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“Om samspillet mellem konkurrence- og udbudsretten”

De konkurrenceretlige konsekvenser af den skaerpede gennemsigtighed
som fglge af det vedtagne lovforslag i udbudslovens § 160

af KAREN-MARIE NIELSEN

Afhandlingen sgger at afklare raekkevidden af det skeerpede offentlighedskrav i det vedtagne lovforslag
til udbudslovens § 160 stk. 1, herunder at klarlegge om den styrkede gennemsigtighed for tilbudsgi-
verne potentielt kan gge deres incitament til samarbejde eller tilbudskoordinering, i strid med konkur-
rencelovens § 6. Der tages udgangspunkt i det vedtagne lovforslag, hvis formal er at &ndre retstil-
standen i forhold til den forudgaende gennemsigtighed for tilbudsgiverne i udbud, efter Klagenavnet
for Udbud’s principielle kendelse af 8. august 2017, Konkurrence- og forbrugerstyrelsen mod Region
Midtjylland.

Afhandlingen sgger at afklare tilbudsgivernes mulige motiver til at indgd i et tiloudssamarbejde, men
ogsa at vurdere de markedsmaessige faktorer der er afgarende for, om den skeerpede gennemsigtighed
kan foranledige til konkurrenceskadeligt tilbudssamarbejde. Vejstribe-sagen anvendes i forbindelse
med at afklare hvornar et tilbudssamarbejde er i strid med konkurrencelovens § 6. Sg-og Handelsret-
tens afgerelse i Vejstribe-sagen i 2018, der a&ndrer pa Konkurrenceradet og Konkurrenceankenavnets
tidligere afgarelser i sagen, har skabt usikkerhed om tilbudssamarbejde og om afgraensningen mellem
lovlige konsortier og ulovlige karteller. Med afhandlingen konkluderes det, at det vedtagne lovforslags
skeerpede offentlighedskrav sammenholdt med den manglende afgraensning af konsortier og karteller,
med stor sandsynlighed kan gge tilbudsgivernes incitament til ulovligt samarbejde til skade for kon-
kurrencen.
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ABSTRACT

The purpose of this thesis is to examine whether the adopted proposal for section 160 in the Danish
Procurement Act and the strengthened transparency supplied for the tenderers, potentially increase
their incentive for illegal cooperation and cartelisation of procurement markets, and thereby violate
section 6 of the Danish Competition Act.

Strengthened transparency is in line with the fundamental principles of the public procurement rules,
justified by the desire to ensure that all tenderers are treated equally and no favoritism and corruption
in the public sector takes place. However, it has been stressed in economic literature, that excessive
transparency of the public procurement process generates certain risks for the competitive dynamics
of the markets, as it can increase the risk of illegal cooperation, cartelisation and other anti-competitive
practices.

Section 160 of the Danish Public Procurement Act is a national provision, and the legislature’s inter-
pretation of the EU Directive’s requirements for the prior transparency for the tenderers regarding the
contracting authority’s evaluation of the offers in the tender process.

According to the amendment, all parts of the evaluation model must be published in the tender docu-
ments for the tenderers. A published evaluation model meets the requirements of the Danish Procure-
ment Act if they meet three considerations. First, that the contracting authority must not have an un-
conditional free choice in the evaluation process. Next, that the tenderers are given an optimal basis
for the preparation of their offers, and finally that the tenderers are given the opportunity to control the
contracting authority’s evaluation. The contracting authority still has a wide discretion to determine
the evaluation model and the qualitative criteria. However, it is a requirement that the tender docu-
ments clearly state which criteria are used for the award and what is important in the offer evaluation.
As the transparency principle must be observed throughout the tendering process, it is a requirement
that the contracting authority complies with the rules and requirements set by the contracting authority
itself in the tender documents.

The competition and procurement rules apply concurrently, and are basically intended to ensure effi-
cient use of resources, with an effective competition as a means of achieving the goal.

However, there is no complete interaction between the two set of rules, which is reflected in the pos-
sibility of a bidding cooperation between two or more companies to submit a joint bidding at the public
procurement. According to the Public Procurement Act, it is possible legally to enter into a bidding
cooperation and according to the Danish competition Act, there are restrictions if two or more compa-
nies wish to participate in the tender procedure for a joint bidding offer.

A cooperation between companies violate section 6 of the Danish Competition Act, if the cooperation
significantly limits competition. In the case of public procurement, companies’ cooperation in a tender
consortium will be a violation to section 6 of the Competition Act, if the purpose of the agreement is
to restrict competition. The deciding factor is whether the cooperation between the companies is nec-
essary in order to participate in the procurement process. If the companies have or can expand the
capacity needed, to bid themselves, they are considered competitors. An agreement between compet-
itors will therefore and significantly restrict competition. When to consider the necessity of the coop-
eration, the evaluation model can play a role. If the evaluation model necessitates cooperation between
two or more companies and the cooperation is a prerequisite for being able to participate in the tender
process, this cooperation can therefore potentially be compatible with section 6 of the Competition
Act, and they will not be considered competitors. This was what the Danish Commercial Law Court
decided in “Vejstribe-sagen”. However, the court’s decision leaves much uncertainty, especially the
delimitation between a legal bidding consortium and an illegal cartel. The decision has been appealed
to the Danish Supreme Court.
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The increased public disclosure requirements of the adopted proposal for section 160 in the Danish
Procurement Act, and the lack of delimitation of consortia and cartels, are considered to be able to
increase the tenderers incentive for illegal cooperation and thereby violating section 6 of the Danish
Competition Act. The reason is that the increased knowledge, caused by the strengthened transparency,
can make it easier to adapt to each other’s prices in the procurement process, thereby facilitating the
maintenance of a cartel. Moreover, will the uncertainty, caused by the decision in Vejstribe-sagen, be
considered to create an increase in bidding consortia in the form of formalized cartels.

The incentive for establishing an illegal cooperation will be greater in a concentrated market with few
companies, or in a public procurement where participation is limited to a small number of bidders, as
it is easier and cheaper to exploit the increased transparency to agree on a common approach, easier to
control and sanction each other. So, in a market characterized by few providers, high entry barriers to
the market, stability in demand and supply, symmetry among companies, low complexity and no or
few substitute products, the increased transparency will to a greater extent give incentive for illegal
cooperation between companies.

The motive for two or more companies to establish a consortium can, as in Vejstribe-sagen be due to
the desire to bid for a public contract, and caused by the companies not having the capacity to bid
themselves. The motive can also be that it is possible to achieve a higher overall profit, than if the
companies bid separately. By limiting or eliminating the competition, the price can be raised to above
the level of normal competition, so that the companies together achieve a higher profit. The companies
motive for participating in an illegal cartel or bidding cooperation would be that the expected profit
from the cooperation is greater than the expected cost of the penalty, together with the probability of
being discovered and punished. The motive for the cooperation may be to reduce the uncertainty acting
in a competitive market. The possibility of information exchange is also a motive for entering into an
illegal cooperation. Information exchange around competitors and the industry as a whole reduces
uncertainty about important parameters and can reduce business costs.

1. Indledning

Erhvervsministeriet sendte den 5. oktober 2018 et lovforslag om @ndring af udbudsloven! i hgring.
Forslaget kommer fgr den planlagte evaluering af loven i 2020. Formalet med &ndringerne er, iflg.
haringsbrevet til lovforslaget, at styrke gennemsigtigheden for tilbudsgiverne? samt at skabe starre
sikkerhed omkring, hvordan evaluering af de indkomne tilbud skal forega. Lovforslaget blev vedtaget
af Folketinget den 26. februar 2019 med ikrafttraeden den 1. juli 2019.

Det vedtagne forslag til udbudslovens § 160, stk. 1 indeholder fglgende nye ordlyd:

»En ordregiver? skal i udbudsmaterialet fastleegge og beskrive indholdet af alle dele af evaluerings-
modellen. Specifikke parametre i evalueringsmodellen kan afhaenge af de indkomne tilbud, men det
skal entydigt fastleegges og beskrives pa forhand, hvordan parametrene fastleegges. Parametrene i
evalueringsmodellen kan ikke afhange af de indkomne tilbud pa en made, der beror pa ordregivers
valg eller vurdering efter abningen af tilbuddene.«

Den nuvarende bestemmelse i udbudslovens? § 160, stk. 1, indeholder falgende ordlyd:
”En ordregiver skal i udbudsmaterialet angive kriterierne for tildeling, beskrive evalueringsmetoden
og beskrive, hvad der tillegges betydning ved tilbudsevalueringen.”

Iflg. bemarkninger til det vedtagne lovforslag i § 160 stk. 1, skal forslaget ndre retstilstanden, saledes

1L 125 2018-2019- Forslag til lov om &ndring af udbudsloven
2 Se definition i Bilag 1

3 Se definition i Bilag 1

4 LOV nr. 1564 af 15/12/2015, Udbudsloven
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at det er et krav, at ordregiver i udbudsmaterialet fastleegger og beskriver indholdet af alle dele af
evalueringsmodellen. Som konsekvens af den foreslaede &ndring indfgres der en definition pa, hvad
der i udbudsloven menes med evalueringsmodel.® ©

Formalet med at sende en vare eller en tjenesteydelse i udbud er bla. at konkurrenceudsette det offent-
lige indkeb, og derved sikre en bedre og/eller billigere vare eller ydelse til borgerne. Gennemsigtighe-
den i udbuddet bruges som instrument til at skabe konkurrencen.

Gennemsigtighed i udbuddet sikrer iflg. Dr. Albert Sanchez Graells’ (Graells), tilsyn med de offentlige
indkaberes aktiviteter, styrker deres ansvarlighed og begraenser forekomsten af korruption.® Gennem-
sigtigheden styrker ogsa de interesserede gkonomiske aktarers® rettigheder i udbudsproceduren, i for-
hold til at kunne kontrollere den tildelte kontrakt.

Gennemsigtigheden bidrager til at na de konkurrencemaessige mal for offentlige indkab, da tilbudsgi-
verne med viden om kontraktens indhold, gives mulighed for at undersgge potentielle forretningsmu-
ligheder og derved styrker deres incitament til at deltage i konkurrencen om det offentliges udbud.
Gennemsigtigheden styrker tilbudsgivernes tro pa ligebehandling, og en viden om kontrakten, mini-
merer deres risiko ved at afholde omkostningerne i forbindelse med tilbudsgivningen.

Graells understreger dog at over en vis graense kan gennemsigtigheden i udbuddet skabe en risiko for
markedernes konkurrencemassige dynamik. Han anfgrer at overdreven gennemsigtighed pa nogle ty-
per af markeder kan skabe incitamenter til samarbejde mellem konkurrenter eller gge risikoen for af-
taler og anden konkurrencebegransende adferd i strid med konkurrencereglerne. Konkurrencen pa
markedet kan felgelig blive fordrejet og resultere i inefficiente resultater i strid med malet med reg-

2 n

lerne. Dette kaldes ogsa "the transparency paradox"*°

1.1. Problemformulering

Afhandlingen har til formal at analysere reekkevidden af det skaerpede offentlighedskrav i det vedtagne
lovforslag til udbudslovens § 160 stk. 1, herunder at undersgge om den styrkede gennemsigtighed for
tilbudsgiverne potentielt kan gge deres incitament til samarbejde eller tilbudskoordinering, i strid med
konkurrencelovens § 6.

Til brug for analysen undersgges det hvornar et tilbudssamarbejde er i strid med konkurrencelovens §
6. Derudover vurderes tilbudsgivernes mulige motiver til at indga i et tiloudssamarbejde. Samtidig
vurderes hvilke faktorer der er afgarende for, om den skeerpede gennemsigtighed kan foranledige til
konkurrenceskadeligt tilbudssamarbejde, herunder ordregivers potentielle medvirken.

1.2. Afgraensning

Der afgraenses til at analysere det vedtagne lovforslag i forhold til tildelingskriteriet ”Bedste forhold
mellem pris og kvalitet” og i forhold til den lineare pointmodel med fast procentsats. Der er valgt at
fokusere pa udbudsloven®! og i seerdeleshed lovens § 160 stk.1, og pa konkurrenceloven?? og lovens
888 6,7 og 8. Der afgraenses derudover til at analysere de horisontale samarbejdsaftaler.

1.3. Metodevalg
| afhandlingen anvendes den retsdogmatiske metode med det formal at finde frem til gaeldende ret.
Retskilderne pa omradet anvendes i forbindelse med problemstillingen i afhandlingen. I forhold til den

> Det vedtagne udbudslovforslag, s. 6

6 Se afsnit 2.2.2.

7 Graells er specialist i europeisk erhvervsret med hovedfokus pa konkurrenceret og offentlige indkab.
8 Graells, A. S. Public Procurement and the EU competition rules, 2015, side 111 ff.

9 Se definition i Bilag 1.

10 Balshgj, D. K. Public Procurement and Framework Agreements, 2018, s. 336

1 Udbudsloven, LOV nr. 1564 af 15/12/2015

12 Konkurrenceloven, LBK nr. 155 af 01/03/2018
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juridiske metode laegges stor veegt pa bemarkninger til det vedtagne lovforslag, men ogsa pa praksis
praksis fra Klagenavnet for udbud og iseer Klagenavnet for Udbud mod Region Midtjylland 3 og Sg-
og Handelsrettens afggrelse i Dansk Vejkonsortium # 15, Der er valgt at fokusere pa disse to afgarel-
ser, da de har betydning for den gaeldende retstilstand pa omradet.

Derudover anvendes den retsgkonomiske metode til at undersgge hvordan lovforslaget pa basis af
fortolkningen af bestemmelsen pavirker konkurrencesituationen pa markedet. Til analysen af de gko-
nomiske motiver for indgaelse i et tilbudssamarbejde tages udgangspunkt i positiv gkonomi og de
klassiske mikrogkonomiske teorier, herunder Beckers gkonomiske model for kriminel adfeerd °. Til
at undersgge hvordan den forggede gennemsigtighed, som falge af det vedtagne lovforslag, kan pa-
virke virksomhedernes incitament til at indga i et samarbejde, tages der udgangspunkt i SCP paradig-
met . Denne tilgang er valgt, da den som veerktgj kan bruges til at analysere de markedsmassige
faktorers betydning for tilbudsgivernes adfeerd og performance. Ydermere giver paradigmet en bag-
grund og forstaelse for konkurrenceregulerings eksistens.

1.4. Retskilder

Problemstillingen i afhandlingen tager sit udgangspunkt i det vedtagne lovforslag samt bemaerkninger
til udbudslovsforslagets § 160 stk. 1, udbudsloven og konkurrenceloven, og valget af retskilder afspej-
ler dette. De dominerende primere retskilder er udbudsloven og dens forarbejder med veegten pa lo-
vens § 160, og derudover konkurrenceloven og dens forarbejder og lovens 888 6, 7 og 8. Dominerende
er ligeledes kendelser fra Klagenavnet for udbud og national og EU domspraksis. Selvom fokus er pa
national lovgivning bruges praksis fra EU domstolen som fortolkningsbidrag, da der er en pligt til at
fortolke national ret i overensstemmelse med EU-retten og hvor Udbudsdirektivet® er implementeret
ved Udbudsloven, og konkurrencelovens § 6 er frivilligt implementeret og fortolkningsmaessigt falger
EUF-traktatens artikel 101 *°.

Bemarkninger til udbudslovsforslaget anvendes til trods for at de ikke har samme retskildevaerdi som
lovteksten.?°. Derudover lzegges veaegt pa Kommissionens Horisontale retningslinjer?! og Konkurrence
og Forbrugerstyrelsens konsortievejledning?? og praktiske vejledning i evalueringsmetoder?, der er
’soft law” og ikke bindende retskilder.

1.5. @vrige kilder

Til brug for den gkonomiske analyse laeegges der veagt pa studier fra London Economics. London Eco-
nomics er et af europa’s farende konsulenthuse, der radgiver kunder bade inden for den private og
offentlige sektor i skonomiske, politiske og konkurrenceretlige omrader. Som analyseverktgj leegges
veaegt pa SCP paradigmet fortolket af Lipczynski, Wilson og Goddard i deres bog ”Industrial organi-

13 Kendelse 8. August 2017 Konkurrence-og Forbrugerstyrelsen mod Region Midtjylland

4 Dom fra Sg- og Handelsretten Konkurrenceradet mod LKF Vejmarkering A/S og Eurostar Danmark A/S, 27. august
2018

15 Se definition pé& konsortium i Bilag 1

16 Becker, G. S.: Crime and punishment: An economic approach, Journal of Political Economy, 1968, s. 17

17 Lipczynski, Wilson and Goddard, Industrial organization, 2005, s. 6 ff. - Mason og Bain er akkrediteret for udviklingen
af SCP-paradigmet. Iflg. denne tilgang, har strukturen pa markedet betydning for virksomhedernes adferd, som derved har
indflydelse pa hvordan virksomhederne performer pa markedet

18 Europa-Parlamentet og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. august 2014 om offentlige udbud og om ophaevelse af direktiv
2004/18/EF E@S

19 Forarbejder til konkurrenceloven, s. 3680

20 Det blev slaet fast i KfU, i kendelse LH-Gulve A/S mod Region Midtjylland, s. 17 hvor klagenavnet tilsidesatte en
bemerkning til udbudslovens § 8, stk. 2, og henviste til at bemarkningen ikke var kommet til udtryk i lovteksten

2L Retningslinjer for anvendelsen af artikel 101 i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsmade pa horisontale sam-
arbejdsaftaler (2011/C 11/01)

22 KFST, Konsortiesamarbejde i forhold til Konkurrenceloven, vejledning 2018

23 KFST praktisk vejledning i evalueringsmetoder til offentlige indkabere, marts 2018
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zation”. Ydermere laegges vaegt pa "Handbook in procurement”, 2006 og kapitel 14, preventing collu-
sion in procurement af Albano, Buccirossi, Spagnolo mfl. og OECD Public procurement rapport fra
2007.

1.6. Strukturen i afhandlingen

Afhandlingen er inddelt i fem afsnit, hvoraf det farste indledende afsnit indeholder
problemformulering, metodevalg, afgraensning, retskilder og struktur i afhandlingen. I det andet afsnit
redegeres for baggrund og formal med det skeerpede offentlighedskrav i udbudslovsforslagets § 160
stk. 1, og det vurderes hvilke hensyn der forfalges. Dernaest analyseres de pligter for ordregiver, der
folger af offentlighedskravet. | det tredje afsnit analyseres offentlighedskravets konkurrenceretlige
betydning og potentielle konsekvenser. Der foretages en analyse af hvornar et samarbejde mellem
konkurrenter er i strid med konkurrencelovens § 6. | det fjerde afsnit analyseres hvordan gget gennem-
sigtighed kan gge incitamentet til samarbejde mellem konkurrenter. De gkonomiske motiver for at
indga i samarbejdet er en del af analysen. Endelig vurderes hvilke markedsfaktorer, der er afgarende
for, om det skaerpede offentlighedskrav kan give tilbudsgivere incitament til tilbudssamarbejde i strid
med konkurrencelovens 8 6. | det sidste afsnit fglger konklusion og perspektivering.

2. Reekkevidden af offentlighedskravet i Udbudslovens § 160

Formalet med afsnittet er at redegere for ordregivers forpligtelser, og vurdere hvor meget information,
der med udbudsloven og det vedtagne lovforslag, skal gives tilbudsgiverne og grunden hertil.

2.1. Formal og hensyn bag det skarpede offentlighedskrav i § 160

Formalet med den @ndrede bestemmelse i § 160, er at styrke den forudgaende gennemsigtighed for
tilbudsgiverne, herunder at styrke deres mulighed for at optimere tilouddene. Styrkelsen af gennem-
sigtigheden skal stgtte hensynet til ligebehandling af tiloudsgiverne.?

Det vedtagne lovforslag lever derved op til overholdelsen af gennemsigtighedsprincippet, der er et
fundamentalt princip indenfor udbudsreglerne. Princippets krav om offentlighed er farst og fremmest
begrundet i gnsket om at sikre at alle tilbudsgivere behandles lige og at ordregivers potentielle favori-
sering undgas. Forpligtelsen til gennemsigtighed kan derved gare det muligt at fastsla om ligebehand-
lingsprincippet er overholdt.?® 2®Princippet bakker dernast op om lovens formél om skabelsen af de
bedst mulige konkurrencemassige rammer for offentlige indkab, sa hensynet til effektivitet og sikrin-
gen af en optimal udnyttelse af de offentlige midler opnés.?’ Gennemsigtighedsprincippet geelder i hele
udbudsprocessen, og er ud over at veere et udfyldningsprincip ogsa udtrykkeligt navnt i udbudslovens
§ 2. Derudover er princippet ogsa gjort til en del af flere gvrige bestemmelser i udbudsloven, herunder
nu det vedtagne lovforslag til § 160.

Det falger af bemaerkninger til lovforslaget, at der er en pligt til at fastleegge og beskrive indholdet af
alle dele af evalueringsmodellen i udbudsmaterialet. Det vil sige ikke kun fastleegge men ogsa beskrive
alle dele af modellen. Ordregivere har iflg. forarbejderne, et vidt sken bade i forhold til at fastlegge
evalueringsmodellen inden abningen af tilouddene og i forhold til evalueringen af de kvalitative krite-
rier for tildeling. Dette sken bergres ikke i det vedtagne lovforslag. Udbudsmaterialet udger saledes
grundlaget og ordregiver er bundet heraf 2

24 Det vedtagne udbudslovsforslag

%5 C-92/00, EU-Domstolens dom i Hospital Ingenieure, praemis 45

% Dog eks. kendelse af 6. juli 2012 i KCI Medical A/S, hvor en adfeaerd var i strid med gennemsigtighedsprincippet men
ikke med ligebehandlingsprincippet.

27 Udbudslovens § 1

28 Poulsen, Jakobsen m.fl., EU-udbudsretten,2016, s. 515
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Det skarpede offentlighedskrav vurderes at forfalge de hensyn der er geeldende i forhold til den nu-
veerende § 160.%°:

1) at tilbudsgiverne via ordregivers beskrivelse "af alle dele af modellen" far et bedre grundlag for at
udarbejde og optimere deres tilbud, og vurdere om de vil bruge ressourcer pa at udarbejde det.

2) at tilbudsgiverne via ordregivers beskrivelse "af alle dele af modellen™, gives bedre mulighed for at
kontrollere at ordregivers evaluering overholder ligebehandlingsprincippet.

3) at ordregiver via beskrivelse "af alle dele af modellen”, ikke far et ubetinget frit valg ved
evalueringen.

2.1.1. Det skeerpede offentlighedskrav i 8 160 i forhold til Udbudsdirektivet

Udbudslovens § 160 er indfert efter en anbefaling fra Udbudslovsudvalget. 3° Baggrunden var, at der
efter deres vurdering var et sterkere krav i direktivet til forudgaende gennemsigtighed for tilbudsgi-
verne end set i den hidtidige klagenavnspraksis. Eks. anerkendte Klagenavnet i kendelsen, Ansaldo
STS S.p.A mod Banedanmark, at ordregiver ved evaluering af kriteriet pris, efter at have modtaget
tilbuddene, kunne afprgve forskellige evalueringsmodeller med henblik pa at finde den model, som
ordregiver vurderede som varende den "sagligt set mest velegnede”. Kun "hvis der anvendes en helt
udsaedvanlig og for tilbudsgiverne uparegnelig bedemmelsesmetode, skal denne oplyses pa forhand i
udbudsbetingelserne”.®! Udbudslovsudvalget vurderede at en sddan praksis kunne fare til usaglige
evalueringer og favorisering i strid med EU-rettens grundlaeeggende principper, og gnskede pa den
baggrund af gare op med denne, og fremadrettet sikre tilbudsgiverne mere forudgaende viden og ind-
sigt, for at sikre at ligebehandlingsprincippet blev overholdt.®?

Udbudslovsudvalgets opfattelse af EU-rettens krav om forudgaende gennemsigtighed for tilbudsgivere
blev i et brev til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen bekraeftet af EU-kommissionen den 15. marts
2016.%

EU- domstolen udtalte sig dog helt anderledes i sin dom af 14. juli 2016 i sag C-6/15 TNS Dimarso
NV mod Vlaams Gewest. Domstolen slog fast at der hverken i forhold til 2004-direktivet eller af
Domstolens praksis er en pligt for ordregiver til at offentliggare den evalueringsmetode, som er an-
vendt til at vurdere tilbuddene.3* Domstolen fastslog at ordregiver skal rade over en vis frihed og kunne
tilpasse den evalueringsmetode, som anvendes til at vurdere og klassificere tilbuddene.® Domstolen
udtalte, at for at undga favorisering skal evalueringsmetoden og navnlig den relative vaegtning af hvert
enkelt tildelingskriterie dog klart fastsettes for abning af tilbuddene. ¢

Dommen er baseret pa det tidligere direktiv 3, men bestemmelsen er ikke andret vaesentligt i det
galdende direktiv,® og vurderes derfor ogsa at veere EU-domstolens fortolkning i dag.

Dommen understreger at der jf. udbudsdirektivet ikke er en pligt for ordregiver til at offentliggere den
anvendte evalueringsmetode, men der er en pligt til at den skal veere fastsat far abningen af tilouddene.

Det vedtagne forslag til udbudslovens § 160 gar derfor videre end udbudsdirektivets krav til offentlig-
hed.

2.1.2. Baggrunden for det skeerpede offentlighedskrav i § 160
Den galdende reekkevidde af offentlighedskravet blev slaet fast i Klagenavnet for udbuds kendelse af

2 Forarbejder til udbudsloven, s. 183

30 Nedsat af Regeringen i juni 2013 med det formal at udarbejde et forslag til “en dansk udbudslov”
31 Kendelse af 8. Oktober 2013 i Ansaldo , s. 182

32 Fabricius J., Offentlige indkab i praksis, s. 443

33 Brev af 15. marts 2016 til KFST, Ref. Ares (2016)1298916 - 15/03/2016

34 Sag C-6/15 TNS Dimarso NV mod Vlaams Gewest, premis 27 og 28

3 Ibid, preemis 29 og 30

% |bid, preemis 25 og 31

37 Udbudsdirektiv 2004/18/EF, art. 53

% Udbudsdirektiv 2014/24/EU, art. 67
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8. august 2017 i sagen Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen mod Region Midtjylland.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (herefter KFST) indgav en klage til Klagenavnet for Udbud (her-
efter KfU) over Region Midtjyllands (herefter Regionen) udbud af 2 delaftaler om anastesiappara-
ter®og anastesimonitorer. KFST gnskede med klagen, at KfU tog stilling til om det var i overens-
stemmelse med offentlighedskravet i udbudslovens 8 160, stk. 1 at Regionen i udbudsmaterialet havde
offentliggjort en evalueringsmetode, hvor haldningsgraden ikke var fastsat fgr abningen af tilouddene
40

Regionen havde i udbudsmaterialet angivet, at der ville blive givet 0 point til tiloud med priser, der
var xx pct. over prisen for tilbuddet med den laveste pris.

KFST gjorde overordnet gaeldende, at forpligtelsen til at oplyse haldningsgraden i udbudsmaterialet
bade blev stettet af en ordlydsfortolkning af § 160, stk. 1 og af formalsbetragtninger og forudsatninger
i loven.*

I relation til ordlydsfortolkningen nedlagde KFST pastand om, at det var i strid med § 160, stk. 1, at
undlade at angive haldningsgraden pa den lineare pointmodel i udbudsmaterialet.*? Subsidizert ned-
lagde de pastand om, at det ikke i tilstreekkelig grad i udbudsmaterialet var oplyst, hvordan evaluerin-
gen af tilbuddene skulle ske for det gkonomiske underkriterium, ved blot at anfere, at haeldningsgraden
ville blive fastsat efter abningen af tilouddene.*

Til statte for pastanden anfarte KFST at det af ordlyden i § 160, stk. 1 fremgar at evalueringsmetoden
skal offentliggeres. Og hvor der ved evalueringsmetode forstas den “systematik”, som ordregiveren
benytter i evalueringen af tilbuddene med henblik pa at identificere "det skonomisk mest fordelagtige
tilbud". En vigtig del af systematikken i den evalueringsmetode, som Regionen havde valgt, var netop
heeldningsgraden. 44

I relation til formalsbetragtningen anfarte KFST at gennemsigtighedsforpligtelsen i § 160, stk. 1, va-
retager to overordnede formal. Det farste formal er at sikre at ordregiver ikke opnar et ubetinget frit
valg ved evalueringen, da det kan medfare risiko for favorisering. Fastsattelsen af haeldningsgraden
kan veere afgerende for pointtildelingen under det gkonomiske underkriterium og dermed ogsa for den
samlede pointscore. Det naste formal er at gge gennemsigtigheden for de gkonomiske aktarer, saledes
at de opnar et bedre grundlag for at vurdere, om de gnsker at bruge ressourcer pa tilbudsgivning men
ogsa far mulighed for at optimere deres tilbud samt gives mulighed for at kontrollere ordregivers eva-
luering. KFST anfarte at begge formal derfor kreevede, at den fulde pointmodel skulle have veeret
offentliggjort, og at Regionen derfor ikke kunne undlade at offentliggare dele af pointmodellen, her-
under dens haeldningsgrad.*®

KfU tog ikke KFST's pastande til falge og accepterede derved Regionens beskrivelse af evaluerings-
metoden. De begrundede beslutningen med at der ikke var hjemmel i § 160 stk. 1, til i et udbud som
det gaeldende, at kraeve at haeldningsgraden pa den lineare pointmodel skulle oplyses i udbudsmateri-
alet. I forhold til formalet vurderede KfU at en oplyst haeldningsgrad i en linear evalueringsmodel ikke
i sig selv ville give potentielle tilbudsgivere, med kendskab til markedet, et bedre grundlag for at vur-
dere, om de ville afgive tilbud, eller bedre grundlag for at optimere tilbuddet, end den beskrivelse af
evalueringsmetoden, som Regionen havde oplyst.

Deres begrundelse var ogsa at tilbudsgiverne med Regionens udfardigede udbudsmateriale, havde god
mulighed for at kontrollere om Regionen overholdte den oplyste evalueringsmetode. De vurderede at
Regionens fastsatte og beskrevne evalueringsmetode, ikke efterlod dem med et ubetinget frit valg ved
evalueringen. Dels da den skulle overholde de fastsatte vaegtninger, og dels da de havde bundet sig til

3 KFST mod Region Midtjylland

40 https://www.kfst.dk/media/46844/notat-vedroerende-kendelse.pdf
41 KFST mod Region Midtjylland, s. 13

*2 1bid, s. 13

# 1bid, s. 24

“ 1bid, s. 14

* 1bid, s. 15-16
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at anvende en linear pointmodel med hensyntagen til spredningen i de faktisk indkomne priser, justeret
for evt. unormalt lave eller hgje priser. De havde ogsa beskrevet pa hvilket grundlag haldningsgra-
derne for de to delaftaler var fastlagt. KfU vurderede derfor at Regionen i tilstreekkelig grad havde
oplyst hvordan evalueringen af tilouddene ville forega. 4

Kendelsen understregede at der hverken i forhold til udbudsdirektivet, retspraksis eller udbudsloven,
altid falger er en pligt til, at offentliggere evalueringsmetoden. Det vedtagne lovforslag’s formal er at
andre pa retstilstanden, saledes at ordregiver forpligtes til at fastlaegge men ogsa offentliggare indhol-
det af alle dele af evalueringsmodellen, herunder haldningsgraden.

2.2. Ordregivers forpligtelser

Fastsettelsen af evalueringsmetoden er blot et af de elementer der indgar i den samlede udbudsproces
i forbindelse med tilbudsevalueringen, hvor formalet er at ordregiverne skal kunne identificere det
gkonomisk mest fordelagtige tiloud #’. Udtrykket “det mest fordelagtige tilbud” kan som udgangs-
punkt give ordregiver et meget vidt skan, i strid med formalet med loven. Derfor er det ogsa et krav at
identificeringen skal baseres pa objektive kriterier, inden for rammerne af udbudsmaterialet og i over-
ensstemmelse med gennemsigtighed-, ligebehandlings-, og proportionalitetsprincippet. Det er et fun-
damentalt krav at ordregiver overholder de regler og krav, som ordregiver selv har fastsat i udbudsma-
terialet. Det medfarer at der ikke ma inddrages andre forhold til evalueringen end de forhold, der
fremgér af udbudsmaterialet.*® Der falger ogsa en pligt for ordregiver til at afvise tilbud, som er ukon-
ditionsmaessige og som ikke efterlever udbudsmaterialets krav. 4

Ordregiver er iflg. udbudsloven forpligtet til, at veelge selve rammerne for evaluereingen. Dvs. fast-
seette de kriterier som kontrakten tildeles pa baggrund af, eks. pris”, "omkostninger” eller "bedste
forhold mellem pris og kvalitet”. > Ved valg af "bedste forhold mellem pris og kvalitet”, skal ordre-
giver evaluere tilbuddene pa baggrund af underkriterier og evt. delkriterier, eks. kvalitative, miljgmaes-
sige aspekter m.v. °! Disse kriterier skal vaere forbundet med kontraktens genstand. °2. Ordregiver skal
fastsaette en vaegtning af hvad der tillegges betydning af disse under- og eventuelle delkriterier. > Nar
valget af tildelingskriterier er foretaget skal ordregiver oplyse hvilken evalueringsmetode, der benyttes
til at:

1) opgare prisen®* eller omkostningerne %,

Ved udbud med tildelingskriteriet "bedste forhold mellem kvalitet og pris" derudover oplyse den eva-
lueringsmetode, der benyttes til at:

2) bedemme eventuelle underkriterier, og

3) sammenstille bedgmmelsen af de kvalitative underkriterier med de gkonomiske underkriterier og,
derved identificere det tilbud, der giver "det bedste forhold mellem pris og kvalitet™ i overensstem-
melse med den angivne vagtning i udbudsmaterialet.>® Underkriterierne skal vaere objektive og

%6 1bid, s. 29-30

47 Udbudslovens § 161

“8 Fabricius J. Offentlige indkeb i praksis, s. 664

9 |bid s. 619

%0 Udbudslovens § 162

51 Udbudslovens § 162, stk. 3

52 Kontraktens genstand jf. § 163, eks. kendelse af 19. december 2012. i Lyreco Danmark A/S, hvor underkriteriet "miljg-
politik™ blev underkendt fordi kriteriet ikke havde den forngdne forbindelse med den specifikke leverance.

53 Udbudslovens § 165

54 Ved pris vurderes tilbuddet udelukkende pa prisen

%5 Ved omkostninger, kan der efter § 162, stk. 2 inddrages alle former for omkostninger, herunder priser og livscyklusom-
kostninger.

% Forarbejder til udbudsloven, s. 184
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klare, da det sikrer at gennemsigtigheds-og ligebehandlingsprincippet overholdes, saledes at konkur-
rencen afgeres pa reelle konkurrencevilkar.®’

2.2.1. Ordregivers skgn

Ordregiver har iflg. forarbejderne et vidt sken, inden for rammerne af ovennavnte men ogsa indenfor
principperne i udbudslovens § 2 til at veelge evalueringsmetode, under- og delkriterier og til vurdering
af hvad der laegges vaegt pa ved evalueringen.

Vigtigt er at beskrivelsen ger det klart for tiloudsgiver, hvilke kriterier der reelt set laegges veaegt pa, sa
det er muligt at afgive et konkurrencedygtigt tilbud og saledes at ordregiver ikke efterlades et ubetinget
frit sken. KfU har i en nylig afsagt kendelse i sagen mellem Steelco Danmark A/S og Kgbenhavns
Universitet *8udtalt at det var en overtraedelse af gennemsigtigheds- og ligebehandlingsprincippet at
Universitetet opstillede et underkriterium, der bestod af en reekke vidt forskellige kvalitative kriterier,
og selv om det var forklaret hvad der ville blive lagt vaegt pa, sa offentliggjorde de kun deres samlede
vaegtning, som om det var et samlet underkriterium.

Ordregiver har ogsa pligt til ikke at leegge veegt p& andre end de i materialet beskrevne forhold.*® Ved
genudbud af en kontrakt vil den eksisterende leverandar have en betydelig, men lovlig konkurrence-
fordel. | Cordis-sagen ° slog retten fast, at gennemsigtighedsprincippet indebarer at alle tekniske op-
lysninger, som har betydning for forstaelsen af udbudsbetingelserne, skal stilles til radighed for til-
budsgiverne, sa tidligt som muligt, saledes at "alle rimeligt velinformerede og normalt omhyggelige
bydende kan forsta deres ngjagtige indhold og forsta det pa samme made." Ordregiver skal sgge at
udligne den eksisterende leveranders konkurrencefordel, sa alle tilbudsgivere har lige fordele, men
kun hvor det er teknisk muligt og anses for gkonomisk rimeligt og hvor det ikke indebarer en tilside-
saettelse af den eksisterende leverandars rettigheder. ' Der kan eks. veare tale om den eksisterende
leverandgrs fortrolige oplysninger eller forretningshemmeligheder. 2

2.2.2. Offentliggarelseskrav til evalueringsmodel

I den vedtagne bestemmelse i 8 160 stilles krav om at offentliggere "alle dele af evalueringsmodellen”,
og dermed ikke "alle dele af evalueringsmetoden”. I bemarkningerne til lovforslaget naevnes at der
hidtil har veeret benyttet forskellige betegnelser for netop evalueringsmodellen, herunder bedgmmel-
sesmetoden og evalueringsmetoden. Evalueringsmodellen benyttes oftest i praksis for de naevnte vaerk-
tgjer, og benyttes herefter i afhandlingen. Af bemarkningerne fremgar det at:

"Nar et udbud bestar af bade gkonomiske og kvalitative kriterier for tildeling, benytter ordregiveren
evalueringsmodellen, og veerktgjerne heri til at skabe et sammenligneligt resultat, hvorefter ordregi-
veren kan identificere det gkonomisk mest fordelagtige tilbud."”

Lovforslaget's definition pa evalueringsmodellen er fglgende:
"Evalueringsmodellen er det eller de varktajer, der anvendes af ordregiver til at sammenstille tilbuds-

givernes tilbud vedrgrende forskellige kriterier for tildeling med henblik pa at
identificere det gkonomisk mest fordelagtige tilbud."

57 Poulsen, Jakobsen m.fl., EU-udbudsretten, 2016, s. 518

%8 Kendelse af 7. marts 2019 i Seelco Danmark A/S

%9 Forarbejder til udbudsloven s. 184

60 T-345/03, Europaiki Dynamiki mod Kommissionen, praemis 145

&1 Ibid, preemis 76

82 iflg. lovbemaerkningerne omfatter beskyttelsen alene oplysninger, som den gkonomiske aktar har fremsendt til ordregi-
ver. Det er ogsa et krav, at den gkonomiske akter klart har angivet, at oplysningen gnskes holdt fortrolig.
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Verktajer er i bemarkningerne defineret som veaerende formler, pointmodeller, prismodeller og point-
skala til bedemmelse af gkonomiske og kvalitative kriterier for tildeling. For at gare det muligt at lave
en samlet bedemmelse af bade gkonomi og kvalitet er det ngdvendigt enten at omregne point til priser
eller at omregne priser til point, saledes at man kan give det enkelte tilbud en samlet score. Den sam-
lede score for de enkelte tilbud er ngdvendig for at kunne sammenligne tilouddene og dermed identi-
ficere det gkonomisk mest fordelagtige tilbud. 3

En evalueringsmodel kan eks. besta af:

1) en pointmodel med en linezr interpolation mellem det maksimale point pa en oplyst pointskala,
givet til den laveste pris, og det minimale point pa skalaen, givet til priser der er 50 pct. hgjere end den
laveste pris.

2) en pointskala for bedemmelse af den tilbudte kvalitet

3) en beregning hvor de givne point for henholdsvis kvalitet og pris ganges med den oplyste veegtning.
Iflg. ordlyden af den vedtagne bestemmelse skal de formler, point- og prismodeller der er en del af
evalueringsmodellen, derfor fastleegges og beskrives. Det samme gelder for indholdet af delene, her-
under haldningsgraden. Dog kan specifikke parametre, som efter den geeldende bestemmelse, i mo-
dellen afhange af de indkomne bud.%* Det kreeves blot at fremgangsmaden entydigt beskrives i mate-
rialet. Afggrende er at parametrene ikke afhaenger af de indkomne bud pa en made, der beror pa ordre-
givers valg eller vurdering efter bningen af tilouddene.% Heldningsgraden i en pointmodel med li-
neaer interpolation kan veere afhangig af de indkomne tilbud, blot ordregiver ikke gives ubetinget frit
valg ved vurderingen. Dette kan sikres ved at beskrive "at den laveste pris tildeles det maksimale antal
point, og priser der eks. er 50 pct. hgjere tildeles 0 point, og at der laves en linezr interpolation mellem
disse to punkter". Denne model vil danne grundlag for de point, som de enkelte tilbudsgivere modta-
ger.

I sagen KFST mod Region Midtjylland, havde Regionen angivet selve vaerktgjet; en pointmodel med
linezer interpolation, hvor der ville blive givet 0 point til tilbud med priser, der var xx pct. over prisen
for tilbuddet med den laveste pris. Haeldningsgraden manglede og beskrivelsen ville i forhold til det
vedtagne lovforslag til § 160, stk. 1, som udgangspunkt ikke veere tilstreekkelig. Regionen havde fastsat
og beskrevet at metoden var baseret pa brug af en linear pointmodel med hensyntagen til spredningen
i de faktisk indkomne priser, justeret for evt. unormalt lave eller hgje priser. Men Regionen havde kun
i deres interne evalueringsnotat beskrevet, men ikke offentliggjort, pa hvilket grundlag haeldningsgra-
derne for de to delaftaler var fastlagt. Efter den nu vedtagne bestemmelse i 8 160 ville Regionens
evalueringsmodel ikke leve op til det skaerpede offentlighedskrav.

2.2.2.1. Laveste pris + X procent

Ved brug af den linezere metode, fastlaegges et prisspand til brug for selve omregningen. Ved brug af
Laveste pris + X pct. fastseettes prisspaendet ved at maksimumpoint gives til den laveste pris og mini-
mum point gives til den laveste pris + X pct. X er haldningsgraden og fastsattes af ordregiver.

Der kan ogsa tages udgangspunkt i gennemsnitsprisen pa de indkomne tilbud. Minimum point gives
til gennemsnitsprisen plus X pct. og maksimumpoint til gennemsnitspris minus X pct. Ordregiver fast-
seetter X, ud fra en forventning til spredningen i tilouddene, saledes at det sikres at alle tilbud kan
rummes i spredningen.

Ordregiver har pligt til at veelge en pointmodel der er egnet til, i relation til det konkrete udbud, at sikre
en bedemmelse af tilbuddene, som respekterer den fastsatte veegtning af underkriterierne. Dette var

83 KFST, Evalueringsmetoder, praktisk vejledning til offentlige indkabere, 2018

8 Flere hgrte parter gnsker at ’specifikke parametre” defineres klart.

8 Det vedtagne udbudslovsforslag, s. 10-11

8 Ogsa kendelse af 9. januar 2019 i Wedel Installation ApS., hvor evalueringsmetoden ikke var beskrevet tilstraekkeligt i
udbudsmaterialet og derfor var i strid med udbudslovens § 160.
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ikke tilfeeldet i sagen Reno-Norden®’, hvor Kommunen i udbudsbetingelserne havde anvendt en po-
intmodel for pris, som for sa vidt angik bedgmmelsen af priskriteriet ikke sikrede den i udbudsbetin-
gelserne foreskrevne vagtning, og derfor var i strid med udbudslovens § 2. 8 6°

Den vedtagne bestemmelse skerper kravet til ordregivers markedskendskab. Da spredningen i nogle
situationer kan veere sver at forudsige, kan det medfare at ikke alle tilbud kan rummes. Ordregiver
kan i stedet veelge at anvende den gennemsnitlige pris pa de indkomne tilbud, som den laveste pris.
Da den linezre pointmodel tager udgangspunkt i laveste pris, kan stgrrelsen af prisen i laveste bud
veere afggrende for, hvilket tilbud der vinder. Brugen af den gennemsnitlige pris af de indkomne tilbud
kan i nogle situationer fare til et andet resultat. "

Det vedtagne lovforslags krav skaerpede offentlighedskrav statter op om KFST's pastande i sagen mod
Region Midtjylland’. De anfarte i sagen at "det skonomiske underkriterium, alt andet lige, vaegter
betydeligt hgjere ved en haldningsgrad pa eks. 50 % end ved en pa 150 %. Hvis haldningsgraden ikke
offentliggares som en del af evalueringsmetoden, men farst fastleegges efterfalgende, er det ikke muligt
for potentielle tilbudsgivere at vurdere, om de skal deltage, og i sa fald hvordan de bedst kan optimere
deres tilbud”

Lovgivers motiv for at alle dele af evalueringsmodellen skal offentliggares, herunder haldningsgraden
skyldes netop et gnske om at sikre ligebehandlingen af tilbudsgiverne, sa favorisering undgas.

2.2.2.2. Kvalitative kriterier

Der er iflg. forarbejderne til udbudslovens § 160 krav om at ordregiver, ved anvendelse af kvalitative
underkriterier og eventuelle delkriterier, beskriver disse i udbudsmaterialet. Det skal beskrives, hvad
der tillzegges betydning ved evalueringen i henhold til det enkelte underkriterium. Beskrivelsen behg-
ver ikke veere udfarlig, men der er krav om at der ved evalueringen ikke ma leegges veegt pa forhold,
der ikke har veeret oplyst i udbudsmaterialet. Ordregiver har derfor et vidt skan til at foretage tilbuds-
evalueringen, inden for rammerne af det beskrevne i udbudsmaterialet samt principperne om ligebe-
handling og gennemsigtighed.

Velger ordregiver at evalueringen skal baseres pa mere end et underkriterium, skal det oplyses hvor-
dan disse skal vaegtes. Det er et krav at veegtningen ved evalueringen overholdes, saledes at underkri-
terierne far den, i udbudsmaterialet, oplyste betydning i den samlede bedgmmelse.”?

2.2.3. Tilpasning af evalueringsmodel og sekundar evalueringsmodel

Det skaerpede offentlighedskrav tvinger ordregiver til allerede ved udarbejdelsen af udbudsmaterialet
at gennemtaenke hele evalueringen. Det stiller krav til ordregivers markedskendskab. Selv med et ind-
gaende markedskendskab kan det vaere sveert at forudse indholdet og spredningen pa de indkomne
priser. Spredningen kan vise sig at vere stgrre, end der er plads til i det beskrevne prisspand. Eller
evalueringsmodellen kan vise sig at veaere uegnet til at afspejle prisforskelle med den offentliggjorte
vaegtning af priskriteriet, som falge af starre eller mindre prisudsving end forventet. ® Konsekvensen
kan veere at ordregiver er ngdt til at annuller udbuddet, hvilket resulterer i ggede transaktionsomkost-
ninger for bade ordregiver og tilbudsgiver. For at undga en annullering, kan det anfares at en evalue-
ringsmodel i visse situationer kan tilpasses, eller der kan benyttes en sekunder evalueringsmodel.
Disse muligheder skal veere fastlagt og beskrevet i udbudsmaterialet i henhold til udbudslovens § 2.
Det skal desuden fremga, hvilke objektive konstaterbare forhold der skal veere til stede, far ordregiver

67 Kendelse af 9. Januar 2012 i Reno Norden A/S

% Ibid, s. 17

% Klagenavnet lagde ved vurderingen veegt pa, at priskriteriet pa grund af modellens karakteristika kom til at veegte mindre
end de i udbudsbetingelserne forudsatte 70 %.

0 KFST, Vejledning i Evalueringsmetoder, s. 25

"L KFST mod Region Midtjylland

2 KFST mod Region Midtjylland, “evalueringen skulle ngje overholde de fastsatte vaegtninger”.

8 Som var tilfeldet i kendelse i RenoNorden A/S
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kan anvende de oplyste muligheder for tilpasning eller sekundar evalueringsmodel.

2.2.4. /Endring af en evalueringsmodel

En &ndring af evalueringsmodellen i forhold til det offentliggjorte udbudsmateriale, vil som udgangs-
punkt have karakter af en e&ndring af et grundleeggende element, og vil kreeve et nyt udbud. Hvis der
efter en konkret vurdering er tale om en vasentlig endring, kan der foretages en rettelse af udbudsbe-
kendtgerelsen eller det gvrige udbudsmateriale kombineret med en forlengelse af tilbudsfristen. Hvis
der er tale om en ubetydelig &ndring i evalueringsmodel, og det kan godtgares, at &ndringen hverken
har haft betydning for eventuelle interesserede gkonomiske aktarer, eller har forvredet konkurrencen
mellem tilbudsgiverne, vil &ndringen potentielt kunne gennemfares.”

2.2.5. Tilsidesattelse af en evalueringsmodel

En evalueringsmodel, der er beskrevet i udbudsmaterialet i overensstemmelse med § 160, kan ikke
tilsidesattes af klage- og retsinstanser, hvis den er gennemsigtig og overholder ligebehandlingsprin-
cippet.’® Iflg. bemarkninger til loven kan klage-og retsinstanser dog tilsidesztte evalueringsmodeller
med henvisning til andre bestemmelser, hvis dette vurderes relevant. Det vil ikke veere ngdvendigt at
tilsidesatte en evalueringsmodel, der er beskrevet klart og pa en gennemsigtig made, "fordi den ikke
afspejler spredningen i de indkomne bud, eller fordi ikke hele karakter eller pointskalaen kommer i
anvendelse, da der ikke er noget udbudsretligt krav om, at en model skal afspejle en bestemt spredning,
eller at hele karakter- eller pointskalaen skal komme i anvendelse, s& laeenge det blot har veeret klart
for en rimeligt oplyst og normalt papasselig tilbudsgiver, hvordan modellen fungerer "’’. Et krav er at
den overholder den fastsatte vaegtning jf. Reno Norden sagen’®

3. Tilbudssamarbejde i forbindelse med udbud

Formalet med dette afsnit er at redeggre for de krav som konkurrence-og udbudsloven stiller til tilbud-
samarbejde i forbindelse med udbud og baggrunden herfor. Derudover at vurdere hvornar et sam-
arbejde er i strid med konkurrencelovens (herefter KRL) & 6. Endelig er formalet at analysere de po-
tentielle konkurrenceretlige konsekvenser af det vedtagne udbudslovsforslag.

3.1. Konkurrence til sikring af en effektiv ressourceanvendelse

KRL’s formal er jf. forarbejder til loven at sikre en effektiv samfundsmaessig ressourceanvendelse
gennem en virksom konkurrence. Formalet indebeerer en sikring af effektiviteten inden for produktion
og distribution af varer og tjenesteydelser. Denne effektivitet skal dels resultere i de laveste priser for
forbrugerne, og dels i et udbud af varer og tjenesteydelser der i maengde og kvalitet afspejler forbru-
gernes efterspargsel. Midlet til at opna denne effektivitet er, en virksom konkurrence.

En virksom konkurrence daekker savel over strukturelle som over adfeerdsmassige forhold. Et marked
med virksom konkurrence karakteriserer et marked med fri konkurrence mellem virksomheder, der
allerede er pa markedet, og fri adgang til markedet for nye virksomheder.

Derudover et marked hvor der forudsettes uafhaengige gkonomiske beslutninger af virksomhederne
og frihed til at tilpasse sig konkurrenters adfeaerd. Aftaler eller samordnet praksis der har til formal eller
folge at pavirke aktuelle og potentielle konkurrenters adfaerd og begraense disses frihed til at tilpasse

4 KFST mod Region Midtjylland, s. 8
75 Forarbejder til udbudsloven s. 183
76 Udbudsloven § 160 stk. 2

" Forarbejder til udbudsloven s. 185
8 Kendelse i Reno Norden A/S
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sig markedet, er derfor forbudt. KRL er udformet med det formal at ramme de konkurrencebegrans-
ninger der haemmer konkurrencen og effektiviteten pd markedet. "

Udbudslovens formal er, iflg. forarbejderne til loven, at skabe de bedst mulige konkurrencemassige
rammer for offentlige indkab, saledes at de kan forega sa effektivt som muligt og med de lavest mulige
transaktionsomkostninger for bade ordre-og tilbudsgivere. Udbudsloven er rettet mod ordregiverne og
har til formal at skabe klarhed om hvilke krav og pligter, der pahviler dem i forbindelse med udbuddet.
80

Formalet med begge regelsat er saledes at sikre en effektiv ressourceanvendelse med konkurrence
som midlet til at opna malet.

3.2. Tilbudssamarbejde i udbuds- og konkurrenceretten

Konkurrence- og udbudsreglerne finder sidelgbende anvendelse. Begge regelsat har afseet i bestem-
melserne om det indre marked. Men konkurrencereglerne stammer fra EUF-traktatens afsnit om kon-
kurrenceregler, og udbudsreglerne fra bestemmelserne om de frie bevaegeligheder.

Selvom begge regelsat har til formal at sikre en effektiv konkurrencesituation, er der ikke et fuldsteen-
digt samspil i forhold til hvordan konkurrencen sikres.2

Et af disse forhold vedrarer muligheden for tiloudssamarbejde. | forhold til KRLS 6, er der klare be-
greensninger i muligheden for at danne tilbudssamarbejde eller konsortier. | forhold til udbudsreglerne,
der baseres pa at der skal vaere fri bevaegelighed inden for det indre marked, gives der mulighed for at
en tilbudsgiver kan samarbejde med andre gkonomiske aktgarer i forbindelse med at afgive et tilbud pa
en udbudt kontrakt.

Tilbudssamarbejde i forhold til begge regelset analyseres i de fglgende afsnit.

3.2.1. Samarbejde om tilbudsgivning i forhold til Udbudsloven

Udbudsloven abner i lovens § 139 op for at konsortier, joint ventures og gvrige virksomhedssamarbej-
der kan deltage i udbuddet. Iflg. § 139 stk. 2 kan sammenslutninger af gkonomiske aktarer, herunder
midlertidige sammenslutninger, og aktarer uden en bestemt retlig form deltage i udbudsprocedurer.
Herunder gaelder ogsa underleverandgrer eller "sammenslutninger af gkonomiske aktarer baseret pa
andre enheders gkonomiske, finansielle og tekniske formaen™8. Ordregiver kan ikke kraeve, at grupper
eller ssmmenslutninger af gkonomiske aktgrer udger en bestemt retligt form® i forhold til at deltage i
udbuddet. Ordregiver kan ej heller kraeve, at det er tilbudsgiveren selv, der er i besiddelse af den ngd-
vendige ekspertise. Det er tilladt at den stilles til radighed af samarbejdspartnere, underleverandarer
m.v.

Ordregiver kan stille krav om at de skal antage en bestemt retlig form, eks. hvis der er krav om soli-
darisk heaftelse, nar de har faet tildelt kontrakten"® Dette kan dog alene ske, hvis det er ngdvendigt
for at sikre en tilfredsstillende opfyldelse af kontrakten. Gennemfgres kontrakten af en sammenslut-
ning af gkonomiske aktgrer, kan det veere ngdvendigt at fastsette betingelser, der ikke kraeves af indi-
viduelle deltagere. Ordregiver skal dog sikre sig at hvis der fastsettes strengere betingelser for disse
sammenslutninger, i forhold til de der paleegges de individuelle deltagere, skal disse betingelser, vare
objektivt begrundede og proportionale i forhold til formalet.8® Ordregiver kan hvis tilbudsgiver er et

78 Forarbejder til konkurrenceloven, s. 12 og 13

8 Det vedtagne udbudslovsforslag

81 Steinicke, Michael, Udbudsretten og konkurrenceretten - samspil eller konflikt, 2017, s. 534

8 |bid, s. 533

8 Udbudslovens § 144 stk. 7

8 Jf. forarbejder til udbudsloven er der tale om at firmaer, filialer, datterselskaber, interessentskaber, kooperative selskaber,
selskaber med begranset ansvar, universiteter, offentlige eller private, og andre former for enheder end fysiske personer
ind under begrebet gkonomisk

aktar, uanset om de er »juridiske personer« i enhver forbindelse

8 Forarbejder til udbudsloven, s. 159.

8 Udbudsloven § 139 stk. 4
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konsortium kraeve, at visse centrale opgaver udfgres af deltagerne i konsortiet.®” Ordregiver har ogsé
krav pa at tiloudsgiver kan fremleegge dokumentation for egnethed, dvs. at der faktisk rades over den
ngdvendige skonomiske, finansielle ressourcer eller tekniske ekspertise. 8

3.2.1.1. Udelukkelse af tilbudsgivere

Ordregiver har iflg. udbudsloven® mulighed for at tilvaelge en frivillig udelukkelsesgrund, der giver
mulighed for at udelukke virksomheder, som indgér konkurrencefordrejende aftaler.*°

’(..) hvis ordregiveren har tilstrekkelige plausible indikationer til at konkludere, at ansggeren eller
tilbudsgiveren har indgaet en aftale med andre gkonomiske aktgrer med henblik pa konkurrencefor-
drejning”

Hvad tilstreekkelige plausible indikationer deekker over, er ikke klart, men det kan teenkes at veere en
situation, hvor tilbudsgiver tidligere har kunne byde selv pa en opgave, og nu byder sammen med en
anden virksomhed. Virksomheden har dog altid ret til at "rense sig selv”, og fremlaegge dokumentation
for dens palidelighed. Den frivillige udelukkelsesgrund skal veelges fra sag til sag, og der kan saledes
ikke indskrives en automatisk udelukkelsesgrund.®*

3.2.1.2. Undersggelsespligt

Ordregivere der har valgt den frivillige udelukkelsesgrund, har ved modtagelse af tilbud, som fremstar
som varende koordineret, en pligt til at undersgge om de reelt er uafhangige.®? %31 C-531/16 af 17.
maj 2018 udtalte EU-domstolen at

”en ordregivende myndighed er, nar den er i besiddelse af oplysninger, der rejser tvivl om, hvorvidt
visse tilbudsgiveres bud er selvstendige og uafhangige, forpligtet til ved i givet fald at anmode disse
tilbudsgivere om yderligere oplysninger at efterprgve, om deres bud rent faktisk er selvstendige og
uafhangige. Safremt det viser sig, at disse bud ikke er selvstendige og uafhangige, er artikel 2 i di-
rektiv 2004/18 til hinder for, at kontrakten tildeles tilbudsgivere, der har afgivet et sddant bud”®*

Pa denne baggrund er det saledes muligt for ordregivere, og ikke konkurrencemyndighederne, at traeffe
afgarelse om ulovligt tilbudssamarbejde. Det vurderes at vere et eksempel pa at udbuds-og konkur-
renceregler ikke er helt afstemte.

3.2.2. Samarbejde om tilbudsgivning i forhold til Konkurrenceloven

KRL stiller helt anderledes begraensninger hvis to eller flere virksomheder, konsortier, joint ventures
m.v. gnsker at deltage i udbudsproceduren om en samlet tilbudsgivning. Baggrunden er at det jf.
KRLS 6 stk. 1 og stk. 3, er forbudt for virksomheder eller en sammenslutning af gkonomiske aktarer
at indga en aftale, der direkte eller indirekte har til formal eller falge at begreense den aktuelle eller
potentielle konkurrence pa markedet. En vurdering af om et tilbudssamarbejde er foreneligt med kon-
kurrencereglerne skal derfor igennem to trin.

Farste trin er at vurdere om der foreligger en konkurrencebegraensende aftale i strid med KRLS 6. Dvs.
om de fire betingelser i 8 6 er opfyldt. Der skal vere tale om en

1. Virksomhed,
2. Aftale/ vedtagelse/samordnet praksis,
3. Til formal/falge at begraense konkurrencen,

8 Ibid, § 144 stk. 8

8 |bid, § 144 stk. 2

% Ibid, § 137, stk 1, nr. 4

% Kan udelukkes i 2 ar

% | sag C-376/08, EU-Domstolens dom, Serrantoni Srl and Consorzio stabile edili Scrl mod Comune di Milano, blev en
italiensk regel om automatisk udelukkelse, hvis deltagerne i et konsortium bade afgav tilbud som konsortiedeltagere og
som "selvstaendige” tilbudsgivere, vurderet som vearende uforenelig med proportionalitetsprincippet.

92 KFST vejledning i udbudsreglerne, s. 209

9 Udbudslovens § 164, stk. 2

% Sag C-531/16 — Specializuotas transportas, praemis 40
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4. Merkbar konkurrencebegransning.

Herunder skal det vurderes om virksomhederne i tilbudssamarbejdet er konkurrenter eller evt. kan
undtages af bagatelgreensen i KRLS 7.

Hvis ikke der er tale om en aftale undtaget af bagatelgraensen, er naste trin at vurdere om aftalen kan
fritages efter KRLS§ 8, fordi samarbejdets effektivitetsfordele opvejer samarbejdets konkurrencebe-
greensninger.

3.3. Tilbudssamarbejde foreneligt med Konkurrenceloven?

Overordnet set er tilbudskonsortium lovligt i falgende to situationer:

1) hvor konsortiet ikke begraenser konkurrencen, eller

2) hvor konsortiet begraenser konkurrencen, men konsortiesamarbejdets effektivitetsfordele opvejer
denne begraensning.*®

| det fglgende analyseres betingelserne for hvornar et tilbudssamarbejde begrenser konkurrencen.
Analysen inddrager Sg- og Handelsrettens (herefter SH) afgarelse af 27. August 2018 i Dansk Vej-
konsortium (herefter Vejstribe-sagen), da afgerelsen har @ndret pa retstilstanden vedrgrende konsor-
tiers forenelighed med KRLS 6.

3.3.1. Sg- og Handelsrettens afggrelse i Dansk Vejmarkerings Konsortium®

Sagen handler om Vejdirektoratets genudbud af karebaneafmarkning af tre distrikter i Danmark. LKF
Vejmarkering A/S (herefter GVCO) og Eurostar Danmark A/S (herefter Eurostar) indgik en aftale om
at udarbejde og afgive et feelles tilbud gennem Dansk Vejmarkerings Konsortium. GVCO var landets
starste entreprengr indenfor vejmarkering og Eurostar var landets naststerste. Udbuddet var udformet
saledes at det var muligt at afgive tilbud pa de tre sarskilte distrikter, men ogsa byde pa flere af disse
distrikter ved at tiloyde en samlet rabat. Tildelingskriteriet var pris eller en kombination af priser pa
de tre distrikter.

Som den eneste aktagr bad konsortiet pa hele opgaven og vandt udbuddet. Guide-lines, en virksomhed,
der ved tidligere udbudsrunder, havde vundet opgaven, klagede over resultatet. Konkurrenceradet slog
i deres afgerelse af 24. juni 2015 fast, at GVCO og Eurostar med deres aftale om priser og markeds-
opdeling, ved et samlet bud pa alle distrikter, overtradte forbuddet i KRL§ 6 og begraensede konkur-
rencen, da de havde mulighed for at byde pa de enkelte distrikter hver for sig. De vurderede at aftalen
derved havde til formal at begraense konkurrencen, og derfor var forbudt. Afgarelsen blev indbragt for
Konkurrenceankenavnet, som stadfaestede konkurrenceradets afgerelse ved kendelsen af 11. april
2016. Afgarelsen blev anket til Sg- og Handelsretten, der afgjorde at aftalen ikke var i strid med KRLS§
6. Konkurrence-og Forbrugerstyrelsen har valgt at anke Sg-og Handelsrettens afgarelse til Hgjesteret.

3.3.2. Virksomhedsbegrebet

En betingelse for at veere omfattet af forbuddet er, at der skal veere tale om at der indgas en aftale
mellem virksomheder eller en sammenslutning af gkonomiske aktarer.%’

| Vejstribe-sagen var de to parter GVCO og Eurostar entreprengrer og leverede ydelser indenfor vej-
markering i Danmark. | forbindelse med udbuddet oprettede de Dansk Vejmarkerings Konsortium.
Der var saledes tale om en sammenslutning af gkonomiske aktgrer omfattet af KRL’s virksomhedsbe-
greb.

% Vejstribe-sagen pkt. 375
% Vejstribe-sagen
9 Se den konkurrenceretlige definition af gkonomisk akter i Bilag 1.
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3.3.3. Aftalebegrebet

Den anden betingelse der skal veaere opfyldt for at KRLS§ 6 finder anvendelse, er at der er indgaet en
aftale, en vedtagelse eller samordnet praksis. Aftalebegrebet daekker bade horisontale og vertikale af-
taler, og deekker bredt over aftaler uanset dens betegnelse eller udformning. Det er indholdet og ikke
betegnelsen af aftalen, der er afggrende for den konkurrenceretlige vurdering.® De involverede virk-
somheder skal have udtrykt en samstemmende vilje til at indrette deres adfeerd pa markedet pa en
bestemt made. Afgarende er ikke om virksomhederne har falt sig forpligtet — juridisk, faktisk eller
moralsk — til at udvise den aftalte adfeerd.%° Der foreligger saledes en aftale, nér to eller flere virk-
somheder har et samarbejde, hvor de frivilligt, direkte eller indirekte koordinerer deres adfeerd pa mar-
kedet. En aftale, mundtlig eller skriftlig kan saledes direkte koordinere virksomhedernes adfzerd i for-
bindelse med afgivelse af bud pa en kontrakt. En vedtagelse inden for en sammenslutning af gkono-
miske aktgrer kan i stedet for en aftale, koordinere virksomhedernes adfeerd i forbindelse med eks.
priser, kvalitet m.v. ved deres afgivelse af buddet. En samordnet praksis mellem virksomheder, koor-
dinerer virksomhedernes adferd, uden en egentlig aftale, men med et indbyrdes praktisk samarbejde,
der bevidst erstatter den risiko, der er forbundet med normal konkurrence i forbindelse med et ud-
bud.0?

I Vejstribe-sagen indgik GVCO og Eurostar den 11. marts 2014 en skriftlig aftale om at samarbejde i
Dansk Vejmarkerings Konsortium med henblik pa at udarbejde og afgive felles bud pa de udbudte
vejmarkeringsarbejder i Danmark. Aftalen er omfattet af KRL’s aftalebegreb.

3.3.4. Til formal eller til fglge at begraense konkurrencen.

KRLS§ 6 omfatter enhver aftale der har til formal eller til fglge at begreense den aktuelle og den poten-
tielle konkurrence. Dvs. aftaler der hindrer, fordrejer eller begraenser konkurrencen. Aftaler der har til
formal, er aftaler der som folge af deres natur, tilsigter at begreense konkurrencen, ogsa selvom det
ikke sker.'92Aftaler der har til falge, er aftaler der, uden at det er intentionen at begraense konkurrencen,
alligevel har denne virkning pd markedet.'% 1% Der skelnes sdledes mellem aftaler der har til formal
eller falge at begraense konkurrencen pa markedet.

Aftaler, vedtagelser eller samordnet praksis, der har til formal at begraense konkurrencen er forbudt.
For at vurdere om en aftale har til formal at begreense konkurrencen, ses der pa aftalens indhold, mal-
seetninger med aftalen og den gkonomiske og retlige sammenhang som aftalen indgar i. "Til formal"
knytter sig saledes til aftalens karakter og ikke til den subjektive hensigt med aftalen, og er typisk
aftaler om priser og markedsdeling.%®

Som udgangspunkt "Aftaler efter konkurrencelovens § 6, stk. 1 kan fx besta i aftaler om at fastsatte
kabs- eller salgspriser og andre forretningsbetingelser eller om at opdele markeder, jf. 8 6, stk. 1, jf.
stk. 2, nr. 1 og 3. Sadanne aftaler, der direkte eller indirekte — mellem virksomheder, der er aktuelle
eller potentielle konkurrenter — koordinerer priser eller deler markedet imellem sig, betragtes under
alle omstaendigheder som en alvorlig konkurrencebegransning, der i sig selv har til formal at be-
greense konkurrencen."1% Aftaler mellem virksomheder der har til formal at begraense konkurrencen

% Forarbejder til konkurrenceloven, s 3657-3658

9 Vejstribe-sagen pkt. 364

100 |bid pkt. 715

101 Jf. Sagerne C- 40/73 m.fl., Suiker Unie, praemis 26

102 C-67/13, Groupement des cartes bancaires mod Europa-Kommissionen, preemis 51. Hvor Domstolen fastslar at visse
former for hemmelig adfeerd mellem konkurrenter, der resulterer i felles prisfastsattelse, anses for at have sa skadelige
konsekvenser, at det ikke er ngdvendigt at undersgge virkningerne pa markedet.

103 Forarbejder til konkurrenceloven. s. 3659

104 C-67/13, praemis 52. Hvor Domstolen fastslar at hvis adferden ikke med tilstraekkelig klarhed viser at konkurrencen
lider skade, ma dens virkninger undersgges far det kan fastslas at den er forbudt.

105 |_ovforslag nr. L6 til Lov om &ndring af konkurrenceloven 2017-2018, s. 15

106 \/ejstribe-sagen pkt. 727
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og "i sig selv er tilstraekkeligt skadelig for konkurrencen™ er forbudt, og det er derfor ikke ngdvendigt
at undersgge deres virkninger for konkurrencen. 1%

En aftale, vedtagelse eller samordnet praksis, der vurderes ikke at have til formal at begraense konkur-
rencen, kan alligevel have en konkurrencebegraensende virkning, dvs. have til fglge at begraense kon-
kurrencen. Aftalen vil veere omfattet af KRLS 6, og dens virkninger pa konkurrencen skal undersgges.
Hvis aftalens virkninger er markbare begraensninger af konkurrencen er den forbudt.

| Vejstribe-sagen havde GVCO og Eurostar indgaet en aftale indeholdende falles pris og markedsop-
deling, hvilket som udgangspunkt, vil falde under en "til formals overtreedelse” af loven, hvilket Kon-
kurrenceradet- og ankenavnet ogsa afgjorde. Konkurrenceradet vurderede at, det at parternes formal
med deres aftale var at byde pa det samlede udbud, ikke a&ndrer pa, at de havde mulighed for at byde
pa de enkelte distrikter i udbuddet hver for sig, og aftalen derfor havde til formal at begraense konkur-
rencen.® Konkurrenceankenavnet vurderede at ”uanset at den ikke kan betegnes som en klassisk kar-
telaftale om priskoordinering eller markedsopdeling —ifaglge sin natur var egnet til at skade konkur-
rencen, havde den i lovens forstand til formal at begraense konkurrencen. Pa denne baggrund finder
Konkurrenceankenzavnet, at Eurostar og LKF ved at indga konsortieaftalen af 11. marts 2014 over-
tradte konkurrencelovens §6 og TEUF art. 1017%%°

SH anlagde derimod en "til fglge” vurdering af aftalen. Det udtales i sagen:

’Retten har endvidere bemarket sig, at Konkurrenceankenavnet anlegger en anden vurdering af kon-
sortieaftalens karakter end Konkurrenceradet. Det kan imidlertid ikke af Konkurrenceankenavnets
afgarelse udledes, at der er foretaget den ngdvendige konkrete bedgmmelse af aftalens formal og ka-
rakter med henblik pa at fastsla, om den med tilstraekkelig klarhed havde til formal tilstraekkeligt at
skade konkurrencen til at indebaere en overtraedelse af konkurrencelovens § 6 og TEUF artikel
101."110

"Da en konsortieaftale mellem konkurrenter kan vare bade konkurrencebegransende og konkurren-
cefremmende, ma en vurdering af, om en konkret aftale er enten det ene eller det andet, derfor ngd-
vendigvis forudsatte en vis vurdering af, om de skadelige virkninger pa konkurrencen er stgrre end de
konkurrencefremmende virkninger.

Da konsortieaftaler saledes - i modsetning til klassiske kartelaftaler om priskoordinering og markeds-
opdeling — har tvetydige virkninger pa markedet, er der derfor ikke tale om adferd, hvis skadelige
karakter i henhold til erfaringer og gkonomiske teori foreligger og let lader sig pavise. (..) Det er
saledes ikke abenlyst, at Konsortieaftalen i sin natur begransede konkurrencen”.

Forskellen pa vurderingen af aftalen gelder instansernes konkurrentvurdering af parterne. Konkur-
rentbegrebet gennemgas i det falgende.

3.3.4.1. Konkurrentbegreb i tilbuds- eller konsortiesamarbejde.

Iflg. KRL § 6; "Det afggrende kriterium for om man er konkurrenter er, om de virksomheder, som
deltager i konsortiet, hver isar kan byde pa den opgave, de er gaet sammen om at lgse. Hvis virksom-
hederne hver iser kan byde pa opgaven, er virksomhederne konkurrenter, og konsortiesamarbejdet
vil derfor begraense den konkurrence om opgaven, der ellers ville have veret mellem parterne. Et
sadant samarbejde vil som udgangspunkt veere omfattet af forbuddet mod konkurrencebegransende
aftaler. Hvis virksomhederne ikke kan byde pa opgaven hver iser, er virksomhederne ikke konkurren-
ter, og konsortiesamarbejdet vil derfor ofte vaere godt for konkurrencen, fordi samarbejdet gger kred-
sen af mulige tiloudsgivere pa opgaven og dermed skaber en gget konkurrence om opgaven".'?

107 |bid pkt. 725-726
108 |hid pkt. 775

109 |hid s. 253

110 |hid s. 358

11 |hid s. 259

112 |hid pkt. 365
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Udgangspunktet er at et tilbuds- eller konsortiesamarbejde, hvor virksomhederne ikke hver isar kan
udfare opgaven, ikke begraenser konkurrencen. Det kan skyldes:

-at virksomhederne ikke anses som varende konkurrenter. Det vil eks. veere tilfeldet hvis virksomhe-
derne hverken er aktuelle eller potentielle konkurrenter, og kun ved at ga sammen, har mulighed for
at byde pa kontrakten, eller

-at virksomhederne, som udgangspunkt anses for at vaere konkurrenter, men pa grund af opgavens
omfang eller kompleksitet, ikke hver isar kan klare opgaven, og derfor gar sammen for at kunne byde
pa kontrakten. De vil, til trods for at vaere konkurrenter, ikke blive vurderet som vaerende konkurrenter
i forhold til den udbudte kontrakt.'3

3.3.4.2. Generel konkurrentvurdering

For generelt set at kunne vurdere om virksomheder er konkurrenter i forhold til KRL, er det ngdvendigt
at afgraense det relevante produktmarked og geografiske marked. Ved det relevante produktmarked
forstas markedet for de produkter eller tjenesteydelser, som forbrugerne anser for indbyrdes substitu-
erbare pa grund af deres egenskaber, pris og anvendelsesformal. Ved afgransningen af det relevante
produktmarked tages udgangspunkt i de produkter eller tjenesteydelser, som den mulige konkurrence-
begraensende aftale, samordnede praksis eller vedtagelse vedrarer. Dernast afgraenses til hvilke gvrige
produkter eller tjenesteydelser, der er substituerbare hermed.

Ved det relevante geografiske marked forstas det omrade, hvor de involverede virksomheder udbyder
eller eftersparger produkter eller tjenesteydelser, som har tilstraekkelig ensartede konkurrencevilkar,
og som kan skelnes fra de tilstedende omrader, fordi konkurrencevilkarene dér er meget anderledes.
Ved afgreensningen af det relevante geografiske marked inddrages efterspargsels- og udbudssubstitu-
tionsbetragtninger.

3.3.4.3. Konkurrentvurdering i forhold til konsortier

Nar det skal afgares om et konsortium er lovligt,!** er det ikke nok at vurdere om deltagerne i samar-
bejdet eller konsortiet generelt set er konkurrenter pa det relevante produktmarked og det relevante
geografiske marked. Afggrende er om virksomhederne er konkurrenter i forhold til den konkrete kon-
trakt. Som udgangspunkt vil de vere aktuelle konkurrenter, hvis de allerede har den, i forhold til ud-
budsmaterialet, kreevede kapacitet der er ngdvendig for at byde alene pa kontrakten. Der ses pa om
den kapacitet, som virksomhederne har adgang til, er tilstreekkelig i forhold til den udbudte opgave.
Eks. gkonomiske ressourcer, arbejdskraft, udstyr og maskiner, know-how m.v. Omvendt vil de ikke
veaere aktuelle konkurrenter, hvis de ikke har adgang til denne kapacitet. | forhold til at vurdere kapa-
citeten er udbudsmodellen afggrende. Hvis kontrakten er inddelt i delkontrakter, og det er muligt at
give delbud, skal vurderingen af kapaciteten foretages for de enkelte delkontrakter. I Vejstribe-sagen
foretog Eurostar og GVCO selv kapacitetsberegningerne. Men da de mente at konkurrencen udspillede
sig om den samlede opgave, vurderede de deres kapacitet ud fra dette. Deres beregninger viste at de
ikke hver isar havde kapacitet til at afgive et samlet bud pa opgaven.

Forbuddet mod konkurrencebegraensende aftaler i KRLS 6 galder bade for aktuelle og for potentielle
konkurrenter, og kreever derfor ogsa en vurdering af, om det er realistisk at deltagerne kan udvide deres
kapacitet, og derved vurderes som varende potentielle konkurrenter.

Iflg. KFST skal der veere tale om en realistisk vurdering af, om den enkelte virksomhed i forhold til de
konkrete omstendigheder, markedsstrukturen og dens nuvaerende stgrrelse vil kunne udvide sin kapa-
citet med det den mangler, for at kunne udfare opgaven alene. Vurderingen kan baseres pa, om det er
realistisk muligt tidsmeessigt, men ogsa pa omfanget af den kapacitet, der kreeves udvidet. Hvis det
kun er en begreenset andel af den totale kapacitet der skal udvides, vil det vaere mere realistisk at

113 KFST konsortievejledning s. 9
114 3e hilag 1, ”Systematik i vurdering af konsortiesamarbejdes lovlighed”
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gennemfare. Til brug for kapacitetsvurderingen kan der ogsa ses pa om virksomheden tidligere har
budt alene pa kontrakter af samme omfang. Vigtigt er at vurderingen er objektiv, og at der ses pa
virksomhedens evner til at byde alene og ikke kun pa dens intentioner.''® SH er i Vejstribe-sagen ikke
enig i at kapacitetsvurderingen kun skal veere objektiv. De leegger veegt pa at vurderingen ogsa er
forretningsmaessig forsvarlig. 16

Afggrende for konkurrentvurderingen er, om samarbejdet mellem dem er objektivt ngdvendigt set i
forhold til markedet, udbudsmaterialet og evalueringsmodellen. Samarbejdet mellem dem kan veere
berettiget, hvis de kun i kraft af samarbejdet sikrer at de har det ngdvendige knowhow m.v. til at lgfte
alle dele af en opgave.

| Vejstribe-sagen, hvor der kunne der bydes at pa tre individuelle distrikter, men ogsa bydes pa flere
distrikter ved at tilbyde en samlet rabat, fastslog SH fastslog at den anvendte udbudsmodel, efter en
konkret vurdering, fremskyndede til bud pa den samlede kontrakt. De fastslog at det fremstod som en
realistisk mulighed at der kunne forventes bud pa den samlede opgave fra udenlandske bydende. Der-
for var virksomhederne ikke afskaret fra at lave et samlet bud som konsortium, ogsa selv om de havde
kapacitet til at byde hver iser pa et enkelt distrikt.*'” SH vurderede dem derfor ikke som verende
konkurrenter i forhold til udbuddet, og vurderede ikke at deres aftale havde til formal at begrense
konkurrencen. Denne vurdering adskilte sig fra Konkurrenceradet-og ankenavnets vurdering, hvor
parternes kapacitet blev vurderet i forhold til at kunne byde pa en delkontrakt.

3.3.4.4. Evalueringsmodellens betydning for konkurrentvurderingen.

Ordregiver kan saledes potentielt ved fastsattelsen af udbudsmodellen, direkte og indirekte frem-
skynde til at virksomheder byder sammen som tilbudskonsortier. Ogsa andre af ordregivers krav i
udbudsmaterialet kan gare det ngdvendigt at byde sammen som konsortium. " Det kan eksempelvis
veere krav til speciel erfaring eller viden, tilstreekkelig kvalitetssikring, sikring af rettidige leverancer
til opgaven og tilstedevaerelse af tilstreekkelig kapacitet og finansiel styrke til gennemfgrelse af de for
opgaven ngdvendige investeringer. 118

| Vejstribe-sagen var Konkurrenceradet af den holdning, at de enkelte virksomheder i konsortiet havde
kapacitet til at kunne byde pa et af de tre distrikter, og derved var konkurrenter i forbindelse med den
udbudte kontrakt. Konkurrenceradet mente ogsa ud fra kapacitetsberegninger, at de sandsynligt ville
kunne udvide deres kapacitet til at byde pa alle tre distrikter samlet. Det var derfor ikke ngdvendigt
for dem at byde samlet. De fandt derfor at virksomhederne var savel aktuelle som potentielle konkur-
renter i forhold til et samlet bud pa kontrakten.*®* Men SH udtalte i relation hertil: ”’Antagelsen om, at
hvert af de sagsggende firmaer kunne have lgftet opgaven alene bygger pa hypotetiske antagelser om
muligheden for at antage yderligere mandskab og tilkabe yderligere maskiner, og der er ingen doku-
mentation for, at dette kunne lade sig gere eller var forretningsmassigt ansvarligt.””*?° SH var séledes
ikke enig i, at det blot skal veere en objektiv mulighed. De lagde veagt pa at det er det er realistisk og
forretningsmaessigt ansvarligt at udvide kapaciteten.

For at sla fast om det er ngdvendigt at indga samarbejde kan der, ud over at se pa virksomhedernes
reelle kapacitet og mulighed for udvidelse, ogsa ses pa den kapacitet, der er reserveret til andre opga-
ver. | Vejstribe-sagen blev konsortiedeltagerens ledige kapacitet ogsa vurderet, i forhold til hvor meget
der var afsat til andre fremtidige opgaver.!?

115 KFST konsortievejledning s.11-12

116 Se afsnit 3.3.3.4. Udbudskrav, der kan pavirke virksomheders mulighed for at byde alene.
17 vejstribe-sagen s. 356

118 1hid s. 14

119 |bid s. 12-13

120 1hid s. 357

121 |hid pkt. 441-443
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Konkurrenceradet anfarte, at der kun kan afsattes kapacitet, safremt det kan dokumenteres, at disse
opgaver har en sadan fast tilbagevendende karakter, at det er realistisk og dermed retvisende at reser-
vere kapacitet til at udfgre disse opgaver. De vurderede at der i opgerelsen af konsortiedeltagernes
kapacitet som udgangspunkt kun skulle tages hensyn til de opgaver, som deltagerne havde indgaet
aftale om pa det tidspunkt, opgaven blev sendt i udbud, og som fortsatte i den periode, opgaven skulle
udfares.1?

SH var ikke enig heri og udtalte: "Retten finder ikke et sadant krav berettiget, idet det ma vere tilla-
deligt for de bydende firmaer med udgangspunkt i indvundne erfaringer at hensztte kapacitet til kun-
der, som erfaringsmaessigt henvender sig, og som det forretningsmaessigt ville veere uansvarligt ikke
at kunne betjene og dermed afskzre sig fra hgjere daekningsbidrag fra andre opgaver”.123

3.3.5. Markbar konkurrencebegraensning

Den sidste betingelse for et tilbudssamarbejdes uforenelighed med KRLS 6 er, at aftalens konkurren-
cebegraensning er maerkbar, hvormed den skal vare egnet til at pavirke konkurrencen. En aftale der
har til formal at begraense konkurrencen vil altid vaere maerkbart konkurrencebegraensende og i strid
med KRLS 6.

Det betyder at aftalen skal have eller sandsynligvis have "en markbar negativ virkning pa mindst et af
konkurrenceparametrene pa markedet, sdsom pris, produktion, produktkvalitet, produktsortiment eller
innovation. Aftaler kan have sadanne virkninger, nar de markbart mindsker konkurrencen mellem
aftaleparterne eller mellem en af aftaleparterne og tredjemand. Det betyder, at aftalen skal indskraenke
parternes muligheder for at treffe selvsteendige beslutninger, enten fordi den indeholder forpligtelser,
der regulerer mindst en af parternes markedsadfaerd, eller fordi den pavirker mindst en af parternes
markedsadferd ved at forarsage en &ndring af dens incitamenter."!?4

3.3.5.1. Bagatelgraensen

Aftaler med minimal konkurrencebegraensning kan undtages af forbuddet i KRLS 6.1% Iflg. KRL§ 7
er en aftale mellem konkurrenter, hvis samlede markedsandel ikke overstiger 10 pct. af det relevante
marked og mellem ikke-konkurrenter, hvis samlede markedsandel ikke overstiger 15 pct. af det rele-
vante marked, undtaget fra forbuddet i KRLS 6. Aftalen kan dog kun undtages safremt den ikke har til
formal at begreense konkurrencen.

Det betyder at aftaler, vedtagelser, samordnet praksis, herunder ogsa konsortieaftaler, der ikke har til
formal at begraense konkurrencen, kan undtages af forbuddet i KRLS 6, hvis de opfylder ovennavnte
bagatelgraenser, ogsa selv om de har til folge at begraense konkurrencen. 2

I forhold til udbudssituationen vil det afggrende for et konsortiums lovlighed, ikke kun veere at vurdere
om de er konkurrenter i forhold det relevante marked, men om de er konkurrenter i forhold til den
konkrete kontrakt, og kan byde alene. Med SH’s til falge vurdering” af en konsortieaftale om priser
og markedsdeling, vil konsortieaftaler mellem sma og mellemstore konkurrerende virksomheder, der
ikke kan byde alene, saledes potentielt veere forenelige med KRLE 6

3.3.5.2. Effektivitetsfordele.

Selvom konsortiedeltagerne er konkurrenter, og konsortiet er konkurrencebegraensende, kan konsortiet
alligevel veere lovligt i henhold til konkurrencereglerne. Det er tilfeeldet, hvis aftalen vurderes ikke at
have til formal at begraense konkurrencen, og samarbejdet medfarer effektivitetsfordele, der bevirker,
at virksomhederne kan give et mere konkurrencedygtigt tilbud, end hvis de bgd hver for sig, og disse
fordele opvejer konkurrencebegraensningen, jf. KRL§ 8. Et konsortium bestaende af virksomheder,

122 |bid pkt. 444-445

123 |bid s. 358

124 Horisontale retningslinjer pkt. 27

125 Forslag til endring af konkurrenceloven 2017-18
126 |hid s. 15
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der er konkurrenter, vil kunne opfylde betingelserne kumulativt for fritagelse fra forbuddet i KRL,
hvis de gennem samarbejdet:

- kan give et mere konkurrencedygtigt tilbud, end de ville kunne hver for sig, og

- forbrugerne sikres en rimelig andel heraf, og

-samarbejdet ikke gar leengere end ngdvendigt for at na dette mal, og

-virksomhederne ikke far mulighed for at udelukke konkurrencen om de pagaldende varer og tjene-
steydelsert?’

3.3.6. Tilbudssamarbejde foreneligt med konkurrenceloven.

Et tilbudssamarbejde i form af en konsortieaftale er foreneligt med KRLS§ 6, hvis samarbejdet ikke
begraenser konkurrencen merkbart eller hvis samarbejdet begraenser konkurrencen men samarbejdets
effektivitetsfordele opvejer denne begraensning, jf. KRL§ 8. En konsortieaftale er saledes forenelig
med KRLS 6 og begranser ikke konkurrencen markbart, hvis virksomhederne i samarbejdet ikke er
aktuelle eller potentielle konkurrenter i forhold til det relevante marked eller udbudte kontrakt. En
konsortieaftale begraenser heller ikke konkurrencen markbart, hvis virksomhederne i samarbejdet er
aktuelle konkurrenter pa det relevante marked og i forhold til den udbudte kontrakt, men hvor de ikke
aktuelt eller potentielt kan byde alene pa den udbudte kontrakt.

Med SH's afggrelse i Vejstribe-sagen er en aftale om priser og markedsdeling ikke en aftale der til-
streekkeligt klart har den karakter og det formal at begraense konkurrencen, og kan derfor potentielt
veere forenelig med KRLS§ 6. En konsortieaftale kan under konkrete omstendigheder (min understreg-
ning) anlaegges en "til falge vurdering”, der kan undtages fra forbuddet i KRLS 6. Afgarende for disse
omstaendigheder vurderes, pa baggrund af Vejstribe-sagen, at vaere ngdvendighedsvurderingen af af-
talen. Dvs. at hvis en konsortieaftale mellem konkurrenter er ngdvendig for at kunne deltage i udbuds-
processen, er de ikke konkurrenter i forhold til den udbudte kontrakt, og konsortiesamarbejdet har
derfor ikke til formal at begraense konkurrencen og er derfor foreneligt med KRLS 6.

SH’s afgarelse efterlader dog tvivl om flere forhold. Den gar det ikke klart om det altid vil vaere muligt
for virksomheder at ga sammen og byde pa den samlede kontrakt, selv om de kan byde pa delkontrak-
ter, eller om det kun er i en sag som denne, hvor evalueringsmodellen i kontrakten leegger op til sam-
lede bud. Afgarelsen gar det heller ikke klart om alle konsortieaftaler, indeholdende priser og mar-
kedsdeling, kan tilleegges en "til fglge vurdering”, hvilket vil betyde at alle konsortieaftaler mellem
mindre virksomheder kan undtages af bagatelgreensen i KRLS§ 7. Usikkert er om konkurrentvurderin-
gen af konsortiedeltagere ville falde anderledes ud, hvis der ikke havde varet mulighed for, at give en
samlet rabat pa alle distrikter. KFST har valgt at anke afgarelsen til Hgjesteret, hvilket kan @ndre og
give mere klarhed over situationen.

3.3.7. Tilbudssamarbejde i strid med konkurrenceloven

Med forbehold for de uklarheder som SH’s afgarelse efterlader, er et tiloudssamarbejde i strid med
KRLS 6, hvis det, som ovenfornavnt, begraenser konkurrencen meerkbart. | forhold til udbud, vil virk-
somheders samarbejde i et tilbudskonsortium veere i strid med KRLS 6, hvis formalet med aftalen er
at begraense konkurrencen og hvis aftalen "i sig selv er tilstraekkeligt skadelig for konkurrencen"1 En
konsortieaftale skal konkret og med tilstraekkelig klarhed have en karakter og det formal, at skade
konkurrencen, til at indebaere en overtraedelse af KRLS .*?° Et konsortiesamarbejde mellem to eller
flere konkurrenter, der ikke er ngdvendigt for at kunne deltage i udbudsprocessen, vil vere i strid med
KRLS 6.

127 KFST Konsortievejledning 2018, s. 28
128 \/gjstribe-sagen pkt. 727
129 |bid s. 358
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3.3.7.1. Samordnet praksis og tilbudskoordinering

I strid med KRLS 6 stk. 1 er "hard core" aftaler eller samordnet praksis og tilbudskoordinering. Be-
greberne daekker over "en form for koordinering mellem virksomheder, hvorved de ikke gar sa langt
som til at afslutte en egentlig aftale, men dog bevidst erstatter den risiko, der er forbundet med normal
konkurrence, med indbyrdes praktisk samarbejde".** Denne form for samarbejde gér direkte imod
bade konkurrencelovens og EU-traktatens konkurrenceregler, hvor enhver virksomhed skal kunne tage
uafhangige beslutninger om sin adfaerd pa markedet. Her teenkes ikke pa parallel adferd, dvs. hvor
virksomheder har ret til at tilpasse sig konkurrenternes adfserd. Men der teenkes pa enhver direkte eller
indirekte kontakt eller informationsudveksling, eks. om priser og maengder, mellem konkurrenter, der
har til formal eller faglge at begraense eller eliminere konkurrencen pa markedet. Informationsudveks-
lingen mellem konkurrenterne kan udggre en samordnet praksis hvis den mindsker den strategiske
usikkerhed og ger konkurrenternes adfaerd pa markedet mindre uafhaengig og mindsker deres incita-
ment til at konkurrere. En sadan informationsudveksling, der indgar i en aftale, en samordnet praksis
eller en vedtagelse mellem konkurrenter er i strid med KRLS 6. 13!

3.3.7.2. Informationsudveksling

Informationsudveksling i forbindelse med dannelse af et potentielt lovligt konsortiesamarbejde ved
udbud, kan veere i strid med KRLS 6. Udvekslingen kan skabe en uhensigtsmassig gennemsigtighed
parterne imellem og begranse parternes usikkerhed om de strategiske konkurrenceparametre. Der vil
veere en gget risiko for at der i forbindelse med dannelsen af et konsortium udveksles falsomme op-
lysninger mellem aktuelle eller potentielle konkurrenter. Hvis det sa viser sig at konsortiet ikke kan
dannes lovligt, vil denne udveksling af fortrolige oplysninger falde under forbuddet i KRLS 6. | forhold
til vurderingen af om udvekslingen har andret pa gennemsigtigheden pa markedet, er det afgarende
om oplysningerne kan bruges til vurdere konkurrenternes adfeerd, eller om det mindsker deres mulig-
heder for at treeffe selvstaendige beslutninger ved at mindske deres incitament til at konkurrere.**?

3.3.7.3. Kartelaftale

Iflg. KRLS 23 stk. 3 forstas der ved en kartelaftale en aftale, samordnet praksis eller vedtagelse mellem
virksomheder i samme omsatningsled om

1) priser, avancer el.lign. for salget eller videresalget af varer eller tjenesteydelser,

2) begransninger af produktion eller salg,

3) opdeling af markeder eller kunder eller

4) koordinering af bud.

Aftalen har til formal at begraense konkurrencen pa markedet ved at fastsatte priser, begreense produk-
tionen, fordele markeder mv. og er i strid med KRLS 6., og straffes med bgde og ved alvorlige over-
treedelser og forsetlig indgaelse af aftaler, evt. fangselsstraf.

Iflg. KFST kan en kartelaftale eks. veere en prisaftale, hvor to eller flere konkurrenter aftaler at elimi-
nere konkurrencen ved at have ens priser, ens prisforhgijelser, rabatter m.v. Det kan ogsa veere i form
af en aftale om tilbudskoordinering i forbindelse med udbud.'3 Et andet eksempel er en markedsde-
lingsaftale, hvor det aftales ikke at vare aktive og give bud pa hinandens markeder, hvorved de hver
iseer kan handle som monopolist. Der kan ogsa veere tale om aftaler, hvor de deltagende virksomheder
for at fa en hgjere pris begreenser deres produktion eller salg.*** SH’s afgarelse i Vejstribe-sagen ef-
terlader en uklar afgreensning af hvornar et konsortium kan siges at udgare et ulovligt kartel, da der
abnes op for at aftaler mellem konkurrenter, med en aftale om pris og markedsdeling, ikke altid anses
for aftaler, der har til formal, men i stedet til fglge at skade konkurrencen. Denne potentielle "til falge”

130 Horisontale retningslinjer, pkt. 60

131 1bid, pkt. 60-61

132 1bid, pkt. 77-79

133 Eks. Rettens dom i Roskilde, Anklagemyndigheden mod CMP Nedrivning ApS, hvor fremsendelse af lanepriser mellem
to konkurrenter udgjorde tilbudskoordinering og samordnet praksis i strid med KRLS 6

134 hitps:/fwww.kfst.dk/konkurrenceforhold/karteller/hvad-er-et-kartel/
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vurdering kan derfor fare til, at aftalen kan undtages af bagatelgreensen i KRLS8 7 og effektivitetsfor-
dele jf. KRLS 8, og derved anses som forenelig med KRLS 6.

3.4 Konkurrenceretlige konsekvenser af udbudslovforslagets § 160

Formalet med udbudslovsforslaget § 160 er at gge den forudgaende gennemsigtighed for tilbudsgi-
verne i forbindelse med udbud af en kontrakt. Spgrgsmalet er om denne forggelse potentielt kan give
tilbudsgiverne incitament til ulovligt samarbejde eller tiloudskoordinering.

| flere af det vedtagne lovforslags hgringssvar ses en bekymring fra de herte parter, om at den forsteer-
kede gennemsigtighed ikke vil resultere i bedre tilbud og tilbudsevalueringer, men derimod i en mere
spekulativ tilbudsgivning. Eks.;

"Tilsvarende kan der med forslaget om at a&ndre reglerne og fastlase hele evalueringsmodellen forud
for udbuddet veere en risiko for, at de private tilbudsgivere kan spekulere i metoden. Det kan eksem-
pelvis blive muligt for tilbudsgiver at afgive et tiloud med en hgjere pris, hvis man pa forhand ved, at
prisen udover et bestemt spzaend fra billigste pris IKKE vil have nogen betydning for valg af leveran-
dor." 13,

".... Folgeligt er det SKI's vurdering, at reguleringen samtidig kan indebeere risici for de ordregivere,
der ikke har gennemtankt alle detaljer i deres evalueringsmodel. De risikerer saledes at tilbudsgivere
gennemskuer eventuelle svagheder i modellen, som de udnytter pa bekostning af konkurrencen mellem
tiloudsgiverne. Dette vil resultere i darligere tiloud pé den offentliges sektors udbudsforretning."%

De ovennavnte hgrte parter repraesenterer ordregiverne. De er bekymrede for at det det skaerpede of-
fentlighedskrav vil stille hgje krav til ordregiverne og deres kendskab til markedet, og at en mangel
kan resultere i en potentiel begraensning af konkurrencen. Vejdirektoratets motiv i Vejstribe-sagen for
at anvende en evalueringsmodel med samlerabat, var at stimulere konkurrencen og give udenlandske
virksomheder incitament til at byde pa den samlede opgave, for derved at sikre en sa lav pris pa opga-
ven som mulig. At det sa viste sig at modellen gav landets to starste virksomheder incitament til at
byde som konsortium, var sandsynligvis ikke med i deres overvejelser. Og kunne evt. ved indgaende
kendskab have veeret undgaet.

Om konkurrentvurderingen af GVCO og Eurostar i Vejstribe-sagen ville have faldet anderledes ud
hvis evalueringsmodellen med samlerabat ikke var en mulighed, er uvist. Men modellen formodes at
have veret af afggrende betydning. En konsekvens af Vejstribe-sagen og det vedtagne udbudslovsfor-
slag kan blive, at ordregiver vil vere tilbageholdende med at tilskynde til dannelse af konsortier og
undga udbud af kontrakter med samlerabat eller andre kontrakter der henvender sig til konsortier,
hvilket kan skade konkurrencen. En konsekvens kan ogsa blive, at tilbudsgiverne pa grund af usikker-
heden af konsortievurderingen, vil vere tilbageholdende med at byde som konsortium.

Det modsatte er ogsa en mulighed, saledes at den usikre situation udnyttes, og der etableres flere "kar-
tellignende” konsortier, til skade for konkurrencen. Konsekvensen af det vedtagne lovforslag sammen-
holdt med afgarelsen i Vejstribe-sagen, vil pa det grundlag veere at konkurrencen begraenses.

Om det vedtagne lovforslag giver incitament til spekulativ tilbudsgivning og hemmeligt kartelsamar-
bejde vurderes efterfglgende.

Nar kravet til offentlighed i udbuddet skeerpes og gennemsigtigheden gges, kan udvekslingen af stra-
tegiske oplysninger®’ lette samordning eller tilpasningen af virksomhedernes konkurrencemassige

135 Vedtagne udbudslovforslag, Haringssvar FOA

136 |bid, Heringssvar SKI

137 Jf. Horisontale retningslinjer, pkt. 86: Der er stgrre sandsynlighed for at udveksling af strategiske oplysninger mellem
konkurrenter, dvs. oplysninger der mindsker den strategiske usikkerhed pd markedet, er omfattet af KRL§ 6 end andre
typer informationsudveksling.
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adfeerd og fa konkurrencebegraensende virkninger.'® Udvekslingen af oplysninger vil med stor sand-
synlighed have en merkbar negativ virkning pa mindst et af konkurrenceparametrene pa markedet,
eks. pris, produktion, produktkvalitet, produktsortiment eller innovation.

I KFST mod Region Midtjylland anferer KFST at;

’Det er ganske saedvanligt, at tiloudsgiverne har en stor indsigt i markedspriserne, herunder konkur-
renternes prisniveauer, og tilbudsgiverne vil saledes ofte have en forventning til de afgivne tilbudspri-
ser. Ved kendskab til haldningsgraden pa pointskalaen sikres tilbudsgiverne bedre mulighed for at
forudsige, hvilket pointtal en given tilbudspris vil medfare, og hermed opnar de bedre forudsatninger
for at afgive et tilbud med den rette balancering af pris og kvalitet. De sikres endvidere bedre mulighed
for at vurdere, om de overhovedet gnsker at deltage i udbuddet.””*%°

Det forhold at den enkelte virksomhed kan forudsige hvilket pointtal deres tilbudspris medferer, sam-
menholdt med at de ogsa kender konkurrenternes prisniveauer, kan give virksomhederne incitament
til at konkurrere, hvilket er i overensstemmelse med formalet med bestemmelsen. Men det kan poten-
tielt ogsa gere det nemmere at tilpasse sig hinandens priser med en begransning af konkurrencen til
folge. Det vil dog kreeve at der finder en informationsudveksling sted. En informationsudveksling, som
falder ind under forbuddet i KRLS 6, hvis den medfarer eller indgar i en aftale, en samordnet praksis
eller en vedtagelse inden for en sammenslutning af virksomheder. 140

Huvis to eller flere virksomheder, som faglge af den offentliggjorte haeldningsgrad, koordinerer deres
adfeerd, uden en egentlig indgaet aftale, men baseret pa en form for informationsudveksling om pris,
kvalitet eller produktionsmangde far tilbudsgivningen, vil konkurrencen begraenses.*** Med kendskab
til haeldningsgraden kan en gruppe af virksomheder potentielt fastsatte priserne, saledes at konkurren-
cen imellem dem elimineres. Eks. kan de i forbindelse med udbud pa forhand aftale hvem af dem, der
skal vinde udbuddet. Ogsa kaldet ’bid-rigging” eller "price-fixing”.12 Eller der kan indgas aftale om
at man skiftevis afgiver det bedste tiloud, og derved skiftes til at vinde opgaven.'*® Det kan eks. aftales,
at den profit der opnas, deles mellem deltagerne i tilbudsgivningen, eller at de tabende virksomheder
betalers for reelt set ikke at have deltaget i konkurrencen. 4 Aftalerne er hemmelige og ordregiver er
ikke klar over, at der er aftalt priser mellem tilbudsgiverne. Der vil vare tale om et ulovligt kartelsam-
arbejde, nar virksomheder i samme omsatningsled koordinerer priser, avancer og produktionsmaeng-
der.'® Eller hvis de opdeler markeder eller kunder imellem sig 48, eller hvis de ved tilbud pa en kon-
trakt, koordinerer hvem der byder lavest!*’ .

Om det udelukkende er det vedtagne forslags skeerpelse af den forudgaende gennemsigtighed, der
giver virksomhederne incitament til hemmeligt kartelsamarbejder, eller om det er 8 160 suppleret med
udbudslovens generelle krav om gennemsigtighed i udbudsprocessen er uvist.}*® Uvist er ogsa den
faktiske betydning af SH’s manglende afgraensning mellem kartelaftaler og konsortieaftaler.

138 1bid pkt. 65

139 KFST mod Region Midtjylland, s. 16

140 Horisontale retningslinjer, pkt. 60

141 |bid pkt. 66

142 Albano, Buccirossi, Spagnolo mfl., Handbook in procurement, Kap. 14, “Preventing collusion in procurement” 2006 s.
348

143 Jf. Kommissionens beslutning i sag 1V/35.691/E-4, Rarkartellet, pkt. 33, hvor parterne pa forhand havde besluttet hvem
der skulle vinde den pagzldende kontrakt.

145 Eks. Konkurrenceradets afggrelse i Skive Omegns Vognmandsforenings tilbud pa Skive Kommunes udbud af vinter-
tjenester, hvor tilbuddet udgjorde en vedtagelse om tilbudskoordinering, som havde til formal at begraense konkurrencen
146 preventing collusion in procurement s. 349

147 Forarbejder til konkurrenceloven, s. 3659

148 | afsnit 4.2. analyseres udbudslovens § 160 pavirkning af tilbudsgivernes motiver til ulovligt samarbejde.
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4. Gennemsigtighed og ulovligt tilbudssamarbejde

| det folgende afsnit analyseres, virksomheders potentielle motiver bag tilbudsssamarbejde. Dernast
vurderes hvilke markedsfaktorer der kan vere afggrende for om den forggede gennemsigtighed,
forarsaget af lovforslaget, skader konkurrencen og potentielt foranlediger tilbudskoordinering i strid
med KRLS 6.

4.1. Motivet bag virksomheders tilbudssamarbejde i udbud.

Et samarbejde mellem to eller flere virksomheder kan, som i Vejstribe-sagen, skyldes et gnske om at
byde pa en offentligt udbudt kontrakt, og forarsaget af at virksomhederne ikke hver for sig har mulig-
hed for at byde. Samarbejdet kan ogsa skyldes at virksomhedernes, til trods for at de hver isar kan
byde pa en udbudt kontrakt, i kraft af samarbejdet har mulighed for at opna en hgjere profit. Ved at
virksomhederne samarbejder, og i fellesskab byder pa den udbudte kontrakt, vil det, alt andet lige,
fare til feerre og /eller dyrere bud. Iflg. Adam Smith;

"People of the same trade seldom meet together, even for merriment and diversion, but the conversa-
tion ends in a conspiracy against the public, or in some contrivance to raise prices "4°

Motivet for samarbejdet kan derfor veere at begranse eller eliminere konkurrencen, sa prisen kan hae-
ves til over niveauet ved normal konkurrence, og virksomhederne samlet opnar en hgjere profit.°,

4.1.1. Forventet forgget profit

Virksomheders deltagelse i et kartelsamarbejde eller udveksling af information om koordinering af
priser, koordinering af bud, begransning i produktion eller salg og opdeling af markeder eller kunder,
der direkte eller indirekte har til formal at begraense konkurrencen er forbudt og forbundet med bade
jf. KRLS 23 og evt. med faengsel jf. KRLS 23 stk. 3.

Den risiko der er for at blive opdaget, og for bade og evt. feengsel, i forbindelse med indgaelsen af et
samarbejde, skal virksomhederne have med i deres samlede overvejelser. Der er tale om en ”cost-
benefit” analyse, hvor indtjeningsmuligheder ved kartelsamarbejdet skal sammenholdes med og vur-
deres i forhold til sandsynligheden for at blive opdaget, og i forhold til den straf der vil blive palagt
dem. 1!

Indtjeningsmulighederne for deltagerne i samarbejdet vil afhaenge af, hvor meget prisen kan haves.
Pa et marked preaeget af fuldkommen konkurrence er virksomhederne pristagere, og markedsprisen vil
veere lig med de marginale omkostninger i produktionen. 12 Ved et kartelsamarbejde kan virksomhe-
derne i feellesskab agere som en monopolist, og markedsprisen vil derfor vare over de marginale om-
kostninger. Det er dog kun de feerreste karteller, der har succes med at have kartelprisen til monopol-
prisen. Ofte vil kartelprisen haeves til den kontrafaktiske pris, hvilket er over prisen ved fuldkommen
konkurrence, men under prisen ved monopol. @konomiske studier viser at kartelpriser ofte vil ligge
mellem 10-20 pct. Over den kontrafaktiske pris. Men overprisen kan veere hgjere. 1°3 Den kontrafak-
tiske pris er udtryk for at der sjeeldent er tale om et marked praeget af enten monopol eller af fuldkom-
men konkurrence. Hvis prisen mellem kartelprisen og den kontrafaktiske pris er for stor, vil det gare
kartellet ustabilt, farst og fremmest fordi overprisen og muligheden for profit vil tiltreekke nye kon-
kurrenter pa markedet. Dernzst vil overprisen gere det attraktivt for karteldeltagerne at bryde ud af
kartellet og selge til en lavere pris og derved opna en hgjere profit. 1>

Beckers gkonomiske teori fra 1968, beskriver sammenhangen mellem gevinsten ved kriminel adfzerd,
og deltagelse i et kartel, og risikoen for og omkostningerne ved, at blive opdaget og efterfglgende blive

149 Smith A. (1776), An Inquiry into the Nature and Causes of the Wealth of Nations, Book I, Ch. X)
150 |_ondon Economics, The Nature and Impact of Hardcore Cartels, 2011, s. 17

51 Gunnar N. m.fl., Economics for Competition Lawyers, s. 288

152 Se hilag 2 - Prisszetning under fuldkommen konkurrence og monopol

153 The Nature and Impact of Hardcore Cartels, 2011, s. 13.

154 Se hilag 3 - Priseffekt af en kartelaftale
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straffet.'> Modellen er baseret pa den antagelse, at potentielle kriminelle karteldeltagere er rationelle,
og Vil sgge at maksimere deres nytte eller profit ved at vaelge mellem forskellige former for adfeerd,
der resulterer i forventede omkostninger og gevinster. 1%

En virksomhed kan saledes valge mellem den forventede fortjeneste ved enten at deltage i et ulovligt
kartel eller forventede fortjeneste ved ikke at deltage. Fortjenesten for virksomheden ved en lovlig
adfeerd kan opgares som W og den samlede gevinst som U(W.). Fortjenesten ved en ulovlig adfeerd
kan opgares som W¢, forudsat den ulovlige aktivitet ikke opdages. Opdages den ulovlige aktivitet vil
det medfere en straf, og fortjenesten vil derfor reduceres med S, dvs. (Wc-S). Sandsynligheden for at
blive opdaget og straffet betegnes P. Gevinsten ved den ulovlige aktivitet kan saledes beskrives som
EU= (1-P) * U(W.)+P*U(W,-S). En virksomhed vil valge at foretage en ulovlig aktivitet, hvis gevin-
sten ved denne aktivitet er starre end gevinsten ved en lovlig aktivitet. Det kan beskrives som (1-P) *
U(We)+ P*U(Wc-S) > U(WL) ',

Med udgangspunkt i ovenstaende gkonomiske teori, kan en virksomheds motiv for at deltage i et ulov-
ligt kartel eller tilbudssamarbejde saledes vare, at den forventede profit ved samarbejdet, er starre end
de forventede omkostninger forbundet med straffen kombineret med sandsynligheden for at blive op-
daget og straffet.1°®

4.1.2. Eliminering af usikkerheden

Et samarbejde mellem konkurrenter vil, alt andet lige, reducere eller eliminere den usikkerhed der er i
forbindelse med deltagelse i udbud. Samarbejdet betyder at deltagerne i kartellet ikke skal bruge res-
sourcer pa at overvage hinanden, hvilket reducerer deres omkostninger forbundet med at agere pa et
konkurrencepraeget marked. Motivet til samarbejde kan derfor veere at reducere denne usikkerhed.
Men et samarbejde mellem konkurrenter kan aldrig eliminere usikkerheden helt. Baggrunden er, at
motivet for at danne kartelsamarbejdet, muligheden for en hgjere profit, ogsa er det samme motiv til
at bryde ud af samarbejdet. Hvis den mulige profit ved at bryde ud af samarbejdet er sterre, end ved at
blive i sarr;%rbejdet, vil det veere sveert at opretholde kartelsamarbejdet. Det gar kartellet ustabilt i det
lange lgb.

Ved konkurrenters enkeltstaende samarbejde i forbindelse med et udbud, kan den enkelte virksomhed
heaeve den kortvarige profit ved at afvige fra det koordinerende samarbejde og derved stjeele fortjene-
sten fra samarbejdspartnerne. Derfor er der i sadanne tilbudssamarbejder fastlagt sanktioner til de virk-
somheder som bryder samarbejdet. Hvis de er langvarige konkurrenter vil sanktionen i forbindelse
med en virksomheds brud pa aftalen veere en priskrig der involverer alle virksomhederne i samarbejdet.
Pa den made vil de deltagende virksomheder skulle vurdere den kortvarige profit ved et brud pa aftalen
mod profitten ved en priskrig.6°

4.1.3. Informationsudveksling

Muligheden for informationsudvekling kan ogsa vare et motiv til et samarbejde mellem konkurrenter.
Informationsudveksling omkring konkurrenter og om industrien som helhed er vigtig for at kunne
treeffe de rigtige beslutninger omkring produktionsmangder og prissatning. Udveklingen mindsker
netop usikkerheden omkring disse vigtige parametre og gar konkurrenter til partnere i stedet for kon-
kurrenter. Udvekslingen &ndrer pa markedsstrukturen, sa der er ferre aktgrer, og derved reduceres
markedskompleksiteten med flere lignende produkter og ydelser. Informationsudveksling af omseet-

155 Becker, Gary S.: Crime and punishment: An economic approach, 1968, s. 17
156 Se bilag 4: @konomisk model for kriminel aktivitet

157 Freeman, Richard B.: The Economics of crime, 1999 s. 3538.

158 The Nature and Impact of Hardcore Cartels, 2011, s. 3-4

159 Economics for Competition Lawyers, 2016, s. 288

160 preventing collusion in procurement, s. 349
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ningstal kan imgdega ustabiliteten i markedets efterspargsel, og begraense usikkerheden om de strate-
giske konkurrenceparametre, eks. usikkerhed om priser, maengder, omkostninger, kvalitet m.v.

4.1.4. Neutralisering af markedsmagt

Overdreven gennemsigtighed pa eks. koncentrerede markeder, hvor det offentlige udbud spiller en
vaesentlig rolle, kan som navnt skabe incitament til samarbejde mellem konkurrenter. Det kan skyldes
at den offentlige kaber er den sterste eller den eneste kgber og derved har en hgj kebermagt. Den
offentlige sektor er en stor indkaber, der hvert ar kagber ind for ca. 300 mia. kr. hos private virksomhe-
der. Staten og Kommunernes indkebsservice (SKI), der er et non-profit selskab, udformer og gen-
nemfarer udbud pa tveers af hele den offentlige sektor, for bade stat, kommuner og regioner. %

Iflg. Galbraiths koncept om "countervailing power" %2 er en made at balancere eller neutralisere en
gruppes markedsmagt, at der udvikles en anden markedsmagt. Ved “countervailing power” forstas: "
The fact that a seller enjoys a measure of monopoly power, and is reaping a measure of monopoly
return as a result, means that there is an inducement to those firms from whom he buys or those to
whom he sells to develop the power with which they can defend themselves against exploitation. It
means also that there is a reward for them, in the form of a share of the gains of the opponent's market
power, if they are able to do so. In this way the existence of market power creates an incentive to the
organization of another position of power that neutralizes it" ®3 Det at det offentlige samler deres
indkeb i SKI, styrker deres kabermagt generelt set men iser ved indkgb af varer pa koncentrerede
markeder praeget af monopol eller oligopol. Men denne kgbermagt kan potentielt give tilbudsgiverne
pa et koncentreret marked incitament til yderligere at samle sig, for derved at kunne opna en lignende
forhandlingsmagt og haeve deres profit.

I forbindelse med det offentliges indkgb, er det ngdvendigt at skelne mellem to situationer. Farst og
fremmest den situation, hvor de er den eneste aftager af et produkt eller ydelse, og der er mange mulige
leverandgrer. Dernast den situation, hvor det offentlige keber et produkt, hvor der er mange andre
kebere og mange leverandgrer.!®* Den sidste situation kunne dsekke over det offentliges indkeb af
kontorartikler m.v. | dette tilfaelde vil der vaere tale om at forhandlingsmagten er fordelt pa bade kaber
som salger side, hvilket er godt for konkurrencen, da det skaber effektivitet.

4.1.4.1. Kgbermagt — ”monopsony power”

I forhold til nogle varer og ydelser som det offentlige indkaber, er der tale om, at de er de eneste
aftagere. Hvis et marked er karakteriseret ved en stor indkgber og mange leverandgrer, har indkagberen
"monopsony power™ eller kgber magt. Ved "monopsony power" kan kaberen tvinge prisen ned til under
niveauet ved normal konkurrence, ved at tilbageholde efterspargslen. 1 16 Dette medforer et "dead-
weight loss”, som skyldes at der produceres mindre end tilfeeldet under normal konkurrence.®” Hvis
der udover den offentlige indkaber med steerk kabermagt er flere aftagere med svag kebermagt, kan
konsekvensen blive "the waterbed effect”, dvs. en situation hvor priserne til dette segment haeves for
at kompensere for den lavere pris til den steerke indkaber.®® | forhold til udbud vil det dog veere svaert
for den offentlige indkaber at udeve sin kabermagt, da det oftest er tilbudsgiverne der fastsatter prisen

161 https://www.ski.dk/viden/sider/fakta-om-ski.aspx

162 Galbraith J. K. "American Capitalism - the concept of countervailing power" (1980)

183 |bid 5. 111-112

164 Se evt. OECD, Monopsony and Buyer Power, 2008, s. 10 ff.

165 Economics for competition Lawyers, s. 166

186 Forskel mim. countervailing- og monopsony power iflg. OECD, Monopsony and Buyer Power, s. 10, “Both types of
buyer power result in lower prices, though the lower price obtained from monopsony power is achieved through the act of
purchasing less, whereas the lower price obtained from bargaining power is achieved through the threat of purchasing
less. A key difference is that the exercise of monopsony power results in prices being depressed below competitive levels,
whereas the exercise of bargaining power might countervail seller market power and push prices toward competitive
levels.”.

167 Se hilag 5: Monopsony — resulting in welfare losses

168 Economics for competition Lawyers, s. 167
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i tilbuddene, og mangderne ofte er en falge af politiske malsatninger.

Motivet til at tilbudsgiverne indgar i et ulovligt tilbudssamarbejde i forbindelse med et udbud er en
forventet forgget profit. Informationsudveksling og en reduktion eller eliminering af usikkerheden for-
bundet med at agere pa et konkurrencepraeget marked, gar det muligt at gge profitten.

I det falgende afsnit analyseres hvordan den foregede gennemsigtighed, som falge af det vedtagne
lovforslag, kan pavirke virksomheders motiv til at indga i et samarbejde, der potentielt er i strid med
KRLS 6. De markedsfaktorer der er afgerende for om gennemsigtigheden kan give incitament til ulov-
ligt samarbejde analyseres. Der tages udgangspunkt i SCP paradigmet*®®, som har den tilgang at mar-
kedsstrukturen pavirker virksomhedernes adfeaerd, og hvor denne adferd pavirker deres performance.
Iflg. paradigmet er der tale om feedback effekter, saledes at virksomhedernes performance ogsa kan
pavirke deres adfeerd og markedsstrukturen osv. Derudover pavirker eksterne faktorer sasom eks. lov-
givning og politiske indgreb markedet og i forlengelse heraf markedsstrukturen, virksomhedernes ad-
feerd og performance.’©

4.2. Udbudsloven og § 160’s pavirkning af virksomhedernes adfaerd

Udbudslovens krav om gennemsigtighed har til formal at regulere ordregivers adferd, saledes at der
sikres lige konkurrence og favorisering undgas. Derudover har kravet til gennemsigtighed til formal
at regulere tilbudsgivernes adferd og incitament til at konkurrere om en udbudt kontrakt, saledes at
der opnas en optimal udnyttelse af de offentlige midler. Gennemsigtigheden har, som tidligere naevnt,
den ulempe at den kan hezmme konkurrencen mellem tilbudsgiverne, og KRL har derfor det formal at
regulere tilbudsgivers adfaerd, saledes at konkurrencebegransende aftaler, ved hjaelp af forbud,
undgas.

Gennemsigtighed i udbud omfatter den mengde af information , som bliver givet den enkelte
tilbudsgiver i lgbet af udbudsprocessen. En hgj grad af gennemsigtighed og information ger det
nemmere for virksomheder at opretholde et tilbudssamarbejde, da de derved kan observere
konkurrenters strategier. Dette faktum skulle give ordregiver mulighed for, ved hgj risiko for
samarbejde mellem konkurrenter, at reducere mangden af information til tilbudsgiverne. Men
udbudslovens § 2 og det vedtagne udbudslovforslag’s, @ger kravet til maengden af information, der
skal gives tilbudsgiverne forud for udbuddet.

Ordregiver har, iflg. udbudsloven, pligt til at give tilbudsgiverne efterfglgende information om
resultatet af udbuddet. Ordregiver skal oplyse den tilbudsgiver der har vundet kontrakten, at han har
vundet og alle gvrige tilbudsgivere, at de ikke har vundet kontrakten.!’* Ordregiver har ogsa pligt til
ved udvealgelse af tilbudsgivere, at underrette de forbigaede ansggere om baggrunden for deres
afvisning og navnet pa de, der er blevet udvalgt til at afgive tilbud. Desuden skal ordregiver underrette
forbigaede tilbudsgivere om navnet pa den vindende tilbudsgiver af kontrakten, og hvis der er tale om
en rammeaftale, skal parterne i rammeaftalen oplyses. Samlet set skal ordregiver oplyse om en raekke
forhold, der kan gere ulovligt tilbudssamarbejde lettere.1’2

For at virksomheder med held kan gennemfgre et ulovligt tilbudssamarbejde ved udbud, skal de farst
og fremmest aftale en falles fremgangsmade for samarbejdets gennemfarelse, dernast kontrollere
om andre virksomheder overholder aftalen og endelig fastleegge sanktioner for virksomheder, der
bryder aftalen.*”

169 |ipczynski, W. and G., Industrial organization, 2005, s. 6 ff.

170 Se hilag 6: SCP paradigmet

111 preventing collusion in procurement, s. 353

172 OECD, Public procurement 2007 s. 21

173 OECD, Retningslinjer for bekeempelse af samordning af tilbudsgivning i offentlige indkeb s. 3
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Graden af gennemsigtigheden mellem virksomhederne har en indflydelse i alle ovennavnte faser. Med
udbudslovens krav om efterlevelse af gennemsigtighedsprincippet i alle udbudsprocessens faser og
med det vedtagne udbudslovsforslag i 8 160 vil gennemsigtigheden for tilbudsgiverne vare hgj i hele
udbudsprocessen. Bestemmelsen vil derfor potentielt kunne pavirke incitamentet til indgaelsen af det
ulovlige samarbejde, da incitamentet er afhaengig af at det er muligt at opretholde samarbejdet og
sanktionere ved brud, hvilket gares nemmere nar gennemsigtigheden skarpes. Bestemmelsen vil 0gsa,
afhangig af ordregivers valg af evalueringsmodel, kunne pavirke fremgangsmaden for samarbejdets
gennemfarelse. Dvs. pavirke om der eks. laves en aftale om bid-rigging”, price-fixing” m.v. Derud-
over vil bestemmelsen kunne pavirke muligheden for kontrol af virksomhedernes overholdelse af af-
talen, da alle dele af modellen skal offentliggares for tilbudsgiverne, og udbudsloven stiller krav om
at tilbudsgiverne gives en begrundelse for den valgte evaluering.

Incitamentet til dannelse af det ulovlige samarbejde vil vere starre pa et koncentreret marked med fa
udbydere, da det er det nemmere for fa virksomheder at udnytte den, skeerpede gennemsigtighed til at
aftale en felles fremgangsmade for samarbejdets gennemfarelse. Dernast er det ogsa nemmere at kon-
trollere og sanktionere hinanden, hvis der er tale om fa virksomheder. Selv om markedet ikke er kon-
centreret til fa udbydere, kan udbudslovens bestemmelser og ordregivers valg vaere med til at skabe et
i udbuddet koncentreret marked. Det kan ske ved brug af eks. udbudsproceduren begraenset udbud med
forudgaende praekvalificering, hvor der udvalges et begranset antal tilbudsgivere, udvalgt pa bag-
grund af objektive og gennemsigtige kriterier. Ordregiver udvelger og praekvalificerer de mest egnede
og bedst kvalificerede.’* Hvis markedet er praeget af mange smé virksomheder, kan ordregiver opfor-
dre til at de slér sig sammen i konsortier séledes at konkurrencen sikres.1”® Derved koncentreres mar-
kedet i forbindelse med udbuddet. Parterne kan dog farst aftale en felles fremgangsmade for samar-
bejdet, safremt de prakvalificerede virksomheder har et kendskab til hvem der er prakvalificerede.
Iflg. Klagenavnets kendelse af den 14. juli 2011%7® skal ordregiver ved EU-udbud jf. Handhavelses-
lovens § 2 stk. 1, nr. 1*"7 orientere samtlige bergrte ansggere og tilbudsgivere om, hvilke beslutninger
ordregiveren traeffer, herunder hvem der af virksomhederne er praekvalificeret. Klagenavnet udtalte i
sagen at: ’Der er ikke i ordlyden af bestemmelsen holdepunkter for at antage, at denne underretnings-
pligt ikke skulle omfatte oplysning om, hvem ordregiveren har prakvalificeret”. Bestemmelsen statter
udbudsrettens krav om gennemsigtighed, og skal give de ikke praekvalificerede virksomheder mulig-
hed for at klage over afgarelsen. Men underretning til de virksomheder der er praekvalificeret om nav-
net pa de gvrige preekvalificerede, kan vere et grundlag for etablering af et ulovligt samarbejde i for-
bindelse med udbuddet. Det samme gar sig geldende, hvis ordregiver samler de praekvalificerede til
informationsmgder forud for tilbudsgivningen. Disse mgder er den perfekte forudseetning for etable-
ringen af et ulovligt samarbejde mellem tilbudsgiverne.

Udbudslovens § 160 kan saledes sammenholdt med udbudslovens gvrige bestemmelser pavirke virk-
somhedernes adferd pa markedet og potentielt give incitament til samarbejde i strid med KRLS 6.

4.3. Faktorer der afggr om den ggede gennemsigtighed kan skade konkurrencen

Incitamentet til et ulovligt samarbejde mellem konkurrenter vil iflg. en undersggelse veere mere
tilbgjelige til at opsta efter en periode med intens konkurrence i branchen, eller i lgbet af en periode
med lav efterspargsel men med en forventet veaekst i den fremtidige efterspgrgsel. Baggrunden herfor
er at virksomhederne sandsynligvis vil have oplevet en periode med lave priser og profit, og at der
som fglge heraf kan der vaere meget at vinde ved at danne et tilbudssamarbejde, hvorved konkurrencen
begranses. ’®Virksomhedernes tidligere performance pavirker sledes virksomhedernes adfaerd, som

174 Udbudslovens § 64

175 Aktuel udbudsret 11's. 179

176 KfU, kendelse af 14. juli 2011 — Tensid Danmark ApS. mod Aarhus Kommune

17 Handhavelsesloven - lov nr. 492 af 12. maj 2010 om handhavelse af udbudsreglerne
178 The Nature and Impact of hardcore cartels s. 6
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sa pavirker markedsstrukturen. | det falgende analyseres markedsmaessige faktorers indflydelse pa
virksomhedernes adferd og performance. Ordregivers muligheder for, med kendskab til disse
markedsfaktorer, at undga virksomheders ulovlige adfzerd, er en del af analysen.

4.3.1. Markedsstruktur og konkurrencesituation

Som ovenfor navnt er markedskoncentrationen eller antallet af konkurrenter i branchen og i
forbindelse med et udbud afggrende for om den skearpede gennemsigtighed pavirker virksomhedernes
adferd og gger sandsynligheden for ulovligt tilbudssamarbejde. Baggrunden er, at et stort antal
konkurrenter ger det sveerere at gere brug af gennemsigtigheden og foretage en indbyrdes
koordinering. Men ogs3, at jo flere konkurrenter , jo mindre en profitandel bliver der til den enkelte
deltager i samarbejdet om udbuddet. Det gar det mere attraktivt for den enkelte virksomhed ikke at
deltage i et samarbejdet, da profitten derved vil veere hgjere. Ordregivers markedskendskab, valg af
udbudsmodel og handtering af udbudsprocessen, kan veere afggrende for om ulovligt
tilbudssamarbejde gares lettere.1"

4.3.2. Markedsstabilitet og Indtrengningsbarrierer

Nye konkurrenters mulighed for at komme ind pa markedet er ligeledes afgagrende for om den ggede
gennemsigtighed pavirker sandsynligheden for ulovligt samarbejde. Hgje indtreengningsbarrierer giver
de etablerede konkurrenter mulighed for at opna en hgj profit, uden at blive truet af nye konkurrenter.
Det er med til at sikre stabilitet p& markedet.'® Ordregiver kan ved valg af udbudsmodellen og
udbuddet som helhed styrke de eksisterende virksomheders muligheder eller give nye konkurrenter
mulighed for at byde pa en kontrakt. Det skerpede offentliggarelseskrav kan give nye konkurrenter
incitament til at komme ind pa markedet, derved at det ger det nemmere for tilbudsgiverne at se, om
det kan betale sig at byde pa kontrakten, hvilket er godt men ikke en sikring af konkurrencen.

Den udbudte kontrakts tidsperiode er ogsa af betydning. Jo oftere virksomhederne skal konkurrere
med hinanden, jo sterre sandsynlighed er der for, at der etableres et samarbejde imellem dem.
Ordregiver kan ved brug af en langvarig kontrakt minimiere hyppigheden af udbudsrunder. Og ved
risiko for ulovligt tilbudssamarbejde vil en lzengerevarende kontrakt derfor veere en fordel .8

Et marked praeget af vaekst vil gare det mere attraktivt at opretholde et ulovligt samarbejde, da profitten
ved at holde sig til aftalen er hgjere end ved at bryde den. Men markeder preeget af veekst tiltreekker
ogsa nye konkurrenter og afgerende bliver saledes om markedet er praeget af hgije eller lave indtraeng-
ningsbarrierer.

Stabile markeder ger det ogsa nemmere at opretholde et ulovligt tilbudssamarbejde, da udsving i ef-
terspargslen kan tilskynde deltagerne til at bryde aftalen pa grund af udsigten til hgjere profit. Det
offentliges stabile og forudsigelige efterspargsel kan give incitament til ulovligt samarbejde, og ordre-
giver kan imgdega dette ved at gare udbuddet mere uforudsigeligt og a&endre evalueringsmodellen fra
gang til gang.'®?

4.3.3. Markedssymmetri og tilbudsgivers forhandlingsstyrke

Markedssymmetrien, er ligeledes indenfor udbud afgerende for om den ggede gennemsigtigheds
pavirker incitamentet til ulovligt tiloudssamarbejde. Symmetrien spiller en vigtig rolle i forbindelse at
opretholde et tilbudssamarbejde. Det er nemmere at blive enige om en falles strategi, hvis virksomhe-
derne er ens i forhold til markedsandel, omkostningsniveau og kapacitet. For at modvirke karteldan-
nelse kan ordregiver udforme den udbudte kontrakt i forhold til den konkrete markedssituation. Ved
stor asymmetri i de potentielle tilbudsgiveres markedsandele, omkostningsniveau eller kapacitet, kan

179 OECD Public procurement 2007, s.21

180 |bid, s. 21-22

181 preventing collusion in procurement, s. 352
182 OECD Public procurement 2007, s. 23
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kontrakten udformes sa der kan bydes pa flere men lige store dele af kontrakten. Omvendt hvis mar-
kedet er preeget af symmetri.183

4.3.4. Markedskompleksibilitet og substitutionsmuligheder

Markedets kompleksitet og muligheden for substituerende produkter er ogsa afgerende for om den
ggede gennemsigtighed pavirker sandsynligheden for ulovligt samarbejde. Ulovligt samarbejde er
mere tilbgjeligt til at opsta hvis der er tale om levering af et homogent produkt, med begraenset
mulighed for differentiering og ingen eller fa substitutionsmuligheder.®* Selv om konkurrencen pa et
sadan marked typisk vil vaere mere intens, er det nemmere at gare brug af gennemsigtigheden mellem
konkurrenterne, og det er nemmere at fastsla om de enkelte parter overholder den aftalte kontrakt.!8°

4.3.5. Kgbermagt og ”countervailing buyer power’ 18

Det offentliges markedsstyrke kan bruges til at besverliggare ethvert samarbejde eller samordnet prak-
sis pa selgernes side. Det offentliges indkab har pa grund af starrelsen og samlingen af deres indkgb
i SKI en vis styrke og kan alt andet lige, bruge deres countervailing power” til at sikre et konkurren-
cepreeget marked og sikre nem adgang for nye leveranderer. Men fordi det offentliges indkab ikke er
drevet af et gnske om at maksimere overskud, og skal forfglge forskellige politiske mal, kan de vere
mindre tilbgjelige til at udeve deres ksber magt. 87 8 Udbudslovens regler og ordregivers
markedskendskab, valg af udbudsmodel og handtering af udbudsprocessen, kan derfor vare afggrende
for om ulovligt tilbudssamarbejde geres lettere.

5. Konklusion

Det vedtagne lovforslag til udbudslovens § 160 medfarer en pligt for ordregiver til at offentliggare
alle dele af evalueringsmodellen i udbudsmaterialet. Det betyder offentliggarelse af selve veerktgjet,
eks. en linezr pointmodel, men ogsa de enkelte parametre, herunder haldningsgraden. En evaluerings-
model skal beskrives saledes at ordregiver ikke gives et ubetinget frit valg ved evalueringen, og saledes
at tilbudsgiverne gives et optimalt grundlag for at udarbejde og optimere deres tilbud, og gives mulig-
hed for at kontrollere ordregivers evaluering. Ordregiver har pligt til, ved brug af tildelingskriteriet
”bedste forhold mellem pris og kvalitet”, at beskrive hvilken metode der benyttes til at bedemme evt.
underkriterier og beskrive hvordan bedgmmelsen af de kvalitative og skonomiske underkriterier fore-
tages. Og beskrive hvad der tilleegges betydning ved evalueringen af de kvalitative underkriterier. Af-
gerende er at ordregiver overholder gennemsigtighedsprincippet i hele udbudsprocessen, og at ordre-
giver overholder de regler og krav, som ordregiver selv har fastsat i udbudsmaterialet. Det skaerpede
offentlighedskrav stiller et hgjt krav til ordregivers markedskendskab. Ordregiver har dog mulighed
for at tilpasse evalueringsmodellen eller benytte sekundeaere evalueringsmodeller, hvis den offentlig-
gjorte model viser sig uegnet. Men det er et krav at disse muligheder beskrives i udbudsmaterialet pa
forhand, og at det beskrives, hvilke konstaterbare forhold der skal vare til stede, for de anvendes.

Et samarbejde mellem virksomheder er i strid med KRLS 6, hvis samarbejdet begraenser konkurrencen
meerkbart. | forhold til udbud, vil virksomheders samarbejde i et tilbudskonsortium, veere i strid med
KRLSE 6, hvis formalet med aftalen er at begraense konkurrencen og hvis aftalen i sig selv er tilstraek-
keligt skadelig for konkurrencen ”.*®° Afggrende er om samarbejdet er ngdvendigt for at kunne deltage
i udbuddet. Hvis virksomhederne har kapacitet til, eller pa forretningsmaessig ansvarlig vis kan udvide
deres kapacitet til at byde selv, er de aktuelle og potentielle konkurrenter. En aftale mellem dem er

183 preventing collusion i procurement s. 354-356

184 Marshall, Robert C. and Marx, Leslie M., “The Economics of collusion”, 2014, s. 149
185 The Nature and Impact of Hardcore cartels, s. 6

186 Se afsnit 4.1.4 om markedsmagt og countervailing power

187 OECD, Public procurement 2007, s. 22-23

188 Graells, S. A. Public Procurement and the EU Competition Rules, 2015, s. 97

189 Vejstribe-sagen pkt. 727
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ikke ngdvendig og vil derfor begreense konkurrencen mearkbart, i strid med KRLS 6, da konkurrencen
elimineres. For at vurdere samarbejdets ngdvendighed kan evalueringsmodellen spille en rolle. 1 Vej-
stribe-sagen afgjorde SH, at to virksomheder, der hver iszr havde kapacitet til at byde pa delkontrakter,
men ikke pa den samlede kontrakt, ikke var konkurrenter i forhold til den udbudte kontrakt, da evalu-
eringsmodellen med en samlerabat tilskyndede til bud pa den samlede kontrakt, og derved ngdvendig-
gjorde virksomhedernes samarbejde for at kunne byde. Afgarelsen gjorde det dog ikke klart om kon-
kurrentvurderingen af konsortiedeltagerne vil falde anderledes ud, hvis evalueringsmodellen ikke var
konstrueret med samlerabat.

I strid med KRLS§ 6 er klassiske kartelaftaler defineret i KRL§ 23 stk. 3, dvs. aftaler, vedtagelser,
samordnet praksis, tilbudskoordinering m.v., der klart har til formal at begraense konkurrencen. Eks.
aftaler om priser, avancer, opdeling af markeder m.v. Men SH’s afgarelse i Vejstribe-sagen medferer,
at et samarbejde i form af en konsortieaftale, indeholdende prisfastsettelse og markedsdeling, ikke
negdvendigvis er en aftale der har til formal, men i stedet til falge at begraense konkurrencen og aftalen
kan selv om virkningerne er konkurrencebegraensende undtages af bagatelgreensen i KRLS7 eller und-
tages af effektivitetsfordele jf. KRL88. SH’s afgarelse i Vejstribe-sagen har pa den made skabt usik-
kerhed om afgraensningen mellem konsortier og karteller. Afgarelsen ger det ikke klart, om konsortier
altid, kan anlagges en “til falge” vurdering, eller hvornar konsortier kan udggre et kartel, der kan
medfare bgde og evt. feengselsstraf.

Det kan konkluderes at det vedtagne lovforslags skeerpede offentlighedskrav sammenholdt med den
manglende afgraensning af konsortier og karteller med stor sandsynlighed kan gge tilbudsgivernes in-
citament til ulovligt samarbejde til skade for konkurrencen. Baggrunden er at den forggede viden om
eks. haeldningsgraden, kan gare det nemmere for tilbudsgiverne at forudsige hvilket pointtal deres
tilbudspris medfarer. Med kendskab til konkurrenternes prisniveauer vil det veere lettere at tilpasse sig
hinandens priser, og derved gare opretholdelsen af et kartelsamarbejde nemmere, i strid med KRLS 6.
En falge af det vedtagne lovforslag er derfor et skeerpet krav til ordregiver i forhold til at gennemtaenke
evalueringsmodellen i relation til markedssituationen, da den fulde evalueringsmodel skal offentlig-
geres for tilbudsgiverne.

Motivet for to eller flere virksomheders dannelse af et tilbuds-eller konsortiesamarbejde kan, som i
Vejstribe-sagen, skyldes et gnske om at byde pa en offentligt udbudt kontrakt, og forarsaget af at virk-
somhederne kun i kraft af samarbejdet har mulighed for at byde. Motivet for samarbejdet kan ogsa
veere, at det er muligt at opna en samlet hgjere profit, end hvis virksomhederne byder hver for sig. Ved
at begreense eller eliminere konkurrencen, kan prisen haves til over niveauet ved normal konkurrence,
saledes at virksomhederne samlet opnar en hgjere profit. Deres motiv for at deltage i et ulovligt til-
budssamarbejde, kan vere at den forventede profit ved samarbejdet, er sterre end de forventede om-
kostninger forbundet med straffen, kombineret med sandsynligheden for at blive opdaget og straffet.
Motivet kan ogsa vere at reducere den usikkerhed der er ved at agere pa et konkurrencepraeget marked
eller at skabe informationsudveksling omkring konkurrenter og om industrien som helhed og derved
mindske usikkerheden og reducere omkostningerne.

Det kan konkluderes at en hgj grad af gennemsigtighed gar det nemmere for virksomhederne at
opretholde et ulovligt tilbudssamarbejde, da de derved kan observere konkurrenternes strategier. Da
det vedtagne udbudslovsforslag § 160 gger kravet til mangden af den forudgaende information til
tilbudsgiverne, suppleret med ordregivers efterfalgende oplysningspligt til forbigaede tilbudsgivere og
tilbudsgivere der har vundet, vil muligheden for at etablere et ulovligt tiloudskartel gares starre. Det
vurderes saledes, at det vedtagne lovforslag bade kan pavirke incitamentet til indgaelsen af det ulovlige
samarbejde og pavirke fremgangsmaden for samarbejdets gennemfarelse. Y dermere vil bestemmelsen
kunne pavirke muligheden for kontrol af virksomhedernes overholdelse af aftalen, da alle dele af mo-
dellen skal offentliggares for tilbudsgiverne.

Incitamentet til dannelsen af det ulovlige samarbejde vil veere starst pa et koncentreret marked med fa
udbydere, eller et i udbuddet skabt koncentreret marked, da det er nemmere for fa virksomheder at
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udnytte den forudgaende og, med det vedtagne lovforslag, skaerpede gennemsigtighed til at aftale en
feelles fremgangsmade, nemmere at kontrollere og sanktionere hinanden.

Et marked preeget af fa udbydere, hgje indtreengningsbarrierer, stabilitet, symmetri blandt
virksomheder, lav kompleksitet og ingen eller fa substituerende produkter vil i hgjere grad veere et
marked hvor den ggede gennemsigtighed giver incitament til ulovligt tiloudssamarbejde.

Det kan samlet set konkluderes at det vedtagne lovforslags skeerpede gennemsigtighed pa nogle typer
af markeder, kan pavirke virksomhedernes incitament til at indga i et ulovligt tilbudssamarbejde. Sam-
menholdes lovforslaget med den manglende afgraensning mellem konsortier og karteller, som felge af
Vejstribe-sagen, vil det samlet set kunne begraense konkurrencen maerkbart, i strid med KRLS 6.

5.1. Perspektivering

SH’s afgarelse i Vejstribe-sagen har efterladt bade ordregiver og tilbudsgivere i en usikkerhed situa-
tion i forhold til tiloudskonsortiers forenelighed med KRL. KFST har i deres reviderede konsortievej-
ledning, efter afgarelsen i sagen, forsggt at afgraense de lovlige fra de ulovlige konsortier, men efter-
lader en del uafklarede spargsmal. Indtil Hajesteret treeffer afgarelse i sagen, kan konkurrencen poten-
tielt begraenses og spargsmalet er hvad der sker hvis Hgjesteret stadfaester SH’s afgerelse? Kan kon-
sekvensen blive en &ndring af konkurrenceloven?
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Bilag

Bilag 1: Definitioner pa udbudsretlige og konkurrenceretlige begreber

Ordregiver:

Defineres udbudsretligt som statslige, regionale og kommunale myndigheder, offentligretlige organer
og sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder eller et eller flere af disse offentligretlige
organer. 1%

@konomisk aktar:

Defineres udbudsretligt som enhver fysisk eller juridisk person, offentlig enhed eller sammenslutning
af sddanne personer og enheder, herunder en midlertidig sammenslutning af virksomheder, som tilby-
der udfarelse af arbejder, bygge- og anlaegsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser pa mar-
kedet.?®! Under begrebet er séledes firmaer, filialer, datterselskaber, interessentskaber, kooperative
selskaber, selskaber med begranset ansvar, universiteter, offentlige eller private, og andre former for
enheder end fysiske. 1%2

Konkurrenceretligt defineres en gkonomisk aktgr som en virksomhed?!®®, det vil sige enhver der udfe-
rer gkonomisk aktivet, der foregar i et marked for varer og tjenester. Omfattet af begrebet er saledes
bade private og offentlige aktgrer og skonomiske aktarer uanset selskabsform og uanset at der opnas
gkonomisk gevinst.1%

Tilbudsgiver:
Ved en gkonomisk akter forstas i denne afhandling tilbudsgiver i forbindelse med et udbud.

Konsortium:

Udbudsretligt defineres et konsortium som en sammenslutning af gkonomiske akterer og enheder,
herunder en midlertidig sammenslutning af virksomheder, som samarbejder om at afgive et tilbud i
forbindelse med udbud.!%

Konkurrenceretligt defineres et konsortium af Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen som " et samar-
bejde mellem virksomheder, hvor der typisk er tale om, at konsortiedeltagerne gar sammen om at
udfgre en offentlig eller privat opgave.”%

190 ydbudsloven § 24 nr. 28

191 Udbudsloven § 24, nr. 38

192 Udbudsloven § 139

193 Se virksomhedsbegrebet afsnit 3.3.2

194 Forarbejder til Konkurrenceloven § 2

195 3f. Udbudsloven § 24, nr. 38

19 KFST, Konsortiesamarbejde i forhold til Konkurrenceloven, vejledning 2018, s. 9
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Bilag 2: Systematik i vurderingen af om konsortiesamarbejdes lovlighed

Hovedregler for, hworndr dannalse
af et konsartium er lavligt

Er virksomhedeme inden
= for samme branche?

Nej

Er det let at udvide
ol kapaciteten?

Har honsortiet il ffge at
o begrmnse konkurrencen?

Kilde: KFST Konsortievejledning 2018

Bilag 3: Prisseetning under fuldkommen konkurrence og monopol

Bilag 4: Pris effekt af en kartel aftale
Bilag 5: @konomisk model for kriminel aktivitet
Bilag 6: Monopsony — and the resulting welfare losses

Bilag 7: SCP paradigmet

Bilag 3-7 er fjernet af redaktionen af ophavsretlige hensyn.
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