DA

CbJ1 HA EBPOTIEHCKHA CBIO3 EIROPAS SAVIENIBAS TIESA
TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA EUROPOS SAJUNGOS TEISINGUMO TEISMAS
SOUDNI DVUR EVROPSKE UNIE AZ EUROPAI UNIO BiROSAGA
DEN EUROPZISKE UNIONS DOMSTOL IL-QORTI TAL-GUSTIZZJA TAL-UNJONI EWROPEA
GERICHTSHOF DER EUROPAISCHEN UNION HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE UNIE
EUROOPA LIIDU KOHUS
AIKAXTHPIO THE EYPQIIAIKHE ENQEHE
COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION

TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAQ EUROPEIA
CURTEA DE JUSTITIE A UNIUNII EUROPENE

COUR DE JUSTICE DE L'UNION EUROPEENNE SUDNY DVOR EUROPSKEJ UNIE
CUIRT BHREITHIUNAIS AN AONTAIS EORPAIGH SODISCE EVROPSKE UNUE
SUD EUROPSKE UNLIE LUXEMBOURG EUROOPAN UNIONIN TUOMIOISTUIN
CORTE DI GIUSTIZIA DELL'UNIONE EUROPEA EUROPEISKA UNIONENS DOMSTOL

DOMSTOLENS DOM (Fjerde Afdeling)

17. juni 2021 *

»Praejudiciel foreleeggelse — offentlige kontrakter — rammeaftale — direktiv
2014/24/EU — artikel 5, stk. 5 — artikel 18, stk. 1 — artikel 33 og 49 — bilag V, del C,
punkt 7, 8 og 10 — gennemforelsesforordning (EU) 2015/1986 — bilag I1, punkt I1.1.5
og I1.2.6 — fremgangsmader for indgéelse af kontrakter — pligt til i
udbudsbekendtgerelsen eller udbudsbetingelserne at angive dels den anslaede
mangde eller den ansldede verdi, dels den maksimale mangde eller den maksimale
veardi af de varer, der skal leveres 1 henhold til en rammeaftale —
gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet — direktiv 89/665/EQF —
artikel 2d, stk. 1 — klageprocedurer i forbindelse med indgéelse af offentlige
kontrakter — kontrakt uden virkning — ikke omfattet«

I sag C-23/20,

angaende en anmodning om prejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF,
indgivet af Klagenavnet for Udbud ved afgerelse af 16. januar 2020, indgéet til
Domstolen den 17. januar 2020, 1 sagen

Simonsen & Weel A/S

mod

Region Nordjylland og Region Syddanmark,
procesdeltager:

Nutricia A/S,

har

* Processprog: dansk.

TRYBUNAL SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE]
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DOMSTOLEN (Fjerde Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, M. Vilaras, og dommerne N. Pigarra, D. Svaby
(refererende dommer), S. Rodin og K. Jiirimée,

generaladvokat: M. Campos Sanchez-Bordona,
justitssekreter: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Simonsen & Weel A/S ved advokat S. Troels Poulsen,

— Region Nordjylland og Region Syddanmark ved advokaterne T. Braad og H.
Padkjer Serensen,

— den danske regering ved J. Nymann-Lindegren, M. Jespersen og M. Wolff, som
befuldmegtigede,

— den belgiske regering ved L. Van den Broeck og J.-C. Halleux, som
befuldmegtigede,

— den tyske regering ved J. Moller, R. Kanitz og S. Eisenberg, som
befuldmegtigede,

— den estiske regering ved N. Griinberg, som befuldmagtiget,
— den franske regering ved C. Mosser og E. de Moustier, som befuldmegtigede,
— den ostrigske regering ved A. Posch og J. Schmoll, som befuldmagtigede,

— Europa-Kommissionen ved P. Ondrisek, H. Stevlbaek og L. Haasbeek, som
befuldmegtigede,

og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal
pademmes uden forslag til afgarelse,

afsagt folgende
Dom

Anmodningen om preajudiciel afgerelse vedrerer fortolkningen af artikel 18, stk. 1,
og artikel 33 og 49 i1 Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2014/24/EU af 26.
februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF (EUT
2014, L 94, s. 65) og punkt 7 og punkt 10, litra a), 1 del C 1 bilag V til dette direktiv
og artikel 2d, stk. 1, litra a), 1 Radets direktiv 92/13/EQF af 25. februar 1992 om
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samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende anvendelse af EF-
reglerne for fremgangsmaden ved tilbudsgivning inden for vand- og energiforsyning
samt transport og telekommunikation (EFT 1992, L 76, s. 14), som @ndret ved
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/23/EU af 26. februar 2014 (EUT 2014,
L 94, s. 1, herefter »direktiv 92/13«).

Anmodningen er indgivet 1 forbindelse med en tvist mellem Simonsen & Weel A/S
pa den ene side og Region Nordjylland og Region Syddanmark pa den anden side
(herefter samlet »regionerne«) vedrerende sidstnevntes afgerelse om at indgd en
rammeaftale med Nutricia A/S.

Retsforskrifter
EU-retten

Direktiv 2014/24
59.-62. betragtning til direktiv 2014/24 har felgende ordlyd:

»(59)Der er ved at udvikle sig en kraftig tendens pa EU-markederne for offentlige
udbud 1 retning af koncentration af offentlige indkeberes efterspeorgsel med
henblik pd at opnd stordriftsfordele, herunder lavere priser og
transaktionsomkostninger, @ og at  forbedre @ og  professionalisere
indkebsforvaltningen. Dette kan opnds ved at koncentrere indkebene enten
gennem antallet af bererte ordregivende myndigheder eller gennem mangde og
vaerdi over tid. Aggregeringen og centraliseringen af indkeb ber imidlertid
overvages ngje for at undga uforholdsmeessig stor koncentration af kebekraft og
ulovlig samordning og for at opretholde gennemsigtighed og konkurrence samt
SMV’ers muligheder for adgang til markedet.

(60) Rammeaftaler er blevet anvendt i1 stor udstrekning og anses for at vare en
effektiv indkebsteknik i1 hele Europa. De ber derfor bibeholdes stort set, som de
er. Visse aspekter ber imidlertid praciseres, is@r det aspekt, at ordregivende
myndigheder ikke ber anvende rammeaftaler, som de ikke selv er identificeret 1.
Med henblik herpa ber de ordregivende myndigheder, som er part i en specifik
rammeaftale, angives klart fra begyndelsen, enten ved navn eller pd anden méade
sdsom ved angivelse af en reference til en given kategori af ordregivende
myndigheder inden for et klart afgrenset geografisk omrade, séledes at de
pageldende ordregivende myndigheder kan identificeres let og entydigt.
Ligeledes ber en rammeaftale ikke vare dben for nye ekonomiske akterer, nar
forst den er indgaet. [...]

61) [...]
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Der ber gives yderligere fleksibilitet til ordregivende myndigheder, nér de keber
ind 1 henhold til rammeaftaler, som er indgédet med mere end én ekonomisk
akter, og hvori alle betingelser er fastsat.

[...] Rammeaftaler ma ikke misbruges eller anvendes pa en sddan made, at
konkurrencen hindres, begraenses eller fordrejes. Ordregivende myndigheder
ber ikke i1 henhold til dette direktiv veere forpligtet til at indkebe bygge- og
anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser dekket af en rammeaftale under den
pageldende rammeaftale.

(62) Det ber desuden praciseres, at kontrakter, der er baseret pd en rammeaftale,
skal tildeles inden for selve rammeaftalens lebetid, mens varigheden af
individuelle kontrakter, der er baseret pa en rammeaftale, ikke nedvendigvis
skal vere sammenfaldende med den pagaldende rammeaftales varighed, men
alt efter hvad der er hensigtsmaessigt, godt kan vare kortere eller lengere. |...]

Det ber desuden praciseres, at der muligvis er ekstraordinare situationer, hvor
varigheden af selve rammeaftalerne ber kunne forlenges ud over de fire ar.
Sadanne tilfelde, der ber vere beherigt begrundede, navnlig 1 rammeaftalens
formal, kan f.eks. forekomme, hvis de gkonomiske akterer har brug for at skille
sig af med udstyr, hvis afskrivningsperiode er laengere end fire ar, og som skal
veaere tilgengeligt til enhver tid under rammeaftalens samlede varighed.«

Dette direktivs artikel 5 med overskriften »Metoder til beregning af den ansldede
veerdi af udbud« fastsetter 1 stk. 5:

»Den vardi, der skal tages hensyn til 1 forbindelse med rammeaftaler og dynamiske
indkebssystemer, er den hgjeste ansldede vaerdi eksklusive [mervaerdiafgift (moms)]
af samtlige kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens eller det
dynamiske indkebssystems lobetid. «

Navnte direktivs artikel 18, der fremstiller »[u]dbudsprincipper[ne]« fastsatter i
stk. 1, forste afsnit:

»De ordregivende myndigheder behandler ekonomiske akterer ens og uden
forskelsbehandling og handler pé en gennemsigtig og forholdsmaessig méde.«

Artikel 33 1 direktiv 2014/24 med overskriften »Rammeaftaler« fastsatter:

»1. De ordregivende myndigheder kan indgd rammeaftaler under forudsetning, at
de anvender procedurerne 1 dette direktiv.

Ved »rammeaftale« forstds en aftale indgdet mellem en eller flere ordregivende
myndigheder og en eller flere ekonomiske akterer med det formdl at fastsatte
vilkdrene for de kontrakter, der skal tildeles i lgbet af en given periode, iser med
hensyn til pris og 1 givet fald patenkte maengder.
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Rammeaftaler md hejst gelde for en periode pa fire &r, undtagen 1 ekstraordinaere
tilfeelde, som er behorigt begrundet navnlig 1 rammeaftalens formal.

2. Kontrakter, der er baseret pa en rammeaftale, tildeles efter procedurerne i dette
stykke og i stk. 3 og 4.

[.]

Nér der indgds kontrakter, der er baseret pd en rammeaftale, kan der under ingen
omstendigheder foretages vaesentlige @ndringer i aftalevilkarene, navnlig ikke 1 det i
stk. 3 omhandlede tilfelde.

3. Nér en rammeaftale indgds med en enkelt skonomisk akter, indgés kontrakter
baseret pa denne rammeaftale pa de vilkar, der er fastsat i rammeaftalen.

[...]«

Dette direktivs artikel 49 med overskriften »Udbudsbekendtgerelser« har folgende
ordlyd:

»Udbudsbekendtgerelser anvendes som middel til indkaldelse af tilbud 1 forbindelse
med alle procedurer, med forbehold af artikel 26, stk. 5, andet afsnit, og artikel 32.
Udbudsbekendtgerelserne skal indeholde de i bilag V, del C, anferte oplysninger og
offentliggeres i overensstemmelse med artikel 51.«

Neavnte direktivs artikel 53 med overskriften »Elektronisk adgang til
udbudsdokumenter« fastsatter i stk. 1, forste afsnit:

»De ordregivende myndigheder giver vederlagsfrit ubegrenset og fuld direkte
elektronisk adgang til udbudsdokumenterne fra datoen for en bekendtgerelses eller
meddelelses offentliggarelse 1 overensstemmelse med artikel 51 eller datoen for
afsendelsen af en opfordring til at bekrafte interessetilkendegivelsen. Det angives 1
bekendtgerelsen eller meddelelsen eller opfordringen til at bekrafte
interessetilkendegivelsen, pd hvilken internetadresse udbudsdokumenterne kan
findes.«

Artikel 72 1 direktiv 2014/24 under overskriften »Zndring af kontrakter i deres
lobetid« fastsaetter:

»1l. Kontrakter og rammeaftaler kan andres uden en ny udbudsprocedure 1
overensstemmelse med denne direktiv i folgende tilfelde:

[.]

e) safremt @ndringerne uanset deres vardi ikke er vesentlige som defineret i
stk. 4.

Ordregivende myndigheder, der har @ndret en kontrakt i de i1 dette stykkes litra b) og
c) nevnte tilfelde, offentligger en bekendtgerelse herom 1 Den Europceiske Unions



10

11

DOM AF 17.6.2021 — SAG C-23/20

Tidende. Denne bekendtgorelse skal indeholde de i1 bilag V, del G, anforte
oplysninger og offentliggeres 1 henhold til artikel 51.

[.]

4.  En e@ndring af en kontrakt eller en rammeaftale i dens lgbetid anses for at vaere
vaesentlig 1 medfer af stk. 1, litra e), hvis @ndringen bevirker, at kontraktens eller
rammeaftalens karakter er vasentligt forskellig fra den oprindelige kontrakt. Med
forbehold af stk. 1 og 2 anses en @ndring under alle omstendigheder for at vere
vaesentlig, safremt en eller flere af folgende betingelser er opfyldt:

a)  @ndringen indferer betingelser, som ville have givet mulighed for at give andre
anspgere end de oprindeligt udvalgte adgang eller for at acceptere et andet
tilbud end det oprindeligt accepterede, eller som ville have tiltrukket yderligere
deltagere 1 udbudsproceduren

b) @ndringen @ndrer kontraktens eller rammeaftalens ekonomiske balance til
entreprenorens fordel pad en made, som den oprindelige kontrakt eller
rammeaftale ikke gav mulighed for

c¢) endringen medferer en betydelig udvidelse af kontraktens eller rammeaftalens
anvendelsesomrade

d) séfremt en ny entreprener erstatter den, som den ordregivende myndighed
oprindelig havde tildelt kontrakten, i andre tilfelde end dem, der er navnt i
stk. 1, litra d).

5. En ny udbudsprocedure i overensstemmelse med dette direktiv er nedvendig for
andre @ndringer af bestemmelserne 1 en offentlig kontrakt eller en rammeaftale 1
lobet af dennes lobetid end dem, der er anfort 1 stk. 1 og 2.«

Dette direktivs artikel 91 fastsatter:

»[Europa-Parlamentets og Radets] [d]irektiv [nr.] 2004/18/EF [af 31.3.2004 om
samordning af fremgangsmdderne ved indgéaelse af offentlige vareindkebskontrakter,
offentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter (EUT
2004, L 134, s. 114)] ophaves med virkning fra den 18. april 2016.

Henvisninger til det ophavede direktiv gelder som henvisninger til narvarende
direktiv og leses efter sammenligningstabellen 1 bilag XV.«

Bilag V til navnte direktiv fastsetter de »[o]plysninger, der skal angives 1
bekendtgerelser og meddelelser«. Dette bilags del B angiver de »[o]plysninger, der
skal angives 1 forhdndsmeddelelser (jf. artikel 48)«. Denne dels afsnit II opregner de
»[ylderligere oplysninger, som skal angives, nir bekendtgerelsen anvendes til
indkaldelse af tilbud (artikel 48, stk. 2)«.
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12 Blandt disse oplysninger findes den oplysning, der er nevnt 1 dette afsnit II, nr. 7),

13

som har felgende ordlyd:

»Hvis det allerede er kendt, det anslidede samlede omfang af kontrakten eller
kontrakterne; nar kontrakten er opdelt i delleverancer, anfores disse oplysninger for
hver delleverance.«

Del C 1 bilag V opregner som »[o]plysninger, der skal angives 1
udbudsbekendtgerelser (jf. artikel 49)«:

»[...]

2. Den e-mail- eller internetadresse, pa hvilken der er fri, direkte og fuld
elektronisk adgang til udbudsdokumenterne.

[.]
[.]

5. CPV-koder. Nér kontrakten er opdelt i delleverancer, anferes disse oplysninger
for hver delleverance.

[.]

7.  Beskrivelse af kontrakten: arbejdets art og omfang, arten og mangden eller
vaerdien af verdi af de varer, der skal leveres, tjenesteydelsernes art og omfang. Nar
kontrakten er opdelt i delleverancer, anfores disse oplysninger for hver delleverance. I
givet fald beskrivelse af losningsmuligheder.

8. Det ansldede samlede omfang af kontrakten eller kontrakterne. Nar kontrakten
er opdelt 1 delleverancer, anfores disse oplysninger for hver delleverance.

]

10. Tidsramme for levering af varer, bygge- og anlagsarbejder eller tjenesteydelser
og sa vidt muligt kontraktens varighed.

a) 1 tilfelde af rammeaftaler oplyses ligeledes rammeaftalens planlagte lgbetid, i
givet fald med begrundelse af en lebetid, der overskrider fire ar. I det omfang
det er muligt, veerdien eller omfanget og hyppigheden af de kontrakter, der skal
tildeles, og eventuelt patenkt storste antal skonomiske akterer, der kan deltage.

[...]
[...]«
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Gennemforelsesforordning (EU) 2015/1986

Kommissionens gennemforelsesforordning (EU) 2015/1986 af 11. november 2015
om standardformularer til brug ved offentliggerelse af bekendtgerelser i forbindelse
med offentlige udbud og om ophavelse af forordning (EU) nr. 842/2011 (EUT 2015,
L 296, s. 1) indeholder i bilag II en standardformular, der angiver de forskellige
rubrikker, som en ordregivende myndighed eller en ordregivende enhed, alt efter
hvad der er relevant, kan eller skal udfylde.

Del II 1 denne formular, der har overskriften kontraktens »Genstand«, sondrer mellem
»[u]dbuddets omfang« og »[b]eskrivelse«.

Blandt de rubrikker, der vedrerer kontraktens omfang, findes rubrik II.1.5 med
overskriften »Anslaet samlet vardi«. Dette afsnit henviser til fodnoten pa s.2 i
formularen, der alene navner det adverbielle udtryk »hvis relevant«. I den navnte
rubrik skal den ordregivende myndighed eller den ordregivende enhed angive
kontraktens vardi eksklusive moms og den valuta, der anvendes til dette formal, idet
det preciseres, at »i tilfelde af rammeaftaler eller dynamisk indkebssystem — [er der
tale om en] ansldet vaerdi af kontrakterne i hele lebetiden for rammeaftalen eller det
dynamiske indkebssystem«.

Blandt de rubrikker, der vedrerer beskrivelsen af kontrakten, findes rubrik I1.2.1),
hvis formal er at angive kontraktens »[b]etegnelse«. Denne rubrik indeholder en
underinddeling benavnt »Delkontraktnr.«, og der er ligeledes knyttet en fodnote 2 til
naevnte rubrik, som er affattet saledes: »hvis relevant«.

Rubrik I1.2.6, der har overskriften »Anslaet verdi«, bestemmer, at den ordregivende
myndighed eller den ordregivende enhed skal angive kontraktens verdi eksklusive
moms og den valuta, der anvendes til dette formdl, og praciserer, at »1 forbindelse
med rammeaftaler eller dynamiske indkebssystemer [er der tale om] en anslaet samlet
maksimumsvardi for hele varigheden af dette parti«.

Direktiv 89/665/EOF

Rédets direktiv 89/665/EQF af 21. december 1989 om samordning af love og
administrative bestemmelser vedrerende anvendelsen af klageprocedurerne 1
forbindelse med indgéelse af offentlige indkebs- samt bygge- og anlaegskontrakter
(EFT 1989, L 395, s.33), som @ndret ved direktiv 2014/23 (herefter »direktiv
89/665«), finder anvendelse pa de faktiske omstendigheder i hovedsagen, eftersom
fristen for gennemforelsen af dette direktiv udleb den 18. april 2016.

Direktiv 89/665 i sin oprindelige affattelse er pa et tidligere tidspunkt blevet @ndret
ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007 (EUT
2007, L 335, s.31). 13., 14. og 17. betragtning til direktiv 2007/66 er affattet saledes:

»(13)For at modvirke ulovlig indgaelse af direkte tildelte kontrakter, der af
Domstolen er blevet betegnet som den alvorligste tilsidesattelse af [EU-retten]
vedrerende offentlige kontrakter, som en ordregivende myndighed eller en
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ordregiver kan begd, ber der indferes sanktioner, der er effektive, star 1 et
rimeligt forhold til overtreedelsen og har afskraekkende virkning. Derfor ber en
kontrakt, der bygger pa en ulovlig direkte tildeling i princippet betragtes som
verende uden virkning. Retsvirkningen »uden virkning« ber ikke indtrede
automatisk, men ber fastslas af eller vare resultatet af en afgerelse truffet af en
uathengig klageinstans.

(14) Retsvirkningen »uden virkning« er den mest effektive made at genskabe
konkurrencen og til at skabe nye forretningsmuligheder for de ekonomiske
akterer, der ulovligt er blevet frataget deres mulighed for at konkurrere. Direkte
tildelte kontrakter ber i dette direktivs forstand omfatte enhver indgéelse af
kontrakter uden forudgdende offentliggerelse af en udbudsbekendtgerelse i Den
Europceiske Unions Tidende, jf. direktiv 2004/18/EF. Dette svarer til procedurer
uden forudgédende udbud, jf. [Europa-Parlamentets og Réadets direktiv
2004/17/EF af 31. marts 2004 om samordning af fremgangsmaderne ved
indgaelse af kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenester (EUT 2004, L 134, s. 1)].

[.]

(17) Der ber vere adgang til en klageprocedure i det mindste for personer, der har
eller har haft interesse 1 at fa tildelt en bestemt kontrakt, og som har lidt eller vil
kunne lide skade som felge af en pastaet overtraedelse.«

Artikel 1 1 direktiv 89/665 med overskriften »Klageprocedurernes anvendelsesomrade
og adgang til disse procedurer« bestemmer 1 stk. 1:

»Dette direktiv finder anvendelse pa kontrakter som omhandlet i [direktiv 2014/24],
medmindre sddanne kontrakter er undtaget 1 henhold til artikel 7, 8, 9, 10, 11, 12, 15,
16, 17 og 37 1 nzvnte direktiv.

[.]

Kontrakter omfatter ifelge dette direktiv offentlige kontrakter, rammeaftaler,
koncessionskontrakter om bygge- og anlagsarbejder, tjenesteydelseskoncessioner og
dynamiske indkebssystemer.

Medlemsstaterne treffer, for sd vidt angar kontrakter, der henherer under
anvendelsesomradet for [direktiv 2014/24] eller direktiv [2014/23], de nedvendige
foranstaltninger for at sikre, at der effektivt og navnlig s& hurtigt som muligt kan
indgives klage over de ordregivende myndigheders beslutninger pa de betingelser, der
er anfort 1 artikel 2 til 2f 1 dette direktiv, med den begrundelse, at beslutningerne er i
strid med EU-retten vedrerende offentlige udbud eller de nationale regler til
gennemforelse heraf.«

Artikel 2d 1 direktiv 89/665 bestemmer under overskriften »Retsvirkningen uden
virkning« 1 stk. 1:
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»Medlemsstaterne péser, at en klageinstans, der er uathangig af den ordregivende
myndighed, betragter en kontrakt som verende uden virkning, eller at en klageinstans
beslutter, at den er uden virkning i hvert af felgende tilfelde:

a) hvis den ordregivende myndighed har tildelt en kontrakt uden forudgaende
offentliggerelse af en udbudsbekendtgerelse i Den Europceiske Unions Tidende,
selv om dette ikke er tilladt 1 henhold til direktiv 2014/24/EU eller direktiv
2014/23/EU

[...]«

Direktiv 92/13

Artikel 1 1 direktiv 92/13 med overskriften »Klageprocedurernes anvendelsesomrade
og adgang til disse procedurer« bestemmer i stk. 1, forste og andet afsnit:

»Dette direktiv finder anvendelse pa kontrakter som omhandlet i Europa-Parlamentets
og Radets direktiv 2014/25/EU af 26. februar 2014 [om fremgangsmaderne ved
indgaelse af kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenester og om ophavelse af direktiv 2004/17/EF (EUT 2014, L 94, s. 243)],
medmindre sadanne kontrakter er undtaget i henhold til artikel 18-24, artikel 27-30,
artikel 34 eller 55 i nevnte direktiv.

Kontrakter omfatter ifelge dette direktiv offentlige vareindkebskontrakter, bygge- og
anlegskontrakter og tjenesteydelseskontrakter, rammeaftaler og dynamiske
indkebssystemer.«

Ordlyden af artikel 2d, stk. 1, litra a), 1 direktiv 92/13 er identisk med ordlyden af
artikel 2d, stk. 1, litra a), 1 direktiv 89/665.

Dansk ret

Udbudsloven

Lov nr. 1564 af 15. december 2015 i den affattelse, der finder anvendelse pa de
faktiske omstendigheder i hovedsagen (herefter »udbudsloven«), som gennemforer
direktiv 2014/24 1 dansk ret, indeholder et afsnit I med overskriften »Generelle
bestemmelser«, som omfatter denne lovs §§ 1-38.

Denne lovs § 2 med overskriften »Generelle principper« bestemmer i stk. 1:

»En ordregiver skal ved offentlige indkeb i henhold til afsnit II-IV overholde
principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet.«

Samme lovs § 24 indeholder bl.a. foelgende definitioner:

»[...]
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24) Offentlige kontrakter: Gensidigt bebyrdende kontrakter, der indgds skriftligt
mellem en eller flere skonomiske akterer og en eller flere ordregivere, og som
vedrorer udferelsen af bygge- og anlagsarbejder eller levering af varer eller
tjenesteydelser.

[.]

30) Rammeaftale: En aftale indgdet mellem en eller flere ordregivere og en eller
flere ekonomiske akterer, og som fastsetter vilkidrene for kontrakter, der
tildeles 1 lobet af en narmere fastsat periode, navnlig med hensyn til pris og
patenkte mengder.«

Denne lovs afsnit 11, som vedrerer »[o]ffentlige indkeb over terskelvaerdien«, bestar
af lovens §§ 39-185.

Udbudslovens § 56 bestemmer:

»Ved offentligt udbud kan enhver ekonomisk akter afgive tilbud som svar pa
udbudsbekendtgerelsen. Udbudsbekendtgerelsen skal indeholde de oplysninger, der
er anfort 1 bilag V, del C, til [direktiv 2014/24]. Ordregiveren skal anvende
standardformularen, jf. § 128, stk. 3.«

Denne lov § 128 har falgende ordlyd:

»1. En ordregiver skal anvende udbudsbekendtgerelser som indkaldelse af tilbud i
forbindelse med alle procedurer med undtagelse af udbud med forhandling uden
forudgaende bekendtgerelse, jf. [...]

2. Udbudsbekendtgerelser skal indeholde de oplysninger, der er anfort i bilag V,
del C, til [direktiv 2014/24] [...]

3.  Udbudsbekendtgorelsen  skal  udarbejdes 1 Europa-Kommissionens
standardformularer, sendes elektronisk til EU’s publikationskontor og offentliggeres 1
overensstemmelse med bilag VIII til [direktiv 2014/24] [...]

[...]«

Lov om Klagencevnet for Udbud

Lov om Klagenavnet for Udbud, lovbekendtgerelse nr. 593, af 2. juni 2016 (herefter
»lov om klagen®vnet«), der gennemforer direktiv 92/13, bestemmer 1 § 17, stk. 1,
nr. 1:

»En kontrakt, der er omfattet af udbudslovens afsnit II eller III eller [direktiv
2014/25], skal erklaeres for uden virkning, hvis
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1) en ordregiver i strid med udbudsloven eller EU-udbudsreglerne har indgéet en
kontrakt uden forudgéende offentliggerelse af en udbudsbekendtgerelse i Den
Europceiske Unions Tidende, jf. dog § 4,

[...]«

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle spergsmal

Regionerne ivaerksatte ved udbudsbekendtgerelse af 30. april 2019 en procedure om
offentligt udbud som omhandlet i direktiv 2014/24 med henblik pa indgéielse af en
firedrig rammeaftale mellem Region Nordjylland og en enkelt akter om keb af
sonderemedier til hjemmepatienter og institutioner.

Det var 1 udbudsbekendtgerelsen preciseret, at Region Syddanmark alene deltog »pa
option«, og at ansegerne skulle afgive tilbud pé »alle positioner inden for
kontrakten«.

I ovrigt indeholdt denne udbudsbekendtgerelse ikke oplysninger om udbuddets
anslaede vaerdi, den ansldede verdi af rammeaftalen for Region Nordjylland eller
optionen pa rammeaftalen for Region Syddanmark, om rammeaftalernes maksimale
veerdi eller om den ansléede maengde eller den maksimale mangde af varer, der
patenktes indkebt under rammeaftalerne.

Det fremgér séledes af bilag 3 til den navnte udbudsbekendtgerelse, at de »angivne
estimater og [de] forventede forbrugsmangder [...] alene [er] udtryk for Ordregivers
forventninger til forbruget af de ydelser, der er omfattet af den udbudte kontrakt.
Ordregiver forpligter sig séledes ikke til at aftage en bestemt maengde af ydelser eller
at indkebe for et bestemt belob pa baggrund af rammeaftalen. Det faktiske forbrug
kan med andre ord vise sig at vaere hgjere eller lavere end, hvad estimaterne angiver«.
Der skulle heller ikke vare tale om en eksklusiv rammeaftale, saledes at den
ordregivende myndighed kunne aftage lignende varer fra andre leveranderer i
overensstemmelse med de udbudsretlige regler.

Ved afgerelse af 9. august 2019 fandt regionerne, at Nutricias bud var det mest
fordelagtige, og at dette selskab havde vundet kontrakten. Den 19. august 2019 har
Simonsen & Weel A/S indgivet klage til Klagenevnet for Udbud med henblik pd
annullation af denne afgerelse.

Da dette navn ikke tillagde denne klage opsattende virkning, indgik Region
Nordjylland en rammeaftale med den valgte tilbudsgiver. Region Syddanmark har
ikke udnyttet sin option.

Simonsen & Weel har til stotte for klagen for det forste anfort, at regionerne ved ikke
i udbudsbekendtgarelsen at angive den ansldede mangde eller den ansldede veardi af
de varer, der skal leveres 1 henhold til den i hovedsagen omhandlede rammeatftale,
bl.a. har tilsidesat artikel 49 1 direktiv 2014/24, ligebehandlingsprincippet og
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gennemsigtighedsprincippet, der er fastsat i dette direktivs artikel 18, stk. 1, og punkt
7 1del C1bilag V til det nevnte direktiv.

For det andet var regionerne forpligtede til at angive den maksimale mangde af de
varer, der kan indkebes 1 henhold til rammeaftalen, eller den samlede maksimale
veerdi af rammeaftalen, idet de ellers ville kunne foretage en kunstig opdeling af
denne rammeaftale 1 hele dens lebetid, hvilket er i strid med den retspraksis, der
folger af dom af 19. december 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato — Antitrust og Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034).

Med hensyn til den manglende angivelse af den ansldede mangde eller den ansldede
veerdi, har regionerne navnlig indvendt, at pligten til at angive et bestemt omfang eller
en bestemt vardi 1 udbudsbekendtgarelsen ikke geelder for rammeaftaler. Det fremgar
af selve ordlyden af artikel 33, stk. 1, i direktiv 2014/24, at de patenkte mangder »i
givet fald« kan fastsettes, hvilket indeberer, at en sadan angivelse forbliver fakultativ
for den ordregivende myndighed.

Med hensyn til den manglende angivelse af den maksimale mengde af de varer, der
kan indkebes i1 henhold til rammeaftalen, eller den samlede maksimale vardi af
rammeaftalen har regionerne anfert, at den losning, der er valgt i dom af 19.
december 2018, Autorita Garante della Concorrenza ¢ del Mercato — Antitrust og
Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), er begranset til situationer, hvor en
ordregivende myndighed handler pa vegne af andre ordregivende myndigheder, som
ikke er direkte parter 1 rammeaftalen, hvilket ikke er tilfeldet i den foreliggende sag.
Det folger endvidere af den navnte dom, at gennemsigtighedsprincippet og
ligebehandlingsprincippet er overholdt, nar den samlede mangde af ydelserne er
angivet 1 selve rammeaftalen eller i et andet udbudsdokument.

Hertil kommer, at i tilfeelde af udbud vedrerende en rammeaftale er spergsmaélet om,
hvorvidt den ogsd gennemfores pa vegne af andre ordregivende myndigheder,
afgerende, hvilket ligeledes folger af 59.-62. betragtning til direktiv 2014/24. Kravet
om angivelse af en maksimal mangde eller en maksimal vaerdi, der er nevnt i preemis
61 i dom af 19. december 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —
Antitrust og Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), kan ikke udvides til at
omfatte tilfelde, der ikke kan sammenlignes med det 1 den n&vnte sag omhandlede. I
det foreliggende tilfalde har regionerne imidlertid gjort geeldende, at de har udbudt en
ikke-eksklusiv og ikke-gensidigt forpligtende rammeaftale, og at de pé tidspunktet for
iverksattelsen af udbuddet ikke havde kendskab til omfanget af de konkrete
kebsbehov eller prisniveauet for de »individuelle kontrakter«. Regionerne var dermed
ikke 1 stand til at anlaegge et palideligt sken over rammeaftalens verdi.

Klagenavnet for Udbud har herefter rejst spargsmalet, om det er muligt at anvende
losningen 1 dom af 19. december 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato — Antitrust og Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), analogt pa tvisten
1 hovedsagen, henset til de s@rlige omstendigheder 1 den sag, der gav anledning til
den nevnte dom, og til det forhold, at direktiv 2014/24 for s& vidt angar
rammeaftalen indeholder, ganske vist mindre, @ndringer, i forhold til ordlyden af
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direktiv 2004/18, der fandt anvendelse i den neevnte sag. Klagenavnet for Udbuds
tvivl vedrerer bl.a. spergsmalet om, hvorvidt der skal angives en maksimumsgraense
bade for de maksimale mangder og de maksimale vaerdier af de varer, der vil kunne
indkebes i medfer af rammeaftalen, og om et sddant maksimum i givet fald skal
fastsaettes fra »begyndelsen«, dvs. i udbudsbekendtgerelsen — hvor den dermed vil
vaere identisk med den ansldede vardi — og/eller 1 udbudsbetingelserne, eller om det
er tilstreekkeligt, at et maksimum forst fastsattes i selve rammeaftalen, dvs. ved
afslutningen af udbudsproceduren. Endelig er Klagenaevnet for Udbud i tilfelde af, at
denne maksimumsgrense ikke er blevet korrekt angivet af den ordregivende
myndighed, i tvivl om, hvorvidt den rammeaftale, der er indgéet pa dette grundlag, i
henhold til artikel 2d 1 direktiv 92/13 skal sidestilles med den situation, hvor der ikke
er offentliggjort nogen udbudsbekendtgerelse, og folgelig skal anses for at vare uden
virkning.

Det er pa denne baggrund, at Klagenavnet for Udbud har besluttet at udsatte sagen
og foreleegge Domstolen folgende praejudicielle spergsmal:

»1) [a)] Skal ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet i [...] artikel 18,
stk. 1, [1 direktiv 2014/24] og bestemmelsen i [direktivets] artikel 49,
sammenholdt med direktivets bilag V, afsnit C, punkt 7 og 10a, fortolkes
saledes, at udbudsbekendtgerelsen i en sag som den foreliggende skal
indeholde oplysning om den ansldede mangde og/eller den ansléaede verdi
af de varer, der skal leveres 1 henhold til den udbudte rammeaftale?

[b] Safremt spergsmalet besvares bekreftende, [skal] de navnte
bestemmelser da [...] fortolkes saledes, at oplysningerne skal angives for
rammeaftalen[, for det forste,] samlet og/eller[, for det andet,] for den
oprindelige ordregivende myndighed, der har tilkendegivet, at den ensker
at indgd en aftale pd grundlag af udbuddet (her: Region Nordjylland)
og/eller[, for det tredje,] for den oprindelige ordregivende myndighed,
som alene har tilkendegivet, at den deltager pa en option (her: Region
Syddanmark).

2) [a)] Skal ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet 1 [...] artikel 18,
stk. 1, [1 direktiv 2014/24] og bestemmelserne 1 [direktivets] artikel 33 og
49 sammenholdt med direktivets bilag V, afsnit C, punkt 7 og 10a,
fortolkes saledes, at der 1 enten udbudsbekendtgerelsen -eller
udbudsbetingelserne skal fastsattes en maksimal mangde og/eller en
maksimal verdi af de varer, der skal leveres 1 henhold til den udbudte
rammeaftale, sdledes at den pagaeldende rammeaftale vil have udtemt sine
virkninger, ndr denne graense er niet?

[b)] Séifremt spergsmélet besvares bekreftende, [skal] de navnte
bestemmelser [...] fortolkes sdledes, at den n@vnte maksimale graense da
skal angives for rammeaftalen[, for det forste,] samlet og/eller[, for det
andet,] for den oprindelige ordregivende myndighed, der har
tilkendegivet, at den ensker at indga en aftale pd grundlag af udbuddet
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(her: Region Nordjylland) og/eller[, for det tredje,] for den oprindelige
ordregivende myndighed, som alene har tilkendegivet, at den deltager pa
en option (her: Region Syddanmark).

3) [Séfremt det forste sporgsmal og/eller det andet spergsmal er besvaret
bekraeftende, og i det omfang en besvarelse af det tredje spergsmal er
nedvendigt, sperges:] Skal artikel 2d, stk. 1, litra a, 1 [direktiv 92/13] laest i
sammenhang med [...] artikel 33 og 49 [i direktiv 2014/24] sammenholdt med
[sidstnaevnte direktivs] bilag V, afsnit C, punkt 7 og 10a, fortolkes sdledes, at
betingelsen om, at den »ordregivende enhed har tildelt en kontrakt uden
forudgaende offentliggerelse af en bekendtgerelse 1 Den Europaiske Unions
Tidende«, omfatter et tilfelde som det foreliggende, hvor ordregiven har
offentliggjort en udbudsbekendtgerelse i Den Europaiske Unions Tidende om
den pétenkte rammeaftale, men

a)  hvor udbudsbekendtgorelsen ikke lever op til kravet om at oplyse den
anslaede mengde og/eller den ansldede verdi af de varer, der skal leveres
i henhold til den wudbudte rammeaftale, idet der dog af
udbudsbetingelserne fremgar et estimat herom, og

b)  hvor ordregiveren har tilsidesat pligten til i udbudsbekendtgerelsen eller
udbudsbetingelserne at fasts@tte en maksimal mangde og/eller en
maksimal veerdi af de varer, der skal leveres 1 henhold til den udbudte
rammeaftale?«

Om de przjudicielle spergsmal

Om det forste sporgsmadl, litra a), og det andet sporgsmadl, litra a)

Med det forste speorgsmadl, litra a), og det andet spergsmal, litra a), ensker
Klagen@vnet for Udbud narmere bestemt oplyst, om artikel 49 i direktiv 2014/24, og
punkt 7, 8 og 10, litra a), i del C i bilag V til dette direktiv, ssmmenholdt med naevnte
direktivs artikel 33 og ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet, der
er fastsat 1 dette direktivs artikel 18, stk. 1, skal fortolkes saledes, at der i
udbudsbekendtgarelsen skal angives den ansldede mengde og/eller den anslaede
vaerdi samt en maksimal mangde og/eller en maksimal verdi af de varer, der skal
leveres 1 henhold til en rammeaftale, og at ndr denne graense er naet, vil den nevnte
rammeaftale have udtemt sine virkninger.

Det skal bemarkes, at det fremgér af artikel 33, stk. 1, andet afsnit, 1 direktiv
2014/24, at der ved »rammeaftale« forstds en aftale indgdet mellem en eller flere
ordregivende myndigheder og en eller flere gkonomiske akterer med det formédl at
fastsaette vilkdrene for de kontrakter, der skal tildeles i labet af en given periode, isar
med hensyn til pris og i givet fald pitenkte mangder. Det forste afsnit i dette stykke
bestemmer, at de ordregivende myndigheder kan indgd rammeaftaler under
forudsatning af, at de anvender procedurerne 1 dette direktiv.
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Artikel 49 1 direktiv 2014/24 fastsatter, at udbudsbekendtgerelser anvendes som
middel til indkaldelse af tilbud i forbindelse med alle procedurer, med forbehold af
dette direktivs artikel 26, stk. 5, andet afsnit, og artikel 32. De skal indeholde de
oplysninger, der er anfort i del C i bilag V til nevnte direktiv, og offentliggeres i
overensstemmelse med artikel 51.

Det folger heraf, at artikel 49 1 direktiv 2014/24 og dermed del C 1 bilag V til nevnte
direktiv finder anvendelse pd rammeaftaler.

I denne forbindelse kan visse bestemmelser 1 direktiv 2014/24 isoleret set give
indtryk af, at den ordregivende myndighed har en skensmargen med hensyn til
muligheden for 1 udbudsbekendtgerelsen at angive en maksimal verdi af de varer, der
skal leveres 1 henhold til en rammeaftale.

Punkt 8 1 del C 1 bilag V til direktiv 2014/24 bestemmer, at den ordregivende
myndighed for s& vidt angar de oplysninger, der skal angives i
udbudsbekendtgerelser, skal angive det ansldede samlede omfang af kontrakten eller
kontrakterne, hvorved disse oplysninger skal gives for hver delleverance, nar
kontrakten er opdelt i delleverancer. Henvisningen til blot det »samlede omfang«
frem for til en praecist defineret vaerdi kunne tale for, at den vurdering, der kraeves af
den ordregivende myndighed, kan vare tilnermelsesvis.

Punkt 10 1 denne del C vedrerende oplysninger om tidsrammen for levering af varer,
bygge- og anlegsarbejder eller tjenesteydelser og sa vidt muligt kontraktens varighed
bestemmer under punkt a), der specifikt omhandler rammeaftaler, at den
ordregivende myndighed, 1 det omfang det er muligt, skal oplyse veardien eller
omfanget og hyppigheden af de kontrakter, der skal tildeles. Det folger heraf, at i
overensstemmelse med denne bestemmelse kraves det ikke, at den ordregivende
myndighed under alle omstendigheder skal angive vardien eller omfanget og
hyppigheden af de kontrakter, der skal tildeles.

Tilsvarende bestemmer artikel 33, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 2014/24, at en
rammeaftale har det formal »i givet fald« at fastsette pédtenkte maengder. Med
henvisning til det adverbielle udtryk »1 givet fald« praciseres det 1 denne
bestemmelse specifikt for sd vidt angdr mangden af de varer, der skal leveres, at
disse sd vidt muligt skal fastsattes 1 en rammeaftale. Det fremgér ligeledes af
standardformularen 1 bilag II til gennemferelsesforordning 2015/1986, at den
ordregivende myndighed ikke er forpligtet til at udfylde rubrik II.1.5 med
overskriften »Anslaet samlet vardi«, idet denne vardi »hvis relevant« kan
praciseres, sdledes som det fremgar af henvisningen i1 denne rubrik til fodnote 2 1
denne formular.

Det folger af det ovenstdende, at en ordlydsfortolkning af de navnte bestemmelser
ikke 1 sig selv er afgerende for at fastsld, om der i en udbudsbekendtgerelse skal
angives den ansldede mangde og/eller den ansldede vardi samt en maksimal mangde
og/eller en maksimal vaerdi af de varer, der skal leveres i1 henhold til en rammeaftale.

16



54

55

56

57

58

59

60

61

SIMONSEN & WEEL

Henset til ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet, der er fastsat i
artikel 18, stk. 1, i direktiv 2014/24, og til den almindelige opbygning af dette
direktiv, kan det imidlertid ikke tiltreedes, at den ordregivende myndighed kan
undlade 1 udbudsbekendtgerelsen at angive en maksimal vardi af de varer, der skal
leveres 1 henhold til en rammeaftale.

Det folger sdledes af andre bestemmelser i1 direktiv 2014/24, at den ordregivende
myndighed skal fastlegge indholdet af den rammeaftale, som denne myndighed
patenker at indga.

For det forste bestemmer dette direktivs artikel 5 vedrerende metoder til beregning af
den ansldede veardi af udbud 1 stk. 5, at den verdi, der skal tages hensyn til i
forbindelse med rammeaftaler, er den hejeste ansldede vaerdi eksklusive moms af
samtlige offentlige kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens lobetid.

Eftersom den ordregivende myndighed skal bedemme den hgjeste anslaede verdi
eksklusive moms af samtlige kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens
lobetid, kan denne myndighed meddele denne verdi til tilbudsgiverne.

Domstolen baserede sig i evrigt bl.a. pa artikel 9, stk. 9, 1 direktiv 2004/18, hvis
ordlyd er identisk med ordlyden af artikel 5, stk. 5, 1 direktiv 2014/24, for 1 preemis 60
1 dom af 19. december 2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —
Antitrust og Coopservice (C-216/17, EU:C:2018:1034), at fastsla, at selv om den
ordregivende myndighed, der oprindeligt var part i aftalen, kun er forpligtet til at
ivaerksatte foranstaltninger, nar der er tale om at pracisere vaerdien og hyppigheden
af hver enkelt af de efterfolgende kontrakter, der indgas, til gengeld — hvad angér
selve rammeaftalen — skal pracisere den samlede mengde, og dermed den maksimale
mangde og/eller den maksimale verdi, som kan blive genstand for efterfolgende
kontrakter.

For det andet skal den ordregivende myndighed i henhold til punkt 7 i del C i bilag V
til direktiv 2014/24 for sda vidt angir de oplysninger, der skal angives i
udbudsbekendtgerelser, beskrive kontrakten og herved angive mangden eller verdien
af de varer, der skal leveres, og som er dekket af rammeaftalen 1 sin helhed. Det er
nemlig ikke muligt at opfylde denne pligt uden 1 det mindste at angive en maksimal
mangde og/eller en maksimal vardi af disse varer, der skal leveres.

Hertil kommer, at ndr en ordregivende myndighed skal udfylde formularen 1 bilag Il
til gennemforelsesforordning 2015/1986, er denne myndighed forpligtet til 1 rubrik
[1.2.6 1 denne formular vedrerende den ansldede vaerdi at anfere den samlede
maksimumsvardi for hele varigheden af hvert parti.

Det skal endvidere fremheaves, at de grundleggende EU-retlige principper, sdsom
ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet, finder anvendelse ved
indgaelsen af en rammeaftale, saledes som det folger af artikel 33, stk. 1, forste afsnit,
1 direktiv 2014/24. Savel ligebehandlingsprincippet og princippet om forbud mod
forskelsbehandling som det deraf afledte gennemsigtighedsprincip indebaerer
imidlertid, at alle betingelser og bestemmelser 1 forbindelse med tildelingsproceduren
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skal formuleres klart, praecist og utvetydigt i udbudsbekendtgerelsen eller i
udbudsbetingelserne, for det forste saledes, at alle rimeligt velinformerede og normalt
omhyggelige tilbudsgivere kan forstd deres nejagtige indhold og fortolke dem pa
samme made, og for det andet saledes, at den ordregivende myndighed beherigt kan
kontrollere, om tilbudsgivernes tilbud opfylder kriterierne for den pageldende
kontrakt (jf. 1 denne retning dom af 19.12.2018, Autorita Garante della Concorrenza e
del Mercato — Antitrust og Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, preemis 63).

Gennemsigtighedsprincippet og princippet om ligebehandling af de ekonomiske
aktarer, der er berert af indgaelsen af rammeaftalen, hvilke principper bl.a. er fastsat i
artikel 18, stk. 1, i1 direktiv 2014/24, ville blive pavirket, safremt den ordregivende
myndighed, der oprindeligt var part i rammeaftalen, ikke angav den maksimale vaerdi
eller den maksimale mangde, som en sddan aftale vedrerer (jf. i denne retning dom af
19.12.2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust og
Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, premis 64).

I denne henseende har den ordregivende myndigheds angivelse af den anslaede
mangde og/eller den anslaede vaerdi samt en maksimal mangde og/eller en maksimal
veerdi af de varer, der skal leveres i henhold til en rammeaftale, en vasentlig
betydning for en tilbudsgiver, idet denne pd grundlag af dette estimat skal vaere i
stand til at vurdere sin evne til at opfylde sine forpligtelser i henhold til rammeaftalen.

Hvis den ansldede maksimale vardi eller ansldede maksimale mengde, som en sadan
rammeaftale vedrorer, ikke skulle vare angivet, eller hvis en sddan angivelse ikke
skulle vere retligt bindende, ville den ordregivende myndighed kunne fravige denne
maksimale mangde. Den valgte tilbudsgiver ville 1 henhold til sit kontraktlige ansvar
folgelig kunne sagsoges for manglende opfyldelse af rammeaftalen, hvis det ikke
lykkes den pageldende at levere de mangder, som den ordregivende myndighed har
anmodet om, selv om disse mangder overstiger den maksimale mangde i
udbudsbekendtgerelsen. En sddan situation ville imidlertid vere i strid med
gennemsigtighedsprincippet, der er fastsat i artikel 18, stk. 1, 1 direktiv 2014/24.

Gennemsigtighedsprincippet ville desuden varigt kunne tilsidesattes, eftersom en
rammeaftale, sidledes som det fremgar af dette direktivs artikel 33, stk. 1, tredje afsnit,
kan indgés for en periode pd op til fire ar eller leengere 1 ekstraordinare tilfelde, som
er behorigt begrundet navnlig 1 rammeaftalens formél. Desuden bemerkes, som det
fremgér af 62. betragtning til nevnte direktiv, at kontrakter, der er baseret pa en
rammeaftale, skal tildeles inden for selve rammeaftalens lebetid, mens varigheden af
individuelle kontrakter, der er baseret pd en rammeaftale, ikke nedvendigvis skal
vaere sammenfaldende med den pageldende rammeaftales varighed, men alt efter,
hvad der er hensigtsmassigt, godt kan vare kortere eller leengere.

Endelig ville en udvidende fortolkning af pligten til at definere den maksimale
ansldede veaerdi eller den maksimale ansliede mangde, der er omfattet af
rammeaftalen, for det forste kunne hindre den effektive virkning af den regel, der er
indeholdt 1 artikel 33, stk. 2, tredje afsnit, i direktiv 2014/24, hvorefter gelder, at nar
der indgds kontrakter, der er baseret pd en rammeaftale, kan der under ingen
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omstendigheder foretages vasentlige @ndringer i aftalevilkarene, og for det andet
kunne udgere misbrug eller en anvendelse, der har til formal at hindre, begraense eller
fordreje konkurrencen som omhandlet i 61. betragtning til det naevnte direktiv.

Det folger heraf, at et krav om, at den ordregivende myndighed, der oprindeligt var
part i rammeaftalen, i denne rammeaftale angiver den maksimale mangde eller den
maksimale vardi af de ydelser, som rammeaftalen omfatter, udger en konkretisering
af forbuddet mod at misbruge rammeaftaler eller anvende dem pé en sédan méide, at
konkurrencen hindres, begranses eller fordrejes (jf. 1 denne retning dom af
19.12.2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato — Antitrust og
Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, praemis 69).

Det folger af ovenstdende betragtninger, at den ordregivende myndighed, der
oprindeligt var part i rammeaftalen, kun kan forpligte sig i eget navn og pa vegne af
andre potentielle ordregivende myndigheder, der klart er benavnt 1 denne
rammeaftale, inden for graenserne af en maksimal mangde og/eller maksimal vardi,
og at nar denne grense er naet, vil den pagaeldende aftale have udtemt sine virkninger
(jf. analogt dom af 19.12.2018, Autorita Garante della Concorrenza e del Mercato —
Antitrust og Coopservice, C-216/17, EU:C:2018:1034, praemis 61).

Der skal imidlertid anferes to supplerende praciseringer.

For det forste er det 1 henhold til artikel 33, stk. 2, tredje afsnit, og artikel 72 i direktiv
2014/24 tilladt at foretage eendringer af rammeaftalen, der ikke er af vasentlig
karakter, idet en sadan @ndring principielt forudsetter, at der er enighed herom,
saledes at det kreeves, at den valgte tilbudsgiver samtykker hertil.

For det andet kan angivelsen af den maksimale mangde eller maksimale vardi af de
varer, der skal leveres 1 henhold til en rammeaftale, fremgd enten af
udbudsbekendtgerelsen eller af udbudsbetingelserne, idet de ordregivende
myndigheder 1 forhold til en rammeaftale 1 henhold til artikel 53, stk. 1, 1 direktiv
2014/24 er forpligtet til ved hjelp af elektroniske midler at give vederlagsfti,
ubegrenset og fuld direkte adgang til udbudsdokumenterne fra datoen for en
bekendtgerelses offentliggerelse i overensstemmelse med dette direktivs artikel 51.

Opfyldelsen af sadanne betingelser kan sdledes sikre overholdelsen af
gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet, der er fastsat i1 artikel 18,
stk. 1, 1 direktiv 2014/24.

Derimod er disse principper ikke opfyldt 1 det tilfeelde, hvor en ekonomisk akter, der
onsker at a4 adgang til de navnte udbudsbetingelser med henblik pa at vurdere, om
det er hensigtsmeessigt at afgive bud, er tvunget til pd forhand at tilkendegive en
interesse over for den ordregivende myndighed.

Under disse omstendigheder skal det forste speorgsmél, litra a), og det andet
sporgsmadl, litra a), besvares med, at artikel 49 1 direktiv 2014/24, og punkt 7 og 8
samt punkt 10, litra a), 1 del C 1 bilag V til dette direktiv, sammenholdt med navnte
direktivs artikel 33 og ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet, der
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er fastsat 1 dette direktivs artikel 18, stk. 1, skal fortolkes saledes, at der 1
udbudsbekendtgerelsen skal angives den ansldede mengde og/eller den anslaede
vaerdi samt en maksimal mangde og/eller en maksimal verdi af de varer, der skal
leveres i henhold til en rammeaftale, og at nar denne granse er naet, vil den navnte
rammeaftale have udtemt sine virkninger.

Om det forste sporgsmadl, litra b), og det andet sporgsmadl, litra b)

Med det forste sporgsmal, litra b), og det andet spergsmal, litra b), ensker
Klagen@vnet for Udbud narmere bestemt oplyst, om artikel 49 1 direktiv 2014/24
samt punkt 7 og punkt 10, litra a), i del C i bilag V til dette direktiv, sammenholdt
med navnte direktivs artikel 33 og  ligebehandlingsprincippet og
gennemsigtighedsprincippet, der har fundet udtryk 1 dette direktivs artikel 18, stk. 1,
skal fortolkes saledes, at den ansldede mengde eller den anslaede vardi af de varer,
der skal leveres 1 henhold til en rammeaftale, og den maksimale mangde eller den
maksimale vaerdi af disse varer skal angives samlet 1 udbudsbekendtgerelsen.

Eftersom der i udbudsbekendtgerelsen, saledes som det fremgar af besvarelsen af det
forste spergsmal, litra a), og det andet spergsmal, litra a), skal angives den ansldede
mangde og/eller den ansldede vaerdi samt en maksimal mangde og/eller en maksimal
verdi af de varer, der skal leveres 1 henhold til en rammeaftale, er
gennemsigtighedsprincippet og ligebehandlingsprincippet, der er fastsat i artikel 18,
stk. 1, 1 direktiv 2014/24, til hinder for, at en ordregivende myndighed begrenser sig
til at meddele delvise oplysninger om genstanden for og omfanget af en rammeaftale
pa det kvantitative og/eller finansielle plan.

Denne angivelse kan fremga samlet i udbudsbekendtgerelsen, da en sddan angivelse
er tilstrekkelig til at sikre overholdelsen af gennemsigtighedsprincippet og
ligebehandlingsprincippet, der er fastsat 1 artikel 18, stk. 1, 1 direktiv 2014/24.

Der er imidlertid intet til hinder for, at en ordregivende myndighed med henblik pa at
supplere oplysningerne til tilbudsgiverne og satte dem i stand til bedst muligt at
vurdere, om det er hensigtsmassigt at afgive tilbud, fastsetter supplerende krav og
underinddeler den samlede anslaede mangde eller den samlede ansldede vardi af de
varer, der skal leveres i henhold til rammeaftalen, med henblik pd at beskrive
behovene for den oprindelige ordregivende myndighed, der agter at indgd en
rammeaftale, og behovene for den eller de oprindelige ordregivende myndigheder,
der har udtrykt enske om at deltage 1 denne rammeaftale pa en option.

Ligeledes kan en ordregivende myndighed i udbudsbekendtgerelsen sarskilt angive
den anslaede mangde og/eller den ansldede vaerdi samt en maksimal mangde og/eller
en maksimal verdi af de varer, der skal leveres 1 henhold til en rammeaftale, for hver
af de ordregivende myndigheder, uanset om disse har til hensigt at indga
rammeaftalen, eller om de har en option. Dette kan bl.a. vaere tilfeldet, nir de
okonomiske akterer, henset til betingelserne for gennemforelsen af de efterfelgende
offentlige kontrakter, opfordres til at afgive tilbud pd alle delleverancer eller for alle
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de positioner, der er nevnt 1 udbudsbekendtgerelsen, eller endog nar de efterfolgende
kontrakter skal opfyldes pa fjerntliggende steder.

Det forste spergsmal, litra b), og det andet spergsmal, litra b), skal dermed besvares
med, at artikel 49 1 direktiv 2014/24 samt punkt 7 og punkt 10, litra a), i del C i bilag
V til dette direktiv, sammenholdt med navnte direktivs artikel 33 og
ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet, der er fastsat i dette
direktivs artikel 18, stk. 1, skal fortolkes sdledes, at den ansldede mangde og/eller
den ansldede vardi samt en maksimal mengde og/eller en maksimal vardi af de
varer, der skal leveres 1 henhold til en rammeaftale, skal angives samlet i
udbudsbekendtgerelsen, og at der i denne bekendtgerelse kan fastsattes supplerende
krav, som den ordregivende myndighed beslutter og tilfgjer i bekendtgerelsen.

Om det tredje sporgsmal

Det skal indledningsvis bemerkes, at den omstaendighed, at den foreleggende ret har
udformet det prejudicielle spergsmél under henvisning til bestemte EU-retlige
bestemmelser, ikke er til hinder for, at Domstolen oplyser denne ret om alle de
fortolkningsmomenter, der kan vare til nytte ved afgerelsen af den sag, som verserer
for denne, uanset om den henviser til dem 1 sine spergsmal. Det tilkommer herved
Domstolen fra samtlige de oplysninger, der er fremlagt af den nationale ret, navnlig af
foreleggelsesafgarelsens premisser, at udlede de EU-retlige elementer, som det
under hensyn til sagens genstand er nedvendigt at fortolke (jf. bl.a. dom af
27.10.2009, CEZ, C-115/08, EU:C:2009:660, praemis 81, af 22.3.2012, Nilas m.fl., C-
248/11, EU:C:2012:166, preemis 31, og af 20.12.2017, Impresa di Costruzioni Ing. E.
Mantovani og Guerrato, C-178/16, EU:C:2017:1000, praemis 28).

I det foreliggende tilfeelde omhandler direktiv 92/13, hvori den bestemmelse, som
Klagenavnet for Udbud ensker fortolket, findes, fremgangsméaderne ved indgéaelse af
kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt posttjenester. Der er
imidlertid ikke tale om sddanne tjenesteydelser i1 hovedsagen, som vedrerer
klageprocedurerne i forbindelse med indgaelse af kontrakter pa grundlag af direktiv
2014/24, som er reguleret ved direktiv 89/665, hvis artikel 2d, stk. 1, litra a), har en
ordlyd, der svarer til ordlyden af den tilsvarende bestemmelse i direktiv 92/13.

Under disse omstendigheder skal det legges til grund, at Klagenevnet for Udbud
med det tredje spergsméil nermere bestemt gnsker oplyst, om artikel 2d, stk. 1, litra
a), 1 direktiv 89/665 skal fortolkes saledes, at denne bestemmelse finder anvendelse 1
det tilfzelde, hvor en udbudsbekendtgerelse er offentliggjort i Den Europceiske Unions
Tidende, men hvor, for det forste, den ansldede mangde og/eller den anslaede verdi
af de varer, der skal leveres i henhold til den udbudte rammeaftale, ikke fremgéar af
denne udbudsbekendtgerelse, men af udbudsbetingelserne, og, for det andet, der
hverken 1 nevnte udbudsbekendtgerelse eller 1 disse udbudsbetingelser er nevnt en
maksimal mangde og/eller en maksimal veardi af de varer, der skal leveres 1 henhold
til nevnte rammeaftale.
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Artikel 2d, stk. 1, 1 direktiv 89/665 bestemmer, at sifremt en udbudsbekendtgerelse
ikke forudgaende er offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende, selv om dette
ikke er tilladt 1 henhold til direktiv 2014/24, er den omhandlede kontrakt, eller som 1
det foreliggende tilfelde rammeaftalen, uden virkning.

Denne artikel 2d blev indsat i den oprindelige version af direktiv 89/665 ved direktiv
2007/66. EU-lovgiver har forklaret de indferte @ndringer ved i 13. betragtning til
direktiv 2007/66 at angive, at der for at modvirke ulovlig indgéelse af direkte tildelte
kontrakter, der af Domstolen, 1 dom af 11.1.2005, Stadt Halle og RPL Lochau (C-
26/03, EU:C:2005:5, premis 36 og 37), er blevet betegnet som den alvorligste
tilsideseattelse af EU-retten vedrerende offentlige kontrakter, som en ordregivende
myndighed eller en ordregiver kan bega, burde indferes sanktioner, der er effektive,
star i et rimeligt forhold til overtraedelsen og har afskrakkende virkning, og at en
kontrakt, der bygger pa en ulovlig direkte tildeling, i princippet burde betragtes som
vaerende uden virkning. [ 14. betragtning til dette direktiv praciseres, at
retsvirkningen »uden virkning« er den mest effektive made at genskabe konkurrencen
og til at skabe nye forretningsmuligheder for de skonomiske akterer, der ulovligt er
blevet frataget deres mulighed for at konkurrere, og at direkte tildelte kontrakter 1
dette direktivs forstand ber omfatte enhver indgaelse af kontrakter uden forudgaende
offentliggerelse af en udbudsbekendtgerelse 1 Den Europceiske Unions Tidende, jf.
direktiv 2004/18/EF.

Det folger saledes af artikel 2d, stk. 1, litra a), i direktiv 89/665, sammenholdt med
13. og 14. betragtning til direktiv 2007/66, at EU-lovgiver ved vedtagelsen af direktiv
2007/66 havde til hensigt at indfere en streng sanktion i1 geldende ret, hvis
anvendelse imidlertid skulle begranses til de alvorligste tilfeelde af tilsidesattelser af
EU-retten vedrerende offentlige kontrakter, dvs. de tilfzlde, hvor en kontrakt er
indgaet direkte uden forudgaende offentliggerelse af en udbudsbekendtgerelse 1 Den
Europceiske Unions Tidende.

Det folger heraf, at det ville vaere uforholdsmassigt at udvide anvendelsen af denne
bestemmelse til en situation som den 1 hovedsagen omhandlede, hvor regionerne har
offentliggjort en udbudsbekendtgerelse og gjort udbudsbetingelserne tilgaengelige
uden 1 denne bekendtgorelse eller disse udbudsbetingelser at nevne den ansldede
mangde og/eller den ansldede vardi og den maksimale mangde og/eller den
maksimale vaerdi af de produkter, der skal leveres 1 henhold til denne rammeaftale.

I en sadan situation er tilsidesattelsen af artikel 49 1 direktiv 2014/24, sammenholdt
med punkt 7 og 8 samt punkt 10, litra a), i del C i bilag V til dette direktiv, ikke
tilstreekkelig alvorlig til at udlese anvendelsen af den sanktion, der er fastsat i artikel
2d, stk. 1, litra a), 1 direktiv 89/665.

Den ordregivende myndigheds tilsidesattelse af sin pligt til at angive omfanget af en
rammeaftale er nemlig 1 et sddant tilfeelde tilstraekkeligt synlig til, at den kan opdages
af en ekonomisk akter, der agter at afgive et tilbud, og som derfor ma anses for at
veaere informeret.
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Det tredje sporgsmal skal dermed besvares med, at artikel 2d, stk. 1, litra a), i direktiv
89/665 skal fortolkes sdledes, at denne bestemmelse ikke finder anvendelse 1 det
tilfeelde, hvor en udbudsbekendtgerelse er offentliggjort i Den Europceiske Unions
Tidende, men hvor, for det forste, den ansldede mangde og/eller den anslaede verdi
af de varer, der skal leveres i henhold til den udbudte rammeaftale, ikke fremgar af
denne udbudsbekendtgerelse, men af udbudsbetingelserne, og, for det andet, der
hverken 1 nevnte udbudsbekendtgerelse eller i disse udbudsbetingelser er nevnt en
maksimal mangde og/eller en maksimal verdi af de varer, der skal leveres i henhold
til neevnte rammeatftale.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagernes parter udger et led i den sag, der
verserer for Klagenzvnet for Udbud, tilkommer det dette naevn at treffe afgerelse om
sagsomkostningerne. Bortset fra de navnte parters udgifter kan de udgifter, som er
atholdt 1 forbindelse med afgivelse af indleg for Domstolen, ikke erstattes.

Pé grundlag af disse premisser kender Domstolen (Fjerde Afdeling) for ret:

1) Artikel 49 i Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2014/24/EU af 26.
februar 2014 om offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF
og punkt 7 og 8 samt punkt 10, litra a), i del C i bilag V til dette direktiv,
sammenholdt med naevnte direktivs artikel 33 og ligebehandlingsprincippet
og gennemsigtighedsprincippet, der er fastsat i dette direktivs artikel 18,
stk. 1, skal fortolkes sdledes, at der i udbudsbekendtgorelsen skal angives
den ansliede mzengde og/eller den ansliede veerdi samt en maksimal
meengde og/eller en maksimal veerdi af de varer, der skal leveres i henhold
til en rammeaftale, og at nir denne grznse er niet, vil den navnte
rammeaftale have udtemt sine virkninger.

2) Artikel 49 i direktiv 2014/24 samt punkt 7 og punkt 10, litra a), i del C i
bilag V til dette direktiv, sammenholdt med navnte direktivs artikel 33 og
ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet, der har fundet
udtryk i dette direktivs artikel 18, stk. 1, skal fortolkes siledes, at den
ansliede mzengde og/eller den ansliede veerdi samt en maksimal maengde
og/eller en maksimal veaerdi af de varer, der skal leveres i henhold til en
rammeaftale, skal angives samlet i udbudsbekendtgerelsen, og at der i
denne bekendtgerelse kan fastsattes supplerende krav, som den
ordregivende myndighed traffer beslutning om og tilfgjer til
bekendtgerelsen.
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Artikel 2d, stk. 1, litra a), i Radets direktiv 89/665/EQF af 21. december
1989 om samordning af love og administrative bestemmelser vedrerende
anvendelsen af klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige
indkebs- samt bygge- og anlaegskontrakter, som @ndret ved Europa-
Parlamentets og Radets direktiv 2014/23/EU af 26. februar 2014, skal
fortolkes siledes, at denne bestemmelse ikke finder anvendelse i det
tilfeelde, hvor en udbudsbekendtgerelse er offentliggjort i Den Europceiske
Unions Tidende, men hvor, for det forste, den ansliede maengde og/eller
den ansliede veerdi af de varer, der skal leveres i henhold til den udbudte
rammeaftale, ikke fremgir af denne udbudsbekendtgorelse, men af
udbudsbetingelserne, og, for det andet, der hverken i navnte
udbudsbekendtgerelse eller i disse udbudsbetingelser er nzevnt en
maksimal mangde og/eller en maksimal veerdi af de varer, der skal leveres
i henhold til neevnte rammeaftale.

Vilaras Picarra Svéaby

Rodin Jirimaée

Afsagt 1 offentligt retsmede 1 Luxembourg den 17. juni 2021.

A. Calot Escobar M. Vilaras

Justistssekreteer Formand for Fjerde Afdeling
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