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Forord 

Forord 
Forord 
Denne bog handler om udbud af offentlige kontrakter i Danmark og EU med 
hovedvægten på EU-reglerne, herunder EU’s udbudsdirektiv fra 2014. Bogen 
har primært et teoretisk sigte. Vi tager udgangspunkt i en analyse af EU’s ud-
budsregler i bred forstand og diskuterer i denne anden udgave af bogen også 
implementering heraf i dansk ret, som trådte i kraft 1.1.2016.   
 EU’s primærret af betydning for udbud (traktaterne, de almindelige rets-
principper og grundlæggende rettigheder) er udviklet gradvis i de ca. 60 år 
EF/EU har eksisteret. I de første år blev reglerne om offentlige udbud overve-
jende set som et eksempel på anvendelse af logikken bag EU’s indre marked. 
Efter Lissabon-Traktatens ikrafttræden (den 1.12.2009) betegner art. 3 TEU 
den variant af markedsøkonomi, EU bygger på, som social markedsøkonomi 
med høj konkurrenceevne. I forarbejderne til udbudsdirektivet fra 2014 ses 
offentlige udbud som et markedsbaseret instrument til at realisere Europa 
2020-strategien om intelligent, dvs. videns- og innovationsbaseret, bæredyg-
tig og inklusiv vækst. 
 Ud over primærretten er der på EU-niveau vedtaget særlige direktiver om 
udbud, i 2014 et generelt udbudsdirektiv (2014/24/EU), et koncessionsdirek-
tiv (2014/23/EU) og et forsyningsvirksomhedsdirektiv (2014/25/EU). Ud-
budsdirektivet fra 2014 er hovedemnet i nærværende bog, der også indehol-
der et kapitel om koncessionskontrakter, mens forsyningsvirksomhedsdirek-
tivet ikke gennemgås nærmere i denne bog. Som vejledning til læseren in-
formeres om, at det bevidst er valgt at tildele de oftest omtalte retsakter kal-
denavne, for at øge læsevenligheden af fremstillingen. Hvis læseren søger en 
reference på en retsakt, der nævnes, findes denne i listen af forkortelser. I de 
første ca. 40 år af EF/EU’s eksistens blev der kun afsagt få EU-domme om 
udbud, men i perioden siden slutningen af 1990’erne har EU-Domstolen af-
sagt et betydeligt antal domme om udbud af offentlige kontrakter. Et fyldigt 
udvalg af disse inddrages i nærværende bog. 
 Bogen består af 12 kapitler. Grith Skovgaard Ølykke er hovedforfatter af 
bogen. Hun blev udpeget til sagkyndigt medlem af Klagenævnet for Udbud i 
perioden 2016-2020 af Uddannelses- og Forskningsministeriet. I bogen gives 
kun udtryk for hendes uafhængige vurderinger som forsker. Grith har haft 
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hovedansvaret for ni af kapitlerne (kap. 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 11 og 12), mens 
Ruth Nielsen har haft hovedansvaret for de øvrige tre kapitler (kap. 1, 2, og 
10). Vi har begge læst og taget stilling til udsagnene i alle kapitlerne og er 
enige i de vurderinger af gældende ret, der fremsættes. 
 Der er ikke systematisk taget hensyn til materiale fremkommet efter 1. 
maj 2017.  
 Studentermedhjælp ved Juridisk Institut, stud.merc.jur. Iris Hadzimahovic, 
har ydet værdifuld hjælp ved en systematisk søgning på Klagenævnet for Ud-
buds praksis vedrørende udbudsloven, hvilket vi vil takke for. Endvidere har 
specialkonsulent i Center for Jura, Salg og Indkøb i Lyngby-Taarbæk Kom-
mune, ph.d. Mette Ohm læst og kommenteret visse afsnit, der er nye i denne 
anden udgave af bogen, har med stor velvillighed delt sin indsigt i udbudsreg-
lernes praktiske anvendelse og har energisk deltaget i diverse diskussioner 
om retsstillingen, hvilket forfatterne er meget taknemmelige for. 

Frederiksberg, juni 2017 

Grith Skovgaard Ølykke og Ruth Nielsen 
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KAPITEL 1

Emne, problemer og retskilder 

Kapitel 1. Emne, problemer og retskilder 

1. Emne og problemstillinger
1. Emne og problemstillinger
Denne bog handler om gældende ret om udbud af offentlige kontrakter under
EU’s udbudsregler set i en dansk kontekst, navnlig indgåelse af kontrakter
vedrørende offentlige anskaffelser af varer og tjenesteydelser. Offentlige
myndigheder bruger ca. 18 % af EU’s BNP på varer, tjenester og bygge- og
anlægsarbejder.

Offentlige kontrakter (bortset fra ansættelseskontrakter og enkelte andre 
særligt undtagne kontrakter) om anskaffelser (til forskel fra salg og lignende) 
skal i de vigtigste tilfælde indgås gennem EU-udbud. Grænserne mellem EU-
ret og dansk ret om udbud bliver i stigende grad udviskede, idet de danske 
regler om emnet på afgørende måde er bestemt af EU-retten. I mindre grad 
spiller også folkeretlig regulering, navnlig GPA 2014 (Government Procure-
ment Agreement) og visse ILO-konventioner, samt visse traditioner i dansk 
forvaltningsret, kontraktret, licitations- og entrepriseret en rolle.  

De hovedspørgsmål, der behandles i denne bog, er,  

1) hvilken retsbeskyttelse har de økonomiske aktører (tilbudsgivere, underen-
treprenører med flere) af deres adgang til EU’s indre marked og det globa-
le marked for offentlige kontrakter om anskaffelser af varer og tjeneste-
ydelser samt

2) hvilke frihedsgrader har ordregivende myndigheder til at bestemme, om
de vil indgå offentlige kontrakter, og til i givet fald at indgå kontrakter
med hvem de vil (det personelle aspekt), hvordan de vil (det processuelle
aspekt) og med det indhold de vil (det materielle aspekt), herunder stille
de krav de vil til kontraktens udførelse.

Den retlige ramme for besvarelse af det første hovedspørgsmål er først og 
fremmest fri bevægelighedsreglerne i TEUF navnlig fri bevægelighed for va-
rer, fri etableringsret og fri udveksling af tjenesteydelser, samt de principper, 
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der er afledt heraf, såsom ligebehandling, ikkeforskelsbehandling, gensidig 
anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed. For offentlige kontrakter 
over tærskelværdierne indeholder udbudsdirektiverne og GPA 2014 bestem-
melser til samordning af de nationale udbudsprocedurer, så det sikres, at disse 
principper udmøntes i praksis, og offentlige indkøb åbnes for konkurrence. I 
kapitel 3-9 gives en mere detaljeret beskrivelse og analyse af fri bevægelig-
hedsreglerne i relation til offentlige kontrakter.  
 I tillæg til fri bevægelighedsreglerne findes der i art. 18, stk. 2, i udbudsdi-
rektivet fra 2014 en social klausul, der pålægger medlemsstaterne at sikre de 
økonomiske aktørers overholdelse af en række miljø-, sociale og arbejdsretli-
ge regler, se nærmere nedenfor og i kapitel 10. 
 Før Danmarks medlemskab af EF/EU pr. 1.1.1973 var den retlige ramme 
for besvarelse af det andet hovedspørgsmål princippet om formueretlig aftale-
frihed, der indebærer, at en retlig aktør, hvad enten den pågældende er privat 
eller offentlig som potentiel aftalepart selv må bestemme, om man vil indgå 
en kontrakt, i givet fald med hvem, hvordan og med hvilket indehold. Offent-
lige myndigheders aftalefrihed var dog underlagt almindelige forvaltningsret-
lige principper om saglighed og den forvaltningsretlige lighedsgrundsætning. 
 Ved Danmarks indtræden i EF/EU blev dette udgangspunkt væsentligt 
ændret for det offentlige som aftalepart, idet offentlige ordregivere siden den 
1.1.1973 ved indgåelse af alle offentlige kontrakter med grænseoverskridende 
interesse og af direktivregulerede offentlige kontrakter skal respektere 
TEUF’s forbud mod nationalitetsdiskrimination og restriktionsforbud samt 
for direktivregulerede kontrakter procedurereglerne i direktiverne. Det bety-
der at valgfriheden med hensyn til, hvem man vil indgå kontrakt med (det 
personelle aspekt af aftalefriheden) og hvordan (det processuelle aspekt), blev 
væsentlig indskrænket i forhold til det almindelige formueretlige princip om 
aftalefrihed. Derimod gælder det materielle, indholdsmæssige aspekt af afta-
lefriheden, dvs. friheden til at bestemme, om man vil indgå en kontrakt og i 
givet fald med hvilket indhold, fortsat for offentlige ordregivere.  
 I perioden fra EF/EU’s oprettelse i 1958 til Maastricht-Traktatens ikraft-
træden og Den europæiske Unions (EU’s) oprettelse i 1993 var det indre 
marked det helt dominerende projekt i EF/EU. Den juridiske kerne i det indre 
marked var og er regler om fri bevægelighed for varer, tjenesteydelser, kapi-
tal og personer, herunder arbejdskraft og etableringsfrihed for selvstændige 
næringsdrivende og selskaber. Fri bevægelighed i en indre markeds kontekst 
var og er et middel til at sikre fri markedsadgang på tværs af nationale græn-
ser og afvikling af handelshindringer og konkurrenceforvridning.  
 Det indre marked er stadig et meget vigtigt delprojekt i EU, men det står 
ikke længere alene. Ved Maastricht-Traktaten 1992 indledtes ØMU’en (Den 
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