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KENDELSE

Damm Cellular Systems A/S
(advokat Niels Christian Ellegaard, Kgbenhavn)

mod

@konomistyrelsen
(Kammeradvokaten ved advokat Henrik Berg)

Ved udbudsbekendtgarelse af 8. juni 2006 udbgd @konomistyrelsen som
konkurrencepraeget dialog efter direktiv 2004/18/EF om samordning af
fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkgbskontrakter, of-
fentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter,
(Udbudsdirektivet) en offentlig kontrakt om tilslutning til og brug af et
landsdaekkende radiobaseret telekommunikationsnet (benavnt »nettet«).
Det er i udbudsbekendtgarelsen oplyst, at der stiles mod en 10-arig kon-
traktperiode, og at ordrens samlede veerdi er anslaet til 1,1 — 2,1 mia. kr. Det
planlagte antal skonomiske aktarer var fastsat til 3.

Fristen for modtagelse af ansagninger om deltagelse (preekvalifikation) var i
udbudsbekendtgarelsen fastsat til 10. juli 2006, og fristen for afsendelsen af
opfordringer til at afgive tilbud var fastsat til 9. august 2006 med angivelse
af, at det var en anslaet dato.

Tildelingskriteriet er i udbudsbekendtgerelsen oplyst som »det gkonomisk
mest fordelagtige bud vurderet pa grundlag af de kriterier, der er anfert i
specifikationerne, opfordringen til at afgive bud eller til at forhandle eller i
det beskrivende dokument.«

Ved udlgbet af fristen for anmodning om praekvalifikation den 10. juli 2006
havde fglgende 5 virksomheder/konsortier anmodet om preekvalifikation:

1. TDC Totallgsninger A/S



2. EADS Secure Networks Oy

3. Konsortiet Damm Cellular Systems A/S / Marsk Data Defence /
Saab AB / Eltel Networks Telecom A/S

4. Dansk Beredskabskommunikation A/S

5. Nordisk Mobiltelefon AB

Den 10. august 2006 besluttede indklagede at praekvalificere virksomheder-
ne/konsortierne nr. 2, 3 og 4.

Udbudsbetingelserne blev udsendt den 14. august 2006, og ved udlgbet af
fristen for afgivelse af tilbud havde alle de 3 preekvalificerede virksomhe-
der/konsortier afgivet tiloud. Under den konkurrencepragede dialogs forlagb
besluttede nr. 2, EADS Secure Networks Oy, i december 2006 at udtreede
som tilbudsgiver. Under den konkurrencepraeegede dialogs forlgb blev der
givet tilbudsgiverne mulighed for at afgive 7 forelgbige tilbud. Fristen for
afgivelse af endeligt tilbud var 23. april 2007. Den 8. juni 2007 besluttede
indklagede at indga kontrakt med nr. 4, Dansk Beredskabskommunikation
A/S, hvilket blev meddelt den anden deltager i udbuddet pa dette tidspunkt
nr. 3, Konsortiet Damm Cellular Systems A/S / Marsk Data Defence / Saab
AB / Eltel Networks Telecom A/S, ved skrivelse af 8. juni 2007.

Den 6. juli 2006 indgav virksomheden Nethleas B.V., som ikke havde an-
modet om at blive praekvalificeret, klage til Klagenavnet for Udbud over
@konomistyrelsen. Ved kendelse af 8. december 2006 traf Klagensvnet af-
gaerelse vedrgrende denne klage. Klageren gnskede under klagesagen Kla-
genavnets stillingtagen til bl.a. 6 overtreedelser (pastand 1-6). Klagenavnet
tog ingen af disse 6 pastande til fglge.

Den 8. juni 2007 indgav klageren, Damm Cellular Systems A/S, der indgar
i Konsortiet Damm Cellular Systems A/S / Mersk Data Defence / Saab AB
| Eltel Networks Telecom A/S (praekvalificeret virksomhed/konsortium nr.
3) klage til Klagenaevnet for Udbud over indklagede, @konomistyrelsen.
Klageren fremsatte ved klagens indgivelse anmodning om, at Klagensvnet
i medfgr af lov om Klagenavnet for Udbud § 6, stk. 2, skulle beslutte, at
klagen skal have opsettende virkning. Den 29. juni 2007 besluttede
Klagenaevnet ikke at tilleegge klagen opsattende virkning. Klagen blev be-
handlet pa mader den 16. august 2007 og den 13. december 2007.

Klageren nedlagde under sagen 17 pastande herunder fglgende pastand 16:



Pastand 16

Klagenavnet skal konstatere, at indklagede har handlet i strid med Udbuds-
direktivets artikel 29, stk. 1, ved at gennemfgre udbudet som »Konkurren-
cepreeget dialog«, uagtet det ikke drejer sig om en serlig kompleks kon-
trakt, hvor hverken anvendelse af offentligt udbud eller begraenset udbud
ger det muligt at indga en kontrakt.

Indklagede nedlagde vedrgrende pastand 16 pastand om, at klagen ikke ta-
ges til falge.

Klagenavnet behandlede klagen forelgbigt pa et mgde den 16. august 2007.
Den 3. december 2007 besluttede Klagenavnet pa det falgende mgde den
13. december 2007 alene at behandle pastand 1 — 10, og den 21. december
2007 afsagde Klagenavnet kendelse om disse pastande. Ved kendelsen af-
viste Klagenavnet disse pastande.

Klagenavnet behandlede herefter pastand 11 — 17, som blev behandlet pa
skriftlig grundlag. Klagenavnet afsagde den 14. april 2008 kendelse om
disse pastande. Ved denne kendelse blev pastand 13 afvist. Pastand 11, 12,
14, 15 og 17 blev ikke taget til falge, mens pastand 16 blev taget til falge.

Den 6. juni 2008 anlagde indklagede sag ved domstolene mod Klagenavnet
for Udbud. Under denne sag nedlagde indklagede pastand om, »at sagsagte,
Klagenaevnet for Udbud, skal anerkende, at Klagenavnets kendelse af 14.
april 2008 i sagen Damm Cellular Systems A/S mod @konomistyrelsen er
ugyldig for sa vidt angar afgarelsen af pastand 16.«

@stre Landsret afsagde den 29. juni 2009 dom i sagen. Dommens
konklusion er salydende:

»Sagsegte, Klagenavnet for Udbud, skal anerkende, at Klagenavnets
kendelse af 14. april 2008 i sagen Damm Cellular Systems A/S mod
@konomistyrelsen er ugyldig for sa vidt anger afgerelsen af pastand 16.

Klagenaevnet har herefter behandlet klagerens pastand 16 pany. |
forbindelse med den fornyede behandling af pastand 16 har der varet af-
holdt made den 1. december 2009 og den 20. og 21. januar 2010.



Udbudsbekendtggrelsen:

Udbudsbekendtgarelsen indeholdt bl.a. falgende afsnit:

»DEL II: Kontraktens genstand
11.1.5.) Kortfattet beskrivelse af kontrakten eller indkgbet/ene«
@konomistyrelsen gnsker pa vegne af staten, og under forudsetning af
opnaelse af forngden mandat, ligeledes for amter/regioner og landets
kommuner, at indgd en kontrakt om tilslutning til og brug af et
landsdaekkende radiobaseret telekommunikationsnet (herefter bensvnt
nettet). Nettet skal benyttes af ngd- og beredskabsmyndigheder indenfor
stat, regioner, og kommuner, samt af private retssubjekter, der har eller
matte indga aftale om lgsning af beredskabspligter elller udfarelse af
opgaver af betydning for beredskabet. Endvidere skal nettet kunne
benyttes af forsyningsvirksomheder og anden samfundsvigtig
infrastruktur. Det er ydermere tanken, at nettet skal kunne anvendes af
landets hjemmepleje, hjemmehjelp og lignende, safremt priser og
gvrige vilkar for adgangen til nettet ogsa i forhold til de alternative
lgsninger (f.eks. anvendelse af almindeligt udbredte mobilteletjenester),
der bestar for disse, er gkonomisk fordelagtig.
AT hensyn til nettets vasentlighed for ngd- og bereskabsbrugerne vil
@konomistyrelsen i udbudet, der gennemfgres som en konkurrenc-
epraeget dialog, sikre:
1) at nettet, nar det er fuldt udbygget, udger et sammenhzangende net,
der giver fuld geografisk daekning af Danmark (ekskl. Feergerne og
Gregnland), forstaet som indendgrs handholdt deekning i byer og
udendgrs handholdt deekning i landomrader;
2) at nettet kan integreres med Danmarks nabolandes ned- og
beredskabsnet. Dette med henblik pa at muligggre kommunikation
mellem bereskabsmyndigheder pa tvaers af graenser;
3) at nettet og tjenestyders organisation overholder en raekke sikker-
hedsmaessige mindstekrav, der vil blive specificeret i de bekrivende
dokumenter (udbudsmaterialet);
4) at driften af nettet lever op til en reekke mindstekrav til stabilitet og
tilgeengelighed, der vil blive specificeret i de beskrivende dokumenter;
5) at der er adgang til et testnetveerk parallelt med udrulningen og i
forbindelse med migrering fra gamle systemer. Nettet skal understatte
anvendelsen af udstyr baseret pa digital og trunkeret teknologi. Nettet
skal opfylde en reekke af beredskabernes tekniske krav og funktionelle
behov. Disse omfatter blandt andet:

a) Tale;

b) Nedopkald;

c) Gruppeopkald,;



d) Prioritering af opkald;

e) Kryptering;

f) Hurtig opsatning af opkald;

g) Understattelse af datakommunikation.
I den konkurrencepreegede dialog vil navnlig de tekniske behov,
funktionalitet, sikkerhed og stabilitet, saerlige vilkar og varighed,
driftsorganissation og test, og de gkonomiske forhold blive drgftet.
Ligeledes vil tidspunktet for abning af nettet for beredskabernes
tilslutning og eventuelle planer for udrulning af nettet til opfyldelse af
krav til dekninggrad og kapacitet — safremt nettet ikke allerede matte
opfylde disse — blive drgftet med tilbudsgiverne i den konkurrence-
preegede dialog.
[1.2) Ordrens Mangde eller omfang
11.2.1) Samlet meaengde eller omfang (i givet fald inkl. alle delaftaler og
optioner)
Nettet vil efter implementering skulle benyttes som et primart medium
til kommunikation i det danske beredskab. Politiet, det statslige, regio-
nale og kommunale beredskab vil anvende nettet til bade daglige indsat-
ser og i forbindelse med starre handelser, svarende til ca. 15000 termi-
naler i tilknytning til det daglige beredskab (bla-blink). Safremt forsy-
ningsvirksomheder og anden samfundsvigtig infrastruktur sluttes til
nettet vil dette forgge antallet af terminaler med op til ca. 5000 stk.
Endvidere er der potentiale for op mod yderligere 40000 terminaler, sa-
fremt brugerkredsen ogsa kommer til at omfatte landets hjemmepleje,
hjemmehjeelp og lignende. Herudover forventes tilkobling af ca. 200
kontrolrumspladser for de danske beredskab, samt yderligere et mindre
antal kontrolrumspladser ved eventuel tilslutning af forsyningsvirksom-
heder m.v.

DEL I11. Juridiske, gkonomiske, finansielle og tekniske oplysninger

[11.1) Betingelser i kontrakten

I11. 1.1) Sikkerhedsstillelse og garantier, som forlanges (i givet fald)
Omfanget og karakteren af sikkerhedsstillelse og garantier, herunder til
brug i tilfelde af tjenesteyderens eventuelle misligholdelse, vil blive
gjort til genstand for dreftelser i den konkurrencepragede dialog, jf. og-
sa pkt. 111.1.4. Ved eventuel forudbetaling skal der stilles fuld anfor-
dringsgaranti fra anerkendt garant.

111.1.2) De vigtigste finansierings- og betalingsvilkar og/eller henvis-
ning til relevante bestemmelser herom

Vederlagsmodellen vil blive gjort til genstand for draftelser i den kon-
kurrencepraegede dialog.

[11.1.3) Retlig form, som kreeves af den sammenslutning af gkonomiske
aktarer, ordren tildeles (i givet fald)



Safremt opgaven tildeles en sammenslutning af tjenesteydere (et kon-
sortium), skal deltagerne patage sig solidarisk haftelse og udpege en
feelles befuldmaegtiget.

[11. 1.4) Andre sarlige vilkar, som gelder for opfyldelse af kontrakten
Pa grund af nettets vasentlige nationale og samfundsmaessige betydning
skal der i den endelige kontrakt veere bestemmelser, der i behgrigt om-
fang sikrer staten og ngd- og beredskabsbrugerne mod/i tilfelde af 1)
tjenesteyders gkonomiske problemer, 2) hel eller delvis overdragelse el-
ler anden form for overgang af tjenesteyder eller ejerandele heri, og 3)
lignende situationer. Det nermere indhold af denne sikring, herunder
om den medferer serlige krav til tjenesteyderens gkonomiske soliditet
og/eller krav om sarlig betryggelse fra et eventuelt moderselskab, en
garantistiller eller anden tredjemand, vil blive drgftet under dialogen.

VI. 3) Yderligere oplysninger .....

1) Dialog vil foregd med gennemsigtighed i prissatning, bl.a. gennem
krav om detaljeret nedbrydning af tjenesteyders prissatning.

2) Der stilles mod en kontraktperioede pa 10 ar, jf. punkt 11.3. Den
endelige varighed af kontrakten beror pa udfaldet af draftelserne med
tilbudsgiverne i den konkurrencepraegede dialog.

3) Kontrakten vil indeholde bestemmelse om, at @konomistyrelsen kan
give helt eller delvist afkald pa at udnytte optionerne i punkt 11.2.2, nr. 1
og nr. 2, herunder med henblik pa at konkurrenceudsztte en eller flere
af de i optionerne beskrevne ydelser i et selvsteendigt EU-udbud.

4) Tjenesteydere, der ikke afgiver alle de i punkt Il1.2 udbedte
oplysninger kan ikke forvente at blive udvalgt til at deltage i udbuds-
forretningen. Ved sammenslutninger af tjenesteydere (konsortier) skal
oplysningerne, der udbedes i punkt 111.2, afgives for samtlige tjeneste-
ydere.

5) Safremt tjenesteyder i sin anmodning om deltagelse har angivet
eventuelt at ville anvende underleverander, og tjenesteyder ensker, at
underleverandgrens forhold skal indga i vurderingen af tjenesteyderens
tekniske kapacitet, skal tjenesteyderen fremlaeegge dokumentation for, at
tjenesteyderen har ret til i det af tjenesteyderen angivne omfang at
treekke pa underleverandgrens kapacitet. Tjenesteyder skal i sa fald
endvidere fremleegge samme typer af oplysninger og beskrivelser
vedrgrende underleverendgrens tekniske kapacitet, som tjenesteyderen i
hht. punkt 111.2.3 skal fremlaegge for sin egen virksomhed.

6) @konomistyrelsen ser gerne, at tjenesteyderens anmodning om
deltagelse i udbudet indleveres i 20 eksemplarer (papirversioner) samt
pa en CD-rom.

7) Det vil vere en betingelse for tildeling af ordren, at tjenesteyder
besidder den efter lov om radiofrekvenser (lovbekendtgarelse nr. 680 af



23. juni 2004) for udferelsen af tjenesteydelserne pakraevede tilladelse.
Tilladelsen skal foreligge senest 7 dage efter udlgbet af fristen for
afgivelse af endeligt tilbud.

8) IT- og Telestyrelsen er ressortmyndighed i relation til lov om
radiofrekvenser, og IT- og Telestyrelsens myndighedsudgvelse vil ske
uafheaengigt af nerverende udbudsforretning, herunder med hensyn ntil
administrativ praksis og sagsbehandlingstider. @konomistyrelsen har
ikke mulighed for at vurdere, hvorvidt tjenesteydere, der ikke allerede
matte veere i besiddelse af tilladelse, jf. lov om radiofrekvenser, vil
kunne opna en sadan inden for den oven for fastsatte frist. Oplysninger
om tilladelser kan sgges pa IT- og Telestyrelsens hjemmeside
»WWW.itst.dk«

9) Med sigte pa samordning af ngd- og beredskabskommunikation m.v.
stiles der mod gennemfarelse af en tilslutningsforpligtelse, saledes at
ogsa alle ikke-statslige ngd- og beredskabsmyndigheder og —grene
forpligtes til at anvende den tjenesteyder, som @konomistyrelsen efter
gennemfarelsen af neervaerende udbudsforretning indgar kontrakt med.
Det fremhaves, at en sadan pligt ikke vil have til formal at give
tjenesteyderen en beskyttet eneret eller koncession, idet tjenesteyderens
adgang (og eventuelle ret) til at betjende stat og kommuner m.fl. i det
hele vil bero pa indholdet af den ktrakt, der indgas i neerveerende udbud.
10) Der foreligger ikke yderligere dokumentation som tjenesteydere kan
rekvirere fra @konomistyrelsen forud for fremsendelse af anmodning
om deltagelse, jf. punkt IV. 3.3 og punkt I.1.

11) Udbudsforretningen gennemfares med forbehold for vedtagelse af
de for samordningen af ned- og beredskabskommunikation m.v.
ngdvendige lovandringer eller myndighedsaftaler og for opnaelse af
forngden bevillingsmassig hjemmel.

12) Juridiske personer vil i deres endelige tilbud skulle angive navn og
faglige kvalifikationer for de personer, der er ansvarlige for udfarelsen
af tjenesteydelserne.

13) Den anslaede kontraktveerdi i punkt 11.2.1 er behaeftet med betydelig
usikkerhed. De i pkt. 11.2.2, nr. 3-9 angivne optioner er ikke medtaget i
belgbsangivelserne, idet @konomistyrelsen ikke ser sig i stand til at
skanne omfanget eller priserne for disse optioner.

14) @konomistyrelsen stiler mod, at kontakt indgas 1. kvartal 2007.

15) Der vil under forudsatning af godkendelse fra de bevilgende
myndigheder ske udbetaling af godtgarelse til de tilbudsgivere, som
afgiver endeligt konditionsmaessigt tilbud, men som ikke opnar kontrakt
med @konomistyrelsen om adgang til et landsdekkende net.
Godtgarelsen forventes at udgare 1 mio. kr. pr. tilbudsgiver.

16) @konomistyrelsen forbeholder sig adgang til med saglig
begrundelse at aflyse udbudsforretningen uden ordretildeling, herunder
safremt der ikke i den konkurrencepraegede dialog med det begraensede
antal tilbudsgivere opnas konkurrencedygtige priser og vilkar for
adgangen til et landsdaekkende net.



17) Datoen i punkt 1V.3.3 er anslaet dato«.

Udbudsbetingelserne:

Ad Force majeure

I Udbudshbetingelserne (udkast til kontrakt »§ 31. Force Majeure)« var fast-
sat falgende: »Kontrakten kan ikke annulleres eller haeves pa grund af force
majeure«, og i den fglgende tekst i 8 31 er denne bestemmelse uddybet neer-
mere.

Indklagede har endvidere i Udbudsbetingelserne i et bilag benzvnt »XV.
Ekstraordinaere forhold« suppleret § 31. | indledningen til bilaget hedder
det:

»Dette bilag beskaftiger sig med de situationer, hvor der efter overleve-
ringsdagen for hver etape af nettet, overfor tjenesteyderen vil indtreeffe
sadanne omstendigheder, som under normale omstaendigheder vil van-
skeliggare eller umuliggere opfyldelse af kontrakten i en periode. Ka-
rakteren af nettet gar imidlertid, at der ikke kan indtreede force majeure
i traditionel forstand, dvs. tjenesteyderen vil ikke veere frigjort for at le-
vere ydelsen. Derimod vil der i dette bilag veere beskrevet en raekke si-
tuationer, hvor leverandgren i stedet for indtreedelse af force majeure
kan fa bistand fra beredskabsmyndighederne i Danmark.«

Ad Pant i aktier og overdragelse af stemmeretten og retten til udbytte

| Udbudsbetingelserne (udkast til kontrakt »§ 11. Pant i aktier«) er der fast-
sat fglgende:

»11.1. Pant i aktier.

Kunden far samtidig med underskrivelsen af denne kontrakt handpant i
aktierne i tjenesteyder til sikkerhed for tjenesteyders opfyldelse af for-
pligtelserne i henhold til denne kontrakt.

Overdragelse af aktier i tjenesteyder kan ikke finde sted, ligesom tjene-
steyder ikke ma pantsette aktierne yderligere. Som overdragelse anses
enhver overgang af aktier, herunder ved fusion og spaltning.

Tjenesteyder skal til enhver tid opfylde standard for insolvens-score,
som anfgrt i bilag VII.



Tjenesteyder ma ikke uden kundens samtykke udskille aktiver, kontrak-
ter, rettigheder m.v. af betydning for driften af nettet (nggleressourcer).
Som nggleressourcer anses de i bilag I11 anfagrte nggle ressourcer, der er
opfart som nggle ressourcer omfattet af bestemmelsen.

Som udskillelse anses overdragelse eller anden overgang, herunder fu-
sion og spaltning.

11.2. Overdragelse af stemmeretten og retten til udbytte.

Stemmeretten for aktierne og retten til udbytte forbliver hos tjeneste-
yder, dog saledes, at kunden kan velge at overtage stemmeretten for ak-
tierne og retten til udbytte, safremt det ma anses for bestyrket, at der fo-
religger vasentlig misligholdelse af kontrakten fra tjenesteyders side,
herunder anticiperet misligholdelse, jf. punkt 29 (Anticiperet mislighol-
delse).

Safremt der foreligger uenighed om, hvorvidt der foreligger veesentlig
misligholdelse, afgeres dette spargsmal forelgbigt af en opmand, der
udpeges af preasidenten for Hgjesteret. Afgerelsen om, hvorvidt der fo-
religger veesentlig misligholdelse, skal foreligge senest 1 maned efter
fremseettelse af begeering om udpegning af opmand. Opmandens afge-
relse er forelgbig, og har alene virkning for spargsmalet om, hvorvidt
kunden kan overtage stemmeretten for aktierne og retten til udbytte.

Spergsmalet om der er veasentlig misligholdelse, afgares endeligt efter
reglerne i punkt 37 (Tvistigheder).«

Ad Credit rating

I Udbudsbetingelserne (udkast til kontrakt »7. Tjenesteyders rating«) er
fastsat falgende:

»Tjenesteyder skal til enhver tid have en credit-rating fra Dun &
Bradstreet eller tilsvarende anerkendt credit-ratingbureau i rating kate-
gorien, som er anfart i bilag V1l.«

| et bilag er i afsnit »VI1.6. Krav til tjenesteyders gkonomiske forhold«
yderligere fastsat fglgende:

»Til det formal at sikre, at tilbudsgiver ikke under kontraktens lgbetid
kommer i gkonomiske vanskeligheder og der dermed opstar risiko for,
at denne ikke har midlerne til at kunne levere den kontraktslige ydelse,
skal der mellem kunde og tilbudsgiver opstilles mekanismer til lgbende
sikring af tilbudsgivers gkonomiske forhold.



10.

VII.6.l.  (Tilbudsgiver skal redeggre for hvilken credit-rating, i hen-
hold til en rating fra Dun & Bradstreet eller tilsvarende, tje-
nesteyder som minimum skal opna)

(Tjenesteyder indsetter credit-rating samt rating bureau)

VI1.6.2. Tjenesteyder skal opretholde ovenstaende credit-rating i hele
kontraktsperioden.

VI1.6.3. (Tilbudsgiver skal redeggre for hvilken insolvensscore, i hen-
hold til Dun & Bradstreets »Failure Score« eller tilsvarende,
tjenesteyder som minimum skal opna i hele kontraktsperio-
den.)

(Tilbudsgiver indsatter insolvensscore samt rating bureau)

VI1.6.4. Tijenesteyder skal opretholde ovenstdende insolvensscore i
hele kontraktperioden.«

@konomistyrelsens redeggrelse:

Vicedirektgr Henrik Pinholt, @konomistyrelsen, har i en skrivelse af 12. ok-
tober 2006 til brug for Klagenavnet redegjort for baggrunden for udbuddet:

»Qvervejelser om udbud

Ved opstart af @konomistyrelsens arbejde var der udstedt to licenser
hos IT- og Telestyrelsen, som kunne veere relevante ved etablering af
det feelles radiokommunikationssystem til beredskaberne. En licens i
380-400 Mhz-frekvenshandet med titlen »sarligt til ned - og bered-
skabskommunikation«, og en licens i 410-430 Mhz-frekvensbandet,
med titlen »civilbandet«. Begge licenser er baseret pa brug af Tetra-
teknologi.

@konomistyrelsen var umiddelbart af den opfattelse, at styrelsen var
forpligtet til at indlede forhandlinger med indehaveren af licensen i 380-
400 Mhz- frekvensbandet, som bar titlen »serligt til ngd- og bered-
skabskommunikation.

En neermere analyse foretaget af styrelsens juridiske radgivere af denne
licenstilladelse farte imidlertid til den konklusion, at @konomistyrelsen
ikke var retligt forpligtet til at indga aftale med denne licenshaver. Som
beskrevet i duplik af 22. september 2006 til Klagenavnet havde 1T- og
Telestyrelsen i forarbejderne til licenstilladelserne og i selve licenstilla-
delserne netop tilstreebt konkurrence om alle kundesegmenter mellem
de to licenshavere.

@konomistyrelsen undersggte herefter, om styrelsen var forpligtet til
[at] indga aftale med en af de to indehavere af licenserne i ovennavnte
frekvensband. En analyse heraf farte imidlertid til, at styrelsen hverken
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var forpligtet til at indga aftale med indehaveren af 380-400 Mhz-
frekvensbandet, ej heller med indehaveren af 410-430 Mhz-
frekvensbandet.

Pa samme made gennemfarte styrelsens juridiske radgivere en ngje
gennemgang af mulige internationale forpligtelser pa omradet for be-
redskabskommunikation. Som behandlet i duplik af 22. september 2006
til Klagenavnet har Danmark ingen internationale forpligtigelser om
anvendelse af et sarligt frekvensomrade, endsige serlig teknologi, til at
lase beredskabernes behov for kommunikation.

En teknisk analyse af markedet for ngd- og beredskabskommunikation
farte til den konklusion, at det ikke kunne udelukkes, at opgaven med at
etablere og drive et feelles beredskabsnetvaerk kunne lgses i andre frek-
venshand, end de allerede udstedte frekvensband i 380-400 Mhz- og
410-430 Mhz-frekvensbandet, samt af andre teknologier end Tetra.

Endelig undersaggte @konomistyrelsen muligheden for at reservere ledi-
ge frekvenser til brug for en kommende operatgr af det feelles radio-
kommunikationssystem. Styrelsen matte imidlertid konstatere, at en
operater ma ansgge om tilladelser hos IT- og Telestyrelsen, uafhaengigt
af @konomistyrelsens udbud, idet IT- og Telestyrelsen er ressortmyn-
dighed i relation til lov om radiofrekvenser.

Opsamlende kunne @konomistyrelsen derfor konstatere at:

1. Trods titlen pa licensen for frekvensomrade i 380-400 Mhz frek-
venshandet, var der ikke tale om, at den pageldende virksomhed
havde monopol pa salg af radiokommunikationsydelser til bered-
skaberne, ligesom @konomistyrelsen ej heller var forpligtet til at
indga aftale med indehaveren af licensen i 410-430 Mhz-
frekvensbandet.

2. Danmark ikke internationalt var forpligtet til at anvende en serlig
teknologi eller et serligt frekvensomrade for beredskabernes ra-
diokommunikation.

3. Hverken de tekniske radgivere, forudgaende rapporter eller inter-
nationale erfaringer kunne udelukke, at andre teknologier end Te-
tra ville kunne opfylde beredskabernes behov. Tvartimod blev der
i Radioudvalgets rapport peget pa en raekke teknologier, som mu-
ligvis ville kunne opfylde beredskabernes behov.

4. Styrelsen ikke har haft nogen mulighed for at reservere et serligt
frekvenshand til brug for en kommende operatar af de fzlles ra-
diokommunikationssystem.

Pa den baggrund vurderede @konomistyrelsen, at det var bedst stem-
mende med udbudsreglerne, at gennemfgre et udbud, jf. udbudsbe-
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kendtgarelse nr. 2006/S 109-116975, som definerede de overordnede
behov, som beredskaberne i Danmark ville have til et felles radiokom-
munikationssystem.

@konomistyrelsen praeciserede i udbudsbekendtgarelsen, at @konomi-
styrelsen gnskede at indga kontrakt om tilslutning til og brug af et
landsdaekkende radiobaseret telekommunikationsnet, jf. bekendtgarel-
sens pkt. 11.1.5. Herved gnskede @konomistyrelsen at sikre, at bade
gkonomiske aktgrer med et etableret netveerk og gkonomiske aktarer
uden et etableret netveerk, ville have mulighed for at stille deres tjene-
steydelser til radighed for beredskabsmyndighederne.

Ligeledes vurderede @konomistyrelsen, at det var bedst stemmende
med udbudsreglerne at gennemfare udbudet teknologineutralt, saledes
at gkonomiske aktgrer med andre teknologier end Tetra ville have mu-
lighed for at tilbyde deres lgsning.

Endelig valgte @konomistyrelsen, selvom licenserne i 380-400 Mhz- og
410- 430 Mhz-frekvensbandet blev udstedt af IT- og Telestyrelsen i ok-
tober 2001, med en varighed pa henholdsvis 10 og 15 ar, at forsgge at
imgdekomme lgsninger i andre frekvensband og andre teknologier ved
at fastseette en frist for dokumentation af frekvensband til 7 dage efter
afgivelse af endeligt tilbud, saledes at dokumentationen ikke skulle fo-
religge allerede ved ansggning om prakvalifikation.

Denne frist blev sat ud fra en afvejning af to hensyn:

- atder fra regeringens side er et stort gnske om, at afslutningen af
arbejdet med adgang til et landsdeekkende radiobaseret telekom-
munikationsnet sker sa hurtigt som muligt, under hensyn til nettets
kvalitet og fremtidssikring, og

- aten evt. tilbudsgiver uden licens skal have en rimelig frist til at
erhverve relevante frekvenser.

Valg af udbudsform

Selve udbudsformen, konkurrencepraget dialog, blev valgt ud fra den
betragtning, at kontrakten ville veaere sa kompleks, bade teknisk, juridisk
og gkonomisk, at der ville veere behov for en drgftelse af lgsningsmu-
lighederne med de enkelte tilbudsgivere. Desuden vil nettet veere af stor
national og samfundsmaessig betydning.

Kompleksiteten understreges af, at @konomistyrelsen ved udbuddets
start eksempelvis ikke havde viden om:

- hvilke teknologier markedet ville tilbyde

- med hvilke radiofrekvenser markedet ville byde
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- om der ville blive tilbudt adgang til et net, der allerede helt eller
delvist var etableret

- 1 hvilket omfang nettet ville blive brugt til radiokommunikation af
andre

- fra hvilket tidspunkt nettet ville kunne veere klar til idriftssattelse.

Hertil kommer

- at nettet skal anvendes af mange forskellige brugere (politiet, de
statslige, regionale og kommunale beredskaber, Falck og lignende
private virksomheder) samt eventuelt af forsyningsvirksomheder
og anden samfundsvigtig infrastruktur m.v.

- at der skal tages hensyn til alle disse brugere og deres eksisterende
(gamle) systemer ved udrulningen af nettet

- at der ikke kan opstilles absolutte krav om, at et radiokommunika-
tionsnet skal give daekning pa et givet sted til enhver tid; daekning
kan kun udtrykkes ved en sandsynlighed for deekning, men kan op-
timeres gennem en iterativ proces mellem brugere og potentielle
tjenesteydere

- at aftestning af om nettet opfylder krav til deekning m.v. er vanske-
ligt

- at omkostningerne til nettet skannes at kunne belgbe sig til et mil-
liard belgb, og at den mest hensigtsmaessige finansiering heraf bar
drgftes med de potentielle tjenesteydere

- at @konomistyrelsen skal veere varsom med at stille mindstekrav,
som kan veere uforholdsmaessigt dyre at opfylde for enkelte poten-
tielle tjenesteydere pa grund af disses teknologivalg eller lignende.

Endelig er det komplicerende

- at nettets betydning for den nationale sikkerhed stiller serlige krav
til hemmeligholdelse og fortrolighed

- atnettet i en leengere arraekke skal udgare en sikker og tidssvarende
facilitet for beredskabet

- at kontrakten ma sikre, at tjenesteyderes eventuelle fremtidige gko-
nomiske problemer ikke truer adgangen til nettet. Hvorledes dette
bedst opnas beror pa den enkelte potentielle tjenesteyders konkrete
gkonomiske forhold m.m.

- at kontrakten ma sikre, at kontrollen over nettet og tjenesteyderen
(f.eks. gennem salg af aktier) ikke overgar til ejerkredse, der vil
kompromittere den nationale sikkerhed. Hvorledes dette bedst op-
nas beror pa den enkelte potentielle tjenesteyders konkrete ejerfor-
hold m.m.

- at det i seerlig grad er vigtigt, at nettet ogsa fungerer i situationer,
der normalt betragtes som force majeure, og at det ma bero pa en
konkret dreftelse med hver enkelt tilbudsgiver, i hvilket omfang
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det er ngdvendigt, at politi og forsvar bistar med at beskytte den
pagealdendes infrastruktur m.v.

Ovennavnte farte til, at @konomistyrelsen ved udbud nr. 2006/S 109-
116975 offentliggjorde udbudet, som konkurrencepreeget dialog, den 8.
juni 2006, med frist for anmodning om prakvalifikation den 10. juli
2006.«

Indklagedes anbringender:

Indklagede har gjort geeldende, at indklagede i henhold til Udbudsdirekti-
vets artikel 29, jf. artikel 1, stk. 11, litra c, jf. herved Udbudsdirektivets
preeambel betragtning 31, var berettiget til at gennemfgre udbuddet som en
konkurrencepraeget dialog, da det drejer sig om en serlig kompleks kon-
trakt, hvor a. de tekniske forhold, b. de retlige forhold og c. de finansielle
forhold hver for sig indebar, at det hverken ved gennemfarelse af et offent-
ligt udbud eller et begraenset udbud ville veere muligt at indga kontrakt, og
hvor udbudsformen konkurrencepraget dialog, derfor lovligt kunne anven-
des. Indklagede har saledes gjort geeldende,
ad a. at indklagede ikke var i stand til i overensstemmelse med artikel 23,
stk. 3, litra b, ¢ eller d objektivt at pracisere alle tekniske vilkar, der
kan opfylde indklagedes behov og formal,
ad b. at indklagede ikke var i stand til objektivt at praecisere de retlige for-
hold i forbindelse med kontraktspartens levering af tjenesteydelsen, og
ad c. at indklagede ikke var i stand til objektivt at preecisere de finansielle
forhold, der skulle indeholdes i kontrakten om levering af tjeneste-
ydelsen.

Indklagede har vedrgrende a. de tekniske forhold naermere i et sammenfat-
tende processkrift af 27. oktober 2009 anfart falgende:

»Der kan ikke opstilles absolutte krav om, at et radionet skal give deek-
ning pa en given geografisk position til enhver tid; deekning kan saledes
alene udtrykkes ved en sandsynlighed for deekning. For at vurdere den
deekning, der paregnes opnaet med et givent net, anvendes komplekse
beregningsmodeller, hvor der eksempelvis tages hensyn til topologi,
bygningsteethed, udbredelsesmodel for frekvenser i et givent frekvens-
omrade, teknologi, antennehgjder, sakaldte »skyggevirkninger« m.v.
Selv ved anvendelse af den samme beregningsmodel kan der opnas for-
skellige resultater, safremt forudsztningerne &ndres blot en smule.
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Med henblik pa at na frem til lgsninger, der vurderes at ville kunne give
en for beredskaberne tilfredsstillende deekningssandsynlighed rundt om
I landet havde @konomistyrelsen vurderet, at det ville veere ngdvendigt,
at hver af de praekvalificerede tilbudsgivere gennemfarte en raekke itera-
tive beregninger i drgftelse med @konomistyrelsen, herunder med hen-
blik pa justering af de tilbudte positioner for senderne i nettet (de sa-
kaldte »basisstationer«). Kompleksiteten afspejles i de beskrivende do-
kumenter, i @konomistyrelsens krav til dekning, kravene til dokumen-
tation for opfyldelse af dakningskravene, herunder instruktionerne til
tilbudsgiverne om vederlaeggelse af dekningskort, redegerelse for daek-
ning af serlige omrader m.v.

Hertil kom, at en fastlaeggelse af hensigtsmaessige procedurer til — i kon-
traktforlgbet — at kontrollere, hvorvidt deekningskravene er opfyldt vur-
deredes alene at kunne opnas i en iterativ proces med hver tilbudsgiver,
hvor der var mulighed for at drgfte de lgsninger, som den enkelte til-
budsgiver bragte i forslag i relation til afprgvning og kontrol.«

Indklagede har endvidere i et afsluttende processkrift af 24. november 2009
anfart falgende:

»Klager har i...... (et afsluttende processkrift af 10. november 2009)
opfordret @konomistyrelsen at klargare sin argumentation i forhold til
relevansen af iteretive beregninger i drgftelse med @konomistyrelsen,
nar @konomistyrelsen bevidst fravalgte at foretage en verifikation af
disse beregninger, som anbefalet af Teleplan.

@konomistyrelsen kan i den forbindelse oplyse falgende:

Teleplan lavede et sakaldt review af udbudsmaterialet, og den fremlagte
rapport indeholder Teleplans bemarkninger til opmarksomhedspunkter
og risici samt anbefalinger til mgdegaelse heraf.

@konomistyrelsen var opmarksom pa anbefalingerne, men da
@konomistyrelsen ikke udbgd keb af et radionet men derimod en ydelse
bl.a. bestaende i en vis radiodakning, valgte @konomistyrelsen ikke at
fastsaette parametre for radionettet som foreslaet af Teleplan.

Det afgerende for @konomistyrelsen var, at den tilbudte radiodaekning
blev etableret, og det pahviler efter kontrakten Dansk Beredskabs-
kommunikation A/S at gennemfgre en raekke narmere specificerede
deekningsprever, som skal dokumentere, at den tilbudte deekning er til
stede. Det er saledes Dansk Beredskabskommunikation A/S’ risiko at
opbygge og dimensionere nettet saledes, at den tilbudte dekning kan
etableres.
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Dansk Beredskabskommunikation A/S’ dekningskort er blevet afprgvet
ved gennemfarelse af faktiske deakningsprever for hver landsdel i
forbindelse med, at nettet er blevet stillet til radighed for bestillerne
under kontrakten. Daekningspraverne gennemfgres ved, at en bil med
maleudstyr gennemkerer et af kunden udvalgte omrade, hvorefter de
indsamlede malinger sammenholdes med den tilbudte deaekning.
Konstateres det, at den tilbudte deekning ikke er til stede, skal Dansk
Bredskabskommunikation A/S etablere yderligere daekning. Der hen-
vises herom til uddrag af bilag IX vedr. test og deekningpreve (bilag @).

@konomistyrelsens kontrol med opfyldelse af dskningskravene i
kontrakten baserer sig saledes pa faktiske malinger, som udferes efter
de procedurer, der er aftalt mellem parterne. Formalet hermed er at
sikre, at den dakning, som Dansk Beredskabskommunikation A/S i
henhold til kontrakten er forpligtet til at etablere, rent faktisk er
etableret.«

Indklagede har vedrgrende b. de retlige forhold, henvist til 3 forhold, som
kan begrunde og har begrundet valget af udbudsformen konkurrencepreeget
dialog:

Kontraktens bestemmelser om Force majeure, om Pant i aktier og
overdragelse af stemmeretten og retten til udbytte samt om Credit Rating.

Indklagede har vedrarende c. de finansielle forhold, henvist til 3 forhold
som kan begrunde og har begrundet valget af udbudsformen konkurrence-
preeget dialog:

Finansiering og vederlagsmodel, Benchmarking og Omsetningsafgift.

Indklagede har endvidere gjort geeldende, at det ikke skyldes @konomisty-
relsens forhold, at der forud for indgaelse af kontrakten forela de serlige
forhold vedrgrende kontrakten, der er anfgrt under a — ¢, og at der saledes
ikke foreligger »egen skyld«, jf. Udbudsdirektivets preeambel betragtning
31.

Klagerens anbringender:

Klageren har gjort fglgende hovedanbringender geeldende til stotte for, at
indklagede ikke lovligt kunne gennemfgre udbuddet som konkurrencepree-
get dialog:

1. De forhold, som indklagede har fremdraget som begrundelse for, at det
ikke pa forhand var muligt objektivt at preecisere de tekniske vilkar vedrg-
rende tjenesteydelsen, jf. a, de retlige forhold i forbindelse med leveringen
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af tjenesteydelsen, jf. b, og de finansielle forhold i forbindelse med leverin-
gen af ydelsen, jf. c, udgar hverken hver for sig eller samlet et tilstraekkeligt
grundlag for at anvende udbudsformen konkurrencepraget dialog, jf. Ud-
budsdirektivets artikel 29, stk. 1.

ad a. Den udbudte tjenesteydelse er ikke en tjenesteydelse, hvor det ikke pa
forhand er muligt objektivt at preecisere de tekniske vilkar, der kan opfylde
ordregiverens behov og formal.

ad b. Den udbudte tjenesteydelse er ikke en tjenesteydelse, hvor det ikke pa
forhand er muligt objektivt at praecisere de retlige forhold i forbindelse med
leveringen af tjenesteydelsen.

ad c. Den udbudte tjenesteydelse er ikke en tjenesteydelse, hvor det ikke pa
forhand er muligt objektivt at praecisere de finansielle forhold i forbindelse
med leveringen af ydelsen.

2. De forhold, som indklagede har fremdraget som begrundelse for, at det
ikke pa forhand var muligt objektivt at preecisere vilkarene i den kontrakt,
der skulle indgas vedrgrende tjenesteydelsen, jf. a, b og c, kan - safremt de
matte foreligge - ikke berettige til at anvende udbudsformen konkurrence-
preeget dialog, da disse forhold er betinget af Den Danske Stats »egen
skyld«, jf. Udbudsdirektivets preeambel betragtning 31.

3. Det udbud ved konkurrencepraeget dialog, som indklagede faktisk gen-
nemfarte, blev gennemfart pa en made, der indebar en overtraedelse af det
EU-udbudsretlige ligebehandlingsprincip.

4. Principalt: Det er uden betydning for vurderingen af, om indklagede lov-
ligt kunne anvende udbudsformen konkurrencepraget dialog, hvordan ud-
buddet gennemfart som konkurrencepreeget dialog faktisk forlgb.
Subsidizert: Der var under indklagedes gennemfarelse af udbuddet som
konkurrencepraeget dialog ikke problemer, som kunne begrunde, at indkla-
gede anvendte denne udbudsform.
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Klageren har nermere gjort fglgende gaeldende:

Ad a - Tekniske forhold:

Ved fortolkningen af begrebet “seerligt komplekse kontrakter” i relation til
konkurrencepraeget dialog skal der veere tale om, enten at de tekniske krav
ikke objektivt kan opstilles, eller at den ordregivende myndighed ikke ved,
hvilken af flere lasningsmuligheder der skal veelges. Ingen af disse situatio-
ner forela ved aktuelle ydelse. Der var endvidere ikke behov for en iterativ
proces vedrgrende radionettets deekning, idet indklagede blot i sine funkti-
onskrav kunne have fastsat kravene tildekning og ladet det veere op til til-
budsgiverne at dokumentere, at disse krav var opfyldt. Der var saledes hel-
ler ikke behov for en iterativ proces med hver enkelt tiloudsgiver vedrgren-
de den efterfglgende kontrol med, at den kraevede dekningsgrad faktisk
blev opfyldt, hvorunder hver enkelt tilbudsgiver skulle fremlaegge forslag i
relation til denne kontrol.

Ab b — Retlige forhold:

De 3 paberabte kontraktsbestemmelser — Force majeure, Pant i aktier og
overdragelse af stemmeretten og retten til udbytte samt Credit Rating - er
alle kontraktsbestemmelser, som kan beskrives pa forhand, og som ikke er
sa specielt komplekse, at de kan begrunde anvendelse af konkurrencepraeget
dialog. De 3 kontraktshestemmelser kunne vere inddraget som paramestre
ved tildelingskriteriet ”det gkonomiske mest fordelagtige tilbud”.

Ad ¢ - Finansielle forhold:

De 3 paberabte kontraktsbestemmelser — Finansiering og vederlagsmodel,
Benchmarking og Omsatningsafgift - er elle kontraktsbestemmelser, som
kan beskrives pa forhand, og er ikke specielle problemstillinger, men pro-
blemstillinger, som er velkendte fra andre udbud, specielt udbud af 1T-og
Teleprojekter.

Ad klagerens anbringende 3 — Egen skyld:

Klageren har gjort geeldende, at Satten skal betragtes som en enhed, saledes
at alle de tidligere dispositioner truffet af danske statsmyndigheder, som har
udgjort grundlaget for eller dag haft betydning for @konomistyrelsens
dispositioner og beslutninger i forbindlese med udbuddet, skal inddrages,
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nar det skal vurderes, om @konomistyrelsen i forbindelse med udbuddet har
udvist "egne skyld”. Safremy det matte blive antaget, at en eller flere at de
anfgrte begrundelser for at anvende konkurrencepraeget dialog som ud-
gangspunkt kan begrunde anvendelse af denne udbudsform, ferer dette
imidlertid ikke til, at pastand 16 ikke skal tages til falge. En vurdering af de
forhold, som under andre omstaendigheder kunne begrunde en beslutning af
at anvende udbudsformen konkurrencepraeget dialog, kan nemlig ikke
begrunde en sadan beslutning i det aktuelle tilfelde, fordi alle de paberabte
forhold er foranlediget af Statens tidligere dispositioner, og dermed er
omfattet af begrebet “egen skyld” i Udbudsdirketivets preeambel betragt-
ning 31.

Klagenaevnet udtaler:

Generelt

Indledningsvis bemerkes fglgende vedrgrende Klagensvnets behandling af
pastand 16:

Den afggrelse vedrarende pastand 16, som Klagenavnet traf ved kendelsen
af 14. april 2008, byggede dels pa de dokumenter, som parterne havde
fremlagt under den klagesag, og de dokumenter, som Klagenavnet var i be-
siddelse af fra klagesagen Nethleas B.V. mod @konomistyrelsen vedrgren-
de samme udbud, der blev afsluttet ved kendelsen af 8. december 2006, dels
pa den foreleeggelse af sagen, som parterne gennemfarte pd mgderne den
16. august 2007 og 13. december 2007, og endelig pa den skriflige procedu-
re, som fremgik af parternes processkrifter.

Den afgerelse vedrgrende pastand 16, som Klagenavnet nu skal treffe,
bygger dels pa de samme dokumenter, som den tidligere afggrelse byggede
pa, suppleret med et starre antal dokumenter, som hver af parterne har
fremlagt under den nye behandling af pastand 16, dels pa den foreleeggelse
af sagen, som parterne har foretaget pa de mader, der blev gennemfart den
1. december 2009 og den 20. og 21. januar 2010, og endelig pa den proce-
dure, som parterne gennemfgarte pa madet den 21. januar 2010.

Klagenavnet finder anledning til at preecisere, at det ligger uden for Klage-
nevnets kompetence at tage stilling til, om indklagede forud for sin beslut-
ning om at gennemfgre udbuddet som konkurrencepraget dialog gennem-
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farte en hensigtsmaessig sagsbehandling, herunder om indklagede forud for
beslutningen inddrog alle relevante omstendigheder eller inddrog irrelevan-
te omstendigheder. Klagenavnet skal efter Lov om Klagenavnet for Ud-
bud alene tage stilling til, om den beslutning, som indklagede endte med at
tage — .nemlig at gennemfgre udbuddet som konkurrencepreeget dialog —var
I overensstemmelse med Udbudsdirektivet eller var i strid med Udbudsdi-
rektivet.

Ved det udbud, som indklagede skulle gennemfare, skulle beredskabernes
radiokommunikation i Danmark far farste gang samordnes ved anvendelse
af et radiobaseret telekommunikationsnet. Det var i den forbindelse indkla-
gedes afgarelse, om der skulle gennemfares et udbud om Den Danske Stats
indkeb af en sadant radiobaseret telekommunikationsnet, som kunne opfyl-
de de opstillede krav med hensyn til radiodaekning, eller om der skulle gen-
nemfgres et udbud om keb af en tjenesteydelse, som kunne opfylde de op-
stillede krav med hensyn til radiodaekning. Indklagede valgt den sidste lgs-
ning, og ved vurderingen af, om indklagede lovligt kunne gennemfgre ud-
buddet vedrgrende denne tjenesteydelse som konkurrencepraget dialog, er
det uden betydning, hvordan et teenkt udbud vedrgrende indkgb af et radio-
baseret telekommunikationsnet kunne have varet gennemfart.

Efter Udbudsdirektivets artikel 43 skal en udbyder efter afslutningen af et
udbud udarbejde en udbudsrapport, og efter gennemfarelse af en konkur-
rencepreeget dialog skal denne rapport indeholde en redegerelse for om-
steendigheder, der berettigede til anvendelse af denne procedure, jf. artikel
29. Klageren har i relation til udbudsrapporten i farste reekke gjort geelden-
de, at Klagenavnet ikke kan tilleegge andre forhold end dem, der er omtalt i
udbudsrapporten, betydning ved sin afgerelse vedrgrende pastand 16, og i
anden reekke gjort geeldende, at Klagenavnet ved sin afgerelse vedrgrende
pastand 16, kun kan tillegge de begrundelser, som indklagede efterfalgende
under klagesagen er fremkommet med, begraenset betydning. Klagenavnet
bemaerker hertil, at det efter lov om Klagenavnet for Udbud pahviler Kla-
genavnet at tage alle de oplysninger, som parterne under klagesagen har fo-
relagt Klagenavnet, samt de oplysninger, som Klagenavnet i overens-
stemmelse med det forvaltningsretlige officialprincip under klagesagen pa
eget initiativ har tilvejebragt, i betragtning ved sin afgarelse vedrarende pa-
stand 16, ligesom det pahviler Klagenavnet at afgare, hvilken vaegt der skal
leegges pa de enkelte oplysninger. Klagenavnet er saledes ved sin afggrelse
ikke begraenset som anfart af klageren.
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Klagenavnet bemarker endelig, at bevisbyrden for, at indklagede lovligt
kunne beslutte at anvende udbudsformen konkurrencepraeget dialog, pahvi-
ler indklagede som ordregiver. Dette indeberer, at Klagenavnet — selvom
Klagenavnet ikke er afskaret fra ogsa at tage hensyn til andre forhold, og
klagenavnet har ved sagens afgarelse taget udgangspunkt i de anbringen-
der, som indklagede har gjort geeldende til statte for, at indklagedes beslut-
ning om at anvende konkurrencepraget dialog er lovlig, jf. a, b, og c.

Ad klagerens anbringende 3

Klagenavnet har tidligere — allerede ved skrivelse af 20. juli 2009 — i for-
bindelse med, at Klagenavnet pabegyndte den fornyede behandling af pa-
stand 16, meddelt klageren, at Klagenavnet under den fornyede behandling
alene skulle behandle pastand 16, og at klageren, safremt klageren gnsker
Klagenavnets stillingtagen til andre overtraeedelser end den overtraedelse,
der er beskrevet i pastand 16, skal indgive en ny klage til Klagenavnet.

Ad klagerens anbringende 4

Ved sin vurdering af, om indklagede lovligt kunne beslutte at gennemfare
udbuddet som konkurrencepraget dialog, har Klagenavnet inddraget Kla-
gernes detaljerede gennemgang af de dokumenter, der viser, hvordan den
konkurrencepraegede dialog faktisk blev gennemfart

Ad a — Tekniske forhold

Klagenavnet har i sin kendelse af 8. december 2006 i sagen Nethleas B.V.
mod @konomistyrelsen fastslaet, at indklagede havde tilvejebragt et fuldt
forsvarligt teknisk grundlag for sin beslutning om, hvordan den udbudte
ydelse skulle beskrives i udbudsbetingelserne. Klagenavnet har fortsat
denne vurdering. Klagenavnet har endvidere i kendelsen af 8. december
2006 fastslaet, at det var fuldt forsvarligt, at indklagede pa det tilvejebragte
tekniske grundlag vurderede, at der ma antages at kunne findes andre an-
vendelige tekniske systemer end Tetra-systemet, og at indklagede derfor
besluttede at gennemfare udbuddet teknologineutralt. Pa baggrund heraf var
det for Klagenavnets vurdering af, om indklagedes beslutning om at gen-
nemfgre udbuddet som konkurrencepreeget dialog er lovlig, uden betydning,
om det efterfglgende viste sig, at der i praksis ikke var andre tekniske
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systemer end Tetra-systemet, der var anvendelige eller konkurrencedygtige,
og om der under udbuddet blev modtaget tilbud, der byggede pa andre
tekniske systemer end Tetra-systemet. Klagenavnet har fortsat denne
vurdering.

Niels Henriksen og Ole Bajda Nielsen udtaler herefter:

Det fremgar af Udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, at offentlige ordregive-
re, der mener, at det ikke er muligt at indga kontrakt ved anvendelse af of-
fentligt eller begraenset udbud kan anvende udbudsformen konkurrencepree-
get dialog.

Anvendelse af denne udbudsform kreaever, at der er tale om sarligt kom-
plekse kontrakter, og af de i Udbudsdirektivets preeambel betragtning 31 vi-
ste eksempler fremgar, at der stilles store krav for, at en kontrakt med rette
kan anses for at veere seerlig kompleks.

Hertil kommer, at den ordregivende myndighed, jf. Udbudsdirektivets arti-
kel 1, stk. 11, c, for at anvende udbudsformen konkurrencepraget dialog
skal veere ude af stand til objektivt at praecisere kontraktvilkarene for sa vidt

angar de tekniske, de retlige og eller/finansielle forhold.

Ordregiveren har bevisbyrden for, at betingelserne for anvendelsen af kon-
kurrencepraeget dialog er opfyldt.

Vi finder det afgerende, at den offentlige ordregivers subjektive forhold ik-
ke tilleegges betydning ved bedgmmelse af udbuddets lovlighed.

Herefter bemarkes:

Ad a - Tekniske forhold

Indklagede har ikke godtgjort, at det var objektivt umuligt at beskrive de
tekniske vilkar, der kraeves for opfyldelse af kontrakten.

Indklagede kunne gennem angivelse af krav til funktionsdygtighed eller
funktionelle krav, jf. Udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, pa objektiv og
teknologineutral made have beskrevet sine tekniske krav.
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Beskrivelsen af den udbudte ydelse afviger pa dette punkt ikke fra de funk-
tionsudbud (totalentrepriseudbud), der almindeligt anvendes ved offentlige

eller begraensede udbud inden for bygge- og anlegssektoren.

Ad b - Retlige forhold

Indklagede har ikke godtgjort, at det var objektivt umuligt at beskrive de
retlige forhold, der kraeves for opfyldelse af kontrakten.

Indklagede har i udbudsbetingelserne ladet indga en »fuldt ferdig kon-
trakt«, som tilbudsgiverne i princippet blot skulle underskrive.

Der er som led i den afholdte konkurrencepraegede dialog gennemfert en
reekke forhandlingsrunder, uden at det har medfert andet end uvesentlige
e@ndringer i den af ordregiveren udarbejdede »fuldt feerdige kontrakt.«

Dette forlgb viser, at indklagede i alt det vaesentlige objektivt kunne have
beskrevet de retlige forhold, hvorfor anvendelse af udbudsformen konkur-

rencepraget dialog ikke var berettiget.

Ad c - Finansielle forhold

Indklagede har ikke godtgjort, at det var objektivt umuligt at beskrive de fi-
nansielle vilkar, der kraeves for opfyldelse af kontrakten.

Forhold omkring Finansiering og vederlag, Benchmarking og Omsatnings-
afgift er ikke af en sa kompleks beskaffenhed, at det objektivt ville vere
umuligt for ordregiveren at beskrive sine krav, hvorfor anvendelse af ud-
budsformen konkurrencepraeget dialog ikke var berettiget.

Det er herefter ikke aktuelt at tage stilling til klagerens anbringende 2, om
»egen skyld«

Vi finder herefter, at indklagedes anvendelse af konkurrencepraeget dialog
har veret i strid med Udbudsdirektivet, og stemmer derfor for at tage pa-
stand 16 til falge.
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Carsten Haubek udtaler herefter:

Ad a - Tekniske forhold

Det var — som tidligere - Klagenavnets vurdering, at det var fuldt forsvar-
ligt, at indklagede besluttede at gennemfere udbuddet teknologineutralt.
Dette indebar som fremhavet af indklagede, at der ved tilretteleeggelsen af
udbuddet matte tages hgjde for, at der ville blive afgivet tilbud fra tilbuds-
givere, der havde meget forskellige tekniske udgangspunkter for at afgive
deres tilbud. For det farste matte det antages, at der ville blive afgivet tilbud
af Dansk Beredskabskommunikation A/S med anvendelse af Tetra-systemet
pa grundlag af den licens i 380-400 Mhz-frekvensen med betegnelsen »szr-
ligt til ned- og beredskabskommunikation«, som var meddelt i 2002. For
det andet matte det anses for sandsynligt, at der ville blive afgivet tiloud
med anvendelse af Tetra-systemet pa grundlag af den licens i 410-430 Mhz-
frekvensen med betegnelsen »civilbandet«, som var meddelt i 2002. For det
tredje matte det anses for muligt, at der ville blive afgivet tiloud med an-
vendelse af Tetra-systemet pa grundlag af licenser udstedt af Telestyrelsen i
forbindelse med udbuddet. For det fjerde matte det anses som muligt, at der
ville blive afgivet tiloud pa grundlag af andre tekniske systemer end Tetra-
systemet.

Indklagede stod saledes over for at skulle gennemfare et udbud, hvor til-
buddene ville blive afgivet af tilbudsgivere med meget forskellige tekniske
udgangspunkter, og hvor tilbudsgivernes forskellige tekniske udgangspunk-
ter ikke skyldtes de gkonomiske aktgrers egne forhold, men derimod var en
falge af bl.a. det offentliges regulering af de knappe frekvenser og det of-
fentliges tidligere meddelte tilladelser vedrgrende de knappe frekvenser.
Gennemfgarelse at dette udbud som et offentligt udbud eller som et begran-
set udbud ville udelukke muligheden for at gennemfare udbuddet pa en sa-
dan made, at der under udbuddet blev taget hensyn til tilbudsgivernes meget
forskellige tekniske udgangspunkt, mens gennemfgrelse af udbuddet som
konkurrencepraeget dialog derimod vil indebeere, at flest mulige af de for-
ventede teknisk meget forskellige tilbud kan komme til at indga i den ende-
lige vurdering af, hvilket af tilbudsgiverne der kunne afgive det gkonomisk
mest fordelagtige tilbud.

Vedrgrende en tjenesteydelse som den aktuelle, hvor kontraktparten skal
stille et radiobaseret telekommunikationsnet, som skal opfylde naermere
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fastsatte tekniske krav, til radighed, gelder det endvidere, at der ikke kan
opstilles et ubetinget krav om, at der pa ethvert sted og til enhver tid skal
veere radiodaekning, men alene stilles krav om en sandsynlighed for deek-
ning. Som falge heraf skal der i forbindelse med vurderingen af tilbud pa en
sadan tjenesteydelse foretages en vurdering pa den ene side af den dakning,
som tilbuddene antages at kunne give, og pa den anden side af den pavirk-
ning af prisen, som forskellige krav til dekning medferer. Gennemfarelse
af et offentligt udbud eller et begraenset udbud med bestemte ufravigelige
krav til telekommunikationsnettets deekning ville indebaere en risiko for, at
indklagede pa grundlag af et sadant udbud ville indga en kontrakt, der ikke
samfundsmaessigt var gkonomisk forsvarlig.

Som falge af det anfarte er det dette medlems vurdering, at det ikke var mu-
ligt for indklagede pa forhand at fastsette de tekniske vilkar for den pageel-
dende tjenesteydelse, og at indklagede derfor var berettiget til efter Ud-
budsdirektivets artikel 29, stk. 1, at gennemfgre udbuddet som konkurren-
cepraeget dialog.

Ad b - Retlige forhold - Force majeure

Det fremgar af Udbudsbetingelserne, at det for indklagede forud for iverk-
seettelsen af udbuddet har ligget fast, at der ikke kunne indgas en kontrakt
med en sadvanlig kontraktsbestemmelse om »force majeure«, men at den
kommende kontrakt derimod skulle indeholde en bestemmelse, der preecise-
rede, at et almindeligt forbehold vedrgrende »force majeure« ikke matte
veere gaeldende. Det har endvidere ligget fast, at indklagede ikke blot i ud-
budsbetingelserne som et minimumskrav kunne fastsette, at der ikke i til-
buddene matte vaere nogen form for forbehold vedrgrende »force majeure«
overhovedet, da det, som indklagede gnskede, var en kontrakt, hvorefter
enhver risiko ligger hos medkontrahenten, men som tillige skulle indeholde
bestemmelser, der som led i kontraktsforholdet paleegger @konomistyrelsen
en kontraktlig forpligtelse til via de centrale brugere af nettet med relevante
midler at begreaense virkninger af de udefrakommende omstaendigheder, som
normalt farer til fritagelse for ansvar pa grund af force majeure, og at denne
begraensning skulle ske hurtigst muligt og i videst muligt omfang.

Indklagede var som falge af disse helt s&rlige forhold ved den kommende
kontrakt ude af stand til i udbudsbetingelserne fuldt ud at fastleegge kravene
i kontrakten vedrgrende risikoen for den kommende kontraktspart og ind-
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klagedes pligt til at bistd med at begrense virkningerne af de udefra kom-
mende omstendigheder som et minimumskrav, ligesom »force majeure«
heller ikke kunne indga i udbudsbetingelserne som et underkriterium eller
et delkriterium til et underkriterium til tildelingskriteriet »det gkonomisk
mest fordelagtige tilbud«. Indklagede var derfor berettiget til efter Udbuds-
direktivets artikel 29, stk. 1, at beslutte, at udbuddet skulle gennemfares
som konkurrencepraeget dialog. Som det fremgar, indtager dette medlem pa
grundlag af den fornyede behandling af pastand 16 pa dette punkt et andet
standpunkt end i kendelsen af 14. april 2008.

Ad b - Retlige forhold - Pant i aktier og overdragelse af stemmeretten og
retten til udbytte

Efter beskaffenheden af de anferte krav i udbudsbetingelserne vedrgrende
pant i aktier og overdragelse af stemmeretten og retten til udbytte havde
indklagede ikke mulighed for i udbudsbetingelserne at fastsette »Pant i ak-
tier« og »Overdragelse af stemmeretten og retten til udbytte« som mini-
mumskrav, da det pa forhand matte anses for sikkert eller naesten sikkert, at
ingen af de tilbud, der ville blive afgivet, ville opfylde sadanne minimums-
krav. Efter beskaffenheden af de anfarte krav var det endvidere ikke muligt
for indklagede at lade »Pant i aktier« og »Overtagelse af stemmeretten og
retten til udbytte« indga som selvstendige underkriterier til tildelingskrite-
riet »det gkonomisk mest fordelagtige tilbud«. Det var endelig heller ikke
muligt for indklagede at lade »Pant i aktier« og »Overtagelse af stemmeret-
ten og retten til udbytte« indga som delkriterier til et underkriterium til til-
delingskriteriet »det gkonomisk mest fordelagtig tilbud«. Det faglger af det
anferte, at indklagede som folge af disse gnskede kontraktsbestemmelser
var berettiget til i medfgr af Udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, at velge
udbudsformen konkurrencepreeget dialog. Som det fremgar, indtager dette
medlem pa grundlag af den fornyede behandling af pastand 16 pa dette
punkt et andet standpunkt end i kendelsen af 14. april 2008.

Ad b - Retlige forhold - Credit rating

De krav med henblik pa at sikre, at kontraktspartens gkonomiske forhold i
kontraktens lgbetid ikke kom til at indebaere en driftsmassig og dermed
sikkerhedsmaessig risiko for indklagede eller kom til at udgere en gkono-
misk risiko for indklagede, og de krav med henblik pa at give indklagede
mulighed for lgbende at fgre kontrol hermed, som indklagede stillede til
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den kommende kontrakt, er ikke krav af en sadan beskaffenhed, at det ikke
var muligt for indklagede at fastleegge og praecisere dem i udbudsbetingel-
serne. De krav vedrgrende Credit-rating, der skulle indga i den endelige
kontrakt, kunne derfor ikke begrunde, at indklagede i medfer af Udbudsdi-
rektivets artikel 29, stk. 1, besluttede at anvende udbudsformen konkurren-
cepraeget dialog.

Ad c - Finansielle forhold

De finansielle forhold vedrgrende den kontrakt, der skulle indgas pa grund-
lag af udbuddet, som indklagede har paberabt sig som begrundelse for, at
udbuddet ikke kunne gennemfares som offentligt udbud eller som begren-
set udbud — Finansiering og vederlagsmodel, Benchmarking og Omsaet-
ningsafgift — er ikke af en sa kompleks beskaffenhed, at det var umuligt for
indklagede at udforme udbudshbetingelser vedrgrende disse forhold, som var
anvendelige ved gennemfarelsen af et offentligt eller begraenset udbud med
henblik pa indgaelse af den gnskede kontrakt.

Ad klagerens anbringende 2 »Egen-skyld«

De krav til den kommende kontrakt vedrgrende de retlige forhold, som be-
rettigede indklagede til at anvende udbudsformen konkurrencepraeget dialog
— »Force majeure« og »Pant i aktier og overdragelse af stemmeretten og ret-
ten til udbytte«, jf. b. Retlige forhold — skyldes alene krav, som indklagede
som ordregivende myndighed, besluttede, at kontrakten skulle indeholde,
og der foreligger ikke forhold, som giver anledning til vedrgrende disse
kontraktsbestemmelser at overveje spgrgsmalet, om der foreligger »egen
skyld«, jf. Udbudsdirektivets preeambel betragtning 31. Det folger heraf, at
indklagede allerede pa grund af disse kontraktbestemmelser var berettiget
til at anvende udbudsformen konkurrencepraeget dialog, og at det herefter af
hensyn til afgerelsen vedragrende pastand 16 er uforngdent at tage stilling
til, om der vedrgrende den tredje begrundelse - »de tekniske vilkar, jf. a —
foreligger »egen skyld«, som afskar indklagede fra at anvende konkurren-
cepraeget dialog.

Dette medlem finder dog anledning til at udtale, at betragtning 31 ma for-
tolkes saledes, at »egen skyld« alene kan antages at omfatte den ordregi-
vende myndigheds forsetlige eller uagtsomme handlinger eller undladelser,
som direkte har veeret arsag til, at det var umuligt at anvende de sedvanlige
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udbudsformer offentligt udbud eller begraenset udbud. De forhold, som var
arsag til, at ogsa »de tekniske vilkar« berettigede indklagede til at gennem-
fore udbuddet som konkurrencepraeget dialog, skyldtes ikke sadanne for-
hold hos den ordregivende myndighed — @konomistyrelsen. Disse forhold
skyldes derimod en lang reekke faktiske og juridiske forhold i samfundet
bl.a. folgende: de begraensede ressourcer vedrgrende frekvensband, en af
lovgivningsmagten vedtaget lovgivning om radiofrekvenser og den made,
hvorpa denne lov er administreret, hensynet til internationalt samarbejde,
den gnskede tjenesteydelses komplekse beskaffenhed, det forhold, at denne
tjenesteydelse skulle anskaffes for fgrste gang m.m. Der er derfor intet
grundlag for at overveje en anvendelse af reglen om »egen skyld« i relation
til, at indklagede tillige har begrundet sin anvendelse af konkurrencepreget
dialog med »de tekniske forhold«.

Pa baggrund af det anfarte stemmer dette medlem for ikke at tage pastand
16 til folge.

Der afsiges kendelse efter stemmeflertallet.

Ved fastseettelsen af omkostningsbelgbet har Klagensvnet taget hensyn til,
at klageren under den fornyede behandling af pastand 16 i ikke ubetydeligt
omfang har inddraget materiale, som er inddraget under en verserende sag
ved @stre Landsret mellem Hans Damm Research A/S og @konomistyrel-
sen m.fl., men som er uden betydning for Klagenavnets afgerelse vedre-
rende pastand 16.

Herefter bestemmes:

Pastand 16
Indklagede har handlet i strid med Udbudsdirektivets artikel 29, stk. 1, ved

at gennemfgre udbuddet som »Konkurrencepraget dialog«, uagtet det ikke
drejer sig om en serlig kompleks kontrakt, hvor hverken anvendelse af
offentligt udbud eller begraenset udbud ger det muligt at indga en kontrakt.

Indklagede, @konomistyrelsen, skal i sagsomkostninger til klageren, Damm
Cellular Systems A/S, betale 75.000 kr., der betales inden 14 dage efter
modtagelsen af denne kendelse.
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