annullation, nir Klagenavnet konstaterer en vasentlig overtreedelse af udbudsreg-
lerne.®® Jakobsen m.fl. anferer, at denne vurdering, som Klagenavnet foretager, udmentes i en afvej-

ning af de samfundsmassige interesser over for klagerens beskyttelseshensyn.?¢

I de neste afsnit vil der blive foretaget en undersogelse af hvilke samfundsmaessige interesser eller
forhold, der kan vaere af sa serlig karakter, at en veesentlig overtraedelse af udbudsreglerne ikke forer

til en annullation af ordregiverens tildelingsbeslutning.

I folgende kendelse tog Klagenavnet for Udbud stilling til annullationsbefejelsen, herunder om Ko-
benhavns Amts udbudsforretning sdvel som amtets tildelingsbeslutning skulle annulleres. Klagenaev-
net overvejede denne befgjelse, selvom Visma Logistics ASA ikke nedlagde pastand herom. Grund-
laget herfor var, at Klagenavnet for loveendringen ikke var bundet af parternes nedlagte pastande og
anbringender.?” Klagenavnet havde derfor i den konkrete sag hjemmel til at tage spergsmél op af

egen drift til pakendelse.

Klagenavnet skulle i kendelsen Visma Logistics ASA (herefter: klager) mod Kebenhavns Amt (her-
efter: ordregiver) af 8. august 2000, forholde sig til en reekke udbudsretlige overtraedelser. Sagen
angik et udbud af en IT-ydelse foretaget af ordregiver som begranset udbud. Klager afgav tilbud,
men tilbuddet blev afvist af ordregiver, som valgte at indgd kontrakt med en anden tilbudsgiver, WM-
Data A/S. Klager pastod blandt andet, at klagers tilbud var konditionsmeassigt, og at ordregiver som
folge heraf uretmeessigt havde afvist klagers tilbud, ligesom klager pastod at ordregiver havde fore-
taget en uretmaessig forskelsbehandling af tilbudsgiverne. Klager pastod desuden, at ordregiver enten
havde foretaget efterfolgende forhandlinger i strid med udbudsreglerne eller godkendt WM-Data
A/S’ ikke-konditionsmassige tilbud.

Som tidligere naevnt foretager Klagenavnet for Udbud udelukkende en afvejning af de samfunds-
maessige interesser over for klagerens beskyttelseshensyn i de situationer, hvor Klagenavnet konsta-

terer en vasentlig overtredelse. I tilfelde, hvor klageren ikke formér at sandsynliggere, at en given

8 Hamer, Carina Risvig, Lov om hdndh&velse af udbudsreglerne med kommentarer, 1. udgave, Jurist- og @konomifor-
bundets Forlag, 2015, s. 390.

8 Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 642.

8 Lov nr. 618 af 14. juni 2011.
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ordregiver har begdet en grov overtredelse, vil afvejningen af de samfundsmassige interesser over

for klagerens beskyttelseshensyn ikke finde sted.

I denne kendelse konstaterede Klagenavnet for Udbud en reekke alvorlige overtradelser 1 henhold til
klagers materielle pdstande. Klagenavnet udtalte i den konkrete sag, at udbuddet bar preg af en uklar
og upracis beskrivelse af det udbudte. Ordregiver havde saledes overtradt det udbudsretlige ligebe-
handlingsprincip, som indebarer, at indholdet i udbudsmaterialet skal fremsta klart og tydeligt for at
sikre en nejagtig beskrivelse af det udbudte. Ordregiver havde heller ikke overholdt reglerne om
mindstekrav for sd vidt angér alternative bud. Kontraktgenstanden var blevet udbudt som et begran-
set udbud, men ordregiver havde forhandlet med tilbudsgiverne pa trods heraf. Ordregiver blev fundet
skyldig i at tilsides@tte procedurens forhandlingsforbud som folge heraf. I kraft af disse overtredel-
ser, vurderede Klagenavnet, at udbuddet og dets gennemforelse var fundamentalt i strid med udbuds-
reglerne og af denne grund uegnet til at danne grundlag for en udbudsforretning og indgéelse af kon-

trakt.

Der var en raekke forhold i denne sag, som talte for annullation, hvilket gav Klagenavnet for Udbud
anledning til at diskutere, hvorvidt annullationsbefgjelsen skulle tages 1 brug pa trods af manglende
pastand fra klagers side. I diskussionen inddrog Klagenavnet desuden de forhold, som talte imod
annullation. Det havde for Klagen@vnets afgerelse om, hvorvidt der skulle ske annullation, haft af-
gorende betydning, at kontrakten med WM-Data havde, pé tidspunktet for Klagenavnets behandling
af klagen, efter alt at domme veret opfyldt i det vaesentligste. Havde Klagenavnet valgt at annullere
henholdsvis tildelingsbeslutningen samt udbudsforretningen, ville annullationen fore til et samfunds-
meassigt verdispild. Klagenaevnet fandt det derfor mest rigtigt ikke at annullere hverken udbudsfor-

retningen eller tildelingsbeslutningen.

Kendelsen eksemplificerer, hvordan Klagen@vnet inddrager vaerdispildsbetragtninger i sin vurdering
af, om en tildelingsbeslutning skal annulleres. I den konkrete sag tages der udgangspunkt i, om kon-
trakten helt eller delvist er opfyldt pd annullationstidspunktet. Det kan ogsa ifelge Carina Risvig Ha-
mer tillegges betydning, hvorvidt ordregiveren har foretaget betydelige investeringer i god tro om

kontraktens opfyldelse.®®

88 Hamer, Carina Risvig, Lov om hdndh&velse af udbudsreglerne med kommentarer, 1. udgave, Jurist- og @konomifor-
bundets Forlag, 2015, s. 390.
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Det kan pa baggrund af Klagenavnets afgerelse generelt udledes, at Klagenavnet afstar fra at annul-
lere en tildelingsbeslutning, i de tilfeelde, hvor kontrakten vurderes at vaere opfyldt i det vaesentligste,
og hvor en annullation séledes medforer et samfundsmeessigt verdispild; et samfundsmeessigt vaerdi-
spild, som ikke vil sta i rimeligt forhold til en klagers interesse 1 en annullation pa annullationstids-

punktet.

I den juridiske litteratur bliver det angivet, at Klagen@vnet ogsé afstar brugen af annullationbefojel-
sen, séfremt det er i offentlighedens interesse, at der ikke forekommer yderligere forsinkelser i kon-
traktens udferelse. Herunder kan hensynet til miljo og dyr samt menneskers liv og sundhed tilleegges

serlig betydning.®’

I de foregdende afsnit om passivitet, blev det konkluderet, at de groveste udbudskraenkelser medforer,
at klagers eventuelle passivitet tillegges mindre betydning for Klagenavnets afgerelse af, om en
annullationspéstand skal tages til folge. Umiddelbart mé det til en vis grad forekomme sandsynligt,
at samme konklusion kan tilsluttes, for s& vidt angar afvejningsmomentet. Det kan derfor vaere muligt,
at et eventuelt samfundsmeessigt vardispild tillegges en mindre betydning, hvis den konkrete ud-
budskraenkelse er sarlig grov. Spergsmalet vil dog i mangel af relevant praksis herfor ikke blive

behandlet yderligere, og folgeslutningen frembringes derfor med stor usikkerhed.

Den folgende analyse af kendelsen Almenbo a.m.b.a mod Den selvejende almene boligorganisation
Boligorganisationen Nygardsparken har til formal at klarlegge betydningen af en kontrakts varighed

over for Klagenavnets beslutning, at en tildelingsbeslutning skal annulleres.

Kendelsen Almenbo a.m.b.a (herefter: klager) mod Den selvejende almene boligorganisation Bolig-
organisationen Nygérdsparken (herefter: ordregiver) af 15. september 2009, angik en 1-arig admini-
strationsaftale om varetagelse af den daglige drift og administration af 504 lejemal, som ordregiver
havde indgéet med foreningen Lejerbo. Aftalen trddte i kraft den 1. januar 2009 og var omfattet som
tjenesteydelseskontrakt omfattet af tilbudsloven. Klager indgav klage til Klagenavnet for Udbud den
14. januar 2009 og pastod, at ordregiver havde handlet i strid med tilbudsloven ved ikke forud for

indgéelsen af kontrakten at have offentliggjort en annonce i pressen eller i et elektronisk medie,

% Tbid.
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ligesom klager pastod, at ordregivers beslutning om at indgd kontrakt med foreningen Lejerbo skulle

annulleres.

Klagenavnet skulle tage stilling til, om ordregiver havde overtradt reglerne om annonceringspligt i
tilbudsloven, ved ikke at offentliggere en annonce for den udbudte tjenesteydelse. Klagenavnet lagde
efter oplysningerne om kontraktens anslédede verdi til grund, at den tjenesteydelseskontrakt, ordregi-
ver havde indgdet med foreningen Lejerbo, var omfattet af tilbudsloven. Ordregiver havde derfor
efter tilbudslovens regler, som udgangspunkt forud for indhentning af tilbud og tildeling af ordre pligt
til at offentliggere en annonce i pressen eller i et elektronisk medie. Den annonceringspligt, som
havde sin hjemmel tilbudslovens afsnit II, inden afsnittet blev ophavet ved lov nr. 1564 af 15. de-
cember 2015, gjaldt ikke, i de tilfelde, der fremgik af udbudsdirektivets undtagelsesbestemmelser,
hvorefter en ordregivende myndighed under visse betingelser kunne indgé offentlige kontrakter ved
udbud med forhandling uden forudgéende udbudsbekendtgorelse.”® Efter udbudsdirektivet kunne en
ordregivende myndighed anvende den navnte fremgangsméde, nir kontrakten af tekniske grunde
kun kunne overdrages til en bestemt gkonomisk akter. Ordregiver havde ikke godtgjort, at denne
betingelse var opfyldt med hensyn til den administrationsaftale, ordregiver havde indgéet med for-
eningen Lejerbo. Klagenavnet konstaterede derfor, at ordregiver havde veret forpligtet til at foretage

annoncering efter tilbudslovens regler.

Klagenavnet for Udbud tog hernest tag stilling til, om ordregiverens tildelingsbeslutning om at indga
kontrakt med foreningen Lejerbo skulle annulleres. Hertil valgte Klagenavnet ikke at tage klagers
pastand om annullation til folge. Det kan med udgangspunkt i kendelsen udledes, at flere forhold
havde betydning for Klagenavnets afgorelse. Klagenavnet nevnte eksplicit omfanget og karakteren
af den 1-arige administrationsaftale, hvortil Klagenavnet lagde til grund, at kontraktens genstand
bestod af en labende tjenesteydelse, som skulle leveres fra den 1. januar og et ar frem. Det talte derfor
imod annullation, at kontraktens varighed var relativ kort og at kontrakten i september méned, hvor
kendelsen blev afsagt, var udfort i det vasentligste, nemlig med 75 %. Klagenavnet forklarede ikke,
hvad der skulle forstés ved kontraktgenstandens “’karakter”. Det er dog specialets vurdering, at med
kontraktgenstandens karakter menes der, at kontraktens genstand er en tjenesteydelse, hvilket gor det

umuligt at tilbagelevere realydelsen, nér den forst er udfert.

%0 Undtagelsesbestemmelsen fremgik af art. 31 i det tidligere udbudsdirektiv: Europa-Parlamentets og Radets direktiv
nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsméderne ved indgéelse af offentlige vareindkebskontrak-
ter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter.
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Udover det forhold, at kontrakten var af kort varighed, havde Klagenavnet i deres afgorelse ogsé lagt
vaegt pd klagers passivitet. Selvom kontrakten tradte i kraft den 1. januar 2009, havde klager ifelge
sagens omstendigheder haft kendskab til kontraktindgaelsen siden den 17. juni 2008. Klager valgte
dog pé trods heraf forst at indgive sin klage til Klagenavnet den 14. januar 2009. Det er derfor spe-
cialets opfattelse, at klager ikke har foretaget en effektiv forfelgelse af sagen fra det tidspunkt, hvor
klager fik kendskab til det ulovlige forhold, som klagen omfatter.

Det kan derfor af kendelsen sammenfattende udledes, at bade kontraktens varighed og kontraktens
karakter tilleegges en betydning, nar Klagenavnet for Udbud skal vurdere, om en tildelingsbeslutning
skal annulleres. Det havde i den pageldende kendelse haft konkret betydning, at kontraktens varighed
udgjorde et ar, og at kontraktgenstanden bestod af en tjenesteydelse, som var umulig at tilbagelevere,

nar den forst var udfort.

Indtil videre kan det konkluderes, at samfundsmaessige vardispildsbetragtninger, kontraktens varig-
hed, samt kontraktens karakter er forhold, som Klagenavnet for Udbud tillegger betydning. Dette er
alle sammen forhold, som kan fere til, at annullation undlades. Den juridiske forfatter, Carina Risvig
Hamer, er af den overbevisning, at Klagenavnet ogsé kan tillegge hensynet til ordregiverens kon-
traktpart betydning.”! Denne overbevisning skyldes, at det i visse kendelser kan leses, at Klagenaev-
net eksplicit nevner hensynet til ordregiverens kontraktpart, nar det skal vurdere forhold, som taler

imod en annullation af tildelingsbeslutningen. Den folgende kendelse er et eksempel herpa.

I kendelsen Updata Danmark A/S (herefter: klager) mod Lyngby-Taarbeek Kommune (herefter: or-
dregiver) af 14. juli 2009, skulle Klagenavnet tage stilling til folgerne af ordregivers overtradelser,
herunder om ordregivers beslutning, om at tildele kontrakten til Consia A/S skulle annulleres. Ordre-
giver havde som et offentligt udbud efter det tidligere udbudsdirektiv udbudt en kontrakt om levering
af en tjenesteydelse bestaende af en samlet infrastruktur til sammenbinding af alle kommunens ar-
bejdspladser telefoni- og datamaessigt. Ordregiver besluttede den 26. januar 2009 at indga kontrakt

med Conscia A/S. Klager indgav sin klage over ordregiver til Klagenavnet for Udbud den 4. februar

°! Hamer, Carina Risvig, Lov om hdndha&velse af udbudsreglerne med kommentarer, 1. udgave, Jurist- og @konomifor-
bundets Forlag, 2015, s. 392.
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2009. Kontrakten mellem ordregiver og den vindende tilbudsgiver blev herefter indgéet den 6. april

2009.

Det bemarkelsesvardige 1 denne sag var, at Klagenevnet endte med at konstatere 17 forskellige
overtredelser af udbudsreglerne. Ud af de 17 konstaterede overtradelser, var to af overtraedelserne
af formel karakter, og kunne derfor ikke fore til annullation. De gvrige 15 konstaterede overtradelser
kunne hver for sig karakteriseres som grove, hvad enten de angik selve udbudsbetingelserne eller
ordregivers evaluering af tilbuddene. Spergsmaélet var herefter, om tildelingsbeslutningen skulle an-
nulleres. Klager havde, med udgangspunkt i sagens faktiske omstendigheder, forfulgt sagen effektivt
fra det tidspunkt, hvor klager fik kendskab til de ulovlige forhold. Spergsmaélet var dernast, om der
foreld tertizre momenter, herunder samfundsmassige interesser eller hensyn af sa sarlig karakter, at
en vasentlig overtraedelse af udbudsreglerne ikke skulle fore til en annullation af ordregivers tilde-

lingsbeslutning. Til besvarelse af dette spergsmal, udtalte Klagenavnet for Udbud felgende:

“Indklagedes gentagne anbringender om, at Klagencevnet ved vurderingen skal
tage hensyn til Conscia A/S, der har afgivet sit tilbud i tillid til angivelserne i ud-
budsbetingelserne, kan i den givne sammenhceng heller ikke fore til, at Klagencev-
net ikke annullerer tildelingsbeslutningen. Klagen er indgivet i umiddelbar fortscet-
telse af meddelelsen om, at klageren ikke fik kontrakten, og det havde stdet indkla-
gede frit for at undlade at indgd kontrakt med Conscia A/S, til Klagencevnets afgo-
relse foreld. Hensynet til indklagede, der under klagesagen har indgdet kontrakt

med Conscia A/S, kan heller ikke fore til, at annullation undlades.”

Klagenavnet kommenterede ordregivers anbringender om, at Klagenavnet skulle tage hensyn til
Conscia A/S, som havde afgivet sit tilbud i tillid til angivelserne i udbudsbetingelserne. Hensynet til
Conscia A/S kunne dog i den givne sammenhceng ikke fore til, at annullation undlades, ligesom det
heller ikke var tilfeeldet med hensynet til ordregiver selv. Det er specialets opfattelse, at den omstan-
dighed, at Conscia A/S havde afgivet sit tilbud 1 tillid til angivelserne i udbudsbetingelserne, var
udtryk for, at Conscia A/S havde handlet i god tro. God tro mé i den konkrete sammenhang forstas
ved, at Conscia A/S havde afgivet sit tilbud af den overbevisning, at der var tale om en lovlig ud-
budsforretning. Klagenavnets udtalelse er derfor et eksempel pd, at hensynet til kontraktparten kan

under visse omstandigheder tillegges en betydning.
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Séaledes kan det pd baggrund af kendelsen udledes, at den gode tro hos ordregiverens kontraktpart kan
tilleegges en vis betydning ved vurderingen af, om en tildelingsbeslutning skal annulleres. Det er dog
fortsat uklart, hvor stor en betydning hensynet til kontraktparten tillegges, da hensynet til ordregive-

rens kontraktpart i den konkrete sag ikke bevirkede, at annullation blev undladt.

3.3.3.1. Sammenfattende om Klagencevnets afvejning

Pa baggrund af de tre kendelser Visma Logistics ASA mod Kebenhanvs Amt, Almenbo a.m.b.a mod
Den selvejende almene boligorganisation Boligorganisationen Nygérdsparken og Updata Danmark
A/S mod Lyngby-Taarbek Kommune kan det overordnet set udledes, at Klagenavnet for Udbud
foretager en konkret hensynsafvejning ved brugen af annullation. Hensynsafvejningen er en vurde-
ring af de samfundsmeessige interesser over for klagerens beskyttelseshensyn, og Klagenavnet for
Udbud vurderer i den forbindelse, om der foreligger sarlige hensyn, som forer til, at annullation

undlades.

Kendelsen Visma Logistics ASA mod Kebenhavns Amt illustrerer, hvilken betydning vardispilds-
betragtninger kan have for Klagen@vnets hensynsafvejning. Til trods for Kebenhavns Amts grove
overtredelser af udbudsreglerne, blev det tillagt betydning, at kontrakten var opfyldt i det vasentlig-
ste pa annullationstidspunktet. En annullation ville derfor medfere et samfundsmessigt verdispild,

som ikke stod i rimeligt forhold til Visma Logistics ASA’s interesse.

I kendelsen Almenbo a.m.b.a mod Den selvejende almene boligorganisation Boligorganisationen
Nygérdsparken besluttede Klagenavnet for Udbud at undlade annullation af tildelingsbeslutningen.
Det havde betydning for Klagenavnets beslutning herom, at sagen drejede sig om en 1-arig admini-
strationsaftale. Dette blev udledt af den omstaendighed, at Klagenavnet i hensynsafvejningen lagde
vagt pa kontraktgenstandens omfang og karakter. Ved kontraktgenstandens omfang og dens karakter
forstas kontraktens korte varighed samt det forhold, at kontraktgenstanden bestod af en lebende tje-
nesteydelse, hvilket umuliggjorde en eventuel tilbagelevering af det udferte arbejde, i tilfelde af an-

nullation.
I kendelsen Updata Danmark A/S mod Lyngby-Taarbeek Kommune lagde Klagenavnet en vis vegt

pa hensynet til Lyngby-Taarbaek Kommunes kontraktpart. Den vindende tilbudsgiver havde afgivet

sit tilbud af den overbevisning, at der var tale om en lovlig udbudsforretning. Dette moment havde
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Klagenavnet inddraget i sin vurdering. Vasentligheden af dette moment synes dog fortsat at vere
uklar, da hensynet til den vindende tilbudsbudsgiver, ikke afstod Klagenavnet for Udbud fra at an-

nullere tildelingsbeslutningen.

I den juridiske litteratur angives yderligere forhold, som kan have betydning for Klagenavnets hen-
synsafvejning. Det kan tale imod annullation, at ordregiveren har foretaget betydelige investeringer i
tillid til kontraktens opfyldelse, ligesom tilbudsgivernes betydelige investering kan tilleegges en be-
tydning. Onsket, om at undga yderligere forsinkelser i kontraktens udferelse, safremt det er i offent-
lighedens interesse, at forsinkelserne undgas, er ogsé et forhold, der taler imod annullation. Endelig

kan hensynet til miljo og dyr, samt hensynet til menneskers liv og sundhed tilleegges serlig betydning.

I relation til moment afvejning kan det samlet set konkluderes, at Klagenavnet for Udbud foretager
en afvejning af de samfundsmeessige interesser over for klagerens beskyttelseshensyn. Vurderingen
bliver forst lavet, nar Klagenavnet har konstateret en vasentlig overtraedelse af udbudsreglerne. I de
ovenstaende afsnit er der foretaget en undersogelse af, hvilke samfundsmeessige interesser eller for-
hold, som Klagenavnet tillegger sarlig betydning i deres vurdering af, om annullationspastanden
skal tages til folge. Denne afvejning er af betydelig karakter og skal ikke negligeres, for disse tertizere
forhold kan spille en afgerende rolle for, hvorvidt Klagenavnet for Udbud annullerer tildelingsbe-
slutningen. Samfundsmessige verdispildsbetragtninger, kontraktens omfang og varighed, hensynet
til ordregiveren og ordregiverens kontraktpart, den offentlige interesse, og ikke mindst hensynet til
miljo og dyr og menneskers liv og sundhed er forhold, som Klagenavnet for Udbud kan inddrage i

sin afvejning.
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Kapitel 4: Annullationens retsvirkninger

4.1. Introduktion
Hvor det i ovenstidende kapitel blev undersogt, under hvilke betingelser Klagen@vnet kan annullere
en ordregivers tildelingsbeslutning, bliver det i nervaerende kapitel undersogt, hvilke konsekvenser

sanktionen medforer.

Kapitlets forste del behandler de udbudsretlige virkninger af Klagenavnets annullation. Udbudslo-
vens § 185, stk. 2 vil i forleengelse heraf blive inddraget.

I kapitlets anden del vil det blive undersagt, hvorvidt der eksisterer en pligt til at bringe en kontrakt,
som er indgaet i strid med udbudsreglerne til opher i tilfelde, hvor kontrakten ikke er omfattet af
udbudslovens § 185, stk. 2. I undersegelsen inddrages relevant praksis fra EU-Domstolen, de natio-

nale domstole, samt Klagenavnet for Udbud.

Dette kapitel har sdledes til formal at klarleegge annullationens retsvirkninger.

4.2. Annullationens udbudsretlige virkninger

I &ndringsdirektivet bliver det 1 artikel 2, stk. 7 fastlagt, at ”virkningerne af udevelsen af de i stk. 1
omhandlede befojelser for den kontrakt, som folger efter tildelingen af en ordre, fastlegges 1 national
ret.”®? Andringsdirektivets artikel 2 indeholder krav til medlemsstaternes klageprocedurer, og i kraft
af artikel 2, stk. 7 gives der hjemmel til, at medlemsstaterne selv kan fastleegge hvilken retsvirkning,

det skal have, nar ordregiverens tildelingsbeslutning annulleres af Klagenavnet for Udbud.

De folgende afsnit eksemplificerer, hvordan annullationsbefojelsens retsvirkning kan variere. Annul-
lationens retsvirkning athenger nemlig af, hvorvidt en kontrakt mellem ordregiveren og den vindende
tilbudsgiver er indgéet pd tidspunktet for Klagen@vnets afgorelse af sagen. Retsvirkningerne kan
derfor opdeles i de tilfelde, hvor kontrakten endnu ikke er indgaet, og i de tilfelde, hvor kontrakten

allerede er indgdet. De to situationer behandles sarskilt nedenfor.

92 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007 om @ndring af R&dets direktiv
89/665/EQF og 92/13/EQF for sa vidt angér forbedring af effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med indga-
else af offentlige kontrakter.
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4.2.1. Ikke-indgdede kontrakter

Overordnet set vil Klagenavnets annullation af en ordregiverens beslutninger betyde, at ordregiveren
ikke leengere kan handle i overensstemmelse med beslutningen. Annullerer Klagenavnet for Udbud
ordregiverens tildelingsbeslutning, vil sanktionen saledes medfore, at ordregiveren ikke er lovligt
berettiget til at indga kontrakt med den vindende tilbudsgiver. I stedet mé ordregiveren treffe en ny,
lovlig tildelingsbeslutning. Dette er sarligt relevant i de tilfelde, hvor ordregiverens overtraedelse

blot omhandler fejl i evalueringen af tilbuddene.”?

Som tidligere nevnt kan det til tider opleves, at Klagen@vnet annullerer hele ordregiverens udbuds-
forretning. Det kan vere tilfeldet i de situationer, hvor Klagenavnet konstaterer, at udbudsbekendt-
gorelsen eller udbudsmaterialet er haftet med fejl i en sddan grad, at det ikke kan athjelpes. Har
Klagenavnet i kraft af sin kompetence i klagenaevnslovens § 13, stk. 1, nr. 2 annulleret ordregiverens
ulovlige udbudsforretning, vil det som konsekvens heraf, ikke vere muligt for ordregiveren at traeffe
en ny, lovlig tildelingsbeslutning. I stedet mé ordregiveren enten gennemfore et genudbud eller give

afkald pé anskaffelsen.*

Er der tale om en rammeaftale, vil en annullation af tildelingsbeslutningen, der vedrerer rammeaftalen
have den konsekvens, at ordregiveren ikke kan foretage anskaffelser efter rammeaftalen. Séfremt
ordregiveren fortsat geor brug af den ulovlige rammeaftale, vil de efterfolgende anskaffelser have ka-
rakter af direkte tildeling, hvorfor disse vil blive erkleret for uden virkning efter klagenavnslovens
§ 17.%° Er der tale om Klagenavnets annullation af en ordregivers beslutning om tildeling af en ind-
kebscentrals rammeaftale, vil det vere serligt relevant at fastlegge, om ordregiverens tildelingspro-
cedure for en kontrakt pa baggrund af rammeaftalen blev ivarksat forinden. Det folger nemlig af
klagenavnslovens § 17, stk. 5, at en kontraktindgdelse pa baggrund af en indkebscentrals rammeaf-
tale ikke vil kunne erklares for uden virkning med henvisning til, at indkebscentralen har begéet fejl,
hvis ordregiveren har ivaerksat en tildelingsprocedure, inden tildelingsbeslutningen vedrerende ram-

meaftalen annulleres.

93 Treumer, Steen, Udbudsretten, 1. udgave, Ex Tuto Publishing A/S, 2019, s. 482 ff.
% Ibid.
% Ibid., s. 483.
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Klagenavnet for Udbud har ikke hjemmel til at erstatte en ordregivers ulovlige tildelingsbeslutning
med en anden. Klagen@vnet har dog i medfer af klagenavnslovens § 13, stk. 1, nr. 3 hjemmel til at
udstede et pabud, der har til formal at sikre en lovliggerelse af udbudsproceduren eller ordregiverens
beslutninger i forbindelse med udbudsforretningen. Kompetencen har dog ikke hidtil haft nogen reel
fylde i praksis. Grundlaget herfor kan veare, at der oftest indgives klage til Klagenavnet pa et tids-
punkt, hvor udbudsforretningen er gennemfert i hvert fald frem til og med ordregiverens tildelings-
beslutning. At Klagenavnets kompetence om lovliggerelse ikke har levnet noget stort udfoldelses-
omrade skal ogsé ses pa baggrund af, at der for de danske ordregivere ikke eksisterer en kontrahe-
ringspligt. Det er sdledes ikke muligt at forestille sig, at Klagenavnet udsteder et pabud til ordregi-

veren om at genstarte udbudsprocessen.”®

4.2.2. Indgéede kontrakter

Klagenavnets annullation af en ordregivers tildelingsbeslutning anses for at vare en alvorlig sank-
tion, da annullation kan have store konsekvenser for udbudsforretningen. Som en naturlig konsekvens
heraf, foretager Klagenavnet for Udbud ved afgerelsen af om en pastand om annullation skal tages
til folge, en konkret vurdering af overtradelsens grovhed, en vurdering af, hvorvidt klageren har for-
fulgt sagen effektivt fra det tidspunkt, hvor klager fik kendskab til det ulovlige forhold, der er omfattet
af klagen og endelig en konkret vesentlighedsvurdering, hvor Klagenavnet inddrager, om der fore-

ligger tertiere momenter, der taler imod annullation.

Klagenavnets annullation af ordregiverens tildelingsbeslutning karakteriseres som varende en alvor-
lig sanktion, forbeholdt visse grove overtraedelser af udbudsreglerne. I tilfelde, hvor kontrakten mel-
lem en ordregiver og en ekonomisk akter er indgdet, kan det ikke desto mindre synes uklart, hvilken
retsvirkning det sa har, at Klagenavnet annullerer den pageldendes tildelingsbeslutning. I forseget
pa at klarleegge retsvirkningerne derom, vil lovforarbejderne til de danske handhevelsesregler for
overtredelse af udbudsreglerne vaere genstand for inddragelse. Lovforarbejder skal i denne forbin-

delse tjene som fortolkningsbidrag.

4.2.2.1. En historisk kontekst
I henhold til den ferste klagenavnslov, lov nr. 344 af 6. juni 1991, Lov om Klagenavnet for Udbud,

havde Klagenavnet for Udbud efter lovens § 5 kompetence til at annullere ulovlige beslutninger eller

% Jakobsen, Peter Stig m.fl., EU Udbudsretten, 3. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 646 ff.
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palaegge ordregiveren at lovliggere udbudsforretningen. Det fremgar af lovbemarkningerne til § 5,

at:

[ tilfeelde, hvor ordregiveren har udbudt, men udbudet har veeret behceftet med
mangler, kan ncecevnet annullere ulovlige beslutninger eller palegge den ordregi-
vende myndighed at lovliggore udbudsforretningen. Annullation af en udbudspro-
cedure kan under scerlige omstendigheder blive aktuel. Dansk rets almindelige

materielle regler vil veere geeldende for en sddan afgorelse.”’

I forbindelse med vedtagelsen af den oprindelige klagenavnslov tog lovgiver ikke eksplicit stilling
til, hvilken konsekvens Klagen@vnets annullation skulle have for en allerede indgaet kontrakt. Det
var pa baggrund af den forste klagenevnslov endnu uvist, hvorvidt Klagenavnet for Udbud havde

kompetence til at bringe en indgéet kontrakt til opher.

I den nyere klagenavnslov, lov. nr. 415 af 31. maj 2000, forblev annullationsbefgjelsen ordlyd den
samme. Det blev dog i de indledende bemarkninger til lovforslaget gjort tydeligt, at Klagenavnet for
Udbud ikke havde kompetence til at ophave en kontrakt:

“Da Klagencevnet ikke kan ophceve en kontrakt, kan ncevnet derfor i almindelighed
kun tage stilling til lovligheden af den gennemforte udbudsforretning. I ca. 2/3 af
disse sager er udbudsforretningen kendt ulovlig, men dette har sd vidt vides aldrig
faet som konsekvens, at en kontrakt er blevet ophcevet. Dette skyldes, at Klagencev-
nets annullation af en ulovlig forvaltningsretlig beslutning om valg af tilbudsgiver

ikke medforer, at den privatretlige aftale, kontrakten, er ugyldig. "

Det var i forbindelse med fremsattelsen af lovforslaget til klagenavnsloven, lov nr. 415 af 31. maj
2000, at lovgiver eksplicit gjorde det klart, at Klagenavnets afgerelse om at annullere en ordregivers
tildelingsbeslutning ikke pavirkede den privatretlige aftale, hvilket vil sige kontrakten, mellem ordre-

giver og dennes kontraktpart.

12010 blev hovedloven til den nugaldende klagenavnslov indfert, Lov om handhavelse af udbuds-

reglerne m.v., lov nr. 492 af 12. maj 2010. Klagenavnet for Udbud blev lovens ikrafttreedelse tillagt

97 Industriministeriets Bemerkninger til § 5, Folketingstidende 1991-92 (lovforslag 86), Tilleg A, s. 1980.
%8 Erhvervsministeriets Bemerkninger til Lovforslaget, Folketingstidende 1999-20 (lovforslag 243), Tilleg A, s. 6861.
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kompetence til at erklere en indgaet kontrakt for uden virkning. Under lovforslagets fremsattelse
udtalte lovgiver, at annullationsbefgjelsen gav Klagenavnet for Udbud mulighed for at annullere or-
dregiverens beslutninger eller udbudsforretninger, og at befajelsen var en videreforelse af geeldende

ret. Lovgiver uddybede dette ved at fastleegge, at:

“Annullation af ordregiverens beslutninger medforer ikke, at en indgdet kontrakt
er uden virkning. Dette skyldes, at Klagencevnets annullation af en ulovlig forvalt-
ningsretlig beslutning om fx valg af tilbudsgiver ikke medforer, at den privatretlige
aftale, dvs. kontrakten, er uden virkning. Annullationsbefojelsen er sdledes rettet
mod en ordregivers ulovlige forvaltningsretlige beslutninger og ikke mod den ind-
gdede kontrakt. Det kan veere bestemte, konkrete beslutninger eller dispositioner,
men det kan ogsa omfatte udbudsprocessen som helhed. Kontrakten kan dog veere
underlagt forslagets §§ 16 og 17, hvilket medforer, at kontrakten i visse tilfeelde

skal erklceres for uden virkning. ™

Lovgiver understregede hermed, at annullationsbefajelsen ikke skulle forveksles med sanktionen
uden virkning. Lovgiver understregede endvidere, at Klagenavnet for Udbud havde med sine oprin-
delige befojelser ingen mulighed for at pilaegge en ordregiver at bringe en allerede indgdet kontrakt
til opher, og dermed havde Klagenavnet for Udbud ingen kompetence til at bringe en indgaet kon-

trakt til opher, nér Klagenavnet besluttede at annullere en ordregivers tildelingsbeslutning.

4.2.2.2. Udbudsloven

Det var forst ved indferelsen af udbudsloven, lov nr. 1564 af 15. december 2015, at der kom a&ndrin-
ger 1 annullationsbefojelsens retsvirkninger. Udbudsloven, herunder udbudslovens § 185, stk. 2 ret-
tede op pa den tidligere retstilstand, hvor Klagenavnets annullation af tildelingsbeslutningen ikke
havde konsekvenser for den privatretlige aftale mellem ordregiver og den ekonomiske akter. Ordly-

den af udbudslovens § 185, stk. 2 er som folgende:

"Er en tildelingsbeslutning annulleret ved endelig afgorelse eller dom, skal ordre-
giveren bringe en kontrakt eller rammeaftale, som er indgadet pd grundlag af be-
slutningen, til ophor med et passende varsel, medmindre scerlige forhold, der tilsi-

ger kontraktens videreforelse, gor sig geeldende. Bestemmelsen finder ikke

9 @konomi- og Erhvervsministeriets Bemerkninger til § 13, Folketingstidende 2009-10 (lovforslag 110), Tilleeg A, s.
26.
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anvendelse, hvor §§ 16 eller 17 om uden virkning i lov om Klagencevnet for Udbud
finder anvendelse. Ordregiverens eventuelle beslutning om kontraktens viderefo-
relse skal offentliggares samme sted som udbudsmaterialet senest 7 kalenderdage

)

efter offentliggorelsen af den endelige afgorelse eller dom.’

Udbudslovens § 185 stk. 2 indebarer ifolge lovbemaerkningerne, at ”annullation af beslutningen om
tildeling af en kontrakt eller rammeaftale ved endelig afgerelse eller dom skal medfere, at ordregive-
ren skal tage skridt til at bringe kontrakten eller rammeaftalen til opher med henblik pa at bringe det

ulovlige forhold i orden.”!%

Det fremgéar af bestemmelsens ordlyd, at ordregiveren skal bringe kontrakten til opher inden for et
passende varsel, medmindre serlige forhold, der tilsiger kontraktens videreforelse, gor sig galdende.
Ifolge lovbemerkningerne til udbudslovens § 185, stk. 2, beror et passende varsel pa sagens konkrete
omstendinger. Klagenavnet skal ved vurderingen af, hvad der i den konkrete sag anses for et “’pas-
sende varsel”, tillegge kontraktens karakter samt den konkrete overtraedelse betydning. I tilfzlde,
hvor ordregiveren som folge af den annullerede tildelingsbeslutning beslutter at gennemfore et nyt
udbud, indeberer bestemmelsen, at ordregiveren forst er forpligtet til at bringe den oprindelige kon-

trakt til opher, nar den nye udbudsprocedure er afsluttet.!?!

Det skal bemerkes, at udbudslovens § 185, stk. 2 ikke kan bruges i de tilfelde, hvor klagenavnslo-
vens regler om uden virkning efter §§ 16 og 17 finder anvendelse. Dette skal ses i lyset af udbudslo-
vens § 185, stk. 2 formal, som er at sikre en effektiv hdndhavelse af udbudsreglerne. Formalet hermed
varetages allerede af reglerne om uden virkning, der giver Klagenavnet for Udbud mulighed for un-
der visse betingelser at ophave en kontrakt, som er indgéet i strid med udbudsreglerne. Dette er
grundlaget for, at det i bestemmelsens ordlyd preciseres, at reglen ikke finder anvendelse i de navnte

situationer. 102

Det fremgér af udbudslovens § 185, stk. 2, at ordregiveren skal bringe kontrakten eller rammeaftalen
til opher, medmindre “’sarlige forhold, der tilsiger kontraktens videreforelse, gor sig geldende”. Lov-

giver udtaler i relation hertil, at se@rlige forhold blandt andet omfatter vaesentlige samfundsinteresser,

100 Brhvervs- og Vakstministeriets Bemarkninger til § 185, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s.
203.

101 Thid.

102 Ibid.
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sasom den offentlige sikkerhed, mennesker og dyrs liv og sundhed, eller hvis kontraktens ophavelse
er forbundet med et helt ekstraordinert verdispild. Vardispildsbetragtninger bliver dog allerede af
Klagenavnet inddraget ved afgerelsen af, om ordregiverens tildelingsbeslutning skal annulleres, hvil-

ket i flere kendelser har resulteret i, at klagers pastand om annullation ikke tages til folge.!%

Efter péastand fra klageren eller indklagede, kan Klagenavnet for Udbud afgive en ikkebindende fo-
relobig udtalelse om, hvorvidt der foreligger sarlige omstaendigheder, som tilsiger kontraktens vide-

reforelse.!04

Bestemmelsen er en konsekvens af udbudslovens § 185, stk. 2, og giver Klagenavnet
mulighed for at afgive en forelebig udtalelse i klagesager, hvor der er nedlagt pastand om annullation
af tildelingsbeslutningen. Der er dog ikke for Klagenavnets vedkommende tale om en pligt, og ifelge
lovbemarkningerne vil det 1 visse sager desuden vere uhensigtsmassigt for Klagenavnet at komme
med en forelebig udtalelse, seerligt i sager af mere omfattende karakter.!% T Klagenavnets kendelse
af 20. august 2018 Aarsleff Rail A/S mod Viborg Kommune besluttede Klagenavnet for Udbud ikke
afgive en ikkebindende udtalelse som péstdet af klager. Pastanden om en forelebig udtalelse efter
klagen@vnslovens § 14 a blev ikke taget til folge, selvom Klagenavnet bestemte, at Viborg Kom-

mune havde handlet i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet, hvilket forte til an-

nullation af Viborg Kommunes tildelingsbeslutning.

Det vil herudover vere muligt at viderefore kontrakten, hvis en tilbudsgiver, der uretmassigt er blevet
forbigdet ved tildelingen, har fiet erstatning 1 form af positiv opfyldelsesinteresse, og den tilbudsgiver
som har faet tildelt kontrakten, ogsa skulle vere tildelt kontrakten, sdfremt den uretmeessigt forbiga-
ede tilbudsgiver ikke havde afgivet tilbud.!%® Tanken bag undtagelsen ma vere, at den uretmessigt
forbigaede tilbudsgiver erstattes gkonomisk for den begaede udbudskraenkelse, som var han blevet
tildelt kontrakten, og den ekonomiske akter som uretmassigt blev tildelt kontrakten ville alligevel
have faet kontrakten, hvis den forbigaede tilbudsgiver ikke havde afgivet tilbud. Konstellationen fo-
rekommer til en vis grad teoretisk, ogsé taget i betragtning af, at det i disse situationer forekommer

vanskeligt at f tilkendt erstatning, idét klagerne sjeldent kan dokumentere et tab.!” Situationen

103 Eksempel herpé er kendelsen, Visma Logistics ASA mod Kebenhavns Amt af 8. august 2000. Analyse af denne ken-
delse kan lases i afsnit 3.5.1.

104 Klagenavnslovens § 14 a.

105 Erhvervs- og Veekstministeriets Bemarkninger til nr. 20, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s.
218 ff.

106 Thid., § 185 s. 203.

107 Tbid.
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bliver desuden udelukkende angivet i lovbemarkningerne. Det kan derfor stilles spergsmélstegn ved,

hvor stor en betydning konstellationen vil blive tillagt af Klageneavnet for Udbud.!%®

Det skal desuden bemarkes, at Klagenavnet ikke har kompetence til at tage stilling til folgerne af en
eventuel annullation af en ordregivers tildelingsbeslutning. Hertil udtaler Klagena@vnet i kendelse af

27. oktober 2017 Ing. Sumetzberger GmbH mod Region Midtjylland:

“Det ligger uden for klagencevnets kompetence at tage stilling til folgerne af en
eventuel annullation af en tildelingsbeslutning. Det fremgar sdledes udtrykkeligt af
udbudslovens § 185, stk. 2, at det er ordregiveren, der treeffer beslutning om, hvor-
vidt der er grundlag for at ophceve en indgaet kontrakt.”

Klagenavnet bekrafter, at det alene har kompetence til at pdbyde en ordregiver at bringe en kontrakt
til opher 1 de tilfeelde, der er omfattet af klagenevnslovens § 13, stk. 2. Klagenavnslovens § 13, stk.
2 angér de tilfelde, hvor Klagenavnet erklerer en kontrakt for uden virkning i medfer af klagenavns-
lovens §§ 16 eller 17. En sddan forpligtelse kan imidlertid forekomme, som en direkte folge af be-
stemmelsen i1 udbudslovens § 185, stk. 2. Det fremgér dog udtrykkeligt af udbudslovens § 185, stk.
2, at det er ordregiveren, der treeffer beslutning om, hvorvidt der er grundlag for at bringe kontrakten
til opher. Ordregiverens beslutning om en eventuel videreforelse af kontrakten kan herefter indbrin-

ges for Klagenavnet for Udbud eller domstolene.!*

4.2.3. Sammenfattende om annullationens udbudsretlige virkninger

Annullerer Klagenavnet for Udbud ordregiverens tildelingsbeslutning, og er kontrakten mellem or-
dregiveren og tilbudsgiveren ikke indgdet, vil den padgaldende ordregiver ikke lovligt kunne indga
kontrakt pd baggrund af tildelingsbeslutningen. Ordregiveren kan lovligt treeffe en ny tildelingsbe-
slutning, hvis der dermed kan rettes op pa fejlen. I de tilfeelde, hvor afhjelpning ikke er muligt, ma

ordregiveren annullere sit udbud.

I tilfeelde, hvor kontrakten mellem ordregiveren og dennes kontraktspart er indgéet, folger det af ud-
budslovens § 185, stk. 2, at ordregiveren skal bringe kontrakten til opher, medmindre der foreligger

serlige forhold, som kan begrunde en videreforelse af kontrakten.

108 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 824.
109 Brhvervs- og Vakstministeriets Bemarkninger til § 185, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleg A, s.
204.
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Udbudslovens § 185, stk. 2 gelder dog ikke for alle udbud. Bestemmelsen finder alene anvendelse
for udbud, der er iveerksat den 1. januar 2016 eller senere, og som er omfattet af udbudsloven, herun-
der offentlige indkeb over teerskelverdien efter afsnit 11, indkeb af sociale og andre specifikke tjene-
steydelser efter III eller offentlige indkeb under terskelvaerdierne. Det bemerkelsesverdige herved
er, at bestemmelsen i udbudslovens § 185, stk. 2 ikke er blevet indfert i implementeringsbekendtge-
relserne til forsyningsvirksomhedsdirektivet og koncessionsdirektivet, ligesom lovgiver heller ikke
har indfert bestemmelsen i tilbudsloven.!!’ Som falge heraf finder forpligtelsen ikke anvendelse, nar

Klagenavnet annullerer en ordregivers tildelingsbeslutning truffet efter disse regler.

Spergsmélet er derfor, om der foreligger en pligt til at bringe en kontrakt til opher uden for udbuds-
lovens § 185, stk. 2, ndr kontrakten er indgaet i strid med udbudsreglerne. Spergsmaélet vil blive un-

dersagt og diskuteret i de folgende afsnit.

4.3. Annullationens retsvirkninger i andre tilfaelde

Siden klagenavnslovens ikrafttreedelse den 1. juli 2010, har Klagenavnet for Udbud haft kompetence
til at erklaere visse typer af indgdede kontrakter for uden virkning. Spergsmélet om, hvorvidt der
eksisterer en ophavelsespligt uden for udbudslovens § 185, stk. 2 er dog fortsat aktuelt. Spergsmaélets
aktualitet skal ses pé baggrund af, at med de gaeldende regler har Klagenavnet for Udbud kun mulig-
hed for at palaegge en ordregiver at bringe sin kontrakt til opher i de tilfelde, der er oplistet i klage-
navnslovens §§ 16 og 17. Rekkevidden af Klagenavnets kompetence til at erklere en kontrakt for
uden virkning begranses yderligere af, at sanktionen kun finder anvendelse pa kontrakter, der er
omfattet af udbudslovens afsnit II eller III eller forsyningsvirksomhedsdirektivet. Det er som folge af
ovenstdende relevant at undersege, om der i praksis kan udledes en pligt til at oph@ve en kontrakt,
der er indgaet 1 strid med udbudsreglerne. Specialet tager i forbindelse hermed udgangspunkt i praksis

fra EU-Domstolen, de danske domstole samt Klagenavnet for Udbud.

110 Bekendtgerelse nr. 1624 af 15. december 2015 om fremgangsméderne ved indgdelse af kontrakter inden for vand- og
energiforsyning, transport samt posttjenester og bekendtgerelse nr. 1625 af 15. december 2015 om tildeling af koncessi-
onskontrakter.
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4.3.1. EU-retten
EU-Domstolens dom af 18. juli 2007 i C-503/04, Kommissionen mod Tyskland, har til formal at
belyse, om og 1 hvilket omfang medlemsstaterne har pligt til at bringe en indgaet kontrakt til opher,

nér kontrakten er indgdet i strid med udbudsreglerne.

Sagen drejede sig om en tysk ordregiver, den tyske by Braunschweig, som 1 slutningen af 1990’erne
indgik en kontrakt om bortskaffelse af dagrenovation for en periode pé 30 ar. Ordregiveren var af den
opfattelse, at kontrakten var omfattet af EU’s udbudsregler, men at det i den konkrete situation var
lovligt at anvende proceduren udbud med forhandling uden forudgaende offentliggerelse af en ud-
budsbekendtgerelse. Den ordregivende myndighed fandt, at betingelserne herfor var opfyldt. Ordre-
giveren tildelte efterfelgende kontrakten til den ekonomiske akter, Braunschweigische Kohlen-
bergwerke. Kommissionen var derimod af den opfattelse, at betingelserne for fritagelse ikke var op-
fyldt, hvorfor Kommissionen anlagde sag mod Tyskland. Sagen endte for EU-Domstolen, hvor det

blev fastlagt, at den tyske ordregiver havde overtradt de relevante udbudsregler.!!!

Spergsmaélet var herefter, hvilken konsekvens domsfzldelsen skulle have. Tyskland redegjorde for,
hvilke foranstaltninger i henhold til artikel 228 i TEF (nu: artikel 260 i TEUF)!!? Tyskland havde
truffet for at efterkomme afgerelsen. Det blev af Tyskland understreget, at den tyske regering havde
indskearpet reglerne over for de tyske myndigheder. Tyskland havdede endvidere, at Kommissionen

ikke kunne kraeve en indgédet kontrakt opheavet.

Kommissionen indledte en ny traktatbrudssag mod Tyskland. Grundlaget herfor var, at Kommissio-
nen fandt, at Tyskland ikke havde truffet de nedvendige foranstaltninger, der var nedvendige for
opfyldelsen af Domstolens dom i C-20/01 og C-28/01 (forenede sager). Kommissionen nedlagde pé-

stand om, at Tyskland skulle paleegges tvangsbeder indtil en ophavelse af kontrakten skete.!!?

Kontrakten blev af de tyske myndigheder ophavet under retssagen, hvilket fik Kommissionen til at

frafalde sin pdstand om tvangsbeder, da der ikke leengere var grundlag herfor. EU-Domstolen skulle

' EU-Domstolens dom af 10. april 2003 i C-20/01 og C-28/01 (forenede sager), Kommissionen mod Tyskland.

112 EF-traktaten skiftede med Lissabontraktatens ikrafttreedelse den 1. december 2009 navn til TEUF. EF-traktatens be-
stemmelser blev som felge heraf overfort til TEUF.

113 EU-Domstolens dom af 18. juli 2007 i C-503/04, Kommissionen mod Tyskland.
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dernest tage stilling til, om det fulgte af faelleskabsretten, at de tyske myndigheder var forpligtede til

at bringe en kontrakt til opher, som var indgaet i strid med udbudsreglerne.

Til besvarelse af spergsmaélet herom, lagde EU-Domstolen sarligt vagt pa, at traktatbruddet kunne
have fortsat 1 rtier, da den padgaldende kontrakt var indgéet for en lang periode. En effektiv hnd-
havelse af udbudsreglerne ville derfor forudsatte, at den ulovlige kontrakt skulle bringes til opher.
EU-Domstolen fandt endvidere, at principperne om beskyttelse af den berettigede forventning, pacta
sunt servanda, samt princippet om ejendomsretten som en grundleggende rettighed heller ikke kunne
begrunde nogen indskrankning i Tysklands forpligtelse til at bringe et traktatbrud til opher. Ifelge
EU-Domstolen tilkommer principperne alene ordregiverens medkontrahent, som vil kunne paberabe
sig principperne over for ordregiveren. Principperne er derimod ikke egnet til at kunne paberébes af

ordregiveren med det formal at unddrage sig sit eget ansvar i henhold til fellesskabsretten.

Det blev séledes af EU-Domstolen bestemt, at Tyskland havde varet forpligtet til en bringe en ulovlig
kontrakt til opher, da kontrakten var indgaet i strid med udbudsreglerne. En manglende ophavelse af
kontrakten beted, at Tyskland havde tilsidesat sine forpligtelser ved ikke at have truffet de nedven-
dige foranstaltninger til opfyldelse af den tidligere afsagte dom i C-20/01 og C-28/01 (forenede sager)
1 henhold til artikel 260 TEUF.

Det kan af C-503/04 udledes, at medlemsstaterne i visse situationer har pligt til at bringe en kontrakt
til opher, nar kontrakten er indgaet i strid med udbudsreglerne. C-503/04 klarleegger ikke i1 hvilke
situationer, der foreligger en pligt til at bringe en indgaet kontrakt til opher, men det mé anses for
mest sandsynligt, at ophavelsespligten forudsetter en tilstreekkelig kvalificeret overtreedelse.!'* Om
kvalificerede overtredelser fremforer Steen Treumer, at en overtreedelse anses som “tilstraekkelig
kvalificeret”, nar overtreedelsen har pévirket udfaldet af det offentlige udbud eller nr overtraedelsen
forventes at pavirke udfaldet af det offentlige udbud.!'> Der skal i vurderingen heraf formentlig tages

hensyn til:

... hvor klar og preecis den tilsidesatte bestemmelse er, hvorvidt et skon, som den

tilsidesatte ~ bestemmelse  overlader de nationale myndigheder eller

114 Broberg, Morten, Kontrakter kan oph&ves ved brud pd EU’s udbudsregler, Advokatsamfundet, 2008.

115 Treumer, Steen, Towards an Obligation to Terminate Contracts Concluded in Breach of the EC Public Procurement
Rules: The End of the Status on Concluded Public Contracts as Sacred Cows, Public Procurement Law Review, 2007, s.
371 ff.
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feellesskabsmyndighederne, om overtreedelsen er begdet eller tabet er forvoldt for-
scetligt eller uagtsomt, om en eventuel retsvildfarelse er undskyldelig eller uund-
skyldelig, den omstendighed, at en feellesskabsinstitutions holdning kan have veeret
medvirkende til undladelsen, vedtagelsen eller opretholdelsen af nationale foran-
staltninger eller praksis i strid med feellesskabsretten. Hertil kommer, at den ulov-
lige aftales indvirkning pa det indre marked ogsa md tilleegges veegt, hvorved scer-

ligt aftalens varighed og storrelse har betydning. "'!°

C-503/04 er en konkret begrundet dom. Der skal derfor udvises papasselighed i forseget pa at klar-
leegge dommens konsekvenser og betydning. Dommen omhandlede en medlemsstats forpligtelser i
henhold til artikel 260 TEUF. En bestemmelse som finder anvendelse, nar EU-Domstolen fastslar, at
en medlemsstat ikke har overholdt en forpligtelse, som péhviler den i1 henhold til traktaterne. I den
konkrete sag var der tale om et langvarigt og vedvarende kontraktforhold, som var blevet etableret

ved en af de groveste overtradelser 1 udbudsretten i form af ulovlig direkte tildeling.

Artikel 260 TEUF regulerer alene forholdet mellem en medlemsstat og Faellesskabet. Bestemmelsen
vurderes derfor ikke at kunne anvendes som en direkte hjemmel til at forpligte ordregivende myndig-
heder i almindelighed. At udlede en sddan forpligtelse vil desuden antages at veere for vidtgéende.!!”
Det kan derimod af dommen udledes, at der eksisterer en ophavelsespligt i bestemte tilfelde. Det vil
vare 1 de tilfelde, hvor EU-Domstolen statuerer traktatbrud som felge af, at en ordregiver ulovligt
indgér en langvarende og vedvarende kontrakt uden pa forhénd at offentliggere en udbudsbekendt-
gorelse. C-503/04, Kommissionen mod Tyskland, er den eneste sag, hvor EU-Domstolen har udtalt,

at der eksisterer en ophaevelsespligt, nir kontrakten omfattes af udbudsdirektiverne.!!'®

Med udgangspunkt i C-503/04, Kommissionen mod Tyskand, kan det forelebigt konkluderes, at det
af EU-Domstolen er blevet fastlagt, at medlemsstaterne 1 visse situationer har pligt til at bringe en

kontrakt til opher, som er indgdet i strid med udbudsreglerne.

116 Broberg, Morten, Kontrakter kan ophves ved brud pd EU’s udbudsregler, Advokatsamfundet, 2008.
17 Offersen, René m.fl., Ugyldighed og annullation af kontrakter indgéet i strid med udbudsreglerne, U 2008B.372,
2008, s. 373 ff.

18 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 849.
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Ogsé 1 dansk retspraksis, er spergsmalet om der foreligger en ophavelsespligt og omfanget af den,
blevet afpravet. Specialets naeste afsnit har til formal at belyse, hvorvidt der eksisterer en pligt til at

oph@ve en indgaet kontrakt ved henholdsvis domstolene og Klagenavnet for Udbud.

4.3.2. Domstolene

1 U 2009.1331 9, Centralforeningen af Taxiforening i Danmark m.fl. mod Region Sjelland skulle
Landsretten tage stilling til, hvorvidt en patienttransportkontrakt, som vedrerte ambulancekersel,
skulle ophaves. Kontrakten var blevet indgdet uden forinden at gennemere et offentligt udbud. Sag-
soger pastod derfor, at patienttransportkontrakten af 20. december 2001, der udleb den 31. december
2007 skulle ophaves. Sagseger pastod desuden, at tillegsaftalen af 30. januar 2008, som havde til

formal at viderefore kontrakten, skulle gores ugyldig.

Landsretten var enig i, at den oprindelige patienttransportkontrakt samt den indgaede tillegsaftale
var 1 strid med udbudsreglerne. Landsretten lagde dog til grund, at Region Sjalland allerede inden
udlebet af den oprindelige patienttransportkontrakt havde planlagt at bringe en kontrakt om ambu-
lancekeorsel 1 udbud i begyndelsen af 2007. I forhold til den oprindelige kontrakt blev det af landsret-
ten tillagt betydning, at ordregiveren havde rettet sig efter den fortolkning af udbudsreglerne, som de
ordregivende myndigheder ansa for korrekt 1 2001. Landsretten lagde endvidere til grund, at tillaeegs-

aftalen udelukkende var blevet indgaet grundet en manglende overholdelse af den fremlagte tidsplan.

Til trods for Region Sjllands overtraedelse af udbudsreglerne, fandt landsretten ikke grundlag for at
ophave kontrakten eller gore tillegsaftalen uvirksom. Landsretten lagde i sin afgerelse vegt pa de
saglige grunde der var, for at indgd kontrakten, hvorved det blev pipeget, at tilleegsaftalen udgjorde
en kort overgangsperiode, at et udbud allerede var under iverksattelse, og at en ophavelse ville
medfere et samfundsmeessigt veerdispild. Af mere bemarkelsesvaerdig karakter udtalte landsretten:
“Der bestér hverken efter EU-retten eller dansk ret en generel pligt til at ophaeve kontrakter indgaet i

strid med EU's udbudsregler.”

Det kunne af dommen konstateres, at der ikke foreld en generel pligt til at ophave en 1 strid med
udbudsreglerne indgéet kontrakt. Det var dog med landsrettens udtalelse ikke udelukket, at der 1 visse
tilfeelde, hvor overtredelsen var serlig grov, kunne besta en pligt for ordregiveren til at ophave en

kontrakt. Dette spergsmél behandles i1 folgende dom.
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I OLD af 30.03.2009, Region Syddanmark mod Sectra A/S 1 B-2541-07, skulle Ostre Landsret tage
stilling til, om Region Syddanmark havde overtradt udbudsreglerne, og i bekraftende fald, hvad kon-
sekvenserne heraf var. Klagenavnet for Udbud havde forinden konstateret, at Region Syddanmark
havde overtrddt udbudsreglerne ved at foretage en fejlagtig tilbudsevaluering af Sectra A/S’ tilbud,
og tildelingsbeslutningen blev som konsekvens deraf annulleret. Kontrakten var dog allerede indgaet

pa daverende tidspunkt.

Landsretten konstaterede i overensstemmelse med Klagenavnet, at ordregiveren havde overtradt ud-
budsreglerne ved at have foretaget en fejlagtig tilbudsevaluering. Landsretten udtalte endvidere i re-
lation til overtraedelsens konsekvenser, at det i medfer af kontroldirektiverne er op til national ret at
fastlegge virkningerne af en ulovligt indgdet kontrakt, og at der i dansk lovgivning ikke er fastlagt
pligt til at bringe en indgéet kontrakt til opher. Landsretten udtalte endvidere: Efter EU-retten i ovrigt
bestar sddan pligt ikke generelt, men efter EF-domstolens praksis kan pligten dog gaelde ved meget
grove og alvorlige overtraedelser sdsom efter omstaendighederne undladt udbud. Region Syddanmarks

fejlagtige evaluering er ikke en sddan meget kvalificeret overtraedelse.”

Det er specialets vurdering, at Ostre Landsrets udtalelse er en henvisning til Kommissionen mod
Tyskland i C-503/04. Sagen blev afsagt af EU-Domstolen (tidligere EF-Domstolen) og omhandlede
konsekvenserne af en ulovlig direkte tildeling. Det kan med afsat i Ostre Landsrets udtalelse konsta-
teres, at der eksisterer en ophavelsespligt, der gaelder ved meget grove og alvorlige overtredelser,

sasom en ordregivers undladelse af udbud.

Den folgende dom, afsagt af Vestre Landsret behandler ligeledes spergsmélet om, hvorvidt der eksi-

sterer en ophavelsespligt.

1U 2012.3232 V, 12-by-gruppens Indkebscentral mod AV Form A/S var der tale om et udbud af en
rammeaftale om keb af formnings- og beskaftigelsesmaterialer omfattet af udbudsdirektivet. Lands-
retten fandt, at ordregiveren, 12-by-gruppens Indkebscentral, havde foretaget et udbud som klart fa-
voriserede den vindende tilbudsgiver pa en raekke vasentlige punkter med den konsekvens, at ingen

andre tilbudsgivere fik tildelt rammeaftalen. Ordregiveren havde hermed tilsidesat
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gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet. Spergsmalet var derfor, om den indgaede

kontrakt skulle bringes til opher.

Ordregiveren gjorde i sagen gaeldende, at et pdbud om opher af kontrakt uden for tilfeelde, der var
omfattet af reglerne om uden virkning, var forbeholdt meget grove og alvorlige overtraedelser af ud-
budsreglerne, ligesom ordregiveren mente, at et sddant pabud forudsatte efter EU-Domstolens prak-
sis, at der var tale om en langvarig kontrakt. At der i den konkrete var tale om en rammeaftale med
en lobetid pé to ar og en option pa forlengelse 1 op til yderligere to &r var ifelge ordregiveren ikke

tilstreekkelig langt til at retfeerdiggere en pligt til at bringe kontrakten til opher.

Landsretten udtalte, at ordregiveren havde tilsidesat udbudsreglerne pa en meget kvalificeret made.
Landsretten gav derfor klageren, AV Form A/S, medhold i, at ordregiveren skulle tilpligtes at bringe

den indgdede rammekontrakt til opher.

Det kan af dommens resultat udledes, at der vil vare tilfelde, hvor den ordregivende myndighed
begar en sa alvorlig overtredelse, at den indgaede kontrakt skal bringes til opher. Det vil vere tilfel-
det i de situationer, hvor udbudsreglerne overtreedes pa en meget kvalificeret mdde. Dommen harmo-
nerer godt med Ostre Landsrets udtalelse i OLD af 30.03.2009 Region Syddannmark mod Sectra A/S
isag B-2541-07 om, at der eksisterer en ophavelsespligt ved meget grove og alvorlige overtraedelser

af udbudsreglerne.

Analysen har indtil videre taget udgangspunkt i praksis fra saivel EU-Domstolen som de nationale
domstole i forseget pa at klarleegge, om der eksisterer en pligt til bringe en kontrakt til opher, som er
indgéet i strid med udbudsreglerne. Analysen synes at vise, at domstolene tilpligter en ordregiver at
bringe en kontrakt til opher ved kvalificerede overtredelser og at denne pligt muligvis hidrerer fra
EU-Domstolens praksis. Spergsmaélet er derfor, om Klagenavnets tilgang er den samme som den, der
ses ved domstolene. Til besvarelse af spergsmalet herom, vil der blive taget udgangspunkt klage-

navnspraksis.
4.3.3. Klagenavnet for Udbud

Klagenavnet udtalte i en kendelse, hvor en raekke uklarheder 1 underkriterierne medferte, at udbuds-

betingelserne ikke kunne danne grundlag for et lovligt udbud, at:
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... det er en vanlig konsekvens af handhcevelsessystemet i kontroldirektivet sam-
menholdt med lov om handhceevelse af udbudsreglerne m.v., at en kontrakt, som er
indgdet pa grundlag af udbudsbetingelser, der ikke kan danne grundlag for en lov-
lig tildeling, ikke kan krceves ophcevet, bortset fra de tilfeelde, der omfattes af reg-

lerne om uden virkning. "'"°

Klagenavnet for Udbud fremferte en lignende udtalelse i sagen mellem 12-by-gruppens Indkebscen-

tral og AV Form A/S:

“Klagencevnet har sdledes alene hjemmel til efter lovens §§ 16-17 at treeffe afgo-
relse om, at en kontrakt erkleceres for uden virkning, men ikke hjemmel til uden for
disse situationer at pabyde indklagede at bringe en kontrakt til ophor eller at sta-
tuere en forpligtelse hertil, sadan som klageren har pastaet. Det er sdledes op til
de indklagede kommuner som offentlige myndigheder at drage de nodvendige slut-

ninger af klagencevnets kendelse. "%’

Klagenavner udtaler ikke at have kompetence til at bringe en indgaet kontrakt til opher, medmindre
kontrakten er omfattet reglerne om uden virkning. Det bemarkelsesverdige i denne sag, som dret
efter blev bragt for domstolene, er, at landsretten endte med at tilpligte ordregiveren at bringe den
indgédede rammekontrakt til opher, modsat Klagen@vnet for Udbud. Det kan af afgerelsen udledes,

at domstolene ikke har samme tilgang som Klagenavnet.

Dommen viser, at domstolene kan tilpligte en ordregiver at bringe en kontrakt til opher, som er ind-
géet 1 strid med udbudsreglerne. Klagenavnet har i modsatning hertil, alene kompetence til efter
klagen@vnslovens §§ 16 og 17 at treeffe afgerelse om, at en kontrakt skal erklaeres for uden virkning.
Uden for disse tilfeelde, har Klagen@vnet ikke mulighed for at pabyde en ordregiver at bringe en

kontrakt til opher, ligesom Klagenavnet heller ikke kan statuere en forpligtelse hertil.

Denne opfattelse synes at blive delt med en raekke juridiske forfattere i udbudsret, herunder Carina
Risvig Hamer og Steen Treumer. Sidstnavnte angiver blandt andet, at en forskel i behandlingen ved

domstolene er mulig. Dette skal ses pa baggrund af, at klagenavnsloven “refers mainly to the

119 Klagenavnets kendelse af 26. november 2012, Tecan Nordic AB mod Statens Serum Institut.
120 Klagenavnets kendelse af 23. marts 2011, AV Form A/S mod 12-by-gruppens Indkebscentral.
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competence of the Complaints Board and considers only the competence of the ordinary courts to a

limited extent in the provisions or the preparatory works.”!?!

Forskellen i behandlingen kan ogsa begrundes 1 det faktum, at Klagenavnet er et administrativt organ,
der skal have tillagt kompetence forst.!?? Det vil derfor i disse situationer veere op til den ordregivende
myndighed at drage de nedvendige slutninger af Klagenavnets annullation af ordregiverens tilde-

lingsbeslutning.

4.3.4. De forvaltningsretlige principper

Nér den ordregivende myndighed skal drage de nedvendige slutninger af en annullation, vil det vare
relevant for den offentlige myndighed at tage udgangspunkt i de almindelige principper om lovlig
forvaltning. I sin udtalelse om annullationens retsvirkninger og en eventuel pligt til at bringe en kon-

trakt til opher, inddrager Klageneevnsdommer Kirsten Thorup de forvaltningsretlige principper:

“Selvom der efter den geeldende udbudsretlige regulering ikke i almindelighed er
mulighed for at tilpligte en ordregiver at bringe en kontrakt, der er indgdet pa
grundlag af den ulovlige tildelingsbeslutning, til ophor, ma det endvidere antages
at folge af de nceevnte principper om lovlig forvaltning, at en offentlig ordregiver i
tilfeelde, hvor en tildelingsbeslutning er blevet annulleret af klagencevnet eller en
domstol, og kontrakten dermed indgaet uden lovlig hjemmel, er forpligtet til sa vidt

muligt at soge kontrakten bragt til ophor %

Ved de almindelige principper om lovlig forvaltning forstas de principper, som en ordregiver omfattet
af offentlighedsloven skal varetage og som skal iagttages pa lige fod med de udbudsretlige princip-
per.!'?* De grundleggende forvaltningsretlige principper bevirker, at alle forvaltningsretlige myndig-
heder skal udeve saglig forvaltning i overensstemmelse med magtfordrejningslaeren. Dette indebeerer,
at den forvaltningsretlige myndighed skal overholde forbuddet mod varetagelse af private hensyn,
ligebehandlingsprincippet, kravet om forsvarlig ekonomisk forvaltning og proportionalitetsprincip-

pet.!?

12 Treumer, Steen, Ineffectiveness of Contracts: the Danish Perspective, Paper prasenteret ved Public Procurement:
Global Revolution V, Copenhagen, Danmark, 2010.

122 Hamer, Carina Risvig, Grundleggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 853.
123 Klagenavnets kendelse af 2. december 2015, Annelise Kiiseler mod Morsg Kommune.

124 Hamer, Carina Risvig, Grundleeggende udbudsret, 1. udgave, Jurist- og @konomiforbundets Forlag, 2016, s. 65.
125 K onkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Hvad er de forvaltningsretlige principper?
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Principperne skal iagttages uanset hvad der matte folge af udbudsreglerne og den ovrige EU-ret. De
grundleggende forvaltningsretlige principper skal som folge heraf overholdes, selvom myndighedens

kontrakt ikke er omfattet af udbudsreglerne.!?¢

Af lovbemerkningerne til udbudsloven fremgér det, at selvom de grundleeggende forvaltningsretlige
principper ikke er nevnt i udbudslovens § 2, gelder der pa trods heraf et krav om saglighed til den
ordregivende myndigheds handtering af sit udbud. Kravet om saglighed har i praksis vaeret serligt
anvendt 1 forbindelse med ordregiverens annullation af udbud, ligesom kravet ogsé er relevant i for-
hold til de beslutninger, ordregiveren treeffer under udbudsprocessen. Det kan ifelge lovbemarknin-
gerne vere ordregiverens beslutning om ikke at opdele en kontrakt i delkontrakter, eller beslutningen

om at udveelge mere end fem ansggere til udbud med forhandling.!?’

Ifolge klagenaevnsdommer Kirsten Thorup ma de grundlaeggende forvaltningsretlige principper ogsa
finde anvendelse, i tilfelde, hvor en ordregiver bliver opmerksom pé, at de anvendte udbudsbetin-
gelser ikke kan danne grundlag for en lovlig tildelingsbeslutning. Ordregiveren mé i disse situationer
vare forpligtet til at undlade at indgé kontrakt. Safremt tildelingsbeslutningen allerede er truffet, ma
ordregiveren annullere denne. Det ma ligeledes folge af de forvaltningsretlige principper, at en or-
dregiver, der af Klagenavnet far sin tildelingsbeslutning annulleret, er forpligtet til sa vidt muligt at

bringe kontrakten til opher.!2®

Kirstin Thorups udtalelse harmonerer med den analyserede praksis fra domstolene om, hvorvidt der
eksisterer en pligt til at bringe en kontrakt, som er indgaet i strid med udbudsreglerne til opher. Praksis
fra domstolene viser, at domstolene 1 visse tilfelde tilpligter en ordregiver at bringe en kontrakt til

opher. Det vil vare i tilfelde, hvor udbudsreglerne overtraedes pa en meget kvalificeret made.

Henvisningen til at ordregiveren er forpligtet til ”s& vidt muligt at sege kontrakten bragt til opher”
formodes at vaere en indikation pa, at der til forpligtelsen synes at galde nogle undtagelser. Det

samme gelder trods alt for bestemmelsen 1 udbudsloven § 185, stk. 2, hvoraf det fremgar, at

126 Tbid.
127 Erhvervs- og Veekstministeriets Bemarkninger til § 2, Folketingstidende 2015-16 (lovforslag 19), Tilleeg A, s. 57 ff.
128 Klagenavnets udtalelse i kendelse af 2. december 2015, Annelise Kiiseler mod Morsg Kommune.
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ordregiver skal bringe kontrakten til opher, “medmindre sarlige forhold, der tilsiger kontraktens vi-

dereforelse, gor sig geeldende.”

Forpligtelsen, som Kristin Thorup taler om, udledes af de forvaltningsretlige principper, og er som
folge heraf ikke en forpligtelse som folger af udbudsreglerne. Klagenavnet har ikke kompetence til
at behandle klager vedrerende offentlige kontrakter under EU-terskelvardierne og uden klar gren-
seoverskridende interesse, ligesom Klagenavnet heller ikke har kompetence til at tage stilling til
overholdelsen af de forvaltningsretlige principper.!?® Klager i relation til sddanne typer af kontrakter
samt klager om en ordregivers overholdelse af de forvaltningsretlige principper, kan alene indbringes
for domstolene eller indgives i det almindelige administrative klagesystem.!*? Denne indskreenkning
1 Klagen@vnets kompetence til at behandle klager, ssmmenlignet med domstolene, taler ogsé for, at

tilgangen — eller behandlingen — ved de respektive organer er forskellig.

4.3.5. Sammenfattende

I tilfeelde, hvor kontrakten ikke er omfattet af udbudsloven, er det specialets vurdering, at der eksi-
sterer en pligt til at bringe en indgéaet kontrakt til opher ved s@rligt grove og kvalificerede overtrae-
delser. Det er muligt, at domstolene 1 visse tilfelde kommer frem til, at der foreligger en ophavelses-
pligt uden for anvendelsesomradet af reglerne om uden virkning. Denne pligt synes at hidrere fra EU-
Domstolens praksis pa omridet. Klagencevnet er dog bundet af de kompetencer, som organet er blevet
tildelt i medfer af loven. Klagen@vnet har derfor alene hjemmel til efter reglerne om uden virkning
at treffe afgerelse om, at en kontrakt erkleres for uden virkning. Som konsekvens heraf har klage-
navnet ikke hjemmel til uden for disse situationer at pabyde en ordregiver at bringe en kontrakt til
opher eller at statuere en forpligtelse hertil. Ikke desto mindre synes det at folge af almindelige prin-
cipper om lovlig forvaltning, at en offentlig myndighed i tilfelde, hvor dens tildelingsbeslutning an-

nulleres, sé vidt muligt seger at bringe den indgéede kontrakt til opher.

129 Klagenavnslovens § 1, stk. 4.
130 K onkurrence- og Forbrugerstyrelsen, Hvem skal man klage til over udbudte kontrakter?
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Kapitel 5: Konklusion

Formalet med dette speciale er at foretage en tilbundsgdende undersogelse af Kla-
gencevnet for Udbuds annullationsbefojelse. Herunder skal det scerligt undersoges,
under hvilke betingelser Klagencevnet kan annullere en ordregivers tildelingsbe-

slutning samt retsvirkningerne deraf.

Det folger af klagenavnslovens § 13, stk. 1, nr. 2, at Klagena@vnet kan “annullere ordregiverens ulov-
lige beslutninger eller udbudsforretning”. Der er ikke 1 klagenavnsloven fastsat betingelser for, hvor-
nar annullation kan finde anvendelse. Alligevel kan det ud fra retspraksis udledes, at tre forskellige
forhold indgéar 1 Klagenavnets afgorelse af, om en annullationspéstand skal tages til folge: 1) karak-
teren af de konstaterede overtradelser; 2) hvorvidt klageren har udvist passivitet; samt 3) en afvejning

af de samfundsmaessige konsekvenser af en annullation over for klagerens beskyttelsesbehov.

Specialet har undersegt, hvilken betydning overtreedelsens karakter har for Klagenavnets annullation
af en tildelingsbeslutning. Overtraedelsen skal medfere en risiko for en forkert tildelingsbeslutning
eller veere af sé grov karakter, at udbudsmaterialet ikke lengere kan danne grundlag for en lovlig
tildelingsbeslutning. Imidlertid kan visse overtreedelser pa baggrund af deres natur og/eller de kon-

krete omstendigheder have en s bagatelagtig karakter, at de ikke kan begrunde en annullation.

Passivitetsspergsmalet er en vurdering af, hvorvidt der er sket en effektiv forfelgelse af sagen fra
tidspunktet, hvor klageren fik kendskab til overtraedelsen, klagen omfatter. Udgangspunktet er, at en
okonomisk akter skal reagere pd en udbudskrankelse pa det tidspunkt, hvor denne konstateres eller
burde vare konstateret. I de tilfalde, hvor klageren ikke reagerer straks efter sin konstatering, er
udgangspunktet, at den udviste passivitet har en skadevirkende effekt pé klagerens annullationspa-
stand. Klagers passivitet tilleegges undtagelsesvist en mindre betydning, safremt overtraedelsen er af

serlig grov karakter.

Endelig foretager Klagenavnet for Udbud en afvejning af de samfundsmassige interesser over for
klagerens beskyttelseshensyn. Afvejningen foretages forst, saifremt Klagenavnet konstaterer en vee-
sentlig overtreedelse af udbudsreglerne. Afvejningen er et vaesentligt moment og skal ikke negligeres,
for disse tertiere forhold kan spille en afgerende rolle for, om Klagenavnet for Udbud tager annul-

lationspéstanden til folge. Samfundsmassige verdispildsbetragtninger, kontraktens omfang og
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varighed, hensynet til ordregiveren og ordregiverens kontraktpart, den offentlige interesse, og ikke
mindst hensynet til miljo og dyr og menneskers liv og sundhed er forhold, som Klagenavnet for

Udbud inddrager i sin afvejning.

Retsvirkningen af annullationsbefojelsen afthenger af, hvorvidt en kontrakt mellem ordregiveren og
den vindende tilbudsgiver er indgdet pé tidspunktet for Klagenavnets afgerelse af sagen. Er kontrak-
ten ikke indgdet, vil ordregiveren ikke lovligt kunne indgd kontrakt pa baggrund af tildelingsbeslut-
ningen. Ordregiveren kan lovligt treeffe en ny tildelingsbeslutning, hvis der dermed kan rettes op pa

fejlen. I tilfelde, hvor athjelpning ikke er muligt, ma ordregiveren annullere sit udbud.

Er kontrakten derimod indgaet, folger det af udbudslovens § 185, stk. 2, at en ordregiver skal bringe
kontrakten til opher, nér tildelingsbeslutningen annulleres, medmindre der foreligger sarlige forhold,

som kan begrunde en videreforelse af kontrakten.

Udbudslovens § 185, stk. 2 gelder imidlertid kun for udbud omfattet af udbudsloven. Forpligtelsen
er heller ikke indfert i tilbudsloven eller i implementeringsbekendtgerelserne til forsyningsvirksom-
hedsdirektivet og koncessionsdirektivet. Specialet konkluderer, at der synes at eksistere en pligt til at
bringe en indgdet kontrakt til opher ved sarligt grove og kvalificerede overtraedelser. Det er muligt,
at domstolene 1 visse tilfelde kommer frem til, at der foreligger en ophavelsespligt uden for anven-
delsesomradet af reglerne om uden virkning. Denne pligt synes at hidrere fra EU-Domstolen. K/age-
neevnet er dog bundet af de kompetencer, som organet er blevet tildelt i medfer af loven. Klagenavnet
har derfor alene hjemmel til efter reglerne om uden virkning at treffe afgerelse om, at en kontrakt
erklaeres for uden virkning. Som konsekvens deraf har Klagen@vnet ikke hjemmel til uden for disse
situationer at pabyde en ordregiver at bringe en kontrakt til opher eller at statuere en forpligtelse
hertil. Ikke desto mindre synes det at folge af almindelige principper om lovlig forvaltning, at en
offentlig myndighed i tilfelde, hvor dens tildelingsbeslutning annulleres, s vidt muligt seger at

bringe den indgdede kontrakt til opher.
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Kapitel 6: Abstract

The Danish Complaints Board for Public Procurement (the Complaints Board) aim to ensure effective
enforcement of the procurement rules. If the Complaints Board finds that a contracting authority has
infringed the public procurement rules, the Complaints Board may use a number of powers. Its pow-
ers are set out in section 13 of The Act on The Complaints Board and include the necessary power to
set aside decisions taken unlawfully of the contracting authority. Although the power to set aside

decisions taken unlawfully is considered onerous, its conditions are not regulated by law.

Therefore, the purpose of this thesis is to analyze the power of the Complaints Board to set aside
decisions taken unlawfully. Subsequently, the conditions, under which the Complaints Board is able
to set aside the contract award decision of the contracting authority, will be examined. The thesis will

also examine the legal effects of such sanction.

The thesis concludes that in deciding whether to comply with a claim for setting aside the contract
award decision of the contracting authority or not, the Complaints Board first and foremost empha-
sizes whether the contracting authority has committed infringements, including the extent and sever-
ity of any infringements, and whether the infringements were essential to the unlawful decision. Next,
the Complaints Board makes an overall assessment of the factors, which in the specific case, speak
for and against setting aside the contract award decision respectively. In this connection, the Com-
plaints Board decide whether an effective prosecution of the case has taken place, based on the time
the complainant knew or had reason to know about the infringement. Lastly, the Complaints Board
balances the societal interests with regard to the complainant’s protection purposes. If the overall
assessment does not contradict the claim to set aside the contract award decision, the Complaints

Board shall decide to uphold the claim.

The thesis also concludes that the legal effect of such sanction depends on whether a contract between
the contracting authority and the winning tenderer is concluded at the time of the Com-plaints Board’s
decision on the matter. If the contract is covered by The Public Procurement Act, it is implied in
section 185 (2) of said act that if a contract award decision is set aside, the contracting authority must
cancel the contract. This obligation does not apply to public contracts covered by different procure-

ment rules, such as The Tender Act, the utilities directive as well as the concession directive.
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However, unlike the Complaints Board, it seems that an obligation to cancel the contract does in fact

exist in the law-courts in cases of particularly aggravated infringements.
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