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Med EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, var det et muligt farvel til anvendelsen af 
rammeaftaler, som vi kender dem fra dansk udbudspraksis i dag. Formålet med nærværende 
afhandling har derfor været at undersøge, hvorvidt EU-Domstolens dom ville påvirke ordre-
givers retsstilling i forbindelse med anvendelsen af rammeaftaler. Dette var særligt i relation 
til EU-Domstolens udtalelse om, at ordregiver skal præcisere rammeaftalens samlede mængde, 
som kan blive genstand for efterfølgende kontrakter, og når denne bestemte grænse er nået, vil 
den pågældende aftale have udtømt sine virkninger. Det blev herunder undersøgt, hvilke øko-
nomiske og juridiske konsekvenser det ville kunne medføre for ordregiver, såfremt dommen var 
en principiel afgørelse. 
  
I afhandlingen er der indledningsvist blevet redegjort for retsgrundlaget for udbud med henblik 
på at beskrive, hvad formålet bag regulering af indkøb i den offentlige sektor er, idet dette 
bidrager til fortolkning og forståelsen af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá. Yder-
ligere blev der redegjort for anvendelsen og proceduren for indgåelse af rammeaftaler med 
henblik på at fastlægge, hvordan reglerne for ordregivers anvendelse af rammeaftaler er ud-
formet. Dette førte videre til en analyse af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, sær-
ligt med henblik på at fortolke EU-Domstolens udtalelse i præmis 61. I det efterfølgende blev 
ordregivers mulighed for håndtering af udtømning af rammeaftaler analyseret, samt de mulige 
juridiske, økonomiske og praktiske problemstillinger, der ville kunne opstå, såfremt dommen 
skulle tillægges præjudikatværdi. På baggrund af analysen er de mulige konsekvenser, der ville 
kunne opstå som følge af en yderligere mulighed for udtømning af en rammeaftale, blevet dis-
kuteret og vurderet. 
 
Det konkluderes i afhandlingen, at EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, vil påvirke 
dansk udbudspraksis og ordregivers anvendelse af rammeaftaler, såfremt dommen er en prin-
cipiel afgørelse. Det konkluderes endvidere, at en sådan retsstilling indebærer en række juri-
diske, økonomiske og praktiske konsekvenser for ordregivere, og at dette ikke vil være en ideel 
retstilstand for anvendelsen af rammeaftaler. Efter aflevering af afhandlingen er det med EU-
Domstolens dom i sag C-23/20, Simonsen og Weel, blevet bekræftet, at EU-Domstolens dom i 
sag C-216/17, Autoritá, skal tillægges værdi, hvorved en rammeaftale bliver udtømt når den 
maksimale mængde og/eller værdi er nået. 

 

 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  2 
 

 
Indholdsfortegnelse 
Abstract .................................................................................................................................................. 5 

1. Indledning ....................................................................................................................................... 5 

1.1 Problemformulering ...................................................................................................................... 6 

1.2 Metode .......................................................................................................................................... 6 

1.2.1 Juridisk metode ...................................................................................................................... 7 

1.2.2 Økonomisk metode ................................................................................................................ 7 

1.3 Struktur og afgrænsning ............................................................................................................... 8 

2. Retsgrundlaget for udbud .............................................................................................................. 9 

2.1 Udbudsdirektivet .......................................................................................................................... 9 

2.1.1. Ligebehandlingsprincippet .................................................................................................... 9 

2.1.2. Gennemsigtighedsprincippet .............................................................................................. 10 

2.1.3. Proportionalitetsprincippet ................................................................................................ 10 

2.2 Udbudsloven ............................................................................................................................... 11 

2.3 Anvendelsesområdet for udbudsregler ...................................................................................... 11 

3. Det økonomiske formål med udbudsretten ................................................................................ 11 

3.1 Offentlige ordregivere som markedsaktører .............................................................................. 12 

4. Hvad er en rammeaftale? ............................................................................................................ 13 

4.1 Definition af rammeaftale ........................................................................................................... 14 

4.1.1 Rammeaftale eller kontrakt ................................................................................................. 14 

4.2 Anvendelse af rammeaftaler ...................................................................................................... 15 

4.2.1 Fordele ved anvendelse af rammeaftaler ............................................................................ 16 

4.2.2 Hvem kan anvende rammeaftaler ....................................................................................... 17 

4.2.3 Værdiansættelse af rammeaftaler ....................................................................................... 17 

5. Udbudsprocessen for rammeaftaler ............................................................................................ 18 

5.1 Udbudsproceduren og tildelingen af rammeaftaler ................................................................... 18 

5.1.1 Rammeaftaler med én leverandør ....................................................................................... 19 

5.1.2 Rammeaftaler med flere leverandører ................................................................................ 19 

6. Analyse af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá........................................................... 21 

6.1 Omstændighederne i sag C-216/17, Autoritá ............................................................................. 21 

6.1.1. Dommens betydning for Udbudsdirektivet ........................................................................ 22 

6.2 Hvilken betydning skal EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 tillægges?.................................. 25 

6.2.1 Obiter Dictum ....................................................................................................................... 25 

6.2.2 For restriktiv fortolkning af Udbudsdirektiv 2004 art. 1, stk. 5? .......................................... 26 

6.2.3. Gælder det også rammeaftaler mellem ordregiver og flere leverandører? ....................... 27 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  3 
 

6.2.4 Andre sprogversioner af præmis 61 .................................................................................... 28 

6.2.5 Skal man se bort fra EU-Domstolens udtalelse? .................................................................. 29 

6.3 Sammenfattende om dommens betydning ................................................................................ 30 

7. Udtømning af en rammeaftale: Mængde eller værdi ................................................................. 31 

7.1 Angivelse og opgørelse af mængde ............................................................................................ 31 

7.1.1 Angivelse af mængde ........................................................................................................... 31 

7.1.2 Opgørelse af mængde .......................................................................................................... 32 

7.2 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering af mængde og værdi ...................................... 32 

7.3 Forudsætninger for estimering af rammeaftalens værdi ........................................................... 33 

7.4 EU-Domstolens hensigt med angivelse af mængde ................................................................... 33 

7.4.1 Forudsigelighed .................................................................................................................... 34 

7.4.2 Effektiv konkurrence ............................................................................................................ 34 

7.4.3 Ikke-forskelsbehandling på baggrund af nationalitet .......................................................... 34 

7.4.4 Forbud mod misbrug af rammeaftaler ................................................................................ 35 

7.5 Sammenfattende om udtømning af en rammeaftale ................................................................. 35 

8. Ordregivers håndtering af udtømning af rammeaftaler ............................................................. 35 

8.1 Forbud mod ændring af grundlæggende elementer .................................................................. 36 

8.2 Ikke-væsentlige ændringer i rammeaftaler ................................................................................ 37 

8.2.1 Ændringer af rammeaftaler, der ikke er forudset i udbudsmaterialet ................................ 37 

8.3 Ændringsklausuler ....................................................................................................................... 38 

8.4 Optioner ...................................................................................................................................... 40 

8.5 Estimering af rammeaftalens værdi ............................................................................................ 40 

8.6 Sammenfattende om ordregivers håndteringsmuligheder ........................................................ 41 

9. Mulig påvirkning af ordregivers anvendelse af rammeaftaler ................................................... 42 

9.1 Ukomplette kontrakter ............................................................................................................... 42 

9.2 Transaktionsomkostninger ......................................................................................................... 43 

9.3 Sammenfattende om påvirkning af ordregivers anvendelse af rammeaftaler .......................... 45 

10. Ansvarsfordelingen ved udtømning af rammeaftaler ............................................................ 45 

10.1 Ansvarsfordelingen ved rammeaftaler indgået af indkøbscentraler ........................................ 46 

10.2 Ansvarsfordelingen ved rammeaftaler indgået ved fælles udbud ........................................... 47 

10.3 Sammenfattende om ansvarsfordelingen ................................................................................ 48 

11. Et muligt free-rider problem ved angivelse af samlet mængde eller værdi af ydelser, som 
kan anskaffes på rammeaftalen .......................................................................................................... 48 

11.1 Angivelse af rammeaftalens samlede mængde eller værdi...................................................... 48 

11.2 Free rider-problemet ................................................................................................................ 49 

11.3 Spilteori ..................................................................................................................................... 50 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  4 
 

11.4 Tragedy of the commons .......................................................................................................... 50 

11.5 Sammenfattende om et muligt free rider-problem .................................................................. 51 

12. Diskussion af konsekvenser ved en yderligere mulighed for udtømning af en rammeaftale
 52 

12.1 Hvad kan tale for en mængde- eller værdimæssig udtømning af rammeaftaler ..................... 52 

12.1.1 Præcisering af rammeaftalens forventede omfang ........................................................... 52 

12.2 Hvad kan tale imod en mængde- eller værdimæssig udtømning af rammeaftaler ................. 54 

12.2.1 Overestimering af maksimal mængde og værdi ................................................................ 54 

12.2.2 Mindre fleksibilitet i rammeaftaler .................................................................................... 55 

12.2.3 Praktiske problemer ........................................................................................................... 56 

12.3 Sammenfattende om en yderligere mulighed for udtømning af en rammeaftale ................... 57 

13. Konklusion ................................................................................................................................ 58 

14. Perspektivering ......................................................................................................................... 59 

15. Litteraturfortegnelse ................................................................................................................ 60 

15.1 EU-ret ........................................................................................................................................ 60 

15.1.1 Traktater ............................................................................................................................ 60 

15.1.2 Direktiver............................................................................................................................ 60 

15.2 Dansk ret ................................................................................................................................... 60 

15.2.1 Love .................................................................................................................................... 60 

15.2.2 Bekendtgørelser ................................................................................................................. 60 

15.2.2 Forarbejder og lovforslag ................................................................................................... 60 

15.3 Praksis ....................................................................................................................................... 60 

15.3.1 EU-Domstolen .................................................................................................................... 60 

15.3.2 Forslag til afgørelse ............................................................................................................ 60 

15.3.3 Dansk praksis...................................................................................................................... 60 

15.4 Administrative meddelelser og vejledninger ............................................................................ 61 

15.4.1 Danske Myndigheder ......................................................................................................... 61 

15.4.2 Udenlandske myndigheder ................................................................................................ 61 

15.5 Bøger ......................................................................................................................................... 61 

15.6 Videnskabelige artikler og tidsskrifter ...................................................................................... 62 

15.7 Websider ................................................................................................................................... 62 

16. Bilag 1: Mailkorrespondance med SKI ..................................................................................... 64 

 
 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  5 
 

Abstract 
 
With the ruling of the European Court of Justice (ECJ) in case C-216/17, Autoritá, it may be a 
goodbye to the application of framework agreements as we know them today in Danish public 
procurement practice. The purpose of this master thesis is to examine whether the ruling of the 
ECJ will affect the contracting authority’s legal position in the application of framework agree-
ments. This is especially in relation to the ECJ’s opinion that the contracting authority must 
specify the total amount of the framework agreement that may be the subject of subsequent 
contracts and once that limit has been reached the agreement will no longer have any effect. 
Further, the master thesis will examine the economic and legal consequences it potentially 
could entail if the judgment sets a precedent. 
 
In order to explain the legal basis for public procurement, including what the legal and eco-
nomic purpose behind regulation of public procurement is, the thesis analyses the provisions 
of the Directive 2014/24/EU on public procurement and the Danish Public Procurement Act, 
act no. 1564 of 15/12/2015. In addition, the application of framework agreements and the pro-
curement procedures are explained, in order to determine how the rules for the contracting 
authority's use of framework agreements are formulated. This leads to an analysis of the ruling 
of the ECJ in case C-216/17, Autoritá, in order to interpret the opinion of the ECJ in paragraph 
61, and the value it should be given. This is conducted on base of EU and national legal provi-
sions, the fundamental principles and case law. The subsequent analysis examines the possible 
legal, economic, and practical issues, that may arise if the ruling sets a precedent, in which 
contract theory and behavioural theory is included. Finally, the thesis discusses and evaluates 
the consequences that may arise, if framework agreements will no longer have any effect once 
the specified total amount is reached. 
 
The thesis concludes that the ruling of the ECJ in case C-216/17, Autoritá, will affect Danish 
public procurement practice and contracting authorities’ use of framework agreements, if the 
ruling sets a precedent. This state of law entails undesirable legal, economic and practical 
consequences for the contracting authority, and will not be an ideal state of law for the appli-
cation of framework agreements. The case leads to many unresolved questions, however, 
some of these issues are expected to be clarified with the ECJ’s ruling in case C-23/20, Si-
monsen & Weel, which is still pending. 
 
 

1. Indledning 
Offentlige indkøb spiller en central rolle i EU, hvor denne er en vigtig drivkraft for økonomisk 
vækst, jobskabelse og innovation. Udbudsreglerne, som udspringer af EU-retten, har derfor til 
formål at sikre, at proceduren for offentligt indkøb sker i overensstemmelse med principperne 
i traktaten om Den Europæiske Unions Funktionsmåde om sikring af en effektiv konkurrence 
på det indre marked.1 Udbudsrettens regler blev ved udstedelsen af Udbudsdirektiv 
2014/24/EU af 26. februar 2014 revideret og moderniseret. Ved vedtagelsen af Udbudsdirekti-
vet blev der fremsat en Europa 2020-strategi om intelligent, bæredygtig og inklusiv vækst, der 
skulle anvendes som et markedsbaseret instrument til at sikre optimal udnyttelse af de offent-
lige midler, herunder sikre at de offentlige midler blev anvendt mere effektivt til støtte for det 

                                                 
1 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 1 
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fælles samfundsmål.2 Direktivet blev med lov nr. 1564 af 15/12/2015 implementeret i dansk 
ret, hvorved Danmark fik sin første udbudslov. 
 
I forbindelse med moderniseringen af Udbudsdirektivet bibeholdte man rammeaftaler stort set 
som de var, idet disse blev anvendt i stor udstrækning og blev anset for at være en effektiv 
indkøbsteknik i hele EU.3 I 2019 blev der udbudt knap 2.800 danske EU-udbud4, hvoraf om-
kring 47 pct. blev udbudt som en rammeaftale, hvorfor rammeaftalerne fortsat anvendes i vid 
udstrækning.5 Rammeaftaler udgør en fleksibel indkøbsteknik, idet ordregiver ikke skal gen-
nemføre et nyt udbud, hver gang der skal foretages et offentligt indkøb, hvorved ordregivers 
omkostninger og ressourceforbrug reduceres.6 

Rammeaftaler var også omdrejningspunktet i EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá af 
19. december 2018, hvor særligt EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 har skabt en række 
uafklarede problemstillinger for dansk udbudspraksis. EU-Domstolen udtalte i præmis 61, at 
en rammeaftale vil have udtømt sin virkning, når den angivne maksimale mængde eller værdi 
af rammeaftalen er nået. Denne passus i EU-Domstolens afgørelse harmonerer ikke med dansk 
praksis, idet der har udviklet sig en praksis, hvor oplysning om mængde i udbudsbekendtgø-
relsen godt kan overskrides uden, at dette medfører, at rammeaftalen har udtømt sin virkning.7 
Dommen har derfor skabt stor tvivl om, hvorvidt denne i forhold til anvendelsen af rammeaf-
taler skal fortolkes således, at rammeaftaler også kan udtømmes mængdemæssigt og ikke kun 
tidsmæssigt, som det hidtil har været praksis på området for offentlige indkøb.8 

Såfremt dommen viser sig at være en principiel afgørelse, vil det få stor betydning for anven-
delsen af rammeaftaler fremadrettet og vil potentielt kunne påvirke den fleksibilitet, som ram-
meaftaler indeholder. Det er derfor interessant at undersøge de mulige problemstillinger og 
konsekvenser, dommen vil kunne antages at medføre for anvendelsen af rammeaftaler og or-
dregivers retsstilling fremadrettet. 

1.1 Problemformulering 
Formålet med afhandlingen er at undersøge, hvorvidt EU-Domstolens dom i sag C-216/17, 
Autoritá, vil påvirke ordregivers retsstilling i forbindelse med anvendelsen af rammeaftaler, 
særligt i relation til EU-Domstolens udtalelse om, at ordregiver skal præcisere rammeaftalens 
samlede mængde, som kan blive genstand for efterfølgende kontrakter, og når denne bestemte 
grænse er nået, vil den pågældende aftale have udtømt sine virkninger. Det vil herunder blive 
undersøgt, hvilke økonomiske og juridiske konsekvenser det kan medføre for ordregiver, så-
fremt dommen er en principiel afgørelse. 

1.2 Metode 
Denne afhandling er bygget op omkring en kobling af juridiske og økonomiske perspektiver, 
hvorfor der er anvendt metode og teori fra begge fagområder. Afhandlingens problemformule-
ring er således blevet besvaret med henblik på at opnå en tværfaglig og integreret skriftlig 

                                                 
2 Ibid., præambelbetragtning 2 
3 Ibid., præambelbetragtning 60 
4 KFST, Status for offentlig konkurrence 2020, s. 10 
5 Ibid., s. 27 
6 Ibid., s. 27 
7 Bøgeskov, H. L., Kan du huske debatten om rammeaftaler? 
8 Udbudslovens § 95, stk. 2 
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fremstilling, hvor analysen tager udgangspunkt i at undersøge det juridiske retsgrundlag for 
ordregivers anvendelse af rammeaftaler, mens den økonomiske analyse udgør en understøt-
tende funktion til at forklare, hvilke konsekvenser denne mulige retstilstand vil medføre. 

1.2.1 Juridisk metode 
Afhandlingens problemformulering besvares ud fra en retsdogmatisk fortolkningsmetode, hvor 
formålet har været at analysere og fortolke gældende ret i forhold til anvendelsen af rammeaf-
taler i udbudsretten. Gældende ret er også kaldt de lege lata og er i juridisk litteratur et udtryk 
for, at der sigtes mod at give en beskrivelse af gældende ret ved anvendelse af retskilder og 
retsdogmatisk analyse.9 Til at analysere hvad gældende ret er, anvendes der i afhandlingen den 
positive retsdogmatiske metode til at systematisere, beskrive, analysere samt fortolke, hvordan 
retstilstanden og gældende ret er for ordregiver til at anvende rammeaftaler i offentlige ind-
køb.10 Dette gøres med afsæt i både relevante EU-retlige og nationale retskilder samt retsprak-
sis. 

I afhandlingen anvendes i den juridiske analyse flere retskilder. Inden for retskildernes regule-
ring findes et hierarki grundet lex superior-princippet.11 EU-retten har dermed forrang for og 
direkte virkning i national lovgivning.12 I afhandlingens fremstilling anvendes EU-rettens pri-
mærretskilder. Disse udgøres af EU’s traktatgrundlag og almindelige retsprincipper, herunder 
principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet. Derudover benyttes EU-
rettens bindende sekundærregulering i form af direktiv 2004/18/EF af 31. marts 2004 (Udbuds-
direktiv 2004) og direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 (Udbudsdirektivet).13 Endvidere 
anvendes EU-Domstolens praksis, hvor det primære fokus lægges på sag C-216/17, Autoritá, 
idet afhandlingens problemformulering udspringer af denne afgørelse. I forbindelse med sag 
C-216/17 Autoritá benyttes også Generaladvokatens forslag til afgørelsen, hvilket er en ikke-
bindende retskilde. Udover EU-rettens retskilder anvendes også nationale retskilder. I afhand-
lingens analyse udgøres den primære nationale retskilde af Lov nr. 1564 af 15/12/2015 (Ud-
budsloven) som implementerer Udbudsdirektivet. Derudover inddrages sekundære retskilder 
og relevant litteratur i form af vejledninger fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (KFST) 
samt artikler og bøger, der berører udbudsrettens anvendelsesområde, til at undersøge afhand-
lingens problemformulering. 

Endvidere anvendes komparativ metode til at sammenholde forskellige EU-medlemslandes 
opfattelse og sprogversioner af EU-Domstolens udtalelse i præmis 61. 

1.2.2 Økonomisk metode 
For at kunne besvare afhandlingens problemformulering anvendes også økonomisk metode og 
teori. Den økonomiske metode udgøres af retsøkonomien. I afhandlingen anvendes retsøkono-
mien med henblik på at benytte økonomiske forklaringsmodeller og argumenter som et sup-
plement til den retsdogmatiske analyse til at forklare adfærd, konkurrence, implikationer af 
regler, samt hvilken betydning det har for samfundet mv.14 Ved at benytte retsøkonomien i 

                                                 
9 Morten, W., Juridisk metode, s. 51 
10 Tvarnø, C.D., og Nielsen, R., Retskilder og retsteorier, s. 29-30 
11 Morten, W., Juridisk metode, s. 286 
12 Tvarnø, C.D., og Nielsen, R., Retskilder og retsteorier, s. 235 
13 Ibid., s. 98 
14 Ibid., s. 430-432 
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afhandlingen vil metoden supplere den juridiske bevidsthed, optimere det offentliges udbuds-
forretning, forbedre love med økonomisk markedspåvirkninger samt bidrage til at sikre det 
indre markeds konkurrenceevne.15 

I afhandlingen inddrages derfor økonomisk teori. En af de økonomiske teorier, som anvendes 
til besvarelse af afhandlingens problemformulering, er den neoklassiske teori. Den neoklassi-
ske teori bygger på en antagelse om, at økonomiske aktører er fuldt rationelle, profitmaksimer-
ende og har fuld adgang til information.16 Hertil benyttes teorier om fuldkommen konkurrence, 
samt kontraktteori om ukomplette kontrakter og transaktionsomkostninger i afhandlingen. 
Disse teorier inddrages med henblik på at undersøge, hvilke mulige økonomiske konsekvenser 
en ændring af dansk retspraksis vil medføre. Endvidere anvendes adfærdsteori om free-rider 
problematikken, spilteorien samt ”tragedy of the commons”, til at undersøge ordregivers mu-
lige adfærdsændring, som følge af en ny retstilstand for anvendelse af rammeaftaler. 

1.3 Struktur og afgrænsning 
Afhandlingen vil indledningsvist redegøre for retsgrundlaget for udbud med henblik på at be-
skrive, hvad både det juridiske og økonomiske formål bag regulering af indkøb i den offentlige 
sektor er, idet det bidrager til fortolkning og forståelsen af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, 
Autoritá. Der vil yderligere blive redegjort for anvendelsen og proceduren for indgåelse af 
rammeaftaler med henblik på at fastlægge, hvordan reglerne for ordregivers anvendelse af ram-
meaftaler er udformet. 

Dette fører videre til en analyse af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, særligt med 
henblik på at fortolke EU-Domstolens udtalelse i præmis 61. Den efterfølgende analyse vil 
undersøge ordregivers mulighed for håndtering af udtømning af rammeaftaler, samt de mulige 
juridiske, økonomiske og praktiske problemstillinger, der vil kunne opstå, såfremt dommen 
skal tillægges præjudikatværdi. 

På baggrund af analysen diskuteres og vurderes de mulige juridiske og økonomiske konse-
kvenser, der vil kunne opstå som følge af en yderligere mulighed for udtømning af en ramme-
aftale. Afslutningsvist vil der blive konkluderet på afhandlingens problemformulering. 

Afhandlingen vil som udgangspunkt kun inddrage Udbudsdirektivet, Udbudsdirektivet 2004 
og Udbudsloven, hvorfor der vil blive afgrænset fra at anvende Forsyningsvirksomhedsdirek-
tivet og Direktiv om tildeling af koncessionskontrakter. Afhandlingens problemformulering 
fokuserer desuden på ordregivers retsstilling, hvorfor de økonomiske aktørers retsstilling kun 
i begrænset omfang vil blive inddraget. Afhandlingen vil desuden afgrænse sig fra at forholde 
sig til, hvorvidt kravet om den fastsatte mængde eller værdi, der ikke må overstiges, også vil 
være gældende for delkontrakter og periodekøbsaftaler samt på de enkelte varelinjer på en 
rammeaftale, idet EU-Domstolen i sag C-216/17, Autoritá, ikke behandler dette.  

                                                 
15 Ibid., s. 432 
16 Ibid., s. 433 
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2. Retsgrundlaget for udbud 
Hvert år køber den danske offentlige sektor varer og tjenesteydelser for ca. 380 mia. kr.17 Disse 
indkøb reguleres af udbudsreglerne. Udbudsreglerne udgøres i dag af Udbudsdirektivet, forsy-
ningsvirksomhedsdirektivet og direktivet om tildeling af koncessionskontrakter18. Udbudsdi-
rektivet er med Udbudsloven implementeret i dansk ret. 

2.1 Udbudsdirektivet 
Udbudsdirektivet blev indgået med henvisning til traktaten om Den Europæiske Unions Funk-
tionsmådes (TEUF) principper, navnlig fri bevægelighed for varer, fri etableringsret og fri ud-
veksling af tjenesteydelser, samt de heraf afledte principper om ligebehandling, ikkeforskels-
behandling, gensidig anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed.19 Formålet bag Ud-
budsdirektivet var således at skabe et indre marked for offentlige kontrakter, hvorfor ordregiver 
blev pålagt at overholde bestemte forpligtelser og begrænsninger ved indgåelse af disse med 
henblik på at sikre optimal udnyttelse af de offentlige midler.20 

Hovedprincipperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet spiller en væsent-
lig og fundamental rolle i udbudsretten, hvorfor de også er udtrykkeligt lovfæstet i Udbudsdi-
rektivets art. 18, stk. 121. Principperne om ligebehandling og proportionalitet bliver også an-
vendt inden for dansk forvaltningsret, hvorfor principperne bliver anvendt både ved anskaffel-
ser under tærskelværdien samt for EU-udbud både med og uden klar grænseoverskridende in-
teresse, jf. Udbudsloven § 193, stk. 5. Principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og 
proportionalitet må derfor betragtes som grundlæggende principper for offentlige indkøb.22 

2.1.1. Ligebehandlingsprincippet 
Det mest fundamentale princip bag udbudsreglerne er ligebehandlingsprincippet.23 Ligebe-
handlingsprincippet skal ud fra EU-Domstolens praksis anvendes på alle stadier af indgåelse 
af en offentlig kontrakt24, da det skal være med til at sikre ligebehandling af de økonomiske 
aktører i konkurrencen om offentlige kontrakter. Det har derfor også implikationer for ordre-
givers adfærd i hele udbuds- og kontraktindgåelsesprocessen.25 

Ligebehandlingsprincippet indebærer, at sammenlignelige forhold skal behandles ens, med-
mindre der foreligger en saglig og proportionel begrundelse, som kan undergive forholdet en 
anden behandling.26 For udbudsrettens anvendelsesområde betyder dette, at konkurrencen mel-
lem de økonomiske aktører skal foregå på ensartede vilkår i forhold til ordregiver, medmindre 
en forskelsbehandling af de økonomiske aktører objektivt kan begrundes.27 Hermed er der et 

                                                 
17 KFST, Status for offentlig konkurrence 2020, s. 5 
18 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 29 
19 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 1 
20 Ibid., præambelbetragtning 1 og 2 
21 Implementeret i Udbudsloven § 2, stk. 1 
22 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 56 
23 Treumer, S. (red.), Udbudsretten, s. 42 
24 Sag C-470/99, Universal Bau AG, præmis 93 
25 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 56 
26 Ibid., s. 56 
27 Sagerne C-21/03 og C-34/03, Fabricom SA, præmis 27 
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udtrykkeligt forbud mod forskelsbehandling på et hvilket som helst usagligt grundlag, og der-
med er der ikke kun et forbud mod forskelsbehandling på baggrund af nationalitet.28 

Ligebehandlingsprincippet gælder både i forhold til de økonomiske aktører29, som deltager i 
udbudsprocessen, samt de, som ikke deltager. Hensynet bag dette er, at potentielle tilbudsgi-
vere måske ville have deltaget i konkurrencen om den offentlige kontrakt, hvis udbudsmateri-
alet eller udbudsprocessen havde været struktureret eller udformet anderledes.30 

2.1.2. Gennemsigtighedsprincippet 
Gennemsigtighedsprincippet er udviklet af EU-Domstolen på baggrund af ligebehandlings-
princippet31 og skal efter EU-Domstolens retspraksis bidrage til overholdelse af ligebehand-
lingsprincippet.32 Gennemsigtighedsprincippet har dermed et dobbeltindhold. 

For det første indeholder gennemsigtighedsprincippet et krav om, at der skal skabes offentlig-
hed og åbenhed for selve udbuddet, så tilbudsgivere får mulighed for at tilkendegive deres 
interesse i udbuddet og samtidig sikre, at ordregiver bliver forhindret i at foretage indkøb hos 
økonomiske aktører, som denne har en særlig præference for. Udbudsbekendtgørelsen er såle-
des et udslag af gennemsigtighedsprincippet, hvilket betyder, at det kan få væsentlige konse-
kvenser for udbudsprocessen, hvis gennemsigtighedsprincippet ikke bliver respekteret.33 

For det andet betyder gennemsigtighedsprincippet, at ordregiver på forhånd skal udforme ud-
budsmaterialet, så det er klart og præcist, så alle økonomiske aktører er velinformerede, således 
indholdet bliver fortolket på samme måde.34 Dette betyder, at kontraktens genstand og udbuds-
proces skal beskrives klart, præcist og utvetydigt, så alle relevante oplysninger af den udbudte 
offentlige kontrakt er tilgængelige for de økonomiske aktører. Derudover skal det sikres, at 
tildeling af kontrakten sker på en gennemsigtig måde, så tilbudsgiverne kan vurdere, om ordre-
giver overholder de beskrevne processer, kriterier og metoder, der er opstillet for tildeling af 
den offentlige kontrakt.35 

2.1.3. Proportionalitetsprincippet 
Det tredje grundlæggende princip bag udbudsretten er proportionalitetsprincippet. Princippet 
betyder, at enhver foranstaltning skal være egnet, nødvendigt og stå forholdsmæssigt i forhold 
til det mål, som der ønskes opnået med foranstaltningen.36 Ordregiver er dermed forpligtet til 
at tilrettelægge og gennemføre sin udbudsproces på en proportionel måde, hvilket betyder, at 
proportionalitetsprincippet er relevant i forbindelse med ordregivers udformning af kontrakt-
grundlag, opstilling af krav til de bydende økonomiske aktørers kvalifikationer samt til fast-
læggelsen af kravene til kontraktgenstanden.37 

                                                 
28 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 17 
29 Økonomiske aktører dækker over både potentielle og faktiske ansøgere, tilbudsgivere og leverandører 
30 Sag C-199/07, Kommissionen mod Grækenland, præmis 37 
31 Sag C-454/06, Pressetext 
32 Sag C-92/00 Hospital Ingenieure, præmis 45 
33 Treumer, S. (red.), Udbudsretten, s. 44-45 
34 Sag C-42/13, Cartiera Dell Adda, præmis 44 
35 Treumer, S. (red.), Udbudsretten, s. 45-46 
36 Ibid., s. 46 
37 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 66-67 
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2.2 Udbudsloven 
Udbudsloven trådte i kraft den 1. januar 2016 efter implementeringen af Udbudsdirektivet. Før 
2016 var der ikke en dansk lov om udbud, da man hidtil kun havde implementeret det bagved-
liggende Udbudsdirektiv 2004 direkte ved en bekendtgørelse.38 Dette betød, at når man tidli-
gere skulle tage stilling til problematikker inden for udbud, skulle der fortolkes direkte på EU-
direktivets formål og ordlyd. Udbudsloven medførte således en række væsentlige ændringer, 
da man foretog en omfattende omskrivning af Udbudsdirektivet, for at kunne tilpasse direktivet 
til de danske forhold samt forenkle processen for kontraktindgåelse for ordregiver, herunder 
blandt andet at sikre større klarhed og fleksibilitet i forbindelse med offentlige indkøb.39 

Formålet bag Udbudsloven har således været at sætte fokus på ”det gode købmandskab”, når 
der skal foretages offentligt indkøb samt, at ressourcerne bliver brugt på at sikre de bedst mu-
lige offentlige indkøb frem for på administrativt arbejde og regelfortolkning, som det tidligere 
var tilfældet.40 Reglerne i Udbudsloven skal derfor skabe forenkling og fleksibilitet i forhold 
til lavest mulige transaktionsomkostninger hos både ordregiver og leverandør. 

2.3 Anvendelsesområdet for udbudsregler 
For at ordregiver omfattes af udbudspligten, skal visse overordnede betingelser opfyldes ku-
mulativt.41 For at der foreligger udbudspligt, skal der for det første være tale om en gensidig 
bebyrdende aftale om at få løst en opgave eksternt. For det andet skal den indkøbende enhed 
ses som en ordregiver, hvorved forstås statslige, regionale og kommunale myndigheder, offent-
ligretlige organer og sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder eller et eller flere 
af disse offentligretlige organer.42 For det tredje er det en forudsætning, at kontraktens forven-
tede værdi skal overstige visse økonomiske tærskelværdier.43 Tærskelværdierne er forskellige 
afhængig af, hvem ordregiver er, samt hvilken type kontrakt, der skal udbydes.44 Afslutnings-
vist er det en forudsætning, at der tale om en offentlig kontrakt, som vedrører udførelsen af 
bygge- og anlægsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser.45 Udbudsreglerne gælder 
således kun for offentlige indkøb, hvorfor kontrakter om det offentliges salg ikke er omfattet.46 

Er én af betingelserne ikke opfyldt, er der ikke udbudspligt. Vurderes det, at alle fire betingelser 
er opfyldt, vil der herefter skulle vælges udbudsprocedure, udbudsform samt eventuel indkøbs-
metode fx anvendelsen af rammeaftaler. 

3. Det økonomiske formål med udbudsretten  
Udover at udbudsrettens regler bygger på principperne om ligebehandling, gennemsigtighed 
og proportionalitet, foreligger der også et økonomisk rationale bag udbudsreglerne, hvorfor det 
er relevant at undersøge udbudsrettens formål ud fra et økonomisk aspekt. 

                                                 
38 BEK nr. 712 af 15/06/2011 
39 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 12 og Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 27 
40 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 12 og Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 27 
41 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 20 
42 Udbudslovens § 24, nr. 28 
43 Udbudslovens §§ 6-8 
44 Overstiger indkøbet ikke den relevante tærskelværdi, vil ordregiver dog fortsat kunne være omfattet af Udbuds-
loven 
45 Udbudslovens § 24, nr. 23-26 
46 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 23 
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Formålet med udbudsretten er at sikre en effektiv konkurrence, hvorfor udbudsrettens bestem-
melser skal anvende markedsbaserede instrumenter for at opnå intelligent, bæredygtig og in-
klusiv vækst for at sikre optimal udnyttelse af de offentlige midler.47 Ud fra et økonomisk 
synspunkt søges dette løst ved at udvikle et indre marked med fri markedsøkonomi, hvortil 
overholdelse af principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet vil med-
virke til at åbne for konkurrencen.48 Disse nøgleelementer skal skabe rammerne for at opnå en 
fri og loyal konkurrence til gavn for et samfundsefficient marked, hvilket også følger af TEUF 
art. 199, stk. 1. 

Udbudsretten sigter således mod at skabe en markedsøkonomi med fri konkurrence med fuld-
kommen konkurrence på alle markeder, hvorved markedsøkonomien bliver samfundseffek-
tiv.49 Udbudsretten ønsker i forlængelse heraf også at fremme små og mellemstore virksomhe-
ders (SMV’er) deltagelse i offentlige udbud, hvorved der skabes de optimale rammer for, at 
der med offentlige indkøb opnås værdimaksimerende kontrakter og optimal udnyttelse af de 
offentlige midler.50 

For at fuldkommen konkurrence kan opnås, er det først og fremmest en forudsætning, at alle 
økonomiske aktører er fuldt rationelle, egennyttemaksimerende og i besiddelse af fuld infor-
mation.51 Derudover er det en forudsætning for fuldkommen konkurrence, at fem centrale an-
tagelser opfyldes, før, at markedsstrukturen medfører et samfundsefficient marked. Det er der-
for en forudsætning at:52 

• det er et atomistisk marked, hvor der er mange små udbydere på markedet 
• der er mange homogene udbydere på markedet 
• der er fri adgang til og fra markedet, hvorfor der ikke må være nogle entry og exit 

barrierer 
• alle er i besiddelse af perfekt information 
• alle har samme adgang til nødvendige ressourcer 

Når udbudsreglerne forpligter ordregiver til at konkurrenceudsætte sine indkøb, skyldes dette 
således ønsket om at opnå fuldkommen konkurrence, hvorved målsætningen om optimal ud-
nyttelse af offentlige midler vil blive opfyldt. Udbudsreglerne er således et markedsinstrument, 
som regulerer ordregivers adfærd med henblik på at opnå et effektivt indre marked med fuld-
kommen konkurrence, som er den ideelle samfundstilstand. Tankegangen og forudsætningerne 
bag fuldkommen konkurrence indeholder en antagelse om, at de økonomiske aktører er profit-
maksimerende, hvilket kan lede til spørgsmålet om, hvorvidt ordregiver også handler i over-
ensstemmelse med samme økonomiske tankegang. 

3.1 Offentlige ordregivere som markedsaktører 
I udbudsretten er ordregiver organer, som er oprettet med henblik på at imødekomme almen-
hedens behov, dog ikke behov af industriel eller kommerciel karakter.53 Dette almene behov 
søges opfyldt ved, at der bliver skabt et stabilt og trygt samfund, hvor skatteborgernes penge 
bliver forvaltet forsvarligt med henblik på, at samfundets ressourcer bliver anvendt så effektivt 

                                                 
47 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 2 
48 Ibid., præambelbetragtning 2 
49 Eide, E. & Stavand, E., Rettsøkonomi, s. 81 
50 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 2 
51 Eide, E. & Stavand, E., Rettsøkonomi, s. 76-77 
52 Carbral, L. M. B., Industrial organization, s. 85-86 
53 Udbudslovens § 24, nr. 28 
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som muligt for at opnå en optimalt velfærd og økonomisk vækst.54 Ønsket om at benytte sam-
fundets ressourcer mest effektivt gør sig gældende i den forstand, at offentlige indkøb skal 
sikre, at hver anvendt krone skal svare til den velfærdsnytte, som bevillingen giver.55 Dette 
fremgår også af Udbudsdirektivet, som ønsker, at ordregiverne har en velfærdsmaksimerende 
adfærd i deres indkøbsstrategi.56 Ordregiverne skal derfor varetage to forskelligartede hensyn, 
hvor disse på den ene side skal agere velfærdsmaksimerende og på den anden side udvise en 
profitmaksimerende adfærd. 
 
Grundlæggende kan disse to forskelligartede hensyn forklares ved, at ordregivere mangler in-
citamentet til at tænke som økonomiske markedsaktører. Dette fremkommer også af EU's for-
mål om sikringen af det indre marked baseret på, at der ikke må ske forskelsbehandling af 
virksomheder på grundlag af nationalitet samt forbud mod at hindre fri bevægelighed for varer, 
tjenesteydelser, arbejdstagere, etablering og kapital.57 Yderligere er der opstillet forbud mod at 
private og offentlige virksomheder begrænser konkurrence.58 
 
Fra EU’s synspunkt er der således ikke tillid til, at ordregiver evner at agere markedsmæssigt 
når der foretages indkøb. Dette skyldes, at der er en risiko for, at ordregiver ikke fralægger sig 
den offentlige tankegang og derfor blandt andet varetager almene behov, herunder sociale og 
samfundsmæssige hensyn, når der handles på markedet. 
 
Nødvendigheden om særlige regler for indgåelse af offentlige kontrakter følger også af en er-
kendelse af, at offentlige ordregivere i modsætning til en økonomisk aktør ikke er styret af 
markedets kræfter ved gennemførelse af et indkøb. Man vil i stedet kunne mistænke en ordre-
giver for at udøve protektionisme i forbindelse med tildeling af en offentlig kontrakt såfremt, 
at denne favoriserede en nationalitet eller økonomisk aktør, og at dette resulterede i budget-
overskridelse, som vil gå ud over borgernes skattepenge.59 Yderligere har en ordregiver ikke 
samme risiko, som en økonomisk aktør har, for at gå fallit, såfremt der fokuseres på andre 
hensyn end pris og kvalitet.60 Udbudsreglerne søger dermed at regulere, at ordregiver også 
varetager hensynet til økonomien, hvorved der udvises samme adfærd som en rationel profit-
maksimerende økonomisk aktører. 
 
 

4. Hvad er en rammeaftale? 
EU’s udbudsregler har historisk set været skeptiske over for brugen af rammeaftaler. Denne 
skepsis er rodfæstet i risikoen for omgåelse af forbuddet mod nationalitetsbetinget forskelsbe-
handling ved anvendelse af rammeaftaler. En sådan omgåelse ved brugen af rammeaftaler vil 
eksempelvis være situationen, hvor ordregiveren kunne indgå rammeaftaler med et stort antal 
nationale og udenlandske leverandører, for efterfølgende reelt via konkrete afkald at favorisere 
de nationale leverandører.61 Med Udbudsdirektivets præambelbetragtning 60 synes der dog at 
være sket en opblødning i EU’s skeptiske tilgang til rammeaftaler: ”Rammeaftaler er blevet 

                                                 
54 Eide, E. & Stavand, E., Rettsøkonomi, s. 426-428. Afsnittet belyser den norske forvaltning, men det antages 
også at være gældende for den danske forvaltning 
55 Ibid., s. 428-429 
56 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 2 
57 TEUF art. 18, 34, 45, 49, 56 og 63 
58 TEUF art. 101, 102 og 106 
59 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 30 
60 Ibid., s. 30 
61 Fabricius, J. Offentlige indkøb i praksis, s. 244 
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anvendt i stor udstrækning og anses for at være en effektiv indkøbsteknik i hele Europa. De bør 
derfor bibeholdes stort set, som de er”. 

Denne opblødning kommer også til udtryk i den stigende anvendelse af rammeaftaler i hele EU 
over de seneste år.62 Hvert år udbyder danske ordregivere 2-3.000 EU-udbud, hvoraf omkring 
halvdelen af disse udbydes som rammeaftaler. Det svarer til, at der årligt udbydes danske ram-
meaftaler for ca. 50 mia. kr., hvor knap 2/3 af rammeaftalernes samlede kontraktsum stammer 
fra kontrakter med en estimeret værdi på over 200 mio. kr.63 

4.1 Definition af rammeaftale 
Rammeaftaler er reguleret i Udbudslovens §§ 95-100. En rammeaftale er en kontraktform, hvor 
ordregiveren har ret, men ikke pligt, til at indgå en række konkrete anskaffelsesaftaler uden 
forudgående EU-udbud. Udbudslovens § 24, nr. 30 definerer rammeaftaler som en løbende 
aftale mellem en eller flere ordregivere på den ene side og en eller flere leverandører på den 
anden, som har til formål at fastsætte vilkårene for de kontrakter, der skal indgås i løbet af en 
nærmere fastsat periode, særligt med hensyn til pris og mængde. Rammeaftaler er derved ka-
rakteriseret ved, at der indgås kontrakter, hvor realydelsen først leveres på et senere tidspunkt, 
og hvor det nærmere omfang af aftalen ikke er fastlagt på forhånd. Der gælder ikke en pligt for 
ordregiver til at anvende rammeaftalen, medmindre det fremgår af rammeaftalen, og den øko-
nomiske aktør har ligeledes heller ikke altid nogen begrundet forventning om en mindsteom-
sætning inden for rammerne af aftalen.64 En rammeaftale er således ikke en almindelig offent-
lig kontrakt65, idet den ikke er gensidigt bebyrdende, men alene danner rammen for efterføl-
gende kontrakter om indkøb.66 Rammeaftaler skal dog fortsat udbydes efter en af procedurerne 
i udbudslovens § 55, jf. udbudslovens § 95, stk. 1. 

4.1.1 Rammeaftale eller kontrakt 
Rammeaftaler adskiller sig fra almindelige offentlige kontrakter67, hvorfor det er vigtigt, men 
til tider vanskeligt, at klassificere kontrakttypen i en udbudsretlig kontekst, hvilket også frem-
går af praksis. 

I sin kendelse af 8. maj 2014, Abena A/S mod Slagelse Kommune, slog Klagenævnet for Udbud 
(Klagenævnet) fast, at en aftale om stomihjælpemidler og kateterhjælpemidler var en ramme-
aftale og ikke en aftale om varekøb.68 Klagenævnet bestemte, at indklagede havde handlet i 
strid med gennemsigtighedsprincippet i Udbudsdirektivets art. 2, ved i udbudsbekendtgørelsen 
at anføre, at ”bekendtgørelsen vedrører en offentlig kontrakt”, uanset at den aftale, der indgik 
i udbudsmaterialet, havde karakter af en rammeaftale69. I kendelsen lagde Klagenævnet vægt 

                                                 
62 Udbudsrådet, Bedste praksis for brug af rammeaftaler – en håndbog om rammeaftaler for indkøbere, s. 9. I 
2009 var ca. 32 pct. af danske kontrakter indgået efter EU-udbud rammeaftaler 
63 Erhvervsministeriet, Notat om afgivelse af indlæg ved EU-Domstolen i sag C-23/20, Simonsen & Weel 
64 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 418-226 
65 Offentlige kontrakter defineres i Udbudslovens § 24, nr. 24 som: gensidigt bebyrdende kontrakter, der indgås 
skriftligt mellem en eller flere økonomiske aktører og en eller flere ordregivere, og som vedrører udførslen af 
bygge- og anlægsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser 
66 Treumer, S. (red.), Udbudsretten, s. 196 
67 Fabricius, J. Offentlige indkøb i praksis, s. 243 
68 Kendelsen angik definitionen af rammeaftaler iht. Udbudsdirektiv 2004, men der er med Udbudsloven ikke 
tilsigtet en realitetsændring i definitionen af rammeaftaler 
69 Rammeaftale som defineret i Udbudsdirektiv 2004, art. 1, stk. 5 
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på, at indklagede selv havde anvendt betegnelsen ”rammeaftale”/"rammekontrakt" i udbuds-
betingelserne, at det i udbudsmaterialet var anført, at tilbudsgiveren ikke var sikret en mind-
steomsætning, og at de i udbudsmaterialet anførte oplysninger om forbrug på aftalen var esti-
mater uden bindende virkning for udbyder. Den forkerte betegnelse af rammeaftalen var dog 
konkret ikke tilstrækkelig til at tildelingsbeslutningen skulle annulleres. 

I Klagenævnets kendelse af 7. oktober 2020, Remondis A/S mod Hedensted Kommune, forholdt 
Klagenævnet sig til, hvad en rammeaftale er karakteriseret ved. I sin kendelse slog Klagenæv-
net fast, at en rammeaftale er karakteriseret ved, at den fastlægger vilkårene for efterfølgende 
kontrakter. Klagenævnet lagde i kendelsen vægt på, at den valgte leverandør havde sikkerhed 
for at skulle hente dagrenovation i det angivne omfang og til de enhedspriser, som leverandøren 
havde angivet i sit tilbud. Det forhold, at aftalens endelige omfang ikke var fastlagt, indebar 
således ikke i sig selv, at der var tale om en rammeaftale, og Klagenævnet bestemte, at der ikke 
var grundlag for at tilsidesætte klassificeringen. 

Klagenævnets praksis synes således at have slået fast, at det afgørende for, hvorvidt der er tale 
om en rammeaftale, vil være, om leverandøren er sikret en tilstrækkelig stor base af ydelser, 
der under alle omstændigheder skal udføres. 

4.2 Anvendelse af rammeaftaler 
Rammeaftaler anvendes i vid udstrækning til køb af mange forskellige typer varer, tjeneste-
ydelser og bygge- og anlægsarbejder og indkøbscentraler, bl.a. Statens og Kommunernes Ind-
købs Service (SKI), baserer deres aktiviteter på indgåelse af rammeaftaler.70 

Det fremgår af Udbudslovens § 95, stk. 2, at rammeaftalen som udgangspunkt kan indgås for 
en periode på maksimalt fire år. I denne periode kan ordregiveren indgå en aftale med en leve-
randør om levering af ydelser, uden at ordregiveren er forpligtet til på forhånd at kvantificere 
de forventede indkøb i henhold til rammeaftalen, mens leverandøren vil være forpligtet til at 
efterkomme de konkrete ordrer, som ordregiveren afgiver i henhold til rammeaftalen. Løbeti-
den på maksimalt fire år er et udtryk for en afvejning mellem den fleksibilitet, som anvendelsen 
af rammeaftaler giver ordregiver, og hensynet til ligebehandling af de økonomiske aktører, 
navnligt dem, som ikke har opnået en rammeaftale. Når der er sket tildeling af rammeaftalen, 
kan der i rammeaftalens løbetid ikke knyttes nye leverandører til denne. Rammeaftalens luk-
kethed vil således medføre, at der som udgangspunkt ikke vil være konkurrence om de kon-
trakter, som rammeaftalen omfatter, medmindre ordregiveren har indgået rammeaftaler med 
flere leverandører. Rammeaftalens løbetid kan derfor kun forlænges ud over de fire år, såfremt 
det er nødvendiggjort af aftalens formål. Der skal således foreligge en konkret, saglig og rele-
vant begrundelse, og løbetiden skal være proportionel med denne, førend en løbetid ud over 
fire år kan accepteres. 

Ordregiver er desuden særlig forpligtet til at sikre, at konkurrencen ikke forvrides ved anven-
delsen af rammeaftaler og tildeling af kontrakter.71 Ordregiver har således ikke mulighed for 
at forhandle vilkårene ved tildeling, hvorved der sikres en øget grad af gennemsigtighed ved 
tildeling af kontrakterne og således også ligebehandling af de økonomiske aktører. 

                                                 
70 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 418-426 
71 Udbudslovens § 2, stk. 2 
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4.2.1 Fordele ved anvendelse af rammeaftaler 
Rammeaftaler er en indkøbsteknik, der gør det muligt for ordregivere at samle udbud. Det 
fremgår af præambelbetragtning 59 til Udbudsdirektivet, at der er ved at udvikle sig en kraftig 
tendens på EU-markederne for offentlige udbud i retning af koncentration af offentlige indkø-
beres efterspørgsel med henblik på at opnå stordriftsfordele, herunder lavere priser og transak-
tionsomkostninger, og at forbedre og professionalisere indkøbsforvaltningen. Det fremgår end-
videre, at dette kan opnås ved aggregering og centralisering af indkøb, hvorved indkøbene kon-
centreres enten gennem mængde og værdi over tid eller gennem antallet af berørte ordregivere. 

Når ordregiver anvender rammeaftaler, vil der ske en administrativ lettelse for ordregiver, idet 
der ved indgåelse af kontrakter på baggrund af en rammeaftale ikke skal gennemføres selv-
stændige udbud. Rammeaftaler er således en særlig fleksibel måde at indgå offentlige kontrak-
ter på og kan desuden indebære betydelige tids- og ressourcemæssige besparelser.72 Ramme-
aftaler kan særligt være nyttige at anvende, når ordregiver er i tvivl om, hvor stor en mængde 
af en vare eller en ydelse, ordregiveren har brug for, samt på hvilket tidspunkt behovet for 
leverance vil indtræde. 

4.2.1.1 Økonomiske fordele 
Det økonomiske rationale for at samle indkøb, herunder via rammeaftaler, er i høj grad funderet 
i et ønske om at fremme effektivisering af offentlige indkøb.73 Rammeaftaler anvendes især 
ved fælles indkøb, hvor ordregivere samler indkøb og dermed også købekraften, hvilket kan 
give bedre vilkår og medføre økonomiske besparelser, end hvis hver enkelt ordregiver havde 
foretaget købet alene.74 Studier viser desuden, at besparelserne gennem rammeaftaler er størst 
ved simple og standardiserede varer, da det for disse varer er nemmere at beskrive opgaven og 
begrænse sortimentet end ved indkøb af komplekse varer.75 

Anvendelsen af rammeaftaler kan også reducere det tidsmæssige ressourceforbrug, idet ordre-
giver ikke skal gennemføre et nyt udbud for hver enkelt anskaffelse, og da leveringstiden for 
anskaffelser af varer og ydelser på rammeaftalen typisk er kortere, end hvis ordregiver skulle 
indgå en ny offentlig kontrakt for hver enkelt anskaffelse.76 

En yderligere økonomisk fordel ved rammeaftaler er reduktionen af transaktionsomkostninger. 
Når ordregiver anvender rammeaftaler, kan ordregiver lette indkøbsprocesserne og reducere 
transaktionsomkostningerne, da der spares omkostninger til gennemførelse af et selvstændigt 
udbud. Rammeaftalens reduktion af transaktionsomkostninger varierer dog i udbud, da evnen 
til at reducere transaktionsomkostninger via rammeaftaler afhænger af, om der anvendes mini-
udbud på rammeaftalen.7778 

                                                 
72 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 418-426 
73 Balshøj D. K, Public Procurement and Framework Agreements, s. 154 
74 Graells A. S. & Anchustegui, I. H, Impact of public procurement aggregation on competition. Risks, rationale 
and justification for the rules in Directive 2014/24, s. 2 
75 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 135 
76 Balshøj D. K, Public Procurement and Framework Agreements, s. 156 
77 Udbudsrådet, Bedste praksis for brug af rammeaftaler – en håndbog om rammeaftaler for indkøbere, s. 9 
78 Transaktionsomkostninger uddybes i afhandlingens afsnit 9.2, mini-udbud defineres i afsnit 5.1.2.2 
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4.2.1.2 Administrative fordele 
Samlingen af indkøb via rammeaftaler kan også skabe andre effektiviseringer, som kan beteg-
nes administrative fordele. Disse administrative fordele består i, at rammeaftaler i høj grad 
anvendes til professionalisering af indkøb og centralisering af udbudsprocedurer.79 

Professionaliseringen af indkøb sker som oftest ved brugen af indkøbscentraler, som indgår et 
stort antal rammeaftaler på vegne af andre ordregivere. Grundet det store antal af indgåede 
rammeaftaler, opnår indkøbscentraler en høj grad af ekspertise inden for offentlige udbudspro-
cesser. Indkøbscentraler består af uddannet personale, der er specialiseret i at indgå rammeaf-
taler, og som er hurtigere til at planlægge, designe og gennemføre udbudsprocedurer. Ved cen-
tralt indgåede rammeaftaler kan ordregiver desuden drage fordel af indkøbscentralens juridiske 
kompetencer eller tekniske indsigt. Da indkøbscentralen er ekspert i udbud, er det også forven-
tet, at der ved professionaliseringen af indkøb sker en reduktion af risikoen for fejl i udbuds-
processen, hvilket i sidste ende også vil reducere antallet af retssager om offentlige indkøb.80 

4.2.2 Hvem kan anvende rammeaftaler 
Det fremgår af definitionen af rammeaftaler i Udbudslovens § 24, nr. 30, at en rammeaftale 
kan indgås af en eller flere ordregivere. Rammeaftaler dækker dermed både over aftaler indgået 
af en ordregiver med en eller flere leverandører samt aftaler, der er indgået af en indkøbscentral 
eller et indkøbsfællesskab på vegne af flere ordregivere med en eller flere leverandører.81 

Rammeaftaler kan indgås mellem blot to parter, ordregiver og tilbudsgiver, men kan også ind-
gås mellem tre parter, ordregiver, tilbudsgiver og en mellemmand. Der er store omkostninger 
forbundet med forberedelse og gennemførelse af en rammeaftale, hvorfor der ofte anvendes en 
tredjepart i udbuddet af rammeaftaler, typisk i form af en indkøbscentral.82 Når ordregiver an-
vender en indkøbscentral, fx SKI, indgår denne på vegne af ordregiveren en aftale med leve-
randøren. En sådan aftale vil typisk være en rammeaftale. Ordregiveren kan således på grund-
lag af rammeaftalen efterfølgende indgå kontrakt med leverandøren. 

Det fremgår endvidere af Udbudslovens § 96, at det i udbudsbekendtgørelsen skal angives, 
hvilke ordregivere, der kan gøre brug af rammeaftalen, og at kontrakter baseret på en ramme-
aftale kun kan indgås mellem de identificerede parter på rammeaftalen. Dette aspekt er desuden 
særligt præciseret i Udbudsdirektivets præambelbetragtning 60, hvoraf det fremgår, at ordre-
givere ikke bør anvende rammeaftaler, som de ikke selv er identificeret i. De ordregivere, som 
er part i en specifik rammeaftale, bør derfor angives klart fra begyndelsen, således at de pågæl-
dende ordregivere let og entydigt kan identificeres. 

4.2.3 Værdiansættelse af rammeaftaler 
Udbudsloven finder anvendelse på kontrakter, hvis samlede anslåede værdi eksklusiv moms 
overstiger visse tærskelværdier.83 Tærskelværdierne for offentlige kontrakter, som er fastsat i 
Udbudslovens §§ 6-8, udgør således en grænse for, hvilke kontrakter, herunder rammeaftaler, 

                                                 
79 Graells A. S. & Anchustegui, I. H, Impact of public procurement aggregation on competition. Risks, rationale 
and justification for the rules in Directive 2014/24, s. 5 
80 Ibid., s. 6 
81 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 11 
82 Balshøj D. K, Rammeaftaler: Hvad er ordregivers retsstilling, når den højeste anslåede værdi af samtlige kon-
trakter er nået? s. 40 
83 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 242 
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der er omfattet af udbudspligten. Rammeaftalen skal derfor, ligesom andre offentlige kontrak-
ter, værdiansættes. Offentlige kontrakters værdi opgøres som den samlede værdi eksklusive 
moms, som ordregiveren forventer at skulle betale. Beregningen af kontraktens anslåede værdi 
skal baseres på en saglig vurdering. Ved beregningen af kontraktens anslåede værdi har ordre-
giveren ikke et frit skøn, men skal følge Udbudslovens opgørelsesprincipper.84 Ordregiver skal 
foretage en realistisk vurdering og har selv ansvaret for at tilvejebringe de nødvendige oplys-
ninger, der kan udgøre grundlaget for skønnet af kontraktens anslåede værdi, således denne er 
saglig og baseret på et tilstrækkeligt grundlag. Det fremgår af lovbemærkningerne til Udbuds-
loven, at et fejlestimat som udgangspunkt kun er i strid med Udbudsloven, såfremt estimatet 
ikke er baseret på et sagligt grundlag.85 

Kendetegnende for rammeaftaler er dog, at den samlede værdi af aftalen i løbetiden ikke er 
kendt på forhånd, hvilket gør det vanskeligt at foretage en saglig beregning af værdien i hen-
hold til Udbudsloven.86 Udbudslovens § 32 indeholder derfor en vejledning til ordregivers esti-
mering af værdien af rammeaftalen, hvoraf fremgår at: 

”Værdien af en rammeaftale eller et dynamisk indkøbssystem er den højest 
anslåede værdi af samtlige kontrakter, der forventes tildelt inden for ramme-
aftalens eller det dynamiske indkøbssystems løbetid” 

Det fremgår således, at der skal foretages en maksimalvurdering, der omfatter hele rammeaf-
talens løbetid, der for disse aftaler skal være kendt og tidsbegrænset. Der skal ved estimeringen 
desuden, i overensstemmelse med Udbudslovens opgørelsesprincipper, tages højde for optio-
ner på forlængelse af aftalen, jf. Udbudsloven § 30, stk. 1. 

5. Udbudsprocessen for rammeaftaler 
I Udbudsdirektiv 2004 var rammeaftaler anført som en udbudsprocedure.87 I det gældende Ud-
budsdirektiv er dette dog ændret, og rammeaftaler er nu anført som en såkaldt ”indkøbstek-
nik”.88 Indkøbsteknik er en fælles betegnelse for de forskellige kontrakt- og tildelingsformer, 
som ordregiver kan anvende i forbindelse med et udbud. Rammeaftaler er således ikke længere 
en udbudsprocedure, men en teknik, som kan bruges i kombination med udbudsprocedurerne 
ved visse typer af anskaffelser.89 Rammeaftalen skal, ligesom offentlige kontrakter der over-
stiger tærskelværdierne, udbydes i overensstemmelse med Udbudslovens procedureregler, som 
skal følges i alle faser af udbudsprocessen frem til tildelingen af de kontrakter, der indgås på 
baggrund af rammeaftalen.90 

5.1 Udbudsproceduren og tildelingen af rammeaftaler 
Rammeaftalen indgås efter procedurerne i Udbudslovens § 55.91 Ordregiver har altid mulighed 
for at anvende udbudsprocedurerne offentligt udbud, jf. §§ 56-57, og begrænset udbud, jf. §§ 

                                                 
84 Udbudsloven §§ 29-38 
85 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 247. Dette er særligt relevant, når en kontrakts anslåede værdi har 
medført at den ikke er blevet udbudt, men hvor det senere viser sig at skønnet ikke var i overensstemmelse med 
realiteten, og derfor burde have været udbudt, da indkøbet oversteg tærskelværdierne. 
86 Ibid., s. 267 
87 Udbudsdirektiv 2004 art. 32 
88 Ibid. art. 33 
89 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 101 
90 Ibid., s. 102 
91 Jf. Udbudslovens § 95, stk. 1 
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58-60. Ordregiver kan kun anvende udbudsprocedurerne udbud med forhandling, konkurren-
cepræget dialog, innovationspartnerskab og udbud med forhandling uden forudgående offent-
liggørelse i de i § 61, § 67, § 73 og § 80 nævnte situationer. Det fremgår af lovbemærkningerne 
til Udbudslovens § 95, at der ikke er noget til hinder for, at ordregiveren på baggrund af for-
skellige udbud indgår eller anvender flere rammeaftaler, der har et helt eller delvist sammen-
faldende sortiment, såkaldte parallelle rammeaftaler.92 

Ordregiveren skal, som ved offentlige kontrakter, i udbudsmaterialet specificere kontraktgen-
standen og kravene til denne. Ordregiver skal således angive antallet af rammeaftaler, der vil 
blive indgået, rammeaftalens løbetid, anslåede værdi, kontrakthyppighed mv.93 

Det fremgår af Udbudslovens § 98, at ordregiver kan vælge at indgå rammeaftaler med mere 
end én leverandør. Det fremgår ikke, at der gælder et maksimalt antal af leverandører, ordregi-
ver kan indgå rammeaftaler med, og udgangspunktet er således, at der ikke gælder nogen over-
grænse herfor. Ordregiver bør dog generelt ikke indgå rammeaftaler med flere leverandører, 
end hvad der reelt vurderes at være behov for.94 

5.1.1 Rammeaftaler med én leverandør 
Har ordregiveren indgået rammeaftale med én leverandør, kan ordregiveren direkte rette hen-
vendelse til denne om indgåelse af kontrakt om det konkrete indkøb. Den enkelte kontrakt 
indgås på grundlag af de vilkår, som fremgår af rammeaftalen. Det er muligt, på skriftligt 
grundlag, at fuldstændiggøre aftalen, men er der opstået behov for at foretage væsentlige æn-
dringer, vil dette medføre, at ordregiver skal afholde nyt udbud i henhold til udbudsrettens 
regler.95 

5.1.2 Rammeaftaler med flere leverandører 
Ordregiver kan vælge at indgå rammeaftaler med flere leverandører, jf. Udbudslovens § 98. Er 
rammeaftalen tildelt flere leverandører, skal tildelingen enten ske ved direkte tildeling eller 
efter genåbning af konkurrencen (mini-udbud). Valget mellem de to tildelingsformer skal ske 
på grundlag af objektive kriterier, som skal fastsættes i udbudsmaterialet vedrørende ramme-
aftalen. Det skal desuden angives i udbudsmaterialet, hvilken tildelingsform der anvendes.96 

5.1.2.1 Direkte tildeling 
Direkte tildeling af kontrakter, der indgås på grundlag af en rammeaftale, som er indgået med 
mere end én leverandør om levering af de samme ydelser, skal ske på grundlag af rammeafta-
lens bestemmelser og de objektive kriterier, der er fastsat i udbudsmaterialet vedrørende ram-
meaftalen, jf. Udbudslovens § 99. Anvendelsen af direkte tildeling forudsætter dermed, at alle 
vilkårene for den enkelte kontrakt er fastsat i, eller kan udledes direkte af, rammeaftalen. 

Ved direkte tildeling henvender ordregiveren sig til én af leverandørerne med henblik på at få 
leveret ydelserne på de vilkår, som er fastsat i rammeaftalen. Det må dog ikke stå ordregiver 
frit for at vælge en leverandør, og rammeaftalen skal derfor indeholde en mekanisme for valget 

                                                 
92 Treumer, S. (red.), Udbudsretten, s. 204 
93 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 421 
94 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 106 
95 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 422 
96 Ibid., s. 423-424 
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af leverandør, således rammeaftalerne ikke anvendes til at fordreje konkurrencen.97 Direkte 
tildeling af kontrakter på rammeaftaler med flere leverandører, kan ske efter forskellige mo-
deller, herunder kaskademodellen og behovsmodellen eller en kombination heraf.98 

Ved anvendelsen af kaskademodellen sker der en rangordning af leverandørerne på baggrund 
af den tilbudsevaluering, der blev foretaget af tilbuddene indgivet på rammeaftalen. Derved får 
den bedst placerede leverandør først tilbudt leverancen, og såfremt denne ikke kan levere, vil 
den næstbedst placerede leverandør blive tilbudt leverancen og så fremdeles. Kaskademodellen 
er en simpel model at anvende, da de enkelte kontrakter foretages umiddelbart på grundlag af 
aftalens vilkår, men en uhensigtsmæssighed ved modellen kan dog være, at leverandører, der 
er lavere placeret, ikke vil få tildelt kontrakter på rammeaftalen.99 

En anden model for tildeling af kontrakter på rammeaftaler er behovsmodellen. Ved anvendelse 
af behovsmodellen indgår ordregiveren kontrakt ud fra sit konkrete behov i forhold til den 
konkrete anskaffelse. Ordregiverens konkrete indkøbsbehov fordrer, at kontrakten bliver tildelt 
den leverandør, der er i stand til at levere alle varer, som ordregiveren har behov for. Indkøbs-
behovet vil således afgøre, hvilken leverandør der tildeles kontrakten. Behovet skal dog være 
objektivt begrundet, således konkurrencen ikke hindres, begrænses eller fordrejes.100 

5.1.2.2 Mini-udbud 
Tildeling af kontrakter på baggrund af en rammeaftale med flere leverandører kan også ske på 
grundlag af genåbning af konkurrencen, et såkaldt mini-udbud, jf. Udbudslovens § 100. Ved 
anvendelse af mini-udbud skal ordregiver afholde en fornyet konkurrence mellem rammeafta-
lernes leverandører som grundlag for tildeling af den enkelte kontrakt. Anvendelsen af ramme-
aftale med mini-udbud giver mulighed for løbende at skabe en ny konkurrencesituation mellem 
leverandørerne på rammeaftalen. 

Mini-udbuddet skal, jf. Udbudslovens § 100, stk. 1, foretages på 1) de samme vilkår, som var 
gældende i forbindelse med tildelingen af rammeaftalen, 2) om nødvendigt mere præcist for-
mulerede vilkår, eller 3) eventuelt andre vilkår, der er fastsat på forhånd i udbudsmaterialet for 
rammeaftalen. 

Udbudsloven sætter ikke nogen begrænsninger for, hvilke vilkår der kan stå åbne ved indgåelse 
af rammeaftaler, og som dermed kan danne grundlag for mini-udbuddet. Dog er det en betin-
gelse, at vilkårene er angivet klart og tydeligt, hvorved der sikres gennemsigtighed, således alle 
tilbudsgivere er velinformerede om de vilkår, der gælder for mini-udbud allerede i forbindelse 
med udbudsmaterialet for rammeaftalen.101 

Vilkårene kan, såfremt det er nødvendigt, præciseres yderligere, hvis det fremgår af udbuds-
materialet for rammeaftalen, at der er mulighed for præcisering, og i så fald hvilke vilkår, der 
kan præciseres. Nye vilkår, blandt andet vilkår som er væsentligt anderledes end kriterierne for 

                                                 
97 Fabricius, J. Offentlige indkøb i praksis, s. 249 
98 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 106 
99 Ibid., s. 106 
100 Ibid., s. 107 
101 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 108 
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tildeling af rammeaftalen, kan kun inddrages, såfremt de har været forudset i udbudsdokumen-
terne ved udbuddet af rammeaftalen, således at forholdet har været kendt på dette tidspunkt.102 

Proceduren for genåbningen af konkurrencen er, at ordregiver for hver kontrakt, der indgås 
under rammeaftalen, samtidigt og skriftligt opfordrer de leverandører, som er i stand til at ud-
føre kontrakten, til skriftligt at afgive tilbud.103 

6. Analyse af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá 
Rammeaftaler var omdrejningspunktet i EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, af 19. 
december 2018, hvor EU-Domstolen udtalte sig om grænserne for anvendelse af rammeaftaler 
indgået af ordregiver. Særligt udtalte EU-Domstolen i præmis 61, at når rammeaftalens fast-
satte værdi eller mængde er nået, vil den pågældende aftale have udtømt sine virkninger. Dette 
har senere skabt en del problemstillinger om fortolkningen af dommen, herunder hvorvidt 
denne skal betragtes som en principiel afgørelse, der potentielt vil ændre den danske praksis 
for anvendelse af rammeaftaler. 

6.1 Omstændighederne i sag C-216/17, Autoritá 
Sag C-216/17, Autoritá er EU-Domstolens svar på et præjudicielt spørgsmål forelagt af Con-
siglio di Stato, der er den øverste domstol i forvaltningsretlige sager i Italien. Tvisten omhand-
lede en aftale om renovation, indsamling og bortskaffelse af affald med en løbetid på ni år104, 
som en regional italiensk sundheds- og socialmyndighed, ASST Garde, indgik med en sam-
menslutning af virksomheder.105 

Som en del af udbudsbetingelserne til den pågældende kontrakt var der indført en klausul, som 
gav en række muligheder for at udvide kontrakten til at andre ordregivere efterfølgende kunne 
tiltræde aftalen. Endvidere fremgik det af udvidelsesklausulen, at den virksomhed, som havde 
fået aftalen, ikke var forpligtet til at godkende anmodningen om udvidelse, men såfremt virk-
somheden godkendte udvidelsen, ville dette resultere i et ”selvstændigt kontraktforhold”.106 

Yderligere var der efter italiensk ret ingen begrænsninger på en rammeaftales varighed, og 
derudover kunne ”vareindkøbs- eller tjenesteydelseskontrakt, som i betragtning af de i loven 
fastsatte vilkår er blevet for byrdefuld, opsiges med henblik på indgåelse uden afholdelse af en 
ny udbudsprocedure af en ny kontrakt, hvis vilkår fastlægges på grundlag af gældende kon-
trakter indgået af andre myndigheder”.107 Dermed blev kontrakten i 2015 udvidet til også at 
omfatte en anden regional sundheds- og socialmyndighed, ASST Valcamonica, uden udbud. 
Denne tiltrædelse blev påklaget af både den virksomhed, der hidtil havde leveret tjenesteydel-
sen til ASST Valcamonica (Coopservice Soc. coop. arl), og af den italienske konkurrencemyn-
dighed (Autoritá Garante della Concorrenza e del Mercato), der indledte to søgsmål ved den 
regionale forvaltningsdomstol. 

                                                 
102 LFF 2015-10-07 nr. 19, lovbemærkning til Udbudslovens § 100 
103 Udbudslovens § 100, stk. 2 
104 Perioden 16. feb. 2012 – 15. feb. 2021 
105 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 20 
106 Ibid., præmis 20 
107 Ibid., præmis 15 jf. lovdekret nr. 95 af 6.7.2012 artikel 15, stk. 13, litra b 
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Den regionale forvaltningsdomstol behandlede klagesagerne samlet, men begge søgsmål blev 
forkastet.108 Herefter appellerede sagsøgerne den regionale forvaltningsdomstols afgørelse til 
den øverste forvaltningsdomstol i Italien, der efterfølgende stillede følgende præjudicielle 
spørgsmål til EU-Domstolen: 

1. Om artikel 1, stk. 5 og artikel 32 i direktiv 2004/18/EF tillader indgåelse af en ramme-
aftale, i henhold til hvilken en ordregiver handler i eget navn og på vegne af andre 
specifikt angivne ordregivere, der imidlertid ikke er direkte parter i denne rammeaftale. 

2. Om de samme regler tillader indgåelse af en rammeaftale, i henhold til hvilken mæng-
den af de ydelser, som ordregivere, der ikke indgår rammeaftalen, kan bestille ved de-
res indgåelse af efterfølgende kontrakter baseret på denne rammeaftale, ikke er fastlagt 
eller er fastlagt ved henvisning til deres sædvanlige behov. 

6.1.1. Dommens betydning for Udbudsdirektivet 
Dommen blev afsagt i 2018, men er blevet kvalificeret til at høre under Udbudsdirektiv 2004, 
da rammeaftalen er indgået i 2011. Det er derfor først og fremmest relevant at analysere, om 
sagen også efter det nugældende udbudsdirektiv, ville have haft samme udfald. I det følgende 
vil begge præjudicielle spørgsmål blive analyseret, med henblik på at vurdere, hvorvidt EU-
Domstolens afgørelse er i overensstemmelse med de præciseringer, der er foretaget i Udbuds-
direktivet. 

6.1.1.1 Om muligheden for at handle i eget navn og på vegne af andre ordregiver, der ikke 
direkte er parter i rammeaftalen 
Vedrørende det første præjudicielle spørgsmål konstaterede EU-Domstolen, at kontrakter, der 
er baseret på en rammeaftale, indgås efter procedurer, som kun finder anvendelse mellem de 
ordregivere og de økonomiske aktører, som oprindeligt var parter i denne aftale, jf. Udbudsdi-
rektiv 2004, art. 32, stk. 2, andet afsnit.109 

EU-Domstolen skulle herefter tage stilling til, hvem kravet til ”oprindelige parter” i aftalen var 
gældende for. Det følger af EU-Domstolens udtalelser, at ordlyden i art. 32, stk. 2, andet afsnit, 
medfører, at bestemmelsen ikke i sig selv gør det muligt at afgøre, hvorvidt kravet om oprin-
delig partsstatus i rammeaftaler gælder for både ordregiver og de økonomiske aktører, eller 
udelukkende er gældende for de sidstnævnte. Dermed blev der argumenteret for, at konteksten 
også skulle inddrages for at afgøre, hvem der skulle betragtes som ”oprindelige parter”.110 

Generaladvokaten argumenterede i sit forslag til afgørelse for, at det ud fra et grammatisk syns-
punkt kunne gøres gældende, at ”oprindelig partstatus” kun gælder for de økonomiske aktører 
og ikke for ordregivere.111 Denne udtalelse blev i EU-Domstolens afgørelse bekræftet, idet det 
blev fremhævet, at ordregivere ikke skal konkurrere indbyrdes.112 

                                                 
108 Ibid., præmis 22 
109 Ibid., præmis 49 
110 Ibid., præmis 50 
111 Generaladvokaten forslag til afgørelse i sag C-216/17, Autoritá, præmis 62 
112 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 52 
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Denne fortolkning af ”oprindelige parter” bliver bekræftet af den tilsvarende bestemmelse i 
Udbudsdirektivets art. 33, stk. 2, der har følgende ordlyd: 

”Disse procedurer kan kun anvendes mellem de ordregivende myndigheder, 
der er klart identificeret til dette formål i indkaldelsen af tilbud eller opfor-
dringen til at bekræfte interessetilkendegivelsen, og de økonomiske aktører, 
der var parter i den indgåede rammeaftale”113 

Det fremgår dermed af ordlyden, at de økonomiske aktører, der var parter i den indgåede ram-
meaftale, er del af proceduren, hvoraf det må fortolkes, at det kun er disse, som kan være ”op-
rindelige parter”. 

Eftersom det ikke er ordregiver, som skal være oprindelige parter i rammeaftale jf. ovenstå-
ende, bliver spørgsmålet i stedet, hvad ordregiver i så fald skal være, samt hvilke krav der 
stilles til ordregiver, for at disse kan deltage i et udbud. 

EU-Domstolen påpegede i denne henseende, at udbudsprocedurer, der er baseret på en ramme-
aftale, kan anvendes af de ordregivere, der er klart identificeret til dette formål i indkaldelsen 
af tilbud eller opfordringen til at bekræfte interessetilkendegivelsen.114 Dette betyder, at ordre-
giver skal være oprindeligt identificeret fra starten af processen og kan dermed ikke deltage i 
aftalen i løbet af en proces. Dog er der ikke noget krav om undertegnelse, da det er tilstrække-
ligt, at ordregiver, der handler på eget navn og på vegne af andre ordregiver, undertegner.115 

Det første præjudicielle spørgsmål vedrørende ordregivers mulighed for at indgå rammeaftaler 
både på vegne af sig selv og andre, var ikke særskilt reguleret i Udbudsdirektiv 2004. I Ud-
budsdirektivet art. 38, stk. 2 er det dog blevet bestemt, at ordregivere kan gennemføre fælles 
udbud, hvor en ordregiver handler i eget navn og på vegne af andre ordregivere. Ydermere er 
det i Udbudsdirektivet reguleret, at rammeaftaler kun kan omfatte de ordregivere, der er klart 
identificeret til formålet, jf. art. 33, stk. 2. Det er endvidere fastslået i Udbudsloven, at udbuds-
bekendtgørelsen skal indeholde oplysninger, som gør det muligt at identificere samtlige delta-
gende ordregivere i fælles udbud.116 

EU-Domstolen konkluderede således i sin besvarelse af det første præjudicielle spørgsmål, at 
det er tilladt for ordregivere at handle i eget navn og på vegne af andre ordregivere så længe, 
at ordregiverne er klart identificeret, så kravene til offentliggørelse og retssikkerhed og følgelig 
gennemsigtighed overholdes.117 Denne konklusion er også i fuld overensstemmelse med de 
præciserende bestemmelser i Udbudsdirektivet. 

6.1.1.2 Om fastlæggelsen af mængden af ydelserne, som den tiltrædende myndighed kan 
trække på – herunder med henvisning til ”sædvanlige behov” 
Det andet præjudicielle spørgsmål vedrørte fortolkningen af udbudsdirektiv 2004 art. 1, stk. 5 
i forhold til definitionen af rammeaftaler samt art. 32 om regulering af rammeaftaler. 
I henhold til Udbudsdirektivet 2004 art. 1, stk. 5 fremgår det, at: 
                                                 
113 Egen fremhævning 
114 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 54 
115 Ibid., præmis 56 
116 Jf. Udbudsloven §§ 96 og 123 
117 Sag C-216/17, Autoritá 56 og 71 
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”en rammeaftale har til formål at fastsætte vilkårene for de kontrakter, der 
skal indgås i løbet af en given periode, især med hensyn til pris og i givet 
fald påtænkte mængder.” 

Fortolkningen af ”i givet fald” gav anledning til tvivl, da den regionale forvaltningsdomstol i 
Lombardiet i 2016 fortolkede dette udtryk således, at ordregivere ikke nødvendigvis skulle 
præcisere mængden, som rammeaftalen vedrørte. Den øverste domstol Consiglio di Stato var 
dog uenig i denne fortolkning, da den mente, at dette ville være for vidtgående en fortolkning 
af det adverbielle udtryk.118 EU-Domstolen tiltrådte denne holdning og understregede, at det 
på ingen måde er frivilligt at angive mængden på trods af, at ”i givet fald” har et fakultativt 
udtryk.119 
 
EU-Domstolen udtalte yderligere, at det følger af flere bestemmelser i Udbudsdirektiv 2004, 
at rammeaftalen fra begyndelsen skal fastlægge den maksimale mængde varer eller tjeneste-
ydelser, der kan blive genstand for efterfølgende kontrakter.120 Særligt fremgår det af Udbuds-
direktiv 2004 art. 9, stk. 9, der også findes i Udbudsdirektivets art. 5, stk. 5, at den højest an-
slåede værdi eksklusiv moms af samtlige kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaf-
talens løbetid, skal angives. 

Generaladvokaten udtalte i sit forslag til afgørelse, at uden angivelsen af ”de påtænkte mæng-
der” i rammeaftalen, vil dette indebære uforholdsmæssige uklare hensyn i en af rammeaftalens 
vigtigste elementer. Dette skyldes dels, at en manglende angivelse af de påtænkte mængder vil 
indebære, at eventuelt interesserede økonomiske aktører vil undlade at deltage, da deres inci-
tament vil blive forringet, og dels at forbuddet mod at foretage væsentlige ændringer i forbin-
delse med indgåelse af kontrakter vil miste sin virkning, som det følger af Udbudsdirektiv 2004 
art. 32, stk. 2, tredje afsnit121. Denne bestemmelse er også præciseret i Udbudsdirektivets art. 
33, stk. 2, tredje afsnit. 

Ydermere fremgik det af EU-Domstolens udtalelse, at kontrakter, der er er baseret på en ram-
meaftale med en enkelt økonomisk aktør, skal indgås på de vilkår, der følger af rammeaftalen, 
hvorved de ordregivere, der er klart identificeret i indkaldelsen af tilbud (udbudsbekendtgørel-
sen), skal angive den anslåede værdi af kontrakterne, og dermed også et skøn over mængden. 
Dette betyder, at den ordregiver, der oprindeligt var part (dvs. undertegneren) i rammeaftalen 
skal angive en samlet opgørelse af værdien, som ikke-undertegnende ordregiver byder ind med. 
I forlængelse af dette fastslog Domstolen, at når denne bestemte grænse er nået, vil den pågæl-
dende aftale have udtømt sine virkninger.122 

EU-Domstolen fastslog yderligere, at principperne om gennemsigtighed og ligebehandling af 
de økonomiske aktører ville blive påvirket, såfremt den samlede mængde, som aftalen vedrørte, 
ikke blev præciseret af den ordregiver, der var oprindelig part i aftalen.123 

Da det er blevet vurderet obligatorisk, at mængden af ydelsen skal fastlægges, forholdt EU-
Domstolen sig i sagen også til, om det var tilstrækkeligt, at angivelsen af mængden af ydelserne 
                                                 
118 Ibid., præmis 30 
119 Ibid., præmis 58-59 
120 Ibid., præmis 60 
121 Generaladvokatens forslag til afgørelse i sag C-216/17, Autoritá, præmis 76 
122 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 61 
123 Ibid., præmis 62-65 
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fastlægges med henvisning til ordregivers ”sædvanlige behov”. EU-Domstolen fastslog i denne 
henseende, at det kan være tilstrækkeligt gennemsigtigt for de nationale økonomiske aktører, 
men at det ikke nødvendigvis kan lægges til grund, at det vil være det samme for økonomiske 
aktører etableret i en anden medlemsstat. Dermed gælder, at såfremt en ordregiver estimerer 
sit behov som værende sædvanligt, når de er notoriske, bør der ikke være nogen vanskeligheder 
forbundet med at anføre den i selve rammeaftalen eller i et andet offentliggjort dokument, ek-
sempelvis i udbudsbetingelsen, da det dermed vil sikre fuldstændig overholdelse af princip-
perne om gennemsigtighed og ligebehandling.124 

Vurdering om henvisningen til sædvanlige behov følger også af Generaladvokatens forslag til 
afgørelse, der argumenterer for, at oplysninger om værdien af ydelserne skal være lige tilgæn-
gelige for alle økonomiske aktører, hvorfor oplysninger om henvisning til sædvanlige behov 
skal fremgå klart, præcist og gennemsigtigt.125 

EU-Domstolens konklusion på det andet præjudicielle spørgsmål var således, at mængden skal 
fastlægges, og at det ikke er tilstrækkeligt at henvise til ”sædvanligt behov”. Udbudsdirektiv 
2004 art. 1, stk. 5 og art. 32, er begge bestemmelser videreført uden ændringer i Udbudsdirek-
tivet i henholdsvis art. 33, stk. 1, andet afsnit og art. 33, stk. 2, tredje afsnit. 

6.2 Hvilken betydning skal EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 tillægges? 
Som nævnt ovenfor udtalte EU-Domstolen i præmis 61, at når den anslåede bestemte mængde 
er nået, vil den pågældende rammeaftale have udtømt sine virkninger. Det er endnu usikkert, 
om denne præmis skal forstås således, at EU-Domstolen mener, at en rammeaftale kan have 
udtømt sin virkning, når den på forhånd angivne mængde er nået, hvorved indkøb, der oversti-
ger denne mængde, vil have karakter af direkte tildeling, som vil være direkte i strid med ud-
budsreglerne, eller om sådanne overskridelser skal vurderes efter reglerne om ændring af kon-
trakter. 

Den omtalte passus i præmis 61 bliver ikke yderligere kommenteret i dommen, hvorfor det er 
svært at vurdere, om den har umiddelbar karakter af en selvfølgelighed eller åbenlyshed, som 
ikke behøver nogen anden uddybning, eller om konklusionen skal fortolkes mindre restriktivt, 
idet Generaladvokaten heller ikke selv har lagt op til dette i sit forslag til afgørelsen. Det frem-
går endvidere hverken af direktivet, herunder præamblen, lovbemærkningerne eller tidligere 
praksis, hvordan EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 skal forstås. Under sædvanlige om-
stændigheder, vil man lægge EU-Domstolens udtalelse til grund, da EU-Domstolen er den hø-
jeste instans og den øverste autoritative fortolker af EU-retten,126 men da denne specifikke 
udtalelse giver anledning til en række spørgsmål, bliver der i det efterfølgende undersøgt for-
skellige perspektiver og kilder i forhold til forståelsen af udtalelsen. 

6.2.1 Obiter Dictum 
Det første spørgsmål, der kan stilles i forbindelse med forståelsen af præmis 61 er, hvorvidt 
udtalelsen om, at en rammeaftale vil have udtømt sine virkninger, når den maksimale angivne 
mængde er nået, er obiter dictum. 

                                                 
124 Ibid., præmis 67-68 
125 Generaladvokatens forslag til afgørelse i sag C-216/17, Autoritá, præmis 80-84 
126 Morten, W., Juridisk metode, s. 186 
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Det ses lejlighedsvist, at der bliver argumenteret med henvisning til retsafgørelser, selvom 
disse ikke kan opfattes som egentlige præjudikater. Henvisninger kan angå ”obiter dictum”, 
som udtrykker et udsagn i en præmisbemærkning i en sag, der ikke nødvendigvis har været 
afgørende for sagens resultat.127 Betegnelsen kommer fra latin, og betyder frit oversat et ”til-
fældigt udsagn”. Da et obiter dictum ikke er nødvendigt for begrundelsen af afgørelsen, vil 
man kunne sige, at såfremt obiter dictum udelades af begrundelsen, burde dommen i princippet 
komme frem til samme resultat. Derfor vil obiter dictum oftest betyde, at forholdet ikke i sig 
selv er afgørende for den pågældende sag, men ikke at forholdet ikke har værdi.128 

Et forhold, der kan understøtte, at den pågældende udtalelse i præmis 61 er obiter dictum, er, 
at udtalelsen ikke er nærmere uddybet i sagen, som alene er blevet behandlet af tre dommere129,  
og heller ikke er en del af Generaladvokatens forslag til afgørelsen. Yderligere angik de fore-
lagte præjudicielle spørgsmål to andre problemstillinger, hvorfor udtalelsen må skulle forstås i 
den konkrete kontekst.130 

Omvendt udgør udtalelsen et væsentligt led i besvarelsen af det andet præjudicielle spørgsmål, 
og samtidig følger udtalelsen en naturlig sammenhæng med den resterende besvarelse, der er 
fremsat af EU-Domstolen, hvorfor der ikke er noget, der tyder på, at udtalelsen i præmis 61 
ikke skal tillægges nogen værdi. KFST har i deres vurdering af sagen også udtrykt, at de anser 
udtalelsen som et led i EU-Domstolens nærmere begrundelse for det stillede præjudicielle 
spørgsmål. Yderligere vurderer KFST, at udtalelsen vil være forbundet med en betydelig juri-
disk risiko, hvis denne ikke tillægges vægt.131 

Det må herefter vurderes, at udtalelsen i præmis 61 skal tillægges værdi, hvorfor den ikke 
umiddelbart kan antages at være obiter dictum. 

6.2.2 For restriktiv fortolkning af Udbudsdirektiv 2004 art. 1, stk. 5? 
EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 giver anledning til at stille spørgsmålet, om der tale om 
en for restriktiv fortolkning af Udbudsdirektivet 2004 art. 1, stk. 5, eller om udtalelsen kun 
gælder i denne specifikke sag. 

Rent praktisk og sprogligt vil dette scenarie kræve, at rammeaftaler ikke længere kan anvendes, 
når den estimerede mængde er overskredet, hvilket vil medføre, at der vil skulle ske genudbud 
af rammeaftalen. I direktivteksterne til Udbudsdirektiv 2004 er det umiddelbart ikke påpeget, 
at skal foretages en så restriktiv fortolkning af mængde af rammeaftaler.132 

Definitionen af rammeaftaler i Udbudsdirektiv 2004 art. 1, stk. 5 indeholder ordlyden ”i givet 
fald påtænkte mængde”, der ligesom reglerne om beregning af tærskelværdierne indeholder 

                                                 
127 Modsat ratio decidendi 
128 Morten, W., Juridisk metode, s. 104 
129 Den Europæiske Union, Den Europæiske Unions Domstol. Antallet af dommere, der behandler sager forelagt 
for EU-Domstolen, afhænger af sagens betydning og kompleksitet. Der anvendes 3, 5 eller 15, men de fleste sager 
behandles af 5 dommere 
130 Dencker, A. & Parvez, S.G, EU-Domstolen afsiger dom om rammeaftaler 
131 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 4 
132 Steinicke, M. & Jensen, A.N., Rammeaftaler og værdiopgørelse 
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ordlyden ”den højeste anslåede værdi, der forventes tildelt inden for rammeaftalen”, hvilket 
kunne indikere en form for accept af usikkerhed i forhold til rammeaftalens forløb.133 

I den pågældende sag var der tale om en rammeaftale med en løbetid på ni år, hvilket er væ-
sentligt længere end den i hovedreglen maksimale løbetid på fire år, der gælder for rammeaf-
taler. I denne forbindelse kunne logikken bag den yderligere begrænsning fra EU-Domstolens 
side være, at denne overvejede at etablere en bremse, for at undgå at ordregiver misbruger 
rammeaftalen, eller at EU-Domstolen ønskede at hindre ordregivere i at begrænse eller fordreje 
konkurrencen, når rammeaftaler i helt særlige tilfælde går ud over de fire år. Det vil dog være 
vanskeligt at begrænse EU-Domstolens udtalelse til denne meget specifikke omstændighed, og 
samtidig er der heller ikke noget, der peger i retning af, at det er sådan, udtalelsen skal læses.134 

Det er dermed umuligt at sige med sikkerhed, hvordan udtalelsen skal fortolkes, før der kom-
mer ny retspraksis på området. KFST har dog i sin vurdering af sagen lavet en meget restriktiv 
fortolkning af udtalelsen, hvorved konsekvensen i dansk udbudspraksis har været, at SKI har 
opsagt to rammeaftaler i utide med henvisning til KFST’s notat om sagen.135 

6.2.3. Gælder det også rammeaftaler mellem ordregiver og flere leverandører? 
EU-Domstolens udtalelse om, at rammeaftalen vil have udtømt sine virkninger, når den mak-
simale anslåede mængde er nået, kommer i forlængelse af deres henvisning til Udbudsdirektiv 
2004 art. 32, stk. 3, der omhandler rammeaftaler indgået med en enkelt leverandør. Derfor 
rejser der sig et spørgsmål om den maksimale grænse kun gælder for rammeaftale mellem or-
dregiver og én leverandør, eller om det også er gældende, når der indgås rammeaftale med flere 
leverandører. 

Det særlige ved rammeaftaler indgået med én leverandør er, at tildelingen sker på grundlag af 
de vilkår, som er fastsat i rammeaftalen jf. afhandlingens afsnit 5.1.1. Derimod kan en ramme-
aftale indgået med flere leverandører enten ske ved direkte tildeling eller mini-udbud, hvor 
vilkårene ikke er fastsat på forhånd, men er fastsat i forbindelse med det udbud, som bliver 
igangsat efter udvælgelse af et antal leverandører jf. afhandlingens afsnit 5.1.2. 

I forbindelse med EU-Domstolens henvisning til Udbudsdirektiv 2004 art. 32, stk. 3, må det 
umiddelbart vurderes, at EU-Domstolen forsøger at understrege sin pointe om, at ordregivere 
kun kan forpligte sig i eget navn og på vegne af andre ordregivere, der er klart udpeget i denne 
aftale, inden for grænserne af en bestemt mængde, såfremt vilkårene eksplicit er nævnt i ud-
budsgrundlaget.136 Derfor kan det antages, at såfremt det er udførligheden af vilkårene der er 
udslagsgivende i forbindelse med tildelingen, må der dermed ikke være belæg for, at den mak-
simale grænse kun gælder for rammeaftaler indgået med én leverandør, da rammeaftaler ind-
gået med flere leverandører også har den samme udførlighed med direkte tildeling, som ram-
meaftaler indgået med én leverandør har jf. ovenstående.137 

                                                 
133 Ibid. 
 134Balshøj D. K, Rammeaftaler: Hvad er ordregivers retsstilling, når den højeste anslåede værdi af samtlige 
kontrakter er nået? s. 43 
135 Hagström, C., Rammeaftaler i lyset af Autoritá-dommen 
136 Balshøj D. K, Rammeaftaler: Hvad er ordregivers retsstilling, når den højeste anslåede værdi af samtlige 
kontrakter er nået?, s. 43 
137 Ibid.s. 43 
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Når en rammeaftale indgås, vil markedet blive ”lukket af” for konkurrence i den periode ram-
meaftalen er gældende, eller hvis præmis 61 bliver en realitet, inden for den maksimale 
mængde, som rammeaftalen har.138 Der kan derfor argumenteres for, at der bliver et større 
behov for en maksimal grænse for rammeaftaler indgået med ordregiver og én leverandør, end 
rammeaftaler indgået med flere leverandører, da der for en periode bliver en form for monopol 
for den vindende leverandør af rammeaftalen. Yderligere vil rammeaftaler, der er indgået med 
flere leverandører skabe et mindre behov for at beskytte den resterende del af markedet, da der 
er mere konkurrence, end når blot én leverandør vinder rammeaftalen. Dette beskyttelseshen-
syn, der også kan karakteriseres som et konkurrencehensyn, er i overensstemmelse med for-
målet bag udbudsretten om effektiv konkurrence, jf. Udbudslovens § 1. Dette hensyn må synes 
at være tungtvejende, og det vil derfor kunne tale for, at den maksimale grænse kun er gældende 
for rammeaftaler indgået mellem ordregiver og én leverandør.139 

Da EU-Domstolens øvrige fremførte argumenter alt andet lige også vil være gældende for ram-
meaftaler mellem ordregiver og flere leverandører, kan det dog ikke afvises, at pligten til at 
angive den maksimale grænse også vil være gældende i forbindelse med udbud af sådanne 
rammeaftaler.140 Hvordan den præcise retstilstand er i forhold til mini-udbud, hvor vilkårene 
ikke er fastsat på forhånd, vil formentligt være mere usikre. 

6.2.4 Andre sprogversioner af præmis 61 
I forbindelse med forståelsen af udtalelsen i præmis 61, er det interessant at undersøge, hvordan 
andre lande har fortolket udtalelsen i præmis 61. 

På svensk er passusen i præmis 61: ”… när denna gräns har nåtts har nämnda avtal inte längre 
någon verka”, mens den på engelsk er: ”… once that limit has been reached the agreement 
will no longer have any effect.”, og på tysk:”… nur bis zu einer bestimmten Menge verpflichten 
kann, und dass diese Rahmenvereinbarung ihre Wirkung verliert, wenn diese Menge erreicht 
ist.” 

Ud fra ovenstående sprogversioner vurderes det, at det umiddelbart ikke kun er den danske 
version, som peger i retning af, at rammeaftaler ikke længere kan anvendes, når den maksimale 
mængde er nået. 

Endvidere har den svenske konkurrencemyndighed, Konkurrensverket, også udarbejdet et til-
svarende notat om rækkevidden af dommen, ligesom KFST har udarbejdet. Den svenske kon-
kurrencemyndighed deler den samme vurdering som KFST og vurderer, at ordregiver skal an-
give den samlede maksimale mængde eller værdi af rammeaftalen, og når denne grænse er 
nået, vil rammeaftalen som udgangspunkt have udtømt sin virkning. Derudover vurderer den 

                                                 
138 Albano G.L., Ballarin, A. & Sparro, M., Framework agreements and repeated purchases: the basic economics 
and a case study on the acquisition of it services, s. 13-14. 
139 Balshøj D. K, Rammeaftaler: Hvad er ordregivers retsstilling, når den højeste anslåede værdi af samtlige 
kontrakter er nået? s. 43 
140 Plesner, EU-dom: Pligt til at oplyse maksimalt indkøb under rammeaftale 
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svenske konkurrencemyndighed, ligesom KFST, at yderligere træk på rammeaftaler må be-
tragtes som nye kontrakter, som skal i udbud, medmindre de kan gennemføres ved en lovlig 
ændring af rammeaftaler.141 

6.2.5 Skal man se bort fra EU-Domstolens udtalelse? 
Eftersom sag C-216/17, Autoritá, giver anledning til en del problematikker, kunne man også 
stille sig det spørgsmål, om man kan se bort fra udtalelsen. Placeringen af udtalelsen indikerer 
ikke, at den er vigtig for afgørelsen af sagen, og samtidig kan EU-Domstolen fra tid til anden 
trække udtalelser tilbage eller ændre praksis. Dog findes der også flere konkrete eksempler fra 
EU-Domstolens praksis, hvor denne ved første færd får udtrykt forhold, der har virket uigen-
nemtænkt eller uden nævneværdig relevans, men som senere viser sig at få stor betydning. Her 
kan eksempelvis nævnes sag C-107/98, Teckal, der omhandlede, hvorvidt ordregiver uden ud-
bud kunne tildele en opgave til en enhed, der var adskilt fra ordregiver, men som havde en 
meget tæt tilknytning til denne. Dommen medførte, at der skete en kodificering af kontrolkri-
teriet i Udbudsdirektivets art. 12, stk. 1, litra a, med næsten samme ordlyd som afgørelsen i 
Teckal præmis 50. Det kan dermed vurderes, at man ikke altid blot kan se bort fra EU-Dom-
stolens udtalelser, der kan virke uden nævneværdig relevans, da den senere vil kunne få stor 
betydning for, hvad gældende ret er. 

Der foreligger derfor en usikkerhed om, hvordan EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 skal 
forstås, og det er derfor nærliggende at afvente yderligere praksis fra EU-Domstolen. Klage-
nævnet har dog udsat sin kendelse i en sag for derved at kunne forelægge præjudicielle spørgs-
mål for EU-Domstolen om netop forståelsen af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá. 
Klagenævnets kendelsen drejer sig om sagen Simonsen & Weel A/S mod Region Nordjylland 
og Region Syddanmark. 

6.2.5.1 Sag C-23/20, Simonsen & Weel 
I den konkrete sag, som Klagenævnet skulle tage stilling til, havde Region Nordjylland udbudt 
en fireårig rammeaftale med en enkelt leverandør om køb af sonderemedier til hjemmepatienter 
og institutioner. Region Syddanmark var desuden anført til at deltage ”på option”.142 

I udbudsbekendtgørelsen var der ikke oplyst forventet eller maksimal mængde eller værdi af 
hverken rammeaftalen for Region Nordjylland eller af optionen for Region Syddanmark.143 I 
stedet var der i udbudsmaterialet i et bilag til kontrakten angivet de forventede forbrugsmæng-
der for Region Nordjylland og Region Syddanmark. Samtidig var der i udbudsmaterialet anført, 
at de angivne forbrugsmængder alene var estimater og derfor ikke var afgørende for det fakti-
ske forbrug, der derfor kunne vise sig at være højere eller lavere end disse estimater. Endvidere 
fremgik det af udbudsmaterialets kontraktudkast, at rammeaftalen ikke ville indebære en kon-
kret forpligtelse for Region Nordjylland eller Region Syddanmark til at aftage en bestemt 
mængde på bestemte tidspunkter.144 

Udbuddet resulterede i, at Regionerne modtog tre konditionsmæssige tilbud, herunder fra Si-
monsen & Weel A/S og Nutricia A/S. Efter vurdering af tilbuddene meddelte Regionerne, at 
                                                 
141 Konkurrensverket, Swedish Competition Autority, Ramavtalsupphandlingar och öppenhetsprincipen – EU-
domstolens avgörande i mål C-216/17 Coopservice, s. 9-10 
142 Klagenævnets præjudicielle forelæggelse i sag C-23/20, Simonsen & Weel, s. 2 
143 Ibid., s. 2 
144 Ibid., s. 2-3 
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Nutricia A/S vandt udbuddet, da deres tilbud blev anset for at være det mest fordelagtige tilbud 
efter det fastsatte tildelingskriterium ”bedste forhold mellem pris og kvalitet”. Simonsen & 
Weel indgav herefter klage til Klagenævnet med påstand om, at Regionerne havde handlet i 
strid med Udbudslovens principper om ligebehandling og gennemsigtighed ved ikke at have 
angivet hverken den anslåede eller den maksimale mængde og værdi i udbudsbekendtgørelsen 
i henhold til den udbudte rammeaftale.145 

Klagenævnet har ikke truffet afgørelse i sagen, da de under hensyn til parternes anbringender 
finder, at spørgsmålene giver anledning til tvivl, blandt andet i forhold til at klagen er inspireret 
af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, herunder særligt præmis 60 og 61. Klage-
nævnet har således valgt at udsætte sagen med henblik på at forelægge tre præjudicielle spørgs-
mål for EU-Domstolen, som forventes besvaret den 17. juni 2021. De tre præjudicielle spørgs-
mål, som Klagenævnet har forelagt EU-Domstolen er forenklet gengivet som: 146 

1) Skal udbudsbekendtgørelsen indeholde oplysninger om den anslåede mængde og/eller 
den anslåede værdi af de varer, der skal leveres i henhold til den udbudte rammeaftale? 

2) Skal der enten i udbudsbekendtgørelsen eller udbudsbetingelserne fastsættes en maksi-
mal mængde og/eller en maksimal værdi af de varer, der skal leveres i henhold til den 
udbudte rammeaftale, således at den pågældende rammeaftale vil have udtømt sine 
virkninger, når denne grænse er nået? 

3) Har den ordregivende myndighed tildelt en kontrakt uden forudgående offentliggørelse 
af en udbudsbekendtgørelse, hvis den anslåede og maksimale mængde og/ eller værdi 
af rammeaftalen ikke er oplyst? 

Det må kunne forventes, at EU-Domstolens afgørelse af Klagenævnets præjudicielle spørgsmål 
vil kunne skabe mere klarhed over retstilstanden vedrørende anvendelse af rammeaftaler, og 
hvornår disse kan anses for udtømt særligt med henblik på konsekvenserne for ordregiver. 

6.3 Sammenfattende om dommens betydning 
Som det fremgår af ovenstående analyse, har EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, 
rejst flere spørgsmål, end den har givet svar på, i relation til udbudsreglerne og brugen af ram-
meaftaler, herunder særligt i forbindelse med udtalelsen i præmis 61. 

Det er således fortsat usikkert, om præmis 61 skal betragtes som et obiter dictum, samt hvilke 
former for rammeaftaler der omfattes af EU-Domstolens udtalelse. Derudover er det også usik-
kert, om den øvre grænse kun er gældende i den specifikke sag i henhold til et hensyn om 
konkurrencefordrejning, eller om EU-domstolen har anlagt en for restriktiv fortolkning af de-
finitionen af rammeaftaler. 

I ovenstående analyse er der givet bud på fortolkningen af, hvordan udtalelsen i præmis 61 skal 
forstås, men som det i analysen også blev understreget, er det ikke muligt at vurdere den præ-

                                                 
145 Ibid., s. 3-4 
146 Ibid., s. 16-17 
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cise retsstilling med sikkerhed førend, der kommer yderligere praksis på området. Det kan der-
med konstateres, at sag C-23/20, Simonsen & Weel, vil få stor betydning i henhold til at skabe 
klarhed over, hvordan præmis 61 skal fortolkes. 

Ud fra et forsigtighedsprincip må det dog vurderes, at dommen i sag C-216/17, Autoritá, her-
under præmis 61, bør antages at være udtryk for gældende retspraksis. Denne tilgang anlægges 
på baggrund af både den svenske og den danske konkurrencemyndigheds vurdering af, at or-
dregiver skal angive den samlede maksimale mængde eller værdi af rammeaftalen, og når 
denne grænse er nået, vil rammeaftalen som udgangspunkt have udtømt sin virkning. 

7. Udtømning af en rammeaftale: Mængde eller værdi 
EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá giver også anledning til overvejelse om, hvorvidt 
maksimal mængde og maksimal værdi kan sidestilles. Det vil derfor i det følgende blive ana-
lyseret, om ordregiver skal angive rammeaftalens maksimale mængde, maksimale værdi eller 
begge. Dette gøres med henblik på at belyse hvorvidt EU-Domstolens dom skal forstås således, 
at rammeaftalen både kan udtømmes mængde- og værdimæssigt. 

7.1 Angivelse og opgørelse af mængde 
7.1.1 Angivelse af mængde 
I sag C-216/17, Autoritá slog EU-Domstolen fast, at rammeaftalen fra begyndelsen skal fast-
lægge den maksimale mængde varer eller tjenesteydelser, der kan være genstand for efterføl-
gende kontrakter.147 Det blev af Domstolen desuden slået fast, at manglende angivelse af 
mængden ville være i strid med principperne om gennemsigtighed og ligebehandling.148 

Udbudslovens § 24, nr. 30 definerer rammeaftaler. Det fremgår af bestemmelsen, at en ram-
meaftale fastsætter vilkårene for kontrakter, der tildeles i løbet af en nærmere fastsat periode, 
navnlig med hensyn til pris og påtænkte mængder. Det fremgår således, at der må sondres 
mellem pris og påtænkte mængder. Pris må derfor forstås som den pengemæssige værdi af de 
efterfølgende kontrakter, mens påtænkte mængder må være et udtryk for kvantiteten, altså det 
samlede antal enheder, der forventes at udgøre ordregivers behov for anskaffelser på ramme-
aftalen i dens løbetid. 

Det fremgår af dommens præmis 60, at det er rammeaftalens maksimale mængde, der kan være 
genstand for efterfølgende kontrakter, der fra begyndelsen skal fastlægges. I forlængelse heraf 
udtaler EU-Domstolen endvidere, at Udbudsdirektiv 2004 art. 9, stk. 9149, som blandt andet 
redegør for beregningsmetoderne for den anslåede værdi af rammeaftalerne, særligt bestem-
mer, at den værdi, der skal tages hensyn til, er den anslåede maksimumsværdi eksklusive moms 
af alle de kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens løbetid. Den anslåede mak-
simale værdi skal angives, da det er denne, der vil blive taget i betragtning, når der skal ske 
bedømmelse af, hvorvidt tærskelværdien er overskredet, og rammeaftalen skal i udbud.150 
Domstolens opbygning af præmis 60, kan derfor forstås således, at fastlæggelse af rammeafta-

                                                 
147 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 60 samt Generaladvokatens forslag til afgørelse i sag C-216/17, Autoritá, 
præmis 78 
148 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 64 
149 Udbudsdirektivet, art. 5, stk. 1 
150 LFF 2015-10-07 nr. 19, lovbemærkning til Udbudslovens § 32 
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lens maksimale mængde er en forudsætning for at kunne foretage en beregning af rammeafta-
lens samlede værdi, som skal bruges til at bedømme, hvorvidt rammeaftalen overstiger tær-
skelværdierne. Herved vil den påtænkte mængde blive afspejlet i den maksimale værdi af ram-
meaftalen. 

7.1.2 Opgørelse af mængde 
Som det fremgår af afhandlingens afsnit 6.1.1.2, vil det ikke være tilstrækkeligt for ordregiver 
at angive mængden ved blot at henvise til ordregivers ”sædvanlige behov”. Ordregiver vil dog 
kunne henvise til sine sædvanlige behov, såfremt det sædvanlige behov anføres klart og præcist 
defineret i rammeaftalen eller udbudsmaterialet, således alle økonomiske aktører, både natio-
nale og fra andre medlemsstater, ved, hvad det sædvanlige behov indebærer.151 Derved sikres 
en fuldstændig overholdelse af principperne om gennemsigtighed og ligebehandling.152 Mæng-
den kan altså ikke blot angives ved en henvisning, men skal kvantificeres og fremgå direkte af 
udbudsmaterialet. 

7.2 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering af mængde og værdi 
Det fremgår af EU-Domstolens præmis 61, at den ordregiver, der oprindeligt var part i ramme-
aftalen, kun kan forpligte sig i eget navn og på vegne af andre ordregivere, der er klart udpeget 
i denne aftale: 

”inden for grænserne af en bestemt mængde, og at når denne grænse er 
nået, vil den pågældende aftale have udtømt sine virkninger.” 

Spørgsmålet er derfor, hvorvidt præmis 61 skal forstås således, at rammeaftalen vil have ud-
tømt sine virkninger, når rammeaftalens estimerede maksimale værdi er nået. Såfremt dette 
endnu uafklarede spørgsmål besvares bekræftende, må dette medføre, at der sættes lighedstegn 
mellem ”mængde” og ”værdi”, og at den estimerede kontraktværdi udgør en grænse for ram-
meaftalen, som vil have udtømt sine virkninger, når denne grænse er nået. 

I sit notat om vurdering af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá vil det efter KFST’s 
vurdering være tilstrækkeligt for ordregiver at fastsætte den maksimale mængde for de af ram-
meaftalens omfattede ydelser ved at angive en maksimal værdi af rammeaftalen.153 KFST’s 
argument herfor er, at det afgørende er, hvorvidt angivelsen af rammeaftalens samlede forven-
tede værdi sammenholdt med øvrige oplysninger i udbudsbekendtgørelsen vil være tilstrække-
ligt gennemsigtigt til, at tilbudsgivere kan vurdere rammeaftalens indhold og relevans.154 KFST 
fremhæver desuden, at EU-domstolen i flere præmisser henviser til både mængde såvel som til 
beløb, til reglerne om beregning af rammeaftalers værdi samt til, at ordregiver i udbudsbe-
kendtgørelsen skal angive den samlede maksimale værdi af ydelserne, som kan anskaffes i 
rammeaftalens løbetid.155 

KFST kommer i sin konklusion derfor også frem til, at Udbudsdirektivets regler om rammeaf-
taler i lyset af dommen i sag C-216/17, Autoritá skal forstås således, at ordregivere skal angive 
den samlede maksimale mængde eller værdi af de af rammeaftalens omfattede ydelser, og når 

                                                 
151 Generaladvokatens forslag til afgørelse i sag C-216/17, Autoritá, præmis 81 
152 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 67-68 
153 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 7 
154 Ibid., s. 7 
155 Ibid., s. 7 med henvisning til dommens præmis 66, 69 og 60 
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denne mængde eller værdi er nået, vil rammeaftalen som udgangspunkt have udtømt sine virk-
ninger.156 Det betyder, at KFST sætter lighedstegn mellem mængde og værdi, og spørgsmålet 
er, om dette også har været hensigten med Domstolens udtalelser om angivelse af mængde i 
præmis 61. 

7.3 Forudsætninger for estimering af rammeaftalens værdi 
I sit forslag til afgørelsen udtaler Generaladvokaten sig om spørgsmålet om angivelse af mæng-
den af de ydelser, som ordregivere, der ikke har undertegnet rammeaftalen, kan anskaffe. I 
forslaget til afgørelsen fremgår det af præmis 77, at der i udbudsbekendtgørelserne konkret 
skal oplyses om samlet anslået værdi af ydelserne for hele løbetiden samt, i det omfang det er 
muligt, værdien og hyppigheden af de kontrakter, der skal indgås. Generaladvokaten henviser 
i præmis 77 til note 24, hvoraf det fremgår, at rammeaftalens varighed er en af de vigtigste 
faktorer til at bestemme den samlede værdi af ydelserne og dermed er et væsentligt element i 
udbuddet. Det er særligt den sidste del af noten, der er interessant: 

”… Det kan således anføres, at parterne, idet de har diskuteret fastlæggelsen 
af de mængder, der skal leveres, indirekte har rejst spørgsmålet om ramme-
aftalens varighed, som er en forudsætning for at vurdere den samlede værdi 
af disse mængder.” 

Det fremgår således af Generaladvokatens note, at der ses en sammenhæng mellem mængde, 
værdi og tid, men også at disse ikke er det samme. Det er dermed en forudsætning for at ordre-
giver kan beregne rammeaftalens løbetid og dens samlede værdi, at denne fastlægger den sam-
lede mængde, der skal leveres. Det vil altså sige, at mængden afgør rammeaftalens løbetid, 
mens mængde, tid og markedspriser udgør rammeaftalens samlede estimerede værdi. 

EU-Domstolen henviste i sin afgørelse i sag C-216/17, Autoritá endvidere til Udbudsdirektiv 
2004 art. 1, stk. 5, hvoraf det fremgår, at den påtænkte mængde skal fastlægges, samt til Ud-
budsdirektiv 2004 art. 32, stk. 2, fjerde afsnit, hvoraf det fremgår, at rammeaftalen maksimalt 
kan vare i fire år, undtagen i særlige tilfælde, som er behørigt begrundet navnlig i rammeafta-
lens formål. Disse henvisninger til udbudsdirektivet kan forstås således, at ordregiver vil skulle 
fastlægge den påtænkte mængde, både fordi det fremgår af udbudsdirektivet, at denne skal 
fastlægges, men også fordi det er mængden, der ligger til grund for rammeaftalens løbetid. 

7.4 EU-Domstolens hensigt med angivelse af mængde 
Formålet med Udbudsdirektivet er at udvikle en effektiv konkurrence på det indre marked, 
hvor interesserede virksomheder i EU har mulighed for at deltage i konkurrencen om offentlige 
opgaver.157 Som anført i afhandlingens afsnit 2.1, er det særligt principperne om ligebehandling 
og gennemsigtighed, der har overordentlig stor betydning ved fortolkning og udfyldning af 
udbudsreglerne. Det var også disse principper, EU-Domstolen særligt lagde vægt på, da de i 
dommen i sag C-216/17, Autoritá fremhævede, at mængden, af hensyn til overholdelse af prin-
cipperne om ligebehandling og gennemsigtighed, altid skal angives.158 KFST vurderede dog, 
at principperne om ligebehandling og gennemsigtighed vil være overholdt ved blot at angive 
en maksimal værdi af rammeaftalen, såfremt angivelsen af rammeaftalens samlede forventede 

                                                 
156 Ibid., s. 12 
157 Sag C-243/89 Kommissionen mod Danmark, præmis 33 
158 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 68 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  34 
 

værdi sammenholdt med øvrige oplysninger i udbudsbekendtgørelsen er tilstrækkeligt gen-
nemsigtig til, at tilbudsgiverne kan vurdere rammeaftalens indhold og relevans.159 

EU-Domstolens argumentation og inddragelse af principperne om ligebehandling og gennem-
sigtighed i sin afgørelse i sag C-216/17, Autoritá vil derfor i det følgende blive analyseret med 
henblik på at undersøge, hvorvidt det vil være tilstrækkeligt at angive maksimal værdi i stedet 
for maksimal mængde, som anført af KFST. 

7.4.1 Forudsigelighed 
I sin argumentation lagde EU-Domstolen blandt andet vægt på, at alle betingelser og bestem-
melser i forbindelse med tildelingsproceduren skal formuleres klart, præcist og utvetydigt i 
udbudsbekendtgørelsen eller i udbudsbetingelserne, både således at alle rimeligt velinforme-
rede og normalt omhyggelige tilbudsgivere kan forstå deres nøjagtige indhold og fortolke dem 
på samme måde, men også således at ordregiver behørigt kan kontrollere, om tilbudsgivernes 
bud opfylder kriterierne for den pågældende kontrakt.160 Domstolen fremhævede således, at 
der stilles krav om klarhed, hvormed der skabes forudsigelighed i udbuddet. 

7.4.2 Effektiv konkurrence 
I sin argumentation fremhævede EU-Domstolen endvidere, at gennemsigtighedsprincippet og 
princippet om ligebehandling af de økonomiske aktører, der er berørt af indgåelsen af ramme-
aftalen, ville blive påvirket, såfremt ordregiver, der oprindeligt var part i aftalen, ikke præcise-
rede den samlede mængde, som en sådan aftale vedrører.161 EU-Domstolen uddybede desuden, 
at gennemsigtighedsforpligtelsen gælder så meget desto mere, når ordregiver er fritaget for at 
skulle udsende en bekendtgørelse om hver af de efterfølgende kontrakter, der indgås på grund-
lag af rammeaftalen.162 EU-Domstolen lagde derfor vægt på vigtigheden af gennemsigtighed, 
idet de efterfølgende kontrakter tildelt på baggrund af rammeaftalen som udgangspunkt vil 
være undtaget fra konkurrenceudsættelse. EU-Domstolen påpegede ydermere, at såfremt or-
dregiver, der oprindelig var part i rammeaftalen, ikke var forpligtet til fra begyndelsen at angive 
den maksimale mængde af og det maksimale beløb for de ydelser, der er omfattet af aftalen, 
kunne indgåelsen af denne aftale tjene til en kunstig opdeling af en kontrakt og således forblive 
under tærskelværdierne. Dette ville være i strid med forbuddet mod at opdele en kontrakt med 
henblik på at udelukke den fra Udbudsdirektivets anvendelsesområde163164. EU-Domstolen sy-
nes således i sin argumentation at have lagt vægt på vigtigheden af angivelse af både mængde 
og værdi med henblik på at sikre en effektiv konkurrence på det indre marked. 

7.4.3 Ikke-forskelsbehandling på baggrund af nationalitet 
EU-Domstolen fremhævede desuden, at selv hvis en henvisning til de ”sædvanlige behov” for 
de i rammeaftalen klart udpegede ordregivere kan vise sig tilstrækkelig udtrykkelig for natio-
nale økonomiske aktører, kan det ikke lægges til grund, at det samme nødvendigvis gælder for 
en økonomisk aktør, der er etableret i en anden medlemsstat.165 Det fremgår således af EU-

                                                 
159 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 7 
160 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 63 
161 Ibid., præmis 64 
162 Ibid., præmis 65 
163 Udbudsdirektiv 2004 art. 9, stk. 3, videreført i Udbudsdirektivet art. 5, stk. 3 
164 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 66 
165 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 67 
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Domstolens argumentation, at mængden bør fastlægges og angives af hensyn til overholdelse 
af forbuddet mod forskelsbehandling på baggrund af nationalitet. 

7.4.4 Forbud mod misbrug af rammeaftaler 
Som sit sidste argument, fremhævede EU-Domstolen, at et krav om, at den ordregiver, der 
oprindeligt var part i rammeaftalen, i denne præciserer mængden af og beløbet for de ydelser, 
som aftalen omfatter, vil udgøre en konkretisering af forbuddet mod at misbruge rammeaftaler 
eller anvende dem på en sådan måde, at konkurrencen hindres, begrænses eller fordrejes.166 
Angivelsen af mængde synes dermed at have en direkte tilknytning til sikring af den effektive 
konkurrence på det indre marked. 

EU-Domstolens udtalelser i sin afgørelse i sag C-216/17, Autoritá kunne derved tolkes således, 
at overholdelse af principperne om ligebehandling og gennemsigtighed forudsætter ordregivers 
angivelse af rammeaftalens mængde. EU-Domstolens udtalelser om angivelse af mængde, kan 
desuden forstås således, at angivelse af mængde har direkte tilknytning til EU-rettens formål 
om at sikre effektiv konkurrence på det indre marked. 

7.5 Sammenfattende om udtømning af en rammeaftale 
EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá har skabt tvivl om, hvorvidt afgørelsen skal for-
stås således, at det vil være tilstrækkeligt for ordregivere at fastsætte den maksimale mængde 
for de af rammeaftalens omfattede ydelser ved at angive en maksimal værdi af rammeaftalen. 
KFST argumenterer for, at den maksimale kontraktværdi kan angives i stedet for maksimal 
mængde, men tvivlen om fortolkningen af afgørelsen har medført, at det endnu er usikkert, 
hvorvidt en rammeaftale vil have udtømt sine virkninger, når rammeaftalens estimerede mak-
simale værdi er nået. Det er da også netop dette spørgsmål Klagenævnet blandt andet forelæg-
ger for EU-Domstolen i sin præjudicielle forelæggelse i sag C-23/20, Simonsen og Weel. 

På baggrund af ovenstående analyse kan EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá dog 
tolkes således, at både mængde og værdi skal angives. Såfremt det viser sig, at mængden skal 
angives, kan konsekvensen af ordregivers manglende angivelse være en tilsidesættelse af prin-
cippet om gennemsigtighed i forbindelse med udbuddet, hvilket i yderste konsekvens kan føre 
til annullation af tildelingsbeslutningen. Da der endnu ikke er kommet en afgørelse i sag C-
23/20, Simonsen og Weel, vil afhandlingens efterfølgende analyse af ordregivers håndtering af 
udtømning af rammeaftaler dog følge KFST’s vurdering, og dermed ikke skelne mellem mak-
simal mængde og maksimal værdi i relation til udtømning af en rammeaftale. 

8. Ordregivers håndtering af udtømning af rammeaftaler 
I sin dom i sag C-216/17, Autoritá behandler EU-Domstolen ikke nærmere muligheden for at 
anvende de almindelige udbudsretlige regler om ændringer i rammeaftaler i deres løbetid. I 
KFST’s vurdering af dommen vejledes der dog om håndtering af rammeaftaler. Det fremgår af 
KFST’s vurdering, at det vil være muligt for ordregiver at foretage yderligere træk på ramme-
aftalen, såfremt disse træk kan rummes inden for Udbudslovens regler om ændringer i ramme-
aftaler og dermed ikke udgør ændringer af rammeaftalens grundlæggende elementer.167 KFST 
vurderer således, at reglerne om ændring af igangværende rammeaftaler fortsat gælder, selvom 
                                                 
166 Ibid., præmis 69 
167 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 12. Ændringer i rammeaftaler vil blive uddybet i 
afhandlingens afsnit 8 
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den maksimale mængde eller værdi nås. KFST tolker således ikke EU-Domstolens udtalelse i 
præmis 61 som værende en absolut grænse, men som en grænse der kan udvides, såfremt op-
tioner, ændringsklausuler eller Udbudslovens øvrige bestemmelser om tilladte ændringer kan 
finde anvendelse. Denne tolkning må vurderes at være i overensstemmelse med hensigten i 
præmis 61, idet Udbudslovens regler om ændringer i rammeaftaler ikke ville kunne finde an-
vendelse, såfremt den maksimale mængde eller værdi udgjorde en absolut grænse for ramme-
aftalens anvendelse. 

8.1 Forbud mod ændring af grundlæggende elementer 
Når en rammeaftale er indgået efter afholdelse af udbud i henhold til Udbudsloven, kan de 
enkelte kontrakter efterfølgende indgås uden afholdelse af fornyet udbud. Det følger af Ud-
budslovens § 178, at ordregiver ikke kan indgå konkrete aftaler i medfør af en rammeaftale, 
som udgør en ændring af grundlæggende elementer og derved væsentligt fraviger de aftalevil-
kår, der er indeholdt i rammeaftalen. Reglerne om ændringer i kontrakt er i vid udstrækning en 
kodificering af EU-domstolens praksis.168169 Reglerne om kontraktændringer er funderet i prin-
cipperne om ligebehandling og gennemsigtighed, hvilket også fremgår af C-454/06, Presse-
text170. 

I sit notat om rækkevidden af EU-domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá skriver KFST føl-
gende vedrørende ændringer i rammeaftaler: 

”Såfremt en rammeaftale nærmer sig den maksimale mængde/værdi, bør or-
dregiver således overveje om en evt. udvidelse af rammeaftalen vil kunne 
gennemføres som en lovlig ændring, fx ved at aktivere en ændringsklausul. 

Hvis det ikke er muligt at udvide rammeaftalen i dens løbetid, fordi der ikke 
foreligger en anvendelig ændringsklausul og en udvidelse i øvrigt vurderes 
at ændre aftalens grundlæggende elementer, skal der i stedet gennemføres et 
nyt udbud af rammeaftalen” 

Det fremgår således af KFST’s notat, at såfremt der ikke er indført optioner, ændringsklausuler 
eller det i øvrigt er muligt at foretage en udvidelse af rammeaftalen inden for Udbudslovens §§ 
179-183, vil ordregiver skulle foretage et fornyet udbud, inden rammeaftalen har nået sin mak-
simale mængde eller værdi og dermed er udtømt. 

Det vil i det følgende blive analyseret, hvad der inden for Udbudsloven kan anses som værende 
en ”lovlig ændring”, der kan gennemføres uden fornyet udbud, herunder hvilke muligheder for 
fleksibilitet i rammeaftaler, Udbudsloven rummer. 

                                                 
168 Se hertil særligt sag C-454/06, Pressetext, præmis 34-37 
169 Det fremgår af præambelbetragtning 107 til Udbudsdirektivet, at ønsket med Udbudsdirektivet har været at 
præcisere, og ikke at ændre, vilkårene for ændringer af kontrakt under hensyntagen til EU-Domstolens relevante 
retspraksis. 
170 Sag C-454/06, Pressetext, præmis 34 
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8.2 Ikke-væsentlige ændringer i rammeaftaler 
Udbudslovens § 178, stk. 2 regulerer og eksemplificerer, hvad der forstås ved ”grundlæggende 
ændringer”171. Det fremgår af bestemmelsen, at en ændring af en rammeaftale anses for at være 
en ændring af grundlæggende elementer, når den medfører, at rammeaftalens karakter er væ-
sentligt forskelligt fra den oprindelige kontrakt. Det fremgår endvidere af bestemmelsen, at 
medmindre andet følger af §§ 179-183, anses en ændring altid for værende en ændring af 
grundlæggende elementer, når den omfattes af § 178, stk. 2, nr. 1-4. De fire forhold er hverken 
kumulative eller udtømmende men blot eksempler på, hvad der altid kan betragtes som væ-
rende ændringer af grundlæggende elementer. 

8.2.1 Ændringer af rammeaftaler, der ikke er forudset i udbudsmaterialet 
De ændringer, der ikke er forudset i udbudsmaterialet, men som i medfør af Udbudsloven kan 
tillades uden genudbud, fremgår af Udbudslovens §§ 180-183. Det er dog ikke alle bestemmel-
serne, der synes lige oplagte, når den pågældende ændring af rammeaftalen vedrører en vide-
reførelse af denne. 

8.2.1.1. Bagatelmæssige ændringer 
Udbudslovens § 180 indeholder en bagatelgrænse for ændringer af kontrakter. Det følger af 
bestemmelsen, at ændringer af en rammeaftale ikke anses som ændringer af grundlæggende 
elementer, såfremt to kumulative betingelser opfyldes. For det første skal værdien af ændrin-
gerne være lavere end tærskelværdierne i § 6. For det andet skal værdien af ændringerne være 
lavere end 10 pct. af værdien af den oprindelige kontrakt, for så vidt angår tjenesteydelses- og 
vareindkøbskontrakter, eller lavere end 15 pct. af værdien af den oprindelige kontrakt, for så 
vidt angår bygge- og anlægskontrakter. Det vil således være tilladt at foretage mindre ændrin-
ger uden gennemførelse af en ny udbudsprocedure, såfremt disse opfylder de kumulative be-
tingelser og ikke ændrer rammeaftalens overordnede karakter.172 

Udbudslovens § 180 bidrager derved med en begrænset mulighed for udvidelse af rammeafta-
len. Da der dog kun kan tillades bagatelmæssige ændringer, vil anvendeligheden af bestem-
melsen formentligt være begrænset, særligt set i lyset af at knap 2/3 af den samlede kontrakt-
sum af de rammeaftaler, der årligt udbydes af danske ordregivere i EU-udbud, stammer fra 
kontrakter med en estimeret værdi på over 200 mio. kr.173 

8.2.1.2 Supplerende leverancer 
Udbudslovens § 181 fastslår, at ordregiver kan foretage ændring i kontrakten ved at indkøbe 
supplerende ydelser fra den eksisterende leverandør, når ændringerne er nødvendige for gen-
nemførelsen af kontrakten, uden at dette anses for ændringer af grundlæggende elementer. Be-
stemmelsen forudsætter således, at indkøbet af supplerende ydelser skal være nødvendige. 
Dette skal forstås som et krav om, at kontraktens hovedydelse ville fremstå ufærdigt, hvis ikke 
den supplerende ydelse blev leveret.174 Da rammeaftaler karakteriseres ved indgåelse af efter-
følgende, særskilte indkøb af varer eller tjenesteydelser, synes Udbudslovens § 181 dermed 

                                                 
171 Udbudslovens §§ 178-184 om ændring af kontrakter finder først anvendelse efter indgåelse af rammeaftalen, 
og finder således ikke anvendelse i situationen, hvor der er sket tildeling men endnu ikke indgået kontrakt. Se 
hertil Klagenævnets kendelse i KfU 2019-10-04, Vitronic mod Sund & Bælt Holding A/S, s. 20 
172 Udbudslovens § 180, stk. 3 
173 Se afhandlingens afsnit 4 
174 LFF 2015-10-07 nr. 19, lovbemærkning til Udbudslovens § 181 
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ikke at være brugbar til at håndtere en mængde- eller værdimæssig udtømning af en rammeaf-
tale. 

8.2.1.3 Udskiftning af kontraktpart 
Udbudslovens § 182 er en undtagelse til udgangspunktet om, at en udskiftning af den oprinde-
lige leverandør er en ændring af grundlæggende elementer. Bestemmelsen fastsætter, at ud-
skiftning af den oprindelige leverandør ikke er en ændring af grundlæggende elementer, så-
fremt udskiftningen sker som følge af omstændighederne nævnt i Udbudslovens § 182, nr. 1-
2. Da Udbudslovens § 182 vedrører udskiftning af kontraktpart, synes denne bestemmelse hel-
ler ikke at være velegnet til at håndtere situationen, hvor rammeaftalen udtømmes mængde- 
eller værdimæssigt. 

8.2.1.4 Uforudsete omstændigheder 
Udbudslovens § 183 giver mulighed for at foretage ændringer, herunder også større ændringer, 
når ordregiver ikke har kunnet forudse behovet for ændringen. Det fremgår af lovbemærknin-
gerne til Udbudsloven, at dette særligt vil være en bestemmelse, der finder anvendelse ved 
kontrakter af længere varighed, hvor der vil være behov for fleksibilitet til at kunne foretage 
ændringer, uden det medfører fornyet udbud.175 Det må dog, som følge af præambelbetragtning 
109 til Udbudsdirektivet, skulle forstås således, at ændringsbehovet er opstået som følge af 
eksterne omstændigheder, og dermed skyldes udefrakommende forhold.176 Det vil således kun 
være muligt at foretage yderligere træk på rammeaftalen, hvis behovet herfor skyldes uforud-
sete forhold. Udbudslovens § 183 synes derfor heller ikke at være et oplagt redskab til at hånd-
tere den mængde- eller værdimæssige udtømning af en rammeaftale. 

8.3 Ændringsklausuler 
Udbudslovens § 179 giver mulighed for at indsætte ændringsklausuler i rammeaftaler. Ved en 
ændringsklausul forstås en klausul, der fastsætter rammerne for, hvilke ændringer ordregiver 
kan foretage. Ændringsklausulen vil eksempelvis indebære, at ordregiver har ret til at kræve 
ændringer eller udvidelser af leverancer i en rammeaftale, og kan derved have karakter af en 
option. 

Det fremgår af Udbudslovens § 179, 1. pkt., at ændringer af en rammeaftale, der er forudset i 
udbudsmaterialet i klare, præcise og entydige klausuler, ikke betragtes som ændringer af 
grundlæggende elementer. Disse ændringer vil blive anset for værende ændringer i medfør af 
kontrakten og ikke ændringer af kontrakten.177 Ved ændringer i medfør af en kontrakt, skal der 
ikke indgås en ny kontrakt, idet ændringsmuligheden har været beskrevet og derfor allerede er 
indeholdt i kontrakten, som har været konkurrenceudsat.178 Det fremgår endvidere af § 179, 2. 
pkt., 1. led, at klausulerne skal fastsætte både omfanget og arten af eventuelle ændringer eller 
ændringsmuligheder, samt betingelserne for deres anvendelse.179 

                                                 
175 Ibid. 
176 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 109 
177 LFF 2015-10-07 nr. 19, lovbemærkning til Udbudslovens § 179 
178 Rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning, s. 785 
179 Et eksempel på en ændringsklausul kan være, at der indsættes en klausul om mulighed for at forhøje den 
samlede mængde på rammeaftalen med 10 pct. med et varsel på 6 måneder, hvis ordregiver kan konstatere, at der 
er trukket mere end fx 85 pct. af den oprindelige samlede mængde, og under forudsætning af, at forhøjelsen kan 
ske inden for rammeaftalens løbetid 
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Betingelsen om at ændringsklausuler skal være klare, præcise og entydige sikrer, at der ikke 
gives ordregiver et ubetinget frit valg med hensyn til, hvilke ændringer, der kan foretages i en 
kontrakt. Ændringsklausulen må således ikke skabe tvivl om, i hvilke situationer klausulen kan 
finde anvendelse, samt rækkevidden af de ændringer, ordregiver kan foretage på baggrund af 
ændringsklausulen.180 Ændringsklausulen kan således anvendes, når de objektive omstændig-
heder, som beskrevet i udbudsmaterialet, er indtrådt. Ændringsklausuler skal således være 
usædvanligt præcise og vil desuden blive fortolket indskrænkende.181 

Det fremgår ydermere af Udbudslovens § 30, at enhver form for option skal medregnes i vur-
deringen af rammeaftalens værdi, idet den samlede potentielle værdi af hele rammeaftalen i sin 
løbetid skal medregnes. Da rammeaftaler, som anført ovenfor, skal formuleres klart, præcist og 
entydigt, kunne dette tale for, at såfremt det er muligt at beregne værdien af ændringsklausulen, 
skal denne også medregnes i den samlede estimerede værdi af rammeaftalen. 

Udbudslovens § 179 fastsætter ikke en grænse for omfanget af ændringerne, men bestemmel-
sens 2. pkt., 2. led, indeholder dog en betingelse om, at ændringsklausulen ikke må ændre ram-
meaftalens overordnede karakter. En udvidelse i medfør af ændringsklausulen må således ikke 
føre til, at kontrakten henvender sig til et andet marked end den oprindeligt udbudte rammeaf-
tale.182 I sin vejledning om udbudsreglerne skriver KFST som et eksempel på tilfælde, hvor en 
ændringsklausul kan føre til, at kontrakten grundlæggende ændrer karakter, følgende: 

”Hvis mængden af de ydelser, der skal leveres, medfører, at kontrakten vil 
henvende sig til et andet marked. Eksempelvis levering af rengøring til alle 
kommunens institutioner i stedet for rengøring på en enkelt skole.”183 

Betingelsen om, at ændringsklausulen ikke må føre til, at kontrakten grundlæggende ændrer 
karakter, vil således kunne få en betydning for, hvor meget ordregiver kan udvide rammeafta-
lens estimerede mængde eller værdi med og dermed potentielt sætte en grænse for omfanget af 
rammeaftalens udvidelse.184 

Anvendelsen af ændringsklausuler kan være et brugbart redskab for ordregiver, idet der sikres 
en vis fleksibilitet i kontraktperioden, uden at ordregiver skal foretage et nyt udbud. Ændrings-
klausulen medfører, at ordregiver har mulighed for at forhøje rammeaftalens værdi i de nær-
mere angivne situationer. Der synes således umiddelbart ikke at være noget til hinder for, at 
ordregiver anvender en ændringsklausul, som gør det muligt at udvide rammeaftalen mængde- 
eller værdimæssigt, såfremt udvidelsen sker inden for rammeaftalens løbetid og ikke fører til, 
at rammeaftalen grundlæggende ændrer karakter.185 

                                                 
180 LFF 2015-10-07 nr. 19, lovbemærkning til Udbudslovens § 179 
181 Treumer, S. (red.), Udbudsloven, s. 42 
182 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne, s. 251 
183 Ibid., s. 251 
184 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 13-14 
185 Ibid., s. 13-14 
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8.4 Optioner 
Ordregiver kan ved anvendelse af optioner imødekomme et behov for yderligere træk på ram-
meaftalen. En option indebærer en ret, men normalt ikke pligt, for ordregiver til at købe yder-
ligere ydelser fra leverandøren eller at forlænge kontrakten.186 Anvendelsen af en option kan 
således også være en måde, hvorpå ordregiver kan imødekomme de ændringsbehov, der måtte 
opstå i kontraktperioden. Optioner skal anføres i udbudsbekendtgørelsen og vil, ligesom det 
gælder for ændringsklausuler, udgøre ændringer i medfør af kontrakt. 

Udbudsreglerne indeholder ikke en juridisk definition af en option og omtales kun i Udbuds-
lovens § 30, hvoraf det fremgår, at værdien af optioner altid skal medregnes i kontraktens sam-
lede potentielle værdi, uanset om ordregiver måtte benytte sig af optionen eller ej. Der synes 
heller ikke at være noget, der taler imod at optioner, der er udformet og formuleret klart, præcist 
og entydigt og i øvrigt opfylder betingelserne for ændringsklausuler, vil kunne være omfattet 
af Udbudslovens § 179. 

Anvendelsen af optioner kan særligt være en fordel, hvis der er en række potentielle ordregi-
vere, der kan benytte sig af rammeaftalen.187 I en sådan situation kan angivelsen af optioner 
gøre det muligt for ordregiver at præcisere i udbudsbekendtgørelsen, hvilken andel af ramme-
aftalen, der vil blive udgjort af det konkrete forventede forbrug, og hvilken andel af rammeaf-
talen, der vil blive udgjort af optioner for de potentielle ordregivere, der har mulighed for at 
trække på rammeaftalen. 

Anvendelsen af optioner vil kunne udgøre en metode til at gennemføre en forlængelse af ram-
meaftalen til efter tidspunktet for udtømningen af dennes maksimale mængde eller værdi. Det 
vil således kun være forudsete behov for yderligere anskaffelser, der vil kunne dækkes af opti-
oner.188 Det fremgår dog af lovbemærkningerne til Udbudslovens § 2, at det vil være ændring 
af grundlæggende element, hvis der sker en betydelig udvidelse af rammeaftalens anvendel-
sesområde, hvorfor der også for optioner gælder en grænse for, hvilke tilføjelser og ændringer 
ordregiver kan foretage i medfør af en option. 

8.5 Estimering af rammeaftalens værdi 
En rammeaftale skal, ligesom offentlige kontrakter, værdiansættes, og Udbudslovens kapitel 5 
opstiller detaljerede regler herfor. Den sidste mulighed for, at ordregiver kan sikre noget af den 
nødvendige fleksibilitet i en rammeaftale, vil derfor være, at ordregiver angiver den maksimale 
mængde eller værdi med lidt margin. 

For både offentlige kontrakter og rammeaftaler gælder dog, at beregningen af kontraktens an-
slåede værdi skal baseres på en saglig vurdering. Ved beregningen har ordregiveren således 
ikke et frit skøn, men skal følge Udbudslovens opgørelsesprincipper.189 Kendetegnende for 
rammeaftaler er imidlertid, at den samlede værdi af rammeaftalen i sin løbetid ikke er kendt på 
forhånd, hvilket gør det vanskeligt at foretage en saglig beregning af værdien i henhold til 

                                                 
186 LFF 2015-10-07 nr. 19, lovbemærkning til Udbudslovens § 30 og KFST - Vejledning om kontraktændringer, 
s. 30 
187 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 13 
188 Udbudslovens § 30, stk. 1 
189 Udbudslovens kap. 5 
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Udbudsloven.190 Udbudslovens § 32 bestemmer derfor, at ordregiver skal angive den højest 
anslåede værdi af rammeaftalen, jf. afhandlingens afsnit 4.2.3. 

Ordregiver skal således ved beregningen foretage en maksimalvurdering, der omfatter alle kon-
trakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens løbetid. Ordregiveren har dermed en vis 
adgang til at foretage et skøn ved fastsættelsen af rammeaftalens maksimale anslåede værdi, 
dog under forudsætning af, at skønnet er sagligt begrundet. Ordregivers skøn bør derfor kunne 
underbygges, hvilket eksempelvis kan gøres ved at tage udgangspunkt i tidligere anskaffelser, 
dog under forudsætning af, at disse oplysninger fortsat er retvisende. 

Ordregiver kan således angive den estimerede værdi med en vis margin, hvorved ordregiver 
bibeholder noget af den nødvendige fleksibilitet i rammeaftalen. Ordregiver skal dog være op-
mærksom på ikke at foretage en kunstig forhøjelse af rammeaftalens samlede maksimale værdi, 
som ikke sagligt kan begrundes. 

8.6 Sammenfattende om ordregivers håndteringsmuligheder 
Det fremgår af ovenstående analyse, at Udbudslovens bestemmelser synes at indeholde mulig-
heder for ordregivers håndtering af en udtømning af en rammeaftale, idet ordregiver kan imø-
dekomme behovet for udvidelse af rammeaftalen ved at anvende optioner eller ændringsklau-
suler eller gennem ændring af rammeaftalen. Ordregiver kan desuden, om end i begrænset om-
fang, forsøge at sikre sig mod en udtømning af rammeaftalen ved at angive den maksimale 
mængde eller værdi med en vis margin. 

Den fleksibilitet, Udbudsloven rummer, synes at være mest fremtrædende ved anvendelsen af 
optioner eller ændringsklausuler. Muligheden for anvendelsen af både optioner og ændrings-
klausuler skal dog fremgå af udbudsgrundlaget, hvilket vil forudsætte, at ændringsbehovet, og 
dermed udvidelsen af rammeaftalen, har været forudset af ordregiver. Det vil derudover pri-
mært være Udbudslovens § 180 om bagatelændringer, der vil være relevant ved videreførelsen 
af en rammeaftale, dog vil bestemmelsens betingelser i stk. 1, nr. 1-2, formentligt begrænse 
bestemmelsens anvendelighed. Muligheden for at angive estimeringen af værdien af rammeaf-
talen med lidt margin kan desuden bidrage til mere fleksibilitet for ordregiver, men da ramme-
aftaler er særligt kendetegnet ved at være behæftet med en vis usikkerhed i forhold til omfanget 
af de efterfølgende kontrakter, og da der gælder grænser for, hvor meget margin ordregiver må 
anvende ved angivelsen af værdien, er det usikkert, hvor brugbart et redskab det vil være. 

Såfremt der ikke er indført optioner, ændringsklausuler, eller det på anden vis er muligt at 
forhøje rammeaftalen inden for Udbudslovens regler om ændringer, vil ordregiver være nødt 
til at påbegynde et nyt udbud, inden den maksimale mængde eller værdi er nået, og rammeaf-
talen dermed har udtømt sin virkning. Konsekvensen heraf vil således være, at ordregiver er 
nødt til at have overblik over forbruget på rammeaftalen. Det betyder, at når rammeaftalens 
maksimale mængde eller værdi nærmer sig, bør ordregiver overveje, om en udvidelse af ram-
meaftalen vil kunne foretages som en lovlig ændring. Dette bør gøres, idet rammeaftalen efter 
dens udtømning ikke længere vil kunne anvendes til at løfte ordregivers udbudspligt. En tilde-

                                                 
190 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 267 
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ling af kontrakt på en udtømt rammeaftale risikerer derfor i yderste konsekvens at kunne ka-
rakteriseres som en ulovlig direkte tildeling, hvorved kontrakten som altovervejende hovedre-
gel skal erklæres for ”uden virkning”.191 

9. Mulig påvirkning af ordregivers anvendelse af rammeaftaler 
Det er endnu uvist, hvilken betydning EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá vil få af 
økonomisk påvirkning for anvendelsen af rammeaftaler. Til at undersøge dette er det naturligt 
at inddrage kontraktteori. 

9.1 Ukomplette kontrakter 
Ukomplette kontakter koncentrerer sig primært om relationen mellem to private aktører, men 
det er lige så vigtigt et område inden for offentlige indkøb. Dette skyldes, at kontrakter inden 
for offentligt indkøb altid vil være ukomplette i en vis grad, da disse ikke kan genforhandles 
under kontraktperioden grundet udbudsrettens regler, herunder forbuddet mod forhandling og 
ændring af grundlæggende elementer.192 

I principal-agent teorien antages det, at kontraktforhold er omkostningsfrie, og at komplette 
kontrakter eksisterer, men ifølge teoretikeren Oliver Hart tager teorien ikke højde for en meget 
vigtig pointe, hvilket er, at det er meget omkostningstungt at skrive en god kontrakt.193 Dette 
skyldes ifølge teorien om ukomplette kontrakter, at ingen kontrakter kan være komplet i den 
forstand, at denne kan give svar på enhver problemstilling, der kan opstå parterne imellem i 
kontraktperioden. I offentlige indkøb vil graden af ukomplethed ofte relatere sig til komplek-
siteten af kontrakten.194 Harts argument om, at det er omkostningstungt at skrive en god kon-
trakt, leder tankerne videre til Coases teori om transaktionsomkostninger, som i modsætning 
til principal-agent teorien antager, at komplette kontrakter ikke kan udfærdiges.195 

Transaktionsomkostningsteorien bygger på antagelsen om, at økonomiske aktører er begrænset 
rationelt, hvorfor de har en mangelfuld evne til at forudsige alle fremtidige begivenheder og 
situationer på grund af asymmetrisk information. Samtidig vil økonomiske aktører agere op-
portunistisk, hvilket betyder, at i offentligt indkøb vil ordregiver såvel som økonomiske aktører 
i teorien forsøge at optimere deres egennytte, selvom det vil ske på bekostning af andre orga-
nisationers afkast eller nytte. Disse faktorer er medvirkende til, at man forsøger at skrive så 
omfattende offentlige kontrakter som muligt. 

Den ideelle og komplette kontrakt vil derfor indeholde konsekvenser, der enten vil bunde i 
sanktioner eller belønninger, som vil være knyttet til enhver mulig fremtidig hændelse. I prak-
sis vil det være umuligt at skrive en sådan komplet kontrakt, da det vil betyde, at der efter 
kontraktens udfærdigelse vil være en høj sandsynlighed for, at der vil opstå situationer eller 
forhold, som ikke er dækket ind i kontrakten. Idéen bag teorien om ukomplette kontrakter er 

                                                 
191 Bekendtgørelse af lov om Klagenævnet for Udbud § 17, stk. 1, nr. 1 
192 Negishi T., m.fl., Economic Theory, Dynamics and Markets Essays in Honor of Ryuzo Sato, s. 116 
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195 Lahti, T., Angel Investing in Finland – An analysis based on Agency theory and the incomplete contracting 
theory, s. 48 
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dermed, at kontrakterne skal være fleksible og ufuldstændige således, at når der forekommer 
uventede hændelser eller udfordringer, vil man kunne tage højde for netop dette.196 

Da teorien bag ukomplette kontrakter foreskriver, at man ønsker, at kontrakter skal være flek-
sible og ufuldstændige, stemmer det overens med definitionen af rammeaftaler, idet rammeaf-
talen blot fastsætter vilkårene og rammerne for kontrakter, herunder med hensyn til pris og 
mængde, hvorfor rammeaftaler er karakteriseret som værende ukomplette kontrakter.197 Ram-
meaftaler kan desuden aftales til at have karakter af at være mere ukomplet, eller parterne kan 
på forhånd have ladet nogle spørgsmål stå åbne, hvorfor der for ordregiver er en vis grad af 
fleksibilitet ved anvendelse af rammeaftaler. 

I forbindelse med EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 i sag C-216/17, Autoritá kunne man 
forestille sig, at ordregivers anvendelse af rammeaftaler vil blive påvirket, idet rammeaftalen 
vil få karakter af at blive tilnærmelsesvis mere komplet i den forstand, at rammeaftaler får en 
ekstra udtømningsmulighed, hvorefter rammeaftalen bliver uden virkning. Baggrunden bag 
den mere komplette kontraktform, som rammeaftalen vil tilnærme sig, skal findes i, at ordre-
giver skal være mere præcis i angivelsen af mængde og/eller værdi, og ordregiver vil således 
ikke have samme råderum ved angivelse af dette, som der ellers forelå tidligere. Rammeaftalen 
vil således få karakter af at blive mere komplet, da denne vil blive fastlåst i forhold til ordregi-
vers angivelse af mængde. Som konsekvens af den mere komplette kontraktform, som ramme-
aftalen vil nærme sig, vil der kunne argumenteres for, at ordregivers fleksibilitet ved anven-
delse af rammeaftaler vil blive mindsket, idet det vil være sværere at tage højde for uventede 
hændelser, da ordregiver fastlåses til den maksimale angivne mængde eller værdi. 

9.2 Transaktionsomkostninger 
Teorien om ukomplette kontrakter tager tankegangen fra Coase og Williamson til sig, idet ni-
veauet af transaktionsomkostninger har betydning for det kontraktuelle resultat.198 Når ordre-
giver udbyder en rammeaftale, giver det anledning til, at der opstår transaktionsomkostninger 
jf. afhandlingens afsnit 4.2.1.1. Omkostningerne hertil er forbundet med en transaktion, der 
kan allokeres mellem perioder af kontraktens indgåelse, hvorfor der findes ex ante og ex post 
transaktionsomkostninger.199 Offentlige kontrakter, herunder rammeaftaler, kan dermed ikke 
indgås uden afholdelse af ex ante eller ex post transaktionsomkostninger. 

Gennemførelse af et udbud indebærer store administrative og økonomiske byrder. I praksis 
udgør transaktionsomkostninger ved indgåelse af en rammeaftale i gennemsnit 1,4 pct. af kon-
traktværdien for ordregiver, mens den udgør 2,1 pct. af kontraktværdien for den vindende til-
budsgiver. Til sammenligning udgør transaktionsomkostninger ved almindelige offentlige kon-
trakter 2,6 og 2,0 pct. af kontraktværdien for henholdsvis ordregiver og den vindende tilbuds-
giver.200 Der er således betydeligt lavere transaktionsomkostninger ved rammeaftaler, hvilket 
kunne skyldes, at de er mere fleksible end almindelige offentlige kontrakter. 

                                                 
196 Berlingske, Nobelprismodtager i økonomi er æresdoktor i Danmark 
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200 KFST, Transaktionsomkostninger ved EU-udbud, s. 35 
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For ordregiver vil transaktionsomkostninger ex ante eksempelvis være afholdelse af indledende 
dialog, udarbejdelse og offentliggørelse af udbudsmaterialet, besvarelse af spørgsmål, tilbuds-
evaluering mv. 201 Nogle af omkostninger ved ax ante kan ikke undgås, da de er forbundet med 
de formelle regler omkring udbudsproces, hvorfor forarbejdet i særdeleshed vil være ressour-
cekrævende for ordregiver. 

Ordregivers ex post transaktionsomkostninger er omkostninger forbundet med opstart og im-
plementering, samt kontraktstyring og løbende monitorering af proces og leverancer.202 Hertil 
vil også omkostninger forbundet med gennemførelse af mindre ændringer, der kan tillades efter 
udbudsreglerne jf. afhandlingens afsnit 8.2.1 skulle medregnes som ex post transaktionsom-
kostninger. Ved større ændringer i rammeaftaler vil omkostningerne formentligt være afholdt 
ex ante, da de altid skal være forudset og indskrevet i klare, præcise og entydige ændringsklau-
suler eller optioner jf. afhandlingens afsnit 8.3-8.4. 

Når ordregiver anvender rammeaftaler, kan ordregiver lette indkøbsprocesserne og reducere 
transaktionsomkostningerne, da der spares omkostninger til gennemførelse af et selvstændigt 
udbud. Rammeaftalens reduktion af transaktionsomkostninger varierer dog i udbud, da evnen 
til at reducere transaktionsomkostninger via rammeaftaler afhænger af, om der anvendes mini-
udbud på rammeaftalen.203 Det afhænger desuden af, hvorvidt rammeaftalen udbydes for første 
gang, idet ordregiver ved udbud af rammeaftalen ved anden eller tredje gang vil opnå erfaringer 
og større kendskab til processen fra tidligere udbud.204 

I henhold til EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 i sag C-216/17, Autoritá kunne man fore-
stille sig, at såfremt denne blev udtryk for retspraksis, vil ordregiver bruge mere tid på at udar-
bejde og kommunikere et præcist forbrug på rammeaftalen samt indarbejde eventuelle æn-
dringsklausuler og optioner. Dette vil medføre, at der potentielt vil forekomme ekstra undersø-
gelser af disse parametre, hvorfor ex ante transaktionsomkostningerne vil stige. Dog vil det 
samtidig indebære, at parterne undervejs i kontraktperioden afholder færre omkostninger, og 
dermed at ex post omkostninger ikke ændres.205 

Yderligere vil udtalelsen i præmis 61 også kunne medføre, at ordregiver vil skulle monitorere 
rammeaftalen hyppigere, herunder kræve at leverandørerne undervejs i kontraktperioden af-
lægger afrapporteringer, da ordregiver skal kontrollere, at rammeaftalen ikke overstiger den 
angivne maksimale mængde.206 Endvidere vil der formentligt også forekomme ekstra ex post 
transaktionsomkostninger for ordregiver, såfremt ordregiver vil skulle opsige rammeaftalen før 
den tidsmæssigt er udløbet og derved skal etablere et genudbud. Det er en uheldig konsekvens, 
at der skal foretages et nyt udbud inden rammeaftalen tidsmæssigt er udløbet, da det som be-
skrevet er meget omkostningstungt at foretage et udbud, og både ordregiver og tilbudsgiver 
bruger mange ressourcer hertil. Disse kunne være sparet eller udskudt, såfremt rammeaftalen 
fik lov til at løbe til den tidsmæssigt var udtømt efter maksimalt fire år. 
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En mulig løsning på problemet kunne være, at ordregiver angiver et højere forbrug, end der 
reelt vil være behov for af hensyn til at sikre udbudsjuridisk manøvrerum i aftalen, hvorved de 
ekstra transaktionsomkostninger også vil blive sparet.207 Dog vil der i dette tilfælde kunne op-
stå et andet separat problem såfremt rammeaftalen ikke opdeles i delkontrakter, hvilket er, at 
adgangen for SMV’er potentielt besværliggøres, da de muligvis ikke vil kunne byde på den 
givne kontrakt som følge af den kunstigt høje kontraktværdi.208 Da SMV’er udgør over 99 % 
af alle virksomheder, vil det få store konsekvenser for både ordregiver og konkurrencen, så-
fremt disse ikke kan byde på opgaven, da det vil kunne medføre højere priser for ordregiver.209 

9.3 Sammenfattende om påvirkning af ordregivers anvendelse af rammeaftaler 
Teorien om ukomplette kontrakter og transaktionsomkostninger forsøger at skabe et realistisk 
billede af de økonomiske konsekvenser, og hvordan det vil påvirke fleksibiliteten, såfremt ud-
talelsen i præmis 61 i sagen C-216/17, Autoritá bliver udtryk for retspraksis. Som det blev 
analyseret, vil det være en mulig konsekvens, at rammeaftaler vil få karakter af en mere kom-
plet kontrakt, hvorved den nugældende fleksibilitet vil blive mindsket. Samtidig vil det skabe 
øgede transaktionsomkostninger ex ante og ex post for ordregiver, da denne skal være mere 
præcis i sin angivelse af mængde og værdi, samt hyppigere skal monitorere rammeaftalen og 
evt. genudbyde denne. 

Som konsekvens af de øgede transaktionsomkostninger vil en mulig løsning på problemet være 
at ordregiver overestimerer forbruget, således de ekstra transaktionsomkostninger spares væk. 
I dette tilfælde vil dette dog lede til andre økonomiske konsekvenser som højere priser eller 
mindre konkurrence på markedet, da det risikeres, at SMV’er ikke vil kunne byde på ramme-
aftalen. 

10. Ansvarsfordelingen ved udtømning af rammeaftaler 
EU-Domstolens udtalelse i præmis 61 i sagen C-216/17, Autoritá medfører også praktiske 
spørgsmål i relation til, hvordan man som bruger af rammeaftalen ved, at den maksimale 
mængde eller værdi er nået, samt hvem der har ansvaret for at sikre, at brugerne på rammeaf-
talen ikke anskaffer for mere end den fastsatte maksimale mængde eller værdi. 

Disse praktiske spørgsmål vil formentlig ikke være af særlig stor betydning, når rammeaftalen 
indgås med én ordregiver, da denne selv vil have kontrol og ansvaret for kontraktstyring af 
rammeaftalen, og derved selv vil kunne undersøge, hvornår denne har anvendt den maksimale 
mængde eller værdi. Udfordringen vil i stedet formentlig typisk forekomme i de tilfælde, hvor 
der er tale om fælles indkøb, herunder via indkøbscentraler og fælles udbud, idet der er flere 
ordregivere, som gennemfører indkøbet i fællesskab og derved deler samme betingelser i ram-
meaftalen. 

I sagen C-216/17, Autoritá udtalte EU-Domstolen sig om den situation, hvor en ordregiver 
indgår rammeaftaler i eget navn og på vegne af andre ordregivende myndigheder.210 Dette vil 
ofte være tilfældet for dels indkøbscentraler, som netop indgår rammeaftaler i eget navn og på 
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208 Udbudsrådet, Bedste praksis for brug af rammeaftaler – en håndbog om rammeaftaler for indkøbere s. 58.  
209 Trybus, M, & Andrecka, M., Favouring Small and Medium Sized Enterprises with Directive 2014/24/EU, s. 
224 
210 Sag C-216/17, Autorita, præmis 61 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  46 
 

vegne af andre ordregivere, og dels ved fælles udbud. Dommen har således relevans for ram-
meaftaler indgået af både indkøbscentraler og ved fælles udbud, hvilket KFST i sit notat også 
kommer frem til.211 

10.1 Ansvarsfordelingen ved rammeaftaler indgået af indkøbscentraler 
En ordregiver kan foretage anskaffelser via en indkøbscentral jf. Udbudsloven § 119. En ind-
købscentral er i Udbudslovens § 24, nr. 15 defineret som ”en ordregiver, der foretager centra-
liserede indkøbsaktiviteter”. 

Centraliserede indkøbsaktiviteter er aktiviteter, der udføres på vedvarende basis, og som ved-
rører enten indkøb af varer eller tjenesteydelser til brug for andre ordregivere eller tildeling af 
offentlige kontrakter eller indgåelse af rammeaftaler til brug for andre ordregivere, jf. Udbuds-
loven § 24, nr. 6. I Danmark er det blandt andet SKI, som foretager centraliserede indkøbsak-
tiviteter. 

Centraliserede indkøbsaktiviteter kan enten foretages ved, at indkøbscentralen fungerer som 
grossist, hvor denne køber varer og tjenesteydelser, der efterfølgende videresælges til andre 
ordregivere. Alternativt kan centraliserede indkøbsaktiviteter fortages ved, at denne tildeler 
offentlige kontrakter eller rammeaftaler, som andre ordregivere kan benytte sig af. En ordregi-
ver kan således via indkøbscentralen anskaffe sig bygge- og anlægsarbejde, varer eller tjene-
steydelser, og vil dermed anses for at have overholdt udbudslovens forpligtelser uden selv at 
have gennemført udbudsprocessen, forudsat at indkøbscentralen, allerede har gennemført en 
udbudsproces i overensstemmelse med udbudsloven jf. Udbudsloven § 121, stk. 1.212 

I forhold til ansvarsfordelingen ved brug af indkøbscentraler har man i Udbudsdirektivet i præ-
ambelbetragtning 69, afsnit 3 fremført at: ”… Hvor indkøbscentralen har eneansvaret for gen-
nemførelsen af udbudsprocedurerne, bør denne ligeledes alene og direkte være ansvarlig for 
procedurernes lovlighed. Hvis en ordregivende myndighed udfører visse dele af proceduren … 
skal den fortsat være ansvarlig for de dele, den udfører.” 

Dette betyder, at når en ordregiver køber ind via en indkøbscentral, eksempelvis via SKI, vil 
SKI være ansvarlig for de dele af indkøbsprocessen, som denne foretager, mens ordregiver kun 
er ansvarlig for de dele af indkøbsprocessen, som ordregiver selv udfører jf. Udbudslovens § 
121, stk. 2. Såfremt ordregiver tildeler en kontrakt på baggrund af en rammeaftale, der er op-
rettet af SKI, vil ordregiver kun være ansvarlig for, at tildelingen gennemføres i overensstem-
melse med rammeaftalen. Ansvaret for, at den bagvedliggende rammeaftale er i overensstem-
melse med udbudsloven, vil således ligge hos SKI.213 

I praksis oplyser SKI selv, at når de gennemfører et udbud af en rammeaftale, varetager de 
driften og kontraktstyringen af aftalen i hele dens levetid, der typisk er fire år.214 I forhold til 
SKI’s udtalelse, er fire år konstaterbar, og derved vil det ikke volde hverken SKI eller brugerne 
udfordringer i forhold til at afgøre, hvornår rammeaftalen er tidsmæssigt udtømt. Men i den 

                                                 
211 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 6 og 8-9 
212 Jakobsen, P.S, m.fl., EU Udbudsretten, s. 433 
213 KFST, Udbudsloven, Vejledning om udbudsreglerne s. 122 
214 SKI, Fakta om SKI 
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situation, som præmis 61 lægger op til, er det tvivlsomt, om SKI også vil stå for denne del, da 
det kan være vanskeligt at vide, hvornår en rammeaftale med mange brugere er udtømt. 

SKI har selv tilkendegivet, at de ikke kan oplyse eller besvare, hvordan ansvaret i en sådan 
situation vil fordele sig, da de selv afventer EU-Domstolens afgørelse af Klagenævnets præju-
dicielle spørgsmål i sag C-23/20, Simonsen og Weel.215 Dog har KFST i deres vejledning fra 
2015 fremhævet, at leverandører på SKI’s rammeaftaler er forpligtet til at indrapportere om-
sætningen på rammeaftalen til SKI, hvorfor SKI har de faktiske omsætningsdata for hver ram-
meaftale.216 

Ud fra ovenstående må det således vurderes, at SKI formentlig vil være den mest oplagte til at 
påtage sig ansvaret i forhold til at konstatere, hvornår en rammeaftale mængde- eller værdi-
mæssigt er udtømt, dels fordi de selv har tilkendegivet, at de varetager kontraktstyringen af 
rammeaftaler indgået af dem, samt at SKI modtager de faktiske omsætningsdata fra leveran-
døren på rammeaftalerne. Desuden har SKI opsagt to rammeaftaler på grund af sag C-216/17, 
Autorita, hvorfor de selv må være bevidste om det reelle forbrug på deres rammeaftaler. Des-
uden må det antages, at det vil være udfordrende for brugerne af rammeaftalerne selv at vur-
dere, hvornår den samlede mængde på rammeaftalerne er opbrugt. 

10.2 Ansvarsfordelingen ved rammeaftaler indgået ved fælles udbud 
Ordregiver kan også vælge at indgå en rammeaftale gennem et fælles udbud, jf. Udbudslovens 
§ 123. Et fælles udbud indebærer, at to eller flere ordregivere går sammen om at gennemføre 
et konkret udbud, eller at en ordregiver står for udbudsproceduren og handler i eget navn men 
på vegne af andre ordregivere. Ordregiver kan også vælge at indgå i et mere formaliseret og 
længerevarende samarbejde om gennemførelse af udbud i fællesskab. Disse længerevarende 
samarbejder kaldes også indkøbsfællesskaber og er blandt andet udbredt mellem kommunerne 
i Danmark. Det afgørende for om der er tale om fælles udbud er, at ordregiverne i fællesskabet 
kun køber ind på egne vegne, hvorimod en indkøbscentral foretager indkøb på vegne af andre 
ordregivere.217 

Ved et fælles udbud, hvor udbuddet i sin helhed bliver gennemført i fællesskab, vil alle de 
deltagende ordregivere være ansvarlige for overholdelse af forpligtelserne i udbudsloven jf. 
Udbudslovens § 123, stk. 2. Dette er også gældende, når en eller flere ordregivere er udvalgt 
til at gennemføre udbuddet og handle i eget navn og på vegne af de andre deltagende ordregi-
vere, jf. Udbudslovens § 123, stk. 3. Når et udbud ikke i sin helhed bliver gennemført i fælles-
skab, vil de deltagende ordregivere kun være fælles ansvarlige for overholdelsen af forpligtel-
serne i udbudsloven for de dele, som bliver gennemført i fællesskab, jf. Udbudslovens § 123, 
stk. 4. For de dele, som den individuelle ordregiver gennemfører i eget navn og på egne vegne, 
vil ordregiveren selv have det fulde ansvar for at overholde forpligtelserne i udbudsloven. 
Ydermere skal det fremgå af udbudsmaterialet, hvilke dele af udbudsprocessen den enkelte 
ordregiver er ansvarlig for, jf. Udbudslovens § 123, stk. 5. 

Ud fra ovenstående må det vurderes, at ansvaret for at kontrollere, hvorvidt rammeaftalen er 
udtømt mængde- eller værdimæssigt må påhvile et fælles ansvar for de deltagende ordregivere. 

                                                 
215 Se Bilag 1: Mailkorrespondance med SKI 
216 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 216 
217 Fabricius, J. Offentlige indkøb i praksis, s. 152 
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Dette kunne dog give anledning til, at det i praksis vil blive vanskeligt at kontrollere forbruget 
på rammeaftalen, da det formentlig er den samlede mængde eller værdi på hele aftalen, som 
vil være afgørende for, hvornår rammeaftalen vil være udtømt. Ordregiverne kan således ikke 
kun tage udgangspunkt i deres eget forbrug, hvorfor det muligvis kunne hæmme fleksibiliteten 
ved anvendelse af rammeaftaler i fælles udbud i forbindelse med ansvarsfordelingen. 

10.3 Sammenfattende om ansvarsfordelingen 
Som det bliver fremført i det ovennævnte, kan det være udfordrende at placere ansvaret for 
kontrollen af forbruget på rammeaftalen. Dette ansvarsforhold vil dog formentlig ikke altid 
være en udfordring, men det vil typisk kunne forekomme i tilfælde af rammeaftaler udbudt af 
indkøbscentraler eller via fælles udbud. I forbindelse med indkøbscentraler vil det synes at 
være oplagt at ansvaret for at kontrollere og videreformidle til brugerne af rammeaftalen, hvor-
når denne mængde- eller værdimæssigt er udløbet, vil foreligge hos indkøbscentralen. For ram-
meaftaler indgået af indkøbsfællesskaber, må det formodes at være mere problematisk at tildele 
ansvaret om at kontrollere det faktiske forbrug, idet ordregiverne er pålagt et fælles ansvar. 
Man kunne dog forestille sig, at det i praksis bedst vil kunne lade sig gøre, at ansvaret primært 
forelå hos den ordregiver, som primært har ansvaret for udbudsprocessen. 

11. Et muligt free-rider problem ved angivelse af samlet 
mængde eller værdi af ydelser, som kan anskaffes på ramme-
aftalen 

Endnu et spørgsmål, der står ubesvaret hen efter EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, 
er hvorvidt fastlæggelsen af den maksimale mængde eller værdi skal ske for de individuelle 
ordregivere, som har mulighed for at tiltræde og benytte sig af rammeaftalen, eller om den 
maksimale mængde eller værdi skal fastlægges for den samlede rammeaftale inklusive alle 
ordregivere, som potentielt vil kunne tiltræde og benytte sig af rammeaftalen. 

11.1 Angivelse af rammeaftalens samlede mængde eller værdi 
EU-Domstolen udtaler sig ikke direkte om, hvorvidt den forventede mængde eller værdi skal 
angives pr. ordregiver, som ønsker at kunne tiltræde og benytte sig af aftalen, men henviser 
dog flere steder til ”den samlede mængde”, som kan blive genstand for efterfølgende kontrak-
ter218219. EU-Domstolen udtaler endvidere i sin afgørelse, at det er den ”oprindelige” ordregi-
ver, som indgår aftalen i eget navn og på vegne af andre ordregivere, der skal fastlægge den 
samlede mængde220. Det er også disse forhold KFST i sit notat om sag C-216/17, Autoritá 
fremhæver. KFST vurderer på baggrund af disse forhold, at det vil være tilstrækkeligt at angive 
en samlet mængde eller værdi af de ydelser, som kan anskaffes på rammeaftalen, og at dette 
også har relevans for rammeaftaler indgået af indkøbscentraler.221 

Som anført i afhandlingens afsnit 9.2 vil en mulig konsekvens af dommens præjudikatværdi 
være, at transaktionsomkostningerne, der afholdes i forbindelse med et udbud af en rammeaf-
tale, forøges. Dette skyldes, at ordregiver vil skulle angive et mere præcist skøn for det forven-
tede forbrug på rammeaftalen, samt eventuelt udforme optioner eller ændringsklausuler, såle-
des rammeaftalen ikke udtømmes inden sit tidsmæssige udløb. Såfremt dommen skal forstås 
                                                 
218 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 8 
219 Sag C-216/17, Autoritá, præmis 60 og 64 
220 Ibid., præmis 60, 61, 64, 66 og 69 
221 KFST, Notat om vurdering af sag C-216/17, Autoritá, s. 8-9 
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således, at fastlæggelsen af den maksimale mængde eller værdi ikke skal angives pr. ordregi-
ver, men blot som ét samlet estimat for hele rammeaftalen, vil dette særligt i forbindelse med 
indgåelse af rammeaftaler via centrale indkøbsorganisationer og fælles udbud, kunne skabe en 
situation, hvori et free rider-problem kan opstå. 

11.2 Free rider-problemet 
Free rider-problemet er et økonomisk koncept for det markedssvigt, der opstår, når personer 
drager fordel af ressourcer, varer eller serviceydelser, som de ikke betaler for.222 Såfremt der 
er for mange free riders, opstår der en risiko for, at ressourcerne, varerne eller serviceydelserne 
vil blive overforbrugt. Free rider-problemet opstår ofte i forbindelse med offentlige goder, så 
som gadebelysning, men dækker også over det fænomen, at eksempelvis organisationer og 
virksomheder kun med sikkerhed vil afgive konkrete og fuldstændige oplysninger, såfremt det 
modsatte ikke kan betale sig.223 

Når eksempelvis SKI indgår rammeaftaler på vegne af den offentlige sektor, opgøres den for-
ventede kontraktværdi af rammeaftalen på baggrund af forskellige parametre som fx indmeldte 
forventninger fra deres abonnenter og de tilsluttede kommuners egne vurderinger af deres kon-
krete indkøbsbehov.224 Det vil altså sige, at rammeaftalens kontraktværdi i høj grad baseres på 
de behov, som brugerne på rammeaftalen selv meddeler, de forventer. 

Såfremt mængden eller værdien af rammeaftalen blot skal angives som ét samlet estimat og 
ikke pr. ordregiver, vil de individuelle ordregivers angivne forventede behov altså ikke være 
en bindende maksimal grænse for de anskaffelser, de kan foretage på rammeaftalen. Såfremt 
ordregiverne, der vil kunne tiltræde og benytte sig af rammeaftalen, ikke afholder de transak-
tionsomkostninger, der er nødvendige for foretagelsen af et præcist skøn over det forventede 
forbrug, vil der derfor kunne opstå en risiko for, at det faktiske behov ikke kan rummes inden 
for rammeaftalens angivne mængde eller værdi. Free rider-problemet vil således kunne opstå, 
idet brugere af rammeaftalen, som ikke har foretaget et præcist skøn over deres forventede 
forbrug, vil kunne foretage flere anskaffelser på rammeaftalen end angivet, og dermed risikere 
at overskride deres forventede forbrug på bekostning af de øvrige brugere af rammeaftalen, 
hvorfor rammeaftalen vil blive udtømt før dens tidsmæssige udløb. 

Free rider-problemet er relevant, da eksempelvis de enkelte ordregivere, der ønsker at benytte 
sig af en rammeaftale indgået af en central indkøbsorganisation, kan antages at have et infor-
mationsmonopol, idet disse har lettere og billigere adgang til information end de øvrige brugere 
af rammeaftalen og eksempelvis SKI, eller fordi det i yderste tilfælde kan gælde, at det ikke er 
muligt at få adgang til de pågældende oplysninger.225 De enkelte ordregivere kan altså antages 
at have et informationsmonopol, idet de har adgang til at undersøge deres behov for forbrug på 
rammeaftalen og ved, om deres estimat af forbruget er angivet tilstrækkeligt præcist. Det vil 
endvidere være svært for eksempelvis SKI at kontrollere, hvorvidt de angivne forventede for-
brug er skønnet præcist, idet historiske data for tidligere indkøbsbehov ikke nødvendigvis vil 
være retvisende for det nuværende behov. 

                                                 
222 Parkin, M., m.fl., Economics, s. 351 
223 Søndergaard, J., Incitamenter, information og offentlige beslutninger, s. 201 
224 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 218 
225 Søndergaard, J., Incitamenter, information og offentlige beslutninger, s. 201 
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Denne risiko vil potentielt kunne medføre, at brugere på rammeaftalen vil overforbruge med 
henblik på at sikre sig, at de får foretaget de anskaffelser, de potentielt har brug for, inden 
rammeaftalen udløber mængde- eller værdimæssigt. Herved reduceres risikoen for at befinde 
sig i en situation, hvor brugeren af rammeaftalen ikke kan foretage de nødvendige anskaffelser. 
Denne potentielle adfærd kan beskrives og illustreres ud fra spilteori. 

11.3 Spilteori 
Spilteorien kan anvendes til at illustrere aktørers valg af optimal adfærd, når omkostningerne 
og gevinsterne ved hver mulighed afhænger af andres valg. Spilteorien tager således udgangs-
punkt i situationer, hvor to eller flere aktører indgår i et inter partes-forhold og illustrerer hvor-
dan parterne er indbyrdes afhængige af hinandens valg.226 Spillet er karakteriseret ved, at der 
indgår tre elementer: 1) to eller flere aktører, 2) en oversigt over hvilke strategier hver aktør 
har, samt 3) en oversigt over de pay-offs, som hver aktør vil modtage for hver kombination af 
strategier.227 I spilteorien anses aktørerne for at udvise individuel rationel adfærd, hvilket be-
tyder, at aktørerne vælger den strategi, der er forbundet med det højeste pay-off.228 I et normalt 
spil mellem to aktører, skal det specificeres, hvilken information hver enkelt aktør har. Det vil 
sige, at hver aktør både kender sine egne og modspillerens strategier og pay-offs. Der vil derved 
være tale om et spil med komplet men imperfekt viden, idet aktøren ikke ved, hvilken strategi 
den anden aktør vælger.229 

Såfremt en rammeaftale kan udtømmes mængde- eller værdimæssigt, vil dette imidlertid be-
tyde, at der, når en central indkøbsorganisation som SKI indgår en rammeaftale på vegne af 
flere ordregivere, vil være en grænse for, hvor meget der kan anskaffes på rammeaftalen. Det 
betyder, at hver gang en ordregiver foretager en anskaffelse på rammeaftalen, vil det påvirke 
og reducere den mængde, de øvrige brugere af rammeaftalen kan anskaffe. Rammeaftalen kan 
derfor anses for værende en fælles ressource, som er et rivaliserende gode, hvor én brugers 
forbrug på rammeaftalen reducerer de øvrige brugeres mulighed for forbrug på rammeaftalen. 
Der er således tale om en negativ eksternalitet, idet én brugers anskaffelse på en rammeaftale, 
vil forringe de øvrige brugeres, som ikke var direkte involveret i anskaffelsen, nytte af ramme-
aftalen. 

Situationen kompliceres derfor af eksternaliteterne, idet disse medfører, at én ordregivers hand-
ling afhænger af, hvad de andre ordregivere gør. Dette fælles ressourceproblem kan beskrives 
ud fra ”tragedy of the commons”. 

11.4 Tragedy of the commons 
”Tragedy of the commons” er et økonomisk problem, hvor alle individer har incitament til at 
forbruge en ressource, men på bekostning af alle andre individer og uden mulighed for at eks-
kludere nogen fra at forbruge.230 ”Tragedy of the commons” er et fælles ressourceproblem og 
kan illustreres ud fra eksemplet om overgræsning af fælles marker.231 I eksemplet har alle fri 

                                                 
226 Cooter, R. & Ulen, T., Law and Economics, s. 33 
227 Knudsen, C. Økonomisk metodologi, bind 2, s. 90 
228 Cooter, R. & Ulen, T., Law and Economics, s. 33 
229 Knudsen, C. Økonomisk metodologi, bind 2, s. 90 
230 Cooter, R. & Ulen, T., Law and Economics, s. 140 
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artikel adresserede den stigende bekymring om overbefolkning, hvilket han illustrerede ved eksemplet om over-
græsning 
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adgang og ret til lade deres dyr græsse på fælles marker, og selv når de fælles marker bliver 
overgræsset, vil alle fortsætte med at lade deres dyr græsse på de beskadigede marker og endda 
udvide deres flok. Det betyder, at selv hvis alle er klar over, at der er risiko for overforbrug 
eller misbrug af den fælles ressource, vil kombinationen af egoisme, konkurrence og ureguleret 
udnyttelse i sidste ende gøre de fælles marker ubrugelige for alle. Illustrationen refererer derfor 
til et dilemma, hvori flere individer handler ud fra egen personlig interesse og rationalitet i 
deres forfølgelse af egeninteresse, hvilket vil føre til et skadeligt overforbrug og i sidste ende 
ødelægge fælles begrænsede ressourcer, selv når det er tydeligt, at det ikke er i nogens inte-
resse, at dette sker.232 

I økonomisk forstand, opstår “tragedy of the commons”, når et gode både er rivaliserende i 
forbrug, og der ingen mulighed er for at ekskludere andre fra også at forbruge godet. Disse 
former for goder kaldes ”common-pool ressources”. Der vil således være tale om en situation, 
hvor kun én person kan forbruge en enhed af godet, og når en person forbruger denne enhed, 
er det ikke længere muligt for andre at forbruge enheden. For at situationen ”tragedy of the 
commons” kan opstå, skal der altså være tale om en fælles begrænset ressource. 

Dette vil også være tilfældet ved anskaffelser på en rammeaftale, som kan betragtes som en 
fælles begrænset ressource, idet den maksimale mængde eller værdi udgør en grænse for om-
fanget af anskaffelser på rammeaftalen. Når rammeaftalen tages i brug, vil én ordregivers an-
skaffelse derfor kunne påvirke de øvrige ordregiveres mulighed for at foretage anskaffelser på 
rammeaftalen. Såfremt alle ordregiverne har fri adgang til at foretage anskaffelser på ramme-
aftalen, fordi mængden eller værdien angives samlet for hele rammeaftalen, vil problemet po-
tentielt være, at alle ordregivere anskaffer mere, end de reelt har brug for, for ikke at stå i en 
situation, hvor rammeaftalen udtømmes mængde- eller værdimæssigt, og derfor ikke længere 
kan anvendes til at løfte udbudspligten for ordregiverne, inden man fik foretaget de planlagte 
anskaffelser. Der vil således kunne risikere at opstå en situation, hvor ordregiverne vil overfor-
bruge af rammeaftalen, fordi der er en risiko for, at de øvrige ordregivere forbruger mere, end 
de har angivet, hvilket i sidste ende vil kunne lede til, at rammeaftalen udtømmes før dens 
tidsmæssige udløb. 

11.5 Sammenfattende om et muligt free rider-problem 
En samlet angivelse af mængde eller værdi af de ydelser, som kan anskaffes på rammeaftalen 
via fælles udbud, kan risikere at skabe et free rider-problem. Free rider-problemet kan risikere 
at opstå, idet en ordregivers præcise skøn over forbruget på en rammeaftale formentligt forud-
sætter en stigning i transaktionsomkostninger, hvilket potentielt kan medføre, at nogle ordre-
givere vælger at undlade at foretage et præcist skøn over deres forventede forbrug. Såfremt der 
ikke angives et præcist skøn, opstår risikoen for, at ordregiveren forbruger mere end forventet, 
hvilket vil kunne påvirke de øvrige ordregiveres mulighed for at foretage anskaffelser på ram-
meaftalen og potentielt føre til rammeaftalens mængde- eller værdimæssige udtømning. For at 
afværge en sådan situation, kan ordregiverne tænkes at overforbruge rammeaftalen for at sikre, 
at deres mulige behov dækkes. 

En løsning på det mulige free rider-problem vil kunne være, at de enkelte ordregiveres forven-
tede forbrug gøres bindende, således den individuelt angivne mængde vil udgøre den maksi-
male grænse for, hvad hver enkelt ordregiver kan anskaffe på rammeaftalen. På den ene side 
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vil en individuel og bindende angivelse af maksimal mængde eller værdi potentielt kunne skabe 
et incitament for ordregiveren til at afholde de nødvendige transaktionsomkostninger, således 
det forventede forbrug skønnes mere præcist. På den anden side vil denne løsning dog muligvis 
kunne lede til en ineffektiv anvendelse af rammeaftaler, såfremt de øvrige parter i rammeafta-
len foretager færre anskaffelser end forventet, og der derfor vil være en restmængde eller rest-
værdi på rammeaftalen, som ikke bliver anvendt, hvorved rammeaftalen ikke udfylder sit fulde 
potentiale. En sådan løsning vil derfor risikere ikke at bidrage til sikring af optimal udnyttelse 
af de offentlige midler.233 

12. Diskussion af konsekvenser ved en yderligere mulighed 
for udtømning af en rammeaftale 

Det fremgår af Udbudslovens § 95, stk. 2, 1. pkt., at en rammeaftale som hovedregel højest kan 
have en løbetid på fire år. Den lovfæstede tidsmæssige begrænsning er særligt for rammeaftaler 
og er hensigtsmæssig af hensyn til konkurrencen, idet rammeaftalen i sin løbetid reelt kan lukke 
markedet for konkurrence.234 Udbudsloven rummer således i forvejen regler om udtømning af 
en rammeaftale, og det vil derfor i det følgende blive diskuteret, hvilke konsekvenser og frem-
tidige problemstillinger, der vil være knyttet til en yderligere mulighed for udtømning af en 
rammeaftale som følge af EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, herunder hvorvidt det 
er hensigtsmæssigt med en ekstra udtømningsmulighed. Det skal i den forbindelse nævnes, at 
specialeforfatternes juridiske og objektive overvejelser vil blive inddraget i diskussionen i det 
omfang det findes nødvendigt, idet der tages udgangspunkt i en ny og endnu uafklaret retstil-
stand, hvorfor der findes begrænset teori og endnu intet afklarende retspraksis på området. 

12.1 Hvad kan tale for en mængde- eller værdimæssig udtømning af rammeaftaler 
I afhandlingens afsnit 2.1 blev det fremhævet, at formålet med udbudsreglerne er at udvikle og 
sikre en effektiv og fri konkurrence på det indre marked, samt sikre optimal udnyttelse af de 
offentlige midler.235 For at imødekomme udbudsreglernes formål er overholdelse af særligt 
principperne om ligebehandling og gennemsigtighed central. 

Som det fremgår af afhandlingens afsnit 7.1, lagde EU-Domstolen i sin dom i sag C-216/17, 
Autoritá, netop særlig vægt på overholdelse af principperne om ligebehandling og gennemsig-
tighed. En angivelse af en maksimal mængde eller værdi af rammeaftalen, som udgør grænsen 
for, hvornår rammeaftalen har udtømt sin virkning, synes derfor, ud fra EU-Domstolens præ-
misser, at være nødvendig, idet et sådant loft vil bidrage til sikring af ligebehandlings- og gen-
nemsigtighedsprincippet. Såfremt ligebehandlingen og gennemsigtigheden i udbuddet af ram-
meaftaler bliver øget gennem et mængde- eller værdimæssigt loft for rammeaftaler, vil dette 
kunne lede til flere positive konsekvenser. 

12.1.1 Præcisering af rammeaftalens forventede omfang 
En mulig positiv effekt af tilføjelsen af en mængde- eller værdimæssig udtømningsmulighed 
for rammeaftaler vil være, at ordregiver foretager en mere præcis estimering af rammeaftalens 
forventede omfang. Dette skyldes, at et upræcist estimat vil indebære en risiko for, at ramme-
aftalen udtømmes førend sit tidsmæssige udløb, hvorved rammeaftalen skal udbydes på ny. 

                                                 
233 Se afhandlingens afsnit 2.1 
234 KFST, Evaluering af udbudsloven, s. 121 
235 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 1 og 2 



RETTID 2021/Cand.merc.jur.-specialeafhandling 58  53 
 

Det vil derfor være i ordregivernes interesse at øge monitoreringen af omsætningen på de ind-
gåede rammeaftaler, da dette vil kunne bidrage til bedre skøn for det fremadrettede forbrug, og 
dermed også bidrage til en så præcis angivelse af forventet omsætning som muligt. 236 Såfremt 
muligheden for en yderligere udtømningsmulighed medfører incitament for ordregiver til at 
præcisere omfanget af rammeaftalen, vil dette også kunne tænkes at have en positiv effekt på 
SMV’ers adgang til offentlige udbud, samt bidrage til sikring af bedre priser og optimal udnyt-
telse af de offentlige midler. 

12.1.1.1 Øge SMV’ers deltagelse i udbuddet af rammeaftaler 
Ved vedtagelsen af Udbudsdirektivet, blev Udbudsdirektiv 2004 revideret og moderniseret for 
at gøre anvendelsen af de offentlige midler mere effektiv, navnlig ved at fremme SMV'ers 
deltagelse i offentlige udbud.237 En angivelse af en bindende maksimal mængde eller værdi af 
en rammeaftale, vil kunne gøre udbuddet af en rammeaftale mere gennemsigtigt, hvilket særligt 
vil have en betydning for SMV’er. Dette skyldes, at en mere præcis angivelse af den maksimale 
mængde eller værdi af rammeaftalen, vil mindske risikoen for, at den angivne omsætning ikke 
opnås. På tilbudsgiversiden kan det særligt for SMV’er blive økonomisk problematisk, hvis 
rammeaftalen indebærer, at virksomheden skal stille kapacitet til rådighed i hele rammeaftalens 
løbetid, men der ikke indgås tilstrækkelig mange kontrakter på rammeaftalen til at kunne betale 
for omkostningen herved.238 Såfremt den maksimale mængde eller værdi udgør et loft, som 
medfører, at ordregiver foretager et mere præcist skøn over rammeaftalens omfang, vil dette 
derfor kunne tænkes at lede til, at SMV’er vil være mere tilbøjelige til at afgive tilbud. 

12.1.1.2 Bedre priser 
Som anført i afhandlingens afsnit 9.1, vil angivelsen af en maksimal mængde eller værdi, som 
udgør en grænse for anvendelsen af rammeaftalen, skubbe den ellers ukomplette rammeaftale 
i retning af at være mere fuldstændig. En mulig positiv effekt heraf vil være bedre tilbudspriser 
på udbudte rammeaftaler. Dette skyldes, at det for ordregiver, men også i særdeleshed tilbuds-
giver, kan være svært at forudse, hvad det reelle træk på en rammeaftale vil blive. Såfremt 
rammeaftalen gøres mere komplet i form af en mere præcis angivelse af rammeaftalens om-
fang, vil dette mindske usikkerheden om den faktiske omsætning, som ellers kan risikere at 
medføre, at tilbudsgiverne tillægger en risikopræmie, når de i forbindelse med udarbejdelsen 
af deres tilbud skal fastsætte deres tilbudspriser.239 

Når tilbudsgiver skal fastsætte tilbudsprisen, skal flere dimensioner inddrages. Tilbudsgiver 
skal i sit tilbud blandt andet tage højde for effektiviteten i udførelsen af opgaverne på ramme-
aftalen, hvilket både kan afhænge af tilbudsgivers erfaring og viden fra tidligere lignende op-
gaver, men også af de produktionsomkostninger, der er forbundet med opgaverne.240 Hertil 
kommer endvidere, at tilbudsgiveren ved tildeling af en rammeaftale ikke er garanteret en mi-
nimumsomsætning på denne, og i visse tilfælde ikke garanteret at rammeaftalen overhovedet 
vil blive benyttet. Disse usikkerhedsmomenter udgør en betydelig risiko for tilbudsgiveren, 
hvilket både vil påvirke deltagelsen og konkurrencen, når tilbudsgiverne byder på rammeafta-
len, og vil sandsynligvis også blive afspejlet i de tilbudspriser, ordregiver modtager.241 Det 
betyder for ordregiver, at denne kommer til at betale en højere pris for de pågældende varer 
                                                 
236 KFST, Evaluering af udbudsloven, s. 123 
237 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 2 
238 KFST, Evaluering af udbudsloven s. 123 
239 KFST, Evaluering af udbudsloven, s. 122 
240 Nicholas, A., The law and economics of framework agreements, s. 35-36 
241 Ibid., s. 39-40 
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eller tjenesteydelser.242 Det vil for tilbudsgiverne derfor være en stor hjælp, såfremt ordregiver 
forsøger at angive omsætningen på rammeaftalen så præcist som muligt, samt bestræber sig på 
at anvende rammeaftalen i et omfang, som står mål med, hvad tilbudsgiver blev stillet i udsigt 
i udbudsmaterialet.243 Dette vil mindske usikkerheden for tilbudsgiver, hvorved denne vil være 
i stand til at afgive bedre tilbudspriser. 

12.2 Hvad kan tale imod en mængde- eller værdimæssig udtømning af rammeaf-
taler 
Selvom ovenstående fordele ved en yderligere udtømningsmulighed synes at bidrage positivt 
til efterlevelse af udbudsrettens formål, foreligger der dog en risiko for, at der kan opstå util-
sigtede og negative konsekvenser, som følge af en mængde- eller værdimæssig udtømning af 
rammeaftaler. 

12.2.1 Overestimering af maksimal mængde og værdi 
I afhandlingens afsnit 8.5 blev ordregivers estimering af rammeaftalens værdi med en vis mar-
gin fremhævet som en potentiel håndteringsmulighed af rammeaftalens mængde- eller værdi-
mæssige udtømning. Set i sammenhæng med de øgede transaktionsomkostninger, der vil være 
forbundet med en præcisering af forventet omfang af rammeaftalen, foreligger der dog en risiko 
for, at der ikke skabes et økonomisk incitament til at angive et mere præcist estimat, men alene 
medfører, at ordregiver bevidst overestimerer det forventede forbrug244. En sådan adfærd fra 
ordregivers side vil hverken være på linje med EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, 
principperne om ligebehandling og gennemsigtighed eller KFST’s anbefalinger. Ikke desto 
mindre vil der være en risiko for, at ordregiver overestimerer kontraktværdien med henblik på 
at øge fleksibiliteten og maksimere potentialet for rammeaftalens anvendelse. Hertil kommer 
endvidere, at ordregiver netop har et sagligt skøn, når det forventede træk på rammeaftaler 
anslås, hvorfor det potentielt vil kunne være svært at kontrollere, hvornår der er tale om en 
bevidst overestimering, og hvornår der blot er tale om et sagligt skøn over det maksimale for-
ventede forbrug. 

Det vil også kunne tænkes, at ordregiver i stedet for at overestimere den maksimale mængde 
eller værdi vil få et overdrevent forbrug af optioner med henblik på at helgardere sig mod en 
mængde- eller værdimæssig udtømning af rammeaftalen. Da optionerne også vil skulle med-
regnes i rammeaftalens samlede kontraktværdi, vil en sådan adfærd derfor reelt kunne lede til 
en overestimering af rammeaftalens maksimale mængde eller værdi, og derved også bidrage 
til at skabe en situation, hvor gennemsigtigheden i udbuddet af rammeaftalen reduceres. Så-
fremt ordregivers incitament til bevidst at overestimere rammeaftalens værdi øges gennem et 
mængde- eller værdimæssigt loft for rammeaftaler, vil dette kunne lede til flere negative kon-
sekvenser. 

                                                 
242 KFST, Evaluering af udbudsloven, s. 122 
243 Ibid., s. 123 
244 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 16. Spørgeskemaundersøgelse viser i forvejen, at 54 
pct. af leverandørerne på de centrale rammeaftaler oplever, at omsætningen samlet set ikke lever op til den for-
ventede kontraktværdi i udbuddet. Andelen på 54 pct. risikerer derfor at blive forøget, såfremt ordregiverne i 
stigende grad bevidst overestimerer det forventede forbrug på rammeaftalen 
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12.2.1.1 Forhindre SMV’ers deltagelse i udbuddet af rammeaftaler 
Volumen på den samlede aftale og på det enkelte produkt er afgørende for prisniveauet på 
rammeaftalen. Hvis kontraktvolumen er for lille, betyder det højere priser, og hvis kontraktvo-
lumen er for stor, betyder det, at SMV’er ikke kan byde ind på opgaven. Kontraktvolumen har 
således stor betydning for de tilbudspriser, tilbudsgiverne afgiver.245 Hvis konsekvensen af en 
mængde- eller værdimæssig udtømning af rammeaftaler er, at ordregiver overestimerer kon-
traktværdien, vil det derfor kunne risikeres, at SMV’er ikke kan byde på opgaven, fordi disse 
ikke er i stand til at opfylde leveringsbehovet på rammeaftalen, når volumen på denne er angi-
vet for højt. En sådan konsekvens vil dermed ikke bidrage til at fremme SMV’ers deltagelse i 
offentlige udbud og dermed ikke bidrage til målsætningen om at sikre fri konkurrence på det 
indre marked, og således sikre optimal udnyttelse af de offentlige midler.246 

12.2.1.2 Højere priser 
En bevidst overestimering af det forventede forbrug vil føre til en kunstig høj angivelse af 
rammeaftalens værdi, som vil give tilbudsgiverne et forkert billede af rammeaftalens omfang. 
Dette vil skabe større usikkerhed for tilbudsgiverne, idet tilbudsgiverne ikke kan være sikre på, 
at den angivne maksimale mængde eller værdi vil være retvisende. En sådan situation vil gøre 
det sværere for tilbudsgiverne at vurdere den faktiske værdi af muligheden for at blive leve-
randør på rammeaftalen, hvilket kan medføre en forkert prissætning og efterfølgende udfor-
dringer med leverandøren.247 En bevidst overestimering af rammeaftalen vil derfor kunne risi-
kere at være en utilsigtet konsekvens af en mængde- eller værdimæssig udtømning af ramme-
aftaler, som kan medføre mindre gennemsigtighed for tilbudsgiverne og dermed højere tilbuds-
priser for ordregiverne.248 

12.2.1.3 Forkortelse af rammeaftalens løbetid 
Rammeaftalens længde er afgørende for kvalitetsudviklingen af produkter, der handles på en 
rammeaftale. En kort løbetid på en rammeaftale kan udgøre en barriere for, at leverandøren vil 
engagere sig i et innovativt samarbejde, idet leverandøren ikke kan se en business case i at 
produktudvikle sammen med brugerne på rammeaftalen.249 Såfremt rammeaftalen kan udtøm-
mes mængde- eller værdimæssigt inden sit tidsmæssige udløb, vil der opstå usikkerhed om 
rammeaftalens løbetid. Denne usikkerhed vil kunne risikere at blive afspejlet i leverandørernes 
manglende vilje til at indgå i et innovativt samarbejde og potentielt udgøre en hindring for 
kvalitetsudvikling. Anvendelsen af optioner, der udvider rammeaftalens volumen, vil i et vist 
omfang kunne afhjælpe rammeaftalens mængde- eller værdimæssige udtømning, men det vil 
fortsat ikke kunne udelukkes, at rammeaftalen kan udtømmes inden sit tidsmæssige udløb.250 

12.2.2 Mindre fleksibilitet i rammeaftaler 
Erhvervsministeriet påpeger i sit notat om afgivelse af indlæg ved EU-Domstolen i sag C-
23/20, Simonsen & Weel, at det, såfremt der også gælder et mængde- eller værdimæssigt loft 
for rammeaftaler, vil være nødvendigt at sikre, at et sådant loft ikke vil indsnævre fleksibiliteten 
i rammeaftaler væsentligt i forhold til, hvad der vurderes at være retstillingen i dag. I notatet 
fremhæves det endvidere, at det med henblik på sikring af fleksibiliteten i rammeaftaler vil 
være nødvendigt, at EU-Domstolen anerkender, at der er vide muligheder i Udbudsdirektivet 
                                                 
245 Udbudsrådet, Bedste praksis for brug af rammeaftaler – en håndbog om rammeaftaler for indkøbere, s. 58 
246 Udbudsdirektiv 2014, præambelbetragtning 1-2 
247 Dueholm, M. B, Rammeaftaler – er fleksibiliteten udtømt? 
248 Nicholas, A., The law and economics of framework agreements, s. 39-40 
249 Udbudsrådet, Bedste praksis for brug af rammeaftaler – en håndbog om rammeaftaler for indkøbere, s. 72 
250 Ibid., s. 72 
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til at foretage ændringer og videreføre rammeaftaler, så disse ikke udtømmes, når det angivne 
maksimale omfang af rammeaftalen nås, samt at ordregivers adgang til at foretage ændringer i 
rammeaftaler bør være friere end for almindelige kontrakter.251 Udbudsloven rummer adgang 
til at foretage ændringer af igangværende kontrakter, men disse gælder både almindelige kon-
trakter og rammeaftaler, hvorfor det ved tilføjelsen af et mængde- eller værdimæssigt loft for 
rammeaftaler bør sikres, at bestemmelserne også er tilstrækkelige til at sikre fleksibiliteten i 
rammeaftaler, således denne ikke indsnævres som følge af en yderligere udtømningsmulighed 
af rammeaftaler. 

12.2.3 Praktiske problemer 
12.2.3.1 Monitorering af forbruget på rammeaftaler 
I tilføjelsen af en yderligere udtømningsmulighed for rammeaftaler vil der også kunne opstå et 
praktisk problem i relation til monitorering af forbruget på rammeaftalen. En udbudsproces er 
tidskrævende, og det er for ordregiver vigtigt at vide, hvor meget der er forbrugt af rammeaf-
talen, således genudbuddet kan planlægges og udarbejdes inden rammeaftalens mængde- eller 
værdimæssige udløb. Det praktiske problem bliver derfor ikke kun, hvornår genudbuddet skal 
påbegyndes, men også hvem der har ansvaret for at monitorere forbruget på rammeaftalen. 

På rammeaftaler indgået af SKI er leverandørerne forpligtet til at indrapportere omsætningen 
på rammeaftalen til SKI.252 SKI følger således løbende op på leverandørernes indrapporterin-
ger, hvorfor det må antages, at indkøbscentralen vil være i stand til at monitorere forbruget på 
rammeaftalen og dermed være i stand til at kontrollere, hvornår rammeaftalen nærmer sig sin 
mængde- eller værdimæssige udtømning. 

Såfremt praksis endeligt fastlægges således, at der er et øvre mængde- eller værdimæssigt loft 
for, hvornår en rammeaftales virkning udløber, vil det kunne være problematisk, særligt for 
indkøbsfællesskaber, at kontrollere det faktiske forbrug på rammeaftalen og dermed også pro-
blematisk at kontrollere, hvornår denne nærmer sig sit mængde- eller værdimæssige udløb. 
Dette skyldes primært, at mange ordregivere ikke systematisk registrerer træk på forskellige 
aftaler, herunder anskaffelser på centrale rammeaftaler.253 Flere indkøbsfællesskaber har derfor 
ikke et samlet overblik over, hvilke aftaler der er udbudt af indkøbsfællesskabet, og danner sig 
derfor heller ikke løbende et overblik over de faktiske omsætninger på rammeaftalerne.254 Det 
vil derfor udgøre et betydeligt praktisk problem for særligt indkøbsfællesskaber, såfremt der 
gælder en mængde- eller værdimæssig udtømningsmulighed af rammeaftaler. Det er herunder 
især løbende anvendelse af optioner og lignende på rammeaftalen, som praktisk kan medføre 
en række problemstillinger, eftersom optioner i praksis anvendes fra dag til dag af ordregiverne. 

Det kan imidlertid også overvejes, om det står leverandørerne nærmest at kontrollere, hvornår 
rammeaftalen nærmer sig sin mængde- eller værdimæssige udtømning. Der vil dog næppe være 
belæg for, at leverandørerne juridisk skulle pålægges et sådant ansvar, og heller ikke økono-

                                                 
251 Erhvervsministeriet, Notat om afgivelse af indlæg ved EU-Domstolen i sag C-23/20, Simonsen & Weel, s. 3-4 
252 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 216 
253 KFST, Offentlige indkøb via centrale rammeaftaler, s. 215. I KFST’s spørgeskema oplyser ca. 35 pct. af de 
kommunale offentlige myndigheder og knap 30 pct. af de statslige offentlige myndigheder, at de ikke foretager 
en systematisk opgørelse over, hvor meget den pågældende myndighed samlet set køber ind på de enkelte ram-
meaftaler 
254 Ibid., s. 226 
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misk incitament for leverandørerne til over for ordregiveren at påpege, at forbruget på ramme-
aftalen har nået sin maksimale mængde eller værdi. Det ville således være en stor byrde at 
pålægge leverandørerne, og det kan heller ikke antages, at disse vil være egnede til at monito-
rere forbruget på rammeaftalen. 

12.2.3.2 Hvordan skal rammeaftalens udtømning håndhæves? 
I forlængelse af ovenstående, vil et muligt praktisk problem også være, hvordan rammeaftalens 
udtømning i praksis vil skulle håndhæves. Som anført ovenfor vil leverandørerne på rammeaf-
talen næppe have det fornødne incitament til at påpege rammeaftalens mængde- eller værdi-
mæssige udløb, mens udenforstående potentielle leverandører formentligt ikke vil have mulig-
hed for at undersøge, hvorvidt en rammeaftale anvendes ud over den angivne maksimale 
mængde eller værdi.  

Spørgsmålet er derfor, hvem der vil kunne tænkes at kunne indgive en klage for Klagenævnet 
og dermed sikre håndhævelse af rammeaftalens mængde- eller værdimæssige udtømning. 

12.3 Sammenfattende om en yderligere mulighed for udtømning af en rammeaf-
tale 
Rammeaftaler begrænses allerede tidsmæssigt til en løbetid på maksimalt fire år. Dette er nød-
vendigt for at sikre, at ordregiver ikke låses fast til et forældet produkt, men også for at sikre, 
at der ikke sker en uhensigtsmæssig begrænsning af konkurrencen. En tilføjelse af en mængde- 
eller værdimæssig udtømningsmulighed synes dog at kunne have både positive og negative 
konsekvenser. 

Hensynet bag en mængde- eller værdimæssig udtømningsmulighed for rammeaftaler synes 
særligt at være funderet i hensynet til ligebehandling og gennemsigtighed. Gennemsigtigheden 
vil kunne bidrage til at skabe bedre adgang til rammeaftaler for SMV’er, skabe mere konkur-
rence samt sikre bedre tilbudspriser for ordregiveren. Dog foreligger der en risiko for, at der 
også kan opstå en række uhensigtsmæssige konsekvenser af en sådan retsstilling. Såfremt kon-
sekvensen af en yderligere begrænsning af rammeaftaler leder til ordregivers bevidste overesti-
mering af den forventede maksimale mængde eller værdi, vil dette kunne hindre SMV’ers ad-
gang til rammeaftaler, øge tilbudspriserne samt påvirke innovationen. Hertil kommer desuden, 
at en yderligere udtømningsmulighed risikerer at lede til mindre fleksibilitet og at skabe prak-
tiske problemer for særligt indkøbsfællesskaber. 

Det kan således være hensigtsmæssigt, at ordregiver estimerer kontraktværdien af rammeafta-
len mere præcist, men at lade konsekvensen af at overstige den angivne maksimale mængde 
eller værdi være, at rammeaftalen udtømmes, synes dette at kunne risikere at skabe en række 
problemer for både ordregiver og tilbudsgiver. Derfor kan det også overvejes, om tilføjelsen af 
udtømningsmuligheden er proportionel med det formål, den søger at forfølge, idet denne ikke 
i sig selv nødvendigvis bidrager til mere gennemsigtighed, da den ikke giver oplysninger om 
alt i form af viden om, hvad der skal leveres og på hvilket tidspunkt. 

EU-Domstolen arbejder ud fra et dynamisk fortolkningsprincip255 og kommer ofte med gene-
relle svar på præjudicielle spørgsmål, hvorfor deres afgørelser kan give anledning til flere 

                                                 
255 Morten, W., Juridisk metode, s. 153 
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spørgsmål end svar. Med EU-Domstolens kommende afgørelse i sag C-23/20, Simonsen & 
Weel, kan det derfor forventes, at visse af de problemstillinger, der er opstået som følge af 
dommen i sag C-216/17, Autoritá, vil blive afklaret, men det vil næppe være alle spørgsmål, 
der bliver besvaret. Såfremt afgørelsen i sag C-23/20, Simonsen & Weel medfører, at ramme-
aftaler kan udtømmes mængde- og værdimæssigt, må det antages, at der skabes flere nye frem-
tidige problemstillinger, herunder hvorvidt en sådan retstilstand også vil kunne påvirke dansk 
retspraksis for anvendelsen af offentlige kontrakter.256257 

Da rammeaftaler allerede begrænses tidsmæssigt, og da en mængde- eller værdimæssig udtøm-
ningsmulighed fremstår yderst problematisk i praksis, må det på baggrund af ovenstående dis-
kussion vurderes, at en yderligere mulighed for udtømning af en rammeaftale ikke synes at 
være hensigtsmæssig. Det vil derfor ikke være det ideelle udfald, såfremt EU-Domstolen i sag 
C-23/20, Simonsen & Weel, fastslår, at en rammeaftale vil have udtømt sine virkninger, når 
den angivne maksimale mængde eller værdi er nået, og at dette gælder for alle rammeaftaler, 
medmindre der fastlægges mere præcise rammer at arbejde efter i praksis. 

13. Konklusion 
EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, herunder særligt udtalelsen i præmis 61, har 
skabt flere problemstillinger i dansk udbudspraksis. Afhandlingens formål har dermed været at 
undersøge, hvorvidt ordregivers retsstilling vil blive påvirket, såfremt dommen er en principiel 
afgørelse, samt hvilke økonomiske og juridiske konsekvenser det kan medføre, at en ramme-
aftale kan udtømmes og erklæres uden virkning, når den angivne maksimale mængde eller 
værdi er nået. 

På baggrund af afhandlingens analyse og diskussion kan det konkluderes, at EU-Domstolens 
dom i sag C-216/17, Autoritá ud fra et forsigtighedsprincip foreløbig bør tillægges værdi, indtil 
der kommer endelig afklaring på retstilstanden. Dette vil således betyde, at ordregivers retsstil-
ling som udgangspunkt vil blive påvirket, idet der opstår en yderligere udtømningsmulighed 
ved anvendelsen af rammeaftaler. Det vil ved angivelse af den maksimale mængde eller værdi 
formentlig ikke være tilstrækkeligt kun at angive værdien, hvorfor også mængden i rammeaf-
talen vil skulle angives i udbudsbekendtgørelsen, således rammeaftalen enten kan udtømmes 
mængde- eller værdimæssigt. 

Denne yderligere udtømningsmulighed synes umiddelbart at medføre en ny retstilstand i dansk 
praksis, som har til hensigt at øge ligebehandlingen og gennemsigtigheden i anvendelsen af 
rammeaftaler. Denne nye retstilstand kan for ordregiver potentielt håndteres ved at anvende 
optioner, ændringsklausuler eller gennem ændring af rammeaftalen. Udbudsloven rummer der-
med delvis fleksibilitet for ordregiver til at imødekomme behovet for udvidelse af rammeaftaler 
og dermed den nye retstilstand. Såfremt udvidelsen ikke kan rummes inden for ovennævnte 
håndteringsmuligheder, vil ordregiver skulle genudbyde rammeaftalen, hvilket er en uheldig 
konsekvens af den yderligere udtømningsmulighed. 

                                                 
256 I sin kendelse af 13. maj 2020, Kongsvang Rengøringsservice A/S mod Egaa Gymnasium, udtalte Klagenævnet, 
at det ved udbud af tjenesteydelser i henhold til udbudsloven ikke er et udtrykkeligt krav, at ordregiveren skal 
angive en anslået værdi af kontrakten i udbudsbekendtgørelsen, jf. udbudsdirektivets bilag V, del C, jf. udbudslo-
vens § 58, stk. 1 og § 128, stk. 2 
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Som konsekvens af den mulige nye retstilstand vil rammeaftaler blive fastlåst i forhold til or-
dregivers angivelse af mængde og værdi, hvorved rammeaftalen får karakter af at være en mere 
komplet kontrakt. Derudover vil ordregivers transaktionsomkostninger blive øget, idet ordre-
giver skal bruge yderligere ressourcer på at angive en mere præcis mængde eller værdi, samt 
vil skulle monitorere forbruget hyppigere for at sikre, at rammeaftalen ikke overskrider den 
angivne mængde eller værdi. 

Retstillingen ved fælles indkøb er endnu uafklaret i forhold til ansvarsfordelingen ved en 
mængde- eller værdimæssig udtømning af en rammeaftale, hvorfor der også er risiko for, at 
der kan opstå mulige free-rider problemer som følge af den nye retstilstand. Dette vil være en 
uhensigtsmæssig konsekvens, da ordregiver hyppigt anvender rammeaftaler i fælles indkøb, 
hvorfor det fremadrettet potentielt kan afholde ordregiver fra at anvende disse. 

Endvidere kan den nye retstilstand medføre, at ordregiver overestimerer forbruget for at redu-
cere de ellers øgede transaktionsomkostninger samt for at bibeholde fleksibiliteten ved ramme-
aftaler. Som følge af dette vil det dog kunne medføre uhensigtsmæssige konsekvenser i form 
af højere priser for ordregiver samt mindre konkurrence som følge af, at SMV’er vil få sværere 
ved at byde på de høje kontraktværdier, hvilket vil være i strid med udbudsrettens formål om 
at sikre fri konkurrence og optimale udnyttelse af de offentlige midler. 

Det er endnu uvist, hvorvidt de problemstillinger, som den nærværende afhandling har under-
søgt, løses via EU-Domstolens afgørelse i sag C-23/20, Simonsen & Weel. Det kan dog sam-
menfattende konkluderes, at såfremt EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, er en prin-
cipiel afgørelse og dermed en ændring af dansk praksis for anvendelsen af rammeaftaler, vil 
det medføre uhensigtsmæssige juridiske, økonomiske og praktiske konsekvenser for ordregi-
ver. Det vil derfor ikke være en hensigtsmæssig retstilstand, medmindre der fastlægges mere 
præcise rammer at arbejde efter i praksis. 

14. Perspektivering 
Afhandlingen undersøger ikke, hvorvidt EU-Domstolens dom i sag C-216/17, Autoritá, også 
vil gælde for delaftaler, periodekøbskontrakter og på varelinjeniveau. Det kunne derfor have 
været interessant også at undersøge, om den maksimale værdi skal angives både for den sam-
lede rammeaftale, men også for hver delaftale og periodekøbskontrakt, samt hvorvidt angivel-
sen skal ske for hver enkel varelinje på rammeaftalen. Delaftaler kan betragtes som selvstæn-
dige rammeaftaler, hvilket kan skabe en formodning for, at den maksimale mængde eller værdi 
også skal angives på delaftaleniveau. For så vidt angår periodekøbskontrakter indgås disse på 
baggrund af en rammeaftale, men fastlægger ikke den præcise mængde eller værdi. Det vil 
derfor kunne være interessant at undersøge, om disse også rammes af kravet om angivelse af 
maksimal mængde eller værdi. Rammeaftaler omhandler ofte mange varelinjer, hvorfor det vil 
være relevant for ordregiver at vide, om den maksimale mængde eller værdi skal angives for 
hver enkel varelinje på rammeaftalen. Såfremt den maksimale mængde eller værdi vil skulle 
angives for både delaftaler og periodekøbskontrakter, og såfremt denne skal angives på vare-
linjeniveau, vil det i forlængelse heraf også kunne undersøges, hvilke juridiske og økonomiske 
problemstillinger en sådan retstilstand vil kunne skabe for ordregiver.  
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