Konkurrencepraget dialog
- en analyse af Udbudsdirektivet art. 29

The competitive dialogue
- an analysis of art. 29 in the Public Sector Directive

af VIVIAN JACOBSEN

Indenfor Udbudsdirektivets anvendelsesomrdde geelder der som udgangspunkt et forbud mod
forhandling, som har til formdl at sikre, at konkurrenceforvridning ikke finder sted ved indgdelse
af offentlige kontrakter. Forhandlingsforbuddet modificeres i det omfang, at en kontrakt er til-
straekkelig kompleks til, at udbudsformen, konkurrencepraeget dialog, kan finde anvendelse. Ud-
budsdirektivet art. 29 er dog formuleret meget upraecist, hvilket har medfgrt stor usikkerhed
omkring dens fortolkning. Med udgangspunkt i dansk og europzisk retslitteratur samt relevante
kendelser fra Klagenaevnet for Udbud indeholder specialet en beskrivelse og analyse af anvendel-
sesomrddet for den konkurrencepraegede dialog samt en behandling af vaesentlige elementer
vedrgrende proceduren. Grundet usikkerheden omkring udbudsformen er Udbudsdirektivet art.
29 indtil nu blevet fortolket mere restriktiv, end det angiveligt har veeret hensigten ved dens ind-
forelse i Udbudsdirektivet, hvorfor ordregivere har veret tilbageholdende med at anvende den
konkurrencepragede dialog. Med henblik pd at sikre en effektiv offentlig sektor har Europa
Kommissionen foresldet en modernisering af udbudsprocedurerne, sdledes at procedurerne bli-
ver mere tilgeengelige i praksis og bedre anvendelig som redskab i forhold til de udfordringer,
som medlemsstaterne stdr overfor. Med de udmeldinger der kommer fra Europa Kommissionen
kan det tyde pd, at greenserne for dialog vil rykkes sdvel som adgangen til den konkurrenceprae-
gede dialog udvides.
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1. Indledning

Europa-Kommissionen' udgav i januar 2011 en Gronbog om modernisering af EU’s politik for of-
fentlige indkeb. > Forslagene i Grenbogen skal bidrage til et mere velfungerende og effektiv euro-
paisk marked for offentlige kontrakter, siledes at de mest optimale resultater opnés.

I lyset af at det eksisterende regelsat betragtes som ufleksibel, kompliceret og administrativt byrde-
fuldt, har Kommissionen bekendtgjort’ at den senest i begyndelsen af 2012 vil fremsztte lovgiv-
ningsforslag med det formadl at forenkle og modernisere EU-reglerne for offentlige indkeb for at
gore tildelingen af kontrakter mere smidige. Kommissionen har desuden abnet op for mere forhand-
ling mellem parterne for at imedekomme behovet for mere fleksibilitet i indkebsprocessen.*

Regeringen stotter op om en udvidet adgang til dialog mellem den ordregivende myndighed og an-
soger/tilbudsgiver vedrerende indholdet af deres ansegninger/tilbud. Dette tilkendegiver de i deres
heringssvar til Kommissionen,” men har ogsé i en tidligere udarbejdet strategiplan offentliggjort
dette.® Endvidere anbefaler regeringen en lettere adgang til at anvende den konkurrencepragede
dialog som udbudsprocedure.

Dette speciale satter fokus pd udbudsproceduren, “konkurrencepreget dialog, idet der er uklarhed
omkring udbudsprocedurens anvendelsesomrade henholdsvis hvordan dialogfasen, der udger en del
af udbudsproceduren, skal gennemfores.

Serligt umulighedsvurderingen i Udbudsdirektivet’ (i det felgende benavnt UBD) art. 1, stk. 11,
litra ¢ sammenholdt med UBD 31. praeambelbetragtning har skabt usikkerhed om den korrekte for-
staelse af udbudsformen.

Det har resulteret i, at udbudsformen ikke har veret anvendt i det omfang, som har veret lovgivers
hensigt.

1] det fplgende benaevnt Kommissionen

2 Grgnbog 2011

3 KOM (2010) 608 endelig, forslag 17, s. 15

* Grenbog 2011, afsnit 2.1.

> Regeringens heringssvar til Kommissionens grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige kontrakter, s. 7f
® Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011

7 Europal |Parlamentets og Radets direktiv nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsméaderne ved
indgaelse af offentlige vareindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge! | og anlaegskon-
trakter
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Da den konkurrencepragede dialog blev indfert 1 det seneste UBD var det netop med henblik pa at
skabe storre fleksibilitet i procedurerne, sarligt i forhold til de alternative samarbejdsformer.”® Ud-
budsformen har som sagt ikke vaeret anvendt i det omfang, den var tilteenkt, men med en udvidet
adgang til at benytte den konkurrencepraegede dialog, som regeringen foreslar,” vil denne udvikling
angiveligt endre sig.

Det lovgivningsmessige grundlag for den konkurrencepragede dialog bliver beskrevet. Med ud-
gangspunkt i1 kendelser fra Klagenavnet for Udbud sammenholdt med Kommissionens Grenbeger
og Kommissionens kommenterende bemarkninger til den konkurrencepraegede dialog samt evrig
retslitteratur bliver anvendelsesomrddet for udbudsformen tillige beskrevet og analyseret.

Derudover bliver vesentlige elementer af udbudsproceduren naermere behandlet.

Ved anvendelse af ovennavnte retskilder vil det blive analyseret, om ordregivers fravalg under dia-
logfasen af en tilbudt lesning pa det udferte forer til, at den deltager, som har foreslaet losningen
ogsé udelukkes fra videre deltagelse i proceduren, herunder fra at afgive tilbud pa den eller de af
ordregiveren valgte lgsninger.

Endelig vil pligten for konkurrence i tilbudsfasen blive vurderet, sdvel som graenserne for afklaring,
pracisering og tilpasning af et tilbud efter afgivelse af tilbud, men for udvelgelse af det skonomisk
mest fordelagtige tilbud vil blive gennemgaet.

Under hensyntagen til de @ndringsforslag til UBD, som Kommissionen fremlegger i ovennavnte
Grenbog, vil den konkurrencepregede dialogs fremtidige rolle afslutningsvis blive belyst, sarligt i
forhold til det offentlig-private samarbejde. En omfattende behandling af de forskellige offentlig-
private samarbejdsformer vil ikke foretages 1 dette speciale.

Det skal bemarkes, at specialet koncentrerer sig om perioden efter offentliggerelse af et udbud men
for kontraktstildeling, og afgranser sig til offentlige kontrakter, hvis ansldede verdi eksklusiv
moms svarer til eller overstiger de i UBD art. 7 anforte taerskelverdier.'’

I henhold til UBD galder der som udgangspunkt et forhandlingsforbud, som i en vis grad modifice-
res ved anvendelse af den konkurrencepreegede dialog. Forhandlingsforbuddet galder dog ikke
udenfor UBD anvendelsesomrade, og parterne har ved indgéelse af kontrakter omfattet af Tilbuds-
loven'' henholdsvis Forsyningsvirksomhedsdirektivet'? derfor udvidet adgang til forhandling. Dette
til trods for at Tilbudsloven og Forsyningsvirksomhedsdirektivet er bygget pa de samme forhold og
betragtninger som UBD, herunder ligebehandlingsprincippet. Disse regelsat vil imidlertid ikke bli-
ve behandlet 1 det folgende, og en nermere stillingstagen til denne forskel vil ikke foretages.

I et udbudsretligt perspektiv vil dialog henholdsvis forhandling som udgangspunkt ikke veaere tilladt
og det skal afslutningsvist bemarkes, at begreberne, i dette speciale, vil blive anvendt som synony-
mer for dette forbud.

® Steinicke m.fl. 2008, s. 84

? Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011, s. 19

' Taerskelvaerdierne for 2011 for varer- og tjenesteydelser ved regioner og kommuner er kr. 1.438.448 og kr. 931.698
ved staten. Bygge- og anlagsarbejder er kr. 36.110.270.

" Lovbekendtgerelse nr. 1410 af 7. december 2007 om indhentning af tilbud pa visse offentlige og offentligt stottede
kontrakter

? Direktiv nr. 2004/17/EF af 31. marts 2004
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1.1. Problemformulering

I dette speciale vil grenserne for dialog mellem offentlige myndigheder og private virksomheder
ved udbud af offentlige kontrakter blive belyst. Et serligt fokus vil vere pad udbudsformen, konkur-
rencepraeget dialog, som har veret genstand for omfattende diskussion. Sdledes vil anvendelsesom-
rddet blive nermere undersogt, sdvel som vasentlige elementer ved processen vil forsages afklaret.

Som led 1 undersogelsen af anvendelsesomradet og processen vil jeg analysere relevant praksis.
Hverken EU-Domstolen eller andre nationale retsinstanser i Europa har taget stilling til anvendel-
sesomradet for den konkurrencepraegede dialog henholdsvis andre aspekter af proceduren. Kun den
administrative klageinstans i Danmark, Klagenavnet for Udbud, har afsagt kendelser om anvendel-
sesomradet, hvorfor analysen 1 hej grad vil vere koncentreret omkring disse kendelser. Kendelserne
vil blive suppleret af dansk og udenlandsk retslitteratur, der derimod er omfangsrig.

Det kunne vare interessant at undersege, hvordan udvalgte europiske lande fortolker UBD art. 29,
men grundet den sparsomme retspraksis, vil dette vare svert at afdekke. Dette speciale vil derfor
behandle den konkurrencepragede dialog ud fra et dansk perspektiv, men dog med inddragelse af
ogséd udenlandsk retslitteratur.

2. Regelgrundlaget

2.1. Baggrunden for Udbudsdirektivet

Med henblik p4 at gore de grundlaeggende bestemmelser om fri bevagelighed i TEUF" (nugaelden-
de traktat) mere effektive blev det forste Udbudsdirektiv vedtaget i 1970. Efterfolgende har Ud-
budsdirektivet @ndret form flere gange, men den 31. marts 2004 blev UBD vedtaget. Dette er sta-
digvek geldende.

Udbudsreglerne er led i1 det regelkompleks i form af traktatbestemmelser, direktiver og forordninger,
der tilsammen skal bidrage til at skabe EU’s indre marked for offentlige kontrakter, hvor der er reel
fri bevagelighed for varer og tjenesteydelser, og hvor konkurrencen om offentlige kontrakter er
effektiv.*

At UBD’s primere formdl er at gennemfore det indre marked, fremgér blandt andet af 2. pream-
belbetragtning til det nuvaerende UBD, hvori det angives, at direktivreguleringen sker dels med det
formal at sikre de generelle princippers virkning, dels med det formal at garantere en effektiv kon-
kurrence ved tildeling af offentlige kontrakter.

Nedvendigheden af at indfere serlige regler om indgéelse af offentlige kontrakter baseres pa den
erkendelse, at staten — 1 modsaetning til en virksomhed — ikke er disciplineret af markedets krafter
ved gennemforelsen af en anskaffelse. Midlet til at skabe et indre marked, som hindrer nationale
virksomheder 1 at blive favoriseret, er ved opstillingen af en pligt til at anvende forud fastsatte pro-
cedurer ved indgéelse af offentlige kontrakter. UBD har opstillet en lang rekke krav og begrans-

" Traktaten om den Europaiske Unions Funktionsméde (i det folgende benavnt TEUF)
' Hjelmborg m.fl., s. 23
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ninger, som staten er forpligtet til at pdse, hvorved risikoen for at offentlige ordregivere ved tilde-
ling af kontrakter lader sig lede af andre end ekonomiske og saglige hensyn elimineres."’

2.2. Udbudsdirektivets anvendelsesomrade

UBD finder anvendelse pa offentlige kontrakter. Hvad der skal forstas ved en offentlig kontrakt, er
defineret i UBD art. 1, stk. 2, litra a:

”Ved “offentlige kontrakter™ forstas gensidigt bebyrdende aftaler, der indgas skriftligt mel-
lem en eller flere gkonomiske aktgrer og en eller flere ordregivende myndigheder, og som
vedrgrer udferelsen af arbejde, levering af varer eller tjenesteydelser, der er omfattet af dette
direktiv.” (min fremhavelse)

Hvad der skal forstds ved begreberne “okonomisk akter” og “ordregivende myndighed”, vil der
ikke 1 specialet blive redegjort naermere for, ligesom heller ikke den nermere afgraensning af hvilke
typer af kontrakter, der er omfattet af UBD samt taerskelverdier vil vere genstand for behandling.
Specialets kerne er derimod spergsmélet om, hvornér offentlige myndigheder, med de nugaldende
regler, kan indgé 1 dialog med ekonomiske akterer med henblik pa at drefte mulige losningsforslag.
Fokus vil her vare pa den konkurrencepraegede dialog, som er hjemlet i UBD art. 29. I det felgende
forudsaettes det sdledes, at UBD’s ovrige betingelser, som er opregnet i det ovenstaende, er opfyldte.

2.3. De generelle principper

TEUF’s grundlaeggende bestemmelser, herunder forbuddet mod national forskelsbehandling'®, fri
bevagelighed af varer'’, tjenesteydelser'®, arbejdstagere'’, etablering® og kapital®' og endelig for-
buddet mod begransning af konkurrencen®, galder for alle offentlige kontrakter, uanset om kon-
trakten er omfattet af UBD’s detaljerede procedurebestemmelser eller ej. Offentlige kontrakter er
tillige underlagt TEUFs grundlaeggende principper, der kan udledes af de omtalte bestemmelser,
hvorfor UBD skal fortolkes i overensstemmelse hermed.*

Et delmal med UBD for at nd det overordnede mél er at overholde principperne om ligebehandling
og ikke-forskelsbehandling af ekonomiske akterer og handle pa en gennemsigtig méade, hvilket ud-
trykkeligt folger af UBD art. 2.

Principperne soges opndet gennem direktivets detaljerede procedurebestemmelser, hvor der stilles
krav om offentliggerelse af planlagte indkeb eller arbejder, sdvel som krav om, at proceduren for
udvalgelse og tildeling skal vere de skonomiske akterer bekendt forud for deres deltagelse. Ende-
lig ligger det i princippet om ligebehandling og ikke-forskelsbehandling, at alle tilbudsgivere skal
underlaegges de samme vilkar og betingelser i1 forbindelse med udbuddet.

' Hjelmborg m.fl., s. 21

' TEUF art. 18

" TEUF art. 28-30 og art. 34-37
"® TEUF art. 56-62

' TEUF art. 45-48

2 TEUF art. 49-55

> TEUF art. 63-65

*? EF-traktatens art. 101 og 102
» UBD’s 2. preeambelbetragtning
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3. Forhandlingsforbuddet

Indenfor UBD’s anvendelsesomrade gaelder et forbud mod forhandling. Forhandlingsforbuddet er
hovedsageligt baseret pa det for udbudsretten essentielle ligebehandlingsprincip, der er nevnt eks-
plicit 1 UBD art. 2. En fri adgang til forhandling ville kunne bruges til at fremme usaglige hensyn,
og en begrensning i forhandlingsadgangen tilsigter derfor at skabe en gennemsigtig og formaliseret
udbudsprocedure, hvis primare formal er at sikre ligebehandling af tilbudsgivere 1 udbudsforlgbet
samt sikre en mulighed for at kontrollere, at de udbudsretlige regler og principper overholdes.

3.1. Feelleserkleeringen

Der findes ingen regler i UBD, som bestemmer, at forhandling i forbindelse med udbud ikke er til-
ladt. P4 samme made findes der heller ingen regler, som angiver argumentationen for et sidan for-
handlingsforbud. Baggrunden for forhandlingsforbuddet mé vere, at det er vanskeligt at kontrollere,
at konkurrencebetingelserne overholdes, safremt proceduren ikke er gennemsigtig, hvilket den ofte
ikke vil vaere, hvis forhandlingerne tillades.**

Ligebehandlingsprincippet, som forhandlingsforbuddet udledes af, angiver ikke afgerende retnings-
linjer for muligheden for droftelser i forbindelse med offentligt og begraenset udbud.”

Den manglende klarhed om forbuddets omfang har faet Radet og Kommissionen i en faelleserklae-
ring til at formulere forhandlingsforbuddet i mere detaljerede vendinger;

’Radet og Kommissionen erklarer, at fremgangsmaderne med offentligt eller begraenset ud-
bud udelukker enhver forhandling med ansggere eller bydende om grundleeggende elementer
i kontrakterne, som ikke vil kunne @ndres uden fare for konkurrencefordrejning, og der ma
navnlig ikke forhandles om priser; der ma kun finde draftelser sted med ansggere eller by-
dende, nar det sker med henblik pa at pracisere eller supplere indholdet af deres bud eller de
ordregivende myndigheders krav og i det omfang, dette ikke giver anledning til forskelsbe-
handling.””?

Erklaringens retlige vaerdi er imidlertid ikke klar. I henhold til TEUF art. 288 tillegges alene for-
ordninger, direktiver og afgerelser bindende virkning under bestemte forudsatninger, hvorfor denne
type erklering vil kategoriseres som soft law. Alligevel fastslog EU-Domstolen®’ i Grimaldi-
sagen,28 at soft law ikke kunne anses for at vare ganske uden retsvirkninger. Domstolen anforte, at
to kommissionshenstillinger skulle tages i betragtning ved fortolkning af national ret, der imple-
menterer EU-ret eller kompletterer denne og efter omstendighederne ogsé i andre tilfelde.”

Ifolge det 1 ovennavnte dom anferte, er det uomtvisteligt, at der ikke kan ses bort fra henstillinger 1
national ret. Hvorvidt felleserkleringer, som ikke er positivt neevnt i TEUF art. 288 i modsatning
til henstillinger, skal tillegges samme styrke som henstillinger, er dog mere usikkert. Generaladvo-
kat Tesauros angiver i sit forslag til afgorelse i Storbzlt-sagen,*® at han ikke mener, at der er tale

** Steinicke m.fl. 2008, s. 355

2 Steincke m.fl. 2008, s. 356

*% EF-tidende 1994 L111/114. Erklaeringen knytter sig til art. 7, stk. 4 i det tidligere bygge- og anlaegsdirektiv og art. 20
i det tidligere forsyningsvirksomhedsdirektiv.

7 Med tiltredelse af Lissabontraktaten pr. 1. december 2009 zndres EF-Domstolen til EU-Domstolen

¥ Sag C-322/88, praemis 18

2 EU-ret, s. 206

% Sag C 243/89
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om en erklaering uden retsvirkninger, men giver i gvrigt ikke nogen begrundelse for dette synspunkt.
I dommen tages der dog ikke stilling til generaladvokat, Tesauros, betragtning.

Endvidere er felleserklaeringen af Klagenavnet for Udbud i flere tilfaelde blevet lagt til grund uden
forbehold. EU-Domstolen har ikke udtrykkeligt taget stilling til anvendelse af fzlleserklaringen,
men henset til generaladvokatens og Klagenavnet for Udbuds anvendelse af faelleserkleringen ma
det tale for en obligatorisk hensyntagen til soft law.>’ Felleserklaeringen antages dog ikke at have
samme retskildevaerdi som selve direktivteksten, men har en betydning som fortolkningsbidrag ved
anvendelse og fortolkning af UBD.

Felleserklaringen udelukker som udgangspunkt forhandling. Erklaeringen efterlader imidlertid det
indtryk, at der 1 visse tilfelde, forudsat at ligebehandlingsprincippet ikke overtrades, eksisterer en
adgang til at fere lovlige forhandlinger.

Lovligheden af en eventuel forhandling athanger af om genstanden for forhandling er af grundlaeg-
gende betydning for tilbuddet. Det er vanskeligt at definere, hvad der giver et element en grundlaeg-
gende betydning i forbindelse med et udbud. UBD har ikke fastlagt en definition og udgangspunktet
for vurderingen ma tages i den beskrivelse af kontraktgenstanden og de udbudsbetingelser, som er
fastlagt af den ordregivende myndighed.*® Ethvert element i udbudsmaterialet kan i princippet vaere
grundleggende, men vil eksempelvis vere, hvis det pageldende element ikke kan udelades fra op-
gaven uden, at opgaven @ndres eller umuliggeres. Dog navner felleserkleringen udtrykkeligt, at
forhandling om priser ikke er tilladt.

En nermere vurderingen af hvad der giver et element en grundleggende betydning, vil imidlertid
ikke vaere genstand for behandling i nervarende speciale. Det beror som sagt pa en konkret vurde-
ring, og en stillingtagen til dette spergsmaél vil kreve en analyse af kendelserne fra Klagenavnet for
Udbud henholdsvis EU-Domstolen.

3.2. Adgangen til forhandling

Selv om et forhandlingsforbud kan vare velbegrundet af hensyn til at sikre ligheden mellem de by-
dende virksomheder, fjerner det den fleksibilitet ved kontraktindgaelsen, som ofte er nedvendig for
at optimere kontraktydelsen/erhvervelsen.”

I udbud om indkeb af en standardvare er behovet for dreftelser mellem parterne ikke stort, da varen
nemt kan prissettes og specificeres. Ved disse anskaffelser vil de ordinare udbudsprocedurer, her-
under “offentligt udbud” og “’begrenset udbud”, vere velegnet, eftersom den ordregivende myn-
dighed utvivlsomt vil vere i stand til at udarbejde et tilstraekkeligt detaljeret udbudsmateriale.

Det generelle forhandlingsforbud gelder for de ordinare procedurer, hvorfor kontakt mellem den
ordregivende myndighed og tilbudsgiverne forud for identifikationen af den vindende tilbudsgiver
er begraenset til afklarende og praciserende formal. Serligt 1 forhold til store komplekse anskaffel-
ser er forhandlingsforbuddet imidlertid blevet opfattet som en hindring for, at de ordregivende
myndigheder kan opné den bedste kvalitet for pengene, idet inddragelse af de ekonomiske akterers
ekspertise 1 en rackke situationer kan vere nedvendig for at opna den bedste tekniske, skonomiske
eller juridiske losning pa et konkret offentligt behov. Ofte har den ordregivende myndighed ikke

3! Steinicke m.fl. 2008, s. 357
32 Steinicke m.fl. 2008, s. 363f
* Hjelmborg m.fl., s. 30f og 225
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tilstreekkeligt kendskab til markedet, herunder markedets lesninger, hvorfor den ordregivende myn-
dighed ikke kan udarbejde en detaljeret kravspecifikation uden, at den ordregivende myndighed
forinden har vearet i dialog med markedet herom. Dialog vil derfor 1 disse tilfelde vare hensigts-
maessige.

Det nugeldende UBD giver imidlertid adgang til forhandling ved anvendelse af udbudsprocedurer-
ne udbud med forhandling med henholdsvis uden forudgiende offentliggerelse af en udbudsbe-
kendtgerelse.’* Karakteristisk for procedurerne er, at de ordregivende myndigheder henvender sig
til okonomiske akterer, som de selv udvzlger.”> De forhandler herefter kontraktens vilkar med en
eller flere af disse, enten efter — eller uden forudgaende offentliggerelse af en udbudsbekendtgorelse.
Brugen af de navnte procedurer var ogsa mulig forud for UBD’s vedtagelse i 2004, men eftersom
de alene kan anvendes, nér hvis visse ne&rmere angivne betingelser er opfyldt, er procedurerne til-
teenkt et snevert anvendelsesomride. I de tilfelde og under de omstendigheder, der udtrykkeligt er
navnt 1 UBD art. 30 og 31, kan udbud med forhandling med eller uden offentliggerelse af en ud-
budsbekendtgerelse finde anvendelse i dag.*®

Procedurerne omtalt i UBD art. 30 og 31 er ikke omfattet af forhandlingsforbuddet, men skal stadig
overholde ligebehandlingsprincippet. Kontraktindgaelse pa grundlag af forudgaende forhandling méa
dog anses for mindre gennemsigtig end anvendelse af procedurerne, offentligt udbud og begranset
udbud, hvorfor UBD’s mal om konkurrence og markedsabning derfor ikke kan forventes fremmet i
samme omfang. P4 den anden side kan forhandlinger vaere hensigtsmaessig pa andre omrader.

Kommission beskriver, i Grenbogen om offentlige indkeb fra 1996, de forelebige erfaringer med
udbud efter forhandling séledes:

| de tilfeelde hvor det er tilladt at benytte udbud efter forhandling, synes denne procedure at
give et gkonomisk set mere tilfredsstillende resultat end et traditionelt udbud, og den har vist
sig at veere et rationelt middel til at nedbringe den offentlige indkebers omkostninger, samti-
dig med at indkgberen nar de tilsigtede malsatninger. Det er dog stadig sadan, at denne pro-
cedure er mindre egnet til at opfylde malsatningen om gennemsigtighed i kontrakterne.”’

En nyskabelse i det seneste UBD var indferelsen af udbudsproceduren “’konkurrencepreget dia-
log”.”® En narmere redegorelse og analyse af denne udbudsprocedure vil vaere genstand for behand-

ling 1 de folgende afsnit.

4. Baggrunden for den konkurrencepragede dialog

Som omtalt 1 det ovenstaende, blev der i 2004 gennemfort vaesentlige endringer i EU’s udbudsreg-
ler. Op gennem 1990’erne havde Kommissionen foretaget et lobende arbejde med henblik pd at
forbedre udbudsreglerne, og resultatet af dette arbejde blev blandt andet introduktionen af udbuds-
proceduren, konkurrencepraeget dialog, der i forbindelse med udbud af sarlig komplekse kontrakter
gor det muligt for den ordregivende myndighed at indgé en tet dialog med udvalgte markedsdelta-
gere under udbudsproceduren. Man havde taget den fremforte kritik af det naermest absolutte for-

* UBD art. 30 og 31

3 UBD art. 1, stk. 11, litra d
3 UBD art. 28

*7 Grenbog 1996, pkt. 3.16
3 UBD art. 29
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handlingsforbud til sig, og med respekt for EF-traktaten® grundlaeggende principper blev der arbe;-
det p4 at skabe storre fleksibilitet i procedurerne.®

Baggrunden for den konkurrencepraegede dialogs indferelse skal ses 1 lyset af den offentlige sektors
stigende interesse for private virksomheders samarbejdsformer. Man vurderede, at der kunne vare
gunstige samfundsekonomiske perspektiver i et styrket offentlig-privat samspil, som kunne bidrage
til en oget beskaeftigelse og en mere effektiv offentlig sektor, hvorfor interessen for at udbrede disse
partnerskaber var stor.

I en juridisk sammenhang pédkalder etableringen af et partnerskab sig imidlertid interesse i forhold
til udbudsreglerne, da etableringen af et partnerskab kraver et reelt udbudsforleb. Det er normalt
ordregivers onske, at de skonomiske akterer indgér 1 en dialog med ordregiver, sdledes at der sam-
arbejdes om at forme indholdet af projektet, bade i relation til de tekniske ydelser og i relation til
den juridiske og finansielle struktur. En sadan dialogfase var imidlertid svert foreneligt med for-
handlingsforbuddet i de hidtidige EU-udbudsdirektiver,*' hvorfor det besveerliggjorde processen.

Udbud med forhandling er dog en udbudsprocedure, som tillader forhandlinger. I forhold til dens
anvendelsesomrdde har Kommissionen 1 Grenbogen anfort, at det er meningen, at udbud med for-
handling kun anvendes i s@rlige situationer, hvor der pa forhand er usikkerhed omkring arten eller
omfanget af det arbejde, der skal udferes. Andre faktorer som eksempelvis fastsettelse af prisen pa
grund af komplekse juridiske eller finansielle strukturer kan ikke begrunde anvendelsen af udbud
med forhandling.** Den pagaldende udbudsform vil derfor ikke vare anvendelig i forhold til ser-
ligt komplekse kontrakter. Dette speciale har sit fokus pd den konkurrencepregede dialog, hvorfor
udbud med forhandling ikke vil underlegges en dybdegéende behandling.

Grundet den stigende interesse for de alternative samarbejdsformer udviklede der sig saledes et ge-
nerelt enske om at udvide mulighederne for droftelser mellem ordregiver og tilbudsgivere. P4 bag-
grund af Grenbogen om offentlige indkeb i EU* modtog Kommissionen mange henvendelser om-
kring netop dette emne, og de métte 1 KOM (98)143, punkt 2.1.2.2. konkludere, at der var behov for
mere smidige udbudsprocedurer. Kommissionen havde erfaret, at indkeberne ved sarligt komplek-
se indkeb kendte deres behov, men ikke pa forhdnd kendte den mest velegnede tekniske losning,
der kunne tilfredsstille behovene. I disse tilfzelde var det derfor nedvendigt med en diskussion om
kontrakten og en dialog mellem kaber og leverander. Resultatet af disse bestrabelser blev vedtagel-
sen af det geldende UBD, som indferte muligheden for anvendelse af den konkurrencepregede
dialog.

5. Anvendelsesomradet for den konkurrencepraegede dialog
Definitionen pa den konkurrencepraegede dialog er neevnt 1 UBD art. 1, stk. 11, litra c:
”Ved “konkurrencepraget dialog™ forstds en procedure, som enhver gkonomisk aktgr kan

ansgge om at deltage i, men hvor den ordregivende myndighed farer en dialog med de ansg-
gere, der har faet adgang til at deltage i proceduren, med henblik pa at udvikle en eller flere

¥ Med Lissabon-traktatens ikrafttraeden den 1. december 2009 omdebes EF-traktaten til TEUF
“ Steinicke m.fl. 2008, s. 84

*! tjenesteydelsesdirektivet 92/50, indkebsdirektivet 93/36 og bygge- og anlaegsdirektivet 93/37
> Grenbogen 2004, afsnit 2.1.1., pkt. 24

* Grenbogen 1996
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lasninger, der kan opfylde dens behov, og som skal veere grundlag for de tilbud, de valgte an-
sggere dernast opfordres til at afgive.”

I henhold til UBD art. 29, stk. 1, 1. led kan udbudsproceduren konkurrencepraget dialog alene fin-
de anvendelse, hvis folgende to kumulative betingelser er opfyldt:

1. Aftalen skal vedrere en sarlig kompleks kontrakt, og
2. Udbudsprocedurerne offentligt eller begraenset udbud kan ikke anvendes ved indgaelse af
kontrakten.

Ydermere er det et krav efter UBD art. 29, stk. 1, 2. pkt., at kontrakten tildeles pa grundlag af tilde-
lingskriteriet, det ekonomisk mest fordelagtige tilbud. Dette er i overensstemmelse med, at det al-
ternative hovedtildelingskriterium, den laveste pris, anvendes, hvor enten den udbudte vare eller
ydelse er af simpel karakter, eller hvor den udbudte vare, ydelse eller bygge- og anlaegsopgave er
endog meget vel beskrevet i udbudsmaterialet suppleret med en raekke minimumskrav og kontrakt-
krav.** Safremt den ordregivende myndighed allerede ved offentliggerelse af udbudsbekendtgorel-
sen er bevidst om, at tildelingskriteriet, den laveste pris, er egnet til at identificere det bedste tilbud,
ma der fra starten vaere en sddan klarhed omkring udbudsmaterialet, at det foreckommer usandsyn-
ligt, at udbudsformen konkurrencepraget dialog kan anvendes.

UBD art. 29, stk. 1, 1. led er formuleret meget overordnet og upracist, hvilket har medfert stor usik-
kerhed ved fortolkningen heraf. Det er i seerdeleshed spergsmélet om, hvornar en kontrakt er seerlig
kompleks, der har givet anledning til fortolkningsvanskeligheder. Endvidere er det uklart, hvilken
grad af umulighed der skal foreligge for den ordregivende myndighed til i overensstemmelse med
art. 23, stk. 3, litra b), c¢) eller d) objektivt at praecisere de tekniske vilkar, der kan opfylde deres
beh04\5/ og formal og/eller pracisere de retlige og/eller finansielle forhold i forbindelse med et pro-
jekt.

Der foreligger ingen afgerelse fra EF-Domstolen omkring anvendelsesomrédet for den konkurren-
cepraeegede dialog. S& vidt forfatteren er bekendt, har ingen anden national retsinstans, med undta-
gelse af den administrative klageinstans 1 Danmark, Klagenavnet for Udbud, taget stilling til neer-
verende sporgsmal.*®

Grundet de kendelser vi har fra Klagenavnet for Udbud, er de danske erfaringer derfor af interesse i
en europisk kontekst. Dette skal desuden sammenholdes med, at vi i Danmark allerede har an-
vendt den konkurrencepraeegede dialog ca. 50 gange’’, hvilke er relativt hyppigt sterrelsen af det
danske marked taget i betragtning.

Endelig skal interessen for de danske erfaringer ses 1 lyset af metoden, hvorpa UBD blev implemen-
teret i Danmark. Grundet den sarlige danske implementeringsmetode, som giver mulighed for en
hurtig oms@tning af EU-reglerne til national ret, kunne danske ordregivere som de forste 1 EU nem-
lig tage de nye udbudsregler i brug ved arsskiftet 2004/2005.*® Ved den danske implementerings-
metode er direktivteksten gennemfort direkte ord for ord, og teksten er vedlagt som et bilag til den

“ Hjelmborg m.fl., s. 315

“UBD art. 1, stk. 11, litra ¢

% Dette understottes bl.a. af udtalelser fra Sue Arrowsmith fsva. England samt konkurrencemyndigheden i Norge hhv.
Sverige, som efter henvendelse kan bekrefte, at der ikke, pé tidspunktet for besvarelse af e-mail af 5. april 2011, 6. april
2011 og 7. april 2011, fandtes national praksis pa omradet i de respektive lande.

47 Treumer 2010, s. 2

* BEK nr. 937 af 16/09/2004 som er @ndret ved BEK nr. 712 af 15/06/2011
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geldende bekendtgoarelse, hvormed den danske fortolkning af UBD er sd tet pa de EU-retlige kilder,
som det er muligt.”’

Afslutningsvist skal det bemerkes, at den danske implementering af UBD gennem en bekendtgerel-
se betyder, at direktivets regler anvendes direkte uden mulighed for at stette sig til en autoritativ
fortolkning fra Folketinget 1 lov og forarbejder. Anvendelsen af udbudsreglerne prages derfor i hgj
grad af den fortolkning, som Klagenavnet for Udbud anlaegger ved konkrete tvister. P4 en raekke
omrader har det fort til en mindre fleksibel tilgang til UBD end det har vaeret EU-lovgivers hensigt,
og det har skabt usikkerhed om den korrekte forstaelse af reglerne.

Med udgangspunkt i teori og kendelser fra Klagenavnet for Udbud vil der i det folgende foretages
en analyse af anvendelsesomrddet for den konkurrencepregede dialog med henblik pa at forsege at
fastlegge reststillingen.

5.1. Kravet om at de traditionelle udbudsprocedurer ikke kan benyttes

I forhold til den negative afgrensning af UBD art. 29, stk. 1 stilles der krav om, at et offentligt eller
begraenset udbud ikke kan anvendes. Med dette kriterium sikres det, at den konkurrencepraegede
dialog alene kan benyttes, hvor de to konkurrencesikre udbudsprocedurer ikke finder anvendelse.

Anvendelse af offentligt og begranset udbud forudsatter nemlig udarbejdelse af et komplet ud-
budsmateriale, hvilket som oftest ikke er muligt i forhold til komplekse kontrakter. I forhold til den
negative afgraensning af anvendelsesomradet for den konkurrencepreegede dialog er det derfor af
betydning, hvilket niveau for gennemsigtighed der stilles til udbudsmaterialet. Omrddet for anven-
delsen af den konkurrencepragede dialog udvides i takt med, at kravene til gennemsigtighed forhe-
jes, eftersom ordregiver i disse tilfeelde skal have bedre markedskendskab og indsigt i egne behov
for at udarbejde et fyldigt udbudsgrundlag.

Ved indgaelse af offentlige kontrakter skal de ordregivende myndigheder som udgangspunkt an-
vende offentligt eller begranset udbud.”® Grundet forhandlingsforbuddet tilvejebringer disse ud-
budsprocedurer tilstrekkelige garantier for ligebehandling og konkurrence, og er derfor tilteenkt at
skulle anvendes ved de fleste offentlige indkeb. Visse anskaffelser kan imidlertid ikke lade sig be-
skrive objektivt og som det folgende vil neermere belyse, kan kravene til udbudsmaterialet begranse
den ordregivende myndigheds mulighed for at anvende offentligt eller begraenset udbud.

5.1.1. Kravspecifikationer

Selve fundamentet for indgaelse af en offentlig kontrakt er udbudsgrundlaget, som blandt andet skal
indeholde en beskrivelse af anskaffelsen og en specifikation af de med anskaffelsen forbundne tek-
niske, gkonomiske og juridiske krav.

I forhold til beskrivelse af anskaffelsen anfores det afslutningsvist i 29. preambelbetragtning til
UBD, at:
”De tekniske specifikationer bgr vaere klart angivet, saledes at alle tilbudsgivere er klar over,
hvad de krav, som de ordregivende myndigheder har stillet, omfatter.”

* Implementering af lovpakken i Danmark, s. 48
" UBD art. 28, 2. led
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De narmere regler om tekniske specifikationer folger af art. 23 1 UBD, hvor det endvidere navnes,
at det hgje krav til detaljering i udbudsgrundlaget skal ses i lyset af UBD’s overordnede mal om
ligebehandling og gennemsigtighed. De offentliggjorte kriterier skal give de ekonomiske akterer
lige muligheder og samtidig sikre, at de indkomne tilbud vurderes ud fra det samme grundlag, séle-
des at forskelsbehandling blandt de ekonomiske akterer ikke finder sted.

For at tilvejebringe tilstreekkelige garantier for ligebehandling og konkurrence ved et EU-udbud
gaelder der ved offentligt og begrenset udbud et forbud mod forhandling mellem den ordregivende
myndighed og tilbudsgiverne 1 perioden mellem afgivelse af tilbud og tildeling. Der stilles derfor
heje krav til detaljeringsgraden i udbudsgrundlaget. Det har den betydning, at den ordregivende
myndighed péd forhand skal bibringe tilstrekkelige precise informationer om kontraktens tekniske,
okonomiske og juridiske elementer, sdledes at de ekonomiske akterer ubesveret kan udarbejde et
tilbud pa grundlag af det i udbudsgrundlaget oplyste.”!

Kravene til udbudsmaterialet vil ikke blive et problem i forhold til seedvanlige anskaffelser. Der-
imod vil indgaelse af serligt komplekse kontrakter’ begranse den ordregivende myndigheds mu-
lighed for at anvende offentlig og begrenset udbud, da manglende detailkendskab til, hvordan og 1
hvilken udstraeekning markedet kan opfylde den ordregivende myndigheds behov alt andet lige med-
forer, at hverken udbudsbetingelsernes kravspecifikation eller kontraktudkast kan fastsattes med
den fornedne detaljeringsgrad.”

Hgje krav til detaljering og specificering giver i gvrigt serlige problemer ved komplekse anskaffel-
ser, hvor der ved udformning af kravspecifikationen begés fejl eller stilles uhensigtsmassige krav.
Kravene udformes for eksempel séledes, at den ordregivende myndigheds processer og forretnings-
gange ikke understottes 1 tilstraeekkeligt omfang, eller myndighedens eksisterende processer og tek-
nologi 1 for hej grad bliver afspejlet 1 kravene, hvilket begranser tilbudsgivernes muligheder for at
udnytte deres markedskendskab og kreativitet til at tilbyde andre lesninger.

Ordregivende myndigheders mulighed for at skabe fleksibilitet under begraensede udbud af kom-
plekse kontrakter afthenger i betydelig grad af, i hvilken udstreekning den ordregivende myndighed
kan anvende mere overordnede funktionskrav samt tilvejebringe adgang til at tage forbehold og
afgive alternative tilbud.

5.1.2. Muligheder for fleksibilitet under de almindelige udbudsprocedurer

Det ovennavnte illustrerer, hvordan den ordregivende myndigheds manglende markedskendskab og
indsigt 1 egne behov kan vare en barriere ved udarbejdelse af kravspecifikation. Indenfor visse fast-
satte rammer giver UBD dog mulighed for, at den ordregivende myndighed kan drage fordel af ak-
torernes kreativitet og markedskendskab uden forudgdende dialog mellem parterne.

UBD art. 23 giver for eksempel ordregiver mulighed for at begranse sig til at anfore kravene til
funktionsdygtighed eller funktionelle krav.”* Ved at begranse sig til at angive kravene til kontrakt-
genstanden som funktionsdygtighed eller funktionelle krav, fokuseres der pd anskaffelsens output”
frem for pé detaljerne i denne, og det overlades i hejere grad til kontraktpartneren at fastlegge,
hvordan kontrakten skal opfyldes. Dette kan give forskellige losningsmuligheder for det resultat,

°! Hjelmborg m.fl., s. 174f

>2 Seerligt komplekse kontrakter defineres i UBD art. 1, stk. 11, litra ¢
>3 Offersen og Frank 2009, s. 330

> UBD art. 23, stk. 3, litra b
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som den ordregivende myndighed har fastsat rammerne for ved hjelp af en beskrivelse af anskaf-
felsens funktionelle krav eller funktionsdygtighed.

Anvendelsen af en sddan mere overordnet og udetaljeret beskrivelse af anskaffelsens funktionalitets
og/eller funktionskrav, uden mulig for dialog eller forhandling, er dog ofte problematisk ved sarligt
komplekse kontrakter. Dels er overordnede funktionskrav ofte svare at identificere rent udbudsret-
ligt, hvilket foreger risikoen for uklarhed og vilkérlighed i strid med principperne om ligebehand-
ling og gennemsigtighed. Dels kan en kravspecifikation, der indeholder mere overordnede funkti-
onskrav til anskaffelsen eller beskrivelse af hvilke processer og behov, som den ordregivende myn-
dighed ensker understttet eller opfyldt ofte give anledning til efterfolgende usikkerhed og tvister.”

En anden mulighed er adgangen til forbehold. Isar i tidligere udbudsretlig praksis var det reglen
ved udbud af komplekse anskaffelser, at tilbudsgivere i stort omfang fik adgang til og tog forbehold.
Forbeholdene var affedt af overordnede beskrivelser og krav i udbudsmaterialet, der igen var ned-
vendiggjort af ydelsens kompleksitet og den ordregivende myndigheds manglende kendskab til,
hvad markedet kunne levere til opfyldelse af det konkrete behov.>®

Forbehold over for grundleggende elementer medferer, at den ordregivende myndighed har pligt til
at afvise tilbuddet som ukonditionsmassigt. Hvis forbeholdet ikke angér et grundleeggende element,
har den ordregivende myndighed ret, men ikke pligt til at afvise tilbuddet, forudsat at den ordregi-
vende myndighed kan foretage en saglig priss@tning af forbeholdet.

Klagenavnet for Udbuds praksis pa omréadet for prissetning af forbehold er ganske restriktiv. Sdle-
des har klagenavnet 1 kendelsen af 15. august 2003, Bravida Danmark A/S mod Statens Forsik-
rings- og Uddannelsesbygninger, med henvisning til ligebehandlingsprincippet udtalt:

”Udbyderens prissatning af et forbehold skal foretages sadan, at den tilbudsgiver, der har
taget forbeholdet, ikke som fglge af forbeholdet eller forbeholdene stilles bedre end tilbudsgi-
vere, der ikke har taget forbehold. Hvis det ikke er muligt at foretage en sadan prissatning,
skal udbyderen undlade at tage det tilbud, der indeholder forbehold, i betragtning. Heraf fal-
ger endvidere: Prissetning af et forbehold skal foretages sadan, at det arbejde, som forbe-
holdet angar, med sikkerhed kan udfgres for det belgb, som forbeholdet ansattes til ved pris-
setningen. Hvis det ikke er muligt at foretage en sikker prissatning, skal udbyderen undlade
at tage det tilbud, der indeholder forbehold, i betragtning.”

Tilsvarende betragtning findes i Klagenavnet for Udbuds kendelse af 12. august 2003, Skanska
Danmark A/S mod Vejle Kommune.

Pa baggrund af ovennavnte kendelser fra Klagenavnet for Udbud ger kravene til sikker prissetning
af forbehold det vanskeligt at anvende forbehold i udbud af sarligt komplekse anskaffelser. Forbe-
hold over for detaljer af teknisk karakter i tekniske specifikationer kan sjeldent prissattes pa me-
nin%sfuld made, sddan som det ofte er muligt ved forbehold under udbud af saedvanlige kontrak-
ter.

Endelig kan den ordregivende myndighed i henhold til UBD art. 24 give de ekonomiske akterer
tilladelse til at preesentere alternative tilbud, safremt den ordregivende myndighed i udbudsgrundla-
get har fastlagt nermere bestemte mindstekrav, som tilbuddene skal opfylde.

> Offersen og Frank 2009, s. 330
*6 Offersen og Frank 2009, s. 331
°7 Offersen og Frank 2009, s. 331
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Dog stilles der i praksis betydelige krav til mindstekravenes indhold. Séledes udtalte Klagenavnet
for Udbud i sin kendelse af 14. september 1998, Det Danske Handelskammer mod Danmarks Stati-
stik:

”Angivelsen af mindstekrav skal have et sddant indhold og veere sa pracis, at tilbudsgiverne
kan konstatere mindstekravenes indhold med forngden sikkerhed i forbindelse med udarbej-
delsen af tilbud, at tilbudsgiverne endvidere har mulighed for at afgive alternative tilbud, der
er ligesa daekkende for den udbudte ydelse som tilbud, der opfylder samtlige udbudsbetingel-
ser, samt at udbyderen har mulighed for i overensstemmelse med tildelingskriteriet »det gko-
nomisk mest fordelagtige tilbud« at foretage en saglig vurdering af de modtagne tilbud, uan-
set om de opfylder samtlige udbudsbetingelser eller alene mindstekravene.”

Det afgarende for, om den ordregivende myndighed 1 direktivets forstand kan pracisere sine behov
gennem funktionskrav under et begrenset udbud er, om den ordregivende myndighed uden dialog
med tilbudsgiverne kan formulere mindstekrav, der er tilstrekkeligt praecise til at opfylde Klage-
navnet for Udbuds praksis udviklet efter principperne om ligebehandling og gennemsigtighed.

Idet komplekse kontrakter netop er kendetegnende ved, at ordregiver har svert ved objektivt at
pracisere de tekniske, finansielle og juridiske forhold i forbindelse med et projekt, eftersom denne
ikke har det fornedne markedskendskab eller indsigt i, hvordan den enskede lgsning opnis, antages
alternative tilbud ikke at vaere egnede i forhold til komplekse kontrakter, da precise mindstekrav
forekommer vanskelige at opstille.

P4 baggrund af det ovenstiiende kan det konkluderes, at i forhold til seerligt komplekse kontrakter™®
vil det ikke kunne forventes, at den ordregivende myndighed er 1 stand til at fastsette detaljerede
tekniske, retlige og finansielle specifikationer for anskaffelsen i udbudsgrundlaget. De muligheder
som UBD giver for at drage nytte af akterernes kreativitet og markedskendskab under et offentligt
eller begraenset udbud, antages heller ikke at vare anbefalelsesverdigt ved serlig komplekse kon-
trakter. Under hensyntagen til at ordregiver skal sikre et vist minimum af gennemsigtighed og en
ligelig behandling af de bydende, skal alle skonomiske akterer have adgang til et ens og entydigt
konkurrencegrundlag ud fra forud fastsatte tekniske, juridiske eller finansielle forhold. Ved serlig
komplekse kontrakter vil ordregiver dog have svert ved at opfylde de kriterier, der er omtalt 1 det
ovenstdende, hvilket nedvendigger en tettere kontakt mellem myndigheden og de ekonomiske ak-
torer, som alene kan ske under de i UBD art. 29, 30 og 31 fastlagte omstendigheder. De omtalte
bestemmelser sikrer dog ikke i samme grad overholdelse af TEUF’s grundlaeggende rettigheder
som de almindelige udbudsprocedurer gor, hvorfor den negative afgraensning i UBD art. 29, stk. 1
er indsat som betingelse for brug af den konkurrencepraegede dialog.

Afslutningsvist skal det dog bemerkes, at alternativet til dialog med de ekonomiske akterer er, at
ordregiver vil vare nedt til at opstille krav til ydelsen, som de mener, vil give den bedste og billig-
ste losning i forhold til det behov, de seger deekket. Grundet manglende markedskendskab vil der
veere en stor risiko for, at dette ikke er korrekt. Det gelder sdledes om at finde en balance mellem
hensynet til ligebehandling og gennemsigtig overfor hensynet til dialog. Med den konkurrencepree-
gede dialog har man forsegt at imedekomme begge behov. Alligevel har retspraksis fra Klagenav-
net for Udbud vist en tendens til at legge for meget vagt pa hensynet til ligebehandling og gennem-
sigtighed, og hvis dette bliver den gangse holdning, vil proceduren miste sin betydning. I det fol-
gende vil denne problematik blive naermere behandlet.

38 Definitionen er neevnt i UBD art. 1, stk. 11, litra ¢
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5.2. Kravet om szrlig komplekse kontrakter

Med henvisning til ordlyden i UBD art. 29, stk. 1 stilles der et positivt krav om, at alene ved sarligt
komplekse kontrakter kan den konkurrencepragede dialog anvendes.

Ifolge UBD art. 1, stk. 11, litra ¢ anses en offentlig kontrakt for at vaere ”serligt kompleks”, ndr den
ordregivende myndighed;

o ikke er i stand til i overensstemmelse med art. 23, stk. 3, litra b), c) eller d) objektivt at prae-
cisere de tekniske vilkar, der kan opfylde deres behov og formél, og/eller

o ikke er i stand til objektivt at pracisere de retlige og/eller finansielle forhold i forbindelse
med et projekt.

De nermere retningslinjer for anvendelse af konkurrencepraeget dialog er beskrevet i 31. pream-
belbetragtning til UBD, som ligeledes er af vigtig betydning ved fortolkning af anvendelsesomradet
for den konkurrencepraegede dialog.

UBD indeholder ikke en positivliste over de situationer, hvor anvendelse af konkurrencepreget
dialog er berettiget. I 31. preeambelbetragtning naevnes nogle af de situationer, hvor det kan vare
sveert pa forhand at have fuldsteendig klarhed over, hvad markedet kan tilbyde, og hvor der kan va-
re behov for sparring med den ekonomiske akter. Dette kan eksempelvis vaere ved indkeb af nyt IT-
system og ved gennemforelse af et kompliceret transportinfrastrukturprojekt. Konkurrencestyrelsen
nzvner ligeledes i sin vejledning omrader, hvor den teknologiske udvikling gér stzerkt.” Derudover
kan den konkurrencepraegede dialog anvendes i1 tilfelde, hvor udferelsen af et projekt indeberer
kompleks, struktureret finansiering, og hvor de finansielle og de juridiske forhold ikke kan fastsaet-
tes 1 forvejen.

I det folgende vil det blive vurderet, hvornér der foreligger den fornedne tekniske, juridiske og fi-
nansielle kompleksitet til at opfylde anvendelsesomrédet for den konkurrencepregede dialog. End-
videre vil kravet om “objektiv umulighed” blive behandlet, herunder hvilken grad af umulighed der
skal vere til stede til at precisere forholdene forend kravene i UBD art. 1, stk. 11, litra c er opfyldt.

5.2.1. Tekniske forhold

Kommissionen navner to tilfeelde, i deres forklarende bemarkninger til den konkurrencepraegede
dialog, hvor der kan foreligge den fornedne tekniske kompleksitet.” Det vil dels vaere i de tilfzlde,
hvor den ordregivende myndighed kan fastsaette den enskede losning, men ikke teknisk praecisere
losningens gennemforsel, dels tilfaelde hvor den ordregivende myndighed fastleegger den overord-
nede funktion, men ikke kan bedemme, hvilken af flere mulige lgsninger der bedst sikrer funktio-
nen.

Sidstnavnte fortolkning kan udledes af UBD 31. preambelbetragtning, hvor der star felgende: ..
eller at vurdere, hvad markedet kan tilbyde af tekniske og/eller finansielle og juridiske lasninger.”
Ogsd UBD art. 29, stk. 3 stotter denne fortolkning, idet det angives, at: ”..en dialog, hvis formal er
at indkredse og fastsla, hvorledes deres behov bedst kan opfyldes.” Med 31. preeambelbetragtning

Y KS vejl. pkt. 6.1.3., afsnit 1T
8 K ommissionens Explanatory note, afsnit 2.2.
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henholdsvis UBD art. 29, stk. 3 gives der adgang til en videre fortolkning af anvendelsesomradet,
idet der 1 forhold til ordlyden, ikke alene sigtes til anskaffelser, hvor det er “umuligt objektivt” at
pracisere de tekniske, finansielle og/eller juridiske vilkar, men ogsé til anskaffelser hvor den offent-
lige eller begraensede procedure ikke kan anvendes til at finde den bedste lasning. Henset til at den
konkurrencepragede dialog blev introduceret med henblik pa at gere det muligt at anvende en mere
fleksibel procedure pd omrader, hvor udbud med forhandling ikke kunne benyttes, stotter Sue Ar-
rowsmith ligeledes en bredere fortolkning af anvendelsesomradet for den konkurrencepraegede dia-
log, da en for strikt opfattelse ikke vil leve op til formalet med proceduren.®!

Kommissionen udtaler i forlengelse af ovenstaende, at kravet om den fornedne kompleksitet oftest
er opfyldt i disse situationer. * Med denne udtalelse signalerer Kommissionen vigtigheden af inno-
vation og foreget konkurrence, som tilgodeses ved, at den ordregivende myndighed ikke notorisk
valger den kendte losning som grundlag for sin kravspecifikation.

I forhold til ferstnevnte tilfelde af kompleksitet i Kommissionens forklarende bemarkninger til
den konkurrencepraegede dialog, hvor det er objektivt umuligt at fastlegge de tekniske krav, mé det
ved vurderingen tages i1 betragtning, at UBD udtrykkeligt henviser til muligheden for at fastlegge
disse gennem funktionskrav eller angivelse af funktionsdygtighed, jf. art. 23, stk. 3, litra b.

Det afgarende for, om den ordregivende myndighed 1 direktivets forstand kan pracisere sine behov
gennem funktionskrav under et begranset eller offentligt udbud er, om den ordregivende myndig-
hed uden dialog med tilbudsgiverne kan formulere funktionskrav, herunder mindstekrav til alterna-
tive tilbud, der er tilstreekkeligt praecise til at opfylde Klagenavnet for Udbuds praksis udviklet efter
principperne om ligebehandling og gennemsigtighed.

Med henvisning til UBD art. 1, stk. 11, litra ¢ ligger en indikation af, at en konkurrencepreget dia-
log ogsa kan anvendes, hvis vilkarene og forholdene kan fastlegges i nogen grad men ikke 1 til-
streekkeligt omfang til at kunne danne grundlag for tilbud.”® Hvis funktionskravene derfor ikke kan
formuleres, er der rimelig sikkerhed for, at den ordregivende myndighed, ud fra en konkurrence-
massig bedemmelse, vil modtage for mange tilbud med ikke-konditionsmassige forbehold, hvilket
vil kunne begrunde anvendelse af den konkurrencepragede dialog. Det samme er tilfeldet, hvis der
foreligger risiko for, at funktionskravene efterlader sddan spillerum, at der aftaleretlig vil kunne
rejses begrundet tvivl om det precise indhold af den valgte tilbudsgivers forpligtelser.

Fortilfeelde vil vere et element af vasentlig betydning for, om ordregiveren kan anses for objektivt
ikke at kunne fastsatte de tekniske vilkar.®* I Klagenavnet for Udbuds kendelse af 1. november
2010, P-Nordic ApS mod Aalborg Kommune, blev en kontrakt om @ndring/fornyelse af parke-
ringsautomaterne i Aalborg Kommune udbudt som konkurrencepraget dialog i henhold til UBD. Pa
samme tidspunkt havde Aarhus Kommune udbudt en i art og omfang identisk opgave i offentligt
udbud, hvilket talte imod at antage, at Aalborg Kommune havde varet ude af stand til objektivt at
praecisere kontraktvilkdrene for s vidt angér de tekniske, retlige og/eller finansielle forhold. Klage-
navnet fandt pa den baggrund, at Aalborg Kommune ikke havde bevist, at betingelserne for anven-
delse af udbudsformen konkurrencepraget dialog var opfyldt.

Kendelsen er i overensstemmelse med Michael Steinicke og Lise Groesmeyers synspunkt, idet de
udtaler, at i tilfzelde, hvor to ordregivende myndigheder uathangigt af hinanden udbyder ensartede

81 Arrowsmith 2003, s. 634
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varer eller tjenesteydelser til opfyldelse af samme behov, er den ordregivende myndighed ikke be-
rettiget til at anvende konkurrencepraeget dialog uden at have forsegt at skaffe sig den fornedne
information om de tekniske vilkar fra enten radgivere eller fra den anden offentlige myndighed.®” Er
der derimod ingen tekniske radgivere, der kan rddgive ordregiveren tilstrekkeligt om den nedven-
dige tekniske praecisering, indikerer dette, at kontrakten er sarligt kompleks i og med det i teknisk
henseende forudsetter inddragelse af leverandermarkedet. Hvis risikoen for inhabilitet under ud-
buddet hindrer den ordregivende myndighed i at f4 den nedvendige kvalificerede professionelle
bistand til udformning af de tekniske specifikationer, er det sdledes en indikation p4, at konkurren-
cepraget dialog kan anvendes.®® Steinicke og Groesmeyer udtaler videre, at ordregiver ikke er for-
pligtet til at sege information hos de mulige leveranderer, da dette medferer risiko for forskelsbe-
handling som folge af teknisk dialog, hvis leverandererne senere deltager i et udbud.®’

Som det senere vil blive belyst, kommer Klagenavnet for Udbud ikke med en nermere afgrensning
af anvendelsesomradet for den konkurrencepragede dialog. Det skal dog her bemarkes, at klage-
navnet, i kendelse af 14. september 2009, Konsortiet Vision Area mod Kebenhavns Bymuseum,
kvalificerede en kontrakt om anskaffelse af en interaktiv multimedievag til anvendelse af udbuds-
formen uanset en relativ beskeden gkonomi, hvilke vidner om, at Klagenavnet ikke anser konkur-
rencepraget dialog for reserveret til de fa helt store, bekostelige projekter.®®

5.2.2. Juridisk og finansiel kompleksitet

Den del som angar fastleggelse af finansielle og juridiske forhold tager sigte pa projekter med of-
fentligt private partnerskaber (i det folgende benzvnt OPP) eller andre typer projekter, hvor der
sker en opgave- eller risikodeling mellem den offentlige sektor og den private sektor, som adskiller
sig fra et seedvanligt mere traditionelt leveranceforhold.®

Kendetegnende for OPP projekter er, at finansiering, design, etablering og drift sammentankes 1
udbuddet af projektet, og at den private operater over en langvarig periode pé op til 20-30 ar fore-
star finansieringen af drift og anleg af offentlige interesser, som typisk etableres i tilknytning til
indgéelse af kontrakten om OPP-projektet.”” OPP’s helt swrlige karakteristika — den private finan-
siering — er forankret i risikodelingen mellem den ordregivende myndighed og OPP-selskabet, og
det helt centrale for denne kontraktform er dermed, hvordan de risici, som over kontraktperioden er
forbundet med projektet, fordeles pracist mellem ordregiveren og operatoren.

Selvom der maske flere gange tidligere er gennemfort et tilsvarende OPP-projekt og derved opndet
relevant erfaring om en reekke af de grundlaeggende finansielle og juridiske forhold, angér kontrak-
ter om OPP-projekter sidanne komplicerede finansielle og juridiske forhold, at de ofte vil kunne
anses for serligt komplekse.”'

Kommissionens holdning synes da ogsé at vare, at OPP-projekter normalt kan udbydes ved kon-
kurrencepraeget dialog. Sdledes har Kommissionen anfort 1 sine forklarende bemarkninger til den
konkurrencepraegede dialog,”” at det meget, meget ofte vil forekomme ved OPP-projekter, at de
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retlige og/eller finansielle forhold ikke kan praciseres, samt at betingelserne for at anvende konkur-
rencepraeget dialog som oftest vil vaere opfyldt ved sadanne proj ekter’®

Dog bemarker Kommissionen, at den enkelte kontrakt fortsat er underlagt en konkret vurdering,
hvorfor OPP-projekter ikke automatisk betragtes som juridisk og finansiel komplekse.”*

Kommissionen anferer videre i Grenbogen at konkurrencepraeget dialog er serligt velegnet ved
indgaelse af offentlige kontrakter i forbindelse med etableringen af et kontraktuel OPP.”

Med henvisning til Kommissionens Grenbog fra 2004 sammenholdt med det anforte 1 Kommissio-
nen forklarende bemarkninger til den konkurrencepraegede dialog, indikerer dette et videre anven-
delsesomréde for den konkurrencepragede dialog, end hvad der kan udledes af ordlyden i UBD."

Desuden er den konkurrencepraegede dialog ogsa mere anbefalelsesvardig ved indgaelse af OPP-
projekter i modsatning til de traditionelle udbudsprocedurer. Grundet behovet for en forholdsvis
omfattende og kompleks aftalemassig regulering af OPP-projekter, har ordregiver ofte en interesse
1 at indgé 1 en dialog med de ekonomiske akterer med henblik pd at samarbejde om at forme ind-
holdet af projektet bade i relation til de tekniske ydelser og i relation til den juridiske og finansielle
struktur. I betragtning af projekterne skonomiske sterrelse vil ordregiver typisk vare forpligtet til at
foretage offentligt udbud efter UBD af et OPP-projekt. Dialogfasen, som kendes fra den konkurren-
cepraegede dialog, vil derfor vere svart forenelig med forhandlingsforbuddet i de traditionelle ud-
budsprocedurer.

Ogsé 1 andre sammenhange end OPP-projekter kan der vare usikkerhed om, hvilke retlige eller
finansielle vilkdr der kan accepteres af de ekonomiske akterer. Kommissionen fremheaver blandt
andet i sine forklarende bemerkninger,”’ at anvendelse af konkurrencepraget dialog er serligt hen-
sigtsmaessig ved udbud af kontrakter, hvor der er usikkerhed om, hvorvidt der sker en tilstrekkelig
risikooverforsel til den ekonomiske aktor, sdledes at der er tale om en koncessionskontrakt. Anven-
des konkurrencepraeget dialog far ordregiveren dels en fleksibel mulighed for at drefte risikoforde-
lingen og —handteringen med de relevante markedsakterer, dels sikkerhed for at have opfyldt pligt
til EU-udbud, hvis resultatet bliver, at der ikke foreligger en koncessionskontrakt.™

I de seneste ar har der varet en stadig sterre interesse for offentlig-privat innovationssamarbejde (i
det folgende benevnt OPI), som er et tet og gensidigt samarbejde mellem offentlige og private
virksomheder med henblik pd nytenkning og udvikling af offentlige losninger. Det s@regne ved
OPI-samarbejdet, sammenlignet med andre former for offentlig-privat samarbejde, er, at relationen
mellem deltagerne ikke kan karakteriseres som et aftager/leverander-forhold med henblik pa leve-
ring af en kendt lgsning. Deltagerne er derimod udviklingspartnere, der sammen udforsker nye in-
novative lesninger pé felles definerede problemer.

I de fleste tilfeelde medfinansierer begge parter 1 samarbejdet om udviklingen af lesningen og péta-
ger sig sdledes hver isar en gkonomisk risiko. Hvordan de risici, som over kontraktperioden er for-
bundet med projektet, skal fordeles mellem ordregiver og den ekonomiske akter er retlige og finan-
sielle forhold, som ud fra det ovennavnte ofte vil kunne anses for saerligt komplekse.
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Derudover skal det bemarkes, at forlebet 1 et OPI-samarbejde, som typisk opstar ved, at der identi-
ficeres et problem i den offentlige sektor, hvorefter der udvikles ideer og koncepter til losning af de
identificerede problemer i et samarbejde mellem offentlige og private virksomheder, tillige vil kun-
ne begrunde teknisk kompleksitet. Som Kommissionen har anfert i sine forklarende bemarkninger
til den konkurrencepraegede dialog,”” og som det narmere er redegjort for i det tidligere afsnit, kan
den fornedne tekniske kompleksitet foreligge i tilfeelde, hvor den ordregivende myndighed kan fast-
sette den onskede losning, men ikke teknisk pracisere losningens gennemforelse. Da OPI-
samarbejdet skal give plads til uforleste erhvervsekonomiske og velferdsmassige potentialer, vil
den ordregivende myndighed ikke vaere i stand til at pracisere sine behov gennem funktionskrav.
Forsaget pa at formulere tilstreekkelige praecise funktionskrav vil derimod medfere, at formélet med
samarbejdsformen forspildes, idet der ikke gives parterne plads til at udvikle innovative lesninger
til et givent offentligt problem.

Grundet det langvarige samarbejde mellem parterne er der flere elementer af kontrakten, der skal
fastleegges. Muligheden for at drefte disse forhold efter offentliggerelse af udbuddet vil derfor vaere
en fordel, hvorfor anvendelse af den konkurrencepragede dialog vil vaere at anbefale.

En nzrmere analyse af den konkurrencepragede dialog i forhold til anvendelsen af de offentlig-
privat samarbejdsformer, herunder hvilken fremtidig rolle udbudsproceduren vil spille, vil blive
belyst i et senere afsnit, og vil derfor ikke vare genstand for behandling i det folgende.

5.2.3. Kravet om objektiv umulighed

Ordlyden 1 UBD art. 29, stk. 1 giver det indtryk, at der efterlades den ordregivende myndighed et
vidt sken i forhold til at vurdere, hvornér kontrakter er sarligt komplekse. Dette er imidlertid ikke
korrekt, idet betingelserne for serligt komplekse kontrakter naermere er defineret i UBD art. 1, stk.
11, litra c. Dog efterlader bestemmelsen en betydelig usikkerhed omkring anvendelsesomridet for
den konkurrencepregede dialog. Hvor ordregiveren, i henhold til UBD art. 1, stk. 11, litra ¢, skal
vere ude af stand til objektivt at pracisere forholdene, folger det derimod af direktivets 31. praeam-
belbetragtning, at det skal vaere objektivt umuligt for ordregiver at fastleegge forholdene. Det er sa-
ledes uklart, hvilken betydning der skal tillegges ordet objektivt, samt hvilken grad af umulighed,
der skal foreligge 1 forhold til fastleggelse af tekniske, finansielle og juridiske forhold, for en kon-
trakt anses for serligt kompleks.

UBD’s 31. preambelbetragtning angiver ydermere, at forholdet ikke mé bero pa den ordregivende
myndigheds egen skyld, hvilket synes at indikere et mindre strikt udgangspunkt end den fuldstaen-
dige umulighed. Fortolkningen bekraftes endvidere af Kommissionen, som i deres bemaerkninger
til UBD henviser til forste del af 31. preeambelbetragtning og anferer, at betingelsen om umulighed
ikke er et abstrakt begreb, men skal vurderes i den konkrete sammenhang og blades op af henvis-
ningen 1 31. preeambelbetragtning til, at den enkelte ordregiver ikke selv mé vare skyld i, at han
ikke kan precisere de tekniske, finansielle eller juridiske forhold.®

En mulig afklaring pa formulering “uden egen skyld” nevnt i UBD’s 31. preeambelbetragtning og
en nermere vurdering af umulighedskravet omtalt 1 UBD art. 1, stk. 11, litra c vil 1 det felgende
blive behandlet med inddragelse af synspunkter fra retslitteraturen og retspraksis fra Klagenavnet
for Udbud.

7 Kommissionens Explanatory note, afsnit 2.2.
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5.2.3.1. Konkurrencepreaeget dialog som en undtagelsesprocedure?

I henhold til UBD art. 28, 2. led fremgér det, at offentlige og begrensede udbud almindeligvis skal
anvendes ved indgéelse af offentlige kontrakter. Alene under de s@rlige betingelser og omstendig-
heder, der udtrykkeligt er nevnt i UBD art. 29, 30 og 31, kan procedurerne, hjemlet i fornavnte
bestemmelser, finde anvendelse.

Den konkurrencepraegede dialogs betydning i1 forhold til de evrige udbudsprocedurer, herunder
hvorvidt den skal betragtes som en undtagelsesprocedure med et yderst begraenset anvendelsesom-
rade, er uklar og retslitteraturen er heller ikke klar pa dette punkt. Forholdet vil fi en vis betydning i
forhold til den efterfolgende analyse af kontraktens kompleksitet.

I Gronbogen fra 1996 er det anfort, at udbud med forhandling, specielt uden forudgéende offent-
liggorelse af en udbudsbekendtgerelse, er en udbudsprocedure, der kun ma benyttes i undtagelses-
tilfeelde og kun i de tilfelde, der er udtemmende opregnet i direktiverne. Bestemmelserne vedraren-
de denne procedure skal fortolkes restriktivt, og den, der agter at gore brug af den, skal bevise, at de
ekstraordinere omstendigheder, der begrunder fravigelsen af de normale procedurer, rent faktisk
foreligger.

Det er utvivlsomt, at proceduren udbud med forhandling uden forudgiende udbudsbekendtgearelse
ikke opfylder mélene om markedsébning og konkurrence, og samtidig ger proceduren ugennemsig-
tig. Som det ligeledes er naevnt 1 UBD art. 28, 2. led, kan proceduren derfor kun anvendes under de
omstendigheder omtalt i UBD art. 31. For sa vidt angar udbud med forhandling efter forudgéende
udbudsbekendtgerelse nevner Greonbogen ikke udtrykkeligt, at denne procedure er underlagt de
samme restriktive regler som udbud med forhandling uden forudgaende udbudsbekendtgerelse.

Med henvisning til ordlyden i UBD art. 28, 2. led kan man fa den opfattelse, at udbudsprocedurerne
1 UBD art. 29, 30 og 31 alle kun skal anvendes undtagelsesvist. Sue Arrowsmith giver imidlertid
udtryk for, at det vil vaere bedst, hvis dette ikke var tilfeeldet for s vidt angar den konkurrenceprae-
gede dialog. I sin argumentation for dette standspunkt n@vner hun, at man ikke nedvendigvis kan
drage paralleller mellem de omdiskuterede udbudsprocedurer. Dels bliver princippet om gennem-
sigtighed og konkurrence tilgodeset ved den konkurrencepraegede dialog, dels er UBD art. 28 for-
muleret pd en sddan made, at det indikerer en vis forskel mellem UBD art. 29 pa den ene side og
UBD art. 30 og 31 pé den anden side.™

Tilsvarende har flere i retslitteraturen anbefalet,®® at myndighederne skal fortolke betingelserne for
anvendelse af konkurrencepraget dialog mindre restriktiv, end ordlyden ligger op til, for pa den
made at imedekomme den omfattende kritik om manglende fleksibilitet ved kontraktindgdelsen,
som var genstand for udbudsformens indforelse ved vedtagelsen af det seneste UBD.* Selvom der
med ordlyden 1 UBD art. 29 er lagt op til et neermere afgrenset anvendelsesomrade for den konkur-
rencepraegede dialog, finder de ikke, at det skal vare nermest umuligt at anvende udbudsformen.
Med en for restriktiv fortolkning vil alene et fital af opgaver opfylde kriterierne, og udbudsformen
vil miste betydning.

¥ Grenbog 1996, pkt. 3.15

82 Arrowsmith 2005, s. 632

% Steinicke m.fl. 2008, s. 332 og Treumer 2004, s. 179, Brandt 2005, s. 56
% Direktiv 2004/18EF
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Michael Burnett mener ogsd, at der kan findes stotte i dette synspunkt i Kommissionens kommente-
rende bemarkninger til den konkurrencepraegede dialog. Med henvisning til Kommissionens
bemerkninger anforer Burnett: At section 2.1. it describes the procedure as a ’special procedure,
whose use is regulated” and not, as is the case with the negotiated procedure, an exeptional proce-
dure.” Dette sammenholdt med, at Kommissionen ydermere bemarker, at ’the competitive dialogue
is a procedure which can only be used in the specific circumstances expressly provided for in Ar-
ticle 29”* giver Kommissionen, ifolge Michael Burnett, udtryk for, at anvendelsesomradet for den
konkurrencepregede dialog ikke er s begranset som udbud efter forhandling og derfor ikke skal
betrag%tes som en undtagelsesprocedure, men at anvendelsesomradet snarere skal begrundes kon-
kret.

I overensstemmelse med ovennavnte synspunkter, er det ogsé forfatterens umiddelbare holdning, at
det vil vaere bedst foreneligt med den konkurrencepraegede dialogs funktion og formél, hvis der i
praksis skabes videregdende adgang til denne udbudsprocedure sammenlignet med udbud med for-
handling.

Under hensyntagen til baggrunden for den konkurrencepraegede dialogs indferelse kan det ikke an-
befales at indsn@vre anvendelsesomridet for meget, da man med reglerne netop har forsegt at ime-
dese det behov for dialog mellem parterne, som kan vere nedvendigt ved sarligt komplekse kon-
trakter, hvor ordregiver kan have svaert ved at specificere kontraktkravene. Hvis man benytter en for
restriktiv fortolkning af UBD art. 29, vil den konkurrencepragede dialog blive nermest overfladig,
og et oplagt alternativ til UBD art. 29 kunne have veret at indfere et litra e) 1 artikel 30 om udbud
med forhandling efter forudgaende offentliggerelse.

Endvidere skal det bemarkes, at selvom UBD art. 29 henholdsvis UBD art. 30 omtaler pligten for
den ordregivende myndighed til at sikre ligebehandling af alle tilbudsgivere under forhandlinger-
ne,*” frembyder den konkurrencepragede dialog lavest risiko for forskelsbehandling sammenlignet
med udbud med forhandling. Med den udtrykkelige regulering af forhandlingsproceduren i UBD art.
29, som ikke viser sig i samme omfang under UBD art. 30, tilgodeser den konkurrencepraegede
dialog konkurrence blandt de gkonomiske akterer samt gennemsigtighed. Selve proceduren for den
konkurrencepraegede dialog vil blive nermere behandlet i et senere hovedafsnit, men det kan kort
navnes, at proceduren indledes med, at en udbudsbekendtgerelse bliver offentliggjort, hvori det
meddeles, hvilke behov og krav ordregiver har i forhold til den konkrete opgave. Alle interesserede
okonomiske akterer har herefter mulighed for at vise deres interesse for udbuddet. Udbud med for-
handling efter forudgiende udbudsbekendtgarelse forleber derimod som et begranset udbud frem
til og med afgivelse af tilbud. Alene de indkomne tilbud kan danne grundlag for dreftelser mellem
parterne med henblik pd at finde den bedste losning. @vrige potentielle aktorer far saledes ikke ad-
gang til udbuddet, trods de efterfelgende @ndrede forudsetninger for kontraktens indgaelse, hvilket
resulterer i en mindre gennemsigtig procedure.

Som flere 1 retslitteraturen har anbefalet, og som der ligeledes er argumenteret for 1 det ovenstéende,
ber der anlegges mindre strenge krav ved fortolkningen af anvendelsesomradet for UBD art. 29 end
ved fortolkningen af UBD art. 30. Dette synspunkt pa den konkurrencepraegede dialog vil afspejle
sig i den efterfolgende fortolkning af den for kontrakten fornedne kompleksitet, som er en forud-
setning for udbudsprocedurens anvendelsesomride.

% Explanatory Note, afsnit 1
% Burnett 2009, s. 27, note 57
87 UBD art. 29, stk. 3, 2. led og art. 30, stk. 3

RETTID 2012/Specialeathandling 10 21



5.2.3.2. Relativ eller absolut umulighedsvurdering

Ifolge ordlyden i UBD art. 1, stk. 11, litra ¢ skal den ordregivende myndighed vere ude af stand til
objektivt at pracisere de tekniske vilkér, der kan opfylde deres behov og formél og/eller pracisere
de retlige og/eller finansielle forhold i forbindelse med et projekt. UBD’s 31. preeambelbetragtning
anferer derimod, at det skal vere objektivt umuligt for den ordregivende myndighed at fastleegge de
vilkar, der kan opfylde deres behov, og at umuligheden, i forhold til at fastlegge vilkdr mv., ikke
skyldes ordregivers egne forhold.

En mulig afklaring af begrebet, “uden egen skyld”, som navnes i UBD’s 31. preeambelbetragtning
samt en bedre forstdelse af “umulighedsbegrebet” kan findes i de forklarende bemarkninger til arti-
kel 29 1 direktivforslaget fra maj 2000. Her star der blandt andet folgende:

”The complexity must be established and able to be objectively justified by the contracting au-
thority. This does not therefore concern subjective impossibility, i.e. due to deficiencies on the
part of the contracting authority itself. The authority may not simply affirm that it is unable to
provide a definition or an evaluation. On the contrary, the contracting authority must prove
that this is objectively impossible, given the nature of this specific contract. Depending on the
case this might mean that the contracting authority would be required to prove that there are
no precedents for the project or that disproportionate time or money would be required to ac-
quire the necessary knowledge.”**

Afhengigt af det enkelte tilfeelde kan dette ifelge direktivforslaget betyde, at myndigheden skal
pavise, at der ikke er fortilfelde, eller at det ville have varet nedvendigt at investere uforholdsmaes-
sigt mange penge eller bruge uforholdsmessigt megen tid pa at erhverve den nedvendige viden.
Denne fortolkning efterlader et meget snavert anvendelsesomrade for den konkurrencepraegede
dialog, som angiveligt ikke har varet hensigten ved indferelsen af den nyere udbudsprocedure.

Direktivforslaget blev imidlertid ikke vedtaget og flere i retslitteraturen argumenterer i stedet for en
relativ fortolkning af umulighedsbegrebet frem for et absolut umulighedsbegreb, som forslaget lag-
de op til.

Saledes udtaler Anne Rubach-Larsen blandt andet, at hvis direktivforslagets fortolkning folges, vil
¢t af hovedformalene med den konkurrencepregede dialog ikke blive imedekommet. Adgangen til
at inddrage de okonomiske akterers ekspertise 1 forbindelse med preacisering af ordregiverens be-
hov, uden at den gkonomiske akter efterfalgende vil blive udelukket fra at afgive tilbud, har veret
¢t af mélene med den nye udbudsform. De situationer, som den konkurrencepragede dialog blev
indfert for at undga, vil foreckomme, sdfremt omtalte fortolkning folges, idet direktivforslaget ligger
op til, at alene i de tilfelde hvor involveringen af potentielle bydere, inden tilbudsafgivelse, vil bli-
ve uforholdsmessigt dyrt eller tidskraevende, kan konkurrencepraget dialog anvendes.® I de ovrige
tilfeelde, hvor den konkurrencepragede dialog ikke finder anvendelse, gelder forhandlingsforbud-
det fuldt ud, hvorefter egentlig forhandling og kontakt mellem parterne er udelukket.

Under henvisning til de argumenter omtalt under det tidligere delafsnit, er det den overvejende
holdning i retslitteraturen,”’ at myndighederne skal fortolke betingelserne for anvendelse af den
konkurrencepragede dialog mindre restriktiv, end hvad UBD foreskriver. Der er sdledes deres op-
fattelse, at den "umulighed” direktivet henviser til, ikke skal forstas som et absolut begreb.

8 Commission’s Proposal, COM (2000) 275 final, Part III, concerning Chapter 4, Article 29
% Rubach 2005, s. 71f
% Steinicke m.fl. 2008, s. 332, Treumer 2004, s. 179, Brandt 2005, s. 56 og Offersen og Frank 2009, s. 337
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Konkurrencestyrelsen deler derimod ikke den gangse opfattelse, idet umulighedsbegrebet, ifolge
dem, skal fortolkes som et absolut begreb. Ifolge konkurrencestyrelsens vejledning” er det ikke
tilstreekkeligt, at den konkrete ordregiver har vanskeligt ved at opstille kravene, fordi vedkommende
for eksempel ikke er vant til at gennemfore udbud. Der mé derimod vere tale om, at typen af opga-
ve generelt vanskeligt lader sig beskrive. I den forbindelse ma der tages hensyn til, om ordregiver
nemt kan skaffe sig hjelp til beskrivelsen hos professionelle.

Den for Konkurrencestyrelsen udtrykte holdning er angiveligt praeget af den fortolkning, som Kla-
genavnet for Udbud anlaegger 1 konkrete tvister. Som det tidligere er navnt, er udbudsreglerne 1
Danmark implementeret gennem en bekendtgerelse, hvorfor reglerne anvendes direkte uden mulig-
hed for at stette sig til en autoritativ fortolkning fra Folketinget i lov og forarbejder. Da der ikke
foreligger afgerelser fra EU-Domstolen, der kan bidrage med egentlig afklaring af, hvornar den
konkurrencepraegede dialog kan anvendes, praeges anvendelsen af udbudsreglerne 1 hgj grad af den
fortolkning, som Klagenavnet for Udbud har anlagt.

Men heller ikke Klagenavnet for Udbuds holdning og dermed retstilstanden i Danmark med hensyn
til betingelserne for den konkurrencepregede dialog synes pé sin side ganske afklaret. Dette endda
til trods for, at Klagenavnet for Udbud har taget stilling til spergsmalet i flere kendelser.

Forste gang Klagenavnet for Udbud havde lejlighed til at behandle den konkurrencepraegede dialog
var ved kendelse af 8. januar 2008, WAP Wd&hr Automatikparksysteme GmbH & Co KG mod Ore-
stadsparkering A/S.

Orestadsparkering A/S havde ved konkurrencepraget dialog udbudt en kontrakt om “design and
execution of automatic parking facilities”. Klager gjorde geeldende, at indklagede ikke 1 forbindelse
med iverksattelse af udbuddet havde befundet sig i1 en situation, der kunne begrunde anvendelsen
af konkurrencepraeget dialog. Til stette for sin pastand anferte klager, at denne flere gange havde
installeret automatiske parkeringsanlag uden brug af konkurrencepreget dialog og fandt derfor ikke,
at det var en opgave, der vanskeligt lod sig beskrive. Desuden havde indklagede lavet forunderse-
gelser af markedet for automatiske parkeringssystemer og var 1 ovrigt assisteret af en bygherrerad-
giver med betydelig ekspertise indenfor det udbudte omrade. Klager henviste saledes til kravet om
den absolutte umulighed, nevnt i UBD’s 31. preambelbetragtning, og anforte, at det ikke havde
veeret umuligt for indklagede i samradd med sine rddgivere at udforme de tekniske vilkér, der ville
opfylde indklagedes behov og dermed ikke objektivt umuligt at gennemfore et offentligt eller be-
greenset udbud.

Indklagede bestred ikke, at der andre steder i verden fandtes automatiske parkeringsanlaeg. P4 de
foretagne besigtigelsesrejser konstaterede indklagede imidlertid, at der ikke fandtes anleeg med en
kapacitet som ensket og som samtidig var offentligt tilgeengelig i et taet bebygget byomrade og som
havde en designmassig udformning, som modsvarede indklagedes krav og ensker. Ingen af de be-
sigtigede anlaeg gav svar pa de tekniske og designmeessige spergsmal, som anlaegget i Orestaden
havde rejst, hvorfor det var forhold som maétte dreftes med tilbudsgiverne. Endvidere anforte ind-
klagede, at disse forhold ikke kunne have varet afklaret ved at have tilkebt sig ekspertise pd omra-
det, da ekspertisen ikke fandtes pa det danske marked, og da udenlandske radgivere ikke kunne rad-
give om danske myndighedsmaessige forhold.

"1 KS vejl. pkt. 6.1.3, afsnit I
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Klagen@vnet for Udbud fandt, i overensstemmelse med den gaengse teoretiske opfattelse, at
den “umulighed”, som direktivet henviser til, ikke skal forstas som et absolut begreb, og at den or-
dregivende myndighed saledes havde varet berettiget til at benytte den konkurrencepragede dialog
som udbudsform.

Vedrarende anvendelsesomrédet for den konkurrencepraegede dialog udtalte Klagenavnet 1 den
forbindelse folgende:

“Uanset preeamblens ordlyd i 31. betragtning er der imidlertid ikke grundlag for at antage, at
muligheden for at anvende konkurrencepraget dialog er begreanset til tilfeelde af »absolut
umulighed« for anvendelse af de traditionelle udbudsformer som af klageren pastaet. Klage-
naevnet henviser herved til EF- domstolens dom i sag C-215/88, Casa Fleischhandels GmbH,
preemis 31, hvorefter en betragtning [i en preeambel] kan vare et vejledende moment ved for-
tolkningen af en retsregel, men ikke i sig selv kan vare en retsregel.

Der fremgar af Udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, at de ordregivende myndigheder »i den
udstraekning de mener [engelsk: consider], at anvendelsen af et offentligt eller af et begraenset
udbud ikke ggr det muligt at indga en kontrakt, kan [engelsk: may] gere brug af konkurren-
cepraget dialog... «

Der er herefter efter direktivets ordlyd overladt de ordregivende myndigheder et vist — ganske
vist begraenset skagn — ved vurderingen af, om betingelserne for anvendelsen af udbudsformen
konkurrencepraget dialog er opfyldt.”

Ved Klagen®vnets vurdering af, om indklagede havde varet berettiget til at anvende den konkur-
rencepraegede dialog, lagde Klagenavnet til grund, at der ikke tidligere havde veret opfert automa-
tiske parkeringsanleg 1 Danmark. Selvom de deltagende tilbudsgivere tidligere havde produceret
sadanne anlaeg, havde det ikke veret muligt for dem at opfylde indklagedes krav til arkitektur og
brugermeonster. Efter en samlet vurdering fandt Klagenavnet, at den omhandlende kontrakt maétte
anses for at vaere serligt kompleks 1 den betydning dette udtryk findes i UBD.

I modsatning til ovenstdende kendelse fra 2008 kom Klagenavnet for Udbud ved kendelse af 27.
april 2010, Damm Cellular System A/S mod @konomistyrelsen, med dissens frem til, at den “umu-
lighed”, der skal veare tilstede for, at den konkurrencepraegede dialog kan finde anvendelse, skal
forstds som et absolut begreb.

Klager gjorde 1 sagen geldende, at de forhold som indklagede havde fremdraget som begrundelse
for, at det ikke pa forhdnd var muligt objektivt at praecisere de tekniske, juridiske og finansielle for-
hold vedrerende ydelsen ikke udger et tilstraekkeligt grundlag for at anvende udbudsformen konkur-
rencepraeget dialog.

I forhold til anvendelsesomradet for den konkurrencepraegede dialog udtalte de to tekniske domme-
re sdledes folgende:

”Anvendelse af denne udbudsform kraever, at der er tale om sarligt komplekse kontrakter, og

af de i Udbudsdirektivets preeambel, betragtning 31 viste eksempler fremgar, at der stilles
store krav for, at en kontrakt med rette kan anses for serlig kompleks.
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Hertil kommer, at den ordregivende myndighed, jf. Udbudsdirektivet artikel 1, stk. 11, litra c,
for at anvende narveaerende udbudsform skal veere ude af stand til objektivt at preecisere kon-
traktvilkarene for sa vidt angar de tekniske, de retlige og/eller finansielle forhold.

Ordregiveren har bevisbyrden for, at betingelserne for anvendelse af konkurrencepraget dia-
log er opfyldt.

Vi finder det afggrende, at den offentlige ordregivers subjektive forhold ikke tilleegges betyd-
ning ved bedgmmelse af udbuddets lovlighed.”

Pa baggrund af ovennavnte udtalelse fra Klagen@vnet, var det deres opfattelse, at hvis en opgave
kunne beskrives med hjelp af rddgivere, ville udbudsformen konkurrencepraget dialog ikke kunne
anvendes. De to tekniske dommere fandt ikke, at indklagede havde godtgjort, at det var objektivt
umuligt at beskrive de tekniske, retlige og finansielle forhold, der kraeves for opfyldelse af kontrak-
ten, hvorfor den konkurrencepraegede dialog ikke kunne anvendes i det pdgaldende udbud.

Det er vigtigt at bemarke, at den juridiske dommer i den pidgaeldende sag dissentierede og séledes
fandt, at @Okonomistyrelsen havde varet berettiget til at anvende den konkurrencepregede dialog.
Den juridiske dommer begrundede dette med, at der var betydelige forskelligheder i tilbudsgivernes
tekniske udgangspunkt, og at @konomistyrelsen havde behov for at vurdere skonomien i forhold til
opfyldelsen af @konomistyrelsens krav. Den juridiske dommer begrundede desuden resultatet i, at
de retlige forhold omkring risikodeling mv. ikke lod sig beskrive objektivt.

Senest har Klagenavnet for Udbud 1 kendelse af 1. november 2010, P-Nordic ApS mod Aalborg
Kommune, udtalt, at betingelserne for anvendelse af konkurrencepraget dialog ikke var opfyldt.
Afgorelsen skal imidlertid ses pa baggrund af, at en anden ordregivende myndighed havde gennem-
fort et tilsvarende udbud uden brug af konkurrencepraeget dialog. Det interessante ved denne ken-
delse er dog, at der, i overensstemmelse med klagenavnets kendelse af 8. januar 2008 blev anfort,
at der uanset ordlyden i preeambelbetragtning 31 ikke er grundlag for at antage, at muligheden for at
anvende konkurrencepreget dialog er begranset til tilfeelde af absolut umulighed” for anvendelse
af de traditionelle udbudsformer.

Der er fortsat behov for et par yderligere afgerelser fra Klagenaevnet for Udbud omhandlende be-
tingelserne for anvendelse af den konkurrencepraegede dialog for at kunne udtale sig om klagenaev-
nets stillingstagen til emnet. Alligevel kan man med sidstnevnte kendelse, med en vis forsigtighed,
anfore, at klagenavnet anbefaler en relativ vurdering af umulighedsbegrebet, siledes at der overla-
des de ordregivende myndigheder et begrenset sken ved vurderingen af, om betingelserne for an-
vendelse af udbudsformen konkurrencepraeget er opfyldt. Endelig skal man bemerke, at den juridi-
ske dommer 1 Klagenavnet for Udbuds kendelse af 27. april 2010 gav udtryk for tilsvarende hold-
ning, hvorfor klagenavnets linje i forhold til anvendelsesomréadet for den konkurrencepraegede dia-
log er ved at tegne sig, men at det endnu er for tidligt at ligge noget fast.

I kendelsen af 8. januar 2008 fra Klagenavnet for Udbud, omtaler klagenavnet to interessante
punkter, der er afgerende i forhold til fortolkningen af umulighedsbegrebet; dels praamblens rets-
kildeverdi dels ordregivers vurdering af, hvorvidt en kontrakt kan indga pé baggrund af et offentligt
eller begrenset udbud.

Grundet uoverensstemmelse mellem ordlyden i 31. praeambelbetragtning til UBD og UBD art. 1,
stk. 11, litra ¢, ma det vare sidstnavnte, der har forrang, idet preeambelbestemmelser alene har en
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betydning som fortolkningsbidrag ved anvendelse og fortolkning af direktivernes bestemmelser,
men ikke samme retskildevardi.

I henhold til UBD art. 1, stk. 11, litra ¢ anses en kontrakt for at veere “sarligt kompleks™ nér den
ordregivende myndighed ikke er i stand til objektivt at preecisere..” I ordet objektivt ligger, at det
ikke er den enkelte ordregivers viden og indsigt som afger, om en kontrakt er sarligt kompleks.
Bedommelsen skal derimod ske pd et generelt grundlag, hvilket indeberer, at ordregiveren skal
sikre sig relevant og kompetent viden enten internt eller ved ekstern bistand, hvis en sddan viden er
tilgeengelig. Ordregiveren har séledes en undersegelsespligt med henblik pa at muliggere tilstrak-
kelig precisering af de relevante forhold.

Kommissionen har i sine kommenterende bemarkninger til den konkurrencepregede dialog udtalt
sig om omfanget af undersogelsespligten, idet de anforer, at betingelsen om umulighed ikke er et
abstrakt begreb, men skal vurderes i den konkrete sammenhang og blades op af henvisningen 1 31.
preambelbetragtning til, at den enkelte ordregiver ikke selv mé vaere skyld i, at han ikke kan praci-
sere de tekniske, finansielle eller juridiske forhold.”

Med henvisning til ordlyden i UBD, hvor der star, at de ordregivende myndigheder i den udstraek-
ning de mener, at anvendelsen af et offentligt eller af et begraenset udbud ikke ger det muligt at ind-
ga en kontrakt, kan ggre brug af konkurrencepraeget dialog..”, ma det umiddelbart antages, at der
overlades de ordregivende myndigheder et begranset skon ved vurderingen af, om betingelserne for
anvendelse af den konkurrencepraegede dialog er opfyldte. Hvor ordregiver finder, at en fuldsten-
dig beskrivelse af opgaven kun lader sig gore gennem atholdelse af uforholdsmassige store om-
kostninger og ressourcer, kan ordregiver gore brug af den konkurrencepreegede dialog. En ydelses
kompleksitet vil derfor bero pa en konkret vurdering, der i et vist omfang afthenger af ordregiverens
erfaringer, da manglende sagkundskab til at definere den ydelse, der skal dekke deres behov og
mélsatninger, ofte vil foreligge hos sma myndigheder. I storre forvaltninger, med adgang til de for-
nedne kompetencer og ressourcer, vil betingelsen om kontraktens kompleksitet derimod udgere en
hindring for anvendelse af den konkurrencepraegede dialog, idet koncentrationen af den specialise-
rede viden oftest gor det muligt for ordregiver at definere midlerne til opfyldelse af behov og mél-
setninger samt de juridiske og finansielle rammer for kontrakten.

Pa baggrund af Kommissionens bemerkninger sammenholdt med ordlyden 1 UBD og dennes pra-
ambelbetragtninger antages det, at der péhviler ordregiver en underseggelsespligt, men at der er
grenser for de anstrengelser, som palaegges ordregiveren derved. Saledes har de ordregivende myn-
digheder pligt til at forsege at tilegne sig den fornedne viden og som en betingelse for anvendelse af
udbudsproceduren antages det, at dette er mislykkedes. Anvendelse af den konkurrencepraegede
dialog betinges derfor ikke af, at der forud for udbuddet ikke kan indhentes kvalificeret radgivning
til beskrivelse af kontraktgenstanden, som ellers var en del af indholdet i Kommissionens direktiv-
forslag. I stedet md der tages udgangspunkt i, hvad en ordregivende myndighed, der rader over
szzdvanlige kompetencer i relation til projekter som det omhandlende, vil kunne fastlegge.

I forhold til den positive afgrensning af UBD art. 29, stk. 1 afspejler den omtalte teori og praksis en
generel usikkerhed omkring fortolkningen af UBD’s umulighedsbegreb. Pa baggrund af det oven-
navnte tiltreeder forfatteren de argumenter, som anfores i Klagenavnet for Udbuds kendelse af 8.
januar 2008 og vurderer, at den umulighed direktivet henviser til angiveligt skal forstas relativt.

%2 Kommissionens Explanatory Note, afsnit 2.1.
% Steinicke m.fl. 2008, s. 332
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Idet retspraksis pd omradet er meget sparsomt, og den praksis der foreligger er ikke entydig, er det
forfatterens holdning, at man ved fortolkning af umulighedsbegrebet ber have en mere pragmatisk
tilgang til reglerne under hensyntagen til udbudsformens formal og funktion. Saledes vil en relativ
umulighedsvurdering vare bedst forenelig med det 1 ovennavnte delafsnit 5.2.3.1. anforte, hvor der
netop argumenteres for mindre restriktive betingelse for anvendelse af den konkurrencepregede
dialog med henblik pa at gere udbudsformen mere tilgengelig i1 praksis. Den seneste udvikling viser,
at flere deler dette synspunkt.

Dansk retspraksis har tradition for at forholde sig tro mod EU-retlige kilder, herunder TEUFs
grundleggende principper, hvilket har fort til en mindre fleksibel tilgang til UBD, end det har varet
EU-lovgivers hensigt. Med henblik pd at ege konkurrencen af offentlige opgaver har regeringen
indset nedvendigheden i at @ndre denne udvikling, og regeringen har i sin strategiplan’ foreslaet
smidigere udbudsregler til fremme af en mere fleksibel udbudsproces.

Resultat af strategiplanen viser sig blandt andet ved en @ndring af den bekendtgerelse, der imple-
menterede UBD.” Den @ndrede bekendtgerelse indeholder biade nye tiltag og praciseringer af,
hvad der allerede folger af UBD. Blandt andet kan navnes § 12 i udbudsbekendtgerelsen, der giver
ordregiver mulighed for at tage ansegninger/tilbud 1 betragtning, selvom de indeholder formelle fejl
og mangler, forudsat at ligebehandlingsprincippet og forhandlingsforbuddet overholdes. Bestem-
melsen har til formdl at undgd situationer, hvor ordregiver er forpligtet til at afvise ansegnin-
ger/tilbud med mindre fejl mv.

Den nye tilgang til udbudsreglerne, som regeringen fremlagger, illustrerer, at lovgiver har indset de
samfundsmassige konsekvenser, som det kan have, nir parterne i et udbud opfatter reglerne sé be-
sverlige og ressourcekravende, at gkonomiske akterer undlader deltagelse, og ordregivere fravel-
ger ellers mulige lgsninger for at vaere pd den sikre side. Endringerne er dog af mindre karakter,
men frem for at legge hovedveagten pad hensynet til ligebehandling og gennemsigtighed, som har
kendetegnet dansk udbudsret indtil nu, kan man med en vis forsigtighed sige, at lovgiver bevager
sig over mod en mere pragmatisk tilgang til udbudsreglerne. Principperne om ligebehandling og
gennemsigtighed skal stadigvak respekteres, men en narmere klarlegning af udbudsreglerne ber
ske ud fra disses funktion og formal.

Praciseringer og a@ndringer i forhold til den konkurrencepraegede dialog navnes dog ikke i be-
kendtgerelse, men den nye linje, som lovgiver ensker at lagge, ma indirekte antages at smitte af pa
fortolkningen af bestemmelserne vedrerende den konkurrencepraegede dialog.

Den nuvarende regering har da ogsa foreslaet, at adgangen til at benytte den konkurrencepraegede
dialog geres lettere,”® sdvel som Kommissionen har anbefalet en modernisering af udbudsprocedu-
rerne med henblik p4 at sikre effektiv brug af de offentlige midler.”’” Der vil ikke blive redegjort for
disse udtalelser i det folgende, idet de er genstand for behandling i afsnit 7. Alligevel er udtalelserne
interessante, eftersom de viser en holdningsendring imod mere fleksible losninger vedrerende de
udbudsretlige regler.

% Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011

% Bekendtgerelse nr. 712 af 15. juni 2011

% Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011, s. 19
°7 Grenbog 2011, afsnit 2.1.
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6. Processen for den konkurrencepragede dialog

UBD art. 1, stk. 11, litra ¢ definerer konkurrencepraget dialog séledes:

”...en procedure, som enhver gkonomisk aktgr kan ansgge om at deltage i, men hvor den or-
dregivende myndighed farer en dialog med de ansggere, der har faet adgang til at deltage i
proceduren, med henblik pa at udvikle en eller flere lgsninger, der kan opfylde det behov, og
som skal veere grundlag for de tilbud, de valgte ansggere dernast opfordres til at afgive.”

Den konkurrencepraegede dialog er en hybrid mellem udbud efter forhandling og et traditionelt ud-
budsforleb. Det sarlige ved proceduren er, at der imellem udvalgelsesfasen og tilbudsfasen ind-
skydes et ekstra led i kontraktindgéelsen, hvor en ordregivende myndighed kan drefte alle aspekter
af kontrakten med en udvalgt kreds af interesserede ansegere. Muligheden for dialog mellem ordre-
giver og anseggere inden afgivelse af tilbud er speciel i den forstand, at den delvist tilsidesetter for-
handlingsforbuddet, som under de ordinare udbudsprocedurer har til formal at serge for at konkur-
rencebetingelsernes overholdes. Den ggede risiko for iagttagelse af usaglige hensyn ved brugen af
dialog har betydet, at der stilles hejere krav til procedurens gennemforelse.

De restriktive krav sammenholdt med en uklar formulering af proceduren 1 UBD har givet anled-
ning til usikkerhed omkring vasentlige elementer af proceduren. Sdledes er det i retslitteraturen
omdiskuteret, om et fravalg af en foreslaet losning under dialogen forer til, at den deltager som har
foresléet lasningen, ogsa udelukkes fra videre deltagelse i proceduren, herunder fra at afgive tilbud
pa den eller de af ordregiveren valgte losninger. Endvidere affeder UBD sporgsmél om, hvor meget
et tilbud kan afklares, praciseres og tilpasses efter afgivelse af tilbud men for udvalgelse af det
okonomisk mest fordelagtige tilbud, og endelig er der uenighed om, hvorvidt der foreligger en pligt
for ordregiver til at sikre konkurrencen i tilbudsfasen.

Efter en kort redegerelse af de tre faser i den konkurrencepreegede dialog, vil der blive foretaget en
analyse af de omtvistede emner.

6.1. Den konkurrencepreaegede dialogs 3 faser

Udbudsproceduren indledes med, at de ordregivende myndigheder offentligger en udbudsbekendt-
gorelse, ® hvori det meddeles, hvilke behov og krav de har i forhold til den konkrete opgave. Disse
behov skal videre defineres i udbudsbekendtgerelsen og/eller i et beskrivende dokument, jf. UBD
art. 29, stk. 2. Henset til formélet med den konkurrencepraegede dialog ber der ikke stilles for stren-
ge krav til detaljeringsgraden i den beskrivelse, som gives af den udbudte kontrakt i udbudsbe-
kendtgerelsen, da detaljerne mé forventes dreftet og fastlagt 1 dialogfasen. Alligevel er ordregiver
dog pligtig at meddele visse oplysninger i udbudsbekendtgerelsen henholdsvis det beskrivende do-
kument inden afsendelse af opfordring til at deltage i dialogfasen. Det drejer sig blandt andet om
tildelingskriteriet, som i henhold til UBD art. 29, stk. 1 skal vere det skonomiske mest fordelagtige
tilbud, delkriterier og deres vagtning eller prioritering og evt. adgangen til at lade udbuddet forlebe
i flere faser, jf. UBD art. 29, stk. 4.

Ud fra de generelle oplysninger om de ekonomiske akterer, der har sggt om deltagelse, skal den
ordregivende myndighed udvalge mindst tre akterer,”” som opfordres til at deltage i dialogen. Den-

% Bilag VII A til UBD
% UBD art. 44, stk. 3
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ne udvealgelse sker efter de almindelige bestemmelser herfor i UBD art. 44-52, jf. UBD art. 29, stk.
3, 1. pkt. Nar de bedst egnede akterer er udvalgt, sender ordregiver en opfordring til at deltage 1
dialogen, som opfylder kravene i UBD art. 40.

Pé grundlag af de indkomne forslag til lesning fra de udvalgte deltagere indgés der en dialog, under
hvilken alle aspekter vedrerende kontrakten kan inddrages. Ordregiver skal dog sikre, at alle til-
budsgivere behandles ens. Formélet med dialogfasen er at indkredse og fastsld, hvordan ordregive-
rens behov bedst kan opfyldes, og indtil den eller de potentielle losninger er fundet, kan dialogen
fortsaette, jf. UBD art. 29, stk. 5.

Naér ordregiver erklerer dialogen for afsluttet, begynder den afsluttende fase, hvor deltagerne afgi-
ver deres endelige tilbud pd grundlag af de lgsninger, som er forelagt og preciseret under dialogen.
Ordregiver kan anmode om at fa tilbud afklaret, praciseret og tilpasset. I modsatning til det saed-
vanlige udbud afgives tilbuddene normalt pd forskelligt grundlag ud fra den lesning, som blev dref-
tet med hver deltager under dialogfasen, dog under hensyntagen til de felles rammer for losninger,
som er omtalt 1 udbudsbekendtgerelsen og/eller det beskrivende dokument. Ud fra de oplyste del-
kriterier, skal den ordregivende myndighed vurdere de afgivne tilbud og finde frem til det ekono-
misk mest fordelagtige bud.

6.2. Fortrolighed

UBD abner mulighed for, at der 1 lobet af dialogfasen kan ske et fravalg af de lesninger, som ordre-
giver finder mindre egnede.'” Der er imidlertid tvivl om, hvorvidt et fravalg af en foresldet losning
forer til, at den deltager, som har foresldet losningen, ogsa udelukkes fra den videre deltagelse i
proceduren. Dette spergsmal vil vaere genstand for behandling 1 det efterfolgende delafsnit, men
inden er det nedvendigt at se pa de bagvedliggende hensyn.

Vurderingen af det omtvistede skal ses 1 lyset af de ekonomiske akterers ret til fortrolighed af den
prasenterede losning, forretningshemmeligheder mv. henholdsvis hensynet til direktivets mal om
markedsabning og konkurrence, som i dette tilfeelde vil komme til at fremstd modstridende. Pa den
ene side har ordregiver pligt til ikke at afslare oplysninger, som er blevet denne bekendt under dia-
logen, medmindre der er givet samtykke til dette. P4 den anden side kan muligheden for faseudskil-
lelse af losninger sammenholdt med fortrolighedspligten resultere i, at konkurrencen i tilbudsfasen
vil blive ikke-eksisterende.

Okonomiske akterer har en interesse i, at deres tekniske og ekonomiske erhvervshemmeligheder,
tegninger, test mv. ikke tilgar virksomhedernes konkurrenter. Hensynet fra ordregivers side kan
vare svart at imedekomme, idet den ordregivende myndighed skal indgé i en dialog med mindst tre
ansggere. Der kan séledes foreckomme tilfzelde, hvor de foresldede lgsninger nedvendigvis ma
sammenlignes, og hvor der kan vare konkret behov for at konfrontere ansegerne med de af andre
deltagere foreslaede tekniske losninger for eventuelt at forbedre disse. Ikke desto mindre har ordre-
giver en pligt til at hemmeligholde de oplysninger, som bliver givet af de enkelte deltagere i proce-
duren, og denne fortrolighedsforpligtelse udger saledes et vasentligt element af den konkurrence-
pregede dialog, da ordregiver 1 modsat fald vil risikere, at potentielle ansegere ikke ensker at byde
ind pé den udbudte opgave.

100 UBD art. 29, stk. 4
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UBD indeholder flere bestemmelser, der skal beskytte den enkelte tilbudsgiver mod at de oplysnin-
ger og lesninger, de udleverer under proceduren, ikke afslores over for de andre deltagere.

UBD art. 6 er en generel bestemmelse om fortrolighed, som giver ansegere og tilbudsgivere mulig-
hed for at klassificere de indsendte oplysninger som fortrolige med den virkning, at ordregiveren
kun kan offentliggere oplysninger, hvis der folger en pligt hertil efter UBD eller efter nationale reg-
ler, i Danmark f.eks. Offentlighedsloven. Akterens mulighed for at betinge sig fortrolighed er séle-
des begranset.

Tilsvarende begraensning findes derimod ikke at geelde 1 forhold til den 1 UBD art. 29, stk. 3, 3. af-
snit fastlagte beskyttelse af losningsforslag og andre fortrolige oplysninger, som gives under en
konkurrencepreaget dialog.'”'

UBD art. 29, stk. 3, 3. afsnit skal ses i sammenh@ng med art. 29, stk. 6, ifelge hvilke der gelder et
forbud mod cherry-picking, medmindre der gives samtykke fra en deltager til at afslore dennes los-
ning. Begrebet omfatter den situation, at ordregiver udvelger det bedste fra deltagernes forslag til at
sammensette et felles losningsforslag, som deltagerne derefter kan afgive tilbud pd. Forbuddet
soges sikret ved, at deltagerne, efter afslutning af dialogen, afgiver deres endelige tilbud pa grund-
lag af de losninger, der er forelagt og praeciseret under dialogen. Grundet fortrolighedspligten 1 art.
29, stk. 3 ma ordregiver ikke afslare losningerne fra de andre deltagere, hvorfor de/det endelige
tilbud alene er baseret pa det mellem ordregiver og deltager droftede under dialogen.

I Kommissionens oprindelige forslag til ”Sarlige regler for serligt komplekse offentlige kontrak-
ter”'% var cherry-picking derimod tilladt. Det blev foreslaet, at de ordregivende myndigheder ud-
valgte deltagerne i dialogen pé grundlag af en udbudsbekendtgerelse, hvorefter de forhandlede med
dem om, hvilke midler og lesninger der vil kunne opfylde deres behov.'” Efter afslutning af dialo-
gen skulle den ordregivende myndighed udarbejde et endeligt st udbudsbetingelser, og ordregiver
ville med denne ordning have varet berettiget til at udvaelge det bedste fra deltagernes forslag og
sammensatte det til et flles losningsforslag.'™ Ordlyden i det oprindelige forslag indikerer, at for-
trolighedspligten er begranset til dialogfasen, idet forbuddet mod afslering af lgsninger eller andre

oplysninger alene gaelder under “forhandlingen”. '°

Kommissionens oprindelige forslag medte meget kritik fra Det Okonomiske og Sociale Udvalg,
som udtalte folgende:

»@SU fastslar, at Kommissionen hermed giver den ordregivende myndighed mulighed for at
tilegne sig resultaterne af deltagernes opfindsomhed og innovationsindsats og skabe konkur-
rence mellem disse. Det ma derfor forventes, at ansggerne under disse omstaendigheder ikke
vil indgil\(/)g serigst undersggte forslag, hvis disse kan bringes i konkurrence med deres konkur-
renter.”

De anferer videre:

”@SU mener derfor, at bestemmelserne om komplekse indkgb ber sndres og preciseres i

! Steinicke m.fl. 2008, s. 795

192, COM (2000) 275 endelig, overskriften til forslagets artikel 30
19 COM (2000) 275 endelig, art. 30, stk. 1, 1. pkt.

14 COM (2000) 275 endelig, art. 30, stk. 2, 2. pkt.

195 COM (2000) 275 endelig, art. 30, stk. 6, 2. afsnit

1% EF-tidende 2001 C 193/7 af 10/7-2001, afsnit 4.4.2 (uddrag)
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overensstemmelse med ovenstaende bemarkninger, sa der sikres en bedre balance mellem
den ordregivende myndigheds og de gkonomiske aktgrers interesser. Det tager kategorisk af-
stand fra den s&kaldte »cherry picking«-metode.”*%’

Med forslaget sigtede Kommissionen mod, at der ogsa i tilbudsfasen skulle vare konkurrence.'®
Konkurrence er som udgangspunkt sundt for markedet, eftersom der generelt forventes opnaet bed-
re losninger, hgjere kvalitet og lavere priser. Hensynet til fortrolighed vil dog 1 dette tilfaelde pro-
blematisere den foresldede ordning, da ordregiver, ved udarbejdelse af det endelige sat udbudsbe-
tingelser efter dialogen, vil vere nedsaget til at afslare fortrolige oplysninger, som denne tilegnede
sig under dialogen. Dette har deltagerne ikke interesse i, hvorfor det ifolge @SU vil kunne forventes,
at deltagerne undlader at indgive serigst undersogte forslag eller i vaerste fald, at de fravaelger delta-
gelse 1 proceduren, hvis forslaget vedtages. OSU er af den opfattelse, at Kommissionens forslag vil
fore til, at konkurrencen ikke kommer til at fungere effektivt i henseende til at frembringe de for
ordregiver bedste lasninger og tager derfor afstand fra ordningen.

OSUs betenkelighede deles af flere 1 retslitteraturen, heriblandt Steen Treumer. Han anforer, at
deltagelse i en konkurrencepraget dialog er omkostningsfuld for deltagerne, hvorfor det i forhold til
denne procedure er sarlig vigtig, at aktererne har tiltro til, at ordregiver gennemforer proceduren pa
en loyal mdde. Hvis ordregiver alligevel vaelger at tilsidesatte forbuddet mod cherry-picking af
hensyn til at opnd mest verdi for pengene, vil potentielle ansegere fravaelge deltagelse 1 proceduren.
Safremt der opstar en generel holdning blandt gkonomiske akterer om, at ordregiver ikke respekte-
rer deres onske om fortrolighed, kan proceduren i sidste ende miste sin betydning.'®”’

Sammenlignes det oprindelige forslag med den galdende formulering af fortrolighedsforpligtelsen i
UBD art. 29, stk. 3, 3. led ma det folge heraf, at forpligtelsen til fortrolighed ikke kan antages at
vare tidsbegrenset, og den ma derfor som minimum galde for hele kontraktperioden, herunder is&r
tilbudsfasen. Dette skal endvidere suppleres af forbuddet mod at plukke de bedste elementer af de
indkomne forslag til losninger med henblik pa at udarbejde en felles losning, som deltagerne deref-
ter kan afgive tilbud pa. Hvis cherry-picking var tilladt, ville virksomheders forslag til lgsninger
blive afsleoret, hvilket man netop ville undgéd med den nugldende formulering af fortrolighedsfor-
pligtelsen. Kravet om at det endelige tilbud alene er baseret pa det mellem ordregiver og den enkel-
te deltager droftede under dialogen, understetter séledes pligten til fortrolighed ogsé i tilbudsfasen.

Konsekvensen ved, at fortrolighedsforpligtelsen ikke er begranset til dialogfasen er, at forhandlin-
gerne under dialogfasen skal feres i parallelle forleb. Som det folgende delafsnit vil belyse, vil den-
ne antagelse f& betydning i forhold til spergsmalet om, hvorvidt et fravalg af en foresléet losning
forer til, at den deltager, som har foresldet losningen, ogsa udelukkes fra den videre deltagelse i
proceduren.

6.3. Trinvis udskillelse af lgsninger

Dialogen med deltagerne kan gennemfores i faser, saledes at kredsen af lgsninger indsnavres, indtil
den ordregivende myndighed har indkredset den eller de losninger, der kan opfylde dens behov.'"

Som begrundelse for adgangen til den trinvise udskillelse af lesninger, star der 1 41. betragtning til
direktivets preeambel folgende:

"7 EF-tidende 2001 C 193/7 af 10/-2001, afsnit 4.4.2. (uddrag)
1% COM (2000) 275 endelig, art. 30, stk. 7, 3. led

1% Treumer 2004, s. 181f

"0 UBD art. 29, stk. 4 og stk. 5
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I den konkurrencepragede dialog.... bar de ordregivende myndigheder under hensyntagen
til den smidighed, som kan vare ngdvendig, og til de store omkostninger, der er forbundet
med sadanne former for udbud, kunne tilretteleegge udbudsproceduren i flere pa hinanden
falgende faser, sa antallet af tilbud, som stadig draftes eller forhandles, gradvis begranses pa
grundlag af forud meddelte tildelingskriterier.”

UBD art. 29, stk. 4 regulerer sammen med UBD art. 44, stk. 4, hvordan en sadan udskillelse af los-
ninger 1 forhold til flere faser skal forega. Séledes kan den ordregivende myndighed bestemme, at
udbuddet skal forlgbe i flere faser for at begraense antallet af losninger, der skal diskuteres under
dialogen, men at der i den afsluttende fase samtidig er et antal lesninger, som kan sikre en reel kon-
kurrence, forudsat at der er et tilstreekkeligt antal passende lgsninger eller ansogere.

UBD art. 29, stk. 4 omtaler muligheden for at begraense antallet af lgsninger fra den videre udbuds-
procedure, og angiver dermed ikke udtrykkeligt, hvad der skal ske med de deltagere, der har afgivet
den fravalgte losning, herunder om de tillige kan opfordres til at afgive tilbud péd grundlag af andre
deltageres losningsforslag. Heller ikke UBD art. 29, stk. 6 praciserer, hvorvidt deltagerne skal afgi-
ve tilbud pa én og samme losning eller péd hver sin losning.

Retslitteraturen er splittet 1 dette spergsmil og retspraksis har ikke taget stilling til emnet. Den
overvejende del af teoretikerne/praktikere — udenlandske sével som danske — antager dog, at delta-
gerne udskilles af udbudsproceduren, nér deres forslag til losning bliver fravalgt.

Saledes har Kommissionen 1 sine bemerkninger til den konkurrencepraegede dialog formuleret det
p4 folgende made: '

”In the majority of cases, participants will only have developed one solution each and the
elimination of the solution therefore also entails the elimination of the economic operator
concerned. However, there is nothing in the Directive to prevent the contracting authorities
from allowing the participants to develop several solutions.”

I overensstemmelse med Kommissionens bemarkninger er Sue Arrowsmith fremkommet med til-
svarende fortolkning af UBD''"? savel som blandt andre Steen Treumer'’, Anne Rubach''* samt
forfatterne til artiklen “Hvor megen konkurrence skal der veere i en konkurrencepraget dialog?”.'"”

Sue Arrowsmith har desuden, til stette for sit standspunkt, knyttet folgende bemerkning til UBD art.

44, stk. 4:
”Although the text refers to the possibility of reducing the number of ’solutions’ rather than
the number of candidates, it clearly envisages that participants may be eliminated because
their solutions mean that they are not likely to provide the most economically advantageous
tender. This is clear from Art. 44(4) requiring genuine competition in the final stages ’in so
far as there are enough solution.”: this provision deals with the number of participants but
uses the word ’solution” rather than participant.”''®

"' Kommissionens Explanatory Note, afsnit 3.2.1, note 29
"2 Arrowsmith 2005, s. 646

'3 Treumer 2004, s. 182f

14 Rubach 2005, s 75

15U2007B.34

16 Arrowsmith 2005, s. 646
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Konkurrencestyrelsen har ikke forholdt sig entydigt til spergsmalet i deres vejledning,''” men synes
at forudsette, at der 1 dialogfasen kan frasorteres deltagere, som ikke far mulighed for at afgive til-
bud i tilbudsfasen. Dermed menes styrelsens holdning naermest at vere pé linje med de ovennavnte
forfattere.

Generelt er det de omtalte forfatteres holdning, at faseudskillelsen i UBD art. 29, stk. 4 angar de
losninger, som de deltagende akterer har fremlagt. Udskillelsen angér séledes ikke aktererne og
deres kvalifikationer, ligesom det heller ikke er aktererne, der udskilles. Udskillelsen har dog den
konsekvens, at sédfremt det eneste losningsforslag, som en akter har mulighed for at afgive et ende-
ligt tilbud pa, udskilles, er der 1 dialogfasen ikke l&engere en losning at drofte med akteren og tilsva-
rende en losning i tilbudsfasen, som akteren kan afgive et endeligt tilbud pa grundlag af.

Kommissionen navner afslutningsvist i det ovennavnte citerede, at direktivet ikke er til hinder for,
at de deltagende akterer kan afgive flere losningsforslag. Hvor akteren derfor har indgivet flere los-
ningsforslag, og ikke alle losningsforslag er udskilt, eller hvis proceduren sigter mod at etablere et
feelles losningsforslag, der skal afgives tilbud ud fra, er det den overvejende holdning, at der er
grundlag for akterens afgivelse af et endeligt tilbud.

En udskillelse af deltagere ved fravalg af deres losninger kan umiddelbart fremsta uforeneligt med
hensynet til at sikre effektiv konkurrence, sdfremt ordregiver ved afslutning af dialogen star tilbage
med blot én lgsning. Problemstillingen vil blive behandlet i et senere delafsnit, men det skal allere-
de her bemaerkes, at flere teoretikere/praktikere, ''® der ellers stotter op om denne fortolkning, er
opmerksomme pa konflikten.

Jens Fejo er ligeledes opmarksom pé problematikken og afviser, at den reelle konkurrence kan ud-
spille sig, hvis man under udvalgelsen af losninger samtidig fravaelger potentielle bydende pé kon-
trakten blandt dem, som ferst var blevet valgt ud.'”

I modsa&tning kan den overvejende holdning 1 retslitteraturen forfegter Fejo da ogséd det standpunkt,
at der i tilbudsfasen skal vare reel konkurrence. Han mener, at de deltagere, hvis lesninger er fra-
valgt, skal have mulighed for at fremkomme med tilbud pé den eller de losninger, som ordregiveren
har valgt som den eller de bedste. Teoretikere/praktikere der finder, at en udskillelse af lasning ogsé
er en udskillelse af den aktor, der fremsatte losningen, kritiseres af Fejo for intet sted 1 deres argu-
mentation at have henvist til relevante retskilder til stotte for deres betragtning.'*” Desuden mener
han, at deres fejllesning og —fortolkning af bestemmelsen giver alvorlige konsekvenser for udbuds-
procedurens form og funktion.'*'

Derimod er det Jens Fejos holdning, at nar UBD art. 29, stk. 4 henholdsvis UBD art. 44, stk. 4 om-
taler muligheden for ordregiver til at begranse antallet af lgsninger, er det alene lgsninger, der hen-
vises til og ikke en begrensning af de akterer, der har fremsat lgsningen. Dette suppleres af den
omstendighed, at direktivet, ifolge Fejo, ikke lagger op til, at kun den virksomhed, der har presen-
teret den valgte losning, kan fa selve kontrakten og henviser i den forbindelse til ordlyden i UBD art.
1, stk. 11, litra c. Tvaertimod ger han geldende, at alle de virksomheder, som i en indledende fase er
blevet praekvalificeret til at byde ind med en eller flere losninger, til stadighed deltager i konkurren-

"7 KS Vejl. afsnit 6.1.3., punkt III, 2

'"® Treumer 2004, s. 182f og Rubach 2005, s. 75f
" Fejo og Treumer 2006, s. 40

12 Fejg og Treumer 2006, s. 38

2! Fejo og Treumer 2006, s. 39
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cen, altsd ogsa i tilbudsfasen. Nér virksomheder forst er blevet preekvalificeret mener Fejo ikke, at
de automatisk kan blive presset ud, blot fordi deres losninger ikke er blevet valgt.'*

Nar den overvejende del af retslitteraturen er af den holdning, at deltagerne bliver udskilt, nar deres
losning bliver fravalgt, skal det ses i1 lyset af pligten til fortrolighed sammenholdt med forbuddet
mod “cherry-picking”. Ifelge disse forfattere udstraekker fortrolighedspligten sig til ogsé at gaelde 1
tilbudsfasen, idet de argumenterer for, at det vil stride imod ovennavnte hensyn, hvis det er muligt
at lade andre deltagere byde pa en af de valgte lgsninger.

Som n@vnt 1 ovenstdende delafsnit, antages pligten til fortrolighed, i overensstemmelse med den
gaengse holdning 1 retslitteraturen, ikke at vaere tidsbegranset. Fortrolighedsforpligtelsen har heref-
ter den konsekvens, at forhandlingerne under dialogfasen mé fores i parallelle forleb. Under dialo-
gen er ordregiveren berettiget til at sammenligne de fremkomne lesningsforslag, men heri ligger
ikke en ret til at konfrontere deltagerne i dialogen med de forslag, som andre deltagere er frem-
kommet med.'”* Da fortrolighedsforpligtelsen ikke er begraenset til dialogfasen, ma dette indebzere,
at de parallelle forleb ma fortsette ind 1 tilbudsfasen, séledes at deltagerne skal afgive tilbud pa sit
eget forslag udviklet under dialogen, medmindre der er givet samtykke til andet. Hvis en tilbudsgi-
vers losning er udskilt under dialogen, vil det indirekte betyde, at ogsa tilbudsgiveren er fravalgt,
medmindre der er givet samtykke til at afgive tilbud pd grundlag af et andet lesningsforslag, eller
hvis tilbudsgiveren har afgivet flere losningsforslag, og ikke alle er udskilt.

Jens Fejo argumenterer staerkt for konkurrence 1 tilbudsfasen, men overser i den kontekst de mulige
konsekvenser, det kan have for de okonomiske akterer — og ikke mindst deres velvillighed til at
deltage i et fremtidigt udbud — hvis de lgsninger, de er kommet med, afsleres overfor potentielle
konkurrenter, som 1 evrigt fir mulighed for at gere brug af dem 1 det konkrete udbud.

Det er korrekt, at en udskillelse af deltagere ved fravalg af deres lasninger kan fremstd uforeneligt
med hensynet til at sikre effektiv konkurrence, safremt ordregiver ved afslutning af dialog star til-
bage med blot én lgsning. En effektiv konkurrence herer netop til ét af formalene med UBD, hvor-
for det ber kraves respekteret. Pa den anden side forudsatter en effektiv konkurrence ogsa, at der er
solide og kompetente ekonomiske akterer, der er interesseret i at byde ind péd en given opgave. Man
kan frygte, sdfremt Fejos holdning bliver fulgt, at eskonomiske akterer vil blive tilbageholdende med
at deltage 1 udbud, eftersom de bekymrer sig for de konsekvenser, det kan have, hvis aktuelle og
potentielle konkurrenter har adgang til fortrolige oplysninger eller kendskab til mulige lesningsfor-
slag, og at alene inkompetente og mindre ressourcestaerke akterer vil afgive tilbud.

Det er derfor en svear afvejning af hensynet til konkurrence pad den ene side overfor hensynet til
fortrolighed pa den anden. I det folgende afsnit vil problematikken omkring konkurrence 1 tilbuds-
fasen - eller manglen pa sammen — blive naermere behandlet.

6.4. Konkurrence i tilbudsfasen

Konsekvensen ved den trinvise udskillelse af lasninger er, at ordregiver ved afslutning af dialogen
kan sté tilbage med blot én lgsning, der opfylder dens behov.

UBD tilskynder til, at der i tilbudsfasen sikres reel konkurrence. UBD fastsatter dog ikke et fast
minimumsantal for tilbud i tilbudsfasen, men angiver, at der skal vere et antal, der kan sikre en reel
konkurrence, jf. UBD art. 44, stk. 4.

122 Fejg og Treumer 2006, s. 39f
12 UBD art. 29, stk. 5, jf. stk. 3
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Derudover er det den gennemgaende opfattelse 1 retslitteraturen, at der principielt skal vaere konkur-
rence 1 tilbudsfasen, men der kan derimod ikke udledes nogen entydig holdning til, hvilken betyd-
ning udskillelse af losninger og valg af én lesning har i forhold til pligten til at sikre konkurrence 1
tilbudsfasen. Med henvisning til ordlyden i UBD art. 44, stk. 4, anforer blandt andre Michael Stei-
nicke og Lise Groesmeyer, at det er en konkret vurdering, om antallet af losninger er tilstreekkeligt
til at sikre en reel konkurrence. Ifolge disse to forfattere vil konkurrence i tilbudsfasen vare sikret,
si laenge to akterer konkurrerer med hver deres losning.'** Ogsd Sue Arrowsmith har givet udtryk
for tilsvarende holdning.125

Nar det er sagt, er man opmerksom pé, at hensynet til konkurrence i tilbudsfasen vil komme under
pres 1 den situation, hvor en trinvis udskillelse af lasninger resulterer 1, at ordregiver ved afslutning
af dialogfasen star tilbage med blot én lesning, der opfylder dens behov.

Retten til trinvis udskillelse af lasninger er hjemlet i UBD art. 29, stk. 4. Bestemmelsen anferer ikke,
hvad der skal ske, hvis der blot er én lgsning tilbage, der opfylder ordregivers behov, men dette har
andre bestemmelser i UBD taget hgjde for. Séledes anfores i 41. betragtning til direktivets praeam-
bel, sidste punktum: ”En sadan begransning skal, hvor antallet af egnede lgsninger eller kandida-
ter tillader det, sikre en reel konkurrence.”

Tilsvarende ordning fremgér af UBD art. 44, stk. 4, sidste punktum: "I den afsluttende fase ma der
veere et antal, som kan sikre en reel konkurrence, forudsat at der er et tilstraekkeligt antal passende
lgsninger eller ansggere.”

Ogsa direktivets definition af proceduren “’konkurrencepraget dialog”'*® forudser én lgsning som en
mulig afslutning pa dialogfasen: ~Ved ’konkurrencepraget dialog™ forstas en procedure, som en-
hver gkonomisk aktar kan ansgge om at deltage i, men hvor den ordregivende myndighed farer en
dialog med de ansggere, der har faet adgang til at deltage i proceduren, men henblik pa at udvikle
en eller flere lgsninger, der kan opfylde dens behov, og som skal vare grundlag for de tilbud, de
valgte ansggere dernast opfordres til at afgive.”

Kravet om et tilstreekkeligt antal lesninger til at sikre reel konkurrence galder kun under den forud-
setning, at der er et tilstreekkeligt antal passende losninger, det vil sige, et tilstrekkeligt antal los-
ninger, der udger et anvendeligt bud pa den udbudte opgave. P& dette grundlag ma det antages, at
det vil vare i1 overensstemmelse med UBD, at ordregiver afslutter dialogen alene med at opfordre
én deltager til at afgive tilbud. Der m& dog med denne antagelse stilles krav til ordregiveren, séledes
at denne ikke kan se bort fra ellers anvendelige losninger, blot fordi de ved faseudskillelsen er vur-
deret som ringere end andre losninger, hvis dette har den konsekvens, at der ikke er tilstreekkeligt
konkurrence i1 den afsluttende fase. I praksis vil det formentlig nappe blive et problem, da ordregi-
ver ogsd har en interesse i, at der er konkurrence, idet der derved forventes bedre losninger, hojere
kvalitet og lavere priser.

Henset til det ovenstaende er det altsd den gaengse holdning i retslitteraturen, at der skal vere kon-
kurrence i tilbudsfasen. I vurderingen af hvorvidt der ligefrem skal vaere pligt for ordregiver til at
sikre konkurrence i tilbudsfasen, md man ud fra en ordlydsfortolkning af UBD antage, at det vil
veaere 1 overensstemmelse med direktivet at fortsatte proceduren med blot én tilbudsgiver.

124 Steinicke m.fl. 2008, s. 800f
125 Arrowsmith 2005, s. 649
126 UBD art. 1, stk. 11, litra ¢

RETTID 2012/Specialeathandling 10 35



Sune Troels Poulsen og Simon Evers Hjelmborg har endvidere frembragt nogle interessante argu-
menter for, hvorfor denne fortolkning ogsa er den mest hensigtsmessig set i forhold til UBD’s
funktion og formal. De mener séledes, at konkurrencekravet i tilbudsfasen er underordnet ordregi-
vers behov om at {4 fremsat det bedste losningsforslag. De bemarker videre, at hensynet til konkur-
rence og markedsabning antages at vare sikret tilstraekkeligt og vare nedtonet i forhold til ordregi-
vers interesser, sdledes at der ikke 1 tilbudsfasen er et krav om konkurrence, hvis dialogen ferer til,
at kun ¢én lesning reelt kan opfylde ordregivers krav. Afslutningsvist fremheaver de to forfattere, at
altelrzgativet vil veere en aflysning af selve udbuddet, hvilket vil vare ressourcespild for alle par-
ter.

Sune Troels Poulsen og Simon Evers Hjelmborgs synspunkter ber sammenholdes med det i det
foregdende delafsnit anforte, hvor pligten til fortrolighed omtales. Selve fortrolighedspligten udger
et vigtigt element i forhold til UBD’s funktion, eftersom denne forpligtelse er en forudsatning for at
frembringe den for ordregiver bedste losning. Hensynet til konkurrence og markedsabning er yder-
mere vigtige elementer indenfor udbudsretten. Disse hensyn bliver imidlertid tilgodeset tidligere 1
udbudsprocessen ved, at den ordregivende myndighed dels offentligger en udbudsbekendtgerelse,
som dermed gor processen om den offentlige anskaffelse gennemsigtig, dels udvelger mindst tre
ansegere, der opfordres til at deltage 1 dialogfasen.

P& grundlag heraf findes hensynet til fortrolighed at veje tungere end hensynet til konkurrence 1
tilbudsfasen, hvorfor en udbudsprocedure kan fortsette med blot én tilbudsgiver tilbage 1 tilbudsfa-
sen. Som Sune Troels Poulsen og Simon Evers Poulsen korrekt anferer, vil alternativet vere, hvis
en sadan fortolkning ikke folges, at udbuddet skal aflyses. Dette er ikke hensigtsmaessigt for nogle
af parterne, som har anvendt betydelige ressourcer pa udbuddet. Desuden vil et sadant resultat hel-
ler ikke veere acceptabelt set i lyset af, at der i1 dialogfasen har veret konkurrence.

6.5. Afklaring, preecisering og tilpasning i tilbudsfasen

Som beskrevet i det ovenstaende er proceduren i den konkurrencepraegede dialog kendetegnende
ved en fundamental opdeling af dialogfasen og tilbudsfasen. I dialogfasen kan parterne drofte alle
aspekter af kontrakten, jf. UBD art. 29, stk. 3, 1. led, men efter at ordregiver har erkleret dialogen
for afsluttet, jf. UBD art. 29, stk. 6, 1. led, indtraeder det traditionelle forhandlingsforbud og kontak-
ten med deltagerne begrenses.

Muligheden for dialog med tilbudsgivere udenfor dialogfasen er reguleret i UBD art. 29, stk. 6 og 7.
Nervarende speciale koncentrerer sig om perioden efter offentliggerelse af udbud men for kon-
traktstildelingen, og UBD art. 29, stk. 7, som vedrerer perioden efter udveelgelse af det ekonomisk
mest fordelagtige tilbud, vil siledes ikke blive naermere belyst.

Efter UDB art. 29, stk. 6, 2. led er der adgang til at pracisere, afklare og tilpasse de endelige tilbud
for udvalgelse af det skonomisk mest fordelagtige tilbud, men disse praciseringer, afklaringer og
tilpasninger eller supplerende oplysninger mé ikke fore til @ndring af grundleggende elementer 1
tilbuddet eller tilbudsopfordringen, nér en @ndring heraf vil kunne medfere fare for konkurrence-
fordrejning eller forskelsbehandling.

Ordlyden 1 UDB art. 29, stk. 6, 2. led er enslydende med Réadet og Kommissionens felleserklae-
ring,'”® men dog ikke identisk. Ifolge Falleserklaeringen, som er narmere omtalt under afsnit 3, er

1270U2007B.34, afsnit 5
128 EF-tidende 1994 L 111/114
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enhver forhandling med ansegere eller bydende om grundlaeggende elementer 1 kontrakten udeluk-
ket ved anvendelse af offentligt eller begrenset udbud. Droftelser med ansegere eller bydende kan
kun finde sted, nar det sker med henblik pé at pracisere eller supplere indholdet af deres bud eller
de ordregivende myndigheders krav, og i det omfang dette ikke giver anledning til forskelsbehand-
ling.

I forhold til UBD art. 29, stk. 6, 2. led er det uafklaret, om der gaelder en videre adgang til at drofte
og tilpasse tilbudselementer, end hvad der gelder ved et offentligt eller begrenset udbud.

Ifolge Kommissionens bemaerkninger til UDB art. 29'* er formuleringen i UDB art. 29, stk. 6, 2.
led i vaesentlig grad baseret pad Rédets og Kommissionens felleserklaering om forhandlingsmulighe-
derne ved offentligt udbud og begranset udbud,"*® og i forleengelse heraf anfores det med henvis-
ning til direktivets 31. preeambelbetragtning, at ordregiverne kun kan antages at have begrensede
muligheder for forhandling efter tilbudsafgivelsen. Med folgende udtalelse fra Kommissionen: “the
room for manoeuvre that contracting authorities have after the submission of the final tenders is
fairly limited.”"*' ma det antages, at ordregivers mulighed for at tage kontakt til tilbudsgivere for at
afklare mindre tvivlsspergsmdl eller for at tilpasse tilbudselementer, ifolge Kommissionen, er
usandsynligt.

Office of Government Commerce (OGC) anforer derimod en mere liberal fortolkning af UBD art.
29, stk. 6, 2. led i sin vejledning om den konkurrencepragede dialog.*” I Overensstemmelse med
Kommissionen, citerer OGC ogsa Felleserkleringen, men det bemarkelsesvardige 1 OGC’s vej-
ledning er, at OGC dels lagger op til, at UBD art. 29, stk. 6 og 7 kan fortolkes i et omfang, der lig-
ger ud over hvad der folger af Falleserklaeringen'®® dels at pris og risikofordeling er to aspekter,
som er s& fundamentale, at de ikke ma @ndres ved en efterfolgende afklaring, precisering eller til-
pasning af tilbuddet."**

Generelt er den overvejende holdning i retslitteraturen, at der skal vare plads til mindre forbedrin-
ger af tilbuddet, selvom tilbuddet er afgivet. Kommissionens standpunkt derimod bliver modt med
kritik fra flere forfattere.

Ciara Kennedy- Loest mener, det er bekymrende, at Kommissionen, i forhold til denne fase af den
konkurrencepraegede dialog, drager paralleller til offentlig og begrenset procedurer, hvor enhver
forhandling med anseggere eller bydende om grundlaeggende elementer i kontrakterne netop er ude-
lukket."® De to sidstnaevnte procedurer er fundamentalt anderledes i forhold til formél og indhold
sammenlignet med den konkurrencepragede dialog, hvorfor forfatteren ikke mener, det er korrekt
at henvise til Feelleserklaeringen ved fortolkning af UBD art. 29, stk. 6, 2. led."®

139 140

Béade Ciara Kennedy-Loest,"”” Sue Arrowsmith,'** Michael Burnett'** og Adrian Brown'*’ deler
den opfattelse, at den omstendighed at de kontrakter der indgés ved anvendelse af den konkurren-

122 K ommissionens Explanatory Note, afsnit 3.3

10 EF-tidende 1994 L 111/114

31 K ommissionens Explanatory Note, afsnit 3.3, 2. delafsnit
32 OGC guidance 2006, afsnit 8.2

13 OGC guidance 2006, afsnit 8.2

1* OGC Guidance 2006, afsnit 9.2

135 Felleserklaringen, jf. EF-Tidende 1994 L 111/114
1% Cjara Kennedy-Loest 2006, s. 318

17 Ciara Kennedy-Loest 2006, s. 318

38 Arrowsmith 2005, s. 655f

19 Burnett 2009, s. 154
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cepreegede dialog er sarligt komplekse, nadvendigger mere fleksibilitet i proceduren end ved de
ordinare procedurer. De mener, at det er bedst stemmende med formalet bag proceduren, hvis ad-
gangen til efterfolgende tilpasninger og praciseringer ikke fortolkes sa restriktiv, som Felleserklae-
ringen laegger op til. Grundet opgavens kompleksitet kan der selv i denne fase af udbuddet vere
forhold, der beheves endelig afklaret med tilbudsgiver for udvalgelse af det gkonomisk mest for-
delagtige tilbud kan ske, herunder for eksempel parametre omkring design og finansiering.

Til stette for sit standspunkt om, at der ved den konkurrencepraegede dialog gelder en videre ad-
gang til at drofte og tilpasse tilbudselementer, end hvad der gelder ved et offentligt eller begraenset
udbud, henviser Adrian Brown til udbudsproceduren, udbud med forhandling.'*' I relation til udbud
med forhandling findes der ikke en bestemmelse med tilsvarende ordlyd som i UBD art. 29, stk. 6,
2. led eller UBD art. 29, stk. 7, 2. led. Sarligt 1 forhold til komplekse innovative infrastruktur-
projekter, har Kommissionen imidlertid fundet det nedvendigt, at ordregiver, efter at have udvalgt
den vindende tilbudsgiver, har mulighed for at ga i dialog med denne.'* Nar Kommissionen har
fundet behov for denne fleksibilitet i processen efter udveelgelse af det ekonomisk mest fordelagtige
tilbud, kan Adrian Brown ikke se nogen grund til, hvorfor denne fleksibilitet ikke kan vere tilstede
for udvaelgelse af tilbudsgiver. Han mener derfor ikke, at der ber vere forskel pa disse to faser,
hvorfor ordregiver skal have lige adgang til afklaring, preecisering og tilpasning af det afgivne til-
bud for henholdsvis efter udvzlgelse af det skonomisk mest fordelagtige tilbud.'*

Det skal dog bemerkes, at Kommissionen alene har udtalt sig i forhold til udbud med forhandling.
Det er derfor fortsat uafklaret hvordan den konkurrencepragede dialog skal fortolkes i denne sam-
menhang, og den af Adrian Brown anferte argumentation til stette for sit standpunkt ma antages
ikke at vere helt holdbart.

Derimod synes Sue Arrowsmith og Michael Burnetts argumentation mere velbegrundet. Begge for-
fattere sammenholder ordlyden i UBD art. 29, stk. 6, 2. led med ordlyden i Rdet og Kommissio-
nens felleserklering. Sue Arrowsmith anforer séledes, at dét at ordet “tilpasning” er indfert i UBD
art. 29, kan tages til indtagt for, at mindre efterfolgende forbedringer af et tilbud kan tillades.'**
Michael Burnett stotter op om denne argumentation, idet han bemerker, at “tilpasninger” ikke har
samme betydning som “praecisering”, som anvendes i Felleserkleringen. Ydermere bemerker han,
at muligheden for ordregiver i henhold til UDB art. 29, stk. 6, 2. led til at anmode om supplerende
oplysninger ikke er at finde i1 Felleserklaringen. Sidstnevnte nevner alene muligheden for at indga
dreftelser med henblik pé at pracisere eller supplere indholdet af et bud, som ifelge Michael Bur-
nett ikke har samme betydning.'*’ P4 linje med Sue Arrowsmith mener Michael Burnett, at formu-
leringen og ordvalget i UBD art. 29, stk. 6, 2. led indikerer, at der i videre omfang end hvad der er
tilladt 1 forhold til Feelleserklaeringen, men stadig under hensyntagen til de grundleeggende princip-
per, skal vaere mulighed for at foretage mindre forbedringer af tilbud.

Som flere af forfatterne i det ovenstaende er inde pa, vil det vare uhensigtsmeessigt at overfore ind-
holdet af Ridet og Kommissionens felleserklering direkte pd den konkurrencepraegede dialog. 1
forhold til formal og indhold adskiller den konkurrencepraegede dialog sig fra offentligt og begren-
set udbud, som erkleringen primert er rettet mod, og flere omstaendigheder ved den konkurrence-

" Brown 2004, s. 174

" UBD art. 30

12 State aid Decision No. 264/2002 (London Underground PPP) og Commission press release IP/03/2003 of April 30,
2003 (Thessaloniki metro)

'3 Brown 2004, s. 175

4 Arrowsmith 2005, s. 655

'** Burnett 2009, s. 154
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pregede dialog ger, at en vis grad af dialog parterne imellem er nedvendigt. Trods muligheden for
at drofte alle aspekter af kontrakten under dialogfase, kan kontraktens kompleksitet medfere, at
mindre uklarheder efterfolgende skal afklares.

Generelle droftelser parterne imellem er dog ogsé muligt i henhold til Feelleserkleringen. Alligevel
er der flere forhold, som peger i retning af, at den adgang til efterfolgende dialog, som har hjemmel
1 UBD art. 29, stk. 6, 2. led er videre, end hvad der galder for offentligt og begranset udbud.

Alene i forhold til den konkurrencepragede dialog har UBD udtrykkeligt angivet muligheden for at
afklare eller precisere tilbud efter deres afgivelse men for udvalgelse af det gkonomisk mest for-
delagtige tilbud.'*® Hvis det havde veret lovgivers hensigt, at ordregiver skulle vare underlagt
samme begransninger, som ved et offentligt eller begrenset udbud, kunne man blot have undladt
en bestemmelse herom. I sa fald ville man formentligt have stottet sig til Radet og Kommissionens
feelleserklaering.

I overensstemmelse med Sue Arrowsmith og Michael Burnetts argumentation, som er navnt i det
ovenstdende, antages selve formuleringen af UBD art. 29, stk. 6, 2. led endvidere at angive en vide-
re adgang til dreftelse. I omtalte direktivbestemmelse er ordet “tilpasse” indarbejdet. Dette ord
fremgar ikke af teksten i Falleserklaeringen. “Tilpasning” betyder, at man @ndre den ydre form pa
den pagaldende genstand, si den passer til bestemte omgivelser.'*” Overfort til UBD art. 29 vil det
betyde, at et tilbud i et vist mindre omfang, forudsat at dette ikke vil medfere en konkurrencefor-
drejning eller forskelsbehandling i forhold til de evrige tilbudsgivere, kan justeres med henblik pé at
forbedre tilbuddet, saledes at det tilpasses ordregivers behov.

Felleserklaringen anvender som navnt ikke tilsvarende formulering, men anferer derimod, at prae-
ciseringer og suppleringer ikke er at betragte som forhandling og dermed heller ikke omfattet af
forhandlingsforbuddet. Begreberne precisere” og “supplere” ma antages at vare karakteriseret ved,
at der ikke ved kommunikationen sker @ndringer af allerede afgivet information, men derimod kun
konkretisering af denne information.'*® Ved at tilfoje “tilpasse” i direktivteksten, som netop har en
anden betydning end “’praecisere” og “supplere”, ma det have veret hensigten, ved udarbejdelse af
direktivet, at give ordregiver videre adgang til forhandling end ved de ordinzre procedurer.

De preciseringer, afklaringer og tilpasninger, der tillades efter UBD art. 29, stk. 6, 2. led ma imid-
lertid ikke fore til eendring af grundlaeggende elementer i tilbuddet eller tilbudsopfordringen, nar en
@ndring heraf vil kunne medfore fare for konkurrencefordrejning eller forskelsbehandling.

Faren for forskelsbehandling er storre, hvis ordregiveren forud for droftelser efter UBD art. 29, stk.
6 har dannet sig et overblik over, hvilket tilbud der er eller maske kunne vare det ekonomisk mest
fordelagtige, hvis de rette preciseringer og tilpasninger blev foretaget. I lyset af dette mé det anta-
ges, at de endelige tilbud skal vurderes i forhold til den beskrivelse af kontraktgenstanden og de
udbudsbetingelser, som er fastlagt af den ordregivende myndighed. Efterfolgende tilpasninger af
tilbuddet, som UBD art. 29, stk. 6, 2. led giver adgang til, ma derfor ikke berere de forhold, som har
indflydelse pa konkurrenceparametrene. Med henvisning til et citat fra Steven Verschuur, kan det
udtryklaegs pa felgende made: “’there should be no opportunities for ’even better and even more final™
offers”

146 UDB art. 29, stk. 6, 2. led

' Den danske ordbog, jf. http://ordnet.dk/ddo/ordbog?aselect=tilpasse&query=tisse&first_id=84443&last_id=84482
(den 30. august 2011)

¥ Steinicke m.fl. 2008, s. 369

9 Verschuur 2006, s. 331
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Afslutningsvist skal det bemarkes, at der 1 nervarende afsnit ikke vil foretages en uddybende rede-
gorelse af, hvad der giver et element en grundleeggende betydning i forbindelse med et udbud. I
forbindelse med beskrivelsen af Radet og Kommissionens falleserklaering i afsnit 3.1 er definitio-
nen af grundlaeggende elementer forsagt beskrevet, og der henvises saledes til dette afsnit.

7. Den konkurrencepragede dialogs fremtidige rolle

Som n@vnt indledningsvist har EU-Kommissionen taget forste skridt til en revision af EU’s ud-
budsregler og fra dansk side er dette initiativ blevet medt med bred opbakning. I Danmark er den
gennemgdende holdning, at UBD ber @ndres, idet direktivet i praksis er en hindring for et velfunge-
rende offentlig-privat samarbejde.'”” Reglernes kompleksitet anses saledes for at hemme mulighe-
derne for at bruge udbud til at indarbejde nye ideer eller innovative mader at lose en opgave pa,
hvilket har den konsekvens, at der ikke genereres de optimale losninger, som markedet kan tilbyde.

For at komme omtalte udfordringer til livs, har den nuverende danske regering i deres fremlagte
strategiplan'' bebudet udvidet adgang til dialog med tilbudsgiver fer, under og efter udbuddet si-
vel som anvendelsen af “konkurrencepreget dialog” er foresldet at skulle vere lettere. Forslagene
skal skabe mere fleksibilitet i udbudsprocessen for pa den made at i et mere velfungerende og ef-
fektiv marked med bedre udnyttelse af de offentlige midler.

Der folger dog den risiko med forhandling, at tilbudsgiver kan blive udsat for usaglig favorisering
og diskriminering, som vil skade konkurrencen mellem leverandererne. Kommissionen er derfor
tovende med at dbne mere op for forhandling og navner det heller ikke entydigt i greanbogen om
modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb.'** De lader i stedet forslaget ga i hering, men
antyder i forbindelse med udbud af store projekter, navnlig gennem OPP, at der kan vere et endnu
storre behov for sarlig fleksible procedurer og en bred forhandlingsmargin samt mere teknisk eks-
pertise hos den ordregivende myndighed til at fore forhandling grundet kontraktens kompleksitet.'>®

Grundet de erhvervs- og velferdsmaessige potentialer, som alternative samarbejdsformer, ifolge
regeringen, antages at have pa samfundet, er der i regeringens strategiplan'>* ydermere fremsat for-
slag om at styrke indsatsen i forhold til udbredelse af OPP og OPI. Regeringen vil blandt andet ud-
vikle en OPP-standardmodel, som skal gare det lettere at etablere OPP’er, samt en OPP-vejledning
for samarbejdets forskellige faser.'”

Politikernes enske om mere udbredelse af blandt andet OPP og OPI skal ses i lyset af de budget-
massige begrensninger, som landet stir overfor. Ved anvendelse af de omtalte samarbejdsformer
har den offentlige sektor mulighed for at trekke pa den private finansiering samtidig med, at de kan
drage nytte af den private sektors knowhow og arbejdsmetoder pé det statslige omrade.

Serligt pd velferdsomradet kan den offentlige myndighed std i en situation, hvor der enten ikke
eksisterer kommercielt stabile losninger pa markedet eller hvor eksisterende losninger ikke slér til

13 Regeringens heringssvar til Kommissionens grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige kontrakter,
Europaudvalget (2011) KOM (2011) 0015 bilag 5, den 18. April 2011

131 Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011, s. 19

132 Gronbog 2011, afsnit 2.1.

'3 Grgnbog 2011, afsnit 2.1.

13 Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011

13 Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011, s. 25
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uden videre. Frem for at investere i endnu ikke fuldt udviklede lesninger, giver OPI mulighed for, at
offentlige myndigheder og private virksomheder som udviklingspartnere sammen udvikler nye in-
novative lgsninger pa felles definerede problemer. Nar projekterne lykkes, genererer de betydelige
fordele for de private virksomheder, der far adgang til at udvikle nye og kommercialiserbare lgsnin-
ger pé baggrund af viden om brugere i den offentlige sektor og muligheden for at teste innovative
losninger sammen med bdde medarbejdere og borgere. Samtidig rummer innovationspartnerskaber-
ne et stort potentiale for at imedekomme de udfordringer, som den offentlige sektor star overfor.

Allerede ved udarbejdelse af det gaeldende UBD var det hensigten med indferelsen af den konkur-
rencepregede dialog at fremme de alternative samarbejdsformer mellem det offentlige og private,
idet den udvidede adgang til forhandling kunne bidrage til at lette processen. Alligevel har anven-
delse af OPP henholdsvis OPI indtil videre varet begranset i Danmark.'*®

Erhvervs- og Byggestyrelsen har faet foretaget en analyse af potentialer og barrierer for offentlig-
privat innovationssamarbejde, og resultaterne har de offentliggjort i en publikation."”” Heri anfores
det, at manglende viden om og modeller for OPI-samarbejde, der kan understotte etableringen og
gennemforelsen af samarbejdsprojekter, er nogle af udfordringerne. Problematikken drejer sig pri-
mert om hindteringen af de geeldende udbudsregler. Deltagerne i analysen giver saledes udtryk for,
at der mangler autoritative modeller for OPI-samarbejde, der kan forpligte parterne inden for de
geldende udbudsregler og udstikke retningslinjer i forhold til hdndteringen af rettighedsspergsmal.
Endvidere oplever flere deltagere, at der ikke er tilstraekkelig juridisk kompetence pa lokalt niveau,
som kan raddgive om hdndtering og fortolkning af udbudsreglerne, hvorfor rddgivning mé seges hos
eksterne juridiske rddgivere. Endelig opfattes de danske offentlige organisationer som relativt kon-
servative i deres fortolkning af udbudsreglerne.'™®

Netop den restriktive fortolkning af udbudsreglerne, som vi oplever i Danmark, mener Christina
Tvarne udger en del af skylden for den begraensede brug af OPP-projekter herhjemme. '*° Ordregi-
ver finder reglerne komplicerede og for at undgé en mulig klagesag felges den kendte, traditionelle
udbudsproces frem for at indgé i et partnerskab. Da OPP-projekter, ifolge Tvarne, er nedvendige 1
forhold til udbygning af den offentlige sektor, anbefaler hun, at der udfzerdiges et egentlig juridisk
bindende retsgrundlag for OPP i Danmark, saledes at usikkerheden om dens anvendelse fjernes.'®

Med Kommissionens Grenbog sammenholdt med den danske regerings strategiplan kan det sam-
menfattende anfores, at man pa nationalt og europaisk plan er parat til at endre i de geeldende reg-
ler eller lave nye tiltag pd det udbudsretlige omrade med henblik pé at sikre en mere effektiv brug af
de offentlige midler.

I bestrabelserne pa at opné de opstillede mal, er mere samarbejde mellem den offentlige og private
sektor blevet foresléet, serligt gennem OPP og OPI. De gzldende udbudsregler har indtil nu frem-
staet som en barriere for udbredelsen af de omtalte samarbejdsformer grundet den manglende viden
om relevante modeller samt hensynet til forhandlingsforbuddet, der har besvarliggjort afklaringen
af visse vigtige juridiske og finansielle elementer af projektet.

1% 1U.2011B.129 anferer forfatteren, at der i fordret 2011 har veeret gennemfort under 10 danske OPP-projekter

157 Erhvervs- og Byggestyrelsens publikation: ”Analyse af offentlig-privat samarbejde om innovation”, marts 2009

1% Erhvervs- og Byggestyrelsens publikation: ”Analyse af offentlig-privat samarbejde om innovation, marts 2009, af-
snit 5.1.1.

13 Tvarne 2010, afsnit 5

'%1U.2011B.129, afsnit 6
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Den konkurrencepregede dialog vil vere den bedst egnede udbudsprocedure i forhold til OPP og
OPI, men usikkerheden omkring udbudsprocedurens anvendelsesomrade bevirker, at proceduren 1
mange tilfelde fravelges. Den danske regering har derfor foreslaet, at man laver klarere regler i
forhold til anvendelsen af den konkurrencepraegede dialog samtidig med at adgangen til at benytte
denne procedure geres lettere.'®!

Det skal bemarkes, at Kommissionen alene har fremsat eventuelle @ndringsforslag til det geeldende
UBD 1 hering blandt medlemsstaterne og at der endnu ikke er kommet noget egentlig forslag til nye
udbudsregler. Udtalelsen fra Kommissionen, hvori denne pdpeger, at det skal slas fast, om procedu-
rerne 1 henhold til det geeldende direktiv forsat er det bedst mulige redskab til effektive offentlige
indkeb, '°* antages dog at illustrere, at Kommissionen er villig til at modernisere udbudsprocedurer-
ne, hvis det viser sig, at de nuverende procedurer ikke er tilstreekkelig effektive. Hermed ogsa sagt
at Kommissionen ma acceptere mere forhandling, hvis det er nedvendigt, trods de risici der er for-
bundet med det.

Som udviklingen tegner sig pa nuvarende tidspunkt, antages den konkurrencepraegede dialog at fa
en endnu sterre rolle i fremtiden. Anbefalingen om et styrket offentlig-privat samarbejde med bedre
adgang til dialog mellem parterne for pa den made at drage nytte af hinandens styrker, taler til ud-
budsprocedurens fordel, da denne netop tillader dette, forudsat betingelserne er opfyldte. Betingel-
serne for anvendelsen af den konkurrencepraegede dialog udger imidlertid en hindring for dens ud-
bredelse, men séfremt udbudsreglerne gores smidigere og mere enkle vil det komme til at styrke
dens betydning.

8. Konklusion

Baseret pa det for udbudsretten essentielle ligebehandlingsprincip gelder der indenfor UBD’s an-
vendelsesomrdde som udgangspunkt et forbud mod forhandling. Grundet de samfundsekonomiske
udfordringer, som medlemsstaterne stér over for, og den indflydelse det har pa de offentlige budget-
ter, kan meget tyde p4, at greenserne for dialog ved offentlige indkeb 1 en vis grad vil forrykkes med
henblik pa at effektivisere den offentlige sektor.

Forbuddet mod forhandling modificeres ved opfyldelse af naermere regulerede betingelser i UBD
art. 29, saledes at der mellem parterne kan fores dialog forud for kontraktens indgdelse. Kontrakten
skal veere tilstraekkelig kompleks for UBD art. 29 finder anvendelse, og den meget uprecise formu-
lering af bestemmelsen har givet anledning til fortolkningsvanskeligheder i forhold til den konkur-
rencepregede dialogs anvendelsesomrade og procedure. Dette har betydet, at udbudsformen ikke
anvendes 1 den udstraekning, den var tilteenkt.

Det vil vere muligt at afhjelpe usikkerheden omkring UBD art. 29 med en afgerelse fra EU-
Domstolen, som kunne skabe klarhed omkring de forskellige fortolkningsvanskeligheder, men ind-
til videre lader denne afgorelse vente pa sig. Heller ikke andre nationale retsinstanser, med undta-
gelse af den administrative klageinstans i Danmark, Klagenavnet for Udbud, har taget stilling til
anvendelsesomradet og trods flere kendelser fra sidstna@vnte klageinstans herom, synes retstilstan-
den i Danmark endnu ikke afklaret.

11 Strategi til fremme af offentlig-privat samarbejde, januar 2011, s. 19
12 Grenbog 2011, afsnit 2.1.
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UBD art. 29 skal fortolkes under hensyntagen til principperne om ligebehandling og gennemsigtig-
hed samt konkurrence. Hensynet til fortrolighed spiller endvidere en vigtig rolle 1 forhold til proce-
duren, idet hensynet til fortrolighed er en forudsatning for at f4 de for opgaven bedste tilbudsgivere
til at afgive tilbud. Sdledes er der i specialet argumenteret for, at hensyn til fortrolighed vejer tunge-
re end hensynet til konkurrence i tilbudsfasen, da sidstnevnte hensyn tilgodeses tidligere i proces-
sen.

I forhold til fortolkningen af anvendelsesomradet far ovennavnte hensyn ogséd afgerende betydning.
Naér der 1 nerverende speciale stottes op om en mindre restriktiv fortolkning af UBD art. 29, skal
det ses i lyset af, at de grundleeggende principper om gennemsigtighed, ligebehandling og konkur-
rence, i storre omfang end ved udbudsformen, udbud med forhandling, bliver tilgodeset i procedu-
ren. Den konkurrencepregede dialog antages derfor ikke at veere en undtagelsesprocedure pa lige
linje med udbud med forhandling, som UBD art. 28 antyder, hvilket ber afspejle sig i fortolkningen
af UBD art. 29. Til stette for dette synspunkt er der i specialet tillige argumenteret for en mere
pragmatisk tilgang til reglerne, henset til baggrunden for den konkurrencepragede dialogs indferel-
se 1 UBD, séledes at udbudsformen bliver mere tilgengelig 1 praksis og bedre anvendelig som red-
skab i forhold til de udfordringer, som medlemsstaterne stir overfor.

Den seneste udvikling viser, at dette synspunkt fir opbakning fra andre kanter. Saledes har den nu-
vaerende danske regering fremlagt en strategiplan om mere offentlig-privat samarbejde, hvor den
konkurrencepragede dialog skal indga som et redskab i bestrabelserne pa at realisere dette mal. De
anbefaler derfor, at ordregiver skal have videre adgang til at anvende udbudsformen og at procedu-
ren ber forenkles. Ligeledes har Kommissionen taget de forste skridt af en revision af udbudsreg-
lerne ved at foresld mere forhandling ved udbud med henblik pa bedre udnyttelse af de offentlige
midler. Den konkurrencepraegede dialog indgar angiveligt i planerne om en mere effektiv offentlig
sektor og med udtalelserne fra Kommissionen henholdsvis den gaeldende danske regering er der lagt
op til, at den konkurrencepragede dialog skal have en sterre rolle i fremtiden.
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nomistyrelsen

¢ Klagenavnet for Udbuds kendelse af 14. september 2009, Konsortiet Vision Area mod mod
Kebenhavns Bymuseum

¢ Klagen®vnet for Udbuds kendelse af 27. april 2010, Damm Cellular Systems A/S mod Oko-
nomistyrelsen

e Klagenazvnet for Udbuds kendelse af 1. november 2010, P-Nordic ApS mod Aalborg Kom-
mune

Domme fra EF-Domstolen:
e (C-322/88, 13. december 1989, Salvatore Grimaldi mod Fonds des maladies professionnelles,
saml. 1989 s. 4407
o (C-243/89, af 22. juni 1992, Kommissionen mod Danmark

Meddelelse fra EU:

e Commission’s Proposal, COM (2000) 275 final, Part III, concerning chapter 4, Article 29
(COM (2000) 275 endelig)

e EF-tidende 1994 L 111/114

e EF-tidende 2001 C 193/7 af 10/7-2001

e Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet, Radet, Det Europeiske @konomiske
og Sociale Udvalg og Regionsudvalget; Pa vej mod en akt for det indre marked — For en soci-
al markedsekonomi med hgj konkurrenceevne, Bruxelles den 27.10.2011, KOM (2010) 608
endelig (KOM (2010) 608 endelig)

@vrige links
e Regeringens heringssvar til Kommissionens gronbog om modernisering af EU’s politik for
offentlige kontrakter, Europaudvalget (2011) KOM (2011) 0015 bilag 5, den 18. April 2011 —
tilgeengelig pa folgende website:
http://www.ft.dk/dokumenter/tingdok.aspx?/samling/2011 1/kommissionsforslag/kom(2011)0
015/bilag/5/985928/index.htm (den 28. august 2011)
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