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KONKURRENCE- OG FORBRUGERSTYRELSEN
NOTAT Dato: 20. august 2019

Vurdering af EU-Domstolens dom af 19. december 2018 i
sagen C-216/17, Autorita Garante della Concorrenza e del

Mercato — Antitrust, Coopservice Soc. coop. arl mod Azi- KONKURRENCE- 0G
enda Socio-Sanitaria Territoriale della Vallecamonica — FORBRUGERSTYRELSEN
Sebino (ASST), m.fl.

Problemstillingen: ERHVERVSMINISTERIET

EU-Domstolen har i dommen i sag C-216/17 udtalt sig om graenserne for anven-
delse af rammeaftaler indgaet af andre ordregivere. I den forbindelse er EU-Dom-
stolen ogsa kommet med en raekke generelle udtalelser om anvendelse af ramme-
aftaler. Det gennemgas i det folgende, hvilke konsekvenser Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen vurderer, at dommen har for offentlige ordregivere.

Indledningsvis skal Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen gere opmerksom pa, at
styrelsen alene udtaler sig vejledende om udbudsreglernes anvendelse. Konkur-
rence- og Forbrugerstyrelsen har séledes ikke kompetence til at treeffe afgerelse
eller give bindende forhdndsbesked i forhold til konkrete problemstillinger.

Om sagen C-216/17:

Dommen er EU-Domstolens svar pa et prejudicielt spergsmal fra den everste
forvaltningsdomstol i Italien. Sagen omhandler en rammeaftale om renovation,
indsamling og bortskaffelse af affald, som en regional sundheds- og socialmyn-
dighed, Azienda Socio-Sanitaria Territorale di Desenzano del Garda (ASST del
Garda) indgik med en sammenslutning af virksomheder. Rammeaftalen blev ind-
géet 12011 og havde en lgbetid pa ni ar.

I forbindelse med udbuddet af den pageldende rammeaftale havde ASST del
Garda i udbudsbetingelserne indfert en klausul, som gav en raekke andre regionale
sundheds- og socialmyndigheder (ASST’er) mulighed for efterfelgende at til-
treede rammeaftalen.

Ved afgerelse af den 30. december 2015 benyttede ASST della Valcamonica sig
af tiltreedelsesmuligheden, séledes at den tiltrddte rammeaftalen for perioden fra
den 1. februar 2015 til den 15. februar 2021.

Denne tiltreedelsesafgarelse blev genstand for to segsmal ved den regionale for-
valtningsdomstol, anlagt af henholdsvis den virksomhed, der indtil da havde le-
veret tjenesteydelserne til ASST della Valcamonica (Coopservice Soc. coop. arl),
og af de italienske konkurrencemyndigheder (Autorita Garante della Concorrenza
e del Mercato). Begge sagsmal blev forkastet af den regionale forvaltningsdom-
stol, hvorefter sagsagerne iverksatte en appel ved den everste forvaltningsdom-
stol 1 Italien, som stillede folgende prajudicielle spergsmal til EU-Domstolen:



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

2. Om de samme regler tillader indgaelse af en rammeaftale, i henhold til hvil-
ken mangden af de ydelser, som ordregivere, der ikke indgar rammeaftalen,
kan bestille ved deres indgaelse af efterfolgende kontrakter baseret pa denne
rammeaftale, ikke er fastlagt eller er fastlagt ved henvisning til deres saedvan-
lige behov.

Spergsmal 1 om muligheden for at indga rammeaftaler pa vegne af myndig-

heder, som ikke er parter heri

EU-Domstolen besvarede spergsmél 1 med, at den ordregivende myndighed kan
handle i eget navn og pé vegne af andre udpegede ordregivende myndigheder, der
ikke er direkte parter i en rammeaftale, safremt kravene til offentliggerelse og
retssikkerhed og folgelig gennemsigtighed er overholdt.

EU-Domstolen begrundede besvarelsen med, at der ikke i 2004/18-direktivet var
et krav om, at en ordregivende myndighed, som senere tiltreeder en rammeaftale,
skal have deltaget i aftalens undertegnelse. Det er tilstrackkeligt, at en sddan or-
dregivende myndighed forekommer at vare en potentiel part i aftalen pé tids-
punktet for aftalens indgéelse ved at vare specifikt anfort i udbudsdokumenterne.
Angivelsen kan enten fremgé af selve rammeaftalen eller af et andet dokument
som fx udvidelsesklausul i udbudsbetingelserne (praemis 56).

Spergsmal 2 om fastlzeggelse af meengden af ydelser, som den tiltreedende

myndighed kan trzekke pa rammeaftalen

Som svar pé spergsmél 2 udtalte EU-Domstolen, at de tiltreedende ordregivere
skal fastleegge meaengden af de ydelser, der kan bestilles ved efterfelgende kon-
trakter baseret pd rammeaftalen. Det er i denne forbindelse ikke tilstreekkeligt at
henvise til ordregiverens sadvanlige behov, men der skal angives en samlet
meangde. Manglende fastleggelse af mengden i sddanne tilfelde er efter EU-
Domstolens opfattelse i strid med principperne om gennemsigtighed og ligebe-
handling.

EU-Domstolen begrundede sin besvarelse af spergsmél 2 med folgende forhold:

For det forste udtalte EU-Domstolen, at det folger af et vist antal af bestemmelser
i direktiv 2004/18, at rammeaftalen fra begyndelsen skal fastlegge den samlede
maksimale mengde af varer eller tjenesteydelser, som kan blive genstand for ef-
terfolgende kontrakter (praemis 60).



For det andet udtalte EU-Domstolen, at kontrakter baseret pa en rammeaftale med
enkelt skonomisk akter skal indgés pé de vilkar, der folger af rammeaftalen. Som
folge heraf kan den ordregivende myndighed, der oprindeligt var part i rammeaf-
talen, kun forpligte sig i eget navn og pa vegne af andre ordregivende myndighe-
der, inden for greenserne af en bestemt mangde, og nar denne graense er néet, vil
aftalen have udtemt sine virkninger (preemis 61).

For det tredje udtalte EU-Domstolen, at gennemsigtighedsprincippet og princip-
pet om ligebehandling af de ekonomiske akterer vil blive pavirket, safremt den
ordregivende myndighed, der oprindeligt var part i aftalen, ikke praeciserede den
samlede mangde, som aftalen vedrerer (preemis 63-65).

For s vidt angar angivelse af mangden af ydelser ved henvisning til ordregive-
rens saedvanlige behov, udtalte EU-Domstolen, at det kan veere tilstraekkeligt gen-
nemsigtigt for de nationale skonomiske akterer, men nappe for skonomiske ak-
torer etableret i en anden medlemsstat. Derfor kan angivelse af maengden ikke ske
ved henvisning til ordregiverens s&dvanlige behov, da dette vil stride mod prin-
cipperne om gennemsigtighed og ligebehandling (praemis 67-68).

Slutteligt udtalte EU-Domstolen, at et krav om, at den ordregiver, der oprindeligt
var part i rammeaftalen, praeciserer mangden af de ydelser, som aftalen omfatter,
konkretiserer forbuddet mod misbrug af rammeaftaler i 2004/18-direktivets arti-
kel 32, stk. 2 (praemis 69).

Vurdering af dommen:

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har foretaget en vurdering af en rakke
spergsmaél, som EU-Domstolens udtalelser, gengivet ovenfor, har givet anledning
til. Det kan indledningsvis bemarkes, at det er styrelsens vurdering, at dommen
ikke @ndrer gaeldende ret, men alene praciserer en reekke af de forpligtelser, som
ordregivere har i forbindelse med indgéelse og anvendelse af rammeaftaler.

Det forste spergsmaél er, hvorvidt dommen, som fortolker det tidligere udbudsdi-
rektiv 2004/18/EF, kan finde anvendelse under det nuverende udbudsdirektiv
2014/24/EU, som er implementeret i dansk ret ved udbudsloven.

Safremt dommen er af relevans under det nuveerende udbudsdirektiv, opstar der
et spergsméal om, hvilken betydning dommen har for ordregiveres anvendelse af
rammeaftaler.

Har dommen relevans for 2014-udbudsdirektivet?

Det forste praejudicielle spergsmél, som dommen besvarer, vedrerer ordregivers
mulighed for at indgd rammeaftaler bade, pa vegne af sig selv og andre. Dette



spergsmal var ikke serskilt reguleret i 2004-udbudsdirektivet, men 2014-udbuds-
direktivet fastslar, at ordregivere kan gennemfore udbud i fellesskab, bl.a. sdledes
at én ordregiver handler i eget navn og pa vegne af andre ordregivere.! Derudover
fremgar det af 2014-udbudsdirektivet, at rammeaftaler kan omfatte de ordregi-
vere, som er klart identificeret til dette formal.?

Udbudsloven, som implementerer 2014-direktivet, fastslar endvidere, at udbuds-
bekendtgerelsen skal indeholde oplysninger, som gor det muligt at identificere

samtlige deltagende ordregivere i et feelles udbud.?

Dommen er saledes i trdd med de praciserende bestemmelser i 2014-udbudsdi-
rektivet og medfarer ikke noget nyt i den sammenhang. Det skal dog bemerkes,
at mens dommen fastslér, at det er tilstreekkeligt at angive alle de ordregivere,
som har mulighed for at treekke p& rammeaftalen i udbudsdokumenterne, fx i en
klausul til selve rammeaftalen eller til udbudsbetingelserne, folger det af udbuds-
loven, at denne angivelse skal ske i udbudsbekendtgerelsen.

Det andet prajudicielle spergsmal vedrerer fortolkning af art. 1, stk. 5 (definition
af “rammeaftale”) og art. 32 (regulering af rammeaftaler) i 2004-udbudsdirekti-
vet. Begge bestemmelser er viderefort 1 2014-direktivet uden betydelige andrin-
ger.* Derfor er det Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at dommen
ogsé er relevant for fortolkning af udbudslovens regler om rammeaftaler.>

Dommen er efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering ogsé relevant
under forsyningsvirksomhedsdirektivet og forsvars- og sikkerhedsdirektivet, da
disse direktivers bestemmelser om rammeaftaler i hovedsagen svarer til udbuds-
lovens.®

Hvad betyder dommen for ordregiveres tiltraeden af rammeaftaler indgaet

af andre ordregivere?

Som navnt ovenfor betyder dommen for det forste, at kun de ordregivere, som
oprindeligt var forudsat i udbudsmaterialet, kan treekke pa en rammeaftale.

1 Jf. artikel 38, stk. 2.

2 Jf. artikel 33, stk. 2.

3 Jf. udbudslovens §§ 96 og 123.

4 Se séledes 2014-direktivets artikel 33.

3 Dvs. udbudslovens § 24, nr. 30 om definitionen af “rammeaftale” og §§ 95-100 om regulering af
rammeaftaler.

¢ Rammeaftaler er reguleret i forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 51 og i forsvars- og sikker-
hedsdirektivets artikel 29. Forsyningsvirksomhedsdirektivets regulering er knap sa detaljeret som
reguleringen i udbudsdirektivet og forsvars- og sikkerhedsdirektivet, men svarer i det vaesentlige
til reguleringen i de to andre direktiver, ikke mindst fordi de relevante bestemmelser om definition
af en rammeaftale og om forbuddet mod misbrug af rammeaftaler svarer til udbudslovens og for-
svars- og sikkerhedsdirektivets.



Det kan give anledning til tvivl, at EU-Domstolen udtaler sig om muligheden for
at anvende rammeaftalen af ordregivere, der ikke er ”parter” heri. EU-Domstolen
synes sédledes at sondre mellem de ordregivere, som har deltaget i aftalens un-
dertegnelse”, og de ordregivere, som senere gor brug af rammeaftalen.’

I dansk kontekst anses som udgangspunkt alle ordregivere, som har mulighed for
at treekke pa en aftale, som “parter” i aftalen, uanset om de har deltaget i aftalens
undertegnelse eller ¢j.

EU-Domstolen kommer frem til, at det afgerende for, om en ordregiver har mu-
lighed for at treekke pa en rammeaftale indgaet af andre ordregivere, er, om ud-
budsdokumenterne udtrykkeligt angiver, at denne ordregiver har mulighed for at
gore brug af rammeaftalen. Derfor er det mindre vasentligt, om de i udbudsma-
terialet klart tilkendegivne ordregivere, som kan gere brug af rammeaftalen, skal
betragtes som parter heri eller €j.

For udbud pa udbudslovens omrade skal de mulige ordregivere fremga af udbuds-
bekendtgerelsen. For udbud pé forsyningssikkerhedsdirektivets og forsvars- og
sikkerhedsdirektivets omrader vil det vere tilstraekkeligt, at mulige ordregivere
fremgar af udbudsbetingelserne.

For det andet betyder dommen, at nar ordregivere tiltreeder en rammeaftale med
enkelt gkonomisk akter, som er indgaet af andre ordregivere, skal rammeaftalen
fastleegge den maksimale mengde af de ydelser, som de tiltreedende ordregivere
kan bestille. Angivelse af mangden kan ikke ske blot ved en henvisning til den
tiltreedende ordregivers sedvanlige behov.

Meangde vs. verdi?

Der opstér et spergsmal om, hvorvidt EU-Domstolens udtalelser om, at ramme-
aftalen skal fastlegge den maksimale mangde, skal forstds sdledes, at der skal
angives et bestemt antal af varer eller ydelser, som kan bestilles, eller om det vil
vaere tilstraekkeligt at henvise til rammeaftalens anslaede vaerdi.

EU-Domstolen henviser til ’maengde” i de fleste af preemisserne. Den almindelige
sproglige forstaelse af "mangde” ma anses at henvise til et bestemt antal eller et
bestemt omfang. Ordlyden af 2004-udbudsdirektivets art. 1, stk. 5 (som i hoved-
sagen svarer til 2014-udbudsdirektivets art. 33, stk. 1) fastslar ogsa, at der ved en
rammeaftale skal forstds en rammeaftale, som bl.a. fastsetter vilkarene for de

7 Se preemisser 49-56.
8 Se kendelser fra Klagenzvnet for Udbud af henholdsvis den 26. september 2011, TDC A/S mod
Okonomistyrelsen, og af den 25. september 2012, UVdata A/S mod Kebenhavns Kommune.



kontrakter, der skal tildeles i labet af en given periode, ”iser med hensyn til pris
og i givet fald pateenkte meengder” (styrelsens fremhavning).’

EU-Domstolen afviste i den forbindelse, at ordlyden i givet fald” kun var fakul-
tativ, saledes at der ikke skulle ske angivelse i de tilfeelde, hvor ordregiveren fandt
dette irrelevant.

I flere preemisser henviser EU-Domstolen imidlertid til sdvel mangde som til ”be-
lob”.!® Derudover henviser EU-Domstolen i sin argumentation til reglerne om
beregning af rammeaftalers verdi!! og til, at ordregiveren i udbudsbekendtgorel-
sen skal angive den maksimale samlede verdi af ydelserne, som kan anskaffes i
rammeaftalens lobetid. '

Det vil efter Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering vere tilstraekkeligt
for ordregivere at fastsatte den maksimale mangde for de af rammeaftalens om-
fattede ydelser ved at angive en maksimal veerdi af rammeaftalen. Det afgerende
er, om angivelsen af rammeaftalens samlede forventede vaerdi sammenholdt med
gvrige oplysninger i udbudsbekendtgerelsen er tilstraekkeligt gennemsigtig til, at
tilbudsgiverne kan vurdere rammeaftalens indhold og relevans.

Samlet maengde eller maengde pr. ordregiver?

Der opstér et spergsmél om, hvorvidt EU-Domstolen i sin besvarelse af det pree-
judicielle spergsmal hentyder til, at fastleggelsen af den maksimale maengde skal
ske for den individuelle ordregiver, som kan tiltreede en rammeaftale, eller om
fastleeggelsen skal ske for den samlede rammeaftale inklusive alle ordregivere,
der potentielt vil kunne tildele ordrer.

EU-Domstolen fastslar, at:

”det er udelukket, at de ordregivende myndigheder, der ikke indgar ramme-
aftalen, ikke fastlaegger mangden af de ydelser, der kan bestilles, nar de ind-

gér kontrakter i henhold til rammeaftalen”.'?

Denne udtalelse kan laeses som et krav om, at der skal angives en samlet meengde
pr. ordregiver.

%I den engelske oversattelse af sdvel 2004- som 2014-udbudsdirektivet henvises der til ”quan-
tity”, i den tyske til "Menge”, og i den franske til “quantités”. Alle disse oversattelser understet-
ter, at der henvises til kvantificerbare enheder.

10 Se saledes pramisser 66 og 69, hvor EU-Domstolen henviser til henholdsvis “den maksimale
meengde af og det maksimale belob for de ydelser, der er omfattet af aftalen™ og "meengden af og
belobet for de ydelser, som aftalen omfatter”.

1 Jf. preemis 60.

12 Jf. preemis 60.

13 Jf. preemis 71.



EU-Domstolen udtaler sig dog ikke direkte om, hvorvidt angivelsen af en ram-
meaftales forventede maengde skal angives pr. ordregiver, som gnsker at benyttes
sig af aftalen. Derimod henviser EU-Domstolen i sin begrundelse flere steder til
”den samlede mangde”, som kan blive genstand for efterfolgende kontrakter.'*
Derudover omtaler EU-Domstolen, at det er den “oprindelige” ordregiver, som
indgér aftalen i eget navn og pé vegne af andre ordregivere, der skal fastlegge
den samlede mangde.'> 1 den forbindelse navner domstolen ingen steder, at
denne fastleeggelse skal ske pr. ordregiver, som har mulighed for at treekke pa
rammeaftalen.

Det er pa baggrund heraf Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at det
vil vaere tilstreekkeligt med en angivelse af den samlede maengde/vaerdi af ydelser,
som kan anskaffes pa rammeaftalen.

Indkeb pa rammeaftaler indgaet af indkebscentraler

Dommen giver ogsé anledning til et spergsmél om, hvorvidt pligten til at angive
en samlet mangde af ydelser, som kan anskaffes pa en rammeatftale, ogsa geelder
for ordregiveres indkeb via indkebscentraler, dvs. om ordregivere ved keb fra
indkebscentraler kan anses for at "tiltraede” en aftale indgaet af andre ordregivere.

”Indkebscentral” var i 2004-udbudsdirektivet defineret som en ordregivende
myndighed, der

” — indkeber varer og/eller tjenesteydelser for andre ordregivende myndig-
heder, eller
— indgar offentlige kontrakter eller rammeaftaler om bygge- og anleegsar-

bejder, varer eller tjenesteydelser for andre ordregivende myndigheder.”!¢

Efter denne definition var det ikke udelukket, at en ordregiver lejlighedsvist
kunne agere en indkebscentral ved at indgé en rammeaftale pa vegne af sig selv
og andre ordregivende myndigheder.

Det fremgér saledes ogsa af de faktiske omstendigheder i dommen, som er gen-
givet neermere i Generaladvokatens forslag til afgerelse, at den italienske lovgiver
havde palagt organer under den nationale sundhedstjeneste at indkebe varer og
tienesteydelser som udgangspunkt i associeret form gennem indkebscentraler, og
det var netop i den forbindelse, at ASST del Garda (den oprindelige ordregiver)
havde tildelt en rammeaftale, som andre ASST er havde mulighed for at til-
treede. !’

14 Jf. preemisserne 60 og 64.

15 Jf. preemisserne 60, 61, 64, 66 og 69.

16 Jf. artikel 1, stk. 10.

17 J. forslag til afgerelse af sag C-216/17 fra Generaladvokat M. Campos Sénchez-Bordona af 3.
oktober 2018, praemis 17-18.



I sin vurdering udtaler EU-Domstolen sig om den situation, hvor en ordregiver
indgér rammeaftalen i eget navn og pé vegne af andre ordregivende myndighe-
der”.'® Det vil ofte veare tilfeeldet for indkebscentraler, som netop indgar ramme-
aftaler 1 eget navn og pa vegne af andre ordregivere.

Definitionen af en indkebscentral er endret i 2014-udbudsdirektivet. I 2014-ud-
budsdirektivet er en indkebscentral defineret som:

”En ordregivende myndighed, der foretager centraliserede indkeb og even-

tuelt accessoriske indkebsaktiviteter”. '

Ved “centraliserede indkebsaktiviteter” skal i den forbindelse forstas:
aktiviteter, der udferes pa permanent basis, pa en af folgende mader:

a) anskaffelse af varer og/eller tjenesteydelser til brug for ordregivende
myndigheder

b) tildeling af offentlige kontrakter eller indgaelse af rammeaftaler om
bygge- og anlagsarbejder, varer eller tjenesteydelser til brug for ordre-
20

givende myndigheder.

2014-udbudsdirektivet forudsatter saledes, at der kun kan ske indkeb fra indkebs-
centraler, som p& permanent basis bl.a. tildeler rammeaftaler til brug for ordregi-
vende myndigheder. Det @ndrer dog ikke ved, at indkebscentraler ogsa efter
2014-udbudsdirektivet er ordregivere, der foretager indkeb i eget navn og pa
vegne af andre ordregivere, og det er netop den situation, som dommen omhand-
ler.

Det er derfor Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at dommen ogsa
har relevans for rammeaftaler indgaet af indkebscentraler.

Har dommen nogen betydning for indgéelse af rammeaftaler generelt?

Som naevnt ovenfor giver dommen anledning til tvivl om, hvorvidt EU-Domsto-
lens udtalelser geelder for indgéelse af rammeaftaler generelt og ikke kun 1 til-
feelde, hvor ordregiver tiltreeder en rammeaftale indgaet af andre ordregivere.

EU-Domstolen kommer med en raeekke udtalelser om fortolkning af de bestem-
melser, som regulerer rammeaftaler generelt sasom definition af en rammeaftale

18 Se sdledes preemis 61 samt besvarelsen af spergsmal 1.
19 Jf. artikel 2, stk. 1, nr. 16.
20 Jf. artikel 2, stk. 1, nr. 14.



i 2004-udbudsdirektivets artikel 1, stk. 5!, regulering af rammeaftaler med enkelt
okonomisk akter i 2004-direktivets artikel 32, stk. 3> og overholdelsen af de
grundleeggende EU-retlige principper i 2004-direktivets artikel 32, stk. 2, m.fl.»
Det er derfor nerliggende at antage, at EU-Domstolens udtalelser finder anven-
delse for rammeaftaler generelt.

I selve det udbudsretlige begreb “rammeaftale” ligger der indbygget en vis flek-
sibilitet, idet en rammeaftale per definition ikke kan fastleegge samtlige vilkar for
de efterfolgende kontrakter, som indgés i medfer af rammeaftalen.’* En aftale,
som fastleegger samtlige vilkar, vil derimod udgere en kontrakt. Det afgerende
for, om der er tale om en rammeaftale eller om en kontrakt, er, om aftalen inde-
baerer en konkret endelig forpligtelse for ordregiveren til at aftage de af ramme-
aftalen omfattede ydelser.

Rammeaftaler giver séledes ordregiveren mulighed for at opfylde sit labende be-
hov, idet ordregiveren ikke er forpligtet til at aftage en vis mengde. Rammeaftaler
bliver som regel ogsa brugt i tilfelde, hvor ordregiveren har svart ved at fast-
leegge sit behov preacist.

Det kan i den forbindelse overvejes, om EU-Domstolens udtalelser alene skal ses
i lyset af de faktuelle omstaendigheder i den konkrete sag, som vedrerer indgaelse
af rammeaftale med enkelt gkonomisk akter i eget navn og pa vegne af andre
ordregivere, séledes at udtalelserne ikke har nogen generel betydning uden for
denne situation (“obiter dictum”).

Selv om rammeaftaler generelt anses for at vere fleksible anskaffelsesformer, er
der en raekke begraensninger i denne fleksibilitet. Kontrakter, som indgés i hen-
hold til rammeaftaler, skal sadledes indgés i henhold til de vilkér, som er fastlagt i
rammeaftalen. Der kan derudover ikke foretages veesentlige @ndringer i aftalevil-
karene, sarligt for aftaler med enkelt skonomisk akter. %

21 Jf. preemis 60.

22 Jf. preemis 61.

23 Jf. preemisser 62-65 og 67-68.

24 Det fremgar af EU-Kommissionens Explanatory Note — Framework Agreements — Classic Di-
rective, CC/2005/03 af den 14. juli 2005, at 2004-udbudsdirektivets regulering af rammeaftaler
geelder savel egentlige rammeaftaler (”stricto sensu”) og sakaldte rammekontrakter. Ordlyden af
2004-udbudsdirektivets definition af rammeaftale — som i gvrigt er identisk med 2014-udbudsdi-
rektivets definition — som klart henviser til, at rammeaftalen omfatter ”de kontrakter, der skal ind-
gds”, strider dog imod denne fortolkning. Det samme gor en leengere reekke af enig juridisk littera-
tur som fx Anja Peining i "Rammeaftaler under den nye udbudslov”, Steen Treumer (red.), Ud-
budsloven, Ex Tuxo, Kebenhavn 2016, s. 398 og Grith Skovgaard Olykke og Ruth Nielsen i
”EU’s udbudsregler i dansk kontekst”, 2. udgave, Jurist og @konomforbundets forlag, 2017, s.
410.

25 Jf. 2014-udbudsdirektivets artikel 33, som er implementeret ved udbudslovens §§ 95-100.



Derudover skal udbudsbekendtgerelsen indeholde en raekke oplysninger om ram-
meaftalen. Ordregiveren er saledes forpligtet til at oplyse om rammeaftalens sam-
lede anslaede veerdi.?® 1 lyset af bestemmelsen om, at der ikke mé ske veesentlige
endringer af rammeaftalen, er ordregiver ogsa forpligtet til at henholde sig til den
i udbudsbekendtgarelsen oplyste veerdi ved treek pa rammeaftalen, séledes at der
ikke mé ske betydelige overskridelser heraf.

Rammeaftaler fastsatter derved en ramme for de kontrakter, som kan indgas i
medfor heraf, og disse kontrakter skal holde sig inden for disse rammer.

Pé baggrund heraf og under hensyn til, at EU-Domstolen udtaler sig generelt om
de bestemmelser, der regulerer rammeaftaler, er det Konkurrence- og Forbruger-
styrelsens vurdering, at dommen ikke begraenser sig til den faktuelle situation,
som var tilfeeldet i dommen, men har betydning for indgéelse og anvendelse af
rammeaftaler generelt.

Det betyder, at ordregivere skal angive den samlede maksimale meengde/vardi af
de af rammeaftalens omfattede ydelser. Nar den pagaldende mangde/vaerdi er
ndet, vil rammeaftalen som udgangspunkt have udtemt sine virkninger. Yderli-
gere traek pa rammeaftalen skal derfor betragtes som nye — som udgangspunkt
udbudspligtige (i det omfang, de overstiger udbudsdirektivets terskelverdi) —
kontrakter?’, medmindre de kan gennemfores ved en lovlig @&ndring af rammeaf-
talen.

Rammeaftaler med én leverander eller rammeaftaler med flere leverando-
rer?

Det giver ogsa anledning til tvivl, om dommen kun har konsekvenser for indga-
else af rammeaftaler med én leverander eller ogsa for aftaler med flere leveran-
darer.

Besvarelsen af det prejudicielle spergsmal tager udgangspunkt i en rammeaftale
med én leverander, da sagens fakta netop vedrerte sddan en situation. EU-Dom-
stolen navner ogsa i sin begrundelse for afgerelsen den specifikke situation, hvor
en rammeaftale indgds med enkelt ekonomisk akter, i én pramis.?®

I den ovrige del af begrundelsen udtaler EU-Domstolen sig imidlertid ikke speci-
fikt om en rammeaftale med enkelt skonomisk akter, men om rammeaftaler ge-
nerelt.”’

26 Jf. 2014-udbudsdirektivets bilag V, del C, pkt. 7, som er implementeret ved udbudslovens §
128.

27 Jf. preemis 61.

28 Se preemis 61.

2 Se pramisserne 60 og 62-69.
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Selv om der mé anses at vare storre fleksibilitet med hensyn til precisering af
vilkér for de kontrakter, som tildeles pa baggrund af en rammeaftale med flere
gkonomiske akterer med gendbning af konkurrencen, skal ordregivere ogsa for
disse rammeaftaler holde sig inden for den ramme, som er udstukket af udbuds-
bekendtgerelsen og det gvrige udbudsmateriale, og kan ikke foretage veesentlige
@ndringer heri.

Det er derfor Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens vurdering, at dommen ogsa
har relevans for rammeaftaler med flere okonomiske akterer, bade med direkte
tildeling og med gendbning af konkurrencen, séledes at ordregiveren ogsé for
disse rammeaftaler er nodsaget til at specificere den af rammeaftalen omfattede
samlede mengde/verdi, og nar denne er naet, vil rammeaftalen som udgangs-
punkt have udtemt sine virkninger.

Hyvilke overvejelser skal ordregivere gere sig pa baggrund af dommen?

Nér ordregivere som tidligere naevnt ofte bruger rammeaftaler i tilfaelde, hvor de
har sveert ved at fastlegge sit behov pracist, kan det vaere meget vanskeligt at
fastsette den forventede samlede meangde/vardi. Det er iser svart at estimere
meangden for indkebscentraler, da de kan have mange kunder med meget forskel-
lige indkebsbehov. Angivelse af patenkte mengder/verdi kan derfor vere for-
bundet med en betydelig usikkerhed.

Fastszttelse af den samlede maksimale mzaengde/veerdi

Proportionalitets- og gennemsigtighedsprincipperne er til hinder for, at ordregi-
veren kunstigt forhgjer rammeaftalens samlede maksimale mangde/veerdi i for-
hold til ordregiverens behov.

Foruden at vaere i strid med udbudsreglerne vil en kunstig forhgjelse have uhel-
dige kommercielle konsekvenser, da leveranderernes risiko for ikke at udnytte
deres kapacitet fuldt ud i aftalens lgbetid vil stige. Det er derfor sandsynligt, at de
ekonomiske akterer vil veere mindre tilbgjelige til enten at byde ind pa fremtidige
rammeaftaler eller byde ind med en god pris.

Ordregiver skal derfor basere den samlede maksimale meengde/veardi pa sine kon-
krete behov for anskaffelser i rammeaftalens lobetid. De konkrete behov kan tage
hgjde for, hvad ordregiveren forventer at anskaffe (fx baseret pd ordregiverens
tidligere anskaffelser af lignende ydelser, justeret for forventningerne til fremti-
den), tillagt en "usikkerhedsmargin” for uforudsete behov for udvidelser, evt. i
form af optioner, som gennemgas nedenfor. Denne usikkerhedsmargin” mé dog
ikke vaere sé stor, at det er usandsynligt, at ordregiveren far brug for den i ram-
meaftalens lgbetid.
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Nedenstaende figur 1 illustrerer, hvad der efter Konkurrence- og Forbrugersty-
relsens vurdering er rammerne for ordregivers skon ved fastsattelsen af ramme-
aftalens samlede maksimale mangde/verdi.

Figur 1: Rammer for ordregivers sken

Maksimalt
behov

—— ForvenYtet behov Jo—y—
Usandsynlig Sandsynlig usikkerhed Usandsynlig
usikkerhed usikkerhed

Optioner

For at imedekomme behov for yderligere traek pa rammeaftalen kan ordregivere
benytte sig af optioner. Optioners vaerdi skal medregnes i rammeaftalens samlede
veerdi.*”

Optioner kan saerligt vaere en fordel, hvis der er en raekke potenticlle ordregivere,
som kan gere brug af rammeaftalen. I sddanne situationer kan den udbydende
ordregiver praecisere i udbudsbekendtgerelsen, hvor stor en del af rammeaftalens
samlede angivne mangde/verdi det forventede forbrug udger, og hvor stor en del
der udgeres af optioner for de potentielle ordregivere.

Zndringsklausuler

Ordregivere kan foruden optioner ogsé benytte sig af &ndringsklausuler, som gi-
ver mulighed for at forhgje rammeaftalens vaerdi i nogle naermere angivne situa-
tioner. Udbudsreglerne tillader, at en rammeaftale eendres som folge af klare, pree-
cise og entydige klausuler, som er forudset i udbudsmaterialet. Sddanne klausuler
maé dog ikke a@ndre rammeaftalens overordnede karakter.>!

30 Jf. udbudslovens § 30, stk. 1.
31 Jf. udbudslovens § 179.
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Andringsklausuler skal fastsette omfanget af @ndringerne og betingelserne for,
hvornar de kan finde anvendelse. Der er saledes ikke noget til hinder for, at or-
dregiveren fx fastsetter en klausul, som giver mulighed for at forhgje rammeaf-
talens samlede meengde med 15 % med et varsel pa seks méneder, hvis ordregi-
veren har trukket 85 % af rammeaftalens oprindelige samlede mangde, og sé-
fremt forhejelsen kan ske inden for rammeaftalens lgbetid.

Betingelsen om, at ®&ndringsklausulen ikke ma &ndre rammeaftalens overordnede
karakter, kan have en betydning for, hvor meget ordregiveren kan udvide ramme-
aftalens estimerede maengde/verdi. En udvidelse i medfer af klausulen ma séle-
des ikke fore til, at rammeaftalen henvender sig til et helt andet marked end op-
rindeligt forudsat i udbudsmaterialet.

Zndring af rammeaftaler

Der er derudover ikke noget i EU-Domstolens udtalelser, der tyder pa, at dommen
har indflydelse pa den udbudsretlige vurdering af kontrakteendringer generelt. Det
vil derfor vere muligt at foretage endringer i rammeaftalens estimerede
mangde/verdi, safremt eendringen er udbudsretligt tilladelig.

Udbudsloven fastslar séledes, at der kan ske @ndringer i rammeaftaler, s& lenge
@ndringen ikke ®ndrer rammeaftalens grundleggende elementer. *

Betydelig udvidelse af rammeaftalen vil udgere en @ndring af rammeaftalens
grundleggende elementer®®, medmindre udvidelsen er omfattet af §§ 179-181 el-
ler § 183.

Ordregiver vil fx vaere berettiget til at foretage yderligere traek af de samme ydel-
ser pa en rammeaftale, som overstiger den angivne samlede maksimale vaerdi med
5 %, da sddanne yderligere treek naeppe vil udgere en betydelig udvidelse af ram-
meaftalen.

For nermere gennemgang af udbudslovens regler om @ndringshéndtering henvi-
ses der til Konkurrence- og Forbrugerstyrelsens Vejledning om udbudsreglerne
(seneste version fra januar 2016), kapitel 11.

Opsummering:

Opsummerende vurderer Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, at EU-Domsto-
lens dom i sagen C-216/17 ikke @ndrer geldende ret, men praciserer folgende
forpligtelser, som ordregivere har i forbindelse med indgaelse og anvendelse af
rammeaftaler:

32 Jf. udbudslovens § 178, stk. 1.
33 Jf. udbudslovens § 178, stk. 2, nr. 3.
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Kun ordregivere, som oprindeligt var forudsat i udbudsmaterialet, kan
treekke pé en rammeaftale. Udbudsloven fastslar endvidere, at samtlige
mulige ordregivere skal fremga af udbudsbekendtgerelsen.

Ordregivere skal fastlegge den samlede maksimale maengde af de ydel-
ser, som rammeaftalen omfatter.

Ordregivere kan i stedet for at angive den samlede maksimale mengde
veaelge at angive den samlede maksimale veerdi af rammeaftalen ved over-
holdelse af gennemsigtighedsprincippet.

Forpligtelsen til at fastleegge den samlede maksimale mangde/verdi geel-
der for rammeaftaler generelt og ikke kun for rammeaftaler, som indgés
1 eget navn og pé vegne af andre ordregivere. Dette omfatter bade ram-
meaftaler med enkelt gkonomisk akter og rammeaftaler med flere oko-
nomiske akterer og rammeaftaler, som indgas af indkebscentraler pa
vegne af deres medlemmer.

Der er alene en forpligtelse til at angive den samlede mzengde/veerdi af
rammeaftalen og ikke mangde/vaerdi pr. ordregiver.

Nar den angivne samlede mangde/veardi af rammeaftalen er néet, vil af-
talen have udtemt sine virkninger, saledes at yderligere traek p4 ramme-
aftalen som udgangspunkt vil udgere nye, som udgangspunkt udbuds-
pligtige (safremt de overstiger den relevante terskelverdi) kontrakter.
Ordregivere mé ikke skenne rammeaftalens verdi kunstigt hejt i forhold
til deres konkrete behov for at tage hgjde for ubegrundede senere behov
for udvidelser, men ber i stedet gore brug af optioner og/eller klare, pree-
cise og entydige sendringsklausuler for at sikre overholdelsen af gen-
nemsigtighedsprincippet.

Det vil ogsa vaere muligt at udvide rammeaftalen ud over den angivne
maksimale mengde/vardi (kvantitative udvidelser), safremt udvidelsen
udger en tilladelig 2endring af rammeaftalen.
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