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Abstract

For many years, the political work for better environmental protection and improvement
of various social conditions has been high on the political agenda. In this context,
legislators have been able to legislate in a wide variety of legal areas in order to promote
environmental and social goals. Public procurement law in particular has been one of
the legal areas that has received considerable political attention, and with the new 2014
public procurement directive (Directive 2014/24 / EU), the EU has widened the option
of protecting the environment and social conditions in the area of public procurement
law. In Danish law, the Danish Act on Tender Procedures (udbudsloven) implements
the EU legislation for public procurement, as laid down in the 2014 public procurement
directive. This thesis will examine how the contracting authority can involve so-called
secondary considerations (environmental and social considerations) during the award
phase. In addition, the thesis will also look at how the contracting authority ensures that
the information and proof provided by the tenderers meet the award criteria. During the
award phase, it is possible to include so-called secondary considerations, which are
taken into account in the formulation of the award criteria; thus, an award criterion can
be formulated so that the offers are evaluated based on how much a product pollutes the
environment. The award criteria may also include life-cycle costs. However, the
legislation limits the possibility of taking secondary considerations into account, which
must be seen in the light of former cases from the Court of Justice of the European
Union (ECJ). ECJ has stated that the contracting authority may take into consideration
environmental criteria, provided that they are linked to the subject-matter of the
contract, do not confer an unrestricted freedom of choice on the authority, are expressly
mentioned in the contract documents or the tender notice, and comply with all the
fundamental principles of Community law, in particular the principle of non-
discrimination. Furthermore, ECJ has stated that the contracting authority must be able
to verify effectively whether the tenders submitted by those tenderers meet the award
criteria. The thesis concludes that the contracting authority has a broad option to include
secondary considerations during the award phase, in particular as to which award
criteria are considered to be covered by the requirement »the link to the subject-matter
of the contract«, but that this option is limited by the requirements mentioned above by

the ECJ.
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1. Indledning

1.2 Indledende bemaerkninger til udbudsretten og specialets emne
Udbudsretten byder pé en lang raekke forskellige og komplicerede juridiske
problemstillinger af stor relevans for bade den private og offentlige sektor.
Udbudsrettens regler, som udspringer fra EU-retten, regulerer alene proceduren for
offentlige indkeb. Det er derfor indledningsvis vigtigt at forsta, at reglerne ikke
regulerer, hvad det offentlige skal kebe, da dette valg er op til det offentlige selv at
treeffe baseret pa deres behov og ensker til det konkrete indkeb. Nar det offentlige f.eks.
skal kebe varer ind, palegger udbudsreglerne den offentlige indkeber (ordregiveren) at
folge en bestemt procedure for indkebet, sdledes at alle virksomheder (tilbudsgiveren)
bl.a. sikres en gennemsigtig proces. Udbudsretten kan hermed siges at vere kendetegnet
ved at veere en lang reekke af procedureregler, som finder anvendelse, nar en rekke
betingelser er opfyldt, herunder at der er tale om offentlige indkeb af varer,
tjenesteydelser eller bygge- og anlegsarbejde af en vis vaerdi hos en ekstern part.! Sagt
pa en anden made vil det sige, at udbudsreglerne satter kravene til, hvordan

udbudsprocessen skal forlgbe.

Hvilke specifikke krav, der stilles til udbudsproceduren, athanger af, hvad der skal
indkebes og til hvilken verdi. Felles for alle kravene er, at de er udtryk for en raekke
grundleggende retsprincipper, herunder principperne om ligebehandling,
gennemsigtighed og proportionalitet. Principperne understotter udbudsreglernes formal,
som kan deles op i en primar og sekundzre del. > Udbudsreglerne har forst og fremmest
til formal at skabe og sikre det indre marked, hvor alle virksomheder, der er etableret i
EU, sikres en ufordrejet konkurrence om offentlige kontrakter i samtlige medlemsstater
med fri bevaegelighed for varer og tjenesteydelser mv. (se afsnit 2.3). EU har sarligt
efter den seneste revidering af udbudsreglerne udvidet muligheden for at forfelge andre
formal end det, som udbudsreglerne oprindeligt var tiltenkt (se afsnit 2.4). Det skal
derfor indledningsvis bemarkes, at det er op til den enkelte ordregiver selv at
bestemme, hvorvidt man ensker at forfelge disse sekundare formél ved at inddrage

sékaldte sekundare hensyn i udformningen af udbudsproceduren.?

! Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 29
2 |bid. side 32-37
3 |bid. side 660
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Emnet for dette speciale vil omhandle det omradet inden for udbudsretten, som tillader
den offentlige indkeber at inddrage en reekke hensyn, som har til formal at varetage
andre ikke-gkonomiske hensyn, herunder miljo og sociale hensyn. I varetagelsen af
sekundere hensyn vil dette speciale undersegge, hvorvidt disse hensyn kan varetages
under tildelingsfasen, og hvordan ordregiveren sikrer sig, at de oplysninger, der er

fremlagt af tilbudsgiverne, opfylder kriterierne for tildeling.

1.3 Problemstilling
Nér den offentlige sektor hvert ar indkeber for flere milliarder kroner, kan det ikke
undgés, at steerke interesser kommer i konflikt med hinanden bade pa national og
international plan. Det vurderes, at den offentlige sektor indkeber varer og
tjenesteydelser — herunder bygge- og anlegsopgaver — for ca. 370 mia. kr., hvilket
svarer til ca. 1/3 af de offentlige udgifter.* Det er altsd enorme summer, der kebes ind
for hvert &r. Udbudsproceduren har derfor stor ekonomisk betydning for mange private
virksomheder, der hvert &r konkurrerer om at lose forskellige opgaver for det offentlige.
Seerligt de sma virksomheder vinder flere af de store EU-udbud, hvoraf andelen af
virksomheder med under 50 ansatte, der vinder offentlige udbud, er steget med 30 % fra
2015 til 2017.° Politisk og erhvervsmassigt har udbudsretten derfor en stor relevans for

bade den private og offentlige sektor.

Reglerne har igennem de seneste ar faet mere politik opmaerksomhed, hvilket i hej grad
skyldes, at man igennem udbudsprocedurerne kan fremme andre politiske sager, som
ikke umiddelbart synes at vere relevant for udbudsretten. Ligesom dele af befolkningen
velger at @ndre deres forbrug af hensyn til de negative sociale og miljomassige
konsekvenser, som nogle indkeb kan have ift. andre indkeb, ligeledes kan offentlige
indkeb teenkes anvendt pa denne méde. I medierne horer man af og til politikere komme
med forslag til, hvordan @ndringer i de geldende udbudsregler kan vaere med til lose
samfundsproblemer, som udbudsreglerne oprindeligt ikke var tilteenkt at lase. F.eks.
foreslog Enhedslisten 1 fordret 2019, at man skulle @&ndre udbudsreglerne sdledes, at en

for stor lenforskel inden for samme virksomhed skulle indga som et element 1

4 Rapport fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, ”Status for offentlige konkurrence”, december 2019,
side 4

5> Rapport fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, ”Sma virksomheders andel af offentlige kontrakter”,
2019, side 1-2
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tilbudsvurderingen; er direkterens lon 20 gange hejere end manden pa gulvet skal dette
telle negativt i vurderingen.® Sadan et forslag vil formentlig hurtigt komme i konflikt
med et af udbudsreglernes grundlaeggende krav om, at tildelingskriterieren skal vare

forbundet med kontraktens genstand (se afsnit 5.4.1.1).

Det er dog ikke alle forslag, der kan siges at vere direkte i strid med udbudsrettens
grundlaeggende regler. Saledes er det f.eks. 1 overensstemmelse med udbudsreglerne at
varetage miljo og sociale hensyn (sekundaere hensyn) 1 udbuddet under visse
omstendigheder. En underseggelse fra Dansk Erhverv viser, at der ogsa er en stor
interesse inden for den private sektor i forhold til grenne offentlige indkeb, da 84% af
de adspurgte virksomheder mener, at klima og milje skal vare en parameter, nar det
offentlige sender opgaver 1 udbud, mens 53% af de adspurgte virksomheder mener, at
det offentlige skal gé s& langt som til at stille krav om, at tilbud pa offentlige udbud skal
bidrage til en reduktion af CO2-udledningen.” Der er derfor ingen tvivl om, at
udbudsretten har stor bevagenhed béde inde for den private og offentlige sektor, som
begge viser interesse for at anvende udbudsretten til en reekke formal, der oprindeligt

ikke var tilteenkt udbudsomradet.

Men hvor langt m& man ga i varetagelsen af disse hensyn? Egner udbudsrettens sig
overhovedet til at varetage miljo og sociale hensyn? Hvordan kan ordregiveren sikre
sig, at de oplysninger, som skal leegges til grund for tildelingsbeslutningen er korrekte?
Disse spargsmal er centrale og yderst vigtige at forholde sig til, hvis man ensker en
retsudvikling inden for udbudsretten, der gér i retning af, at man i hgjere grad kan

varetage miljo og sociale hensyn.

1.4 Problemformulering
Hvorvidt kan ordregiveren varetage sekundcere hensyn under tildelingsfasen, herunder
med scerligt henblik pd miljohensyn, og hvordan sikrer ordregiveren, at de oplysninger,

der er fremlagt af tilbudsgiverne, opfylder kriterierne for tildeling?

6 https://nyheder.tv2.dk/udland/2019-05-01-enhedslisten-vil-straffe-hoje-direktorlonninger-ved-udbud
- besggt d. 21.02.2020

7 https://www.danskerhverv.dk/presse-og-nyheder/nyheder/sat-fokus-pa-klima-og-miljo-i-offentlige-
udbud/ - besggt sidst den 19.03.2020
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1.5 Metode og retskilder
Den retsdogmatiske metode vil i dette speciale anvendes til at finde frem til, hvad der er
geeldende ret inden for udbudsretten. Begrebet ”gaeldende ret” skal forstas som det, der
faktisk regulerer udbudsproceduren og effektivt efterleves af tilbudsgiveren og
ordregiveren. Eftersom det er retskilderne, der danner grundlaget for en forstaelse af,
hvad der er geldende ret, m& udbudsrettens retskilder i forste omgang identificeres.
Herefter kan retskilderne fortolkes for derved at kunne besvare specialets

problemformulering.

1.6 Udbudsrettens retskilder og fortolkning af disse
Udbudsrettens retskilder har sit grundlag 1 EU-retten, hvorfor de relevante retskilder fra
EU-retten vil danne grundlaget for en fortolkning af de geldende danske udbudsregler.
Af denne grund kan de danske udbudsregler ikke alene fortolkes ud fra almindelige
fortolkningsprincipper og hjemmelsgrundlaget i dansk forvaltningsret, da danske regler,
der gennemforer EU-regler, skal fortolkes i overensstemmelse med EU-Domstolens
fortolkningsstil (se afsnit 1.7).® Specialet tager udgangspunkt i udbudsloven,’ som
implementerer udbudsreglerne i dansk ret. Kendelser fra Klagenavnet for Udbud og
domme fra de danske domstole vil ligeledes have en stor retskildeverdi i de tilfzlde,
hvor der indgives en klage eller anlegges sag ved domstolene om pastaede
tilsidesettelse af udbudsreglerne, dog vil kendelserne og dommene fra domstolene altid
vaere begrenset af de pastande og beviser parterne selv fremlegger under sagens forlab,
hvorfor afgerelsernes retskildevardi vil variere fra sag til sag.!® Det vil altid vaere

domstolenes endelige afgorelser, der i sidste ende afger, hvad der er galdende ret.

EU-retten er inddelt i primzrret, som bestar af EU’s traktatgrundlag,'! og sekundzrret,
som bestar af forordninger, direktiver og beslutninger.'? De sekundzre retskilder
(sekundereretten) kaldes ogsa afledte retsakter, da EU med hjemmel i traktatgrundlaget
kan skabe juridisk bindende retsakter. Eftersom sekundaerretten har hjemmel 1

primerretten, skal enhver forordning, direktiv eller beslutning/afgerelse fra EU

& Niels Fenger, EU-rettens pdvirkning af dansk forvaltningsret (2013), side 54

9 Udbudsloven, Lov nr. 1564 af 15/12/2015 (herefter "udbudsloven”)

10 carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 54

1 Traktat om Den Europaeiske Union (herefter “TEU”) og Traktat om Den Europaiske Unions
Funktionsmade (2008/C 115/01) (herefter "TEUF”)

12 carina Risvig Hamer, Grundlzggende udbudsret (2016), side 37-38

Side 8 af 65



Mads Raastrup Sgndergaard - Syddansk Universitet — 2020 - Juridisk Institut

fortolkes ud fra EU’s traktatgrundlags bestemmelser og principper, som s&tter rammen
for EU’s kompetencer og politikomrader, jf. TEU art. 5, stk. 2.!% 2014-
udbudsdirektivet'* er i dansk ret gennemfort ved udbudsloven. 2014-udbudsdirektivet
afleser 2004-udbudsdirektivet,'> som i 2004 samlede de davarende tre udbudsdirektiver
om henholdsvis bygge- og anleegskontrakter,'® indkeb af varer!” og tjenesteydelser!® i et
direktiv. Preeambelbetragtninger til 2014-udbudsdirektivet vil ligeledes indgé i
fortolkningen af selve direktivet. EU-Domstolen har i denne sammenheng udtalt, at en
betragtninger (...) kan vere et vejledende moment ved fortolkningen af en retsregel,

men kan ikke i sig selv vaere en retsregel”.!”

EU-Domstolen fastsatte retspraksis vil ligeledes have en stor retskildevaerdi inden for
udbudsretten. EU-Domstolen har 1 mange sager fastsldet, hvordan retsomridet inden for
udbudsretten nermere skal forstas, hvor en raekke relevante domme fra EU-Domstolen
vil analyseres i dette speciale med henblik pé at finde frem til, hvad der er gaeldende ret.
Selvom EU-Domstolen i de sager, som analyseres i dette speciale, ikke forholder sig til
selve ordlyden af bestemmelserne i det geeldende 2014-udbudsdirektiv, har sagerne stor
retskildeveerdi, da visse bestemmelser i 2014-udbudsdirektivet bl.a. er udtryk for den

retspraksis, som EU-Domstolen har fastlagt.

I dette speciale vil udgangspunktet for fortolkningen af udbudsreglerne ske ved
ordlydsfortolkning af bestemmelserne 1 udbudsloven og 2014-udbudsdirektivet. I
tilfzelde, hvor en bestemmelse er uklar, anvendes formalsfortolkning til at finde frem til
bestemmelsens betydning. Indenfor lovgivningsfortolkning anvendes
formalsfortolkning, nér en retsregel er uklar, hvilket betyder, at lovens forméal méa

afklares med henblik pé at bedre forstd meningen med lovens bestemmelser, der efter en

13 Bugge Thorbjgrn Daniel m.fl., Grundlzeggende EU-ret (2011), side 48

14 Europa Parlamentets og R&dets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om
ophaevelse af direktiv 2004/18/EF (herefter “2014-udbudsdirektivet”)

15 Europa-Parlamentets og Radets direktiv nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af
fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkgbskontrakter, offentlige
tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anlaegskontrakter (herefter “2004-direktivet”)

16 R&dets direktiv 93/37/E@F af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne med hensyn til
indgdelse af offentlige bygge- og anlaegskontrakter

17 R&dets direktiv 93/36/E@F af 14. juni 1993 om samordning af fremgangsmaderne ved offentlige
indkgb

18 R&dets direktiv 92/50/E@F af 18. juni 1992 om samordning af fremgangsmaderne ved indgéelse af
offentlige tjenesteydelsesaftaler

19C-215/88, pr. 31
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indledende ordlydsfortolkning fremstar uklare.?’ Der sondres mellem objektiv og
subjektiv formalsfortolkning. Ved objektiv formalsfortolkning atklares lovens formal
ved alene at forholde sig til selve lovteksten, mens den subjektive formalsfortolkning
sker ved lzsning af forarbejderne.?! Lovbemarkningerne til udbudsloven®? og EU-
Kommissionen bemzarkninger i forslaget til 2014-udbudsdirektiv?® vil her udgere
grundlaget for den subjektive formalsfortolkning. Der kan vare forskellige opfattelser
af, hvilken retskildevardi forarbejderne skal tilleegges, men i sidste ende bidrager de til

en bedre forstielse af, hvordan en konkret regel skal forstis.?*

Ved fortolkning af udbudsreglerne, som de er udtrykt i udbudsloven, vil det ogsa vere
vigtigt at undersege om disse harmonerer med de retsprincipper, som finder anvendelse
inden for udbudsretten. Principperne har stor betydning for fortolkningen af
udbudsreglerne og kan ikke alene forstas efter den traditionelle danske retlige forstéelse,
men skal fortolkes ud fra et EU-retsligt perspektiv, eftersom udbudsreglernes
retsgrundlag findes i EU-retten.?® Generelt om retsprincipperne kan det siges, at de
danner udgangspunktet for, hvordan et bestemt retsomrade skal forstas.
Retsprincipperne har ikke nogen klar definition, men de omtales ofte som »almindelige
retsgrundsatninger« eller »retningslinje«.?® Udbudsrettens principper siger derfor ikke
noget konkret om, hvordan udbudsprocessen skal forlabe. Derimod opsatter
principperne rammen for udbudsproceduren, som i sidste ende kommer til udtryk i
konkrete retsregler. For at forsta en retsregel ma man derfor ogsa forsta princippet, som
ligger bag. Udbudsrettens principper er nevnt 1 2014-udbudsdirektivets art. 18, stk. 1,
som er implementeret i udbudslovens § 2. Et s&rligt vigtigt princip inden for
udbudsretten er ikke-diskriminationsprincippet, som spiller en betydelig rolle under
udbudsprocessen. Princippet ma ikke forveksles med ligebehandlingsprincippet, da det
EU-retlige ikke-diskriminationsprincip indebarer, at man ikke ma forskelsbehandle pé

grundlag af nationalitet. Det er derfor altafgerende for ethvert udbud, at

20 Jens Evald, Juridisk teori, metode og videnskab (2016), side 45

2 |bid.

22 Forslag til Udbudsloven, lovforslag nr. L 19, Folketinget 2015-16 (herefter ”Lovbemaerkningerne til
udbudsloven”)

2 EU-Kommissionens forslag til Europa-Parlamentets og R&dets direktiv om offentlige indkgb
(KOM(2011) 896 endelig) (Herefter “EU-Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektiv”)

24 peter Blume, Retssystemet og juridisk metode (2011), side 160

25 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 56

26 Jens Evald, Juridisk teori, metode, og videnskab, (2016) side 77
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udbudsproceduren overholder de retsprincipper, som udbudsretten bygger pa. Dette
speciale vil derfor gennemgé udbudsrettens formél og grundleeggende principper med

henblik pa at besvare specialets problemformulering.

1.7 EU-konform fortolkning
Alle danske regler, der gennemforer EU-regler, skal fortolkes EU-konformt.?” De
danske udbudsregler implementerer EU-udbudsdirektiver, hvorfor de danske regler ma
fortolkes 1 overensstemmelse med de bagvedliggende direktiver. Der er tale om en
fortolkningsforpligtelse, der er begrundet i TEUF art. 288, om medlemsstaternes pligt til
at opnd de med direktivernes tilsigtede mél, hvilket understettes af
loyalitetsforpligtelsen efter TEUF art. 4, stk. 3.%® Der var ud fra disse traktat-
bestemmelser, at EU-Domstolen i dommen C-14/83, Von Colson, fra 1984 ferste gang
fastslog forpligtelsen til EU-konform fortolkning. EU-Domstolen har formuleret
forpligtelsen pa folgende méde: "Heraf folger, at ved anvendelsen af national ret, iser af
bestemmelserne i1 en national lov, der s@rligt er vedtaget for at gennemfore direktiv
76/207, er den nationale domstol forpligtet til at fortolke intern ret i lyset af direktivets
ordlyd og formal og at fremkalde det resultat, der tilstreebes ved traktatens artikel 189,
stk. 3”.2 EU-Domstolens henvisning til traktatens art. 189, stk. 3 findes nu i TEUF art.
288. Ifelge EU-Domstolen galder forpligtelsen til at fortolke EU-konformt, selvom den
pagaldende nationale bestemmelse er ldre end EU-direktivet.*
Fortolkningsforpligtelsen svarer i denne sammenhang til forrangsprincippet.’!
Forpligtelsen til EU-konform fortolkning kan dermed siges at have til formal at
harmonisere EU-retten og skabe koharens mellem EU-retten og nationalretten.*> Det er
herefter vigtigt at sperge, hvor langt denne fortolkningsforpligtelse reekker. EU-
Domstolen har til dette spergsmal fastslaet, at de nationale retsinstanser er forpligtet til i
videst muligt omfang at fortolke nationale retsforskrifter EU-konformt.>® Det betyder
ikke, at de nationale retsinstanser er forpligtet til at tilsidesatte nationale bestemmelser,

da EU-konform fortolkning ikke kan gé sé langt, at der er tale om fortolkning contra

27 Niels Fenger, EU-rettens pdvirkning af dansk forvaltningsret, (2013), side 54
28 Bugge Thorbjgrn Daniel m.fl., Grundlaeggende EU-ret (2011), side 280
29C-14/83, Von Colson, pr. 26

30 C-106/89, Marleasing, pr. 8

31 Bugge Thorbjgrn Daniel m.fl., Grundlzeggende EU-ret (2011), side 282

32 Jens Evald, Juridisk teori, metode, og videnskab, (2016), side 25

33 C-334/92, Wagner Miret, pr. 20
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legem. EU-Domstolen har hertil udtalt, at EU-konform fortolkning begrenses (...) af
generelle retsprincipper, herunder retssikkerhedsprincippet og forbuddet mod
tilbagevirkende kraft, og det kan ikke tjene som grundlag for en fortolkning contra
legem af national ret”.** Ordlyden af den danske bestemmelse kan derfor ikke brydes ud
fra en EU-konform fortolkning. Hvor en overensstemmende fortolkning ikke er mulig,
har EU-Domstolen dog bestemt, at ”(...) den nationale domstol [er] forpligtet til at
anvende fellesskabsretten i sin helhed og beskytte de rettigheder, som denne giver
private, og den skal herved om nedvendigt undlade at anvende enhver bestemmelse,
som under de foreliggende omstendigheder vil kunne fore til et resultat, som er i strid
med fzllesskabsretten”.*> Angdende de danske udbudsregler kan det dermed
konkluderes, at Klagenavn for Udbud og de danske domstole er forpligtet til at
tilsidesaette lovbestemmelserne i udbudsloven, hvis det ikke er muligt at foretage en
EU-konform fortolkning af udbudsloven i overensstemmelse med 2014-
udbudsdirektivet, og i stedet anvende 2014-udbudsdirektivet direkte.>® Samme
opfattelse fremgér ligeledes af lovforslaget til udbudsloven, som fremhaver, at
hensigten med udbudsloven ikke er (...) at regulere udbudsretlige sporgsmaél i strid
med EU-retten, saledes som denne til enhver tid fortolkes af EU-Domstolen. Det
betyder, at hvis EU-Domstolen i fremtidige sager matte fastsla en anden retstilstand,
end den, der er angivet 1 lovforslaget, vil EU-Domstolens opfattelse skulle leegges til
grund. Udbudsloven skal sdledes fortolkes i overensstemmelse med udbudsdirektivet,
séledes som dette til enhver tid fortolkes af EU-Domstolen”.3” EU-Domstolen har
dermed stor betydning for, hvordan udbudsreglerne skal fortolkes, da det 1 sidste ende er
EU-Domstolen, der fastslar retstilstanden inden for udbudsretten. Eksempelvis har EU-
Domstolen i flere sager fastslaet, hvordan udbudsreglernes formal og de udbudsretlige

principper skal forstas.

1.8 Afgraensning
Specialet kan ikke redegere for alle udbudsrettens regler og problemstillinger, hvorfor
specialets fokus vil vere at besvare specialets problemformulering. Hertil vil specialet

tage udgangspunkt i udbudsrettens formal og principper, som sammen med

34 C-268/06, pr. 100

%5.C-262/97, pr. 40

36 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 45
37 Lovbemaerkningerne til udbudsloven, s. 38
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udbudsrettens andre retskilder — relevante EU-domme og kendelser fra Klagenavn for
Udbud - vil bruges i fortolkningen af de danske udbudsregler, der vedrerer
tildelingsfasen, som findes i udbudslovens kap. 13 om fremgangsmade ved tildeling af
kontrakter (§§ 159-170). Under tildelingsfasen er det muligt at inddrage sékaldte
sekundere hensyn, herunder sociale og miljemassige hensyn. Specialet vil
hovedsageligt have fokus pa miljghensynene. De overordnede krav, der stilles til
anvendelsen af tildelingskriterier, der varetager sekundare hensyn, er oftest ens for bade

de miljemassige som de sociale hensyn.

Herefter vil der ses pd, hvordan ordregiveren sikrer sig, at tilbudsgiverne faktisk kan
leve op til disse sekundare hensyn. Det vil undersoges, hvilke muligheder ordregiveren
har, nér det skal sikres, at de oplysninger, som er fremlagt af tilbudsgiverne, opfylder
kriterierne for tildeling. Her vil der ogsa ses pa muligheden for at gere brug af

testrapporter, certificering og anden dokumentation efter udbudslovens §§ 47 og 48.

2. Udbudsreglernes primzere og sekundzere formal

2.2 Flere formal
Udbudsreglerne har - som n&vnt 1 indledningen - badde primare og sekundaere formal.
Arsagen til denne opdeling findes i udbudsreglerne retlige opdeling i EU- og
nationalret. Udbudsreglerne har sin baggrund i EU-retten, hvorfor de EU-retlige formal
ma ga forud for de formdl, som medlemsstaterne selv kan fastleegge i egen lovgivning.
Opstér der konflikt imellem de EU-retlige formél og nationale formél, har de EU-retlige
formal ferste prioritet, hvorfor de betegnes som henholdsvis primare og sekundere
formal. Hvad der nermere kan siges at vaere de primare og sekundaere formal med

udbudsreglerne gennemgas i de felgende afsnit.

2.3 Primere formal
Udbudsreglernes primere formél udspringer fra EU-retten. Alle direktiver skal have
hjemmel 1 EU’s traktatgrundlag, hvilket folger af legalitetsprincippet, som udtrykkeligt
er fastslaet i TEU art. 3, stk. 6. Retsgrundlaget for EU’s regulering pa udbudsomradet
findes i TEUF,® hvorefter EU har hjemmel til at vedtage foranstaltninger med henblik

pa harmonisering af EU-medlemsstaternes lovgivning vedr. det indre marked.*® Det

38 TEUF art. 53, stk. 1, art. 62 og art. 114
39 Carina Risvig Hamer, Grundlaggende udbudsret (2016), side 32
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folger af TEUF art. 26, stk. 1, at EU kan vedtage foranstaltninger med henblik pa
oprettelse af det indre marked eller sikring af dets funktion i henhold til de relevante
bestemmelser i traktaterne. 2014-udbudsdirekivet er sdidanne foranstaltninger, der er
vedtaget med henblik pé oprettelsen og sikring af det indre marked og dets funktioner.*’
Udbudsreglerne pd EU-plan har derfor det primare formal at oprette og sikre det indre
marked for offentlige kontrakter.*! Det indre marked skal her forstds som et omrade

uden indre graenser med fri bevagelighed for varer, personer, tjenesteydelser og kapital

1 overensstemmelse med bestemmelserne i traktaterne, jf. TEUF art. 26, stk. 2.

At udbudsreglerne pa EU-plan har det primare formal at oprette og sikre det indre
marked for offentlige kontrakter bekraftes ligeledes af EU-Domstolen, som bl.a. har
udtalt, (...) at hovedformalet med fellesskabsbestemmelserne om offentlige aftaler er
at sikre fri bevagelighed for tjenesteydelser og adgang til en ufordrejet konkurrence i
samtlige medlemsstater”.*> Hovedformalet - altsi det primare forméil - kan hermed
siges at have to led. Forste led angar den frie bevegelighed (det indre marked), mens

det andet led angér adgangen til en ufordrejet konkurrence.

Angaende forste led fastslar EU-domstolen, at en del af hovedformalet med
udbudsreglerne er at sikre fri beveegelighed. Den frie bevagelighed er forudsatningen
for det indre marked, der indebarer et omrade uden indre graenser med fri
bevagelighed, som defineret i TEUF art. 26, stk. 2. Dette understottes af
praeambelbetragtning nr. 1 til 2014-udbudsdirektivet, som navner, at tildeling af
offentlige kontrakter skal ske i1 overensstemmelse med principperne i TEUF, navnlig fri

bevagelighed for varer, fri etableringsret og fri udveksling af tjenesteydelser.

Angéende andet led er det ifelge EU-domstolen en del af hovedformalet med
udbudsreglerne at sikre adgang til en ufordrejet konkurrence 1 samtlige medlemsstater.
Nér EU-domstolen bruger denne formuleringen, henvises der formentlig til, at
udbudsreglernes primaere formal tillige er, at virksomheder, der er etableret 1 EU, ikke
forskelsbehandles pa baggrund af deres nationalitet. Udbudsreglerne har dermed til

hensigt, at skabe en udbudsproces, hvori alle virksomheder har en lige adgang til

40 |bid.
41 Se 0gsd Sue Arrowsmith, EU Public Procurement Law: An Introduction, kap. 2, side 58
42 C-454/06, Pressetext, pr. 31
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offentlige kontrakter. Det betyder blandt andet, at udbudsproceduren skal sikre
ligebehandling og gennemsigtighed igennem ens vilkar for virksomhederne og lige

adgang til de samme informationer pa samme tid.*’

Der er derfor ingen tvivl om, at det primare formal med udbudsreglerne pd EU-plan er
at skabe og sikre det indre marked uden indre graenser, hvor alle virksomheder, der er
etableret 1 EU, sikres en ufordrejet konkurrence om offentlige kontrakter i samtlige
medlemsstater med fri bevaegelighed for varer og tjenesteydelser mv. i

overensstemmelse med bestemmelserne 1 traktaterne.

2.4 Sekundere formél
EU har med udbudsreglerne tilladt, at man ogsé kan forfelge andre supplerende formal
end ovennavnte primeare formal. I EU-Kommissionens forslag til 2014-
udbudsdirektivet, kan man bl.a. lese, at forslaget har to supplerende formal, hvorefter
det ene er at give ordregiveren bedre mulighed for at anvende offentlige indkeb til stette
for felles samfundsmassige mal sdsom miljebeskyttelse, bedre ressource- og
energieffektivitet, bekeempelse af klimaandringer, fremme af beskeftigelse og social
integration mv.** Herfra kan udledes, at man fra EU’s side anerkender, at
udbudsreglerne ikke kun forfelger de ovennavnte primare formél, men at man med
udbudsreglerne ogsa kan forfelge en reekke andre sekundare formél, sdésom

miljebeskyttelse eller social integration.

Naér ordregiveren velger at forfolge disse sekundere formal, taler man ogsa om, at
ordregiveren inddrager sékaldte sekundere hensyn under udbudsprocessen. Hvis en
dansk ordregiver ensker at forfolge sekundare formal, er det vigtigt, at ordregiveren er
opmarksom pé at udformningen af udbuddet ikke ma bryde med udbudsreglernes
primare formal, hvilket vil sige at udbuddet ikke mé udformes saledes, at det udger en
hindring for den frie bevagelighed eller kunstigt indskrenke konkurrencen, jf. bl.a.
2014-udbudsdirektivets art. 18, stk. 1, 3. pkt. Konkurrencen anses for at vaere kunstigt
indskraenket, hvis udbuddet er udformet med den hensigt uretmeessigt at favorisere visse
okonomiske aktarer eller stille dem mindre gunstigt, jf. 2014-udbudsdirektivets art. 18,
stk. 1, 4.

43 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 33
4 EU-Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektivet, side 2

Side 15 af 65



Mads Raastrup Sgndergaard - Syddansk Universitet — 2020 - Juridisk Institut

Velger ordregiveren at varetage miljo eller sociale hensyn, vil den gkonomiske pris for
indkabet ofte vaere hgjere, end hvis ordregiveren ikke havde valgt at inddrage disse
sekundare hensyn. Allerede her fastsatter udbudsreglerne en begrensning for
muligheden at forfelge sekundere formal, da udbudslovens § 161 bestemmer, at
ordregiveren skal tildele kontrakten til den tilbudsgiver, der har afgivet det okonomisk
mest fordelagtige tilbud. Er den pageldende ordregiver omfattet af forvaltningsretlige
regler, finder de forvaltningsretlige principper anvendelse, herunder princippet om at
offentlige myndigheder skal handle gkonomisk forsvarligt,* hvilket ogsa satter nogle
graenser for, hvad det offentlige kan kebe.*® Hvordan muligheden for at forfolge
sekundere hensyn begranses, hvis ordregiveren valger at varetage sekundaere hensyn

under tildelingsfasen, vil undersoges 1 afsnit 5.

Indenfor dansk ret fastsatter udbudslovens formalsbestemmelse 1 § 1, at formalet med
loven er at fastlaegge procedurerne for offentlige indkeb, sa der gennem en effektiv
konkurrence opnés den bedst mulige udnyttelse af de offentlige midler. Man kan
hermed sige at de danske udbudsregler har til hovedformal at sikre den bedst udnyttelse
af offentlige midler via konkurrence,*” hvilket ogsi navnes som noget af det forste i
indledningen til bemerkninger til lovforslaget: ”Det er afgerende, at der kebes effektivt
ind, sd den offentlige sektor far mest muligt ud af sine indkeb, og séddan at de
omkostninger, der er forbundet med udbud for bade offentlige myndigheder og
tilbudsgivere minimeres”.*® Lovbemarkningerne navner umiddelbart herefter: “Der er
samtidig et stort potentiale i at anvende den offentlige eftersporgsel, s& den fremmer
kvalitetsudvikling, innovation og baredygtighed i bade den offentlige sektor og det
private erhvervsliv”.* Der er hermed ingen tvivl om, at det fra lovgiverens side er
vigtigere, at de offentlige indkeb sker effektivt, og at udbudsomkostningerne minimeres
for bade ordregiverne og tilbudsgiverne, end det er at anvende udbudsprocessen til at

varetage specifikke sekundere hensyn.

45 Se ogsa Karsten Revsbech, Kommunernes Opgaver — Kommunalfuldmagten mv., (2015), side 109
46 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 36

47 Ibid. side 37

48 Lovbemaerkningerne til udbudsloven, side 36

4 |bid.
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3. Udbudsrettens principper
Udbudsreglernes formal understettes af udbudsrettens principper, hvorfor disse ogsa
spiller en vasentlig rolle 1 fortolkningen af udbudsreglerne. I praksis er det ofte pastand
om brud pa de udbudsretlige principper om ligebehandling og gennemsigtighed, der
behandles os Klagenavn for Udbud.*>® Det har derfor stor betydning for enhver
ordregiver at forstd udbudsrettens principper, som de konkrete udbudsregler er udtryk
for. Nar en ordregiver skal sikre sig, at et kommende udbud ikke bryder med
udbudsreglerne, ma denne tage udgangspunkt i EU-retten, da udbudsrettens principper
er EU-retlige principper, der er udledt af EU’s traktatgrundlag, hvorfor principperne
skal fortolkes i lyset af EU-retten.!

3.2 Generelt om udbudsrettens grundlaeggende principper
Udbudslovens § 2, stk. 1, fastsatter de grundleggende udbudsretlige principper om
ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet, som skal overholdes ved
offentlige indkeb. Derudover bestemmer udbudslovens § 3, stk. 2, at en ordregiver ikke
ma give ekonomiske akterer og ydelser fra lande, der er medlem af EU eller Det
Europ®iske Okonomiske Samarbejdsomrade, en behandling, der er mindre gunstig end
den, der gives skonomiske akterer og ydelser fra Danmark, hvilket medferer et forbud
mod diskrimination pa grundlag af nationalitet, som ogsa kaldes for princippet om ikke-
diskrimination. Udbudslovens § 2, stk. 1 og § 3, stk. 2 gennemforer 2014-
udbudsdirektivets art. 18, stk. 1, 1. afsnit, som bestemmer, at ordregiveren skal behandle
tilbudsgiverne ens og uden forskelsbehandling og handle pd en gennemsigtig og

forholdsmaessig made.

Som noget nyt bestemmer udbudslovens § 2, stk. 2, at et offentligt udbud ikke ma
udformes med det formal at udelukke det fra denne lovs anvendelsesomride eller
kunstigt begraense konkurrencen. Bestemmelsen gennemforer 2014-udbudsdirektivet
art. 18, stk. 1, 2. afsnit. At ordregiveren ikke ma udforme et offentligt udbud med det
formal at kunstigt begraense konkurrencen, kan allerede udledes ud fra
ligebehandlingsprincippet, men “Den sproglige tilfojelse om dette forhold i artikel 18,

stk. 1, 2. afsnit, er indsat med det formél at sende et klart signal herom direkte i

%0 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 56
51 |bid.
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direktivteksten”.>? Der er ingen tvivl om, at det fra lovgiverens side er vigtigt at
konkurrencen ikke indskrankes, hvilket sarlig har stor betydning i fasen for
kontrakttildeling. Desuden navner preambelbetragtning nr. 1 1 2014-udbudsdirektivets,
at udbudsproceduren skal ske 1 overensstemmelse med principperne i TEUF, navnlig fri
bevegelighed for varer, fri etableringsret og fri udveksling af tjenesteydelser, samt de
principper, der er afledt heraf, sdsom ligebehandling, ikkeforskelsbehandling, gensidig
anerkendelse, proportionalitet og gennemsigtighed. Udbudsrettens principper kan
dermed siges at understotte udbudsreglernes primare formal, der sarligt har til hensigt
at sikre en ufordrejet konkurrence om offentlige kontrakter. Der vil i de folgende afsnit
redegores kort for disse grundlaeggende principper om ligebehandling, gennemsigtighed

og proportionalitet.

3.3 Ikke-diskriminationsprincippet
Inden for EU galder der et generelt forbud mod diskrimination pd grundlag af
nationalitet, jf. TEUF art. 18. Forbuddet mod diskrimination pd grundlag af nationalitet
er centralt indenfor for udbudsretten, hvori forbuddet bl.a. medferer, at en dansk
ordregiver ikke ma give tilbudsgivere fra andre EU-lande, en mindre gunstig behandling
end den, der gives til danske tilbudsgivere, jf. udbudslovens § 3, stk. 2. ”Derudover er
bestemmelsen ikke til hinder for, at en ordregiver stiller krav om dansktalende
personale, hvis det i den konkrete situation er sagligt krav at stille sidan et krav”.>
Ifolge udbudslovens § 3, stk. 1, geelder der ligeledes et forbud mod at diskriminere
danske virksomheder, hvilket kaldes for omvendt diskrimination. Ikke-
diskriminationsprincippet adskiller sig fra ligebehandlingsprincippet ved at indeholde et
forbud mod forskelsbehandling pa baggrund af nationalitet, mens
ligebehandlingsprincippet indeholder et forbud mod alle former for usaglig
forskelsbehandling.* Sondringen er vigtig inden for udbudsretten, da de danske
udbudsregler udspringer fra EU-retten, hvorfor princippet skal fortolkes i
overensstemmelse med TEUF. Ikke-diskriminationsprincippet medforer, at en
ordregiver ikke ma favorisere nationale tilbudsgivere. Favorisering af nationale

tilbudsgivere ville betyde, at potentielle udenlandske tilbudsgivere ville have et mindre

52 Lovbemaerkningerne til udbudsloven, side 41
53 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 3, stk. 2, side 59
54 Carina Risvig Hamer, Grundlaggende udbudsret (2016), side 58
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incitament til at deltage i udbuddet, hvilket ville stride imod udbudsreglerne primeere
formal om at sikre en ufordrejet konkurrence om offentlige kontrakter i samtlige EU-

medlemsstater.

3.4 Ligebehandlingsprincippet
Aflovbemarkningerne nevnes det ift. ligebehandlingsprincippet, at "Det folger af
ligebehandlingsprincippet, at ensartede forhold ikke mé behandles forskelligt, og at
forskellige forhold ikke méa behandles ensartet, medmindre en sadan forskellig
behandling er objektivt begrundet og proportionalt”.>> Ligebehandlingsprincippet kan
derfor ogsé siges at indebare et krav om saglighed og proportionalitet, da princippet
ikke forbyder, at ordregiverne kan forskelsbehandle tilbudsgiverne, hvis sddan en
forskelsbehandling er saglig og proportionel. For ligebehandlingsprincippet blev skrevet
ind 1 udbudsdirektiverne, fastslog EU-Domstolen folgende: ”Det er i sa henseende
tilstraekkeligt at fastsla, at direktivet ganske vist ikke udtrykkeligt naevner princippet om
ligebehandling af tilbudsgiverne, men at forpligtelsen til at overholde dette princip
folger af selve hovedformalet med direktivet, som (...) bl.a. tager sigte pa at udvikle en
effektiv konkurrence (...)”.>® Ligebehandlingsprincippet understatter det primzre
formal med udbudsreglerne, og galder i alle faser af udbudsprocessen,’’ hvorfor
ordregiveren ogsd ber vaere opmarksom pa, at fastsettelsen af krav og
tildelingskriterier ikke strider imod ligebehandlingsprincippet. Det skal dog bemarkes,
at ligebehandlingsprincippet ikke stiller krav om, ”(...) at ethvert vilkér i
udbudsmaterialet skal vaere konkurrenceneutralt for alle akterer pa markedet. En
ordregiver har saledes ikke pligt til at seenke sine krav til en ydelse, blot fordi en eller
nogle fa leveranderer vil kunne levere det enskede, hvis kravene i ovrigt er saglige”.>®
At tildelingskriterier er udformet pa sddan en méade, at de giver en eller fa virksomheder
en konkurrencefordel, betyder ikke nedvendigyvis, at disse kriterier er 1 strid med

ligebehandlingsprincippet, sa l&nge disse kriterier er saglige og proportionelle.

55 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2, side 57

56 C-243/89, Kommissionen mod Danmark, Storebeelt, pr. 33
57C-470/99, Universale-Bau, pr. 93

%8 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2, side 57
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3.5 Gennemsigtighedsprincippet
For at sikre, at ligebehandlingsprincippet er overholdt, ma udbudsprocessen vaere
gennemsigtig. EU-Domstolen har pa baggrund af ligebehandlingsprincippet udviklet
gennemsigtighedsprincippet, da (...) ligebehandlingsprincippet, som ligger til grund
for direktiverne om indgaelse af offentlige kontrakter, indeberer en forpligtelse til
gennemskuelighed, saledes at det er muligt at fastsla, at princippet er blevet overholdt
(...)".> Gennemsigtighed sikrer, dermed at man kan kontrollere, om ordregiveren har
handlet i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet.®® I udbudsreglerne kommer
gennemsigtighedsprincippet bl.a. til udtryk i udbudslovens § 165, stk. 1, hvorefter
ordregiveren i udbudsmaterialet skal angive, hvordan ordregiveren vil veegte de fastsatte
underkriterier til tildelingskriterierne. Ordregiveren har i1 henhold til
gennemsigtighedsprincippet ogsa pligt til at dokumentere sine handlinger.®' Klagenavn
for Udbud har hertil udtalt: ”Indklagede har som en offentlig myndighed, der udbyder
en tjenesteydelse efter tjenesteydelsesdirektivet, ansvaret for, at udbudet er foregdet i
overensstemmelse med EU-udbudsrettens regler, (...)”.°* Ordregiveren skal dermed

kunne dokumentere, at udbudsreglerne er overholdt.

3.6 Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet, som folger af udbudslovens § 2, forpligter ordregiveren til
at tilretteleegge og gennemfore udbudsprocessen pa en proportional méade, hvilket
betyder, ”(...) at ordregiveren i sit udbudsmateriale og ved tilretteleeggelsen, samt
gennemforelsen af udbudsprocessen, kun skal stille krav til ansegere og tilbudsgivere,
som stér i et rimeligt forhold til det konkrete indkeb og ikke gar videre, end hvad der er
nodvendigt for at imedekomme ordregiverens konkrete saglige behov”.% Med andre ord
kan ordregiveren kun stille krav, som er nedvendig og passende ift. formalet med
kravet,* hvorfor princippet kan siges at indskrenke hvilke krav, ordregiveren kan stille
1 forbindelse med et udbud. F.eks. bestemmer 2014-udbudsdirektivets art. 58, stk. 3, 2.

afsnit, at fastsatte mindstekrav til tilbudsgivernes minimumsomsatning ikke ma vere

59.C-92/00, Hospital Ingenieure, pr. 45

80 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 60

61 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 61

62 Kendelse af 7. august 2003, KAS Transport ved Kim Schrgder mod Arhus Kommune, side 11
83 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 2, side 58

64 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 61
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hgjere end den dobbelte anslaede verdi af kontrakten, hvilket dog er tilladt i behorigt
begrundede tilfaelde, hvor der er serlige risici forbundet med ydelsen/anskaffelsen.
Proportionalitetsprincippet skal sarligt ses i lyset af, at princippet — ligesom
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet — understotter udbudsreglernes
primare formal om at sikre en ufordrejet konkurrence om offentlige kontrakter, hvor
ogsd sma og mellemstore virksomheder har mulighed for at deltage i udbuddet. Nér en
ordregiver fastsatter, hvilke kriterier en offentlig kontrakt vil blive tildelt efter, skal

proportionalitetsprincippet derfor ogsa overholdes.

4. Inddragelse af sekundzere hensyn under udbudsprocessen

4.2 Hvad er sekundaere hensyn
Sekundare hensyn er ikke defineret i lovgivningen, men hensynene kan siges at omfatte
alle de hensyn, der stotter felles samfundsmassige mal, og som ikke har et skonomisk
aspekt.%® Hvad der nermere skal forstds ved fzlles samfundsmaessige mal, er ikke
oplistet eller beskrevet nogen steder i lovgivningen, men i forslaget til 2014-
udbudsdirektivet neevner Europa-Kommissionen, at forslaget bl.a. har til formal at:
”Give ordregiverne bedre mulighed for at anvende offentlige indkeb til stette for felles
samfundsmassige mal sdsom miljebeskyttelse, bedre ressource- og energieffektivitet,
bekempelse af klimagndringer, fremme af innovation, beskaftigelse og social
integration samt sikring af de bedst mulige betingelser for tilvejebringelse af sociale
tjenester af hej kvalitet”.®® Baggrunden herfor skal findes i Europa 2020-strategien for
intelligent, baeredygtig og inklusiv veekst.” Offentlige indkeb spiller derfor en vaesentlig
rolle 1 EU’s vakststrategi strategi som et af de markedsbaserede instrumenter, der skal
anvendes til at opna intelligent, baredygtig og inklusiv vaekst og saledes sikre optimal
udnyttelse af de offentlige midler, jf. preambelbetragtning nr. 2 til 2014-
udbudsdirektivet. Der er hermed ingen tvivl om at EU’s hensigt med 2014-
udbudsdiretkivet er, at fremme muligheden for inddragelse af sekundare hensyn under

udbudsprocessen, og at disse hensyn vagtes hojt pd EU-niveau.

85 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 662

86 Se EU-Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektivet, side 2

67 EU-kommissionens meddelelse, "Europa 2020 - En strategi for intelligent, baeredygtig og inklusiv
vaekst” (KOM(2010) 2020 endelig)
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Det er ikke nyt, at man med 2014-udbudsdirektivet kan varetage disse hensyn under
udbudsprocessen. Eksempelvis fulgte det af 2004-udbudsdirektivets art. 26, at de
ordregivende myndigheder kunne fastsatte sarlige betingelser vedr. kontraktens
udferelse, hvis disse var forenelige med fallesskabsretten og de var nevnt 1
udbudsbekendtgerelsen eller i udbudsbetingelserne, som navnlig handler om sociale

hensyn eller miljghensyn.

Overordnet set kan de sekundaere hensyn deles op i to kategorier af hensyn, som
ordregiveren kan vaelge at inddrage under udbudsprocessen. De to kategorier omhandler

miljo og sociale hensyn.

4.3 Miljghensyn
Offentlige indkeb, hvor ordregiveren valger at varetage miljohensyn, kaldes ogsé for
”Gronne offentlige indkeb”, som har forkortelsen GPP (Green Public Procurement). I
Europa-Kommissionens meddelelse om offentlige indkeb for et bedre miljo defineres
GPP som "(...) en proces, hvorved offentlige myndigheder erhverver varer, tjenester
eller far udfort bygge- og anlegsarbejder, som har mindre miljeovirkning malt over
levetiden sammenlignet med varer, tjenester og bygge- og anlegsarbejder med samme
primere funktion, som ellers ville vare erhvervet eller blive udfort".%® Hvis en
ordregiver valger at varetage miljghensyn i et udbud, kan denne f.eks. valge at gare
anskaffelsens miljopavirkningen til et konkurrenceparameter, saledes at der tildeles

point efter, hvor lidt anskaffelsen forurener.

4.4 Sociale hensyn
Offentlige indkeb, hvor ordregiveren valger at varetage sociale hensyn, kaldes ogsa for
social ansvarlighed 1 offentlige indkeb. Offentlige indkeb, der inddrager sociale hensyn,
har forkortelsen SRPP (Socially-Responsible Public Procurement). I Europa-
Kommissionens vejledning i mulighederne for at varetage sociale hensyn ved offentlige
indkeb defineres SRPP som ”(...) indkeb, der tager hensyn til et eller flere af folgende
sociale aspekter: beskaftigelsesmuligheder, vaerdigt arbejde, overholdelse af sociale
rettigheder og arbejdsmarkedsrettigheder, social integration (herunder handicappede),

lige muligheder, tilgaengelighed, design for alle under hensyntagen til

8 EU-Kommissionens meddelelse, ”Offentlige indkgb for et bedre miljg”, (KOM (2008) 400 endelig), side
4
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baredygtighedskriterier og spergsmal i tilknytning til etisk handel og bredere frivillig
overensstemmelse med virksomheders sociale ansvar samtidig med at de principper, der
er stadfestet i [TEUF] og i udbudsdirektiverne, overholdes”.®” @nsker ordregiveren at
varetage sociale hensyn i et udbud, kan denne f.eks. opsatte et kriterium, hvorefter
tilbudsgiverne konkurrerer pd, hvem der har den hgjeste sociale integration for personer

med handicap.

4.5 Varetagelsen af sekundeere hensyn i udbudsprocedurens forskellige faser
Varetagelse af de sekundare hensyn kan ske 1 fire forskellige faser under
udbudsproceduren. De fire faser er 1) kravspecifikation, 2) udelukkelse, egnethed og
udvzlgelse, 3) tildelingsfasen og 4) fastsattelsen af kontraktbetingelser.”® I dette
speciale vil fokus vere pa, hvorvidt sekundare hensyn (serligt miljohensyn) kan
varetages under tildelingsfasen ved fastsattelse af tildelingskriterier, der har et socialt
eller miljomassigt aspekt (se afsnit 5). Varetagelsen af sekundare hensyn under
tildelingsfasen skal dog forstés i tilknytning til de andre faser. F.eks. er det muligt for
ordregiveren under fasen for kravspecifikation at fastsaette minimumskrav til ydelsen
eller anskaffelsen, som tilbudsgiverne senere kan konkurrere pa at opfylde bedst under
tildelingsfasen (se afsnit 5.6). Kontraktbetingelser er faste objektive krav, der modsat
tildelingskriterierne, ikke har betydning for vurderingen af tilbuddene.”!
Kontraktbetingelserne kan vere identisk med kravspecifikationerne, men hvis
kontrakten er tildelt en tilbudsgiver, som efter tildelingskriterierne kan levere en bedre
kvalitet end den, der er beskrevet i kravsspecifikationerne, er det vigtigt, at dette forhold
bliver specificeret i kontrakten.” En tilbudsgiver, der f.eks. tildeles en kontrakt om drift
af bybusser, fordi denne tilbudsgiver bl.a. kan levere bybusser med det laveste
emissionsniveau af drivhusgasser, skal selvfolgelig ogsé leve op til dette i
kontraktfasen. Hvordan ordregiveren kan sikre sig, at de oplysninger, der er fremlagt af

tilbudsgiverne, opfylder kriterierne for tildeling, behandles i afsnit 6.

9 EU-Kommissionen, “Sociale hensyn ved indkgb - En vejledning i mulighederne for at tage sociale
hensyn ved offentlige indkgb”, 2010, side 7

70 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 664

71 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 670

72 Carina Risvig Hamer, Grundlzeggende udbudsret (2016), side 397-398
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5. Varetagelsen af sekundzere hensyn under tildelingsfasen

5.2 Tildelingsfasen
Ethvert udbud handler i sidste ende om at tildele den offentlige kontrakt til en
tilbudsgiver, som dermed far lov til at lose den pagaldende opgave. Det er under
tildelingsfasen, at de afgivne tilbud bliver vurderet af ordregiveren med henblik pa at
finde den tilbudsgiver, som skal tildeles kontrakten. For tildelingsfasen indledes, skal
ordregiveren i udbudsbekendtgerelsen angive, hvilke kriterier kontrakten vil blive tildelt
efter, samt beskrive evalueringsmetoden, og hvad der tillegges betydning ved
tilbudsevalueringen, jf. udbudslovens § 160, stk. 1. Man kan dermed sige, at
tildelingskriterierne satter rammen for konkurrencen, eftersom tildelingskriterierne
omhandler de forhold, som tilbudsgiverne kan konkurrere pa.”® Ud fra
tildelingskriterierne tilleegges tilbuddene point ud fra, hvor godt tilbuddene opfylder
disse fastsatte tildelingskriterier, og det tilbud, der opndr det hejeste pointtal, tildeles

kontrakten.

Det er vigtigt, at ordregiveren holder eventuelle minimumskrav til egnethed adskilt fra
tildelingskriterierne, da minimumskravene alene vedrerer de forhold, som alle
tilbudsgiverne skal leve op til, for at kunne deltage i udbuddet. Sondringen er sarligt
vigtig for ordregiveren 1 tildelingsfasen, da denne ikke kan undlade at tildele en kontrakt

med henvisning til minimumskravene, hvis disse er opfyldt.”*

Ordregiveren kan ikke
tildele en udbudt kontrakt til en tilbudsgiver, der ikke opfylder minimumskravene til
egnethed, jf. udbudslovens § 159, stk. 2, nr. 2. Har ordregiveren ikke fastsat nogle
minimumskrav, ma ordregiveren heller ikke tilleegge dette betydning under
tildelingsfasen,” jf. bl.a. klagenzvnets kendelse af 3. september 2013, UAB Tauro

Zenklas mod Vejdirektoratet.

Tildelingen skal ske pa et objektivt grundlag, hvilket vil sige, at de grundleeggende
udbudsretlige principper, som angivet i udbudslovens § 2, skal overholdes 1
udformningen af kriterierne.”® Uanset hvilke tildelingskriterier ordregiveren vaelger at

vurdere tilbuddene efter, geelder det ifolge udbudslovens § 161, at en ordregiver skal

73 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 543
74 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 506
75 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 505
76 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 162, side 186
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tildele kontrakten til den tilbudsgiver, der har afgivet det skonomisk mest fordelagtige
tilbud. Bestemmelsen er en implementering 2014 udbudsdirektivets art. 67, stk. 1, som
bruger den samme formulering, nemlig: »det okonomiske mest fordelagtige tilbud«.
Hvordan ordregiveren identificerer det skonomisk mest fordelagtige tilbud, skal ske ud
fra et af de tre forskellige tildelingskriterier, som er oplistet i udbudslovens § 162, stk. 1,
nr. 1-3. De tre tildelingskriterier, som ordregiveren kan valge imellem, er: 1) pris, 2)

omkostninger eller 3) bedste forhold mellem pris og kvalitet.

Det er efter tildelingskriterierne nr. 2 (omkostninger) og nr. 3 (bedste forhold mellem
pris og kvalitet), at ordregiveren har mulighed for at varetage sekundaere hensyn under
tildelingsfasen. Efter tildelingskriteriet nr. 2, kan ordregiveren varetage miljehensyn, da
det herefter er muligt at vurdere tilbuddene péd baggrund af livscyklusomkostninger,
som kan have en miljomassig fordel. Efter tildelingskriteriet nr. 3 kan ordregiveren
vurdere tilbuddet pa grundlag af en reekke underkriterier, som har et miljomeessigt eller
socialt aspekter, jf. udbudslovens § 162, stk. 3. Der er dog ingen tvivl om, at valges
tildelingskriteriet nr. 1 (pris) er det fuldsteendig udelukket at vurdere tilbuddene pé

baggrund af andet end selve prisen.

Hvilke sekund@re hensyn ordregiveren kan inddrage under tildelingsfasen er derfor
serligt interessant i det tilfeelde, hvor ordregiveren vaelger at tildele kontrakten efter
tildelingskriteriet nr. 2 og 3, da det er under tildelingsfasen, at tilbudsgiverne
konkurrerer om, hvem der kan levere de bedste tilbud, der f.eks. giver den bedste
miljebeskyttelse. Men hvad skal der nermere forstds ved omkostninger og bedste
forhold mellem pris og kvalitet? Som ordlyden er, vil prisen stadig skulle indga som et
vurderingselement, nar det ekonomisk mest fordelagtige tilbud skal findes blandt
tilbuddene. Hvilke forhold, der kan siges at vaere omfattet af begreberne omkostninger

og kvalitet, vil undersoges i de nedenstdende afsnit.

5.3 Omkostninger

Velger ordregiveren at identificere det ekonomisk mest fordelagtige tilbud pa grundlag
af tildelingskriteriet 2) omkostninger, kan alle former for omkostninger inddrages, jf.

udbudslovens § 162, stk. 2, herunder totalomkostninger, som bestar af indkebsprisen,
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driftsomkostninger og bortskaffelsesvardien.”” Derudover kan ordregiveren inddrage
livscyklusomkostninger, jf. udbudslovens § 166, som tillige kan indgd som et
underkriterium til delingskriteriet 3) bedste forhold mellem pris og kvalitet.
Totalomkostninger forkortes ofte TCO, som star for Total Cost of Ownership, mens

livscyklusomkostninger forkortes LCC, som star for Life-Cycle Costing.

Forskellen pa TCO og LCC er, at der ved TCO alene ses pa ordregiverens egne interne
omkostninger 1 brugsperioden, hvorimod ordregiveren ved LCC ogsa kan tage eksterne
miljepavirkninger i betragtning.”® TCO har saledes karakter af omkostninger, der er
knyttet til selve ejerskabsperioden, mens LCC omfatter andre omkostninger, der ikke
kun knytter sig til selve ejerskabsperioden.”” TCO er sarligt relevant for ordregiveren,
nar anskaffelsen/ydelsen er forbundet med betydelige omkostninger under brugstiden
eller i forbindelse med afskaffelsen. F.eks. ber ordregiveren ikke blot se pa

anskaffelsesprisen, hvis ordregiveren selv star for vedligeholdelse.

Onsker ordregiveren at varetage sekundare hensyn, skal ordregiveren valge at vurdere
omkostningerne ud fra en beregning af livscyklusomkostningerne, da det er her, at
ordregiveren kan varetage miljohensyn. I det folgende afsnit 5.3.1. om LCC vil der ses

pé de krav, der stilles til anvendelsen af LCC som et tildelingskriterium.

5.3.1 Livscyklusomkostninger
LCC er defineret i udbudslovens § 24, nr. 20, som: ”Alle fortlebende eller
sammenhangende faser, herunder forskning og udvikling, der skal udferes, produktion,
handel og betingelserne herfor, transport, anvendelse og vedligeholdelse 1 hele
eksistensen af en vare eller et bygge- og anlaegsarbejde eller levering af en
tjenesteydelse fra erhvervelse af rdvarer eller oparbejdelse af ressourcer til bortskaffelse,
godkendelse og afslutning af leveringen eller anvendelsen”. LCC kan dermed siges at
omfatte »praejerskabsomkostninger«, hvorved forstds omkostninger, der ligger forud
for ejerskabsperioden, sdsom materialeudvinding, produktion og transport mellem

produktionssted til forhandleren mv., og »postejerskabsomkostninger«, hvorved forstas

77 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 547
78 |bid.
79 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 11, side 332
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omkostninger, der ligger efter ejerskabsperioden, sdsom destruktion og

genanvendelse.®’

Omkostningsberegningen af LCC er reguleret i udbudslovens §§ 166-168, som bygger
pa 2014-udbudsdirektiv art. 68. Beregningen af LCC skal ske efter udbudslovens § 166,
som bestemmer, hvilke omkostninger, der kan indga i beregningen. Beregningen kan
omfatte en del af eller alle omkostninger, der er oplistet i udbudslovens § 166, nr. 1,
litra a)-d) eller nr. 2. Omkostningerne oplistet i nr. 1 minder om TCO-betragtninger, da
der er tale om interne omkostninger, mens nr. 2 omhandler omkostninger, der kan

henfores til eksterne virkninger p4 miljoet.®!

Sidstnavnt omkostning kaldes ogsa for
»eksterne LLC«, da disse omkostninger har en vis tilknytning til kontraktens genstand,

selvom disse omkostninger ikke atholdes af ordregiveren selv.®?

Beregning af LCC kan ifelge udbudslovens § 166, nr. 2, omfatte: “omkostninger, der
kan henfores til eksterne virkninger pd miljoet, og som er knyttet til varen,
tjenesteydelsen eller bygge- og anlaegsarbejdet i labet af livscyklussen, sdfremt deres
pengemassige vardi kan bestemmes og verificeres. Disse omkostninger kan omfatte
omkostninger forbundet med drivhusgasemissioner og andre forurenende emissioner og
andre omkostninger i forbindelse med modvirkning af klimazndringer”. Ordlyden af
bestemmelsen omfatter alene eksterne virkninger pd miljoet, hvorved skal forstas
negative eksternaliteter, som kan indga i beregningen af eksterne LCC, hvis deres
pengemessige verdi kan bestemmes og verificeres. Beregningen skal ske ud fra
tilbudsgivernes egene oplysninger, hvilket i sig selv kan vare en udfordring for
ordregiveren, da sddanne oplysninger kan vere vanskelige at validere® (se afsnit 6.7).
En anden udfordring er, at der ved eksterne LCC kun indgéar omkostninger, som ikke
bares af kontraktparterne, hvilket kan medfere en foregelse af de interne
omkostninger.3* Ordregiveren vil i sidanne situationer formentlig have et mindre

incitamentet til at inddrage eksterne LCC 1 beregningen af tilbuddenes omkostninger.

80 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 11, side 334

81 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 550

82 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 11, side 356

8 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 11, side 353

84 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 11, side 356-357
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Ordregiveren skal i udbudsbekendtgerelsen eller det gvrige udbudsmateriale anfore,
hvilke oplysninger tilbudsgiverne skal fremlagge, og hvilken metode ordregiveren vil
anvende til at beregne livscyklusomkostningerne, jf. udbudslovens § 167. Metoden, der
skal anvendes til vurdering af omkostninger forbundet med eksterne virkninger pa
miljeet, skal opfylde de betingelser, som er navnt i udbudslovens § 168, stk. 1, nr. 1-4.
Betingelserne er kumulative og indebarer, 1) at metoden skal vere baseret pa objektiv
verificerbare og ikke-diskriminerende kriterier, 2) at metoden ikke ma uretmaessigt
favorisere visse skonomiske aktorer eller stille dem mindre gunstigt, 3) at metoden skal
veaere tilgengelig for alle skonomiske akterer, og 4) at de oplysninger/data som kraves,
skal kunne fremskaffes ved en rimelig indsats af tilbudsgiverne, der udviser almindelig
papasselighed. Betingelserne sikrer proportionalitet og gennemsigtighed, nar

ordregiveren skal anvende en bestemt metode til at beregne LCC.

EU-Kommissionen kan fastsette obligatoriske faelles metoder til beregning af LCC, jf.
2014-udbudsdirektivets art. 68, stk. 3. Nar sidanne metoder foreligger, kan
erhvervsministeren gennemfore dem i dansk ret ved en bekendtgerelse, jf. udbudslovens
§ 168, stk. 2. Sddan en bekendtgerelse er endnu ikke udstedt. Sa lenge der ikke
foreligger en felles beregningsmetode(r), skal ordregiveren selv fastsatte metoden for

beregning af LCC, der opfylder betingelserne i udbudslovens § 168, stk. 1, nr. 1-4.

5.4 Bedste forhold mellem pris og kvalitet
Velger ordregiveren at identificere det skonomisk mest fordelagtige tilbud pa grundlag
af tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet efter udbudslovens § 162,
stk. 1, nr. 3, skal tilbuddet vurderes pa grundlag af en reekke underkriterier, som
eksempelvis kan have kvalitative, miljomassige og sociale aspekter, jf. udbudslovens §
162, stk. 3. Indledningsvis bemarkes det, at ordet pris ogsa kan forstas som
omkostninger, herunder livscyklusomkostninger.®* Beregningen af prisen kan derfor

ogsé ske efter metoden til beregning af livscyklusomkostninger.

Udbudslovens § 162, stk. 3, nr. 1-3, oplister, hvilke forhold underkriterierne kan
omfatte. Listen er ikke udtemmende, da den blot indeholder eksempler pa mulige

kvalitative underkriterier, som ordregiveren kan anvende med henblik pé at anskaffe sig

8 Carina Risvig Hamer, Grundlaggende udbudsret (2016), side 552
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de varer, tjenesteydelser eller bygge- og anlegsarbejde, som svare bedst til ordregiveren
behov.%® Af relevans for milje og sociale hensyn, navner udbudslovens § 162, stk. 3, nr.
1, at underkriterier kan omfatte kvalitet, herunder tilgeengelighed, design for samtlige
brugere, sociale, miljgmessige og innovative karakteristika. Umiddelbart fremstér
underkriterierne noget brede og vage. F.eks. er det ikke videre preciseret i udbudsloven,
hvad underkriteriet "miljomassige karakteristika” omfatter. Hertil er det nedvendigt at
se pa, hvad lovbemearkningerne siger, og hvilke forhold retspraksis har accepteret som
vaerende omfattet af udbudslovens § 162, stk. 3. Eftersom listen ikke er udtemmende, er
det endda muligt for ordregiveren at fastsaette andre underkriterier end dem, som er
navnt i § udbudslovens § 162, stk. 3, nr. 1-3, dog skal sddanne underkriterier stadig
kunne siges at vare kvalitative og overholde de overordnede krav, som gennemgas 1

afsnit 5.4.1.

Ordregiveren kan velge at anvende sakaldte delkriterier til de valgte underkriterier for
narmere at specificere, hvordan det enkelte underkriterium opfyldes. Hertil nevner
lovbemarkningerne folgende: "Endvidere har ordregiveren mulighed for i forbindelse
med anvendelse af underkriterier at anvende delkriterier. Delkriterier er specifikke
kriterier, der ligger til grund for, hvordan tilbudsgivernes tilbud vil blive vurderet pé de
enkelte underkriterier. For eksempel kan et underkriterium have en rakke delkriterier
tilknyttet, som tilsammen danner basis for, hvordan tilbudsgivernes tilbud vurderes pa
dette omrade. Hvis et delkriterium tilleegges serlig stor eller sarlig lille betydning i
forhold til andre delkriterier under samme underkriterium, skal dette angives 1
udbudsmaterialet”.®” For bedre forstaelse af, hvilke under- og delkriterier ordregiveren
kan laegge til grund for kontrakttildelingen, vil det i forste omgang undersoge, hvilke
overordnede krav, der stilles til kriterierne. Om et kriterium er lovligt athaenger derfor af
om kriteriet overholder de overordnede krav, som er fastsat 1 lovgivningen og
retspraksis. Herefter vil der vare muligt n&ermere at undersege, hvordan sekundere
hensyn i praksis kan inddrages i tildelingsfasen som under- og delkriterier, samt
hvordan disse begranses af kravene. I de folgende afsnit vil under- og delkriterierne

ogsa blive omtalt som »tildelingskriterierne« eller blot »kriterierne«.

8 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 162, stk. 3, side 186
87 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 162, side 186
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5.4.1 Lovligheden af under- og delkriterier
Nar ordregiveren skal fastlegge hvilke under- og delkriterier, tilbuddene vil blive
vurderet ud fra, og hvordan disse vil blive vaegtet i den samlede vurdering, er det ikke
tilstreekkeligt, at ordregiveren alene angiver, at tilbuddene vil blive vurderes ud fra deres
miljemaessige aspekter. Det er heller ikke tilstreekkeligt at angive, at tilbuddene vil blive
vurderet ud fra, hvem der kan levere det mest socialt ansvarlige tilbud. Udbudsloven og
retspraksis opsetter en raekke krav til udformningen af kriterierne. EU-Domstolen har
under Concordia-sagen® i denne forbindelse bemarket, at ordregiveren kan anvende
kriterier, der f.eks. har et miljomeessigt aspekt, ”’(...) for s vidt som disse kriterier er
forbundet med kontraktens genstand, ikke tilleegger den n@vnte ordregivende
myndighed et ubetinget frit valg, er udtrykkeligt neevnt i udbudsbetingelserne eller
udbudsbekendtgerelsen og overholder alle de grundleeggende principper i
fellesskabsretten, herunder navnlig princippet om forbud mod forskelsbehandling”.®
Disse krav er 1 dag fastsat i udbudsloven. Det folger tillige af udbudslovens § 164, stk.
1, 2. pkt., at kriterierne ogsa skal sikre mulighed for en effektiv konkurrence, hvilket
hanger naturligt sammen med kravet om at kriterierne ikke mé give ordregiveren et
ubetinget frit valg, som er fastsat i udbudslovens § 164, stk. 1, 1. pkt. Man kan
diskutere, hvorvidt der er tale om to sarskilte krav eller et samlet krav med to
formuleringer, men eftersom udbudslovens n@vner begge forhold i samme
bestemmelse, og at den effektive konkurrence forudsetter, at ordregiveren ikke har et
frit valg mellem tilbuddene, anses det som et samlet krav. Herfra kan der overordnet
udledes fire overordnede krav, som ordregiverens skal overholde, hvis ordregiveren
onsker at anvende under- og delkriterier i et aktuelt udbud.”® Fzlles for alle kravene er,
at de er udtryk for de udbudsretlige principper og skal ses 1 lyset af udbudsrettens

formal. De fire overordnede krav vil naermere analyseres i de folgende afsnit.

5.4.1.1 Kriterierne skal veere forbundet med kontraktens genstand
Kravet om, at kriterierne skal vaere forbundet med kontraktens genstand findes 1
udbudslovens § 163, som gennemforer 2014-udbudsdirektivets art. 67, stk. 3. Forst og

fremmest skal kriterierne vare forbundet med kontraktens genstand, jf. udbudslovens §

88 C-513/99, Concordia
89 C-513/99, Concordia, pr. 69
% Carina Risvig Hamer, Grundlzeggende udbudsret (2016), side 553
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163, stk. 1. Hvornar et kriterium er forbundet med kontraktens genstand, folger det af
stk. 2, at underkriterier er forbundet med kontraktens genstand, nér de relaterer sig til de
bygge- og anlagsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der skal leveres 1 henhold til
kontrakten, for sa vidt angér ethvert aspekt og ethvert trin 1 deres livscyklus, herunder
faktorer, der indgar i 1) den specifikke proces med fremstilling eller levering af eller
handel med de padgaldende bygge- og anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser eller 2)

en specifik proces for en anden fase i deres livscyklus.

2014-udbudsdirektivet og udbudsloven fastsetter dermed en bredere forstaelse for,
hvorndr et underkriterium er forbundet til kontraktens genstand.’! Bestemmelsen er ny i
forhold til geldende ret, og baggrunden for bestemmelsen er ”(...) et enske om at
integrere sociale og miljemassige hensyn bedre i offentlige indkeb”.?* Det er sarligt pa
dette punkt, at 2014-udbudsdirektivet har udvidet ordregiveren mulighed for at inddrage
sekundare hensyn i udbuddet, da flere forhold kan siges at veere forbundet med
kontraktens genstand. Af lovbemarkningerne til § 163, stk. 2 bemarkes folgende:
”Ordregiveren kan med henblik pd at integrere sociale og miljemassige hensyn 1
udbudsprocedurerne anvende underkriterier eller fastsatte vilkar for gennemforelse af
kontrakten, der skal leveres i henhold til den offentlige kontrakt, for sa vidt angar alle
aspekter og ethvert trin i deres livscyklus. Det kan vere lige fra ekstraktion af
rmaterialer til produkterne til tidspunktet for bortskaffelse af produktet”.?®
Underkriterierne, der varetager miljo og sociale hensyn, kan altsa relatere sig til alle
aspekter eller trin i livscyklussen for kontraktens genstand, herunder faktorer der indgér
1 produktionsmetoden eller bortskaffelsen af kontraktens genstand, selv om sédanne
faktorer ikke udger en del af indkebets materielle indhold, jf. udbudslovens § 163, stk.
3. Hvad der menes med, at faktorerne ikke udger en del af indkebets materielle indhold,
navner lovbemarkningerne folgende: "Hermed menes, at faktorerne ikke péavirker
indkebets ydelse eller funktion men har en indirekte mervaerdi, eksempelvis

miljeeffektivitet eller social inddragelse™.”

91 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 555
92 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 163, side 186

% Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 163, stk. 2, side 186

% Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 163, stk. 3, side 187
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Ordregiveren kan hermed fastsatte underkriterier vedrerende produktionsmetoden, som
f.eks. ”(...) at fremstillingen af de indkebte varer ikke omfatter giftige kemikalier, eller
at de indkebte tjenesteydelser leveres ved hjlp af energieffektive maskiner”.”> Hvor
graensen gar for, hvornar et underkriterium kan siges at vaere forbundet til kontraktens
genstand, nevner lovbemarkningerne: “Et underkriterium vedrerende en virksomheds
generelle politik kan ikke betragtes som verende en faktor, der vedrerer den specifikke
proces med fremstilling eller levering, og kan derfor ikke anvendes som underkriterium
1 denne forbindelse. Ordregiveren kan derfor ikke kraeve, at tilbudsgivere har en
geldende generel virksomhedspolitik for socialt eller miljomaessig ansvar, da disse ikke
er forbundet med kontraktens genstand”.”® Det kan hermed konkluderes, at kravet, om
at kriterierne skal vere forbundet med kontraktens genstand, er gjort bredere i den
forstand, at flere forhold anses for at vaere forbundet med kontrakten genstand ifelge
udbudslovens § 163, eftersom ordregiveren i vurderingen af tilbuddene under
tildelingsfasen kan laegge vagt pa produktionsmetoden og andre faktorer, der indgar i

en specifik proces pé ethvert tidspunkt i livscyklussen for kontrakten genstand.

5.4.1.2 Kriterierne ma ikke tillaegge ordregiveren et ubetinget frit valg
At kriterierne ikke ma tilleegge ordregiveren et ubetinget frit valg mellem tilbuddene,
folger af udbudslovens § 164, stk. 1, 1. pkt. P& den anden side skal kriterierne sikre
mulighed for effektiv konkurrence om kontrakten, jf. udbudslovens § 164, stk. 1, 2. pkt.
Kravet er centralt inden for udbudsretten og navnes 1 2014-udbudsdirektivets
preambelbetragtning nr. 92, hvorfra det fremgér, at de valgte tildelingskriterier ikke bor
give den ordregivende myndighed ubegranset valgfrihed, og de ber sikre muligheden
for effektiv og fair konkurrence. Udbudslovens § 164 gennemforer 2014-
udbudsdirektivets art. 67, stk. 4, som bl.a. bestemmer, at kriterierne skal vare ledsaget
af specifikationer, der giver ordregiveren mulighed for at fore en effektiv kontrol af
tilbudsgivernes oplysninger, med henblik pa at vurdere, i hvilket omfang tilbuddene
opfylder tildelingskriterierne. Kravet spiller dermed ogsé en vigtig rolle i ordregiverens
mulighed for at kontrollere de oplysninger og den dokumentation, som tilbudsgiverne

har angivet i tilbuddene (se afsnit 6).

% Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 163, side 187
% |bid.
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Udformningen af kriterierne skal gore det muligt for ordregiveren at fore en effektiv
kontrol af oplysningerne og dokumentationen i tilbuddet med henblik pa at vurdere, i
hvilket omfang tilbuddene opfylder kriterierne for tildeling. Lovbemarkningerne
navner hertil: ”Safremt ordregiveren fastsatter kriterier for tildeling, der ikke gor det
muligt at foretage en effektiv kontrol af tilbudsgivernes oplysninger, vil disse kriterier
veare 1 strid med naerverende bestemmelse, idet et sddanne kriterier ikke garanterer
gennemsigtighed og objektivitet i udbudsproceduren”.”’ Kravet kan dermed siges at
vere udtryk for gennemsigtighedsprincippet. At kriterierne skal sikre mulighed for en
effektiv konkurrence, betyder at kriterierne skal indeholde et konkurrenceelement, eller
pa anden made danne grundlaget for en konkurrence, som gor det muligt at identificere
det gkonomisk mest fordelagtige tilbud, hvilket eksempelvis kan ske ”(...) ved at have
kriterier, hvor opfyldelsesgraden vurderes, sdledes en bedemmelsen ha&nger sammen
med den konkrete grad af opfyldelse. Jo bedre en tilbudsgiver opfylder et konkret

kriterium, jo bedre bedemmelse vil tilbudsgiveren f4.”

5.4.1.3 Kriterierne skal vaere udtrykkelig naevnt i udbudsmaterialet
EU-Domstolen har fastsldet, at en ordregiver ikke har ”(...) ret til at anvende
bestemmelser om vagtning eller underkriterier for kriterierne for tildeling af ordren,
som ikke forudgdende er bragt til tilbudsgivernes kundskab (...)”.> At kriterierne
forudgéende skal bringes til tilbudsgivernes kundskab, betyder, at ordregiveren skal
beskrive disse 1 udbudsmaterialet og angive, hvordan underkriterierne vil vagtes. Pa
den made sikres det, at underkriterierne og deres konkrete betydning ved
tilbudsevalueringen kommer til tilbudsgivernes kundskab forud for et udbud. Hermed
overholdes princippet om gennemsigtighed og ligebehandling. Pligten hertil folger af
udbudslovens § 160, som bestemmer at ordregiveren i udbudsmaterialet skal angive
kriterierne for tildeling, beskrive evalueringsmetoden og beskrive, hvad der tillegges
betydning ved tilbudsevalueringen. Kravene har ligeledes et konkurrence-element, da
muligheden for en effektiv konkurrence om offentlige kontrakter forudsatter, at
tilbudsgiverne ved, hvilke kriterier tilbuddene vil blive vurderet ud fra. Klagenavn for

Udbud har hertil fastslaet, at et underkriterium, der er uklart beskrevet, kan give en

9 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 164, side 187
%8 |bid.
99 C-532/06, Lianakis, pr. 38

Side 33 af 65



Mads Raastrup Sgndergaard - Syddansk Universitet — 2020 - Juridisk Institut

utilberlig konkurrencefordel, og underkriteriet vil derfor vere (...) uegnet til at danne
grundlag for vurderingen af tilbuddene (...)”.!%° Hvis ordregiveren fik lov til at
formulere underkriterierne vagt og upraecist, ville man samtidig risikere, at ordregiveren
ville fa en ubetinget valgfrihed mellem tilbuddene, da det ikke objektivt kunne sikres,
hvilke tilbud, der opfyldte de fastlagte underkriterier bedst. Kravet om, at kriterierne
skal veere udtrykkeligt neevnt i udbudsmaterialet, heenger derfor teet sammen med kravet
1 udbudslovens § 164. I lovbemarkningerne hertil, n@vnes det bl.a. at: ’I henhold
gennemsigtighedsprincippet i § 2, skal kriterierne vere beskrevet klart og tydeligt.
Denne forpligtelse svarer til den forpligtelse til at beskrive kriterierne for tildeling klart
og tydeligt, som folger af retspraksis fra EU-domstolen. Herefter skal alle betingelser og
bestemmelser i1 forbindelse med tildelingsproceduren vere formuleres klart, precist og
utvetydigt i udbudsbekendtgorelsen eller i det ovrige udbudsmateriale, (...)”.!°! Der er
dermed ingen tvivl om, at ordregiveren i udbudsmaterialet skal angive underkriterierne,
sa de er formuleres klart, pracist og utvetydigt, for dermed at kunne identificere det
okonomisk mest fordelagtige tilbud. Denne angivelse kan ske ved at fastsatte
delkriterier til de enkelte underkriterier. Ordregiveren kan pd den made valge at
anvende mere detaljeret delkriterier til at beskrive, hvordan underkriterierne skal forstés.
Delkriterierne skal selvfalgelig ogsa vaere klart formuleret, og Klagenavn for Udbud
har bl.a. udtalt: (...) hvis der fastsattes delkriterier, skal de vere sa klare, at
tilbudsgiverne ved en naturlig l&sning af udbudsbetingelserne kan forstd omfanget og

betydningen heraf>.!%

5.4.1.4 Kriterierne skal overholde alle de grundlaeggende principper i EU-retten
At kriterierne skal overholde alle de grundleeggende principper i EU-retten, er fastslaet
af EU-domstolen. I ATI-sagen!® fastslog EU-Domstolen med henvisning til Concordia-
sagen, ”’(...) at de af den ordregivende myndighed fastlagte kriterier for tildeling (...)
navnlig skal overholde de grundleggende principper om ligebehandling, princippet om
forbud mod forskelsbehandling og princippet om gennemsigtighed”.! I
preeambelbetragtning nr. 1 til 2014-udbudsdirektiv bemaerkes det ligeledes, at tildeling

100 Kendelse af 4. marts 2010, Dansk Flygtningehjzelp mod Hvidovre Kommune, side 24-25
101 L ovbemaerkningerne til udbudsloven, side 187

102 Kendelse af 15. juni 2015, Grgn Sol A/S mod Aarhus Kommune, side 13

103 c-331/04, ATI

104 c-331/04, ATI, pr. 21
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af offentlige kontrakter skal ske i overensstemmelse med principperne i TEUF. Herfra
kan det udledes, at ordregiveren f.eks. kan anvende miljokriterier eller andre
underkriterier, der har et socialt aspekt, hvis disse kriterier er i overensstemmelse med
de grundleggende principper 1 EU-retten. Om et underkriterium eller dets delkriterier er
i strid med de grundleggende principper i EU-retten, har EU-Domstolen forholdt sig til

i en reekke sager, som vil analyseres i de nedenstdende afsnit.

5.4.2 Retspraksis fra EU-Domstolen vedr. sekundaere hensyn i under- og
delkriterierne

Det er - som redegjort foroven - muligt for ordregiveren at varetage miljo og sociale
hensyn under tildelingsfasen, ved at anvende under- og delkriterier, der har et
miljemassigt eller socialt aspekt. Under- og delkriterier, som varetager sekundare
hensyn, omtales ogsé som sociale eller miljokriterier. Man kan ogsa sige, at
tildelingskriterierne er social- eller miljobetinget. Nedenfor vil to centrale domme fra
EU-Domstolen analyseres med henblik pa at klarlagge omradet, hvor det er muligt at
anvende under- og delkriterier, der varetager sekundare hensyn. Retspraksis fra EU-
Domstolen er i denne sammenha&ng relevant, da EU-Domstolen 1 en raekke sager har
besvaret prejudicielle fortolkningsspergsmaél, som er indbragt af de nationale domstole,
vedrerende muligheden for at anvende tildelingskriterier, som er social- eller

miljebetinget.

5.4.2.1 Concordia-sagen (C-513/99)
Som et konkret eksempel pé et underkriterium, der havde et miljomaessigt aspekt
(miljekriterium), og hvor EU-Domstolen har taget stilling til miljekriteriets lovlighed
inden for EU-retten, kan nevnes et udbud om kommunale bybustransportydelser. Sagen
omhandlede kob af tjenesteydelser 1 form af busdrift, som ordregiveren Helsingin
Kaupunki (herefter Helsinki Kommune) sendte i udbud. Concordia Bus Finland Oy Ab
(Herefter Concordia) tabte udbuddet til den vindende tilbudsgiver virksomheden HKL-
Bussiliikennen (herefter HKL). Concordia klagede over tildelingen og lagde sag an mod
Helsinki Kommune, hvorefter Concordia kraevede kontrakttildelingen til busselskabet
HKL annulleret. Det s@rlige ved sagen var, at HKL var ordregiverens (kommunen) eget
busselskab. Ifolge udbudsbekendtgerelsen ville kontrakten blive tildelt den virksomhed,

der afgav det skonomisk mest fordelagtige bud for Helsinki Kommune, og at der skulle
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tages hensyn til tre [under]kriterier, nemlig: 1) den samlede tilbudte pris for
varetagelsen af transporten, 2) materiellets kvalitet (busserne) og 3) tjenesteyderens drift
inden for omradet for kvalitet og milje.'*> Angdende underkriterie nr. I om den samlede
tilbudte pris, ville det mest fordelagtige bud gives 86 points, mens de resterende tilbud
herefter blev beregnet pa grundlag af felgende formel: Antal point = prisen pa den
arlige godtgerelse for driften, der betales for det mest interessante bud, divideret med
godtgerelsen, som vedkommende bydende foreslar, multipliceret med 86.!° Angdende
underkriterie nr. 2 om kvaliteten af busmaterielle, kunne der opnés 10 tillegspoints pa
grundlag af visse [del]kriterier, som bl.a. vedrerte bussernes »nitrogenoxidemissioner«
og »stajniveau«.'!’’ Jo mindre busserne udledte af nitrogenoxid og jo mindre de stojede,
jo flere tilleegspoints kunne der opnis. Angdende underkriterie nr. 3 om tjenesteyderens
drift inden for omrédet for kvalitet og milje skulle der tildeles tillegspoints for en
helhed af kvalitative kriterier samt for et program for bevarelse af miljoet, der skulle

vere attesteret ved certifikation”.!%®

Ved underkriterie nr. 1 opndede Concordia flest point pa i alt 86 points, da Concordia
leveret det laveste bud, mens HKL opnéaede 85,75 points. Ved underkriterie nr. 2
opnéede Concordia -1,44 points, mens HKL opnaede 2,94 points. Begge tilbudsgiver
opnéede maksimumpoint pa i alt 4 points ved underkriterie nr. 3. HKL vandt dermed
udbuddet med i alt 92,69 points mod Concordia, der fik 88,56 points.'* Havde
udbuddet udelukkende vurderet tilbuddene ud fra den samlede tilbudte pris, ville
Concordia have vundet udbuddet, men som det fremgér af veegtningen mellem
underkriterierne, havde miljekriteriet afgerende betydning for kontrakttildelingen i den
pagzldende sag. Concordia indbragte derfor afgerelsen til Kilpailuneuvosto
(Konkurrenceradet i Finland), hvor Concordia gjorde geldende, (...) at tildelingen af
tilleegspoints for materiel, hvis nitrogenoxidemissioner og stejniveau ligger under visse
grenser, er udtryk for ulighed og forskelsbehandling. Ifelge selskabet blev

tillegspointene tildelt for anvendelse af en bustype, som kun én bydende, nemlig HKL,

105 C-513/99, Concordia, pr. 21
106 |bid. pr. 22
197 |bid. pr. 23
108 |bid. pr. 24
109 |bid. pr. 26
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reelt havde mulighed for at tilbyde”.!'” Konkurrenceradet afviste sagen, som Concordia
derefter indbragte for Korkein hallinto-oikeus (domstol i finsk administrationsret), hvor
Concordia gjorde gaeldende, at ”’(...) tildelingen af tilleegspoints til de mindst
forurenende og mindst stgjende busser [favoriserede] HKL, som var den eneste
bydende, der i praksis havde mulighed for at anvende materiel, der kunne opné sddanne
tilleegspoint”.!!'! Spergsmalet var her, om et miljokriterium, som det der fremgik af
underkriterie nr. 2, var i overensstemmelse med EU-rettens princip om ligebehandling.
Hvis svaret var, at miljekriteriet var 1 strid med ligebehandlingsprincippet, ville kriteriet
veere ulovligt, og Concordias tilbud ville dermed overstige det pointtal, som HKL
opnéede.''? Den finske domstol stillede derfor folgende prajudicielle spergsmél til EU-
Domstolen: ”’Skal Det Europaiske Fellesskabs bestemmelser om offentlige kontrakter
fortolkes sdledes, at det alligevel ikke er tilladt at give tillegspoints for ovennavnte
egenskaber vedrarende materiellets nitrogenoxidemissioner og stgjniveau, safremt det
pa forhand er klart, at den ordregivende bys egen Trafikvasen, der driver et busnet, har
mulighed for at tilbyde materiel, som har de nevnte egenskaber, der pd grund af

omstendighederne kun kan tilbydes af et fital af virksomheder inden for branchen?”.!!3

Ifolge EU-Domstolen, tillader de udbudsretlige EU-regler, at en ordregiver kan (...)
tage hensyn til miljokriterier, séisom bussernes nitrogenoxidemissioner eller stgjniveau,
for sd vidt som disse kriterier er forbundet med kontraktens genstand, ikke tillegger den
naevnte ordregivende myndighed et ubetinget frit valg, er udtrykkeligt naevnt i
udbudsbetingelserne eller udbudsbekendtgerelsen og overholder alle de grundleggende
principper i feellesskabsretten, herunder navnlig princippet om forbud mod
forskelsbehandling”.!'* T Concordia-sagen skulle EU-Domstolen vurdere lovligheden af
miljekriterierne ud fra art. 36, stk. 1, litra a) 1 direktiv 92/50. Denne bestemmelse findes
1 dag 1 2014-udbudsdirektivet art. 67 med en anden ordlyd, men begge bestemmelser
tillader, at ordregiveren anvender underkriterier med et socialt eller miljomaessigt
aspekt. Om princippet om ligebehandling er til hinder for, at der kan stilles

miljekriterier som dem, der blev fastsat 1 underkriterium nr. 2, idet Helsinki Kommunes

10 bid. pr. 27
11 bid. pr. 30
112 |bid. pr. 32
113 |bid. pr. 35, spgrgsmal 3)
114 |bid. pr. 69
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egen transportvirksomhed HKL er en af de fa virksomheder, der har mulighed for at
tilbyde materiel, der opfylder de naevnte delkriterier, svarede EU-domstolen: "Det
fastslds, at forpligtelsen til at overholde princippet om ligebehandling folger af selve

hovedformalet med direktiverne om offentlige kontrakter, (...)”,!'> og derfor skal

tildelingskriterierne ifolge EU-retspraksis!!®

(...) overholde princippet om forbud mod
forskelsbehandling, som det folger af traktatens bestemmelser om etableringsretten og
den frie udveksling af tjenesteydelser”.!!” EU-Domstolen fastsla hermed, (...) at det
forhold, at et af de kriterier, den ordregivende myndighed har valgt med henblik péa at
udpege det skonomisk mest fordelagtige bud, kun kunne opfyldes af et mindre antal
virksomheder, heriblandt en virksomhed, der tilherte den nevnte ordregiver, ikke i sig

selv kan udgere en tilsideszttelse af princippet om ligebehandling”.!'®

Sagens centrale spergsmal er: ”(...) om princippet om ligebehandling er til hinder for, at
der tages hensyn til kriterier som de i hovedsagen omhandlede, der er forbundet med
beskyttelse af miljoet, idet den ordregivende virksomheds egen transportvirksomhed er
en af de fi virksomheder, der har mulighed for at tilbyde materiel, der opfylder de
navnte kriterier”.!! Hertil svarede EU-Domstolen ud fra sagen omstandigheder, *(...)
at princippet om ligebehandling ikke er til hinder for, at der tages hensyn til kriterier,
som de 1 hovedsagen omhandlede, der er forbundet med beskyttelse af miljoet, idet den
ordregivende myndigheds egen transportvirksomhed er en af de fa virksomheder, der

har mulighed for at tilbyde materiel, der opfylder de nzvnte kriterier”.'?

Konklusionen er interessant i forhold til spergsmalet om, hvorvidt et eller flere
miljekriterier er i overensstemmelse med udbudsrettens principper, herunder princippet
om ligebehandling, nér disse kriterier kun kan opfyldes af et mindre antal virksomheder,
heriblandt ordregiverens egen virksomhed. Som Concordia-sagen viser, er det ikke 1
strid med ligebehandlingsprincippet, at ordregiveren fastsetter miljekriterier, selvom

det 1 det konkrete udbud kun lykkes en virksomhed at opné et hojt pointtal ud fra

115 |bid. pr. 81

116 ¢-513/99, Concordia, pr. 63, der henviser til C-31/87, Beentjes, praeemis 29, og C-225/98,
Kommissionen mod Frankrig, praemis 50

117 ¢-513/99, Concordia, pr. 82

118 |bid. pr. 85

119 |bid. pr. 70

120 |pid. pr. 86
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miljekriteriet. Det gor heller ingen forskel, at denne virksomhed ejes af ordregiveren
selv. Domstolens konklusionen skal dog altid ses ud fra sagens omstendigheder, som
kan vere anderledes i andre fremtidige sager og dermed lede til en anden konklusion.
Hvis et miljekriterium er formuleret pd en sidan méde, at det er skreeddersyet til en
bestemt tilbudsgiver, sdledes at det kun er denne, som kan opfylde kriteriet, eller at
miljekriteriet tilgodeser nationale tilbudsgivere, ved f.eks. at leegge vagt pa lokale
hensyn, og dette miljokriterium vaegtes hgjt under evalueringen af tilbuddene, vil det
formentlig lede til, at dette kriterium er i strid med ligebehandlingsprincippet og/eller
ikke-diskriminationsprincippet. Som EU-Domstolen fremhever i deres konklusion, er
ligebehandlingsprincippet ikke til hinder for, at der fastsettes et miljokriterium, som det
1 sagen, idet ordregiverens egen virksomhed er »en af de {4 virksomheder, der har
mulighed for at tilbyde materiel, der opfylder de navnte kriterier«.'?! Ordregiverens
virksomhed er altsé ikke den eneste, der kan opfylde de nevnte kriterier, men hvis
situationen var den, at ordregiverens virksomhed var den eneste, der kunne opfylde de

navnte kriterier, ville konklusionen formentlig vare en anden.

5.4.2.2 EVN Wienstrom-sagen (C-448/01)
I EVN Wienstrom-sagen skulle EU-Domstolen forholde sig til, hvorvidt et
underkriterium, der havde et miljomassigt aspekt, var lovligt og forenelig med de EU-
udbudsretlige regler og principper. Sagens miljekriterium omhandlede levering af
elektricitet fra vedvarende energikilder. Derudover svarede EU-Domstolen i dommen pa
en reekke udbudsretlige spergsmal, herunder om det i sagens omhandlende
miljokriterium var forbundet med kontraktens genstand. Sagen omhandlede et offentligt
udbud om levering af elektricitet ved indgéelse af en rammekontrakt, hvorefter der
skulle indgas enkeltkontrakter om at forsyne samtlige offentlige bygninger i Kirnten
med elektricitet.'*? Tilbuddene skulle indeholde pris pr. kilowatt-time (kWh) i ATS,
som skulle galde hele kontraktperioden, hvori den ikke kunne @ndres eller tilpasses, og
elforsyningsvirksomheden *(...) skulle forpligte sig til, for sa vidt det var teknisk
muligt, at levere forbundsmyndighederne elektricitet fra vedvarende energikilder og til

under alle omstendigheder ikke at levere elektricitet, som elforsyningsvirksomheden

121 |pid.
122.c.448/01, EVN Wienstrom, pr. 15
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var bekendt med hidrerte fra atomkraftverker”.!?* Da ordregiveren skennede at
forbruge 22,5 gigawatt-timer (GWh) arligt, blev det stillet som et krav, at der kun ville
kontraheres med tilbudsgivere, der mindst radede over 22,5 GWh, som var produceret
fra vedvarende energikilder, selvom ordregiveren var bevidst om, at ingen
forsyningsvirksomhed af tekniske grunde kunne garantere, at stremmen, som den
forsyner en bestemt aftager med, virkelig hidrerer fra vedvarende energikilder.'>*
”Endvidere var det angivet, at bud, hvori det ikke var godtgjort, at »den bydende 1 de to
foregdende ar har radet over eller kebt og/eller 1 de to kommende ér vil rdde over eller
kabe 22,5 GWh elektricitet hidrerende fra vedvarende energikilder, som han har

forsynet eller vil forsyne slutbrugerne med«, kunne udelukkes”.!'?

Ud fra dette mindstekrav fastsatte ordregiveren to tildelingskriterier (underkriterier),
hvorefter tilbuddene ville vurderes ud fra: 1) nettoprisen pr. kWh med vaegt pa 55%, og
2) energi fra vedvarende energikilder med vagt 45%.!2¢ ”Hvad angér det sidste
kriterium blev det bestemt, at der »kun vil blive taget hensyn til den
elektricitetsmengde fra vedvarende energikilder, der overstiger 22,5 GWh pr. ar, og
som den bydende er i stand til at levere«”.'?” Med andre ord ville der i
tilbudsevalueringen ud fra tildelingskriteriet nr. 2 om vedvarende energikilder kun ses

péd den energimangde, som oversteg ordregiveren arlige energiforbrug.

Der blev afgivet fire tilbud 1 alt. Konsortiet Kédrntner Elektrizitits-AG og Stadtwerke
Klagenfurt AG (herefter KELAG) vandt udbuddet,'?® mens sagsogeren, der var en
sammenslutningen af to virksomheder EVN AG og Wienstrom GmbH (herefter EVN-
Wienstrom), tabte udbuddet.!? Ordregiveren fandt, ”(...) at KELAG's bud var det mest
fordelagtige af de fire afgivne bud, hvilket bud havde faet det sterste antal point for
hvert af de to tildelingskriterier. Sagsegerne i hovedsagen modtog faerrest points for de

to kriterier”.!** EVN-Wienstrom sagsegte herefter ordregiveren med den opfattelse,

123 |bid. pr. 16
124 |bid. pr. 17
125 |bid. pr. 18
126 |bid. pr. 18
127 |bid. pr. 18
128 |bid. pr. 19
129 |pid. pr. 20
130 |pid. pr. 21
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”(...) at flere af bestemmelserne i udbuddet, herunder kriteriet om »vedvarende

energikilder«, var ulovlige, (...)”."*!

Til EU-Domstolen blev der stillet fire prajudicielle spergsmal, hvorefter forste
spergsmal omhandler lovligheden af miljekriteriet om levering af vedvarende energi,
hvor EU-Domstolen skulle svare pa: ”Forbyder de faellesskabsretlige forskrifter, der
geelder for udbud af offentlige kontrakter, herunder navnlig artikel 26 1 direktiv
93/36/EQF, at den ordregivende myndighed ved et udbud om levering af elektricitet
fastsetter et kriterium, der vagtes med 45%, og hvorefter de bydende palaegges at
angive — uden at der er fastsat et bestemt tidspunkt for levering — hvor stor en del af
den strom, de leverer til en ikke naermere bestemt kundekreds, hidrerer fra vedvarende
energikilder, og hvorefter den bydende, der angiver den storste mangde, opnar
maksimumspoint, og hvorved der kun tages hensyn til den mangde, der overstiger det i
henhold til den udbudte kontrakt forventede forbrug?”.!*? EU-Domstolen skulle sarligt
forholde sig til art. 26 i direktiv 93/36, som i dag findes 1 2014-udbudsditektivet art. 67
med en anden ordlyd. Begge bestemmelser har det tilfelles, at de regulerer tildeling af
offentlige kontrakter, hvorefter det skonomisk mest fordelagtige tilbud skal
identificeres, hvilket kan geres ved at fastsette kriterier, der f.eks. har et miljomaessigt

aspekt.

I sagen delte EU-Domstolen forste praejudicielle spergsmal op i to led. Forste led
omhandlede spergsmalet, om EU-reglerne om offentlige indkeb er til hinder for, at
ordregiveren ’(...) 1 forbindelse med bedemmelsen af det skonomisk mest fordelagtige
bud pa en kontrakt, der vedrerer levering af elektricitet, anvender et tildelingskriterium,
der kraever levering af elektricitet, som er produceret pa grundlag af vedvarende
energikilder”.!3® Vedr. andet led udtalte EU-Domstolen: ”Safremt spergsmélets forste
led besvares bekraftende, ensker den foreleggende ret dernast at fa praeciseret, hvilke
krav fellesskabsretten stiller med hensyn til den konkrete anvendelse af et sddant

kriterium, (...)”.!** Med henvisning til fellesskabsretten, som i dag omtales EU-retten,

131 bid. pr. 22
132 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 26, 1) spgrgsmal
133 |bid. pr. 27
134 |bid. pr. 28
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henvises der til de grundleggende EU-principper, der begrenser anvendelsen af

sekundare hensyn under tildelingsfasen.

EU-Domstolen gentog vedr. forste led, at det er 1 overensstemmelse med EU-reglerne
for offentlige indkeb, at fastsette kriterier, der er forbundet med miljebeskyttelse, og at
sadanne kriterier kan anvendes til at identificere det ekonomisk mest fordelagtige tilbud,
sé lenge de opfylder de fire overordnede krav til kriterierne, som blev fastslaet i
Concordia-sagen.'?® Hertil bemarkede EU-Domstolen, at det ikke er et krav, at ethvert
tildelingskriterie nodvendigvis skal vare af rent skonomisk karakter.!*® EU-Domstolen
konkluderede dermed vedrerende forste spergsmal forste led: ”Det folger heraf, at
feellesskabsbestemmelserne om offentlige kontrakter ikke er til hinder for, at en
ordregivende myndighed 1 forbindelse med bedoemmelsen af det ekonomisk mest
fordelagtige bud pa en kontrakt, der vedrerer levering af elektricitet, anvender et
tildelingskriterium, der kraever levering og elektricitet, som er produceret pa grundlag af

vedvarende energikilder, (...)”.!*’

Eftersom forste sporgsmal forste led kunne besvares bekraftende, skulle EU-Domstolen
svarer pa, hvilke krav EU-retten stiller med hensyn til den konkrete anvendelse af et
sadant miljekriterium. EU-Domstolen delte spergsmalet op 1 fire underspergsmaél,
hvortil EU-Domstolen forholdte sig til, om det konkrete kriterium er forenelig med EU-
retten, nér a) kriteriet vaegtes med 45%, b) kriteriet er hverken ledsaget af krav, der gor
det muligt at foretage en effektiv kontrol af ngjagtigheden af de oplysninger, der er
indeholdt i buddene, eller af krav, der nedvendigvis gor det muligt at na det enskede
mal, c) kriteriet fastsatter ikke et bestemt leveringstidspunkt, og d) kriteriet paleegger de
bydende, at de angiver, hvilken elektricitetsmengde, der er produceret pa grundlag af
vedvarende energikilder, de vil kunne levere til en ikke nermere bestemt kundekreds,
og tildeler maksimumpoint til den bydende, der angiver den sterste mangde, og
hvorved der kun tages hensyn til den mangde, der overstiger det i henhold til den

udbudte kontrakt forventede forbrug.!'*8

135C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 33, med henvisning til C-513/99, Concordia, pr. 69
136 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 32, med henvisning til C-513/99, Concordia, pr. 55
137.C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 34

138 |bid. pr. 29, litra a) til d)
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Problemstillingen i litra a) omhandler, om udbuddets miljokriterie, der ikke direkte kan
vurderes gkonomisk, kan vegtes med 45% under tildelingsfasen. Her konkluderet EU-
Domstolen ud fra sagens omstendigheder, (...) at veegtningen af det i hovedsagen
omhandlede tildelingskriterium med 45% ikke 1 sig selv er uforeneligt med
fzellesskabsbestemmelserne om offentlige kontrakter.”.!* Det er derfor i
overensstemmelse med EU-reglerne om offentlige indkeb at vaegte et miljekriterium,
som det 1 sagen, med 45%, selvom miljekriteriet ikke direkte kan vurderes ekonomisk.
P& baggrund af denne konklusion bemarkede EU-Domstolen, (...) at anvendelsen af
vedvarende energikilder til fremstilling af elektricitet er nyttig for beskyttelsen af
miljeet, for s& vidt som den bidrager til reduktion af drivhusgasemissioner, som er en af
hovedérsagerne til de klimaandringer, som Det Europeiske Fellesskab og dets
medlemsstater har forpligtet sig til at bekampe (...)”,!*° og at det er, ”(...) siledes som
det fremgar af 18. betragtning til direktiv 2001/77 og dets artikel 1 og 3, netop under
denne synsvinkel, at det naevnte direktiv sigter mod at begunstige en forhgjelse af
vedvarende energikilders andel i fremstillingen af elektricitet inden for det indre marked
gennem udnyttelse markedskraefterne, hvilket forméal Fallesskabet ifolge direktivets
anden betragtning tilleegger stor vaegt. Nar der saledes henses til den vigtighed, der er
forbundet med det formal, der forfelges med kriteriet i hovedsagen, kan det ikke
antages, at en vagtning heraf med 45% hindrer en samlet vurdering af de anvendte
kriterier med henblik pa at udvalge det skonomisk mest fordelagtige bud”.'*! Heraf ma
det gzelde, at miljokriteriets vaegtningen pa 45% er tilladt, eftersom kriteriet soger at
varetage hensynet til klimaet, som inden for EU (dengang EF) tillegges stor vegt. Det
formodes, at dette stadig er geeldende henset til, at EU-Kommissionens forslag til 2014-
udbudsdirektivet direkte navner, at forslagets mal er, at give ordregiverens bedre
mulighed for at anvende offentlige indkeb til stette for "bekaempelse af

klimazndringer”.!4?

Problemstillingen i litra b) omhandler, (...) hvorvidt det i hovedsagen omhandlede
tildelingskriterium er lovligt 1 forhold til feellesskabsretten, idet den ordregivende

myndighed selv har indremmet, at den teknisk set ikke er 1 stand til at kontrollere, om

139 |bid. pr. 43

140 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 40, med henvisning til C-379/98, PreussenElektra, pr. 73
141 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 41 og 42

142 EU-Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektivet, side 2
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den leverede elektricitet faktisk er blevet produceret pa grundlag af vedvarende
energikilder, og den har ikke kreevet, at de bydende redeger for deres
leveringsforpligtelser eller indgdede aftaler om elektricitetsforsyning”.!** EU-
Domstolen skulle til dette spergsmal svarer pa, om den omstendighed at ordregiveren
anvender et miljokriterium, der ikke er forbundet med krav, der geor det muligt at
foretage en nejagtig kontrol af oplysninger i tilbuddene, er i strid med EU-reglerne, der
regulerer tildelingen af offentlige kontrakter.!** EU-Domstolen konkluderet hertil
folgende: "Det ma herefter konstateres, at et tildelingskriterium, hvortil der ikke er
knyttet krav, der gor det muligt at foretage en effektiv kontrol med nejagtigheden af de
oplysninger, der er fremlagt af de bydende, er i strid med de fellesskabsretlige
principper, der geelder for offentlige kontrakter”.!*> EU-Domstolen begrundet
konklusionen med, at principperne for ligebehandling og gennemsigtighed forudsatter,
”(...) at den ordregivende myndighed faktisk er i stand til p& grundlag af de oplysninger
og beviser, der er fremlagt af de bydende, at vurdere, om deres bud opfylder kriterierne
for tildeling”.'*® Videre udtalte EU-Domstolen: ”Det fremgér derfor, at nir en
ordregivende myndighed foreskriver et tildelingskriterium og angiver, at den hverken
ensker eller kan kontrollere ngjagtigheden af de bydendes oplysninger, tilsidesatter den
princippet om ligebehandling, idet et sddant kriterium ikke garanterer gennemsigtighed
og objektivitet i udbudsproceduren”.!*” Ligebehandlingsprincippet er i denne
sammenhang et grundleggende udbudsretligt princip, der indebaerer en forpligtelse til
gennemsigtighed.'*® Kontrol af tildelingskriterierne opfyldelse udger derfor et centralt
element ved ligebehandlingen af tilbudsgiverne.'* Der er ingen tvivl om, at det er
vigtigt for ethvert udbud, at den tilbudsgiver, som tildeles kontrakten, faktisk kan levere
1 overensstemmelse med det oplysninger, som ordregiveren har vurderet tilbuddene og
tildelt kontrakten efter. I afsnit 6 behandles problemstillingen vedr. kontrol og
verificering af tilbuddenes oplysninger med henblik pa at sikre sig, at tilbuddene

opfylder tildelingskriterierne, der varetager sekundaere hensyn.

143 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 44

144 |bid. pr. 45

145 |bid. pr. 52

146 |bid. pr. 50

147 Ibid. pr. 51

148 |bid. pr. 49

149 steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 15, side 459
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Angéende litra c¢) konkluderet EU-Domstolen, at sa vidt ordregiveren i
udbudsbekendtgerelsen undlader at precisere for hvilken periode, tilbudsgiverne skulle
angive den mangde elektricitet fra vedvarende kilder, de kunne levere, kan denne
omstendighed ”(...) vere en tilsidesattelse af principperne om ligebehandling og
gennemsigtighed, hvis det matte vise sig, at denne undladelse har gjort det vanskeligt
eller endog umuligt for de bydende at kende den ngjagtige reekkevidde af det
omhandlede kriterium og derfor vare i stand til at fortolke det p4 samme made”.!>° EU-
Domstolen forholder sig ikke til, om kriteriet er formuleret tilstraekkeligt klart, séledes
at det ikke udger en brud pa principperne om ligebehandling og gennemsigtighed,
hvilket er op til den nationale ret at afgere.'>! Det ma forstés sidan, at principperne om
ligebehandling og gennemsigtighed forudsetter, at kriterierne er formuleret klart og
tydeligt, men at det md vaere op til den nationale ret at afgere, hvorvidt kriterierne er

tilstreekkeligt formuleret.

Angaende litra d) konkluderede EU-Domstolen folgende: ”Det ma fastslds, at det 1
hovedsagen anvendte tildelingskriterium ikke vedrerer den ydelse, der er genstand for
kontrakten, nemlig levering af de mengder elektricitet til den ordregivende myndighed,
der svarer til det forventede arlige forbrug som fastsat i udbuddet, men derimod
vedrerer de mangder, de bydende har leveret eller vil levere til andre kunder end den
ordregivende myndighed”.!>? Udgangspunktet ma vare, at ordregiveren kan fastsztte et
miljekriterium, hvorefter der gives point for, hvor meget af det produceret elektricitet,
der er produceret pa grundlag af vedvarende energikilder, nar dette miljokriterium
overholder det fire overordnede krav (se afsnit 5.4.1), herunder at kriteriet skal vere
forbundet med kontraktens genstand.!>® Er miljekriteriet udformet saledes, at det
udelukkende henviser til mangden af elektricitet fra vedvarende energikilder, der
overstiger det forventede arlige forbrug, som det er fastsat i udbuddet, kan kriteriet ikke
anses for at vaere forbundet med kontraktens genstand.!>* Det i sagens anvendte
miljekriterium er ikke forbundet med kontraktens genstand, da kriteriet kun tager

hensyn til den mangde elektricitet, der overstiger ordregiverens eget forbrug, hvorfor

150 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 58
151 |bid. pr. 59
152 |bid. pr. 67
153 |bid. pr. 34
154 |bid. pr. 68
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kriteriet i realiteten giver point for at levere elektricitet fra vedvarende energikilder til
andre kunder end ordregiveren. EU-Domstolen bemarkede hertil, at denne
omstaendighed kan (...) give en fordel til de bydende, der som folge af deres storre
produktions- eller leveringskapacitet kan levere storre mengder elektricitet end andre.
Kriteriet kan derfor medfere en uberettiget forskelsbehandling af de bydende, hvis bud
fuld ud kan opfylde de betingelser, der er knyttet til kontraktens genstand. En sddan
begraensning af kredsen af de erhvervsdrivende, der kan byde, vil modarbejde det mél,
der gér ud pé at abne konkurrencen, og som forfelges med direktiverne om samordning
af fremgangsmaderne for indgaelse af offentlige indkebskontrakter”.!>> Fastsettelsen af
et tildelingskriterie, der varetager sekundaere hensyn, vil derfor formentlig vaere i strid
med udbudsreglernes primare formal, hvis det, som 1 EVN Wienstrom-sagen
omhandlende miljekriterium, ikke er forbundet med kontraktens genstand, da man ville

risikere at fordreje konkurrencen om offentlige kontrakter.

5.5 EU-Kommissionens udarbejdede kriterier med et miljgmaessigt aspekt
EU-Kommissionen har udarbejdet en lang rekke dokumenter om GPP-kriterier,'>® der

har til formal at lette ordregiverens arbejde med at fastsatte lovlige under- og
delkriterier, der varetager miljomassige hensyn. De udarbejdede GPP-kriterier vedrerer
alt fra keb af rengeringstjenester, mebler til vejtransport og elektricitet mv. og kan
bruges af enhver ordregiver, der ensker at inddrage miljehensyn under et udbud. GPP-
kriterierne er formuleret siledes, at de kan indarbejdes i myndighedernes
udbudsmateriale med minimal tilpasning, og for hvert kriterium angives det, hvilke
metoder for provning (kontrol), der kan geres brug af. De udarbejdet dokumenter kan
derfor vere et godt redskab til de ordregivere, der ensker at inddrage miljohensyn 1 et
udbud, serligt med henblik pa at hjelpe ordregiveren i formuleringen af kriterierne, og

hvordan tilbuddenes oplysninger kan verificeres.

5.6 Specifikationer eller tildelingskriterier
Det er muligt at fastsatte mindstekrav til ydeevne 1 de tekniske specifikationer
(kravsspecifikation) og herefter tildele tillegspoint for endnu bedre ydeevne under

tildelingen.'>” P4 den made kan ordregiveren anvende kravspecifikation i tilknytning

155 |bid. pr. 69
156 https://ec.europa.eu/environment/gpp/eu gpp criteria_en.htm - sidst besggt den 13. maj 2020
157 EU-Kommissionen, “Kgb grgnt! Hindbog om grenne offentlige indkgb” (2016), side 51
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med tildelingskriterierne. Ordregiveren kan f.eks. valge at tildele point i tildelingsfasen
til de tilbud, som leverer bedre miljoprastationer end de fastsatte mindstekrav i

specifikationerne. !>

5.6.1 Kendelse af 15. oktober 2019, HCS A/S Transport & Spedition mod Forsyning
Helsinggr Service A/S

Hvorvidt man kan stille mindstekrav, der relatere sig til miljgmaessige betingelser i et
udbud blev bl.a. behandlet af Klagenaevn for Udbud i kendelse af 15. oktober 2019.
Sagen handler ikke umiddelbart om tildelingskriterier, men eftersom det er muligt at
fastseette mindstekrav til ydeevne (specifikationer) og herefter tildele tillagspoint for
endnu bedre ydeevne under tildelingen, er sagen konklusion er alligevel af interessant i
forhold til spergsmaélet, hvorvidt et tildelingskriterie kan vare miljobetinget. I sagen
klagede den tabende tilbudsgiver HCS A/S Transport & Spedition (kaldes herefter HCS
A/S) over kontrakttildelingen til Biond Production Helsingborg AB. HCS A/S péstod, at
ordregiveren Forsyning Helsinger Service A/S (kaldes herefter FHS A/S) havde (...)
handlet i strid med ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet i
udbudslovens § 2 ved i udbudsbetingelserne at foreskrive, at forbehandling af det
kildesorterede organiske dagrenovationsaffald skal ske i henhold til lovgivningen i det
land, hvor det benyttede forbehandlingsanlag er beliggende, idet dette krav ikke sikrer
ligebehandling af tilbudsgiverne”.!>* FHS A/S havde udbudt kontrakt om forbehandling
og genanvendelse af organisk affald i form af kildesorteret organisk dagrenovation
(herefter omtalt som "KOD”). KOD er organisk affald. FHS A/S ville levere KOD pé
det af den valgte tilbudsgivers forbreendingsanlaeg, hvor forbehandling skulle foretages.
I udbudsmaterialet fremgik det af kravsspecifikationerne, at forbehandlingen af KOD
skulle ske efter den lovgivning, som er geldende i det land, hvor forbehandlingen ville
foretages. HCS A/S gjorde gldende, at de svenske miljoregler om forbehandling var
vasentligt lempeligere end dem 1 Danmark, og argumenteret for, at det ville vere 1
overensstemmelse med EU-retten at stille miljokrav, som overstiger minimumskrav

ifolge lovgivningen i de enkelte medlemsstater, ved at ops&tte mindstekrav om, at

158 |bid. side 48
159 Kendelse af 15. oktober 2019, HCS A/S Transport & Spedition mod Forsyning Helsinggr Service A/S,
side 2
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forbehandlingen skulle ske efter dansk lovgivning uanset hvor forbehandlingen ville

finde sted.!6?

Klagenavnet fastsld herefter: ”Det kan séledes ikke antages, at forbehandlingsanleg i
andre lande rentabelt ville kunne omstilles, s& de — alene med henblik pé at behandle det
organiske affald fra en enkelt ordregiver i Danmark — overholder de danske regler. Et
krav om opfyldelse af de danske regler, uanset forbehandlingsanlaeggets beliggenhed,
ville derfor vere en restriktion — reelt en fuldsteendig hindring — af den fri bevagelighed
af tjenesteydelser”. 1! Videre fastslog Klagenavnet: “Forsyning Helsingor Service ville
folgelig ikke lovligt have kunnet stille krav om, at tilbudsgivere fra andre
medlemsstater, som agtede at foretage forbehandlingen i deres hjemland, skulle opfylde

de danske regler”.!6?

Klagenavnet bemaerkede i denne sammenheng tillige, at EU-reguleringen pa
affaldsomradet er omfattende, og at det ma antages, at de svenske regler vedr.
forbehandling og genbrug af KOD udspringer af samme EU-regulering som den danske
bekendtgorelse.!®® Klagenzvnet konkluderet dermed, at: ”Et krav om, at tilbudsgivere i
andre EU-lande skal overholde danske miljeregler, som gar videre end de
harmoniserede EU-affaldsregler, vil vere 1 dbenbar strid med formalet med EU-

harmoniseringen pa affaldsomradet (...)”.!%4

Konklusionen ma herefter vare, at en ordregiver ikke kan stille mindstekrav om, at alle
tilbudsgivere — uanset hvor disse métte velge at udfere den udbudte opgave - skal
overholde en medlemsstats miljelovgivning om, hvordan en miljebehandling skal
foretages, hvis dette reelt vil udgere en restriktion mod den frie bevagelighed. Hvis
miljelovgivningen 1 Danmark ville vere skrappere end miljelovgivningen 1 andre
medlemsstater, kan den danske miljelovgivning derfor ikke fastsattes som et

mindstekrav, hvor der efterfelgende tildeles tilleegspoint for bedre opfyldelse.

160 |hid. side 12 og 13
161 |bid. side 20
162 |bid. side 22
163 |bid. side 21
164 |bid. side 22
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6. Kontrol og verificerbarhed

6.2 Hvorfor er kontrol relevant i forbindelse med varetagelsen af sekundaere hensyn
En tilbudsgiver, der tildeles en kontrakt pa baggrund af, at denne opnaede flest point
efter et eller flere tildelingskriterier, der havde et miljomaessigt eller socialt aspekt, skal
selvtolgelig ogsd leve op til disse sekundare hensyn. Sekundare hensyn er bl.a.
karakteriseret ved ikke at have et gkonomisk aspekt, men alligevel er det muligt
indenfor udbudsretten at tildele en kontrakt, hvor et eller flere kriterier udelukkende
varetager sekundere hensyn. Det er fortsat et krav, at prisen eller omkostningerne
indgar som et kriterium under tildelingsfasen, og at kriterierne samlet set danner
grundlaget, der gor det muligt for ordregiveren at identificere det ekonomisk mest
fordelagtige tilbud, jf. udbudsloven § 162, stk. 1, men indenfor de rammer, som de
overordnede krav til tildelingskriterierne fastsatter, kan ordregiveren formulere og
fastsatte tildelingskriterier med et miljomaessigt eller socialt aspekt, der ikke

umiddelbart kan vurderes eller méles gkonomisk.

Et miljekriterium kan dermed veaere det kriterium, der i sidste ende afger, om kontrakten
skal tildeles A 1 stedet for B, hvis bdde A og B opfyldte de andre ekonomiske kriterier
nasten lige godt. I det tenkte eksempel kan B tildeles flest point efter kriteriet vedr.
pris, mens A tildeles flest point efter miljokriteriet, hvorefter den samlede pointscore
medforer, at A vinder udbuddet. Situationen minder om den 1 Concordia-sagen, hvor
den tilbudsgiver, der opnaede flest point efter kriteriet vedr. den samlede tilbudte pris,
tabte udbuddet, mens den tilbudsgiver, der opnaede flest point efter miljokriteriet, vandt
udbuddet. Hvis den vindende tilbudsgiver herefter ikke kan leve op til disse sekundaere
hensyn under kontraktfasen, vil denne omstaendig formentlig stride imod selve formalet
med de danske udbudsregler, som er at opna den bedst mulige udnyttelse af de
offentlige midler gennem en effektiv konkurrence, jf. udbudslovens § 1. Derudover
fastsld EU-Domstolen 1 EVN-Wienstrom-sagen, at en ordregiver, der hverken kan eller
vil kontrollere ngjagtigheden af tilbudsgivernes oplysninger, tilsidesetter principperne
om ligebehandling og gennemsigtighed.'® Er ordregiveren ikke stand til at kontrollere
ngjagtigheden af tilbuddenes oplysninger, vil dette vare i strid med bade

ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet. Som det bl.a. kan udledes af EVN-

165 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 51
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Wienstrom-sagen, udger kontrol af overholdelse af de fastsatte tildelingskriterier et
vaesentligt element ved ligebehandling af tilbudsgiverne.!%® Ordregiveren skal derfor
sikre en objektiv og gennemsigtig vurdering af tilbuddene, hvilket forudsatter, at
ordregiveren faktisk er i stand til pa grundlag af de oplysninger, der er fremlagt af
tilbudsgiverne, at vurdere, om deres tilbud opfylder kriterierne for tildeling.'®’
Ordregiveren skal derfor sikre, at der kan foretages en effektiv kontrol af de
oplysninger, som tilbudsgiverne fremlagger, sdledes at ordregiveren kan vurdere,

hvorvidt tilbuddene opfylder kriterierne for tildeling.'®®

6.3 Pligt og ret til at fgre kontrol
I visse tilfelde har ordregiveren endda pligt til at kontrollere oplysningerne, som
tilbudsgiverne fremlagger. Det folger af udbudslovens § 159, stk. 3 og § 164, stk. 2, at
ordregiveren i tvivlstilfeelde skal foretage en effektiv kontrol af oplysningerne og
dokumentationen i tilbuddet. Lovbemarkningerne angiver hertil: ”Der pdhviler ikke
ordregiveren en generel pligt til at undersege rigtigheden af oplysningerne i de afgivne
tilbud. (...) Ordregiveren har dog altid en ret til at undersege og verificere, at
oplysningerne i de afgivne tilbud er korrekte, safremt dette sker i overensstemmelse
med principperne i § 2”.1%° Valger ordregiveren at undersege og verificere
oplysningerne i tilbuddene, skal ordregiveren i denne sammenhang vere opmarksom
p4, at denne kontrol overholder principperne i udbudslovens § 2, serligt

proportionalitetsprincippet.

6.4 Krav om verificerbarhed
Fastsattelsen af tildelingskriterierne skal 1 henhold til gennemsigtighedsprincippet i
udbudslovens § 2 vere beskrevet klart og tydeligt, (...) siledes at ordregiveren
behorigt kan verificere, at tilbuddene opfylder kriterierne for den padgaeldende
kontrakt”.'”" Kravet om, at tildelingskriterier ikke m4 give ordregiveren et ubetinget frit
valg, og at de skal vaere udtrykkelig naevnt 1 udbudsmaterialet, skal derfor ogsé ses 1 den

sammenhang. Nar ordregiveren fastsatter tildelingskriterierne, skal disse vaere

166 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 15, side 459
167 C-448/01, EVN Wienstrom, pr. 50

168 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 565
169 | ovbemaerkningerne til § 159, side 180

170 L ovbemaerkningerne til § 164, side 187
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gennemsigtig og gore det muligt for ordregiveren at fore en effektiv kontrol af
oplysningerne og dokumentationen i tilbuddet med henblik pa at vurdere, i hvilket
omfang tilbuddene opfylder kriterierne for tildeling. Man kan dermed sige, at der gaelder
et overordnede krav om, at tildelingskriterierne skal vere verificerbare. Kravet hjelper
pa denne méde ordregiveren, nar denne skal sikre sig, at oplysningerne i tilbuddene er

korrekte.

6.5 Problemer forbundet med kontrol og verificerbarhed af tilbuddenes oplysninger
Ordregiveren har ret til at undersege og verificere oplysningerne i tilbuddene med
henblik pa at sikre, at oplysningerne opfylder kriterierne for tildeling, dog saledes at
denne kontrol overholder principperne i udbudslovens § 2. Derudover skal
tildelingskriterierne vere beskrevet klart og tydeligt, saledes at ordregiveren behorigt
kan verificere, at tilbuddene opfylder kriterierne for den pagaeldende kontrakt. Det vil
variere fra kontrakt til kontrakt, hvilken kontrolmetode ordregiveren valger at benytte
sig af, men ordregiveren ber overveje, hvordan denne ensker at verificere de
oplysninger, som tilbudsgiverne fremlagger. Dokumentation som testresultater,
certificeringer og egenerklaring eller labende inspektion er muligheder, som
ordregiveren har til at verificere tilbuddenes oplysninger. Kontrolmulighederne rejser

dog to centrale problemer.

For det forste kan det vare vanskeligt og dyrt for ordregiveren at kontrollere
tilbuddenes oplysninger og dokumentation. Valger ordregiveren f.eks. at fastsette
miljekriterier, kan disse kriterier ofte vaere komplekse i sddan en grad, at det kreever
teknisk ekspertise at vurdere overholdelsen.!”! Hvis der er tale om keb af varer, der
produceres 1 udlandet, vil det tillige vare vanskeligt og dyrt at kontrollere om
produktionen overholder eventuelle miljomassige eller sociale krav ved at sende en

kontroller fra ordregiverens side ud til leveranderen for at kontrollere forholdene.

For det andet er kontrollen begranset af principperne 1 udbudslovens § 2. F.eks. skal de
oplysninger, som ordregiveren kraver, at tilbudsgiverne skal levere i forbindelse med
vurdering af livscyklusomkostningerne ses i lyset af proportionalitetsprincippet,

eftersom det kan vare dyrt for tilbudsgiverne at fremskaffe de relevante oplysninger.'”?

171 EU-Kommissionen, “Kgb grgnt! Hindbog om grenne offentlige indkgb” (2016), side 37
172 Carina Risvig Hamer, Grundlaeggende udbudsret (2016), side 551
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Ordregiveren kan derfor ikke kraeve hvad som helt fra tilbudsgiverne. Som folge af
proportionalitetsprincippet skal den pékreevede dokumentation sté i et rimeligt forhold
til det formal, hvorefter oplysningerne skal bruges, og mé ikke ga videre end, hvad der
er ngdvendigt for at imedekomme dokumentationskravet. Det mé bero pa en konkret

vurdering fra sag til sag, hvorvidt proportionalitetsprincippet overholdes.

6.6 Testrapporter, certificering og anden dokumentation
Ifolge udbudslovens § 47, stk. 1, kan en ordregiver krave, at en tilbudsgiver fremlaegger
en testrapport eller et certifikat fra et overensstemmelsesvurderingsorgan som
dokumentation for opfyldelsen af kriterierne for tildeling efter § 162. Ordregiveren skal
dog acceptere testrapporter eller certifikater udstedt af tilsvarende vurderingsorganer, jf.
udbudslovens § 47, stk. 2. Bestemmelsen giver dermed ordregiven mulighed for at fa
verificeret, at tilbuddene opfylder kriterierne for tildeling, hvilket er serligt ”(...)
relevant, hvor der er tale om teknisk komplekse indkeb, hvor ordregiveren ikke er 1
besiddelse af den fornedne ekspertise til at verificere, hvorvidt de tilbudte losninger
lever op til de i udbudsmaterialet anforte krav og kriterier”.!”® Det kan derfor vare en
fordel for ordregiveren ved anvendelse af miljokriterier, at gere brug af testrapporter
eller certificeringer. Selvom stk. 2 medferer, at ordregiveren ikke kan afvise tilbud, hvor
tilbudsgiveren har fremlagt testrapporter eller certifikater fra et tilsvarende
overensstemmelsesvurderingsorgan, er det tilbudsgiveren, der skal pavise, at det

tilsvarende vurderingsorgan svarer til det kreevede vurderingsorgan.'”

Ordregiveren skal ifolge udbudslovens § 48, nr. 1 acceptere anden passende
dokumentation, hvis en tilbudsgiver ikke har adgang til at fa udstedt de kraevede
testrapporter eller certifikater, jf. § 47, stk. 1, eller ikke har mulighed for at fa de
kraevede testrapporter eller certifikater, jf. § 47, stk. 1, inden for den geeldende frist af

arsager, der ikke kan tilskrives den pagaldende.

Yderligere skal ordregiveren ifelge udbudslovens § 48, nr. 2, ogsd acceptere anden
passende dokumentation, hvis en tilbudsgiver ikke har de kreevede testrapporter eller
certifikater, selv om det har vaeret muligt at opnd dem inden for den galdende frist, og

ordregiveren kan konstatere, at kriterierne for tildeling er opfyldt, uden at de ressourcer,

173 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 47, side 92
174 |bid.
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som ordregiveren skal bruge pé dette, efter en konkret vurdering i uhensigtsmeessigt
omfang overstiger de ressourcer, som ordregiveren ville skulle bruge pa at konstatere, at
tilbudsgiveren er i besiddelse af de kraevede testrapporter eller certifikater. Hvornar der
er tale om brug af flere ressourcer i uhensigtsmessigt omfang, har Erhvervs-, Vakst- og
Eksportudvalget bemarket, at: ”’I denne forbindelse vil det vaere forbundet med brugen
af flere ressourcer i uhensigtsmassigt omfang, hvis ordregiveren skal bruge end 1 time

pr. tilbud pa at konstatere, at den anden dokumentation er passende”.!”

6.7 Kontrol og verificerbarhed ifm. beregning af livscyklusomkostninger
Serligt nér ordregiveren har valgt tildelingskriteriet omkostninger, hvor LCC inddrages,
skal ordregiveren vare opmarksom pd, hvordan det kan sikres at oplysningerne er
korrekte. Beregning af omkostninger, som kan henfores til eksterne virkninger pa
miljeet, og som er knyttet til anskaffelsen i lobet af dennes livscyklus, kan ske safremt
deres pengemessige verdi kan bestemmes og verificeres, jf. udbudslovens § 166, nr. 2.
Bestemmelsen angiver omkostninger forbundet med drivhusemissioner samt andre
omkostninger i forbindelse med modvirkning af klimaandringer som eksempler pa
eksterne omkostninger, der kan inddrages i beregningen. Spergsmalet er herefter:
hvordan kan sddanne omkostningers pengemassige verdi bestemmes og verificeres?
Lovbemarkningerne kommer ikke med svar pa dette spergsmél. Videre folger det af
udbudslovens § 168, stk. 1, nr. 1, at metoden, som anvendes til vurdering af
omkostninger forbundet med eksterne virkninger pa miljoet, skal vere baseret pa
objektive verificerbare og ikkediskriminerende kriterier. Ligesd skal de oplysninger,
som kraeves, kunne fremskaffes ved en rimelig indsats af ekonomiske akterer, der

udviser almindelig papasselighed, jf. udbudslovens § 168, stk. 1, nr. 4.

Der er ingen tvivl om, at beregning af eksterne omkostninger, herunder omkostninger
ifm. modvirkning af klimazndringer, er forbundet med en stor usikkerhed, da der er tale
om beregning af omkostninger, der strekker sig over mange ar, og der ikke findes
veletablerede metoder til beregning af sddanne omkostninger.!’® Afgorende er, at de

oplysningerne, som ordregiveren kraver, eksempelvis kan understottes gennem

175 Se Erhvervs-, Vaekst- og Eksportudvalget betaenkning over forslag til udbudsloven afgivet den 12.
november 2015, bemaerkningerne til &ndringsforslag nr. 11
176 Steen Treumer (red.) m.fl., Udbudsloven, (2016), kap. 11, side 365
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driftsdata, analyser og undersogelser fra uathengige eksperter eller organer.!”’
Derudover ber ordregiveren overveje at anvende proceduren »udbud med forhandling«,
som kan vere et vasentligt stotteverktej for ordregiveren med henblik pa at kontrollere
de oplysninger, der er afgivet af tilbudsgiverne til brug for beregning af

omkostningerne.'’®

7. Diskussion og perspektivering

Umiddelbart kan det virke ulogisk, at ordregiveren kan anvende ikke-gkonomiske
malbare kriterier, nir det skonomisk mest fordelagtige tilbud skal identificeres. EU-
Domstolen fastslog dog allerede tilbage i 1990’erne, at ikke ethvert af de kriterier, som
ordregiveren fastsa@tter med henblik pé at identificere det skonomisk mest fordelagtige
tilbud, nedvendigvis skal vare af rent ekonomisk karakter.!” Efter indferelsen af 2014-
udbudsdirektivet er der ingen tvivl om, at hensigten bl.a. var at give ordregiveren bedre
mulighed for at anvende offentlige indkeb til stette for feelles samfundsmaessige mal,
herunder at udbrede grenne offentlige indkeb (GPP), hvorfor EU-Kommissionen sa det
nedvendigt at revidere og modernisere lovgivningen om offentlige indkeb, (...) sa den
bliver bedre egnet til tage hensyn til den a&ndrede politiske, sociale og ekonomiske
situation”.'8% 2014-udbudsdirektivet har f.eks. givet mulighed for at anvende
tildelingskriteriet omkostninger, hvor ordregiveren kan basere beslutningen om tildeling
pé grundlag af livscyklusomkostninger, hvor der kan tages hensyn til eksterne
miljeomkostninger, hvis disse kan vaerdisettes og verificeres. Yderligere kan
ordregiveren fastsatte en rekke under- og delkriterier, der varetager sociale og
miljemaessige hensyn, sa leengde disse kriterier overholder de fire overordnede krav om,
at kriterierne skal vere forbundet med kontraktens genstand, ikke ma tilleegge
ordregiveren et ubetinget frit valg, skal vere udtrykkeligt nevnt i udbudsmaterialet og
overholde alle de grundleggende principper i EU-retten. Sarligt kravene om, at
kriterierne skal vare forbundet til kontraktens genstand og overholde de grundleggende
principper i EU-retten, begraenser, hvorvidt ordregiveren kan varetage sekundare

hensyn i et udbud, og har varet genstand for meget diskussion. At kriterierne skal vere

177 |bid.

178 | bid.

179 ¢-513/99, Concordia, pr. 55

180 EU-Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektiv, side 2
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forbundet med kontraktens genstand, forhindre f.eks. en ordregiver i at fastsatte et

miljekriterium vedr. em generel virksomhedspolitik for miljemassigt ansvar.

7.2 Krav om tilknytning til kontraktens genstand og overholdelse af EU-rettens
principper

2014-udbudsdirektivet har udvidet forstdelse for, hvorndr et tildelingskriterium er
forbundet med kontraktens genstand. Tildelingskriterierne anses efter 2014-
udbudsdirektivets art. 67, stk. 3, som varende forbundet med kontraktens genstand,
safremt de relaterer sig til de bygge- og anlagsarbejder, varer eller tjenesteydelser, der
skal leveres 1 henhold til kontrakten, for sa vidt angar ethvert aspekt og ethvert trin i
deres livscyklus, herunder faktorer der indgar i produktionsmetoden, hvilket geelder
selvom sédanne faktorer ikke udger en del af deres materielle indhold. P4 den méide kan
ordregiveren igennem et udbud fastsette tildelingskriterier, hvor der gives point for
mere miljo- eller klimavenlige produktionsmetoder. Der er ingen tvivl om, at
ordregiveren med denne bestemmelse har fiet en bredere mulighed for at varetage
sekundere hensyn under tildelingsfasen, dog stadig saledes at kravet om, at kriterierne
skal vere forbundet med kontraktens genstand, stadig skal overholdes. F.eks. medferer
det nevnte krav, at et tildelingskriterium ikke kan vedrere en virksomheds generelle
politik, hvor ordregiveren kraver, at tilbudsgiveren har en bestemt virksomhedspolitik
for socialt eller miljgmaessigt ansvar.'®! At kriterierne skal vare forbundet med
kontraktens genstand setter dermed en begrensning pa de forhold, som kan udgere et

konkurrenceelement under tildelingsfasen.

I rapport »Sustainability through public procurement: the way forward — Reform
Proposals«!®? foreslds det, at kravet, om at kriterierne skal vare forbundet med
kontraktens genstand, afskaffes ”(...) in favour of the more precise concept of the life
cycle”.!® Som argument herfor fremfores det, at den pracise mening med kravet om, at
kriterierne skal vare forbundet med kontraktens genstand (ogsé kaldet ’link to the
subject-matter’, forkortet L2ZSM), er uklar, hvorfor: ”This in itself may have a chilling

effect on contracting authorities otherwise ready to buy sustainably, but averse to

181 Lovbemaerkningerne til udbudslovens § 163, side 187

182 Marta Andhov, Roberto Caranta (Eds.), Sustainability through public procurement: the way forward —
Reform Proposals, (University of Copenhagen, 2020)

183 |bid. side 38
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litigation risks”.!® Mens det omhandlende krav hanger ulgseligt ssmmen med
livscyklussen for kontraktens genstand, er forstaelsen af livscyklussen mindre tvetydig,
eftersom det er defineret i 2014-udbudsdirektivets art. 2, nr. 20.'%° Rapporten foreslar
derfor: ”For reasons of clarity and to enhance SPP, it is recommended that the L2SM is
abandoned and reference in Articles 42, 43, 45, 67, 678 and 70 of Directive 2014/24/EU
is made to ‘the product, service or works during (or and) its life cycle’ rather than to the
L2SM”.1% Forkortelsen SPP referer til Sustainability Public Procurement, og der menes
der formentlig art. 68 og ikke 678, hvilket ma vere en tastefejl. Ved at fjerne kravet om
L2SM, skal underkriterier vedr. generel virksomhedspolitik, herunder CSR (Corporate
social responsibility), tillades. I rapporten defineres CSR, som: “a type of international
private business self-regulation where a company takes responsibility for the impact of
its business on the environment, society, and employees while striving for economic

success”.'®’

Jason J. Czarnezki skriver i sin Ph.d.-athandling ligeledes om fremtidens GPP (Green
Public Procurement), og hvorledes ordregiveren kan fastsatte tildelingskriterierne med
et miljomaessigt aspekt. Czarnezki behandler problemstillingen vedr. kravet, om at
kriterierne skal veere forbundet med kontraktens genstand (’linked to the subject matter
of the contract’ forkortes herefter LtSC).!3® Selvom produktionsmetoden kan indga som
et tildelingskriterium, kan der ikke fastsattes kriterier vedr. virksomhedens generelle
politik, da denne ikke kan betragtes som en faktor, der karakteriserer den specifikke
proces med fremstilling eller levering af kontraktens genstand, jf. preambelbetragtning
nr. 97 til 2014-udbudsdirektivet. Hertil skriver Czarnezki felgende: This limitation
removes the ability to incorporate general corporate environmental/social responsibility
policies beyond the specific needs of the contracting authority. Thus, strict application
of the LtSC requirement may pose problems for achieving the objectives of including
environmental criteria given the complexity of supply chains and magnitude of
“upstream” environmental and social impacts. On the other hand, abandoning or

loosening the link may pose problems in terms of verification of criteria and the

184 |bid. side 38
185 |bid. side 39
186 |bid. side 39
187 |bid. side 40
188 Jason J. Czarnezki, Green Public Procurement, (2019), side 125
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targeted benefits”.!® Som Czarnezki fremhaever det, kan der opstar problemer, hvis
kravet (LtSC) afskaffes helt eller delvist, da det kan blive en stor udfordring for en
ordregiver at verificere tilbuddenes oplysninger med henblik pé, hvordan de opfylder
kriterier, der vedrerer virksomheders generelle politik. Det kan vare nemt at formulere
et kriterium vedr. en virksomheds generelle politik, men langt svaerere at kontrollere
dette. Derudover navner Czarnezki, at: ”The LtSC requirement might limit
discrimination from other Member States where overall corporate policies are more
prevalent, make small- and medium-sized enterprises (SMEs) more competitive as they
can create eco-friendly products but cannot compete with overall corporate
environmental policies like waste management or a company eco-label, (...)”.!%
Czarnezki bemarker videre, at: "Removing the LtSC requirement may be a next step in
helping price and efficiency take a back seat to sustainability, but getting rid the of the
requirement may violate the principle of proportionality. (...) Perhaps EU procurement
policy can simply make the LtSC requirement more flexible to allow inclusion of
company level environmental policy, rather than remove the requirement all

together”. !

Det vil veere en stor &ndring af det geeldende udbudsretlige regler, hvis man afskaffede
kravet, om at kriterierne skal vare forbundet med kontraktens genstand. Afskaffelsen af
kravet vil dog kunne betyde, at mere generelle forhold kunne indga i
tildelingskriterierne, hvilket ville udvide muligheden for at inddrage sekundare hensyn
under tildelingsfasen. I et teenkt eksempel'®? kan det vise sig, at kravet ligefrem kan
have den konsekvens, at en tilbudsgivers samlede miljopavirkningen oges, da en
tilbudsgiver, der flytter produktionen taettere pd ordregiverens lokalitet for at opna flere
point efter et tildelingskriterie, der tager hensyn til udledningen af drivhusgasser 1
forbindelse med transporten fra tilbudsgiverens produktionssted til ordregiverens
leveringssted, vil gge tilbudsgiverens samlede udledning af drivhusgasser, hvis
flytningen medferer, at afstanden mellem det nye produktionssted og de andre
leveringssteder til andre kunder eges. Som udbudsreglerne er 1 dag, er det ikke tilladt, at

fastsaette et tildelingskriterium, der vedrerer en virksomheds samlede emissioner af

189 |bid. side 127
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drivhusgasser, men det er tilladt, at fastsatte et tildelingskriterium, der vedrerer
emissionen af drivhusgasser, der er forbundet med produktionen af kontraktgenstanden.
Derudover kan det — som den omtalte rapport foroven ogsa navner — virke uklart, hvad
der helt pracist skal forstis ved kravet, om at kriterierne skal vaere forbundet med
kontraktens genstand, hvilket kan have en afskraekkende effekt pa de ordregivere, der

eller ville have veret villige til at inddrage sekundare hensyn i et udbud.

P& den anden side er det allerede muligt at fastsette tildelingskriterier, der vedrerer
bredere forhold, herunder faktorer der indgar i kontraktgenstandens livscyklus efter
udbudslovens § 163, eller livscyklusomkostninger efter udbudslovens § 166-168.
Selvom det det kan virke uklart for en ordregiver, hvad der helt pracist skal forstas ved
kravet om, at kriterierne skal vare forbundet med kontraktens genstand, vil afskaffelsen
af dette krav formentlig bryde med princippet om proportionalitet, samt modvirke smé
og mellemstore virksomheders (SMV) konkurrencedygtighed i udbuddene, som
Czarnezki fremforte foroven. Det erindres, at forslaget med 2014-udbudsdirektiv har to
supplerende mal, hvorefter det ogsé er hensigten med 2014-udbudsdirektivet, at skabe
en mere forenklet og effektiv fremgangsmade for offentlige indkeb, hvilket ikke blot vil

o

vaere en fordel for alle gkonomiske akterer, men det vil ogsa “’lette SMV'ers og

grenseoverskridende tilbudsgiveres deltagelse”.!*?

Kravet, at kriterierne skal vaere forbundet med kontraktens genstand, kan siges at vere
udtryk for et princip om, at kun det, som ordregiveren konkret har behov for, kan indgé
som et vurderingselement, ndr det skonomisk mest fordelagtige tilbud skal identificeres.
Det vil formentlig skabe en masse tvivl blandt ordregiverne, om det ville stride imod de
udbudsretlige principper, hvis det var tilladt at fastsatte kriterier, der f.eks. vedrerte
virksomhedernes generelle miljopolitik. Proportionalitetsprincippet indebarer, at
ordregiveren ikke mé fastsatte tildelingskriterier, der gar videre, end hvad der er
nedvendigt og passende i forhold til formalet med disse kriterier. Spergsmaélet er her,
om det er nadvendigt og passende, at tildelingskriterier vedrerer virksomhedernes

gvrige aktivitet og ageren ift. andre kunder.

Derudover vil afskaffelsen af kravet formentlig ogséd komme i1 konflikt med ikke-

diskriminationsprincippet, da tildelingskriterier, der vedrerer generel

193 EU-Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektiv, side 2
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virksomhedspolitik, kan favorisere virksomheder inden for de EU-medlemslande, hvor
der hersker en hgj standard blandt virksomhedernes politik for socialt og miljemeessigt
ansvar. Ligeledes ved samme tankegang kunne gores geldende ift.
ligebehandlingsprincippet, hvortil lovbemarkningerne til udbudsloven fremhaver:
”Safremt ordregiveren fastsatter krav eller betingelser i udbudsmaterialet, der alene kan
opfyldes af fa ekonomiske akterer pa markedet, kan det vaere medvirkende til at
forrykke den lige konkurrence mellem de ekonomiske akterer, og skal 1 videst muligt
omfang undgas”.!”* Skarpede krav kan vare i strid med TEUF’ bestemmelser vedr.
forbud mod handelshindring inden for EU, hvis de gor det vanskeligere for
virksomheder fra andre EU-lande at overholde kravene, medmindre disse krav ud fra en
konkret vurdering er saglige og proportionale.'®® Til slut skal det bemzrkes, at det
primere form4l med udbudsreglerne er at skabe det indre marked med en ufordrejet
konkurrence om offentlige kontrakter. Udbudsreglerne for tildeling af kontrakten kan
derfor aldrig fortolkes saledes, at reglerne tillader anvendelsen af tildelingskriterier, der

strider imod EU-rettens principperne og bestemmelserne i TEUF.

8. Konklusion

Specialet har forst og fremmest haft til formal at undersege, hvorvidt ordregiveren kan
varetage sekundare hensyn under tildelingsfasen, herunder s@rligt miljohensyn. Hertil
kan det konkluderes, at ordregiveren efter udbudsloven, som implementerer 2014-
udbudsdirektivet, har mange muligheder for at varetage sekundare hensyn under
tildelingsfasen. Ifelge udbudslovens § 162, stk. 1, skal ordregiveren identificere det
gkonomisk mest fordelagtige tilbud pa grundlag af et af felgende tildelingskriterier: 1)
pris, 2) omkostninger eller 3) bedste forhold mellem pris og kvalitet. Det er efter
tildelingskriterierne 2) omkostninger eller 3) bedste forhold mellem pris og kvalitet, at
ordregiveren kan fastsatte kriterier for tildeling med henblik pa at varetage sekundere

hensyn.

EU-Domstolen har siden Concordia-sagen begranset mulighederne for at anvende
tildelingskriterier, der har et socialt eller miljemaessigt aspekt, ved at opstille fire

overordnede krav hertil. Tildelingskriterier, der varetager sekundare hensyn, er lovlige

194 Lovbemaerkningerne til udbudslovens, side 41
19 Ssune Troels Poulsen (kap. 15, Miljg- og sociale hensyn ved offentlige anskaffelser) i Steen Treumer,
Udbudsloven, (2016), side 458-459
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for sa vidt disse kriterier er forbundet med kontraktens genstand, ikke tillcegger
ordregiveren et ubetinget frit valg, er udtrykkeligt ncevnt i udbudsbetingelserne eller
udbudsbekendtgorelsen og overholder alle de grundlceeggende principper i EU-retten.
Siden EU-Domstolen fastslog disse fire overordnede krav, har det serligt veeret kravene
om, at kriterierne skal vaere forbundet med kontraktens genstand og overholde de
grundlaeggende principper 1 EU-retten, der har begranset ordregiverens mulighed for at
anvendelse tildelingskriterier med et socialt eller miljomassigt aspekt. EU-Domstolen
fastslog sdledes 1 EVN-Wienstrom-sagen, at et tildelingskriterium, der vedrerer levering
af elektricitet, som er produceret pa grundlag af vedvarende energikilder, kan vere et
lovligt miljekriterium, men eftersom sagens omhandlende kriterium kun tog hensyn til
den elektricitetsmengde, der oversteg ordregiverens forventede forbrug, kunne

miljokriteriet ikke anses for at vaere forbundet med kontraktens genstand.

Kravene gelder stadig i dag og findes i 2014-udbudsdirektivets og udbudslovens
bestemmelser. EU har dog udvidet omrddet for, hvornar et tildelingskriterium anses for
at vaere forbundet med kontraktens genstand. Det er for det forste gjort muligt for
ordregiveren at inddrage livscyklusbetragtninger, som et tildelingskriterium. Hermed
kan livscyklusomkostninger indga som et tildelingskriterierum, hvor det er muligt at
fastsatte kriterier for tildeling, som tager hojde for andre omkostninger end dem, som
ordregiveren selv skal sté for, hvilket vil sige, at der ogsd kan inddrages eksterne
miljgomkostninger, sa lenge disse er direkte knyttet til anskaffelsens livscyklus, og
deres pengemassige verdi kan bestemmes og verificeres. Livscyklusomkostninger kan
anvendes ved tildelingskriterierne 2) omkostninger eller 3) bedste forhold mellem pris
og kvalitet. For det andet kan ordregiveren, hvis denne vaelger tildelingskriteriet 3)
bedste forhold mellem pris og kvalitet, fastsette en reekke underkriterier med et
miljemassigt eller socialt aspekt, der anses at vere forbundet med kontraktens
genstand, ndr de relaterer sig til de bygge- og anlegsarbejder, varer eller tjenesteydelser,
der skal leveres 1 henhold til kontrakten, for sa vidt angar ethvert aspekt og ethvert trin 1
deres livscyklus. Med andre ord er et kritertum forbundet med kontraktens genstand, nér
det vedrerer produktionsmetoden. P4 den made kan der fastsettes kriterier, der tager
hejde for om et produkt er produceret af energieffektive maskiner eller uden anvendelse

af giftige kemikalier.
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Derudover har specialet haft til formal at undersege, hvordan ordregiveren sikrer sig, at
de oplysninger, der er fremlagt af tilbudsgiverne, opfylder kriterierne for tildeling.
Omradet er sarligt vigtigt, da EU-Domstolen EVN-Wienstrom-sagen har fastslaet, at
ordregiveren skal vere i stand til pa grundlag af de oplysninger, som er fremlagt af
tilbudsgiverne, at vurdere, om tilbuddene opfylder kriterierne for tildeling. Hvis
ordregiveren fastsatter et miljokriterium, hvorefter ordregiveren hverken vil eller kan
kontrollere ngjagtigheden af tilbuddenes oplysninger, tilsidesatter ordregiveren dermed
ligebehandlingsprincippet, da sddan et kriterium ikke kan garantere gennemsigtighed og
objektivitet i udbudsproceduren. Tildelingskriterierne skal derfor vaere beskrevet klart
og tydeligt beskrevet i udbudsmaterialet, saledes at ordregiveren beherigt kan verificere,
at tilbuddene opfylder kriterierne for tildeling. Det kan vare dyrt og vanskeligt at
kontrollere tilbuddenes oplysninger, og ordregiveren kan grundet
proportionalitetsprincippet ikke kraeve hvad som helst fra tilbudsgiverne med henblik pa
at kontrollere deres oplysninger, hvorfor pakraevede dokumentation skal sta i et rimeligt
forhold til det formal, som oplysningerne skal bruges. Ordregiveren kan gere brug af
testrapporter, certificeringer eller anden passende dokumentation som dokumentation

for opfyldelsen af kriterierne for tildeling.

Det kan konkluderes, at varetagelsen af sekundare hensyn har sine begransninger under
tildelingsfasen. Serligt skal det erindres, at det primare formal med udbudsreglerne er
at sikre det indre marked og en ufordrejet konkurrence om offentlige kontrakter. Selvom
udbudsreglerne har potentiale til at fremme miljebeskyttelse eller forbedre sociale
forhold, ber lovgivningsmagten derfor i forste omgang se pa de regler, der regulerer de

omrader, som man egnsker at forbedre, for man kigger pd udbudsreglerne.
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