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A. Introduktion
1. Abstract

Public procurement accounts for 14% of European GDP. In order to push the market to sus-
tainable sourcing, the directive on public procurement contains regulations which provide the
contracting authorities to include life cycle costing. Thereby, the contracting authorities are al-
lowed to include costs allocated to the ownership and costs imputed to environmental

externalities — the so-called external costs.

This thesis aims to answer how costs imputed to environmental externalities shall be calculated
or otherwise included in the process of public procurement. Using the legal dogmatic method,
the thesis shows what the purpose of the regulations are and offer an insight into the legislators’

considerations regarding sustainable sourcing.

To answer how contracting authorities should calculate costs that are imputed to environmental
externalities, it is necessary to distinguish between internal and external costs. Only external costs
facilitate the opportunity to compute environmental costs bundled to a good’s life cycle. The
thesis emphasizes the fact that the total cost of ownership-method (TCO) is firmly anchored in
practice. But by analyzing the TCO-method it is obvious that this method only covers a fraction
of the opportunities that the regulation regarding life cycle costing provide. The TCO-method

should therefore only be used for internal costs.

Calculating external costs is very difficult as these costs are negative externalities, which are costs
that are not held by either the contracting authority or the tenderer. Furthermore, the legislation
does not provide a common methodology for the calculation. The thesis has therefore tried to
impose which factors are necessary to accomplish the calculation. The contracting authority is
recommended to determine which environmental key performance indicators form the calcula-

tion and by which price the costs are being calculated.

Directive 2009/33/EF should provide an example to a methodology, but this only provides a
methodology for calculating the external costs in the period where the contracting authority owns
the good — and not for the good’s life cycle. In addition, this directive has been changed and do

no longer contain the regulations regarding the methodology. Thus, it is still unclear how the EU-
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Commission wants the contracting authority to internalize external costs. Moreover, the thesis
concludes that neither the principle of proportionality nor the regulations regarding effective
control can be followed when including external costs, which is why minimum requirements in-

stead are recommended to facilitate sustainable sourcing.

In closing, the thesis analyzes how costs that are imputed to environmental externalities can be

included as chain liability, where subcontractors are bound by environmental clauses.

Because of the outcome of this thesis, the perspective points out that further work within this
topic can be made. It would be interesting to analyze how it could be possible to facilitate an
environmental collaboration between contracting authorities, tenderer and suppliers within the
scope of the law. Furthermore, the administrative law’s principle of prudent financial manage-
ment attracts attention, and it is relevant to analyze how it should be possible for the contracting

authorities to buy both sustainable and effectively.
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3. Indledning

Vi har kun én Jord, men inden 2050 vil vi forbruge, som om vi havde tre.”!

Det star klart for EU-Kommissionen, at der skal handles nu. Europ=ziske offentlige myndigheder
udgor en kebekraft pi 14% af EU’s BNP?, og derfor har disse en forpligtelse til at skubbe mar-
kedet ved netop at stille dé krav til leverandererne, som bidrager til en bzredygtig fremtid. Det
handler nemlig ikke kun om at have interne processer for, hvordan varer kan genbruges, men om
at se det store billede og stille krav til flere leveranderled for at reducere udledningen af drivhus-

gasset.

I 2014 =ndres udbudsdirektivet og indeholder nu en bestemmelse om at livscyklusomkostninger
kan adderes til anskaffelsessummen. Problemet er dog, at bestemmelsen har ringe anvendelse i
praksis, og i stedet anvendes en metode, hvor kun en brekdel af lignende omkostninger inddra-
ges. Dette er interessant serligt i disse tider, hvor der er stigende fokus pa miljoet og det
bzredygtige indkeb. Derfor er det ogsa interessant og aktuelt at undersoge, hvordan livscyklus-

omkostningerne beregnes, og om denne metode er til hinder for den praktiske anvendelse.

Det fremgar direkte af livscyklusomkostningsbestemmelserne at livscyklusomkostninger er ind-
delt i interne og eksterne omkostninger. Beregningen af interne omkostninger drejer sig i hoj grad
om identificering af, hvilke omkostninger ordregiver atholder i ejerskabsperioden. Beregningen er
derfor nermere en identificering af de omkostningsdrivende elementer, som derefter gor det mu-
ligt at finde den samlede totalomkostning. En ekonomisk anerkendt metode hertil er total cost of
ownership-metoden, hvor formalet netop er at identificere den samlede omkostning. Metoden er
ikke navnt i udbudslovgivningen, men er forankret i udbudspraksis, og det er derfor interessant
at undersoge om denne metode rummer samme muligheder som livscyklusomkostningsbestem-

melserne gor.

De ceksterne omkostninger kan henfores til eksterne virkninger pa miljoet og kan vare knyttet til
hele varens livscyklus. Ved beregningen af disse er problemet, at der ikke findes en falles bereg-

ningsmetode, hvorfor der opstir flere sporgsmal, som hverken udbudsdirektivet eller

1 COM (2020) 98, final
2 COM (2020) 98, final
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udbudsloven kan svare pa. Dette har givet anledning til at skrive netop dette speciale med fol-

gende problemformulering:

4. Problemformulering
Med udgangspunkt 1 udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger vil specialet besva-
re, hvordan omkostninger, der kan henfores til eksterne virkninger pa miljoet, skal beregnes eller

pé anden vis inddrages i udbuddet.

5. Afgreensning
Udbudsdirektivet og udbudsloven gor det muligt at inddrage bade livscyklusomkostninger og
livscyklusforhold. Inddragelsen af livscyklusforhold er ikke en omkostning, men kan vare forhold

som relaterer sig til kontraktens genstand ved netop at vedrere forhold fra hele varens livscyklus.

En sadan inddragelse af livscyklusforhold er muligt for mindstekravene, hvor ordregiver kan stille
krav, der relaterer sig til hele varens livscyklus. Ordregiver kan siledes kreve, at tilbudsgiveren
overholder visse krav relateret til livscyklussen og de eksterne virkninger pa miljoet, forend der
kan afgives tilbud. Specialet har fokus pa omkostningselementet omkring livscyklus — den kvanti-
tative del, men analyserer alligevel anvendelsen af livscyklusforhold ved opstillingen af
mindstekrav. Dette skyldes det forhold, at direktiv 2009/33/EF anvender mindstekrav som en
mulighed for at indkebe renere og mere energieffektive koretojer. Dette er pa trods af, at direktiv
2009/33/EF er det eneste direktiv, som udbudsdirektivet henviser til, som verende en faelles
metode for beregningen af eksterne omkostninger. For at forstd denne inddragelse er det derfor
nodvendigt at have analyseret, hvordan livscyklusforhold inkluderes under mindstekravene. Der-
udover kan anvendelsen af ambitigse mindstekrav vare en anden made at opfylde

livscyklusomkostningsbestemmelsernes formal.

Inddragelsen af livscyklusforhold findes ogsa under tildelingskriteriet ’bedste forhold mellem pris
og kvalitet’, hvor det er muligt at inddrage kvalitative livscyklusforhold. Specialet vil besvare
hvordan eksterne omkostninger beregnes eller pa anden vis medtages i udbuddet. Idet der er tale
om en omkostning, hvor problemstillingen i hoj grad drejer sig om at komme nzrmere bereg-
ningsmetoden, er specialet afgrenset denne kvalitative mulighed. Dette skal ses i lyset af, at en
inddragelse af kvalitative forhold vil kraeve en dybere analyse af den generelle inddragelse af kvali-

tative parametre, som specialet ikke kan rumme grundet dets omfang,.

Side 6 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

I stedet fokuseres der pa inddragelsen af livscyklusforhold som mindstekrav, pa baggrund af
ovenstaende argumentation, og muligheden for at stille kontraktkrav til disse livscyklusforhold.
Dette skyldes at udbudsdirektivets preeambelbetragtning 97 eksplicit nevner, at det skal vere mu-
ligt at stille krav til gennemforelsen af kontrakten. Derfor vil specialet indeholde en analyse af,
hvorvidt det er muligt at inddrage kadeansvar i relation til milje. Dette er medtaget, da det i dag
er muligt at anvende kadeansvar indenfor underentreprenorens retsbrud, hvorfor det er interes-
sant at undersege, om der er juridiske argumenter for at lave samme inddragelse i forhold til

miljo.

Som det vil fremga i analysen, er TCO-metoden forankret i udbudsretlig praksis. Specialets fokus
er at belyse, hvordan livscyklusomkostninger kan medtages med fokus pa de omkostninger, der
kan henfores til eksterne virkninger pd miljoet. Livscyklusomkostninger er inddelt i interne og
cksterne omkostninger, hvor omkostninger henfert til miljo indeholdes under de eksterne om-
kostninger. Alligevel er det nedvendigt at inddrage beregningen af interne omkostninger, fordi
det for disse omkostninger giver rigtig god mening at anvende TCO-metoden. Nar det papeges,
at TCO-metoden finder storre praktisk anvendelse end bestemmelserne om livscyklusomkost-
ninger, er det relevant at analysere hvad TCO-metoden egentlig rummer, hvad forskellen er pa
TCO-metoden og livscyklusomkostningsbestemmelserne, samt hvorfor det ikke er TCO-
metoden, der er nevnt 1 udbudslovgivningen. Derved er det muligt at forsta opdelingen mellem
interne og cksterne omkostninger, og komme naxrmere svaret pa hvordan de eksterne omkost-
ninger beregnes. Specialet er grundet dets omfang afgreenset fra at redegere for en praktisk

anvendelse af TCO-metoden og indeholder i stedet et mindre eksempel herpa.

6. Struktur

Specialet har folgende struktur: Afsnit 1 prasenterer udbudsrettens kilder og giver forstaelse for,
hvilken retskildevardi udbudsdirektivet og lovforslaget til udbudsloven har, da disse er essentielle
1 fortolkningen af bestemmelserne om livscyklusomkostninger. Afsnit 2 indeholder en prasenta-
tion af livscyklusomkostningerne, opdelingen mellem interne og eksterne omkostninger samt en
analyse af, hvordan livscyklusomkostninger kan inddrages i udbudsprocessen. Afsnit 3 analyserer
derefter, hvordan livscyklusforhold kan inddrages som mindstekrav, mens afsnit 4 analyserer,
hvordan livscyklusomkostninger beregnes for at kunne anvendes under tildelingskriteriet ’om-
kostning’. Afsnit 5 prasenterer de udbudsretlige forhindringer, der er ved at anvende

livscyklusomkostninger, og afsnit 6 indeholder en sammenfatning, der besvarer hvorvidt bereg-
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ningen af de eksterne omkostninger er muligt. Afsnit 7 analyserer slutteligt hvorvidt livscyklus-

forhold kan medtages som kontraktvilkar, hvorefter specialet afsluttes.

7. Metode

Nar praktikere skal lose en juridisk problemstilling, anvendes den retsdogmatiske metode. Det
betyder, at pi baggrund af et konkret faktum anvendes en retsnorm til at na frem til et resultat’.
Det er derfor nodvendigt med et solidt kendskab til den korrekte retsnorm for at na resultatet.
Dansk praksis tyder dog pa, at et sadant kendskab til udbudslovens bestemmelser om livscyklus-
omkostninger ikke er tet pa at vaere solidt. Formalet med dette speciale er derfor at skabe et
storre kendskab til netop disse bestemmelser ved at undersoge, hvad retsstillingen er pa omradet
for at na frem til, hvad der er galdende ret. Sdledes anvendes den retsdogmatiske metode for
besvarelsen af problemformulering: Ved at fastlegge og anvende relevante kilder, begreber, prin-
cipper og hensyn samt beskrivelser og refleksioner om sammenhange, analyseres og beskrives
retstilstanden i samtiden®. Idet anvendelsen af bestemmelserne ikke er udbredt, findes der ikke
retspraksis pa omradet. I stedet anvendes blandt andet okonomiske teorier og begreber til at un-
derstotte, hvad intentionen med bestemmelserne er, og hvordan man pa baggrund af disse teorier

kan skal anvende bestemmelserne.

8. Teori

For at beskrive retsstillingen pa et juridisk omrade anvendes iswr retspraksis, da afgerelser er bin-
dende 1 alle enkeltheder, jf. TEUF art. 288, stk. 1. Pa omradet for livscyklusomkostninger findes
der ikke retspraksis, hvorfor problemformuleringen besvares pa baggrund af andre retskilder
samt analysering og fortolkning af loven. Udbudsloven er implementeret af udbudsdirektivet,
hvorfor bade lovforarbejderne til udbudsloven og praamblen til direktivet danner grundlag for

flere analyser.

Henstillinger og udtalelser er ikke bindende, jf. TEUF art. 288, stk. 1, 5. pkt., men for at forsta
formalet med bestemmelserne om livscyklusomkostningerne inddrages en rakke COM og SWD-
dokumenter fra EU, som er forslag, meddelelser, henstillinger, rapporter, hvidbeger, gronboger

og arbejdsdokumenter.

3 Munk-Hansen (2018), s. 194
4 Munk-Hansen (2018), s. 191
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Derudover anvendes en rxkke udgivelser bade fra Danmark og EU til at komme narmere for-

malsforstaelsen. Heriblandt en E P&L rapport fra Novo Nordisk udgivet af Miljostyrelsen. E

P&L star for "Environmental Profit and Loss’ og anvendes fordi Novo Nordisk har faet kortlagt

deres forsyningskades drivhusgasudledninger og beregnet disse til en omkostning. Dette er netop

den mulighed UBL § 166 giver, hvorfor det er interessant at undersoge, hvordan Novo Nordisk

har lost opgaven.

Der er med stor omhu anvendt en rekke websites vis kildevaerdi er blevet vurderet inden inddra-

gelsen.

9. Definitioner

I dette speciale forstas der ved folgende:

Ordreqiver: Statslige, regionale og kommunale myndigheder, offentligretlige organer og
sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder eller et eller flere af disse offent-

ligretlige organer, jf. UBL § 24, stk. 1, nr. 28

Tilbudsgiver: En okonomisk akter, hvilket deekker over enhver fysisk eller juridisk per-
son, offentlig enhed eller sammenslutning af sidanne personer og enheder, herunder en
midlertidig sammenslutning af virksomheder, som tilbyder udforelse af arbejder eller byg-
ge- og anlegsarbejder eller levering af varer eller tjenesteydelser pa markedet, jf. UBL §

24, stk. 1, nr. 38, der kan afgive et tilbud, jf. UBL § 24, stk. 1, nr. 34.

Beeredyatigt indkeb: Ordet beredygti er ofte til diskussion, for hvad rummer definitionen
egentlig, og hvornar kan noget klassificeres som baredygtigt. I dette speciale anvendes
baredygtigt indkeb, nar et indkeb har til formal at minimere miljobelastningen og derved

omkostningerne henfort til eksterne virkninger pa miljoet

CO2: UBL § 166, stk. 1, nr. 2 henviser til, at omkostninger, der henfores eksterne virk-
ninger pa miljoet, kan vare drivhusgasemissioner og andre forurenende emissioner.
Drivhusgasser stammer fra forskellige kilder, hvor CO er iblandt’. Specialet vil henvise til

COy, nar dette fremgar af den litteratur, der henvises til.

> Energistyrelsen, Fakta om drivhusgasser (web)
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B. Analyse

1. Udbudsrettens retskilder

Retten 1 Danmark er baseret pa danske retskilder og EU-ret, hvilket betyder, at de danske dom-
stole er nationale- og fzllesskabsdomstole’. For at kunne analysere gzldende dansk ret analyseres

derfor bade danske og europziske udbudsretlige retskilder.

1.1. Nationale lovforarbejder

Hvis der opstar tvivl om national lovgivningsfortolkning, vendes blikket mod lovforarbejderne
for at forsta lovgivers intentioner. Lovforarbejder er ikke en selvstendig retskilde, men en faktor,
der kan have betydning for fastleggelsen af, hvad der er geldende ret og kan derfor vare en del
af den juridiske argumentation’. Ved at lzse i lovforarbejderne er det muligt at fi en forstielse
for, hvad der har varet lovgivers intention med loven®. Det er diskuteret, hvorvidt forarbejderne
skal tillegges vardi som retskilde i den juridiske argumentation. Pa den ene side argumenteres der
for forarbejdernes eksistensgrundlag i den juridiske argumentation, fordi det antages ikke at have
vaeret muligt at fi alt med i loven’. Modsat kan der ogsa argumenteres for, at det er lovteksten,
der er blevet vedtaget, hvorfor kun denne er geldende og forpligtende. Selvom svaret pa dette
sporgsmal ikke er entydigt, bor forarbejderne leses for at forsta den nationale lovgivers intention

med loven.

1.2. Direktiver

Udbudsloven' er et resultat af udbudsdirektivet''. Direktiver skal gennemfores eller implemente-
res i medlemsstaterne for at fa national virkning. Dette skyldes, at direktiver er bindende med
deres tilsigtede mil', jf. TEUF art. 288, hvorved medlemsstaterne har en vis frihed til at imple-

mentere direktiverne, idet malet er at skabe harmonisering og ikke en identisk retsstilling”. Dog

¢ Holle m.fl. (2017), s. 37

7 Blume (2009), s. 92

8 Blume (2009), s. 92

? Blume, (2009), s. 92

10 Herefter UBL

1 Herefter UBD

12 Serensen m.fl. (2014), s. 97
13 Serensen m.fl. (2014), s. 98
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er friheden begrenset, idet EU-retten har forrang for national ret, jf. sag 6/64, Costa mod
ENEL, hvilket er for at sikre EU-rettens effektivitet og ensartede anvendelse i medlemsstaterne'.

Ved tvivlstilfelde skal svaret derfor soges at finde i udbudsdirektivet og praamblen hertil.

1.2.1. Udbudsdirektivets principper

En vigtig bestemmelse 1 udbudsdirektivet bor fremhaves, idet denne har afgerende betydning for
at kunne analysere gzldende ret. Dette er UBD art. 18, stk. 1, som stadfzster de udbudsretlige
principper, hvorved ordregiver skal agere i overensstemmelse med bédde ligebehandlings-, propor-

tionalitets- og gennemsigtighedsprincippet. Dette er direkte implementeret i UBL § 2.

Proportionalitetsprincippet vist sig altafgorende for anvendelsen af bestemmelserne om livscy-
klusomkostninger. Princippet er fast forankret som et almindeligt EU-retligt princip fastslaet af
EU-Domstolen" og findes bide i UBD prazambelbetragtning 1 og i art. 18, stk. 1. I forbindelse
med udbud betyder princippet, at:

”(...) ordregiver ikke md opstille foranstaltninger, der gar videre, end hvad der er

ngdvendigt for at nd det mdl, der tilteenkes med foranstaltningen”'%

I praksis betyder det, at nar det er muligt, skal ordregiver valge en losning, der ikke besvarliggor
tilbudsgivers deltagelse i udbuddet'’. For at vurdere hvorvidt en foranstaltning er i overensstem-
melse med proportionalitetsprincippet, anvendes en treleddet test: der skal vare et lovligt mal,

midlerne skal vaere egnede og mé ikke vaere mere indgtibende end nedvendigt'.

I udbudsretlig regi anvendes ligebehandlingsprincippet for at sikre, at der hverken sker forskels-

behandling mellem parter fra andre medlemsstater eller mellem nationale aktorer”. Det tilsikrer

20

ogsi, at lige forhold behandles lige, og at forskellige forhold behandles forskelligt™. Gennemsig-

14 Sorensen m.fl. (2014), s. 174
15 Qlykke, m.fl. (2017) s. 130
16 Jessen m.fl. (2016), s. 748

17 Jessen m.fl. (2016), s. 749

18 Dlykke, m.fl. (2017) s. 131
19 Treumer (2019), s. 41-42

20 Fabricius (2017), s. 41
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tighedsprincippet er en nedvendighed for at sikre ligebehandlingen, idet det blandt andet har til

hensigt at gennemskueliggore, hvad ordregiver eftersporger™.

2. Livscyklusomkostninger

Livscyklus er defineret i UBL § 20, stk. 1, nr. 24, som:

”Alle fortlpbende eller sammenhcengende faser, herunder forskning og udvikling,
der skal udfpres, produktion, handel og betingelserne herfor, transport, anvendelse
og vedligeholdelse i hele eksistensen af en vare eller et bygge- og anlegsarbejde
eller levering af en tjenesteydelse fra erhvervelse af ravarer eller oparbejdelse af
ressourcer til bortskaffelse, godkendelse og afslutning af leveringen eller anven-
delsen.”
Bestemmelserne om omkostningerne forbundet til livscyklussen findes i UBL {§ 166-168, men
nevnes forste gang 1 lovens kapitel 13 som en fremgangsmade ved tildeling af kontrakter. Det er
lovbestemt, at ordregiver skal tildele kontrakten til den tilbudsgiver, der afgiver det mest fordelag-
tige tilbud, jf. § 161. Dette kan basere sig pa 1) pris, 2) omkostninger eller 3) bedste forhold

mellem pris og kvalitet, jf. § 162, stk. 1. Hvis ordregiver anvender ’omkostninger’ eller ’bedste

forhold mellem pris og kvalitet’, kan livscyklusomkostninger inddrages, jf. § 166, stk. 1.

UBL § 166 gennemforer UBD art. 68, stk. 1%, dog med den =ndring, at bestemmelsen starter
med at pracisere, at livscyklusomkostninger kan anvendes under tildelingskriterierne ’omkostnin-
ger’ eller ’bedste forhold mellem pris og kvalitet’. Dette fremgar ikke i UBD art. 68. I stedet
fremgar det af UBD art. 67, stk. 2, at det okonomisk mest fordelagtige tilbud kan udvzalges efter
’omkostninger’, hvor der henvises til, at livscyklusomkostningerne beregnes efter art. 68. Af art.
67, stk. 2 fremgar det endvidere, at hvis det skonomisk mest fordelagtige tilbud vurderes pa
grundlag af ’bedste forhold mellem pris og kvalitet’, kan blandt andet kvalitative miljomassige
kriterier omfattes. Nar udbudsloven henviser til, at livscyklusomkostninger kan inddrages under
kriterierne ’omkostninger’ eller ’bedste forhold mellem pris og kvalitet’, opstir spergsmalet,
hvorvidt en kvalitativ inddragelse af begrebet ’livscyklusomkostninger” kan finde sted. Svaret her-

pé skal findes i lovforslaget til udbudsloven, hvor det fremgar, at:

21 Treumer (2019), s. 42
22’Lovforslag nr. 19 — Forslag til udbudsloven’ (herefter .19), s. 188
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” Pris skal ved tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet forstds sd-
ledes, at der ogsa kan legges veegt pd omkostninger, herunder
livscyklusomkostninger. Det vil sige, at ordregiveren kan anvende tildelingskriteri-

et sdledes, at ordregiveren leegger veegt pd omkostninger og kvalitet i forbindelse

med tildelingskriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet.” *

Nir der sker tildeling efter kriteriet *pris” dekker dette over selve anskaffelsesprisen®. Nér ud-
budsloven saledes bestemmer, at livscyklusomkostninger kan inddrages under ’bedste forhold
mellem pris og kvalitet’, og lovforslaget fremhaver, at der med dette menes, at ordregiver kan
legge vegt pa ’omkostning og kvalitet’ udvides begrebet derved. Derfor er der i UBL {166 ikke
tale om en kvalitativ inddragelse af livscyklusomkostninger under kvalitet, men derimod en kvan-

titativ inddragelse under ’pris’ — som i denne sammenhang forstis som ’omkostninger’.

Til beregningen af livscyklusomkostningerne sondrer UBL § 160, stk. 1 mellem interne og eks-
terne omkostninger. For at forsta denne sondring, er det nedvendigt at have kendskab og

forstaelse for en forsyningskeade.

2.1. Forsyningskceden
En forsyningskaede defineres som:

” A network of manufacturers and service providers that work together to create

products (...) needed by end users.”

Forsyningskaeden bestar af producenten, som for eksempelvis at kunne producere biler, har en

rekke underleveranderer - sakaldte first- og second-tiers®

(antallet af underleverandorer vil af-
hznge af varen). Second-tier er underleverandor til first-tier, som ligeledes er underleverandeor til
producenten. Second-tier kan vare den leverander, der udvinder ramaterialet; stal, aluminium,
gummi osv., som den naste underleverandor bruger for at lave komponenter til bilen, for eksem-
pel gear, bremse og motor. Herefter produceres bilen og distribueres videre downstream i

forsyningskeaden til distributeren, som leverer bilen til forhandleren. Forhandleren vil nu kunne

szlge og distribuere bilen til forbruger eller ordregiver.

21.19,s. 186
241,19, s. 186
2> Bozarth m.fl. (2016), s. 19
26 Bozarth m.fl. (2010), s. 22

Side 13 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

For ordregiver far ejerskab over bilen, vil der sdledes vare en rakke omkostninger bade for og
efter ejerskabsperioden — sakaldte pra- og postejerskabsomkostninger. Praejerskabsomkostnin-
ger kan vere omkostninger i forbindelse med materialeudvinding, transport af ravarer,
produktproduktion og transport fra fabrik til forhandler”’. Postejerskabsomkostninger er de om-
kostninger, der ligger efter ejerskabsperioden, og kan vare omkostninger til destruktion og
genanvendelse®. Derudover vil der ligeledes vere omkostninger i selve ejerskabsperioden, men

disse omkostninger vil ikke blive afholdt af leveranderen men af ejeren af varen.

Hvornar omkostningen afholdes i forsyningskeden har betydning for, hvorvidt der er tale om

livscyklusomkostningsbestemmelsens interne eller eksterne omkostninger.

2.2. Interne omkostninger

I udbudslovens sondring mellem interne og eksterne omkostninger, er interne omkostninger de
omkostninger, som afholdes af ordregiver i ejerskabsperioden. Det er derved omkostninger til
erhvervelse, forbrug, vedligehold og bortskaffelse, jf. UBL § 160, stk. 1, nr. 1. Disse omkostnin-
ger atholdes af ordregiver og rummes i UBL § 160, stk. 1, hvorfor omkostningen kan beregnes
og inddrages som en kvantitativ veerdi 1 anvendelsen af livscyklusomkostninger som tildelingskri-

terium.

Omkostninger der ligger for og efter ejerskabsperioden — de sakaldte pra- og postejerskabsom-
kostninger - kan modsat ikke direkte henfores til ordregiver: At der stilles krav om, at
produktionen ikke er omfattet giftige kemikalier, eller at plastikkruset er lavet af 100% PET, vil
ikke vere en omkostning, som kan henfores til ordregiver, men er i stedet en omkostning, som
tilbudsgiver selv barer, hvilket alt andet lige vil medfore, at anskaffelsesprisen stiger. I lovforsla-
get til udbudsloven papeges det, at:

”(...) disse omkostninger afspejler sig imidlertid i ordregiverens omkostninger

forbundet med erhvervelsen, jf. stk. 1, nr. 1, litra a.” %

Det betyder, at hvis tilbudsgiver har haft omkostninger til udvikling og produktion, vil disse af-

spejle sig i omkostningerne forbundet med erhvervelsen, idet det alt andet lige vil medfere en

27 Hagel-Sorensen (2016), s. 275
28 Treumer (2016), s. 335
21.19,s. 189
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hojere anskaffelsespris. Derfor vil pra- og postejerskabsomkostningerne saledes ikke udgere en
egentlig omkostning, og vil derved ikke vare en livscyklusomkostning, som kan inddrages under

definitionen interne omkostninger.

2.3. Eksterne omkostninger

Eksterne livscyklusomkostninger er omkostninger, der kan henfores til miljoet, og som kan knyt-
tes til hele varens livscyklus, jf. UBL § 166, stk. 1, nr. 2. Det betyder, at pre- og
postejerskabsomkostninger skal inddrages som eksterne omkostninger. Men bestemmelsen er
ikke begrenset til pre- og postejerskabsomkostninger: eksterne omkostninger kan omfatte hele
varens livscyklus, og kan sdledes anga alle faser i forsyningskaden, jf. UBL § 24, stk. 1, nr. 20, og

kan derfor ogsa anga miljoomkostninger 1 ejerskabsperioden.

Det fremgar af UBL § 166, stk. 2, at ordregiver ved beregning af livscyklusomkostninger kan
inddrage:

” Omkostninger, der kan henfgres til eksterne virkninger pa miljget, og som er
knyttet til varen, tjenesteydelsen eller bygge- og anleegsarbejdet i lpbet af livscy-
klussen, sdfremt deres pengemeessige veerdi kan bestemmes og verificeres. Disse
omkostninger kan omfatte omkostninger forbundet med drivhusgasemissioner og
andre forurenende emissioner og andre omkostninger i forbindelse med modvirk-

ning af klimacendringer.”

Herved kan ordregiver inddrage omkostninger, som kan henfores til de eksterne virkninger pa

miljoet, hvilket betyder, at omkostningerne, ikke pa samme made som de interne omkostninger,

relaterer sig til indkebtes materielle indhold, men er en konsekvens af kontraktens genstand.

2 4. Livscyklusomkostninger i udbudsprocessen

2.4.1. Som tildelingskriterium

I UBD praeambelbetragtning 97 fremgar det, at:

”(...) med henblik pd bedre at integrere sociale og miljpmeessige hensyn i udbuds-
procedurerne bor ordregivende myndigheder endvidere have lov til at anvende
tildelingskriterier eller vilkdr for gennemfgrelse af kontrakten for (...) varer eller
tjenesteydelser, (...), for sa vidt angar alle aspekter og ethvert trin i deres livscy-
klus lige fra ekstraktion af ramaterialer til produkterne til tidspunktet for
bortskaffelse af produktet, herunder faktorer, der indgdr i den specifikke proces
med fremstilling og levering af samt handel og betingelserne herfor med de pa-
geeldende (...) varer eller tjenesteydelser eller en specifik proces pa et senere
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tidspunkt i deres livscyklus, ogsa selv om sadanne faktorer ikke udgor en del af de-
res materielle indhold.”
Herved skal det vare muligt for ordregiver at anvende forhold fra en vares livscyklus enten som
vilkdr for gennemforelse af kontrakten (kontraktkrav — som vil blive narmere diskuteret 1 afsnit
7) eller under anvendelse af tildelingskriterier, som det netop fremgar af UBL § 166. Som nzvnt
ovenfor inddrages livscyklusomkostninger under tildelingskriterierne ’omkostninger’ eller “bedste
forhold mellem pris og kvalitet’, som et kvantitativt element. En sadan inddragelse vil blive be-

handlet i afsnit 4.

2.4.2. Som mindstekrav

Det fremgar direkte af UBL § 162, at livscyklusomkostninger inddrages som et omkostningsele-
ment ved tildelingen. Som ovenstiende illustrerer, kan ordregiver derved inddrage et priselement,
som kan beregnes for hele varens livscyklus. En lignende inddragelse af forhold fra varens forsy-
ningskaede findes under anvendelse af tekniske specifikationer, idet det fremgar af UBD

preambelbetragtning 74, at det skal vare muligt, at:

”(...) afgive tilbud, som afspejler mange forskellige tekniske lpsningsmuligheder,
standarder og tekniske specifikationer pa markedet, herunder dem, som er udar-
bejdet pa grundlag af ydelseskriterier med tilknytning til
produktionsprocedurernes livscyklus og beeredygtighed i forbindelse med bygge-
og anleegsarbejder, varer og tjenesteydelser.”

Dette er implementeret i UBD art. 42, stk. 1, hvis ordlyd bekrzfter, at de tekniske specifikationer
kan omfatte processen eller metoden for produktion eller levering, eller en bestemt proces i va-
rens livscyklus. Der er saledes ikke tale om en egentlig omkostning, men i stedet en inddragelse af
livscyklusforhold, hvorved inddragelsen ikke er kvantitativ. En sadan inddragelse vil vise sig
yderst relevant for at opna malene om baredygtige indkeb, idet ordregiver kan undlade at inddra-

ge livscyklusomkostninger kvantitativt, men 1 stedet stille mindstekrav til processer 1

livscyklussen.

Udbudsdirektivets henvisninger til livscyklusforhold savnes dog i udbudsloven: Ikke med ét ord
er livscyklus navnt i relation til tekniske specifikationer. Henvisningerne findes dog i lovforslaget
til udbudsloven, hvor ordlyden er tzt pa at vaere ordret udbudsdirektivet, hvilket af lovgiver er

grundet i at undgi uklarheder og for at minimere tisikoen for fortolkningstvivl™.

301.19,s. 37
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Generelt har lovforslag til formal at bidrage med yderligere klarhed om reglernes indhold, hvilket
er 1 overensstemmelse med EU-retten. Men det er problematisk nar det kun i lovforslaget og i
kommentarerne til UBL § 40 fremgar, at ordregiver har mulighed for at udarbejde tekniske speci-
fikationer, som har tilknytning til produktionsprocedurernes livscyklus og bzredygtiched’, og
ikke 1 selve lovteksten. Herved har ordregiver praecis samme mulighed som udbudsdirektivet fo-
reskriver, men dette fremgar ikke af ordlyden i UBL § 40, stk. 1, som blot foreskriver, at tekniske
specifikationer skal anfores i udbudsmaterialet. Endvidere foreskriver UBL § 40, stk. 2, at ordre-
giver kan stille krav til den specifikke proces eller metode for produktion eller levering af varer,
men igen uden at nevne livscyklusforholdet, som i stedet ogsa skal findes i lovforslaget. Her
fremgar det, at der kan stilles krav til en specifik proces for en fase i varens livscyklus, og at denne
fase ikke behover at udgere en del af indkebets materielle indhold, men skal vare forbundet med

kontraktens genstandsz.

Problemet vaekker diskussionen af, hvorvidt forarbejderne kan udgere en retskilde. Der kan fin-
des argumenter for og imod denne betragtning, men det anses dog for problematisk, nar
forarbejderne gemmer regler eller fortolkninger, som ikke kan ses i lovens tekst”. Dette kaldes
for lovgivning i forarbejderne og er et kritiseret fanomen®. Nir forarbejderne ikke kun kan anses
som subjektive og for at give indsigt i lovgivers intention™, vil det vare nedvendigt, for den der
arbejder med loven, at lese forarbejderne for at fa hele lovteksten med, hvilket ikke er essentielt.
Ved at lese UBL § 40 vil det for den pigxldende ordregiver ikke vare oplagt at na frem til, at
tekniske specifikationer ogsa rummer muligheden for ikke blot at vare knyttet til varens materiel-

le indhold, men til kontraktens genstand.

Problemet kan dog anses for at vere mere teoretisk end praktisk, idet man 1 tvivlstilfeelde vil for-
tolke UBL § 40 bade via forarbejderne, direktivet og pracamblen, og siledes fastsla, at anvendelse
af livscyklusforhold ér en mulighed. Men 1 forhold til at gore det nemt gennemskueligt for prakti-

kere og tilvejebringe en egentlig anvendelse, er det problematisk.

31119, s. 85
32119, s. 86
33 Blume (2009), s. 94
34 Blume (2009), s. 94
35 Blume (2009), s. 93
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Derudover synes ordlyden af UBL § 40 ikke at opfylde direktivets tilsigtede mal. Ved at lase ud-
budsdirektivets praeambel stir det klart, at fokus pa bzredygtighed og pd miljomassige

foranstaltninger har stor betydning for udbudsdirektivet, idet det blandt andet fremgir, at:

”Dette direktiv er ikke til hinder for, at der indfgres eller anvendes foranstaltnin-
ger, som er ngdvendige for at beskytte (...) miljpforanstaltninger, navnlig med
henblik pd en beeredygtig udvikling "¢

”Der er behov for, at de tekniske specifikationer (...) sikrer (...) at der opfyldes
mdlscetninger om beeredygtighed.”%”

”Det preeciseres i dette direktiv, hvordan de ordregivende myndigheder kan bidra-
ge til miljpbeskyttelse og fremme af beeredygtig udvikling (...)”®

”(...) at fremme udviklingen og anvendelsen af europceiske indfaldsvinkler til livs-
cyklusomkostninger som en yderligere understptning for anvendelse af offentlige
udbud til stgtte for beeredygtig veekst.”*’

Den danske udbudslov er netop blevet opdateret pr. 01.01.2020, idet det var nedvendigt at praci-
sere visse forhold for at sikre, at udbudsloven er i fuld overensstemmelse med udbudsdirektivet®.
Dette var en nedvendighed, idet EU-Kommissionen havde péapeget, at implementeringen af ud-
budsdirektivet ikke var sket korrekt i udbudsloven. Samme konklusion ber drages her, idet
udbudsloven, i forhold til de tekniske specifikationer, mangler det egede fokus pa livscyklusom-
kostninger, livscyklusforhold og baredygtighed, nar dette kun star skrevet 1 lovforslaget. Indtil
EU-Kommissionen papeger dette, kan det konkluderes, at det for praktikeren er misvisende, men

at det ér muligt at stille mindstekrav til livscyklusforhold.

2.5. Delkonklusion

For at forsta bestemmelserne om livscyklusomkostninger er det nodvendigt at have kendskab til
en forsyningskaede. Dette skyldes at UBL § 166 inddeler livscyklusomkostninger som interne og
cksterne omkostninger. Omkostninger, der atholdes af ordregiver i ejerskabsperioden, er interne

omkostninger, og er saledes ikke en omkostning der har relation til forsyningskaden. Anderledes

36 UBD praeambelbetragtning 41
37 UBD prxambelbetragtning 74
38 UBD praambelbetragtning 91
39 UBD praeambelbetragtning 95
401.33,s. 4
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er det for de eksterne omkostninger, som er omkostninger, som kan henfores til eksterne virk-

ninger pa miljoet i lobet af hele varens livscyklus, og derved hele varens forsyningskade.

Livscyklusomkostninger efter UBL § 166 er et omkostningselement, som kan adderes til anskaf-
felsesprisen, idet det anvendes under tildelingskriterierne som en omkostning. I beregningen af

denne omkostning, vil det veere nodvendigt at sondre mellem de interne og eksterne omkostnin-

ger.

Derudover kan livscyklusforhold medtages som mindstekrav. Dette fremgar dog ikke tydeligt af
udbudsloven, hvilket er beklageligt. Udover at anvende livscyklusforhold som et konkurrencepa-
rameter, kan ordregiver kreve opfyldelsen af visse krav relateret til en vares livscyklus, forend der

kan afgives tilbud, hvilket (i nedenstiende afsnit) vil vise sig fordelsagtigt.

3. Livscyklusforhold som mindstekrav

3.1. Tekniske specifikationer
Tekniske specifikationer omtales ofte som kravspecifikationen*' og vil indeholde sikaldte mind-
stekrav, som tilbudsgiver skal overholde for at kunne afgive sit tilbud. Mindstekravene er i

lovforslaget til udbudsloven defineret som:

”(...) centrale krav til egenskaber ved det udbudte indkpb eller til kontraktens ud-
forelse, der fastscetter de karakteristika (iscer fysiske, funktionelle og juridiske),
som alle tilbud skal opfylde eller have”*.

Otrdregiver kan ved anvendelsen af tekniske specifikationer enten beskrive funktionskrav, henvise
til en eller flere standarder eller kombinere disse to muligheder, jf. UBL § 41. Ved anvendelsen af
funktionskrav er det muligt at stille krav til selve mélet" i stedet for at stille krav til udforelsen*.
Funktionskrav skal vare sa pracise, at kontraktens genstand kan identificeres, jf. UBL § 41, stk. 1,
nr. 1. Ved at lade kravene afspejle kun de vigtigste egenskaber for kontraktens genstand, er en

kunstig indsnavring af konkurrence undgaet, jf. UBD preambelbetragtning 74, idet tilbudsgiver

4 Hamer (2016), s. 385
2119, 5. 57.

 Qlykke m.fl. (2017), s. 279
4 Hamer (2016), s. 389
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selv har mulighed for at tilrettelegge sit udbud®. Ordregiver kunne for eksempel angive et mind-
stekrav, der kraever, at en produktionsproces maksimalt ma udlede et vis kilo CO,, og det vil

siledes vare op til tilbudsgiver at finde en losning, der opfylder dette®

. Ordregiver kan ogsa kra-
ve, at indkebet opfylder en bestemt standard. Dansk Standard har i en analyse fra maj 2020
konkluderet, at anvendelsen af standarder fremmer eller oger den gronne omstilling, idet 41% af

580 survey-svar svarede at have brugt standarder til at reducere egen miljo- og klimabelastning®’.

Det afgorende for at anvende tekniske specifikationer er, at der ikke er mulighed for at konkurre-
re pa parametrene: tilbudsgiver skal opfylde dem for at kunne afgive sit tilbud. Derfor skal
ordregiver vere opmarksom pd, at ved at stille for hoje mindstekrav er der risiko for, at flere
tilbudsgivere ikke er konditionsmassige og derfor ikke kan afgive tilbud, hvorved konkurrencen
potentielt kan svaekkes. Det er derfor vigtigt, at de krav, der stilles til tilbudsgiverne, er proportio-

nelle og reelle samt overholder de almindelige udbudstretlige regler.*.

3.1.1. Udbudsretlige krav til tekniske specifikationer

Det fremgar af UBD art. 42, stk. 1, at kravene skal vare forbundet til kontraktens genstand og
vare proportionelle, siledes de svarer til kontraktens vardi og mal”. Som nzvnt ovenfor kan
egenskaberne til kontraktens genstand vedrere processer og metoder for produktion eller leve-
ting for hele varens livscyklus™. I UBD przambelbetragtning 97 fremhaves det, at det for

tildelingskriterier gzlder, at:

”Kriterier og vilkar vedrgrende en sadan produktions- eller leveringsproces er for
eksempel, at fremstillingen af de indkpbte varer ikke har omfattet giftige kemikali-
er, eller at de indkpbte tjenesteydelser leveres ved hjeelp af energieffektive
maskiner.”

4 Hamer (2010), s. 389

46 Treumer (2016), s. 338

47 Oxford Research (2020) (web)

4 Treumer (2016), s. 348 pa baggrund af KFST: Totalomkostninger Praktisk vejledning til offentlige indkebere,
november 2016

4 Qlykke m.fl. (2017), s. 277

50 Qlykke m.fl. (2017), s. 277
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Olykke m.fl. (2017) fremhaever, at dette ligeledes burde vare gzldende for mindstekravene™,
hvilket ogsa har varet forstielsen ved den danske implementering af direktivet, idet det af lov-

forslaget til udbudsloven fremgar, at:

”Det fremgdr endvidere af bestemmelsen, at de tekniske specifikationer for indkgb

af bygge- og anlegsarbejder, varer eller tjenesteydelser kan anga krav til de pro-

cesser og metoder, der er neevnt i § 163, stk. 2. Det vil sige, at egenskaberne 0gsd
kan vedrgre den specifikke proces med fremstilling eller levering af eller handel

med de pdgeeldende bygge- og anlegsarbejder, varer eller tjenesteydelser, eller en

specifik proces for en anden fase i deres livscyklus.”>?

Muligheden for at have denne inddragelse medferer dog et krav om at mindstekravene generelt
er przcise og objektivt beskrevet, siledes kontraktens genstand kan identificeres™. Klagenzvnet
for Udbud har flere gange afsagt kendelser, hvor sporgsmalet omhandlede, hvorvidt mindstekra-
vene var precise nok til at kunne handheves. Det afgorende har vearet, at kravene ikke er for
skensmassige, hvorfor det ikke vil vare acceptabelt at anfore, at varen for eksempel skal have en
lav miljebelastning”. Dette vil kreve en skensvurdering fra tilbudsgiver, hvorved kravet bliver
subjektivt, hvorfor det er svart for ordregiver at vurdere, hvorvidt kravet er opfyldt, ligesom sva-

ret vil athaengige af, hvem der er ordregiver. Dette er hverken objektivt eller pracist.

Kravet om, at funktionskravene skal vare pracise, er ligeledes vigtigt, siledes tilbudsgiver kan
gennemskue, hvilke krav denne skal opfylde for at vare kvalificeret til at afgive tilbud™. I forlen-
gelse heraf skal det vare tydeligt for tilbudsgiveren at identificere, hvordan denne kan

dokumentere sin opfyldelse af mindstekravene™.

Nar kravene er objektive, vil de udgere grundlaget for en sammenlignende vurdering af tilbudde-
ne, hvilket er i overensstemmelse med de udbudsretlige principper om gennemsigtiched og

ligebehandling, og ordregiver vil saledes kunne stille krav 1 relation til varens livscyklus.

1 Qlykke m.fl. (2017), s. 277
521.19,s. 86

53 Treumer (2016), s. 348

>4 Jakobsen m.fl. (2016), s. 352
5 Treumer (2016), s. 348

56 Treumer (2016), s. 348
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3.1.2. Mcerkning

Otrdregiver kan i de tekniske specifikationer krave, at indkebet er forsynet med et bestemt mar-
ke, som kan dokumentere specifikke egenskaber, jf. UBL § 406, stk. 1. Anvendelsen af konkrete
merker er en @ndring fra 2004-direktivet. I 2004-direktivet skulle konkrete krav, der kunne vare
inspireret af et marke, udformes som en teknisk specifikation®’, da det ikke var muligt at henvise
til et specifikt marke. Dette blev fastsliet i afgorelsen C-368/10, hvor det fremgir, at ordregiver
skulle acceptere enhver anden dokumentation for at sidanne specifikationer var opfyldt™. Med
2014-direktivet er det blevet nemmere at stille miljomaessige krav, idet ordregiver nu kan kreve et
bestemt merke, jf. UBD art. 43, i stedet for at udforme det som en teknisk specifikation. Dette er

implementeret 1 UBL § 46.

Fordelen ved at angive mearker i den tekniske specifikation er, at den organisation, som udsteder
merket, forer kontrollen med 'markeindehaveren™. Siledes kan ordregiver vare sikker pa opfyl-
delsen af det galdende krav, sa lenge tilbudsgiver har mearket. Dette gor det 1 hoj grad nemmere

at facilitere den gronne omstilling.

Af UBD praeambelbetragtning 75 fremgar det, at muligheden for at stille krav til markning for-
udsatter, at markningen er forbundet med kontraktens genstand, at kravene udformes pa
objektivt kontrollerbare kriterier, og at market er til radighed og tilgengeligt for alle interesserede
parter. Dette er ligeledes implementeret i UBL § 46, stk. 1, nr. 1-5. Bade udbudsdirektivet og ud-
budsloven kraver endvidere, at ordregiver skal acceptere alle marker, der opfylder tilsvarende

60

markekrav™. Hvis tilbudsgiver ikke har haft mulighed for at fa det specifikke maerke, af arsager

der ikke kan tilskrives denne, skal ordregiver acceptere anden relevant dokumentation®'.

3.2. Delkonklusion
Selvom det ikke fremgar direkte at udbudsloven, er det muligt at anvende livscyklusforhold som
mindstekrav. Det kan dog konkluderes, at ordregiver skal vare sarlig opmarksom pa en rakke

udbudsretlige krav. Det anbefales, at ordregiver stiller funktionskrav, saledes tilbudsgiver har en

57 Qlykke m.l. (2017), s. 282
58 Qlykke m.fl. (2017), s. 282
5 Qlykke m.fl. (2017), s. 284
%0 UBL § 406, stk. 3 og UBD art. 43, stk. 1.
o1 Qlykke m.fl. (2017), s. 283
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vis frihed i at opfylde kravene. Ordregiver skal ligeledes vare opmarksom pi, at kravene skal
opfylde de udbudsretlige principper om isxr ligebehandling og gennemsigtiched. Ved opfyldelsen
af disse kumulative krav, er ordregiver berettiget til at stille mindstekrav til en proces i varens

livscyklus.

Hvis opfyldelsen af disse krav synes svar, er det ogsa muligt at stille krav til et bestemt marke.
Herved kan ordregiver undlade at udforme egne krav, men henvise til et bestemt mearke, som
rummer de krav ordregiver finder aktuelle i sit udbud. Anvendelsen af merker fremstir som en

gennemskuelig made for ordregiver at facilitere den gronne omstilling.

Ordregiver giver skal dog vaere opmarksom pa, at konkurrencen ikke svakkes uanset om der
stilles funktions- eller markekrav. Netop dette forhold kan vare en af arsagerne til, at udbudslo-

ven i dag indeholder §§ 166-168, som gor det muligt at konkurrere pa livscyklusomkostningerne.

4. Livscyklusomkostninger som tildelingskriterium

Ved at anvende livscyklusomkostningerne i tilbudsevalueringen bliver omkostningen et parame-
ter, som tilbudsgiverne skal konkurrere pa. Formalet er at beregne livscyklusomkostninger til en

2 Dette kraver

nutidsvardi, som kan adderes til anskaffelsesprisen for at fa en samlet totalpris
dog, at underkriterier kan omregnes til en kronevardi, som kan give en sammenlignelig vurdering
af tilbudsgiverne. For at sikre overholdelsen af de udbudsretlige principper er ordregiver forplig-
tet til at angive kriterier for tildeling, angive beskrivelsen af evalueringsmetoden og beskrive, hvad

der tillegges betydning ved tilbudsevalueringen, jf. UBL § 160, stk. 1.

Ved beregningen er det nedvendigt at sondre mellem de interne og eksterne omkostninger, hvor-

for de hver isar vil blive gennemgaet nedenfor.

4.1. Beregning af interne livscyklusomkostninger

4.1.1. Anvendelsen af TCO-metoden

Som navnt ovenfor er de interne omkostninger de sakaldte ejerskabsomkostninger. Beregningen
af disse handler om at identificere de omkostninger, som ordregiver aftholder ved at anskaffe en

bestemt vare. Der er derfor ikke tale om en egentlig beregning, men nermere om en identifice-

& Treumer (2016), 5. 353

Side 23 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

ring af de omkostninger, der er forbundet med erhvervelsen, forbrug, vedligehold og bortskaffel-
se, jf. UBL § 160, stk. 1, nr. 1. Til at udfere denne opgave kan den okonomisk anerkendte
metode Total Cost of Ownership (TCO) anvendes. TCO defineres som:

”(...) a purchasing tool and philosophy which is aimed at understanding the true

cost of buying a particular good or service from a particular supplier”5

Metoden anvendes saledes til at finde den samlede pris ved anskaffelsen; den sdkaldte totalom-

kostning, ved at identificere hvilke omkostninger, der er forbundet til varen 1 forhold til:

”(...) acquisition, possession, use and subsequent disposition of a good or service.
In addition to the price paid for the item, TCO may include such elements as order
placement, research and qualification of suppliers, transportation, receiving, in-

spection, rejection, replacement, downtime caused by failure, disposal costs and so

on.”%

Anvendelsen af TCO-metoden er derfor isar nyttig, hvor indkebet er forbundet med hoje drifts-
omkostninger til for eksempel energi, rengoring og vedligehold, hvor anskaffelsesprisen ikke

afspejler den reelle omkostning, som ordregiver atholder for den indkebte vare®.

Bilag I indeholder et eksempel pd, hvordan en TCO-beregning kan se ud. Her er blandt andet
arbejdstiden ved udskiftningen af printere til en kommune estimeret, ligesom arbejdstid til ople-
ring af brugere er medtaget. Ved at beregne den samlede udgift til arbejdstid kan denne adderes
til anskaffelsessummen, hvorved den samlede pris findes. Beregningen vil ligeledes kunne inde-
holde omkostninger 1 ejerskabsperioden til eksempelvis service. TCO-beregningens indhold vil

afhenge af, hvad det er for et produkt, der indkebes.

TCO-metoden er et velkendt begreb i forhold til indkeb og Supply Chain Management (SCM),
hvor det netop er afgorende at have fokus pa alle omkostninger forbundet med et indkeb, for at
kunne kobe den ekonomisk mest fordelagtige vare. SCM defineres bredt, og kan betegnes som
en ledelsesfilosofi, hvor formalet er at optimere omkostninger og forege virksomhedens vardi

66

for kunderne via forsyningskaden™. For at have en konkurrencedygtig forsyningskede, og her-

03 Ellram (1995), s. 1

4 Ellram (1995) s. 4

05 KFST (jan. 20106), s. 215

6 Nielsen m.fl. (2002), s. 127
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under have konkurrencedygtige priser, er det nedvendigt at valge de rette leveranderer og evalu-

ere, hvorvidt disse prasterer som onsket”

. Valget af den rette leverandor, og den senere
evaluering af disse, kan blandt andet traeffes ud fra fokus pd omkostningerne. Dette kan vere
omkostninger, der har betydning for den reelle pris leveranderen afholder, men, som det er
nevnt ovenstaende, kan forsyningskaden, i udbudssammenhang under inddragelse af livscyklus-
omkostninger, ogsid optimeres, ved at have fokus pa de eksterne omkostninger og derved
forsyningskedens udledning af drivhusgasser. Ved at have fokus pa omkostningerne er det sale-
des muligt at fa overblik over forhold, der pavirker forsyningskaden og derved leveranderens
omkostninger:

”Without cost knowledge, management cannot determine how different practices

affect the total cost of ownership (...)"%

Pa samme vis anvendes TCO-metoden af ordregiver for at identificere, hvilken tilbudsgiver, der
kan levere en vare, som samlet har den laveste omkostning i hele ejerskabsperioden. Den tilbuds-
giver, der er i stand til at levere en vare med den laveste omkostning, vil formentlig derfor vare
dén, der har fokus pa SCM og hele sin forsyningskade for at sikre lave interne og eksterne om-

kostninger.

4.1.2. TCO-metoden i udbudssammenhceng

TCO-metoden er ikke direkte beskrevet i hverken udbudsdirektivet eller 1 udbudsloven og synes 1
stedet at kunne anses for at vare et levn fra 2004-direktivet, der ikke indeholdt bestemmelser om
livscyklusomkostninger. I stedet var det muligt at inddrage omkostninger til blandt andet drift,

som kunne adderes til anskaffelsessummen, jf. 2004-direktivets art. 53, stk. 1, litra a”.

I dag er der dog stadig stor praktisk anvendelse af metoden, nar de offentlige indkebere onsker at
kobe baredygtigt: KFST har udgivet en vejledning om anvendelsen af TCO", Miljostyrelsen har
flere varktojer til anvendelsen af TCO i forbindelse med ansvarligt indkeb”', og Staten og Kom-

munernes Indkeb (SKI) finder ligeledes TCO-metoden anvendelig for blandt andet at opna en

7 Monczka m.fl. (2016), kap. 7

%8 Nielsen m.fl., (2002), s. 132

% Hagel-Sorensen (2016), s. 272

70 KFST (nov. 2016)

" Forum for baredygtige indkeb (2018) (web)
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mindre klimabelastning”. Denne anvendelse afspejler netop det faktum, at bestemmelserne om
livscyklusomkostninger ikke har fundet indpas hos de offentlige indkebere. I stedet anvendes
TCO-metoden, og da denne metode kun har fokus pa de omkostninger, der kan henfores til or-
dregiver og ikke pi de eksterne omkostninger” (og derved kun rummer en brokdel af de

muligheder, som findes ved at inddrage livscyklusomkostningerne), er dette beklageligt.

Der kunne derfor sas tvivl om, hvorvidt de offentlige indkebere har kendskab til den store for-
skel, der er ved at beregne omkostninger efter TCO-metoden og efter bestemmelserne om
livscyklusomkostninger — pa trods af bade udbudsdirektivets og udbudslovens eksplicitte brug af
begrebet livscyklusomkostninger. Noget kunne dog tyde p4, at der i dag stadig er tvivl om, hvor-
vidt der er forskel pa de to begreber. I 1993 prasenterede Ellram og Siferd TCO-metoden
saledes:

“In purchasing, the total cost concept also is referred to as the total cost of owner-

ship or life cycle costing ™

Herved blev total cost of ownership ligestillet med life cycle costing (LCC), hvilket er forkert.
Nedenstiende afsnit vil belyse forskellen og tydeliggore, hvorfor det er livscyklusomkostningerne

og ikke TCO-metoden, der er nevnt i udbudsdirektivet.

4.1.3. Arsagen til at TCO-metoden ikke findes i udbudsloven

I 2003 blev livscyklustenkningen indfert i den europziske politiske beslutningsproces i den inte-
grerede produktpolitik (IPP) i COM (2003) 302 final”. Det fremgir af meddelelsen, at det er
nodvendigt at IPP’en har en miljedimension, fordi den samlede mangde af produkter i EU
oges’’. Det fremgir endvidere, at det er EU-Kommissionens vurdering, at det er nodvendigt at
tage hensyn til hele livscyklussen for at forhindre, at den negative miljopavirkning skubbes videre

til det naste led i forsyningskeden””. EU-Kommissionen er dog ogsa klar over, at dét at have

fokus pa hele livscyklussen er kompliceret, idet:

72 Staten og Kommunernes Indkebsservice A/S, TCO-betegning (web)
73 Andhov m.fl. (2020), s. 12

74 Ellram og Siferd (1993)

75 COM (2013) 196 final, s. 8

76 COM (2003) 302 final, pkt. 1.4

77 COM (2003) 302 final, pkt. 1.5
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”(...) et produkts livscyklus er ofte lang og kompliceret. Den deekker alle omrdder
fra udvinding af naturressourcer, design, fremstilling, samling, markedsforing, di-
stribution, salg og brug til produktets eventuelle bortskaffelse som affald. Samtidig
involverer den ogsd mange forskellige aktgrer sasom designere, industrien, grossi-
ster, importgrer, forhandlere, servicesektoren, markedsfpringsfolk og forbrugere.”
Ved prasentation af IPP’en, blev det af EQSU"™ pipeget, at indforelsen af livscyklusvurderingen
og miljedesign krzver bide en stor finansiel, organisatorisk og lovgivningsmassig indsats®. Der-

udover har E@QSU ogsa papeget, at for at kunne komme i mal med et ressourceeffektivt Europa,

er det nedvendigt, at finanspolitikken:

”’(...) omstilles med henblik pad at straffe en ineffektiv anvendelse af energi og an-
dre ressourcer og belpnne stgrre effektivitet. ¥
Man er saledes klar over, at inddragelsen af livscyklusomkostninger ikke vil vaere uden omkost-

ninger.

Livscyklusvurderingen, der refereres til i forbindelse med IPP’en, kaldes LCA og dakker over
begrebet 'Life Cycle Assesment’. LCA er en ’vugge-til-grav’-analyse af den miljomaessige pavirk-
ning fra produktet™. LLCA blev udviklet i 1960’erne, idet der p4 daverende tidspunkt var mangel
pé ravarer og energiressourcer i Europa og USA, hvorfor man enskede at finde en potentiel an-

vendelse af alternative energiressourcer ved at analysere livscyklussen®.

Metoden fra LCA anvendes i dag blandt andet, nar produkters eller organisationers miljomassige
fodaftryk skal estimeres - det sakaldte PEF og POF (Products- eller Organisation Environmental
Footprint). Samtidigt er det et SCM-varktoj til at optimere forsyningskaden ud fra en miljomees-
sig betragtning®. For at mile performance af LCA er Life Cycle Costing (I.LCC) blevet koblet til
LCA, hvorved der knyttes en omkostning til analysen. LCC var oprindeligt et varktoj, der blev

anvendt til at sammenligne en vares fremtidige og nutidige priser, idet LCC er en analysemetode,

78 COM (2003) 302 final, pkt. 2.1.

7 Det Europziske @konomiske og Sociale Udvalg
80 COM (2003) 302 final, pkt. 3.2.d.

81 COM (2011) 571 final, pkt. 4.6.

82 Buropa-Kommissionen (2016), s. 35

83 Andhov m.fl,, (2020), s. 5

84 SWD (2013) 111, final, s. 11

Side 27 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

der er baseret pi en forudsigelse af fremtiden®. LCC-metoden har varet i udvikling og indehol-
der i dag ogsi en kvantificering af produktets eksternaliteter®. Dette skete, da SETAC® inddelte
LCC i tre undertyper: Conventional-, environmental- og societal LCC*. Den konventionelle LCC
inkluderer omkostninger forbundet med LCA, mens den miljomaessige LCC inkluderer eksterna-

liteterne, hvorved de to typer komplementerer hinanden:

”(...) on the one hand it requires the inclusion of all the life cycle stages and future

costs to be sustained and, on the other, it takes into account the environmental

costs calculated using the LCA method.”®

Slutteligt anvendes ’societal’ LCC til at knytte en moneter vardi hertil baseret pa *willingness-to-
pay””. Det betyder siledes, at ved at anvende livscyklusomkostningsmetoden, som UBL § 166
faciliteter, er det ikke kun muligt at opgere prisen 1 ejerskabsperioden, men ogsia muligt at opgore
omkostningen for miljoet’. Dette illustrerer, at metoden rummer langt flere muligheder end blot

anvendelsen af TCO-metoden.

I 2014 blev LCA- og LCC-metoden brugt ved udregningen af Novo Nordisks miljomzassige fod-
aftryk i form af en Environmental Profit & Loss Account (E P&L)”. Rapporten er et
management redskab, som ved at sztte en monetar verdi pa udledningen af miljoskadelige stof-

fer, hjelper virksomheden til at reducere miljoforureningen:

”This report is the outcome of a project that took a deep dive into Novo Nordisk's
value chain. This first Novo Nordisk Environmental Profit and Loss Account (E
P&L) has helped us explore the opportunities to reduce the company’s environ-

mental impact in the upstream part of our value chain.”®?

Rapporten viser, at virksomheden 1 sig selv kun udleder 1% af det miljomassige tab, mens resten

kommer fra upstream-leveranderer i forsyningskaden, hvilket figuren i bilag II viser. Rapporten

85 Andhov, m.fl. (2020), s. 7

86 Andhov, m.fl. (2020), s. 7

87 The Society of Environmental Toxicology and Chemistry
88 Thiébat (2019), s. 48

89 Thiébat (2019), s. 48

% Thiébat (2019), s. 49

o1 Andhov, m.fl. (2020), s. 4

92 Miljostyrelsen (2014)

93 Miljostyrelsen (2014), s. 5
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illustrerer vigticheden af at have fokus pa hele forsyningskaden, nar man ensker at @ndre den
miljemassige forurening — pracis som livscyklusomkostningsbestemmelser om eksterne omkost-

ninger muliggor.

4.2. Beregning af eksterne livscyklusomkostninger

Det fremgar af UBL § 167, stk. 1, at det i udbudsbekendtgorelsen skal fremga, hvilke data til-
budsgiverne skal fremlegge. Dette er et klart udtryk for det udbudsretlige princip om
gennemsigtiched. Bestemmelsen er et produkt af det faktum, at beregningen af livscyklusom-
kostninger pa mange mader er meget lidt konkret: Hvis ordregiver kan opgere den pengemassige
veerdi pa de eksterne virkninger pa miljoet, kan disse omkostninger indga ved tildelingen af kon-
trakten, jf. UBL § 166, stk. 1, nr. 2, 1. pkt. Det ma betyde, at der ikke er en egentlig ovre grense
for, hvilke omkostninger ordregiver kan medtage i sin vurdering, sa lenge vardien kan fastswttes
og anses som en ekstern virkning, der kan henfores til kontraktens genstand™. Derfor er det nod-
vendigt at skabe gennemsigtighed for alle tilbudsgivere, siledes de kender den konkrete metode,

som anvendes til beregningen af omkostningerne. Men dette er yderst kompliceret.

UBL § 1606, stk. 2 omhandler de eksterne omkostninger, men i forhold til beregningen af disse er
der ikke meget hjalp at hente i bestemmelsen. Den skriver, at de eksterne omkostninger kan veare
drivhusgasemissioner, og hvis den pengemassige vardi kan bestemmes og verificeres, kan om-
kostningen indga som et omkostningselement. Heller ikke i lovforslag til udbudsloven findes der
egentlig hjelp til, hvordan det skal lade sig gore at beregne de eksterne omkostninger. Her er ord-
lyden tet pa at vare identisk med UBL § 160, stk. 2, hvilket desuden synes at gore kommentaren
unedvendig. Af UBL § 168, stk. 2 fremgar det, at Erhvervs- og Vakstministeriet kan fastsatte
nermere regler for livscyklusomkostninger, og indtil dette sker, ma det undersoges, om der kan
hentes mere konkret hjelp 1 udbudsdirektivet. Desvarre er ordlyden af UBD art. 68, stk. 1, litra b

direkte implementeret i udbudsloven, hvorfor dette heller ikke konkretisere beregningen.

4.2.1. Negative eksternaliteter?®
Kompleksiteten af beregningen af de eksterne omkostninger skyldes, at opgaven bestér i at be-
regne omkostninger, som kan henfores til eksterne virkninger pa miljoet. Omkostningen atholdes

hverken af leveranderen eller ordregiver, idet en eksternalitet er defineret som:

94 Hagel-Sorensen (2016), s. 279
%5 Afsnittet er skrevet pa baggrund af teori fra Parkin m.fl. (2011)
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”(...) a cost or a benefit that affects someone other than the seller or the buyer of a

good or service.”*

Teoretisk set er markedet kendetegnet ved at kunne regulere sig selv: det er pa baggrund af ud-
bud og eftersporgsel, at maengden og prisen bestemmes. Nar markedet er 1 ligevagt, produceres
den optimale mangde, som szlges til den optimale pris. Men virkeligheden afspejler ikke altid

teotien, og der kan opstd ’market failure™’

. Nar der opstar markedsfejl, er markedet ikke efficient,
og der opstar et deadweight loss, som reprasenterer ineffektiviteten®. Fn af forhindringerne for

at opna et efficient marked er, hvis der er eksternaliteter.

I micro-skonomien sondres der imellem fire typer af varer: offentlige varer, private varer, felles
ressourcer og ’naturligt monopol’- varer”. Offentlige varer kan klassificeres som varer, der er
ikke-ekskluderende og ikke-rivaliserende. At en vare er ikke-ekskluderende betyder, at alle kan
modtage varens fordel, fordi den er gratis. Nar varen samtidig er ikke-rivaliserende, betyder det,
at én persons brug af varen eller anvendelsen ikke begranser tilgengeligheden for andre. Modsat
er private varer bade ekskluderende og rivaliserende, idet tilgengeligheden begranses af andres
brug, og varen er ikke gratis. Hvis en vare er en fzlles ressource, er den rivaliserende, idet én per-
sons brug begrenser den naste persons brug, men den er modsat ikke-ckskluderende, fordi den
er gratis. ’Naturlig monopol’-varer er ikke-rivaliserende men ekskluderende, fordi tilgaengelighe-

den ikke begranses, men varen er ikke gratis.

Dog er der nogle typer af varer, som ikke passer ind i én af de fire klassificerede typer af varer og
kaldes i stedet en mixed-vare. En mixed-vare er en privat vare, der ved produktion eller kon-
sumption skaber en eksternalitet — enten positiv eller negativ. En negativ eksternalitet skabes for
eksempel, hvor en bilproducents produktion skaber en ekstern omkostning ved at udlede driv-
husgasser, som hverken producenten eller forbrugeren betaler for, men som samfundet i stedet

ma betale for. Dette kan illustreres 1 folgende:

% Parkin m.fl. (2011), s. 114
97 Parkin m.fl. (2011), s. 113
%8 Parkin m.fl. (2011), s. 114
9 Parkin m.fl. (2011), s. 348
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Den samfundsmcessige ligevaegt,
hvor producenten tager hensyn til
Price Den marginale samfunds- den samfundsmaessige omkostning
maessige omkostning ved produktionen
MSC

Producentens lige-
veegt udfra demand
og producentens
marginale omkost-
ninger.

Deadweight loss

~
Den marginale samfunds- Oty

meessige fordel

Figur 1 Lavet med inspiration fra Parkin m.fl. (2011), 5. 370

Nar en virksomhed, der skaber negative eksternaliteter som for eksempel udledning af drivhus-
gasser, bestemmes deres mangde og pris ud fra virksomhedens egne omkostninger. Disse kaldes
marginale private omkostninger (MC) og reprasenterer den omkostning, som producenten af-
holder ved at producere en enhed mere. Det efficiente marked findes dér, hvor udbud og
eftersporgselskurverne skaerer hinanden. Den efficiente mangde for samfundet vil dog ikke mat-
che producentens efficiente mangde, hvis der ved produktionen er en samfundsomkostning i
form af for eksempel forurening. Den omkostning, som samfundet atholder ved, at der produce-
res én enhed mere, kaldes den marginale sociale omkostning (MSC), og som ovenstiende figur
viser, er den samfundsmaessige ligevagt vaesentlig lavere end producentens. Nir den marginale
samfundsmeassige omkostning er hojere end den marginale samfundsmassige fordel ved produ-
centens ligevagt, opstar der et deadweight loss. Det betyder, at samfundet betaler en vis pris, nar

producenten ikke tager hojde for miljoet i sin produktionsmangde.

Nar hverken producent eller forbruger atholder den samfundsmzssige omkostning, kan staten

gribe ind og palegge omkostningen hos producenten via en afgift eller en kvote. Det kan ogsa
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gores ved at anvende det sikaldte ’cap-and-trade’-system'®

. Et sadant ’cap-and-trade’-system
findes i form af ”The EU-emissions trading system (EU ETS)”'"!. Under et ‘cap-and-trade’-
system tildeles hver enkel virksomhed en kvote, hvorved der er et loft for, hvor meget CO, virk-
somheden ma udlede. Hvis virksomheden ikke udleder denne mangde, kan den sxlge sin kvote,
hvorved der skabes incitament hos den private virksomhed til at udlede mindre'”. For EU ETS-
systemet glder det, at kvoter kan kebes og szlges 1 hele EU, og prisen fastszttes efter udbud og
eftersporgsel'”. COz-kvoterne er gzldende for kategorier af aktiviteter som findes i Kvotedirekti-
vets bilag I'". I Danmark omfattes kraftvarmevarker, fjernvarmestationer med flere'”. Felles for
disse virksomheder er, at det er vitksomheden selv, der udleder drivhusgasserne 1 det pageldende

EU-land. Dette er ogsi kendetegnet for teorien om de negative eksternaliteter: der kigges pa pro-

ducenten.

Det er netop producentens udledning af CO, og skabelse af negative eksternaliteter, som ordre-
giver har mulighed for at addere til anskaffelsesprisen, siledes producenten bliver ansvarlig for
den miljemzssige omkostning, som samfundet atholder ved, at der produceres varer. Inddragel-
sen er dog ikke begrenset til at omfatte selve producenten, men ogsa underleverandererne, idet
UBL § 160, stk. 1, nr. 2 bestemmer, at omkostninger, der er knyttet til varen i lobet af dens livs-
cyklus, kan inddrages. Hvis tilbudsgiver siledes tilbyder en vare, hvor der i dens livscyklus er
knyttet hoje eksterne virkninger pa miljoet, vil denne vare have en hej omkostning. Derved sker
der en internalisering af omkostningerne, idet tilbudsgiveren overtager omkostningen — og ordre-

giver har mulighed for at vaelge denne vare fra, fordi den er for dyr for samfundet.

4.2.2. Anvendelsen af eKPl'er
For at beregne de negative eksternaliteter er det, som navnt ovenstiende, et krav, at ordregiver
gennemsigtigeor hvilke elementer, der er afgorende i beregningen, siledes tilbudsgiver kan afgive

de oplysninger, der gor det muligt at udregne livscyklusomkostningerne. Det kan for eksempel

100 Parkin m.fl. (2011), s. 373

101 EU-Kommissionen, EU Emissions Trading Systems (EU ETS) (web)

102 Parkin m.fl. (2011), s. 373

103 Energistyrelsen, EU's CO2-kvoteordning (web)

104 Europa-Patlamentets og Radets direktiv 2003/87/EF af 13. oktober 2003
105 Energistyrelsen (2013) (web)
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ske ved at ordregiver fastslar i udbudsmaterialet, hvilke KPI’er der beregnes. I relation til bare-

dygtigt indkeb anvendes Environmental Key Performance Indicators’ (eKPI’er), som er:

”(...) quantifiable metrics that reflect the environmental performance of a business
in the context of achieving its wider goals and objectives.”!%

eKPTlerne kan blandt andet bestemmes ud fra, hvordan en given industri forurener'”’

og kan
derfor variere fra virksomhed til virksomhed. I den tidligere nevnte rapport fra Novo Nordisk
anvendes folgende eKPP’er: Drivhusgasemissioner, luftforurening og vand'”. Disse er valgt, fordi
de er relevante for Novo Nordisk. Som det ligeledes vil fremga nedenfor, er det lignende para-

metre, der anvendes ved beregningen af eksternaliteterne for koretojer i direktiv 2009/33/EF.

En made, hvorpa ordregiver kan skabe gennemsigtighed i beregningen af de eksterne omkostnin-
ger, kan saledes vare at forudbestemme, hvilke eKPI’er der vil blive beregnet. Saledes vil det sta

109

klart for tilbudsgiver, hvilket datagrundlag der skal fremskaffes™, og tilbudsgiver vil kunne vur-

dere, om denne vil bruge ressourcer pa at afgive et tilbud.

Det at fastsatte hvilke eKPI’er, der skal beregnes, er dog ikke nok: ordregiver skal ogsa fremlag-
ge beregningsmetoden og herunder, hvordan den monetere verdi af de negative eksternaliteter
findes. Det betyder, at det er nedvendigt at kende prisen for udledning af hver af disse eKPDer.

110

Vardien skal gerne afspejle den skadeomkostning, som samfundet har af udledningen ", men at

finde denne pris er ikke ligetil.

4.2.3. Fastscettelse af den pengemacessige veerdi
EU-Kommissionen har introduceret ’Green Public Procurement’ (GPP), som er et redskab til de

europaiske offentlige indkebere, hvor bide medlemsstater og offentlige indkebere selv kan be-

111

stemme 1 hvilket omfang, de vil implementere den gronne losning . GPP er defineret som:

106 DEFRA (2006), s. 13

17 DEFRA (2006), s. 19

108 Miljostyrelsen — metode (2014), s. 11
109 Treumer (2016), s. 365

110 Energistyrelsen (2018) (web)

11 EU-Kommissionen Environment (August 2019) (web)
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”(...) en proces, hvorved offentlige myndigheder erhverver varer (...), som har
mindre miljgvirkning malt over levetiden sammenlignet med varer (...) med samme
primere funktion, som ellers ville veere erhvervet eller blive udfprt.”!1?

I 2016 udgiver EU-Kommissionen i den forbindelse en handbog til praktikere med hjzlp til,
hvordan de kan implementere det bzredygtige indkeb'”. En del af GPP er inddragelsen af livs-
cyklusomkostninger. Handbogen indeholder et afsnit om de eksterne omkostninger, hvor
reglerne i bestemmelsen fremhaves, men der prasenteres ikke en egentlig pris for de negative

cksternaliteter, som efter bestemmelsen kan beregnes.

I stedet har EU-Kommissionen udviklet fem produktspecifikke livscyklusomkostningsvarktojer,

114

som skal facilitere brugen af bestemmelsen 1 medlemsstaterne . Disse omrader er computere,

115

billedbehandlingsudstyr, salgsautomater, indenders og udenders belysning . Falles for alle om-

116

rider er, at de eksterne omkostninger udregnes ud fra prisen 90 EUR/ton CO,.¢' ' Dette er valgt

péa baggrund af rapporten ”Update of the Handbook on External Costs of Transport’ by Ricar-
do-AEA from 2014'" omhandlende omkostningen ved transport'’®. EU-Kommissionen
fremhaver dog, at medlemslandene kan have andre tilgange til prisen, og at det derfor er op til

den enkelte ordregiver at specificere den enkelte omkostning:

”If you choose to include them in the tool, the externality cost of CO2-eq emis-
sions will have to be specified. At the EU level, a report for DG Transport on the
“Update of the Handbook on External Costs of Transport” by Ricardo-AEA from

2014, proposed a central value of 90 EUR/tonne (in 2010 prices) from a range be-
tween 48-168 EUR. In some countries, the government might provide other
figures. '’

112 COM (2008) 400, final

113 European Commission (2010)

114 EU-Kommissionen Environment (April 2020) (web)

115 EU-Kommissionen Environment (Marts 2020) (web)

116 CO2.q et den sdkaldte tekniske betegnelse for klimaaftrykket: Idet forureningen ikke kun kommer fra kuldioxid,
anvendes CO» akvivalenter, hvorved COz, metan og lattergas omregnes til COs.¢q for at kunne sammenligne klima-
effekter. Dette har betydning, fordi metan og lattergas i realiteten forurener mere end CO2, men mangden af CO; er
storre end metan og lattergas, jf. Landbrug og Fodevarer, Hvad er CO2? (web)

117 EU-Kommissionen Environment (Marts 2020) (web)

118 (Det fremgar dog af den opdaterede hindbog at prisen i 2019 fastszttes til €100/ton, hvilket ikke fremgar i EU-
Kommissionens varktajer, jf. EU-Kommissionen (2019)).

119 EU-Kommissionen Environment (Marts 2020) (web)
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Dette henger sammen med, at verdien for CO, athanger af den myndighed, der fastsatter den,

idet:

”(...) there is no single correct monetary value for CO;: it will depend on the ethi-
cal standpoint of the user.”!?°
Dette kommer serligt til udtryk, nar man sammenligner Danmarks monetzre verdi med EU’s og
andre globale estimater: I Danmark har Energistyrelsen udgivet Samfundsekonomiske bereg-

ningsforudsatninger for energipriser og emissioner’?!

, hvor det skal vare muligt at finde
verdisetningen af emissioner. Her fremgar det, at det er vanskeligt at vardisxtte miljoeffekterne,
og at der er stor usikkerhed i henhold til de skon, der anvendes'”. Som navnt ovenstiende er det
verdisetningen af det deadweight loss, der opstar, som skal vardianszttes (den pris det har for
samfundet, at der opstar negative eksternaliteter). Vardisetningen foretages derved ud fra den
marginale skadesomkostning. Det fremhaves dog af Energistyrelsen, at nir der er bindende mal-

setninger, som for eksempel EU’s CO,-kvotesystem, kan det i stedet vare relevant at anvende

den marginale reduktionsomkostning som beregningspris. Det betyder, at:

”(...) veerdien af reduceret eller gget CO:r-udledning fra et givet tiltag (...) dermed

[kan] opgpres som sparede eller pgede omkostninger ved den marginale redukti-

onsomkostning.” 1%

Siledes er det altsd ikke den marginale skadeomkostning, der som udgangspunkt fastsatter pri-
sen, men derimod den sparede eller ogede omkostning. Endvidere anbefales det af
Energistyrelsen, at der udenfor kvotesystemet benyttes et sikaldt kvoteprisskon, hvor prisen for
udledning af CO, i 2020 er 214 kr./ton CO; (se bilag IIT), som siledes er fastsat med udgangs-
punkt i kvotesystemet og den marginale reduktionsomkostning. Energistyrelsen fremhaver dog,
at der er stor usikkerhed omkring omkostningsniveauet udenfor kvotesystemet, og derfor skal der

gennemfores sakaldte folsomhedsberegninger, inden prisen kan anvendes.

Metoden, hvorved prisen findes i Danmark, kritiseres af Eskil Thuesen i ‘Ingenioren’?. Thuesen,

der er civilingenior fra DTU, papeger, at kvoteprisen ikke fortzller noget om skadesvirkningen

120 Tsac et al (2016), s. 1

121 Energistyrelsen (2018)

122 Energistyrelsen (2018), s. 27
123 Energistyrelsen (2018), s. 27
124 Thuesen (2019) (web)

Side 35 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

ved COs-udledningen, og han fremhaver, at kvoteprisen kun opfanger en tiendedel af den fakti-

125

ske skadesvirkning, hvorfor prisen er alt for lav =. Dette kan ogsa konkluderes pa baggrund af

den anvendte pris fra EU-Kommissionen pid 90 EUR/ton (=670 kr.) og den af Stern Review'*’
opgjorte pris, som tilbage i 2006 blev fastsat til $85/ton'*’ (=580 kr.)'**, som er blevet anvendt i
Novo Notdisks E P&L. Det svarer til, at prisen i Danmark er 192%'* lavere end de priser, der

anvendes europzisk og globalt!

Idet det er et udbudsretligt krav, at tilbudsgiverne behandles ens, bade nationalt og internationalt,
er det derfor yderst nedvendigt, at ordregiver i udbudsbekendtgorelsen fastsatter, hvilken pris
cksternaliteterne beregnes ud fra. En made at gore dette er, som det er fastsat i Novo Nordisks E
P&L: her fremgir det, at det er den fastsatte vardi fra Stern Review, som er blevet anvendt, og at
dette skyldes, at de danske guidelines ikke razkker globalt, hvilket Stern Review i stedet gor'.
Derved er det nemmere at sammenligne forskellige E P&L’s pa tvers af bade forsyningskader og

lande. For at behandle nationale og internationale tilbudsgivere ens, ma det antages, at den op-

gjorte vaerdi af Stern Review muliggor opfyldelsen af de udbudsretlige principper.

4.2.4. Verificering af den pengemcessige veerdi

UBL § 160, stk. 2 og UBD art. 68, stk. 1, litra b fastslar begge, at den pengemassige vardi for de
cksterne omkostninger skal kunne bestemmes og verificeres. Hvad der egentlig menes med dette,
er ikke beskrevet i hverken direktivet eller preamblen, hvorfor svaret ma bero pa en ordlydsfor-

tolkning af direktivets bestemmelser:

Det fremgar af art. 68, stk. 1, litra b at den pengemassige vardi skal kunne verificeres. Af art. 68,
stk. 2 fremgar det endvidere, at hvis ordregiver valger at beregne livscyklusomkostningerne, altsa
den pengemassige verdi, skal data fremlegges sammen med den metode, der anvendes. Art. 68,

stk. 2, litra a papeger endvidere, at metoden skal vare baseret pa:

125 Thuesen (2019) (web)

126 Rapporten er en undersogelse af klimaforandringernes okonomiske konsekvenser, bestilt af den britiske regering,
jf. Klimaleksikon, Stern Review Rapporten (web)

1271 2011 er prisen steget til $113/ton CO», baseret p4 the World Bank of Consumer Price Inflation, jf. Miljostyrel-
sen — metode (2014)

128 Stern (2007), s. 27

129 (670+580)/2 = 625 // (625-214)/214*100 = 192%

130 Miljostyrelsen — metode (2014), s. 25
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”(...) objektivt verificerbare og ikkediskriminerende kriterier.”

Dette ma siledes betyde, at det skal vare muligt at bekrafte rigticheden i, at metoden til bereg-

ningen bade er objektiv og ikkediskriminerende, saledes den ikke favoriserer visse tilbudsgivere.

Verificeringen i forhold til livscyklusomkostningerne synes derfor at dreje sig om selve metoden
til beregningen af den pengemaessige vardi og ikke en verificering af selve vardien. Dette skyldes
den realitet, at det stadig er et onske, at der fastlegges en fzxlles metode til beregningen af livscy-
klusomkostninger, jf. art. 68, stk. 3. Derved konkluderes det som misvisende, nar direktivet og
loven i deres ordlyd skriver, at livscyklusomkostningerne kun kan inddrages, hvis den pengemzas-

sige vaerdi kan verificeres, niar opgaven i stedet ligger i at finde en metode.

4.2.5. Eksempel pd beregning af eksterne omkostninger

At udbudsdirektivet ikke rummer en rxkke generelle obligatoriske krav for beregningen af de
cksterne omkostninger skyldes, at EU-Kommissionen ikke har fundet det hensigtsmaessigt, fordi
hver sektor og hvert marked rummer betydelige forskelle, jf. UBD praambelbetragtning 95. 1
stedet indeholder direktivets bilag XIII en liste over lovgivningsmaessige retsakter til en falles
beregningsmetode for bestemte sektorer. Pi listen findes kun direktiv 2009/33/EF, som inde-
holder obligatoriske krav i1 forbindelse med at na specifikke mal pa omraderne for koretojer til

vejtransport. I UBD preambelbetragtning 95, fremgiar det, at det vil forekomme:

”(...) relevant at fortscette ad denne vej og overlade det til sektorspecifik lovgiv-
ning at fastscette obligatoriske mdlscetninger og mdl som funktion af de scerlige
politikker og forhold i den pdgeeldende sektor, og at fremme udviklingen og anven-
delsen af europceiske indfaldsvinkler til livscyklusomkostninger som en yderligere
understgtning for anvendelse af offentlige udbud til stgtte for beeredygtig veekst.”
Ved at have praesenteret direktiv 2009/33/EF i udbudsdirektivet har EU-Kommissionen banet
vejen for, hvordan sektorspecifik lovgivning, pa baggrund af de maél der er sat i "Europa 2020-
strategien’, fremadrettet skal fastsatte obligatoriske malsaetninger og mal for at fremme brugen af
livscyklusomkostninger i udbuddet. Hvorvidt dette er en ansvarsfraskrivelse eller en reel betragt-
ning af, hvordan EU skal komme i mal med en intelligent, bxredygtig og inklusiv vakst, kan

diskuteres. Uanset synes dette at vaere en faktor, der bekrefter, at beregningen af de eksterne om-

kostninger er kompleks, og at fastszttelsen af generelle obligatoriske krav er kompliceret.
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Direktiv 2009/33/EF analyseres for at komme narmere den metode, ordregiver skal anvende for
at beregne eksterne omkostninger. Det skal dog fremhaves, at direktivet er blevet @ndret, hvilket

vil blive diskuteret efterfolgende.

4.2.5.1. Direktiv 2009/33/EF
EU-Kommissionen hat fremhavet, at direktiv 2009/33/EF har folgende formal:

”The Directive provides a methodology for the monetisation of these impacts, for

the purpose of assessing operational lifetime cost.” 13!

Der henvises saledes til, at metoden for at finde den pengemassige verdi af eksterne omkostnin-
ger, skal findes i direktivet. Direktivets formal udsprang af EU-Kommissionens gronbog af 25.

september 2007 "P4 vej mod en ny kultur for mobilitet i byer’”*, hvor det fremgir, at en:

’(...) mulig fremgangsmdde kunne bygge pd internalisering af eksterne omkost-
ninger ved som tildelingskriterium foruden salgsprisen ogsa at anvende
levetidsomkostninger for energiforbrug, CO; -emissioner og emissioner af forure-
nende stoffer ved driften af de kgretgjer, der skal indkpbes.” !’

Malet med direktivet var og er siledes, at gore levetidsomkostninger til energiforbruget og om-
kostninger til forurening til obligatoriske tildelingskriterier, jf. ogsd direktiv. 2009/33/EF’s
preambelbetragtning 16. Derfor fremgar det af direktivets art. 5, at medlemsstaterne skal sikre, at
alle ordregivende myndigheder tager hensyn til energi- og miljobelastningen gennem hele drifts-
levetiden. De energi- og miljobelastninger, som skal tages i betragtning, skal (men er ikke
begranset til at) omfatte energiforbruget, emission af CO, og emission af NOx, NMHC og par-
tikler, jf. art. 5, stk. 2. For at opna dette har ordregiver to valgmuligheder, jf. art. 5, stk. 3:
Ordregiver kan fastsaztte tekniske specifikationer for energi- og miljopraesentationer for hver af
de belastninger, der tages i betragtning eller inddrage belastningerne i indkebsbeslutningen som

tildelingskriterier.

4.2.5.2. Tekniske specifikationer for energi- og miljgpraesentationer
Ved anvendelsen af tekniske specifikationer, er det et krav, at der tages hensyn til hver af de i art.
5, stk. 2, litra a til ¢ belastninger. Dette kan fremstd yderst uoverskueligt, men ved at dykke ned i

hver miljobelastning, fremstir det pludselig overraskende simpelt. Dette skyldes, at der i EU

131 European Commission (2016), s. 59
132 COM (2007) 551 final
133 COM (2007) 551 final, s. 10, jf. direktiv 2009/33/EF praambelbetragtning 8
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bade findes en rakke standarder og energimarker, som biler skal overholde for at komme pa det
europaiske marked og som anvendes til sammenligning af de forskellige biltyper (som vil blive
belyst nedenfor). Dette har stor nytte i forhold til anvendelsen af direktiv 2009/33/EF i Dan-
mark', jf. Miljo- og Fodevarestyrelsens vejledning, som kommer med konkrete forslag til,

hvordan disse mal opnis.

Nye person- og varebiler skal vare udstyret med energimarke, som gor det muligt for forbruge-
ren at identificere energiforbruget for bilen, jf. Bekendtgorelse om energimarkning m.v. af nye
person- og varebilers § 1'”°. Mzrkningen klassificerer bilerne efter, hvor langt de kan kere pa lite-

ren, og derfor fremhaver Miljo- og Fodevarestyrelsen, at:

”For personbiler og varevogne kan hensynet til energiforbrug inddrages ved at

stille krav om specifik energiklasse, som populcert sagt angiver hvor langt bilen

kan kgre pa literen.”!3°

I praksis betyder det, at ordregiver saledes tager hensyn til energiforbruget blot ved at stille krav
om, at bilen skal tilhore den bedste energiklasse, som af Miljo- og Fodevarestyrelsen er energi-
klasse (A)"" (dog er skalaen fra 2018 blevet udvidet til ogsi at rumme energiklasse A+, A++ og
A+++). Ifelge Miljo- og Fodevarestyrelsen tager ordregiver ligeledes hensyn til CO»-emissionen

ved at stille kravet om, at bilen skal tilhere energiklasse (A)'**

. Dette skyldes, at det er afbrendin-
gen i motorer, som forarsager CO,-emissionen, og nar denne er udnyttet bedst muligt, har
ordregiver saledes taget dette hensyn. Styrelsen papeger dog ogsa, at hensynet kan tages ved at

stille krav om alternative brendstoffer eller eldrevne koretojer.

For at ordregiver kan tage hensyn til emissionen af NOx, NMHC og partikler, henvises der til en
euronorm, som netop har til formal at skarpe emissionen af disse. Alle biler, der salges i et EU-

land, skal dog allerede overholde disse EU-normer'”.

134 T Danmark er direktiv 2009/33/EF implementeret i BEK nr. 1394 af 14/12/2010
135 BEK nr. 655 af 20/06/2012

136 Miljo- og Fedevareministeriet, Euronormer, energiklasser og partikelfiltre (web)
157 Miljo- og Fedevareministeriet, Euronormer, energiklasser og partikelfiltre (web)
138 Miljo- og Fedevareministeriet, Euronormer, energiklasser og partikelfiltre (web)

139 Miljo- og Fedevareministeriet, Euronormer for bedre miljo (web) og Miljo- og Fodevareministeriet (2013) (web)
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Det er derfor overraskende simpelt for ordregiver at komme 1 mal med direktivets bestemmelse
om at stille mindstekrav. Pa baggrund af direktivets praeambelbetragtning virker det absurd, at det
kan vaere sa nemt. Ordregiver vil ikke motivere fabrikanter og industrien til at investere og vide-
reudvikle koretojer med lavt energiforbrug og lave emissioner af CO, og andre forurenede

stoffer, som ellers er formalet med dette direktiv, jf. preambelbetragtning 11.

En mere ambitios malsxtning skal findes i inddragelsen af energi- og miljebelastningen i ind-

kobsbeslutningen efter direktivets art. 5, stk. 3, litra b.

4.2.5.3. Energi- og miljobelastning i indkebsbeslutningen
Det fremgar af direktivets art. 5, stk. 3, litra b, at direktivets krav kan opfyldes ved at inddrage
energi- og miljobelastningerne i indkebsbeslutningen, hvor der sondres mellem folgende to mu-

ligheder:

’(...) - i tilfeelde, hvor der anvendes en indkpbsprocedure, ggres dette ved at an-
vende disse belastninger som tildelingskriterier samt
- i tilfeelde, hvor disse belastninger veerdiscettes, s de kan indgd i indkgbsbeslut-
ningen, anvendes den i artikel 6 fastsatte metodologi.”
Spergsmilet er dog, hvad sondringen mellem de to led egentlig er. Det ma forstas saledes, at der 1
forste led henvises til, at det er muligt at stille kravene som tildelingskriterierne efter UBL § 163,
nar der anvendes en udbudsprocedure fra UBL § 55. Pa baggrund af ordlyden i andet led, forstas

det sdledes, at inddragelsen under forste led er kvalitativ, hvorved der ikke beregnes en egentlig

omkostning. Det fremgar af direktiv 2009/33/EF’s preeambelbetragtning 27, at:

"Tildelingskriterierne vedrgrende energi og miljg bgr veere blandt de tildelingskri-
terier, som de ordregivende myndigheder eller ordregiverne tager hensyn til, ndr
de treeffer afgprelse om indkpb af renere og mere energieffektive kgretgjer til vej-
transport.”
Endvidere fremgar det at samme direktivs praeambelbetragtning 28, at ordregiver skal have mu-
lighed for at give Euro-normer, der endnu ikke er blevet obligatoriske, forrang, ligesom
alternative brandstoffer skal have mulighed for at fa forrang. Siledes kan ordregiver komme i

mal med direktivets krav ved at stille kvalitative krav under tildelingskriteriet bedste forhold mel-

lem pris og kvalitet’.
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Derved skal muligheden for at beregne den omkostning, som UBL § 166, stk. 1, nr. 2 facilitere,
findes 1 direktivets art. 5, stk. 3, litra b. Med art. 5, stk. 3’s ordlyd synes det saledes at vaere en

tredje losning, at beregne omkostningen, hvis muligheden opstar, hvilket fremstar uambitiost.

Specialets bilag IV indeholder et regnecksempel, som udelukkende har til formal at eksemplifice-
re, hvor komplekst det er at lave beregningen. Eksemplet er illustrativt og har til formal at give en
forstaelse for al den data, som tilbudsgiver potentielt skal fremlegge, og alle de parametre ordre-
giver skal forholde sig til. I beregningen skal der udregnes tre driftslevetidsomkostninger: en for
energiforbruget, en for COs-emissionen og en, der indeholder tre beregninger for henholdsvis
NO,, NMHC samt partikler. P4 nuverende tidspunkt bliver der produceret biler, der opfylder
energiklasse (A) og euronorm 6, hvorfor der er taget udgangspunkt i disse, selvom omradet er i

fuld udvikling og rummer endnu bedre klassificeringer.

Beregning af driftslevetidsomkostninger til energiforbruget

Personbiler i energiklasse (A) korer henholdsvis 18,2 — 19,9 km/1 (benzin) og 20,5 — 22,4 km/1
(diesel)'*. T beregningen er der taget udgangspunkt i den hojeste verdi. Derudover er prisen pr.
kWh beregnet pa baggrund af breendstofpriserne'*', for at finde ud af hvor mange liter brendstof,
der skal til for at fi én kWh. Ud fra breendstofpriserne og bilernes forbrug af kWh/liter er prisen
beregnet til 1,19 kr./kWh for benzinbilen (se bilaget).

I direktiv 2009/33/EF’s bilag tabel 1 oplyses enetgiforbruget i henholdsvis benzin og diesel i
enheden M]J/liter. For at kunne beregne en omkostning, er dette omregnet til kWh/liter. Nir en
personbil pa benzin i energiklassen korer 19,90 km/liter, kan det beregnes, at en benzinbil bruger
0,4470 kWh/km'*. Nir en kWh koster 1,19 kr., koster en km 0,53 kr., hvilket multipliceret med
bilens kilometer over dens levetid, giver den samlede omkostning i bilens levetid. Samme udreg-

ning er lavet for diesel og elbilen.

140 BEK nr. 655 af 20/06/2012, bilag 1
141 OK benzin (web)
1428 90 kWh/liter divideret med 19,9 km/liter
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Prisen for en kWh for elbilen er opslaet til 2,25 kr.'*’, da denne ikke selv genere energien, men fir
det fra forsyningsselskaber. For elbilen er der taget udgangspunkt i en Nissan Leaf med et 40
kWh batteri, der forventes at kunne kore 270 km pa en opladning. Disse informationer er fra
Nissans markedsforingsmateriale, og distancen for korsel pa et opladt batteri vil formentlig vare

mindre, da denne oplysning baserer sig pa laboratorietest'** .

Beregning af driftslevetidsomkostninger som falge af keretgjets CO,-emission

For at lave beregningen af CO»-emission, er det nodvendigt at vide hvor mange kg CO,, der ud-
ledes pr. km. Det fremgar af art. 6, stk. 2, at udledningen af CO, pr. km skal bygge pa
fellesskabstypegodkendelse, men dette er ikke nermere uddybet. I denne beregning er der taget
udgangspunkt i, at det i EU har varet et mal, at nye biler ikke udleder mere end 130 g CO,/km'*
(i 2021 er det nye mil dog 95 g CO,/km), hvilket er anvendt i beregningen. Dette er ganget med

den prisen opgivet i tabel 2 i bilaget til direktiv 2009/33/EF, pa 0,04 EUR/kg CO..

Elbilen vil ikke have omkostning til udledning af CO,, da bilen i sig selv ikke udleder CO,. Der
vil dog vere en omkostning forbundet med udledningen i forbindelse med produceringen af
kWh. Dette er derved en omkostning, som afholdes af producenten af den el, som bilen bruger,
men fremgir ikke af beregningsmetoden efter direktiv 2009/33/EF att. 6. Dette et problematisk,

146

da der ogsa ved produceringen af kWh udledes CO,™. I forhold til bestemmelserne om netop
livscyklusomkostninger, og muligheden for at inddrage forhold fra hele varens livscyklus, er det
derfor problematisk, at denne omkostning ikke inkluderes. Dette er diskuteret nedenfor i afsnit

4.2.5.4.

Beregning af driftslevetidsomkostninger som falge af keretgjets emission af NOX, NMHC
samt partikler

Forordning 715/2007 af 20. juni 2007 fastsztter emissionsgranserne for emission af NOx,
NMHC samt partikler for personbiler, der efterlever euronorm 6, og disse vardier indgar derved i

beregningen af disse belastninger.

143 Notlys, Hvad koster en kWh? (web)
144 Nissan (2020) (web)
145 EU-Kommissionen, Reducing CO2 emissions from passenger cars - before 2020 (web)

146 Energinet (2020)
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Samlet driftslevetidsomkostninger

Nar ovenstidende beregninger er lavet, adderes de forskellige driftslevetidsomkostninger sammen,
hvorved belastningen nu har en pengemessig vaerdi, som kan indga i indkebsbeslutningen. Ud-
over bilagets eksempel pa beregning, skal omkostningen fremskrives med en diskonteringsrente,

som ikke er inkluderet i beregningen. Som det fremgar af bilag, er elbilen den ultimative vinder.

4.2.5.4. Andringen af direktiv 2009/33/EF

Det konkluderes, at inddragelsen af energi- og miljobelastningen i indkebsbeslutningen som et
kvantitativ parameter er ambitios i forhold til den gronne omstilling. Vejen dertil er dog yderst
kompleks, og som det fremgar ovenfor, er den kvalitative inddragelse eller inddragelsen af tekni-
ske specifikationer langt mere overskuelig for ordregiver. Dette har EU-kommissionen matte

erkende, og med direktiv 2019/1161 foretages der en xndring af direktiv 2009/33/EF.

Med direktiv 2019/1161 konkluderer EU-Kommissionen i praambelbetragtning 10, at:

”(...) neevnte direktiv ikke scetter skub i markedsudbredelsen af renere kgretpjer pd
tveers af Unionen, navnlig som fplge af mangler i direktivets anvendelsesomrdde
0g bestemmelserne om kgretgjsindkgb. Denne evaluering konkluderede, at ind-
virkningen af dette direktiv har veeret meget begreenset pd reduktionen af
emissionerne af drivhusgasser og luftforurenende stoffer og pa fremme af industri-
ens konkurrenceevne.”
Med direktiv 2019/1161 @ndres direktiv 2009/33/EF og art. 5 omskrives og art. 6 udgar, hvor-
for forordningen ikke lengere guider ordregiver i metoden til beregningen af eksterne
omkostninger, men fastslar i stedet, at medlemsstaterne skal sikre, at udbud af keretojer opfylder
minimumsmdl for udbud af renere koretojer, jf. direktiv 2019/1161’s art. 5, stk. 1. Det betyder at
Danmark fra d. 2. august 2021 til d. 31. december 2030 skal tildele 37,4% af personbiler under

kategorien rene koretojer, jf. bilag 3.

Formalet, med at andre direktiv 2009/33/EF til kun at rumme minimumsmal, er at ni mailene i
Paris-aftalen saledes, at drivhusgasemissioner fra transport er pa vej mod nul inden midten af
arhundredet, jf. direktiv 2019/1161’s preeambelbetragtning 2. Det davarende formal med direktiv
2009/33/EF var blandt andet at stimulere markedet for renere og mere energieffektive koretojer,
og motivere fabrikanter og industrien til at investere i og videreudvikle koretojer med lavt energi-
forbrug og lave emissioner af CO, og forurenende stoffer, jf. direktiv 2009/33/EF’s
preambelbetragtning 11. Af preambelbetragtningerne til direktiv 2019/1161 fremgar det, at for-

Side 43 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

malet med @ndringen i direktiv 2009/33/EF er at have en ambitios politisk ramme, som ligeledes
kan stimulere innovation og markedet, jf. preambelbetragtning 7 og 13. Samtidig fremhaver EU-
kommissionen, at varer, bygge- og anlegsarbejder og tjenesteydelser fra og med 2018 udger 16%
af BNP, hvorfor offentlig udbudspolitik kan opfostre og stotte disse markeder, jf. betragtning 8.
Dette mener EU-Kommissionen at kunne tilvejebringe ved at fastsztte klare og gennemsigtige
krav og en enkel metode til beregning heraf, jf. betragtning 8. Derfor skal det for ordregiver vare

muligt at anvende:

”(...) egne metoder, der er tilpasset deres specifikke forhold og behov, [og det bor]
ikke veere pakreevet at anvende én obligatorisk metode, men ordregivende myndig-
heder og ordregivere bgr kunne veelge en hvilken som helst metode til beregning af
levetidsomkostninger for at understgtte deres udbudsprocedurer, (...), under hen-
syntagen til omkostningseffektivitet i forhold til kpretpjets samlede levetid samt til
miljpmeessige og sociale aspekter.”'?”
Saledes far ordregiver frie rammer til at nda malet med indkeb af 37,4% rene koretojer, og bereg-

ningsmetoden fra direktiv 2009/33/EF’s art. 6 udgir. Derfor rummer udbudsdirektivet ikke

lengere et eksempel pé, hvordan de eksterne omkostninger skal eller kan beregnes.

At direktiv 2009/33/EF wxndres og ikke lengere faciliteter en metode for fastsattelsen af den
monetere vardi er bide wxrgerlig og samtidig passende. Dette skyldes, at direktiv 2009/33/EF
indeholder en beregning af forureningens pengemassige vardi, men beregningen er begrenset til
kun at omfatte omkostninger for forureningen i1 ordregivers ejerskabsperiode. Det forhold, at
livscyklusomkostningsbestemmelsen netop rummer inddragelsen af miljohensyn 1 alle aspekter og
ethvert trin i deres livscyklus lige fra fremstillingsprocessen'®, er p4 ingen méide inddraget i direk-
tiv 2009/33/EF. Novo Notdisks E P&L viste netop, at der fra deres forsyningskede kun blev
udledt 1% af forsyningskadens samlede forurening fra Novo Nordisk selv, hvorfor det selvfolge-
lig er yderst beklageligt, at hverken direktiv 2009/33/EF eller direktiv 2019/1161 indeholder et
eksempel pa, hvordan EU-Kommissionen har forestillet sig, at inddragelsen af hele kaden skal

lykkedes.

147 Direktiv 2019/1161, praambelbetragtning 24
148 UBD pracambelbetragtning 97
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4.3. Delkonklusion

Ovenstaende analyse viser, hvorfor udbudsloven indeholder bestemmelserne om livscyklusom-
kostninger, og hvordan sondringen mellem interne og eksterne omkostninger gor, at
bestemmelsen favner bredt og gor det muligt at inddrage flere typer af omkostninger.

Interne ejerskabsomkostninger er de omkostninger, der opstar i ordregivers ejerskabsperiode.
Opgaven her bestar 1 at identificere de omkostningsdrivende elementer og fastlegge den samlede
totalomkostning. Identificeringen af de omkostningsdrivende elementer relaterer sig til TCO-
metoden, som, i forbindelse med estimeringen af interne omkostninger, er yderst relevant. Dog
konkluderes det, at metoden ikke rummer samme anvendelsesmuligheder som LCA- og LCC-
metoden, idet det under en sadan livscyklusbetragtning er muligt at inkludere omkostninger hen-

fort til miljoet.

Beregning af omkostninger henfort til miljget rummes i de eksterne omkostninger. Af ovensta-
ende analyse star det klart, at beregningen er yderst kompleks. Hvis ordregiver skal i mal med
beregningen er det nodvendigt at have stort kendskab til forsyningskaden. Derudover skal det
fremga tydeligt hvilke eKPI’er der beregnes, til hvilke pris de beregnes og efter hvilken metode.
Men sarligt metoden for inddragelsen af omkostninger, der relaterer sig til hele varens livscyklus,
mangler. Direktiv 2009/33/EF fremlagde en metode for beregningen af eksterne omkostninger i
ejerskabsperioden, men da direktiv 2019/1161 vil gore det muligt for ordregiver at anvende en
hvilken som helst metode uden at bidrage med eksempler herpa, er det stadig uvist, hvordan EU-

Kommissionen forestiller sig, at omkostninger fra hele varens livscyklus skal kunne inddrages.

5. Forhindringer for anvendelsen af livscyklusomkostninger

Pa baggrund af ovenstdende analyse af bestemmelserne om livscyklusomkostninger er det nemt
at se, hvorfor disse har fundet sin vej ind i udbudsdirektivet. Men det konkluderes, at der er en
raekke udfordringer for at komme i mél med anvendelsen. En del af disse udfordringer er presen-

teret ovenfor, men derudover vil folgende udbudsretlige krav vere svaere at imodekomme:

5.1. Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet er som navnt ovenfor en grundsten i udbudsretten, og, i relation til
livscyklusomkostningerne, afspejlet i UBL § 168, stk. 1. Her fremgar det, at metoden til beregnin-

gen af livscyklusomkostninger skal vare objektiv og ikkediskriminerende, saledes den ikke
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favoriserer visse tilbudsgivere. Idet det er konkluderet at metoden er ukendt, kan dette krav ikke
opfyldes.

Derudover skal metoden vare tilgengelig for alle tilbudsgivere, og de krevede oplysninger skal
kunne fremskaffes med rimelig indsats af tilbudsgiver, som udviser almindelig papasselighed. Det
forhold at kraevede oplysninger skal kunne fremskaffes med rimelig papasselighed afspejler pro-
portionalitetsprincippet, hvilket ogsa er fremhavet i lovforslaget til UBL § 67, hvor det fremgar,

at:

”(...) udgifter til beregning af livscyklusomkostninger kan veere forbundet med hg-
Jje udbudsomkostninger for tilbudsgiverne. I henhold til

proportionalitetsprincippet, jf. § 2, skal ordregiveren overveje, hvilke krav der stil-

les til de data, tilbudsgiverne skal fremlegge i forbindelse med sit tilbud.” '

Som ovenstiende eksempel pa beregning af livscyklusomkostninger viser, kan inddragelsen af
cksterne omkostninger netop favne bredt, og idet ordregiver har mulighed for at inddrage om-
kostninger, der er knyttet til varen i lobet af hele livscyklussen, kan ordregiver potentielt krave, at
omkostninger til udslip af eksempelvis CO», beregnes for hele forsyningskaeden, hvorfor tilbuds-
giver skal kunne kortlegge udslip af COz i hele kaeden, for at ordregiver siledes kan beregne den
cksterne omkostning. Det fremgar af rapporten fra Novo Nordisk, at det tager alt mellem 12-18

150

maneder at kortlegge blandt andet CO»-udledningen for hele forsyningskaden™, og sporgsmalet

er saledes, om dette er oplysninger, der fremskaffes med en rimelig indsats.

Det fremgir af direktiv 2019/1161°s preeambelbetragtning 8, at EU-Kommissionen onsker at
opfostre og stotte markederne, men under henvisning til at en enkel metode til beregning skal

anvendes. Det fremgar endvidere, at:

(...) eventuel afspejling af koretpjers CO:z-emissioner under hele deres livscyklus
(...) bgr overvejes for perioden efter 2030 under hensyntagen til EU-rettens rele-
vante bestemmelser vedrgrende beregningen heraf pd det givne tidspunkt.”'>!
Dette tyder pa, at EU-Kommissionen er klar over at den nuverende markedssituation ikke gor
det muligt at stille krav til hele forsyningskedens udledning, og at det derfor ikke er proportionelt

at stille sidanne krav.

149719, s. 189
150 Miljostyrelsen (2014), s. 12
151 Direktiv 2019/1161, praambelbetragtning 20
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Det ma dog forventes at den nuvarende markedssituation @ndrer sig. Indenfor detailhandlen er
det dokumenteret, at et oget fokus pa bzredygtighed er en nedvendighed, idet flere forbrugere

eftersporger baredygtige varer'”

. Denne udvikling vil alt andet lige kunne ses i fremtiden, hvor-
for det forventes, at markedssituationen da vil vere anderledes. EU-Kommissionen har dog
navnt, at det tager 25 4r at omstille en industrisektor og alle verdikederne'”, s4 om det er reali-

stisk at forvente, at disse krav kan stilles om 10 ir, vil kun tiden vise.

Tiden vil endvidere vise, om flere virksomheder begynder at tage ansvar for deres forsyningska-
ders forureninger. Hvis flere laver en E P&L, vil der ske den internalisering af de eksterne
omkostninger, som er formalet med bestemmelserne, og ejerskabet over egen forsyningskaede vil
formentlig medfore, at ordregiver vil kunne stille krav, der ikke rakker ud over proportionalitets-
princippet. Dette er ogsa EU-Kommissionens opfattelse, idet de overvejer at indfere

obligatoriske krav, der skal forege baredygticheden, hvorved:

”(...) muligheden for at indfgre krav, der er forbundet med miljpmcessige og socia-

le aspekter langs hele veerdikeeden, lige fra produktionsledet over produktets brug

til dets afsluttede livscyklus, vil (...) blive vurderet ngje.”'>*

Selvom milet med bestemmelserne om livscyklusomkostninger i udbudsloven er lovligt og mid-
lerne til malet er egnede, er foranstaltningerne dog pa nuvarende tidspunkt for indgribende,

hvorfor proportionalitetsprincippet bliver overtradt.

5.2. Effektiv kontrol

Otrdregiver er endvidere forpligtet til at fore effektiv kontrol 1 tvivlstilfelde af de af tilbudsgiver
oplyste data og dokumentation, jf. UBD art. 67, stk. 4. I sagen C-448/01 blev det fastsldet, at
ordregiver kun kan stille tildelingskriterier, hvor det er muligt at foretage effektiv kontrol med
nojagtigheden af de oplysninger, som er fremlagt'™, da det vil vaere i strid med bide gennemsig-
tigheds- og ligebehandlingsprincippet, hvis ikke ordregiver kan fore denne kontrol. I den aktuelle

sag var det ikke problematisk, at ordregiver stillede krav om, at tilbudsgiver skulle have ridighed

152 Wimmer (2019) (web)

153 COM (2019) 640 final, s. 7
134 COM (2020) 98, final, s. 6
155 C-448/01 praemis 52
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over energi fra vedvarende kilder, men at ordregiver ikke kunne fia dokumentation for, at dette

krav var overholdt.

Spergsmilet er saledes, hvordan ordregiver skal kunne fore effektiv kontrol af rigtigheden af de
data, som tilbudsgiver fremlaegger ved beregningen af livscyklusomkostninger — sarligt hvis data
skal henfores til underleverandorer. Treumer (2016) fremhzver, at kontrollen for eksempel kan
understottes af faktiske driftsdata, simuleringer, analyser og undersogelser fra uathangige eksper-

ter eller organer og si videre'™

. Da anvendelsen af livscyklusomkostninger er et ubetradt land,
bor en indledende markedsdialog efter UBL § 39 ligeledes vare at anbefale, siledes potentielle
tilbudsgivere har mulighed for at redegore for, hvilken data de pa nuvarende tidspunkt kan frem-
legge, hvorved ordregiver kan stille proportionelle krav og samtidig sikre, at der kan fores

effektiv kontrol. Men hvorvidt dette vil vere fyldestgorende, er uvist, indtil EU-domstolene har

udtalt sig nermere.

6. Sammenfatning

6.1. Muligheden for praktisk anvendelse af livscyklusomkostningsbestemmel-

serne

Pa baggrund af afsnit 3 til 5 konkluderes der at vere mange muligheder for, at inddrage livscy-
klusomkostninger i udbudsprocessen. Det konkluderes ligeledes, at en sadan anvendelse
afhenger af, hvorndr 1 processen omkostningerne inddrages. Ovenstidende analyse har belyst

hvordan de kan medtages enten som mindstekrav eller som tildelingskriterier.

Anvendelsen af faktorer fra en vares livscyklus som mindstekrav, konkluderes ikke at rumme de
samme forhindringer, som beregningen af en reel omkostning gor. Det tidligere direktiv
2009/33/EF viser netop, hvor stor forskellen er pd inddragelsen af livscyklusomkostninger som
mindstekrav og som tildelingskriterier: Anvendelsen af tekniske specifikationer var ualmindelig
simpelt, mens beregningen af omkostningerne var sa komplekst, at direktivet ikke havde nogen
indvirkning. Konklusionen fra EU-Kommissionen blev derfor at stille krav til malet fremfor me-

toden.

156 Treumer (2016), s. 365
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En lignende konklusion drages i dette speciale. Da analysen synliggor en reekke usikkerheder, vil
beregningen af eksterne omkostninger, hvor ordregiver selv skal definere sa afgorende faktorer,
formentlig vere behaftet med en rekke usikkerheder. Da det endvidere er vist at proportionali-
tetsprincippet ikke kan overholdes, konkluderes det, at bestemmelserne om inddragelse af
cksterne omkostninger ikke kan facilitere praktisk anvendelse. Anvendelsen af bestemmelserne
vil derfor bero pa en si hoj grad af usikkerhed, at det ikke kan forventes, at nogen ordregiver vil
patage sig denne risiko. En made, hvorpa anvendelsen af beregningen af de eksterne omkostnin-
ger vil kunne imodekommes af praktikere, kan forestilles at vare, hvis bestemmelsen indeholdt,

om ikke obligatoriske da frivillige, eKPI’er sammen med en fastsat pris for eksempelvis COs.

Anvendelsen af mindstekrav (herunder szrligt brugen af marker) vil dog modsat ikke rumme
samme usikkerheder, hvorfor disse bor anvendes for at sikre de baredygtige overvejelser. Afsnit
7 indeholder endvidere en diskussion af, hvorvidt det ogsa er muligt at inddrage livscyklusom-

kostningsovervejelser 1 kontrakten i stedet for 1 udbudsprocessen.

6.2. Bestemmelsen som politisk mal
En érsag til alle disse forhindringer, som specialet har prasenteret, kan findes i det faktum, at

bestemmelser kan have et storre politisk mal end selve malet for faktisk anvendelse.

Kyoto-protokollen, som er en international juridisk bindende aftale, blev i 1997 underskrevet''.
Kyoto-protokollen er et tilleg til FN’s Klimakonvention og ratificeres 1 2003 af EU-
Kommissionen, hvorved medlemslandende blev forpligtet til at nedsatte EU’s CO»-udslip med
minimum 5% i perioden 2008-12 i forhold til udledningen i 1990"" (i dag er milet at neds=tte
udledningen med 30% inden 2030"). I Europa 2020-strategien blev det anbefalet, at milene blev

omsat til nationale mal og kereplaner i hvert medlemsland!®.

Det nationale mal i Danmark er ambitiost, og CO,-emissionen skal nedszttes med 70% 1 2030 1

forhold til ar 1990'°". Den danske landerapport pipeger, at opnielsen af dette mal vil krzve bety-

157 Globalis (2015) (web)

158 Folketinget, EU-oplysningen (web)

159 EU-Kommissionen, 2030 climate & energy framework (web)
160 COM (2010) 2020, s. 5

161 SWD (2020) 503 final, s. 47
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delige offentlige investeringer og omstillinger'**

, hvorfor der i forlengelse af dette mal ligeledes er
fastlagt et vejledende politisk mal om, at 50% af alle offentlige indkeb skal vere gronne, og pla-

nen har saledes til formal at understrege, at de offentlige indkeb:

"(...) bliver brugt aktivt til at beveege markedet i en klimavenlig retning."'%

Nir den samlede kobekraft for europaiske offentlige indkebere udger 14% af EU’s BNP'™) er
det derfor oplagt at anvende udbudsbestemmelserne til at fremme disse politiske og samfunds-
massige mal'”. En sidan anvendelse af lovgivningen er anerkendt i det omfang bestemmelserne
og anvendelsen heraf, opfylder de udbudsretlige regler, saledes kravene kan henfores til kontrak-
tens genstand, hvorved ordregiver ikke far frit valg og samtidig overholder de almindelige

166

udbudsretlige regler ™.

Nar Europa og Danmark inden for de naste 10 ar skal nedsztte CO,-emissionen, ma det siledes
forventes, at der kommer til at ske en udvikling i forhold til bestemmelserne om livscyklusom-
kostninger. Hvorvidt bestemmelsen om eksterne omkostninger kommer til at finde praktisk
anvendelse er uvist. En faktor der taler imod dette, er det faktum, at medlemsstaterne opgor de-
res samlede emission ud fra et produktionsperspektiv'®’. Det betyder, at nir Danmark vil senke
sin udledning med 70%, indgar import ikke 1 opgerelsen af CO,, hvorfor udledningen fra tidlige-
re led i forsyningskaden ikke inddrages. Incitamentet for medlemsstaterne til at inddrage eksterne

livscyklusomkostninger findes derved ikke ud fra denne betragtning.

En fremtid for UBL § 160, stk. 2 kraever derfor, at der sazttes fokus pa en global tilgang, hvor

', Det fremgir da ogsi af "Den Europzi-

fokus pa udledning fra tidligere forsyningsled inddrages
ske Gronne Pagt’, at EU-Kommissionen er yderst opmarksom p4, at en global udfordring

krever en global reaktion, og at det siledes er nodvendigt at understotte dette samarbejde'”.

162 SWD (2020) 503 final, s. 47

163 SWD (2020) 503 final, s. 51

164 COM (2020) 98, final

165 Qlykke m.fl. (2017), s. 708

166 Plykke m.fl. (2017), s. 733

167 Det Europziske Miljoagentur (2015), s. 41
168 Det Europziske Miljoagentur (2015), s. 43
169 COM (2019) 640 final, s. 21-22
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Hvornar og hvordan det bliver muligt for udbudsretten at opfylde det politiske mal, ma tiden

siledes vise.

/. Inddragelse af livscyklusforhold i kontrakten

Da det konkluderes, at der er flere forhindringer, der umuliggor beregningen af eksterne omkost-
ninger for hele varens livscyklus, er det interessant at undersoge, hvorvidt det i stedet er muligt at
stille krav i kontrakten. I UBL § 176 fremgar det, at ordregiver kan stille krav 1 kontrakten, og
med bestemmelsens direkte henvisning til UBL § 163, kan ordregiver stille krav til bade fremstil-
lingen, leveringen og handelen i varens livscyklus. Denne mulighed for inddragelse af
livscyklusforhold, ma det betyde, at der 1 kontrakten kan stilles krav til andre led 1 forsyningskea-

den, og at det derved er muligt at stille et miljomaessigt keedeansvar.

/.1. Kcedeansvar

Kadeansvar finder i dag serligt anvendelse ved bygge- og anlegsarbejde, hvor ordregiver indgar
kontrakt med en hovedentreprenor, som indgar kontrakt med underentreprenorer. Her kan or-
dregiver forpligte hovedentreprenoren, hvis underentreprenoren misligholder sine arbejdsretlige
forpligtelser overfor sine medarbejdere'”. P4 baggrund af gzldende ret har Holle m.fl. (2017)
taget stilling til, hvorvidt kedeansvar i dette perspektiv er muligt med fokus pa ILO-

171

konventionerne . Med udgangspunkt i deres fremstilling, hvor arbejdsretlige retskilder fremhz-
ves, vil dette afsnit afsoge, hvorledes lignende retskilder, inden for et miljobeskyttelseshensyn, vil
muliggore inddragelse af kedeansvaret som et alternativ til anvendelsen af udbudslovens be-

stemmelser om livscyklusomkostninger.

Som navnt ovenfor er det afgorende at vurdere EU-retskilderne for at forsta, hvad der er gzl-
dende ret. Idet der ikke findes eksplicitte bestemmelser om kadeansvar 1 forhold til
miljeansvaret, inddrages den primare EU-ret, den bindende sekundare regulering i form af ud-
budsdirektivet, soft law og national ret samt den danske domspraksis, der har betydning for

kedeansvar.

170 Holle m.£l. (2017), s. 19

171 Konventioner fra ”The International Labour Organization”

Side 51 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

Af den primare EU-ret fremkommer det af TEU art. 3, at det er EU’s mal at opbygge et indre
marked:

”(...) hvor der tilstreebes (...) et hgjt niveau for beskyttelse og forbedring af miljg-

kvaliteten”!?

og hvor Unionen fremmer:

(...) beeredygtig udvikling af jorden”!”

Ligeledes fremgar det af TEUF art. 11, at miljobeskyttelseskrav skal integreres i udformningen og
gennemforelsen af EU’s politikker og aktioner for blandt andet at fremme en baredygtig udvik-
ling. Det ma forstas, at TEUF pébyder, at saidanne mal skal fremmes ved indgaelse af offentlige

kontrakter omfattet af EU’s udbudsregler174

. Dette fremkommer ogsd i Europas vakststrategi
"Europa 2020’, som dog ikke er bindende grundet dens karakter som soft law'”, jf. TEUF art.

288, stk. 1, 3. pkt.

Den primare EU-ret indeholder derved en rakke forhold, som taler for anvendelsen af miljohen-
syn og som det er konstateret ovenfor (sarligt afsnit 2.4.2.), rummer udbudsdirektivet ligeledes
disse hensyn. I forhold til arbejdstagerens forpligtelser vendes blikket mod UBD art. 18, stk. 2,
idet det her fremgir, at medlemsstaterne skal treffe passende forholdsregler for at sikre overhol-
delsen af de gzldende forpligtelser pa baggrund af forhold navnt i direktivets bilag X. I bilag X
findes ILO-konventionerne, som derved er med til at danne grundlag for et sarligt keedeansvar
inden for arbejdsretten. Bilag X indeholder Wienerkonventionen om beskyttelse af ozonlaget og
dens Montrealprotokol om stoffer, hvis titel synes at rumme en mulighed for at stille krav til ud-
ledningen af drivhusgasser. Men Konventionen, der blev underskrevet tilbage i 1987, havde til
hovedformal at udfase visse chlorfluorcarboner og haloner. I dag anvendes Kyotoprotokollen,

176

som har til formal at reducere udslippet af seks andre drivhusgasser °, og da bilag X ikke oplister

netop disse drivhusgasser, kan sarlige miljoforhold ikke inddrages efter UBD art. 18, stk. 2.

172 TEU art. 3, stk. 3
173 TEU art. 3, stk. 5

174 Holle m.fl. (2017), s. 51
175 Holle m.fl. (2017), s. 70

176 Kuldioxid, methan, kvzlstofforilte, hydrofluorcarbon, perfluorkarbonater og svovlhexafluorid
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I stedet kan der argumenteres for kadeansvar efter UBD art. 70, som indeholder muligheden for
at inddrage serlige betingelser til kontrakten - herunder miljghensyn. Af UBD preambelbetragt-
ning 97 fremgar det ogsa, at kontraktbetingelser skal kunne indeholde betingelser, der angar alle
aspekter samt ethvert trin i varens livscyklus, ligesom kontraktvilkar kan have til formal at frem-
me beskyttelsen af miljget. Det fremhaves, at der for eksempel kan stilles krav til, at
fremstillingen ikke er omfattet af giftige kemikalier. Selvom kravene ikke kan rummes efter UBD
art. 18, stk. 2, bor ordregiver derfor med henvisning til UBD art. 70 vare berettiget til at stille
krav til maksimal drivhusgasemission — bade for leveranderen, men ogsa for underleverandorer.
Herved vil leveranderen vare forpligtet til at std til ansvar for sin forsyningskedes drivhusgas-

emission.

Men kontaktkravet skal ogsa overholde proportionalitetsprincippet. Klagenzvnet for Udbud tog i

2016 stilling til et sporgsmal om kadeansvar i kendelsen Dansk Byggeri mod Region Hovedsta-

177

den'”. Her var leveranderen forpligtet til at sikre, at underleveranderen ikke anvendte

konventionsstridigt berne- og voksenarbejde'”

. Dansk Byggeri nedlagde pastand om, at dette
stred imod proportionalitetsprincippet. Klagenavnet papegede, at det af forarbejderne til UBL §

176 fremgar, at proportionalitetsprincippet ikke:

”(...) finder (...) anvendelse i forhold til vurderingen af, om varetagelsen af de

hensyn, der ligger bag et krav til kontraktens gennemfgrelse er de omkostninger

veerd, som et sddan krav vil medfgre.”!”’

Derimod finder princippet anvendelse i forhold til, om et krav kunstigt indskreenker konkurren-
cen', hvorefter Klagenzvnet fandst, at arbejdsklausulerne ikke ville indskrenke konkurrencen, og
at foranstaltningen var passende. Endvidere udtalte Klagenavnet, at det ved fastsattelsen af klau-

sulen er:

”(...) uden betydning, hvis opfyldelsen af arbejdsklausulen (...) forer til ggede ad-
ministrative og gpkonomiske byrder for hovedentreprengren.” '8!

Denne agede omkostning skal i stedet indgi ved fastszttelsen af tilbudsprisen'®.

177 ], Nr. 2015-8209
178 Holle m.fl. (2017), s. 51
179119, 5. 197

180119, 5. 197

181 ], Nr. 2015-8209, s. 21
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Det afgorende vil formentlig vere sporgsmalet om, hvorvidt konkurrencen kunstigt indskrankes.
Af UBD preambelbetragtning 74 fremgar det, at hvis de tekniske specifikationer udformes 1
form af funktionelle og udferelsesrelaterede krav, vil konkurrencen formentlig ikke vare ind-
skrenket, hvorfor ingen tilbudsgivere er stillet mere hensigtsmeassigt end andre. Som nazvnt
ovenfor kan der 1 de tekniske specifikationer stilles krav til egenskaberne ved kontraktens gen-
stand vedrorende processer og metoder for produktion eller levering for hele varens livscyklus, jf.
afsnit 3.3.1, sa hvis ordregiver saledes er serlig opmarksom pa, hvilke krav der stilles, synes til-
budsgiverne at have lige adgang til tilbudsafgivelse, hvorfor konkurrencen ikke burde blive

indskrenket.

/7.2. Delkonklusion

Idet bade den primare EU-ret, udbudsdirektivet og udbudsloven fremhaver vigtigheden ved
inddragelsen af miljemaessige hensyn, er det saledes interessant, hvorvidt domstolene vil accepte-
re, hvis ordregiver stiller krav om maksimal drivhusgasudledning ved fremstillingen af en given
vare. Et sadant krav vil medfore, at tilbudsgiver moder administrative og ekonomiske byrder 1
opfyldelsen heraf, men pa baggrund af ovenstdende kendelse, bor dette ikke medfore overtradel-
se af proportionalitetsprincippet, men blot en forhejet tilbudspris. Endvidere vil ordregivers
anvendelse af tekniske specifikationer ikke indskraenke konkurrencen, safremt ordregiver opstiller

funktionelle og udferelsesrelaterede krav.

Pa baggrund af EU-retten og den nationale retspraksis bor det derfor vere muligt for ordregiver
at stille saidanne kadeansvarskrav. Hvis udbudsdirektivets bilag X indeholdt flere internationale
konventioner, som ordregiver kunne henvise til, ville det formentlig skabe tryghed hos ordregi-

ver, idet en henvisning til internationale konventioner vil ikke vare 1 strid med

b

gennemsigtichedsprincippet, ligesom ordregiver ikke vil vare forpligtet til at stille yderligere kon-

krete krav hertil'®,

182 J. Nr. 2015-8209, s. 21. (hertil rummes et krav om at tage hojde for forsvarlig okonomisk forvaltning, jf. .19, s.
58)
183 J. Nr. 2015-8209, s. 22
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C. Afslutning

1. Konklusion

For at besvare hvordan omkostninger, der kan henfores til eksterne virkninger pa miljoet, kan
beregnes eller pa anden vis inddrages 1 udbuddet, er det nodvendigt at forsta bestemmelsens son-
dring mellem interne og eksterne omkostninger. Interne omkostninger atholdes af ordregiver i
ejerskabsperioden mens eksterne omkostninger kan henfores til eksterne virkninger pa miljoet i
hele varens livscyklus og kan derfor vare omkostninger, der er opstiet hos leverandoren eller

dennes undetleverandorer.

Specialet har til formal at besvare hvordan omkostninger, der kan henfores til eksterne virkninger
péa miljoet, skal beregnes, og saledes inddrages som et tildelingskriterium. Det er konkluderet, at
den sikaldte TCO-metode er forankret i praksis, men ovenstiende analyse viser, at denne metode
kun ber anvendes under beregningen (eller naermere identificeringen) af de interne omkostninger.
Ligeledes konkluderes det, at TCO-metoden ikke kan ligestilles med den metode livscyklusom-
kostningsbestemmelserne henviser til, idet TCO-metoden kun rummer identificering af
ejerskabsomkostninger mens livscyklusomkostningsmetoden, som er baseret pa LCA- og LCC-
metoden, gor det muligt at inddrage omkostninger, der kan henfores til eksterne virkninger pa
miljoet. Beregningen af eksterne omkostninger kan derfor ikke ske efter den kendte TCO-

metode.

I stedet skal ordregiver opstille eKPI’er og fastsld til hvilken pris de eksterne omkostninger be-
regnes ud fra. Men desvarre konkluderes det, at det ikke er muligt at na frem til hvilken metode
ordregiver skal anvende — sarligt hvis eksterne omkostninger knyttet til hele varens livscyklus skal

medtages.

En felles metode var at finde i direktiv 2009/33/EF. Her fremgik det, at livscyklusforhold kunne
inkluderes ved opstilling af mindstekrav, kvalitative tildelingskriterier eller ved beregning af eks-
terne omkostninger. Udover at kunne konkludere, at beregningen er yderst kompleks,
konkluderes det ogsa, at denne kun rummer en udregning af eksterne omkostninger i ejerskabs-

perioden, hvorfor omkostninger fra hele livscyklussen ikke medtages.

Side 55 af 73



Julie Schaiffel Nielsen
Anvendelsen af udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger

Med direktiv 2019/1161 fastslir EU-Kommissionen, at der ikke bor vare én obligatorisk metode,
men at ordregiver selv skal kunne bestemme. Derfor er det stadig meget uklart hvordan EU-
Kommissionen har forestillet sig, at ordregiver skal lave en beregning, der rummer de eksterne

virkninger pa miljoet for hele varens livscyklus og ikke kun i ejerskabsperioden.

Det konkluderes derfor, at det, pa trods af ambitiese intentioner fra EU-Kommissionen, ikke pa
nuverende tidspunkt er muligt at besvare, hvordan eksterne omkostninger skal beregnes for hele
varens livscyklus ud fra bestemmelsernes ordlyd og fortolkning. Endvidere konkluderes det, at
hvis ordregiver kaster sig ud i at stille krav til hele varens livscyklus, vil en sidan anvendelse med
hoj sandsynlighed medfore overtradelse af proportionalitetsprincippet og ordregiver vil forment-
lig have svart ved at fore effektiv kontrol. Derfor konkluderes og anbefales det i stedet, at

eksterne virkninger pa miljoet bor inddrages som mindstekrav eller i kontrakten.

Nar livscyklusforhold medtages som mindstekrav, kan der stilles funktionskrav eller krav om
opfyldelsen af visse marker eller standarder. Sarligt anvendelsen af standarder og marker er en
enkel made at facilitere den gronne omstilling. Dette er ogsa konkluderet af EU-Kommissionen i
direktiv 2019/1161, som fjerner metoden til beregningen af eksterne omkostninger og i stedet
stiller krav til mélet frem for metoden — pracis som det er muligt at gore for mindstekravene.

Derudover kan eksterne virkninger pa miljoet inddrages i kontrakten ved at stille kaedeansvar.
Det er konkluderet at hverken TEUF eller udbudsretten er til hinder hertil, og pa baggrund af

dansk praksis, bor det ikke stride imod proportionalitetsprincippet.

Ved at analysere bestemmelserne om livscyklusomkostninger har specialet besvaret, at ved opstil-
lingen af eKPIl’er og pa forhand fastsattelse af prisen for drivhusgasudledningen, kan ordregiver
beregne eksterne omkostninger i ejerskabsperioden, ligesom TCO-metoden kan anvendes til at
beregne de interne ejerskabsomkostninger. Men bestemmelserne rummer ikke en metode, der
gor det gennemskueligt at medtage omkostninger hverken fra ejerskabsperioden eller for hele
livscyklussen. Da det derfor vil medfore en hoj grad af usikkerhed, konkluderes anvendelsen af
udbudsrettens bestemmelser om livscyklusomkostninger, ikke at vare muligt, og det bzredygtige
indkeb ber derfor foretages ved at medtage livscyklusforhold i enten mindstekravene eller kon-

trakten.
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2. Perspektivering

Det star klart, at EU-Kommissionen ensker at internalisere eksterne omkostninger ved at have
oget fokus pa forsyningskeden. Nar inddragelsen efter UBL § 166, stk. 1, nr. 2 ikke er muligt, kan
det analyseres, hvordan det inden for de udbudsretlige rammer er muligt at skabe et storre sam-

arbejde mellem ordregiver og tilbudsgiver samt dennes leveranderer. EU-Kommissionen har

papeget at:

”(...) det er vigtigt at fremme nye former for samarbejde mellem industrien og in-

vesteringer i strategiske veerdikeeder.” 1%*

Et interessant perspektiv kunne derfor vare, hvorvidt sidanne samarbejdsmuligheder kan lade sig
gore inden for udbudsretten. Kunne det vare muligt at anvende andringsklausuler, som muliggor
nye tilbud fra leveranderen 1 kontraktperioden som rummer hojere miljokrav eller pa anden made

gor samarbejdet mere fleksibelt i kontraktperioden.

Derudover vil det vaere yderst interessant at belyse metodedelen nermere, for pi den made at
kunne besvare, hvordan ordregiver skal inkludere eksterne omkostninger for hele varens livscy-
klus. Dette speciale har netop besvaret, hvordan eksterne omkostninger beregnes, men metoden
for inkludering af forsyningskadens virkninger pd miljoet, har vist sig at vare det naste store

sporgsmal, der skal besvares, forend bestemmelserne kan anvendes.

Et andet perspektiv tager udgangspunkt i, at det fremgar i analysen, at lovforarbejderne til ud-
budsloven papeger, at proportionalitetsprincippet ikke finder anvendelse i forhold til vurderingen
af, om varetagelsen af kontrakthensyn er de omkostninger vaerd, som et sidant krav medforer'®.

Endvidere star det i lovforslaget, at der skal:

”(...) tages hgjde for den forvaltningsretlige forpligtelse til forsvarlig pkonomisk
forvaltning i forbindelse med ordregiverens fastscettelse af krav i udbudsmaterialet

(...)"1%

184 COM (2019) 640 final, s. 9
1851.19,s. 197
1861.19,s. 197
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Det vil derfor vare interessant at belyse den forvaltningsretlige forpligtelse til forsvarlig ekono-
misk forvaltning, og hvorvidt det for ordregiver er muligt, at sikre bade baredygtige og effektive
indkeb.
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4. Bilag
4.1. Bilag | - Eksempel p&d TCO

Administrationsnet m/briklgsning

EKSISTERENDE LEVERAND@R
SKIFTEOMKOSTNINGER

PAPER-CUT INSTALLATION Arbejdsmin. pr. printer |@vrige omk.
- Installering af paper-cut pa hver enkelt printer 90
-Undervisning til brugerne 10

PRINTOPSATNING

- Flytteadresseliste 10
- Generel opsatning (konfiguration af printer) 10
- Opsatning af funktionspostkasse 5
-Opseaetning pa printer til ESDH-scan 10
DIVERSE

-Undervisning til brugerne 10

Samlet omkostninger atre scenarier

Scenarie 1
Samlet antal arbejdsminutter (min.) 145
Samlet antal arbejdstimer (timer, min.) 2,42
Timepris 550,00
Samlet omkostninger (timepris 550 kr) 1.329,17
Kortlaeseren skal ligges over pa ny printer (indbygget/intern) 2.000,00
Samlet omkostninger 3.329,17
Scenarie 2
Samlet antal arbejdsminutter (min.) 145
Samlet antal arbejdstimer (timer, min.) 2,42
Timepris 550,00
Samlet omkostninger (timepris 550 kr) 1.329,17
Kortlaeseren skal ligges over pa ny printer (ekstern) 1.500,00
Samlet omkostninger 2.829,17
Scenarie 3
Samlet antal arbejdsminutter (min.) 145
Kortlaeseren skal ligges over pa ny printer (genbrug af kortlzaeser) 3
(min)
Samlet antal arbejdstimer (timer, min.) 2,47
Timepris 550,00
Samlet omkostninger 1.356,67

Eksempel pa en TCO-beregning fra Silkeborg Kommune. Metoden er brugt for at allokere potentielle skifteom#ostninger
ved kob af nye printere.
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4.2. Bilag Il - lllustration af fordelingen af CO2-udledning hos Novo Nordisks underleveran-

dorer

1%

H Novo
Nordisk

Operation
mTier 1

41%

Tier 2

= Tier 3

15%

Forurening fordelt pa tier-nivean, jf. Novo Nordisks Environmental profit and loss account, 2014
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4.3. Bilag lll - Sken for pris pd CO2-udledninger uden for kvotesektoren

Tabel 14: Skon for priser pa CO,.

(2: ::;;:‘r)iser Skeon for COz-kvotepris | Sken for pris pa COz-udledninger uden for kvotesektoren
2019 196 196
2020 214 214
2021 221 254
2022 227 262
2023 234 270
2024 241 278
2025 248 286
2026 256 294
2027 263 303
2028 271 312
2029 279 321
2030 287 331
2031 296 331
2032 305 331
2033 314 331
2034 323 331
2035 333 333
2036 343 343
2037 353 353
2038 363 363
2039 374 374
2040 385 385

Kilder: Skon for kvotepris: Finansministeriet, september 2019. Sken for omkostninger for CO2z-udledning uden for kvote-
sektoren: EU’s Impact Assessment for 2030-pakken (http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CE-
LEX:52014SC0015&from=EN). Efter 2030 er omkostningen for COz-udledning uden for kvotesektoren fastholdt pa
samme niveau, indtil kvoteprisen nar dette niveau.

Note 1: Alle prisskon i denne tabel er angivet i faktorpriser, og skal derfor ganges med nettoafgiftsfaktoren for at blive
angivet i forbrugerpriser.

Kilde:
https://ens.dk/sites/ens.dk/files/ Analvser/samfundsoekonomiske beregningsforudsaetninger for en
ergipriser og emissioner 2019.pdf
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4.4. Bilag IV - Beregning af eksterne omkostninger for personbiler

| Driftslevetidsomkostninger til energiforbruget

Driftslevetidsomkostninger til energiforbruget = antal km i bilens levetid * (energiforbrug pr. km * prisen pr. energienhed)

For at beregne energiforbruget pr. km. skal vi vide hvor langt bilerne kgrer pa literen. En bil market med energiklasse (A) forventes at kgre omkring 19,9 km/I (benzin) og 22,4 km/I (diesel).

Derudover omregnes MJ til kWh idet det er denne enhed vi normalt regner energipriser for. 1 MJ = 0,278 kWh
Det betyder at 32 MJ er 8,89 kWh. Saledes bruges der 8,90 kWh pr liter. Pa en liter kgrer benzinbilen 19,9 km. Det giver et enerforbrug pr. km pa 0,4470 kWh/km.

Benzin bil Diesel bil
Antal km i bilens levetid, jf. tabel 3 i bilag, jf. art. 6, stk. 3 200.000,00 km. 200.000,00 km.
Energiforbrug pr. km.
Energiindhold i braendstof (MJ/liter) 32,00 MJ/liter 36 MJ/liter
1 MJ=0,278 kWh 0,278 kWh 0,278 kWh
MJ omregnet til kWh 8,90 kWh/liter 10,008 kWh/liter
1 liter braendstof = x km, jf. energiklasse (A) 19,90 km/liter 22,4 km/liter
Antal km pr. kWh 0,4470 kwWh/km 0,4468 kWh/km
Pris pr. energienhed
Braendstof pris (30. maj 2020) 10,59 kr./liter 8,99 kr./liter
Hvor mange liter braendstof der skal til for at fa én kWh 0,11 liter/kWh 0,10 liter/kWh
Pris for én kWh 1,19 kr./kWh 0,90 kr./kWh
Pris pr. km. 0,53 kr./km 0,40 kr./km
Driftslevetidsomkostninger 106.432,16 kr. 80.267,86 kr.
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|Driftslevetidsomkostninger som fglge af kgretgjets CO2-emission

|Driftslevetidsomkostninger som fglge af kgretgjets CO2-emission = antal km i bilens levetid x (CO2-emission i kg pr. km x omkostninger pr. kg) |

For at beregne driftslevetidsomkostningerne er det ngdvendigt at vide hvor meget CO2 der udledes pr. km. Fra bilaget til 2009/33/EF ved vi at 1 kg CO2 koster
0,03-0,04 EUR. Udledningen af CO2 pr. km skal bygge pa feellesskabstypegodkendelse, jf. art. 6, stk 2. | EU er det et 2021-mal, at nye biler ikke udleder mere

end 95 g CO2/km. | 2015 var dette mal 130 g CO2/km. Derfor regnes der med 130 g CO2/km.

Beregning af driftslevetidsomkostninger via kg CO2/km

Benzin bil Diesel bil
Antal km i bilens levetid, jf. tabel 3 i bilag, jf. art. 6, stk. 3 200.000,00 km. 200.000,00 km.
CO2-emission i kg, jf. tabel 2 i bilag, jf. art. 6, stk. 2. (afrundet) 0,04 EUR/kg 0,04 EUR/kg
Omregnet fra EUR til kr. 0,26 kr./kg 0,26 kr./kg

kg CO2/km, jf. EU-kommissionen

0,13 kg CO2/km

0,13 kg CO2/km

kg CO2 i hele levetiden

26.000,00

kg CO2

26.000,00 kg CO2

Driftslevetidsomkostninger

6.825,00

kr.

6.825,00 kr.
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|Driftslevetidsomkostninger som fglge af kgretgjets emission af NOx, NMHC og partikler

|Drifts|evetidsom kostninger som fglge af kgretgjets emission = antal km i bilens levetid x omkostninger pr. gram

Emission af NOx

| forordning (EF) nr. 715/2007 om Euro 5 og 6 fastsaettes emissionsgraenserne for biler for regulerede forurenende stoffer, navnlig nitrogenoxider (NOx, dvs. kombinerede emissioner af NO og NO2) pa
80 mg/km for dieselbiler og 60 mg/km for benzinbiler, jf. Radets forordning nr 715/2007 om Euronorm 5 og 6.

Benzin bil Diesel bil Elbil
Antal km i bilens levetid, jf. tabel 3 i bilag, jf. art. 6, stk. 3 200.000,00 km. 200.000,00 km. 200.000,00 km.
Pris for NOx-emission i kg, jf. tabel 2 i bilag, jf. art. 6, stk. 2. 0,0044 EUR/g 0,0044 EUR/g 0,0044 EUR/kg
Omregnet fra EUR til kr. 0,03 kr./g 0,03 kr./g 0,03 kr./kg
g NOx/km, jf. EU-kommissionen 0,06 g NOx/km 0,08 g NOx/km - g NOx/km
g NOx i hele levetiden 12.000,00 g Nox 16.000,00 g Nox - g Nox
Driftslevetidsomkostninger 396,00 kr. 528,00 kr. - kr.
Emission af NMHC
| forordning (EF) nr. 715/2007 om Euro 5 og 6 fastsattes emissionsgranserne for regulerede forurenende stoffer, af NMHC til 68 mg/km for benzinbiler og 0 for dieselbiler.
Benzin bil Diesel bil Elbil
Antal km i bilens levetid, jf. tabel 3 i bilag, jf. art. 6, stk. 3 200.000,00 km. 200.000,00 km. 200.000,00 km.
Pris for NMHC-emission i kg, jf. tabel 2 i bilag, jf. art. 6, stk. 2. 0,0010 EUR/g EUR/g 0,0044 EUR/kg
Omregnet til kr. 0,01 kr./g kr./g 0,03 kr./kg
g NMHC/km, jf. EU-kommissionen 0,07 g NMHC/km - g NOx/km - g NOx/km
g NMHC i hele levetiden 13.600,00 g Nox g Nox - g Nox
Driftslevetidsomkostninger 102,00 kr. - kr. - kr.
Emission af partikler
| forordning (EF) nr. 715/2007 om Euro 5 og 6 fastseaettes emissionsgraenserne af partikelmassen til 5,0 mg/km for bade benzin og dieselbiler.
Benzin bil Diesel bil Elbil
Antal km i bilens levetid, jf. tabel 3 i bilag, jf. art. 6, stk. 3 200.000,00 km. 200.000,00 km. 200.000,00 km.
Pris for NMHC-emission i kg, jf. tabel 2 i bilag, jf. art. 6, stk. 2. 0,0870 EUR/g 0,0870 EUR/g 0,0044 EUR/kg
Omregnet til kr. 0,65 kr./g 0,65 kr./g 0,03 kr./kg
g partikelmasse/km, jf. EU-kommissionen 0,005 g pm/km 0,005 g NOx/km - g NOx/km
g partikelmasse i hele levetiden 1.000,00 g pm/km 1.000,00 g Nox - g Nox
Driftslevetidsomkostninger 652,50 kr. 652,50 kr. - kr.
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Konklusion: samlet omkostninger for hver type bil

BEREGNING 2
Samlet driftsomkostninger med udgangspunkt i CO2-emission beregnet pa baggrund af CO2/km og CO2/kWh for elbilen
Benzin bil Diesel bil Elbil (beregnet med kWh)
Driftslevetidsomkostninger til energiforbruget 106.432,16 kr. 80.267,86 kr. 66.666,67 kr.
Driftslevetidsomkostninger som fglge af kgretgjets CO2-emission 6.825,00 kr. 6.825,00 kr. - kr.
Driftslevetidsomkostninger som fglge af kgretgjets emission af:
- Emission af NOx 396,00 kr. 528,00 kr. - kr.
- Emission af NMHC 102,00 kr. - kr. - kr.
- Emission af partikler 652,50 kr. 652,50 kr. - kr.
Samlet omkostninger 114.407,66 kr. 88.273,36 kr. 66.666,67 kr.
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