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Abstract

Climate change is high on the political agenda of the EU and over the last decades there has been an
increasing focus on “green” public procurement. With the reform in 2014 of the public procurement
directives, the possibilities for contracting authorities to use their purchasing power to procure
goods, services and works with a lower environmental impact were broadened. However, the
possibilities are not without limits. Especially, the requirement of a link between the subject matter
of a contract and green criteria and conditions, the so-called ‘link to the subject matter’ principle,

limits the possibilities for green public procurement.

Following introductory sections discussing the objectives of the procurement rules and principles,
and the link to the subject matter principle, the master’s thesis examines when a green criterion or
condition is sufficiently linked to the subject matter of a contract. The examination demonstrates
how the link to the subject matter principle has developed through the CJEU’s case law from being
a strict requirement demanding a green criterion or condition to relate to intrinsic qualities of the
acquisition in question to being more flexible. Further, the examination demonstrates how general
criteria and conditions with respect to e.g. corporate policies or qualifications and experiences of the
tenderer can be formulated compatible with the link to the subject matter principle. Lastly, the
examination argues, that criteria and conditions, which are incompatible with the procurement

principles cannot be linked to the subject matter of a contract.

The master’s thesis then discusses whether the link to the subject matter principle is a necessary
limitation of the use of green criteria and condition considering the public procurement directives’
main objectives. The focal point of the discussion is striking the balance between the main
objectives and the secondary, including green, objectives. First, the discussion argues that a
loosening of the link to the subject matter principle is problematic because it will distort the balance
between the main and secondary objectives. Secondly, it is argued that these opposite
considerations suggest that the public procurement rules in their present form are inadequate for the

promotion of green objectives.

Lastly, the thesis reflects on the possibilities for amending the public procurement rules more
profoundly in order to achieve green ambitions by introducing mandatory green criteria and

conditions arguing that such an approach comes with several disadvantages.
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1. Indledning

Hver eneste dag kaber offentlige myndigheder ind for at kunne varetage deres mange og
forskelligartede opgaver. Indkebene spender vidt fra militere kampfly til rengering pa offentlige
plejehjem. Det estimeres, at der hvert eneste &r pA EU-niveau bruges omkring 2 billioner euro pé
offentlige indkeb. Dette svarer til omkring 14 procent af EUs samlede bruttonationalprodukt.!
Indkeb for disse summer har naturligvis en stor pavirkning pé klima og milje. Alene i Danmark
medforte alle offentlige indkeb 1 4r 2019, at omkring 12 millioner tons drivhusgasser blev udledt i

atmosfaeren.?

Klimaforandringer anses som nogle af de sterste og mest altomfattende udfordringer, vi stér
overfor.’ Klimaforandringer er ekstremt alvorlige og kan pavirke mange dele af vores liv, og derfor
er det ogsé naturligt, at hensynet til klima og milje nu er placeret hojt pd EUs dagsorden. Efter
artikel 11 i Traktaten om Den Europaiske Unions Funktionsmade (herefter "TEUF”’) kan EU
varetage gronne miljehensyn, idet “miljobeskyttelseskrav skal integreres i udformningen og
gennemforelsen af Unionens politikker og aktioner, iser med henblik pd at fremme baeredygtig

udvikling”.*

Fra EUs side er der blandt andet fokus p4, at offentlige myndigheder ber ga forrest og vare et godt
eksempel ved at sikre, at deres indkeb er grenne.> EUs udbudsdirektiv fra 2014° henviser i sin
preambelbetragtning 91 til TEUF artikell 1, og dermed praciserer udbudsdirektivet, hvordan
ordregivende myndigheder kan bidrage til miljobeskyttelse og baeredygtig udvikling samtidig med,
at der sikres mulighed for at opné det bedste forhold mellem pris og kvalitet ved indgéelse af
offentlige kontrakter.’

! Den Europaiske Revisionsret, 2023, side 4.

2 Finansministeriet, 2020, side 4.

3 Ibid., side 4.

* TEUF, artikel 11.

5 Europa-Kommissionen, Den europaiske grenne aftale, 2019, side 8.

¢ Direktiv 2014/24/EU, om offentlige udbud og ophevelse af direktiv 2004/18/EF, 2014.
7 Udbudsdirektivet, 2014, preeambelbetragtning 91.



De enormt store belab, der bruges pa offentlige indkeb, kombineret med den presserende klimakrise
gor det oplagt at overveje, hvilken rolle offentlige indkeb kan spille i den nedvendige grenne
omstilling. Hvis offentlige myndigheder bruger deres kebekraft til at vaelge varer, tjenesteydelser
eller bygge- og anlegsarbejder, der er gronne og har en reduceret miljopavirkning, kan offentlige
myndigheder yde et vigtigt og stort bidrag til bekeempelsen af klimaforandringerne.® Offentlige

indkeb kan derfor vere et effektivt redskab i den grenne omstilling.

Adgangen til at bruge offentlige indkeb som led i losningen af klimaudfordringerne er dog ikke
ubegranset. Begraeensningen sker iser gennem det sikaldte tilknytningskravet, der i flere dele af en
udbudsproces skal sikre, at krav har den fornedne forbindelse til kontraktens genstand. Ifelge
tilknytningskravet ma der alene inddrages hensyn, der er relevante for indkebet. Saledes sorger
tilknytningskravet for, at ordregivende myndigheder ikke lader sig styre af forhold, der ligger for
langt fra kontraktens genstand, nér de keber ind.” Dette er vigtigt, fordi udbudsreglernes rent
praktiske formal er at identificere det ekonomisk mest fordelagtige tilbud og leegge det til grund for

tildelingen af kontrakten.!”

Det store fokus pa at bruge offentlige indkeb som et verktej til at nd de gronne méal medferer en
raekke sporgsmaél, som er nedvendige at atklare. Hvor langt er det eksempelvis muligt at ga i
forfolgelsen af gronne mél gennem offentlige indkeb, og er udbudsreglerne i det hele taget egnede
til at varetage og fremme gronne mal? Pa baggrund af dette vil specialet undersege folgende

problemformulering:

Hvad er betingelserne for, at et gront krav er forbundet med kontraktens genstand, og kan

udbudsrettens nuveerende formal rumme en opblodning af dette tilknytningskrav?

8 Europa-Kommissionen, ”Buying Green! 3rd Edition”, 2016, side 4.
° Horskjer Nielsen, 2022, side 393.
107bid., 2022, side 345.



2. Metode

I det folgende afsnit beskrives de metodiske overvejelser i forbindelse med udarbejdelsen af
narvaerende speciale. Afsnittet indeholder forst en beskrivelse af den anvendte metode, og derefter

folger en raekke afsnit om de retskilder, der er inddraget.

2.1 Den anvendte metode

I arbejdet med specialet er den juridiske metode anvendt. Den juridiske metode kaldes ogsé den
retsdogmatiske metode, og den vil herefter betegnes sledes i specialet.!! Kort fortalt bruges den
retsdogmatiske metode til at finde det rigtige svar pé et juridisk spergsmal.'? Den retsdogmatiske
metode er den metode, som jurister almindeligvis bruger, nér de i deres arbejde identificerer og

analyserer retskilder, der har betydning for fastlaeggelsen af geldende ret.!

Formalet med at bruge metoden er at afdekke geldende ret ved at identificere og afdaekke den eller
de regler, som er relevante og dermed afgerende for lasningen af en problemstilling.!* Da formalet
med specialet er at besvare problemformuleringen, er specialet derfor et forseg pa at afdekke
gaeldende ret, der er relevant for problemformuleringen. Saledes udger den retsdogmatiske metode
specialets primare metodiske grundlag. Med andre ord kan den retsdogmatiske metode altsa bruges
til at skabe klarhed omkring en uklar juridisk problemstilling, og derfor er den relevant at bruge til

at besvare specialets problemformulering.'>

Efter den retsdogmatiske metode er det forst og fremmest nedvendigt at undersege hvilke regler,
der er relevante for den pagaldende problemstilling.!® For specialet er det de udbudsretlige regler,
der som udgangspunkt er relevante. Da Danmark er medlem af EU og dermed har forpligtet sig til

at folge de EU-retlige regler for offentlige udbud, vil bdde EUs udbudsdirektiver og udbudsloven

! Naundrup Oelsen, 2023, side 36 og Nielsen 2002, side 20.
12 Schaumburg-Miiller, Juridisk metode”, 2020, side 19.

13 Blume, 2020, side 175.

14 Ibid., side 175.

15 Horskjeer Nielsen, 2022, side 29.

16 Schaumburg-Miiller, “Juridisk metode”, 2020, side 19-20.



vaere udgangspunktet. Ved siden af de relevante regler har en raekke andre retskilder ogsa
betydning, idet de udbudsretlige regler ikke alene kan give et fyldestgerende svar pa specialets

problemformulering.

Med den retsdogmatiske metode nér specialet frem til, hvad der er geeldende ret pa
problemformuleringens omrade. Analysen og diskussionen har givet anledning til videre
overvejelser over specialets problemstilling. Disse videre overvejelser fremgér af afsnit 7. I det
reflekterende afsnit har det ikke varet muligt at bruge den retsdogmatiske metode, fordi den bruges
til at beskrive geeldende ret.!” T det reflekterende afsnit har det veeret nedvendigt at eendre metode til
en mere retspolitisk metode, fordi det efter denne metode er muligt at beveage sig vek fra, hvad
gaeldende ret er, og i stedet forholde sig til, Aivordan den galdende retstilstand kunne eller burde se
ud.!® Det er vigtigt at papege, at det reflekterende afsnit handler om, hvordan udbudsreglerne kan
bruges i den grenne omstilling, og ikke hvordan de bor bruges. Afsnittet indeholder séledes ikke
anbefalinger pa konkrete losninger, men prasenterer alene losningsforslag og fremferer fordele og
ulemper ved disse.!” Det reflekterende afsnit adskiller sig siledes metodisk fra de analyserende og
diskuterende afsnit, der soger at klarleegge, hvad geldende ret er pa problemformuleringens

omrade.

2.2 De anvendte retskilder

Retskilder er helt centrale i den retsdogmatiske metode?®. De er autoritative kilder, som retten
kommer fra. Der findes mange forskellige former for retskilder, og man kan derfor finde
information og oplysninger om retten mange steder. Det er dog ikke alle retskilder, der er lige
autoritative.?! Retskilder har forskellig retskildemessig vaerdi. En dom vil eksempelvis som

udgangspunkt vare et steerkere juridisk argument for, hvad der er geeldende ret, end en vejledning

17 Horskjeer Nielsen, 2022, side 30.

18 Schaumburg-Miiller og Viskum, ” Retspolitik og metode”, 2020, side 325-326.
1% Horskjeer Nielsen, 2022, side 30-31.

20 Naundrup Olesen, 2023, side 36.

2l Schaumburg-Miiller, “Juridisk metode”, 2020, side 19.
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fra en myndighed.?? I de nedenstéende afsnit beskrives de forskellige retskilder, der er anvendt i

specialet, samt overvejelser omkring deres inddragelse.

221  EUs traktater og EUs principper
EUs regulering kan opdeles i to kategorier, den primare regulering og den sekundeere.”® EUs
primere retskilder er Traktaten om Den Europeiske Union (herefter "TEU”) og TEUF. De udger
Unionens grundlag.?* Traktaterne indeholder ikke bestemmelser, der direkte omhandler og regulerer
offentlige indkeb, men de er alligevel relevante. Indgéelsen af offentlige kontrakter er pa sin vis
reguleret af traktaterne, fordi de bl.a. indeholder regler om fri bevagelighed og forbud mod
forskelsbehandling. Reglerne om fri bevaegelighed og forbud mod forskelsbehandling har stor
betydning i offentlige indkeb, fordi de skal overholdes i alle offentlige indkeb.?

De almindelige EU-retlige principper, der kan udledes af traktaterne, har ogsé betydning for
offentlige indkeb.2¢ Det er isar principperne om ligebehandling og gennemsigtighed, der er
relevante.?” Ogsé proportionalitetsprincippet har betydning i udbudsretlig henseende.?® Principperne
er nevnt 1 preambelbetragtning 1 1 EUs udbudsdirektiv fra 2014 (herefter “2014-udbudsdirektivet”
eller blot "udbudsdirektivet”), hvor det fremgar, at tildelingen af offentlige kontrakter skal ske i
overensstemmelse med principperne i TEUF. 2014-udbudsdirektivets artikel 18 indeholder de
udbudsretlige principper, som er principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og
proportionalitet. De udbudsretlige principper er afledt af de almindelige EU-retlige principper.
Disse principper danner grundlaget for alle dele af udbudsretten og har stor betydning for

fortolkningen af udbudsreglerne.?’ De udger derfor en central retskilde for specialet.

22 Horskjaer Nielsen, 2022, side 34.

23 Ibid., side 34-35.

24 Engsig Serensen og Hartig Danielsen, 2022, side 102.

25 Skovgaard @lykke, Ohm og Fange Petersen, 2022, side 43.

26 Ligebehandlingsprincippet og gennemsigtighedsprincippet fremgar af TEUF artikel 18 og proportionalitetsprincippet
fremgér af TEU artikel 5.

27 Skovgaard @lykke, Ohm og Fange Petersen, 2022, side 44.

28 Risvig Hamer, 2021, side 57.

29 Ibid., side 57.
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EUs primere retskilder, traktaterne og de EU-retlige almindelige principper, har hojere
retskildemassig veerdi end de sekundere retskilder.® De har derfor veeret relevante at inddrage i

specialet som overordnet forstaelse for den EU-retlige regulering af offentlige indkeb.

222  EUs udbudsdirektiv og dets preeambelbetragtninger
EUs regulering kan som beskrevet opdeles i primar og sekundaer regulering. Den sekundere
regulering er den regulering, som EU med hjemmel i den primere regulering kan udstede. EUs

udbudsdirektiver’! er et eksempel pa sekundeer regulering.®?

2014-udbudsdirektivet er det primeare regelgrundlag for analysen af, hvad ordregivere er forpligtede
til at overholde, nar de indgér offentlige kontrakter.>* Saledes har 2014-udbudsdirektivet haft stor
betydning for besvarelsen af specialets problemformulering. EU-retten har forrang, og derfor skal
reglerne i udbudsdirektivet bruges, hvis der opstar strid mellem en regel i udbudsloven og 2014-

udbudsdirektivets regler.?*

Prazambelbetragtningerne til 2014-udbudsdirektivet har ogsa haft betydning. I praeamblerne kan
formalet med direktivet laeses, og derfor er preeambelbetragtninger relevante at inddrage ved
fortolkningen af direktivets bestemmelser.*> Der kan ikke stottes selvsteendig ret pa
preambelbetragtninger, og de er derfor ikke egentlige retskilder. Praeambler kan dog alligevel

bruges i fortolkningen af egentlige retskilder, fordi de kan fungere som vejledning til fortolkningen

30 Horskjer Nielsen, 2022, side 38-39.

31 EUs udbudsdirektiver deekker kort sagt over fire direktiver: Direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige
udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF (i specialet betegnet ”2014-udbudsdirektivet), Direktiv 2014/25/EU af
26. februar 2014 om fremgangsmaderne ved indgéaelse af kontrakter inden for vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenester og om ophavelse af direktiv 2004/17/EF (Forsyningsvirksomhedsdirektivet), Direktiv 2014/23/EU af 26.
februar 2014 om tildeling af koncessionskontrakter (Koncessionsdirektivet) og Direktiv 2009/81/EF af 13. juli 2009 om
samordning af fremgangsmaderne ved ordregivende myndigheders eller ordregiveres indgaelse af visse bygge- og
anlaegs-, vareindkebs og tjenesteydelseskontrakter pa forsvars- og sikkerhedsomradet og om @ndring af direktiv
2004/17/EF og 2004/18/EF. I specialet er det alene 2014-udbudsdirektivet, der er anvendt.

32 Horskjaer Nielsen, 2022, side 38.

33 Ibid., side 49.

34 Ibid., side 50.

33 Ibid., side 50.
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af dem. Ofte er preeambler ogsa si detaljerede, at de kunne laeses som egentlige retskilder, altsa

regler, selvom de ’kun’ er angivet som preeambler.3®

223 Udbudsloven og dens forarbejder

Udbudsloven har ogsa veret relevant at inddrage som retskilde i arbejdet med specialet, fordi den er
en vasentlig retskilde i1 forbindelse med offentlige indkeb i Danmark. Udbudsloven implementerer
EUs 2014-udbudsdirektiv, idet udbudsloven er en omskrivning af udbudsdirektivet til en dansk lov
om offentlige udbud.?” Da udbudsloven er en implementering af 2014-udbudsdirektivet, er der i
specialet valgt at tage udgangspunkt i udbudsdirektivets bestemmelser. Denne beslutning er bl.a.
truffet, fordi tilknytningskravet, som er specialets omdrejningspunkt, er udviklet af EUD, der
arbejder ud fra EUs regulering og ikke udbudsloven. Udbudslovens bestemmelser har dog ogsa
varet relevante at inddrage 1 specialet, fordi de i flere tilfeelde har haft betydning for analysen og

diskussionen.

I forbindelse med udbudslovens tilblivelse blev der ogsa lavet et omfattende forberedende arbejde,
herunder forarbejder til udbudsloven og en rapport fra udvalg om dansk udbudslovgivning.’® Begge
disse har betydning for og indgar i specialets fortolkning af udbudslovens regler.? Der kan stilles
sporgsmalstegn ved forarbejders retskildemeessige vaerdi. Selvom forarbejder ikke er egentlige
regler, argumenter Peter Blume for, at forarbejder alligevel har retskildemessig vaerdi. De har
nemlig til formél at vise begrundelsen for, hvorfor den pageldende lov skulle vedtages, samt at
forklare, hvad lovens enkelte bestemmelser betyder. Sdledes kan forarbejder indgé i en juridisk
argumentation og fungere som argumenter for, hvordan regler skal forstés.** Carina Risvig Hamer
og Rasmus Horskjer Nielsen peger dog pa, at forarbejder i form af lovbemarkninger 1 sig selv
formentlig ikke har s@rlig stor retskildemessig vaerdi i spergsmal, der ikke kun er nationalt
reguleret. Dermed kan lovbemarkninger til udbudsloven formentlig ikke sta alene, nar de bruges til

at fastlegge en retstilstand, fordi udbudsretten er reguleret af EU. Lovbemarkninger kan muligvis

36 Risvig Hamer, 2021, side 43-44.

37 Troels Poulsen, m.fl., 2022, side 49.

38 Lovforslag 119, 2015 og udvalg om dansk udbudslovgivning, 2014.
3 Troels Poulsen, m.fl., 2022, side 50.

40 Blume, 2020, side 189.
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tilleegges storre retskildemaessig verdi, nar de bruges til at fortolke en national regel. Derfor bruges
udbudslovens forarbejder i specialet alene som et bidrag til fortolkningen af udbudslovens regler,

fordi de bygger pad EUs 2014-udbudsdirektiv.*!

2.2.4 Domme og afgerelser
De relevante regler kan ikke sta alene 1 den retsdogmatiske metode, og derfor har det ogsé veret
relevant at inddrage yderligere retskilder i arbejdet med specialet. Domme og afgerelser har spillet
en central rolle. De kan karakteriseres ved at vaere “en retlig stillingtagen til et konkret foreliggende

spergsmal”, og derfor er domme og afgerelser en vaesentlig type retskilde for specialet.*?

Selvom domme og afgerelser handler om konkrete konflikter eller problemstillinger, og dermed ved
forste gjekast muligvis ikke har betydning for andre konflikter eller problemstillinger, kan de
alligevel vare relevante at inddrage som led i den retsdogmatiske metodes arbejde med at afdekke
gaeldende ret for et bestemt omrade. Domme og afgerelser har betydning for andre sager end den,
som de er afsagt 1, fordi retstilstanden skal vare konsekvent. Lignende konflikter og

problemstillinger skal gerne afgeres pd samme méde.*

I specialet er der inddraget domme og afgerelser fra forskellige former for instanser.

225  Retspraksis fra den Europziske Unions Domstol

EUD fastleegger endeligt, hvad der er geeldende EU-ret. Derfor har EUDs domme stor
retskildemassig betydning for alle medlemsstaterne, som er forpligtet til at legge EUDs opfattelse
af, hvad der er geeldende ret, til grund.** Domme fra EUD udger en stor og vasentlig del af det
grundlag, som udbudsretten hviler pa, og der er ogsa flere omrader inden for udbudsretten, hvis
retsstilling er udviklet gennem EUDs retspraksis.*> EUD’s domme vedrerende tilknytningskravet

har derfor haft en vasentlig betydning for besvarelsen af specialets problemformulering.

41 Blume, 2020, side 122.

42 Ibid., side 190.

43 Schaumburg-Miiller, “Juridisk metode”, 2020, side 21.
4 Blume, 2020, side 190 og 278.

4 Risvig Hamer, 2021, side 51.
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I nogle tilfelde har det tilmed veret relevant at inddrage EUD’s generaladvokaters forslag til
afgorelser. Disse forslag bliver offentliggjort, inden EUD afsiger den endelige dom, og er forslag til,
hvad EUD kunne komme frem til i deres egen vurdering. I forhold til generaladvokaters forslag til
afgerelser og deres retskildemessige vardi kan det anferes, at selvom de alene er forslag til
afgorelser, indeholder de juridiske argumenter, som EUD nogle gange leegger til grund i deres
domme og andre gange afviser. I de tilfelde, hvor EUD legger forslagets juridiske argumenter til
grund i den endelige dom eller henviser til dem, har forslaget formentlig en vis retskildemaessig
veerdi.*® T specialet er generaladvokaters forslag til afgerelser inddraget som retskilde, nar EUD har

brugt dem i deres domme.

2.2.6  Praksis fra Klagenzevnet for Udbud
En anden type af afgorelser, der er inddraget i specialet, er praksis fra Klagenavnet for Udbud
(herefter ”Klagenavnet”). Klagenavnet afsiger kendelser. I Danmark kan klager om brud pa
udbudsreglerne enten indgives til Klagenavnet eller direkte til domstolene. Klagenavenets
afgorelser er relevante at inddrage 1 underseggelsen af, hvornar et gront krav er forbundet med
kontraktens genstand, fordi tilbudsgivere og ordregivende myndigheder i praksis ofte tillegger
Klagenevnets udtalelser stor betydning.*” Det er dog vigtigt at huske p&, at kendelser ikke er
endelige domme, men kan indbringes for domstolene, og dertil at kendelser ogsé ofte er en konkret
udtalelse om den pdgaeldende tvist, parternes anbringender og sagens evrige oplysninger. Det er
derfor ikke alle kendelser, der er lige relevante og har lige stor retskildemaessig vaerdi.*® I specialet
er det derfor alene de dele af Klagenavnets kendelser, der omhandler tilknytningskravet generelt,

som er inddraget.

227  Juridisk teori og litteratur
For at svare pa specialets problemformulering har det ogsé varet relevant at inddrage juridisk
litteratur. Der kan stilles spergsmalstegn ved om juridisk litteratur, herunder lererbeger, kan anses
som en retskilde, og om det kan bruges som en del af den retsdogmatiske metode. Selvom juridisk

litteratur ikke er regler eller afgerelser, sd kan juridisk litteratur bidrage til udviklingen af

46 Blume, 2020, side 278-279.
47 Risvig Hamer, 2021, side 55.
* Ibid., side 55.
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forstaelsen af regler, afgerelser, domme osv. Dermed spiller juridisk litteratur en rolle for
fastleggelsen af geldende ret, selvom forfattere ikke har samme autoritet som en dommere eller
den lovgivende magt. I specialet er juridisk litteratur inddraget som retskilde 1 arbejdet med at
fastlegge gaeldende ret, fordi juridisk litteratur bidrager med at belyse specialets problemstillings

mange aspekter og med at forstd de mange forskellige relevante retskilder.*

228  Andre retskilder
I specialet er der ogsé inddraget andre typer af retskilder, herunder vejledninger, rapporter og soft
law 1 form af fortolkningsmeddelelser og kommunikationer fra EUs institutioner. Eksempelvis er
Den Europeiske Revisionsrets serberetning om offentlige udbud i EU*? og EU-Kommissionens
”Gronbog om moderniserng af EUs politik for offentlige indkeb™! inddraget i diskussionen. Felles
for disse retskildetyper er, at de ikke er bindende. De kan dog bruges til at skabe klarhed om et
juridisk omrade. I specialet er de inddraget, fordi de skaber viden og klarhed omkring regler, der er
relevante for at kunne fastleegge geldende ret. Gronbeger kan endvidere bruges til at kaste lys over,
hvorfor direktiver enskes vedtaget, og hvad de enkelte bestemmelser betyder.’?> De har séledes
betydning for specialets analyser og diskussion, men de er inddraget med det for gje, at de ikke er

bindende.

3. Udbudsreglernes form:l og de udbudsretlige principper

2014-udbudsdirektivets og udbudslovens bagvedliggende formél samt de udbudsretlige principper
er vigtige for forstaelsen af udbudsrettens regelgrundlag. Formalet bag bdde udbudsloven og 2014-
udbudsdirektivet er relevant for fortolkningen og dermed forstéelsen af de konkrete regler. De
udbudsretlige principper spiller ogsa en central rolle, fordi de supplerer reglerne og til enhver tid
skal overholdes.*® De bagvedliggende formél og de udbudsretlige principper er siledes nodvendige
for specialets analyse af, hvad betingelserne er for, at et gront krav er forbundet med kontraktens

genstand, og for diskussionen af, om en opbledning af tilknytningskravet kan rummes inden for

49 Schaumburg-Miiller, “Juridisk metode”, 2020, side 24.

50 Den Europaiske Revisionsret, 2023.

5! Kommissionen, ”Grenbog om modemisering af EUs politik for offentlige indkeb”, 2011.
52 Horskjar Nielsen, 2022, side 56-57.

53 Ibid., side 75.
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udbudsrettens nuvarende formal. Udbudsretten baserer sig pd en EU-retlig del og en national del.
De EU-retlige og nationale retskilder har ikke altid samme formal. Sat pd spidsen kan man derfor
sige, at udbudsretten har en reekke EU-retlige formél, og sa er der en reekke nationale formal. De
EU-retlige formél udger de primare formél og kan igen opdeles i primare og sekundare formal. De
nationale udbudsregler er i stort omfang implementeringen af EUs udbudsdirektiver, og derfor vil
de EU-retlige formal ogsa skulle tillegges storst betydning, hvis der opstér tvivl i forbindelse med

fortolkningen af udbudsreglerne.>*

3.1 De EU-retlige primaere formal med 2014-udbudsdirektivet

Som beskrevet kan formalet med 2014-udbudsdirektivet opdeles i primere og sekundeere formal.>>
Det primere formal er en overordnet og gennemgéende linje i 2014-udbudsdirektivet, som
suppleres af de sekundeere formal.’® Hvordan 2014-udbudsdirektivets regler skal forstas, og hvor
langt de reekker, skal fortolkes i lyset af det primare formal. Det er derfor vigtigt at forsta, hvad det

primere formél med 2014-udbudsdirektivet er.>’

Forst og fremmest er udbudsreglerne en del af ideen om EUs indre marked. Sammenhangen
mellem det indre marked og EUs udbudsregler ses bl.a. ved, at 2014-udbudsdirektivet iser har
hjemmel 1 bestemmelser, der angéar det indre marked og fri bevaegelighed, nemlig TEUF artikel
53(1), artikel 62 og 114. Formalet med 2014-udbudsdirektivet skal altsa ses i lyset af formalenes
teette sammenheeng med det indre marked og fri bevagelighed.® Det indre marked defineres i
TEUF artikel 26(2) som et omrade uden indre greenser og med fri bevagelighed for varer, personer,
tjenesteydelser og kapital i overensstemmelse med bestemmelserne i traktaten.’® Det betyder, at

2014-udbudsdirektivet er med til at skabe det indre marked og dermed fri bevagelighed for varer,

54 Risvig Hamer, 2021, side 32.

55 Horskjaer Nielsen, 2022, side 75.
%6 Ibid., side 76.

57 Ibid., side 77.

58 Ibid., side 76.

% TEUF artikel 26(2)
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personer og tjenesteydelser uden indre graenser ved at skabe og sikre, at der er et sddant indre frit

marked for offentlige kontrakter.®

2014-udbudsdirektivet angiver ikke selv sit formdl, og der kan heller ikke findes nogen klar
definition af formalet i EUD’s retspraksis. Det kan dog alligevel udledes af 2014-udbudsdirektivets
preambelbetragtning 1 og EUD’s retspraksis, at formalet er at skabe et indre marked for offentlige
kontrakter med ufordrejet konkurrence.b! Der er altsé tale om et formal med to led, hhv. skabelsen
af et indre marked og ufodrdrejet konkurrence pa dette marked, men det betyder ikke, at de to led
skal anskues som to forskellige og adskilte forméal, da de er indbyrdes forbundne og athengige af
hinanden.%> Med 2014-udbudsdirektivet opnés ogsa andre formal, nemlig redelige, gennemsigtige

og ikke-diskriminerende udbudsprocesser, hvor risikoen for svindel og korruption reduceres.®

3.2 De EU-retlige sekundzere formél med 2014-udbudsdirektivet

Det er afgerende at sondre mellem de primare og de sekundare formél, fordi det kan have en
betydning for fortolkningen af konkrete bestemmelser i 2014-udbudsdirektivet. Sekundaere formal
kan kun forfelges inden for rammerne af det primere formal, og saledes er der begranset adgang

for ordregivere og medlemsstater til at forfelge sekundere formél med udbudsreglerne.®*

Gennem tiden har udbudsretten udviklet sig. Udviklingen gér i en retning, hvor andre forméal end
skabelsen af det indre marked for offentlige kontrakter med en ufordrejet konkurrence fér storre og
storre betydning.® Offentlige udbud bliver nu set som et redskab i en politisk veerktajskasse, hvilket
medforer, at reglerne om offentlige udbud ogsa bruges til at opna andre politiske mal, der ikke
nedvendigvis har en snaver forbindelse til det primare formal. 2014-udbudsdirektivet indeholder

derfor ogsd bestemmelser, der forfolger disse sekundare politiske mél. Disse bestemmelser

60 Horskjaer Nielsen, 2022, side 78.
o1 Ibid., side 78-79.

%2 Ibid., side 79.

63 Risvig Hamer, 2021, side 34.

% Horskjaer Nielsen, 2022, side 77.
65 Risvig Hamer, 2021, side 34.
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forfolger andre formal end skabelsen af et indre marked for offentlige kontrakter med ufordrejet

konkurrence.®®

I EU-Kommissionens forslag til det nye 2014-udbudsdirektiv havde Kommissionen angivet to
forslag til ekstra formal med udbudsreglerne. Med det ene forslag ville Kommissionen tilfoje et
formal til udbudsreglerne om “mere effektiv udnyttelse af de offentlige midler for at sikre de bedst
mulige resultater af indkeb med hensyn til penge (...)” .°” Med det andet forslag ville
Kommissionen tilfgje et formal til udbudsreglerne om at ”give ordregiverne bedre mulighed for at
anvende offentlige indkeb til stette for feelles samfundsmeessige mél sdsom miljebeskyttelse, bedre
ressource- og energieffektivitet, bekeempelse af klimagndringer, fremme af innovation,
beskaftigelse og social integration samt sikring af de bedst mulige betingelser for tilvejebringelse af
sociale tjenester af hej kvalitet”.®® Kommissionens ”Grenbog om moderniseringen af EUs politik
for offentlige indkeb”, der er udgivet pa samme tid, som reformen af udbudsdirektiverne begyndte,
naevner ogsd muligheden for at inddrage bredere hensyn i offentlige udbud.®® Af grenbogen fremgar
det, at et af formélene med reformen af udbudsreglerne i 2014 var at skabe grundlag for en mere
strategisk brug af offentlige udbud, specielt i forhold til at opna bl.a. miljemassige formal.”" Med
forslagene om de supplerende formaél til 2014-udbudsdirektivet giver Kommissionen udtryk for, at
den anerkender, at udbudsreglerne ikke alene har til formal at skabe et indre marked for offentlige
kontrakter med ufordrejet konkurrence. Udbudsreglerne varetager ogsa bredere formél nemlig
effektiv udnyttelse af offentlige midler og grenne hensyn. Hensynene til miljo er angivet i TEUF,
og udbudsdirektivet indeholder en raekke bestemmelser, der giver ordregiver mulighed for at

varetage disse formal.”!

6 Horskjaer Nielsen, 2022, side 87.

7 Europa-Kommissionen, ”Forslag til Europaparlamentet og Rédets Direktiv om Offentlige indkeb”, 2011, side 2.
% Ibid., side 2 og Risvig Hamer, 2021, side 34.

 Semple, 2015, side 62.

70 Ibid., side 54.

"I Risvig Hamer, 2021, side 34-35 og eksempelvis TEUF, artikel 9 og 11.
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3.3 De danske nationale formél med udbudsloven

Mens medlemsstaterne skal overholde de EU-retlige udbudsregler og dermed de EU-retlige
primare formal, kan de enkelte medlemsstater ogsé enske, at deres nationale udbudsregler forfelger
selvstendige formal. En medlemsstat kan derfor eksempelvis velge at have sarligt fokus pa
bekampelse af svindel og korruption eller pd gronne hensyn.”? Nationale formal mé dog ikke vere i

strid med udbudsdirektivets formal eller bestemmelser.”3

Formalet med den danske udbudslov fremgar af lovens § 1. Herefter er formalet at opna den bedst
mulige udnyttelse af de offentlige midler ved at skabe de bedste rammer for konkurrencen om
offentlige kontrakter.”* Af lovbemerkningerne til udbudslovens formalsbestemmelse i § 1 fremgér
det, at den danske udbudslov har til formal at skabe de bedste rammer for konkurrencen om
offentlige indkeb, sé offentlige indkeb kan foregé sa effektivt som muligt og med de lavest mulige
omkostninger for ordregivere og for tilbudsgivere.”” Efter udbudslovens formal skal ordregivende
myndigheder altsd sikre, at offentlige indkeb udger en effektiv anvendelse af offentlige midler, nér
de bruger udbudsloven.”® Den danske udbudslov har séledes et andet formal end EUs 2014-
udbudsdirektiv, idet udbudslovens formal om at opna den bedst mulige udnyttelse af de offentlige
midler via konkurrence ikke er det samme som 2014-udbudsdirektivets formal om skabelsen af et
indre marked for offentlige kontrakter med ufordrejet konkurrence.”” Selvom udbudslovens formél
afviger fra 2014-udbudsdirektivets formal, vil de primare EU-retlige formal alligevel opnas
gennem udbudslovens mange regler.”® De primere formal sikres eksempelvis, nar ordregivende
myndigheder overholder de udbudsretlige principper, som fremgar af udbudslovens § 2. Som
Risvig Hamer anforer, giver udbudslovens formalsbestemmelse udtryk for, at man i Danmark anser
udbudsreglerne som et verktej, der kan bruges til at udnytte offentlige midler effektiv, mens EU

anser udbudsreglerne som et redskab til at &bne det indre marked op for offentlige kontrakter. I

2 Risvig Hamer, 2021, side 36.

3 Horskjer Nielsen, 2022, side 89.
4 Risvig Hamer, 2021, side 36-37.
5 Lovforslag L 19, 2015, side 56.
76 Horskjer Nielsen, 2022, side 89.
77 Risvig Hamer, 2021, side 37.

8 Ibid., side 38.
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denne forbindelse anforer Risvig Hamer videre, at man maske ogsa kan lese udbudslovens
formélsbestemmelse som et udtryk for, at det er nemmere at komme igennem med et formal om at
sikre effektiv brug af offentlige midler end et formal om at sikre udenlandske virksomheders
adgang til danske offentlige kontrakter.”” Som det fremgér af lovbemerkningerne, kan der dog ikke
stottes selvstendig ret pa formalsbestemmelsen i udbudsloven, og derfor er dens formal alene en

hensigtserkleering.®

3.4 De udbudsretlige principper

De udbudsretlige principper fremgér af udbudsdirektivets artikel 18(1). Principperne er taet
forbundet med udbudsrettens formél og skal overholdes, ndr formalet forfelges gennem de konkrete
bestemmelser. Saledes skal principperne ogsa iagttages, nér ordregivere ensker at forfolge de
sekundare forméil, herunder grenne mal. Nedenfor folger en gennemgang af de udbudsretlige

principper, der er relevante for specialet.

3.4.1 Principperne om forbud mod diskrimination pa grund af nationalitet og ligebehandling
Forbuddet mod diskrimination er et generelt princip om, at der ikke mé diskrimineres pd baggrund
af nationalitet. Det fremgér af TEUF artikel 18. Princippet har den betydning i udbudsretten, at
ordregivere ikke ma forskelsbehandle tilbudsgivere pa grund af deres nationalitet. Ordregivere kan
derfor ikke behandle tilbudsgivere fra udlandet mindre gunstigt end tilbudsgivere fra ordregivers
egen medlemsstat. Bdde direkte og indirekte diskrimination er forbudt efter princippet. Indirekte
diskrimination opstar, nar der stilles krav i udbud, der ikke er direkte diskriminerende pé grund af
nationalitet, men som er indirekte diskriminerende, fordi kravet er meget nemmere for nationale
tilbudsgivere at opfylde end udenlandske. Der kan vaere saglige grunde for sidanne krav, men disse
skal vaere proportionale. Ofte henvises der i udbudsretten ikke til diskriminationsprincippet, men
alene til ligebehandlingsprincippet, som bygger pa princippet om forbud mod diskrimination pa

baggrund af nationalitet.?!

7 Risvig Hamer, 2021, side 38.
8 Ibid., side 38 og Lovforslag L 19, 2015, side 56.
81 Risvig Hamer, 2021, side 57-59.
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Ligebehandlingsprincippet fremgar af udbudsdirektivets artikel 18(1). Efter
ligebehandlingsprincippet mé ens situationer ikke behandles forskelligt, medmindre forskellig
behandling af ensartede situationer er objektivt begrundet. Det lige skal behandles lige, og
forskellige situationer ma ikke behandles ens. Ligebehandlingsprincippet er relevant i alle dele af
udbudsprocessen og dermed ikke kun, nar det direkte er neevnt. EUD har udtalt, at
ligebehandlingsprincippet ikke er et formél i sig selv, og at princippet skal anskues i lyset af det
formaél, som det forfoelger. I udbudsretlig henseende betyder dette, at tilbudsgivere skal behandles
lige, fordi ligebehandling er afgerende for at skabe et indre marked for offentlige kontrakter med en

ufordrejet konkurrence.®?

3.4.2  Gennemsigtighedsprincippet
Gennemsigtighedsprincippet er med til at sikre, at potentielle tilbudsgivere far adgang til de
relevante oplysninger om udbud.®* Selvom princippet har som funktion at sikre, at
ligebehandlingsprincippet overholdes, betyder det ikke, at gennemsigtighedsprincippet er et
underordnet princip.3* Princippet har nemlig ogsé andre funktioner, herunder i forhold til hensynet
til ufordrejet konkurrence. Gennemsigtighedsprincippet er med til sikre, at der er et &bent marked
for offentlige kontrakter, eksempelvis fordi princippet indebzrer, at visse oplysninger skal fremga
af udbudsmaterialet af hensyn til udfordrejet konkurrence. Det er i denne henseende afgerende for
ufordrejet konkurrence, at s mange potentielle tilbudsgivere som muligt far adgang til oplysninger

om udbuddet for at kunne vurdere, om de vil deltage eller €j.%

3.43  Proportionalitetsprincippet
Proportionalitetsprincippet fremgar direkte af TEU artikel 5 og af udbudsdirektivets artikel 18(1).
Inden for udbudsretten medferer proportionalitetsprincippet, at ordregivere ikke kan stille krav og
betingelser i offentlige udbud, der gar leengere, end hvad der er nedvendigt og forholdsmaessigt for
at opnd malet med det pdgaldende krav eller de pagaldende betingelser. Séledes skal ordregivers

krav og betingelser vere egnede og nadvendige for at opna de mél, som ordregiver lovligt forfelger

82 Risvig Hamer, 2021, side 59-60.
8 Tbid., side 61-62.

8 Horskjar Nielsen, 2022, side 99.
85 Ibid., side 101-102.
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med kravene og betingelserne.3® Der indgér tre faktorer i vurderingen af, om

proportionalitetsprincippet er overholdt:

1) Er foranstaltningen egnet til at opné det enskede formél med den?
2) Er foranstaltningen nodvendig for at opna det enskede formal med den?

3) Er foranstaltningen forholdsmeessig i forhold til at opné det enskede formal med den?

Som Horskjer Nielsen skriver om proportionalitetsprincippet, kan der argumenteres for, at den
sidste faktor om forholdsmassighed er overfladig. Der kan nemlig argumenteres for, at nedvendige
foranstaltninger er forholdsmaessige og i det hele taget, hvis de forste faktorer er overholdt, sé vil
den tredje om forholdsmaessighed nadvendigvis ogsa vere det. I denne henseende giver det ogsa
mening, at EUD ofte alene foretager en vurdering af, om en konkret foranstaltning er egnet og

nodvendig.’’

Proportionalitetsprincippet beskytter ikke et bestemt mal pa samme méde, som eksempelvis
ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet gor. Proportionalitetsprincippet skal i stedet bruges
1 forhold til det mal, der ligger bag en konkret bestemmelse eller et krav mv.
Proportionalitetsprincippet handler derfor om at finde frem til det mal, der ligger bag eksempelvis
en bestemmelse eller et krav, og s& vurdere, om bestemmelsen eller kravet er proportionalt i forhold

til at opné malet.®

3.4.4  Et udbudsretligt princip om bzeredygtighed?
Det kan diskuteres, om der gelder et selvstendigt udbudsretligt princip om baeredygtighed.
Diskussionen er opstéet, fordi 2014-udbudsdirektivet indeholder en henvisning til baeredygtighed 1
artikel 18(2). Artiklen siger, at "medlemsstaterne traeffer passende forholdsregler for at sikre, at
okonomiske akterer i forbindelse med gennemforelsen af offentlige kontrakter overholder geeldende
forpligtelser inden for milje-, social- og arbejdsmarkedslovgivning i henhold til EU-retten, national

lovgivning, kollektive aftaler eller 1 henhold til de internationale milje-, social- og

8 Risvig Hamer, 2021, side 63.
87 Horskjear Nielsen, 2022, side 106.
8 Tbid., side 107.
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arbejdsmarkedsmeessige lovbestemmelser, der er neevnt i bilag X% Artikel 18(2) er ikke
implementeret i udbudsloven, og der fremgér derfor ikke en henvisning til baeredygtighed i

udbudslovens § 2, som henviser til de gvrige udbudsretlige principper.

Af hensyn til specialets analyse af, hvad betingelserne er, for at et grent krav er forbundet med
kontraktens genstand, og diskussionen af, om en opbledning af tilknytningskravet kan rummes
inden for udbudsrettens nuverende formal, er det relevant at analysere, om der galder et
selvsteendigt udbudsretligt princip om baredygtighed. Som navnt har de udbudsretlige principper
nemlig betydning for fortolkningen af udbudsrettens bestemmelser og skal iagttages gennem

udbudsprocesserne.

Indferelsen af henvisningen til baeredygtighed 1 2014-udbudsdirektivets artikel 18(2) har pakaldt sig
stor opmarksomhed i den juridiske litteratur. Mange har sdledes forsegt at svare pa, om artiklen er

et udtryk for et princip om baredygtighed eller e;.

EUD har udtalt sig om kravet i artikel 18(2) og dets betydning i Tim-sagen. Her konstaterede EUD,
at EU-lovgiver ved at indfere kravet i artikel 18(2) enskede at opstille kravet som et princip pa lige
fod med principperne i artikel 18(1). Artikel 18 har overskriften “Udbudsprincipper”, og derfor
mener EUD, at placeringen af kravet i netop artikel 18(2) ma betyde, at kravet udger en
“kerneverdi, som medlemsstaterne skal sikre opfyldelsen af (...)”.°° I Tim-sagen ger EUD det altsé
klart, at kravet i artikel 18(2) er pa linje med principperne i artikel 18(1), hvilket indikerer, at i hvert
fald EUD mener, at kravet, herunder bl.a. hensynet til miljo, viser en retning, som fortolkningen af
2014-udbudsdirektivets bestemmelser skal folge.”! Artikel 18(2) var dog ikke en del af
Kommissionens forslag til 2014-udbudsdirektivet. Bestemmelsen kom forst med i 2014-
udbudsdirektivet senere som folge af politiske forhandlinger omkring vedtagelsen af direktivet. Der

kan derfor stilles spergsmaélstegn ved EUD’s pointe om, at placeringen af kravet er et udtryk for

8 Udbudsdirektivet 2014, art. 18(2).
90 C-395/18 Tim, pr. 38.
°! Horskjer Nielsen, 2022, side 119.
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EU-lovgivers enske om at opstille kravet som et princip pé lige fod med de evrige udbudsretlige

principper i artikel 18(1).2

Horskjer Nielsen mener, at artikel 18(2) er en uklar bestemmelse, fordi det ikke fremgér klart af
den, hvilke betingelser den konkret medferer. Uklarheden i bestemmelsens raekkevidde kan bl.a.
skyldes, at bestemmelsen kom med i direktivet som folge af politiske forhandlinger. Nér der ikke
folger klare og konkrete betingelser med artiklen, kan der argumenteres for, at artiklen ikke er et
udtryk for et udbudsretligt princip, men alene er et signal fra EU-lovgiver om, at miljo- og sociale
forhold har betydning for offentlige indkeb.”® Alligevel mener han dog, at placeringen af kravet i
netop artikel 18 med overskriften "Udbudsprincipper” kan have en betydning for fortolkningen af
kravet. EUD har for udviklet konkrete betingelser pa baggrund af principperne, og placeringen kan
vare et udtryk for, at EU-lovgiver enskede at give EUD mulighed for at udvikle sdédanne konkrete

betingelser.”*

Horskjer Nielsen anferer dog ogsa, at det er et vaesentligt argument imod, at artikel 18(2) skulle
vare et udtryk for et selvsteendigt princip om baredygtighed, at artikel 18(2) er rettet mod
medlemsstaterne, mens de @vrige principper i artikel 18(1) er rettet mod ordregiverne. Det betyder,
at det er medlemsstaterne og ikke nedvendigvis ordregiverne, der skal treffe foranstaltninger, der
sikrer ordregivers overholdelse af bl.a. miljelovgivning.”> Willem Janssen er enig heri og
argumenterer for, at reekkevidden af forpligtelserne i medfer af artikel 18(2) kan diskuteres pa
grund af bestemmelsens subjekt. Janssen papeger, at kravet alene henviser til de forholdsregler, som
medlemsstaterne skal foretage, og ikke til ordregivere. Sdledes mé kravet i artikel 18(2) vare rettet
mod de nationale lovgivere og ikke ordregivere. Hertil pdpeger han ogsa, at kravet alene henviser til
tre specifikke omrader, miljo-, social- og arbejdsmarkedslovgivning, hvor de evrige principper

typisk gelder for alle omréder.”®

%2 Horskjer Nielsen, 2022, side 119.

%3 Ibid., side 120.

4 Ibid., side 120 og Sag C-243/89 Kommissionen mod Danmark), pr. 33.
%5 Horskjar Nielsen, 2022, side 120.

% Janssen, 2023, side 37-38.
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Martha Andrecka’” og Katefina Peterkova Mitkidis argumenterer ogsa for, at artikel 18(2) ikke
udger et selvstendigt udbudsretligt princip om baeredygtighed. De anforer, at kravet i artikel 18(2)
er formuleret vagt, og at artiklen adresserer medlemsstaterne, hvorfor udviklingen af artiklen og

mulighederne for at handhave den mé afhange af politisk vilje og national motivation.”®

I denne forbindelse kan det eksempelvis nevnes, at udvalget om dansk udbudslovgivning i deres
rapport om forslag til implementering af 2014-udbudsdirektivet vurderede, at det var nedvendigt at
implementere artikel 18(1) i den danske udbudslov, men ikke artikel 18(2). Udvalget vurderede, at
de relevante og kompetente myndigheder i Danmark gennem tilsyn og andre foranstaltninger sikrer,
at skonomiske akterer, som agerer i Danmark, herunder leveranderer til offentlige myndigheder,
overholder forpligtelserne, som artikel 18(2) henviser til.”® At artikel 18(2) ikke var nedvendig at
implementere i udbudsloven, kan maske ogsa ses som et udtryk for, at udvalget ikke ansé den som
et selvstendigt princip, idet de evrige principper i artikel 18(1) efter udvalgets mening var

nedvendige at implementere i udbudsloven.

Pa trods af placeringen af kravet om overholdelse af forpligtelser inden for baredygtighed 1 2014-
udbudsdirektivets artikel 18 om udbudsprincipper og EUDs udtalelse om kravets status som princip
pa lige fod med de evrige principper er det pa baggrund af ovenstaende svart at argumentere for, at
der gaelder et selvsteendigt udbudsretligt princip om beredygtighed. Séledes er ordregivende
myndigheder for nuverende altsd ikke forpligtede til at inddrage grenne hensyn 1 offentlige indkaeb.
Udbudsretten indeholder alene en ret til det, og dermed er det op til den enkelte ordregiver at valge,

om der skal inddrages gronne hensyn i et udbud.

4. Tilknytningskravet

Ordregivende myndigheder kan som udgangspunkt selv vaelge, hvad de gerne vil kebe for at kunne

varetage deres opgaver, men ndr ordregiver har valgt, Avad de ensker at kabe, palegger

97 Nu Andhov
9 Andrecka og Peterkova, 2017, side 81.
99 Udvalg om dansk udbudslovgivning, 2014, 546-547.
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udbudsreglerne dem en reekke regler for, Avordan de sé skal tilretteleegge kobet.!%° Dette betyder, at
ordregivende myndigheder som udgangspunkt er frit stillet i forhold til at definere
kontraktgenstanden og kravene hertil, og som beskrevet kan ordregivere velge at opstille gronne
krav til deres indkeb. Adgangen til at stille gronne krav er dog ikke ubegranset, den er bl.a.
begraenset af tilknytningskravet.

I det folgende afsnit, der skal danne grundlag for specialets analyse, gennemgas tilknytningskravets

oprindelse og derefter tilknytningskravets betydning i de forskellige faser af en udbudsproces.

4.1 Tilknytningskravets historie

Tilknytningskravet blev oprindeligt formuleret af EUD i1 Concordia Bus-dommen fra 2002, der
handler om et offentligt indkeb af bybusser.!°! Her blev tilknytningskravet formuleret som en
betingelse for, at en ordregivende myndighed lovligt kunne inddrage ikke-ekonomiske
tildelingskriterier, nemlig bl.a. et gront tildelingskriterium om bybussernes udledning af
nitrogenoxid, i et offentligt udbud. Pa dette tidspunkt var muligheden for at inddrage grenne hensyn
ikke navnt i udbudsdirektiverne. Derfor blev EUD’s udtalelse i Concordia Bus om, at grenne
tildelingskriterier kan vaere lovlige, safremt de er forbundet med kontraktens genstand, hjemmel til
at bruge ikke-gkonomiske tildelingskriterier sésom grenne tildelingskriterier.!%? Tilknytningskravet
blev pé baggrund af Concordia Bus en del af 2004-udbudsdirektivets preambelbetragtning 1 og

bestemmelse om tildelingskriterier.!%?

Pé baggrund af Kommissionens softlaw, isar
Kommissionens "Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb” fra 2011, er
tilknytningskravet blevet udvidet til ikke alene at gelde for tildelingskriterier, men ogsa i en raekke
andre faser af en udbudsproces, herunder bl.a. i forbindelse med de tekniske specifikationer og i
kontraktbetingelser.!%* Tilknytningskravet er tilmed blevet udviklet gennem EUD’s retspraksis og er

nu en del af en rekke bestemmelser i 2014-udbudsdirektivet.'0?

100 Risvig Hamer, 2021, side 31.

101 Sag C-513/99, Concordia.

102 Semple, 2015, side 56-57.

103 Tbid., side 57.

194 Thid., side 65-66.

105 Horskjer Nielsen, 2022, side 394-295.
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4.2 Tilknytningskravet i udbudsprocessens forskellige faser

Det meste af den retspraksis, der bruges i specialets analyse, handler om tilknytningskravet i
relation til tildelingskriterier. Som navnt gelder tilknytningskravet dog ikke leengere alene for
tildelingskriterier. I det nuvaerende 2014-udbudsdirektiv er tilknytningskravet skrevet ind i flere
bestemmelser, herunder eksempelvis bestemmelserne om tekniske specifikationer og om
kontraktbetingelser.!% Dertil kan det diskuteres, om ogsé bestemmelsen om egnethedskriterier

indeholder et tilknytningskrav.'?

4.2.1  Tekniske specifikationer
Tekniske specifikationer er reguleret af udbudsdirektivets artikel 42. Tekniske specifikationer
bruges til at fastsatte de egenskaber, som den ordregivende myndighed kraever, at et bygge- og
anlegsarbejde, en tjenesteydelse eller en vare skal have. Med de tekniske specifikationer angiver
den ordregivende myndighed den udbudte anskaffelses karakteristika, sdledes at potentielle
tilbudsgivere er helt sikre pa, hvad ordregiveren preacist vil have. Som Marc Martens og Stanislas
de Margerie skriver, starter en ordregivende myndighed med at definere kontraktgenstanden, dvs.
hvad de ensker at kobe. Herefter oversattes kontraktgenstanden til detaljerede og malbare tekniske
specifikationer, som gor det muligt for tilbudsgivere at vurdere, om de kan afgive et tilbud eller e;j.
P& denne méde fungerer tekniske specifikationer som en legemliggorelse af kontraktgenstanden.!%8

Gronne tekniske specifikationer kan eksempelvis anga hvor meget kemi, der er i et produkt.

Tekniske specifikationer er mindstekrav, hvilket betyder, at en tilbudsgiver skal leve op til de
tekniske specifikationer. Det folger af reglerne om tekniske specifikationer, at de skal vaere
udformet séledes, at de giver alle tilbudsgivere lige adgang til udbuddet, og de ma ikke skabe
ubegrundede hindringer for konkurrencen. De tekniske specifikationer kan vedrere den specifikke
proces eller metode for produktion eller levering eller en specifik proces for en anden fase i bygge-

og anlaegsarbejdet, tjenesteydelsen eller varens livscyklus, ogsa selvom denne ikke udger en del af

106 Udbudsdirektivet, 2014, artikel 42(1) og udbudsdirektivet, 2014, artikel 70. Herudover gelder tilknytningskravet
ogsa for alternative tilbud, der er reguleret af 2014-udbudsdirektivets artikel 45(1) samt for markekrav, der er reguleret
af 2014-udbudsdirektivet artikel 43(1)(a).

107 Udbudsdirektivet 2014, artikel 58(1).

108 Martens og de Margerie, 2013, side 11.
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det materielle indhold, men det er en forudsetning, at de tekniske specifikationer altid er forbundet

med kontraktens genstand.!%

4.2.2  Tildelingskriterier
Tildelingskriterier er de kriterier, som kontrakter tildeles efter, og de bruges derfor til at beskrive,
hvordan tilbudsgiverne opnar at f3 tildelt en kontrakt.!'® Tildelingskriterier kan ogsé beskrives som
de faktorer, tilbudsgiverne kan konkurrere om at opfylde bedst muligt. De kan saledes opfyldes pa
flere forskellige méder og i flere forskellige grader, og tildelingskriterier er derfor ogsa det modsatte
af de mindstekrav, som tilbudsgiverne skal opfylde for at métte afgive bud.!!! Det folger af
udbudsdirektivets artikel 67(1), at ordregivende myndigheder skal tildele kontrakten til det
okonomisk mest fordelagtige tilbud. Det folger af 2014-udbudsdirektivet, at ordregiver skal
identificere det skonomisk mest fordelagtige tilbud pa baggrund af tre overordnede
tildelingskriterier nemlig 1) pris, 2) omkostninger eller 3) bedste forhold mellem pris og kvalitet.!!?
Det gkonomisk mest fordelagtige tilbud er dermed enten tilbuddet med den laveste pris, tilbuddet

med de laveste omkostninger eller tilbuddet med det bedste forhold mellem pris og kvalitet.!!?

Velger den ordregivende myndighed at vurdere tilbuddene ud fra det bedste forhold mellem pris og
kvalitet, skal ordregiver fastsette underkriterier for tildelingen.!'* Det er pa baggrund af disse
underkriterier, at tilbuddene skal evalueres, og udbudsdirektivets artikel 67(2) oplister en raekke
eksempler pa, hvad disse underkriterier kan omfatte. Det kan bl.a. vaere grenne kriterier sdsom
miljemaessige aspekter.!!® Listen er ikke udtemmende, og derfor er ordregiver som udgangspunkt
frit stillet og kan ogsa velge at bruge helt andre underkriterier. Ordregiver har dog ikke ubetinget
frit valg, da der gelder en reekke betingelser for underkriteriernes lovlighed. En af disse betingelser

er, at underkriterier skal veere forbundet med kontraktens genstand.!!®

109 Risvig Hamer, 2021, side 381.

110 Tbid., side 553.

11 Ibid, side 555-556.

112 Udbudsdirektivet 2014, artikel 67(2).

113 Risvig Hamer, 2021, side 556.

14 Tbid., side 556.

115 Udbudsdirektivet 2014, artikel 67(2).

116 Risvig Hamer, 2021, side 564fTf. og udbudsdirektivet 2014, artikel 67(2).
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Af udbudsdirektivets artikel 67(3) fremgar det, at et tildelingskriterium anses for varende forbundet
med kontraktens genstand, hvis kriteriet relaterer sig til bygge- og anlegsarbejdet, varen eller
tjenesteydelsen, som skal leveres efter kontrakten, for sd vidt angér ethvert aspekt og ethvert trin i
deres livscyklus. Livscyklusbegrebet er defineret 1 udbudsdirektivets artikel 2(20) og spander bredt.
Livscyklussen er alle faserne i et arbejde, en tjenesteydelse eller en vares ’liv’, lige fra forskning til

udvikling til produktion og handel, til levering, erhvervelse og helt til bortskaffelsen.!!’

4.2.3 Kontraktbetingelser
Kontraktbetingelser er betingelserne vedrerende kontraktens udferelse, og de er reguleret i artikel
70. Efter bestemmelsen kan ordregivende myndigheder fastsette sa@rlige betingelser for kontraktens
gennemforelse, men det er en betingelse for at fastsette kontraktbetingelser, at de er forbundet med
kontraktens genstand.!''® Kontraktbetingelserne kan bl.a. omfatte gronne miljemassige hensyn.!'"”
Kontraktbetingelser angédende miljomassige hensyn kan eksempelvis relatere sig til niveauet af
miljebeskyttelse i udferelsen af kontraktgenstanden. Her kan den ordregivende myndighed
eksempelvis specificere, hvordan anskaffelsen leveres, eller at tilbudsgiver skal tage enhver
emballage, der folger med anskaffelsen, tilbage og genbruge den.!?° Kontraktbetingelserne er faste
og objektive krav, som ikke indgér i vurderingen af tilbuddene. Alle tilbud skal derfor i princippet
kunne opfylde kontraktbetingelserne. Her adskiller kontraktbetingelserne sig fra

tildelingskriterierne, der er grundlaget for evalueringen af de indkomne tilbud.'?!

4.2.4 Sammenhangen — det samme tilknytningskrav?
Selvom bestemmelserne om tekniske specifikationer, tildelingskriterier og kontraktbetingelser
regulerer tre forskellige dele af en udbudsproces, har de det til felles, at de alle indeholder et
tilknytningskrav. Der synes at vare overensstemmelse i den juridiske litteratur om, at

tilknytningskravet i de tre bestemmelser er et udtryk for det samme tilknytningskrav. Med andre ord

7 Udbudsdirektivet, 2014, artikel 2(20).

118 Udbudsdirektivet, 2014, artikel 70.

19 Udbudsdirektivet 2014, artikel 70.

120 palmujoki, Parikka-Alhola og Ekroos, 2010, side 254.
121 Udbudsdirektivet 2014, presambelbetragtning 104.
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er de betingelser, der skal opfyldes, for et krav er forbundet med kontraktens genstand, de samme

for alle tre bestemmelser.

Dette haenger sammen med den tatte forbindelse, der er mellem tekniske specifikationer,
tildelingskriterier og kontraktbetingelser. Martin Burgi og Benedikt Brandmeier argumenterer
eksempelvis for, at ’(...) award criteria and specifications are to be considered as nothing else than
two sides of the same coin”.!?? Dette bekreftes ifolge dem af EUDs udtalelse i Dutch Coffee, hvor
EUD understregede, at der ikke var nogen grund til at behandle tekniske specifikationer og
tildelingskriterier forskelligt.!?3 T samme trad peger Sue Arrowsmith p4, at der er overlap mellem de
krav, der kan stilles under de tekniske specifikationer, tildelingskriterier og kontraktbetingelser.
Ifolge hende kan alt, der kan bruges som et tildelingskriterium, ogsa bruges som en teknisk
specifikation eller en kontraktbetingelse og den anden vej rundt, s leenge kravene er forbundet med
kontraktens genstand. Séledes vil et grent krav, der ikke kan bruges som et tildelingskriterium, fordi
det ikke er forbundet med kontraktens genstand, heller ikke kunne bruges under de tekniske

specifikationer eller som en kontraktbetingelse.!*

4.2.5 Egnethedskriterier
Artikel 58(1) 1 2014-udbudsdirektivet indeholder de kriterier, som ordregivende myndigheder kan
stille til tilbudsgivernes egnethed til at udfere den udbudte opgave. Det fremgar af bestemmelsen, at
disse egnethedskriterier skal “veere relaterede og sté i forhold til kontraktens genstand”.!?>
Bestemmelsens formulering laegger sig tet op ad formuleringen af tilknytningskravet, ”forbundet
med kontraktens genstand”, i de ovenstdende tre bestemmelser, men ordlyden er ikke helt den
samme. Spergsmalet er derfor, om det er det samme tilknytningskrav, der gaelder for

egnethedskriterier.

For at kunne vurdere virksomhedernes generelle egnethed kigger ordregiver pa virksomhedernes

fortid, herunder hvordan de for har udfert lignende opgaver. Egnethedskriterierne fungerer saledes

122 Burgi og Brandmeier, 2014, side 21.
123 Tbid., side 22.

124 Arrowsmith, 2009, side 215-216.

125 Udbudsdirektivet, 2014, artikel 58(1).
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som de krav, ordregiver kan bruge for at sikre sig, at en virksomhed har de nedvendige
kvalifikationer til at udfere den udbudte opgave. Egnethedskriterierne giver ordregiver mulighed for
at sikre sig, at de virksomheder, som afgiver tilbud, er i stand til at udfere den udbudte opgave.!2°
Egnethedskriterierne kan alene anga virksomhedens egnethed til at udfere det pagaldende erhverv,
dens gkonomiske og finansielle forméen samt dens tekniske og faglige formaen.'?” Det betyder, at
ordregiver ikke kan stille krav til virksomheders egnethed, der angér andre forhold.
Egnethedskriterier kan angives som minimumskrav efter 2014-udbudsdirektivet, men skal angives
som minimumskrav efter udbudsloven.!?® Udbudslovens § 140 er altsé en skeerpelse af 2014-

udbudsdirektivet, hvilket betyder, at ordregiver skal opfylde dem.!?

Efter udbudsdirektivets artikel 58(1) skal egnethedskriterier “vare relaterede og sta i forhold til
kontraktens genstand”. Dette fremgér ikke direkte af udbudslovens § 140, men det fremgar af
lovbemeerkningerne til udbudslovens § 140, stk. 2.13° Udbudsretten har leenge indeholdt en skarp
sondring mellem forhold, der angik tilbudsgiveren, og forhold, der angik tilbuddet. Krav til
egnethed og udelukkelse angér tilbudsgiveren, mens eksempelvis tildelingskriterier angar
tilbuddet.!*! Vurderingen af virksomheders generelle egnethed til at udfere den udbudte opgave
adskiller sig fra vurderingen af de afgivne tilbud. Denne sondring peger i retning af, at
formuleringen om, at egnethedskriterier skal ’vare relaterede og sta i forhold til kontraktens
genstand”, er et udtryk for et losere tilknytningskrav end tilknytningskravet i bestemmelsen om

tildelingskriterier, tekniske specifikationer og kontraktbetingelser.

EUD udtalte allerede i Bentjees-sagen fra 1988, at vurderingen af egnethed og tilbuddene er
omfattet af to forskellige regler, og at vurderingerne tilmed har forskellige formal.!*2

Egnethedskriterierne bruges til at vurdere tilbudsgivers egnethed pa baggrund af et tilbageblik,

126 Risvig Hamer, 2021, side 516.

127 Udbudsdirektivet 2014, artikel 58(1)(a-c)
128 Udbudslovens § 140.

129 Lovforslag 119, 2015, side 160.

130 Tbid., side 160.

31 Semple, 2015, side 57.

132 Sag C-31/87, Bentjees, pr. 15-19.
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hvilket kan give et billede af tilbudsgivers egnethed til at udfere den udbudte opgave. Omvendt
bruges tildelingskriterier til at vurdere, hvordan og hvor godt tilbudsgiver kan udfere den udbudte
opgave. Det er saledes nedvendigt, at tildelingskriterier er forbundet med kontraktens genstand,
men det gor sig ikke geldende i samme grad for egnethedskriterierne, fordi de angér

tilbudsgiverens generelle egnethed, og ikke hvordan opgaven pétenkes udfort.!?3

Martens og de Margerie argumenterer ogsa for, at det ikke er det samme tilknytningskrav, der
gelder for egnethedskriterier, som galder for tildelingskriterier, tekniske specifikationer og
kontraktbetingelser. Kravet om, at egnethedskriterier skal vare relaterede og sta i forhold til
kontraktens genstand, har ikke samme betydning som kravet om forbindelse med kontraktens
genstand i1 de tre andre bestemmelser. Tilknytningskravet i bestemmelserne om tildelingskriterier,
tekniske specifikationer og kontraktbetingelser har til formal at begranse krav til alene at anga
kontraktens genstand og ikke angé forhold, der ikke er forbundet med kontrakten sdsom
administrative systemer eller politikker. Omvendt kan sddanne ’ikke forbundne’ forhold som
administrative systemer, politikker eller tidligere erfaring netop vare relevante i
egnethedsvurderingen. Saledes kan egnethedskriterier angéd sddanne forhold, hvis de er relevante for
at sikre virksomheders generelle egnethed og dertil opfylder de resterende krav, som artikel 58(1)

opstiller for egnethedskriterier.!3*

Martens og de Margerie peger pa reglerne om miljostyringsforanstaltninger og standarder som et
eksempel p4, at kravet i artikel 58(1) er et losere tilknytningskrav. Efter udbudslovens § 155 kan
ordregivere kreve, at tilbudsgiver dokumenterer deres tekniske og faglige forméen. Efter
bestemmelsens stk. 8 kan ordregiver kreve en angivelse af de miljostyringsforanstaltninger, som
tilbudsgiveren vil anvende i udferelsen af kontrakten.!3> Af lovbemerkningerne til udbudsloven
fremgér det, at ordregiver tilmed kan kreeve dokumentation for tilbudsgivers opfyldelse af bestemte
miljoledelsessystemer eller standarder.!3® Som specialets analyse vil vise, er et tildelingskriterium,

der stiller krav om tilbudsgivers opfyldelse af standarder, ikke forbundet med kontraktens genstand.

133 Horskjer Nielsen, 2022, side 408.

134 Martens og de Margerie, 2013, side 13.
135 Udbudsloven § 155, stk. 8.

136 Lovforslag L 19, 2015, side 177.
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Et egnethedskriterium, der stiller krav om tilbudsgivers opfyldelse af standarder, kan derimod

opfylde kravet om at veere relateret og sté i forhold til kontraktens genstand.!3”

4.3 Delkonklusion

Som det fremgér af de ovenstdende afsnit galder tilknytningskravet ikke bare i tildelingsfasen, men
1 flere faser af en udbudsproces. Det tilknytningskrav, der gelder for bestemmelserne om tekniske
specifikationer, om tildelingskriterier og om kontraktbetingelser, er det samme tilknytningskrav.
Det er dette tilknytningskrav, som udger specialets omdrejningspunkt, og som der herefter henvises
til med terminologien ’tilknytningskravet’. Selvom den retspraksis, der inddrages i analysen handler
om tildelingskriterier og deres forbindelse til kontraktens genstand, vil analysens konklusioner altsa
1 det store hele ogsa gaelde for tekniske specifikationer og kontraktbetingelser. Det tilknytningskrav,
der refereres til for egnethedskriterierne, er ikke det samme tilknytningskrav, men et udtryk for et
losere tilknytningskrav. Derfor henviser specialets brug af terminologien ’tilknytningskravet’ ikke

til det krav, der gelder for egnethedskriterier.

5. Hvad er betingelserne for, at et gront krav er forbundet
med kontraktens genstand?

5.1 Indledning
Udbudsdirektivets artikel 67(3) indeholder en form for definition af, hvad tilknytningskravet

dekker over. Bestemmelsen siger, at tildelingskriterier anses for veerende forbundet med
kontraktens genstand, sdfremt de relaterer sig til de bygge- og anlagsarbejder, varer eller
tjenesteydelser, der skal leveres 1 henhold til kontrakten, for s& vidt angar ethvert aspekt og ethvert
trin 1 deres livscyklus, herunder faktorer som indgér i 1) den specifikke fremstillingsproces, levering
eller handel eller 2) en specifik proces for en anden fase i deres livscyklus. Dertil siger
bestemmelsen ogsa, at det ikke er en betingelse, at faktorerne udger en del af deres materielle
indhold. Definitionen i artikel 67(3) skal lases sammen med praeambelbetragtning 97 til 2014-
udbudsdirektivet.!3® Precambelbetragtning 97 beskriver, hvornar et grent krav ikke er lovligt og

fungerer derfor som en negativ afgrensning af tilknytningskravets rekkevidde.

137 Martens og de Margerie, 2013, side 13.
138 Semple, 2015, side 61.
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Prazambelbetragtningen henviser til reglerne for, hvornar krav er forbundet med kontraktens
genstand jf. artikel 67(3), og oplister herefter en raekke eksempler pa sadanne tilstraekkeligt
forbundne gronne krav. Preambelbetragtningen anforer derefter, at tilknytningskravet udelukker
gronne krav, der angar generelle virksomhedspolitikker, hvis den generelle virksomhedspolitik ikke
kan anses som en faktor, der karakteriserer den specifikke proces med fremstilling eller levering af
anskaffelsen. Derfor kan ordregivende myndigheder ikke bruge krav om generelle

virksomhedspolitikker for miljomeessigt ansvar.!3°

Udbudsreglerne indeholder med artikel 67(3) og preeambel 97 altsd i sig selv et forseg pd at
beskrive, hvornér et krav er forbundet med kontraktens genstand. Reglernes beskrivelse af
betingelsens raekkevidde virker ved forste gjekast ret detaljeret og bred. Nar man laeser definitionen
vil man umiddelbart forstd, at som udgangspunkt er alt, der er en del af et bygge- og
anlegsarbejdes, en tjenesteydelses eller en vares livscyklus, forbundet med kontraktens genstand.
Ser man i 2014-udbudsdirektivet, er livscyklus defineret som alle fortlabende og/eller
sammenhangende faser, der skal udferes, produktion, handel og betingelserne herfor, transport,
anvendelse og vedligeholdelse, i hele eksistensen af varen eller bygge- og anlaegsarbejdet eller
leveringen af tjenesteydelsen, fra erhvervelse af rdvaren eller oparbejdelse af ressourcer til
bortskaffelse, godkendelse og afslutning af leveringen eller anvendelsen.!*® Udbudsreglerne
indeholder altsd en bred ramme for, hvilke gronne krav, der vil anses som varende forbundet med
kontraktens genstand, og en detaljeret beskrivelse af tilknytningskravet. Alligevel har der veret
sager ved EUD og Klagen®vnet, der handlede om netop forskellige opfattelser af, hvor tet
forbundet med kontraktens genstand grenne krav, og krav i det hele taget, skal vare for at leve op
til betingelsen. Bdde dommene og kendelserne er relevante at analysere, fordi de kan vere med til at

afdeekke, hvad betingelserne er for, at gronne krav er forbundet med kontraktens genstand.

I det folgende afsnit analyseres enkelte domme fra EUD og kendelser afsagt af Klagenevnet med
henblik pa at finde frem til, hvornar et gront krav er forbundet med kontraktens genstand. Det skal

bemarkes, at bAde dommene og kendelserne berorer flere forskellige problemstillinger.

139 Udbudsdirektivet 2014, presambelbetragtning 97.
140 Udbudsdirektivet 2014, artikel 2(20).
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Nedenstaende analyse forholder sig alene til de dele af dommene og kendelserne, der vedrerer
tilknytningskravet og ser derfor bort fra alle andre, og i dette tilfelde ikke relevante,

problemstillinger.

5.2 Tilknytningskravets udvikling: fra stramt til lempeligere tilknytningskrav

Retspraksis fra EUD om, hvornér et gront krav er forbundet med kontraktens genstand, er meget
begraenset. Pa trods af den begransede mangde retspraksis kan der alligevel gennem en analyse af
sagerne pavises en udvikling i forstaelsen af, hvornér et krav opfylder betingelsen om at vere

forbundet med kontraktens genstand.

5.21  Stramt tilknytningskrav: Grenne krav skal angi iboende egenskaber ved anskaffelsen
Kravet om, at tildelingskriterier skal vare forbundet med kontraktens genstand, stammer fra
dommen Concordia. Det var i denne dom fra 2002, at kravet blev formuleret for forste gang. I
dommen tog EUD for ferste gang nogensinde stilling til, om et gront tildelingskriterium 1 et
offentligt udbud var lovligt. Concordia slog fast, at et tildelingskriterium vedrerende bybussers
nitrogenemissioner havde den fornedne forbindelse til kontraktens genstand og dermed var lovligt
at bruge som tildelingskriterium. Hermed blev Concordia en afgerende dom, fordi den banede

vejen for brugen af ikke-skonomiske, grenne tildelingskriterier i offentlige udbud.!4!

Den ordregivende myndighed, Helsinki by, havde udbudt driften af bybusnettet i Helsinki.
Kontrakten skulle tildeles den tilbudsgiver, der afgav det ekonomisk mest fordelagtige tilbud pé
baggrund af tre underkriterier. Tilbudsgiverne kunne opné flere point ved at bruge bybusser, der
bl.a. havde et niveau af nitrogenemissioner under en vis grense.'*? I sagen for EUD gjorde den
tabende tilbudsgiver, Concordia, geeldende, at tildelingskriterier skal have gkonomisk karakter,
mens ordregiver gjorde geldende, at det er tilladt at anvende andre og ikke-gkonomiske

tildelingskriterier, herunder grenne miljokriterier.!43

141 Semple, 2015, side 56-57.
142 Sag C- C-513/99, Concordia Bus, pr. 23.
143 Tbid., pr. 44 og 45.
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I sit forslag til sagens afgerelse er generaladvokat Jean Mischo meget tydelig omkring, at det er
lovligt at bruge gronne tildelingskriterier. Ifelge Mischo kan et gront miljekriterium “uden tvivl”
bruges, fordi det fremgar af EUD’s retspraksis, at det er lovligt at medtage tildelingskriterier, der
tjener den almene interesse.!** Mischo anser det for “uomtvisteligt ”, at miljobeskyttelse er en
almen interesse, og henviser til den tidligere artikel 6 EF, hvorefter miljobeskyttelse skal integreres
i udformningen af EUs politikker.!*> Hertil anforer han videre, at det offentlige netop har til formal
at tjene den offentlige interesse.!#® At det er muligt at bruge grenne tildelingskriterier er dog ikke
ensbetydende med, at gronne tildelingskriterier per definition er lovlige. Mischo papeger, at grenne
tildelingskriterier skal overholde de grundlaeggende EU-retlige principper, herunder s&rligt
princippet om forbud mod forskelsbehandling, de fire friheder samt procedureregler.!*” EUD fulgte
generaladvokat Mischos forslag til afgerelse af sagen og fastslog, at ordregivende myndigheder kan
bruge gronne tildelingskriterier i vurderingen af, hvilket tilbud der er det skonomisk mest
fordelagtige.'*® Hermed slog EUD alts4 fast, at det ikke kun er skonomiske hensyn, der kan gore et

tilbud til det mest fordelagtige, men ogsé bredere almene hensyn sésom grenne hensyn.

Af Concordia kan det udledes, at grenne krav i tildelingskriterierne, som relaterer sig til egenskaber
ved selve anskaffelsen, opfylder kravet om at veere forbundet med kontraktens genstand. Kriteriet
om bybussernes niveau af nitrogenemissioner relaterer sig til egenskaber ved selve anskaffelsen,
nemlig bussen. Saledes kraevedes der efter Concordia en tet ssmmenhang mellem et gront krav og
kontraktgenstanden, for tilknytningskravet var opfyldt. Concordia udtrykker derfor en restriktiv
tilgang til, hvornar et gront krav er forbundet med kontraktens genstand.!* EUD’s restriktive
tilgang til, hvornér tilknytningskravet er opfyldt, var i trdd med Kommissionens tidligere forstielse
af mulighederne for at varetage ikke-okonomiske hensyn via offentlige kontrakter. I sin

fortolkningsmeddelelse fra 2001 angav Kommissionen nemlig, at tildelingskriterier “skal gore det

144 Generaladvokat Jean Mischo, 2001, pr. 91.

145 Tbid., pr. 92. At miljebeskyttelse skal integreres i udformningen af EUs politikker fremgér nu af TEUF artikel 11.
146 Generaladvokat Jean Mischo, 2001, pr. 93.

147 Tbid., pr. 96-97.

148 Sag C- C-513/99, Concordia Bus, pr. 55.

149 Horskjer Nielsen, 2022, 396-97.
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muligt at vurdere de iboende egenskaber ved et produkt eller ved en tjenesteydelse ”.!>° Som
Horskjaer Nielsen pointerer, skal gronne kriterier efter denne restriktive tilgang til tilknytningskravet
angd iboende egenskaber ved anskaffelsen. Med iboende egenskaber forstés, at de skal vere en del
af anskaffelsens materielle indhold, der pavirker anskaffelsens ydelse eller dens funktion.!>! Dette
betyder, at krav til eksempelvis anskaffelsens belastning af miljeet skal vere direkte forbundet med
anskaffelsen. Et krav vedrerende en bybus’ udledning af nitrogen er derfor forbundet med
kontraktens genstand, fordi det er et krav vedrerende bybussens materielle indhold.!>? Efter den
restriktive tilgang vil der imidlertid ikke kunne stilles gronne krav, der ikke angér en egenskab ved

produktets materielle indhold.

5.22  Forste udvidelse af tilknytningskravet: Gronne krav kan anga produktionen af anskaffelsen
I EVN AG Wienstrom fra 2003 skulle EUD igen tage stilling til, om et gront tildelingskriterium
opfyldte kravet om at vaere forbundet med kontraktens genstand.””3 I EVN AG Wienstrom kom EUD
frem til, at der ikke var den fornedne tilknytning mellem et gront tildelingskriterium og kontraktens
genstand. Dommen er dog alligevel relevant at analysere, fordi den pé trods af den manglende

forbindelse kan siges at indeholde en udvidelse af tilknytningskravets raekkevidde.

Den ordregivende myndighed havde iverksat et udbud for levering af elektricitet til offentlige
bygninger.!>* Kontrakten skulle tildeles den tilbudsgiver, der afgav det gkonomisk mest
fordelagtige tilbud pa baggrund af underkriterierne “nettoprisen pr. kWh” og “energi fra vedvarende
energikilder”. I forhold til kriteriet om vedvarende energikilder ville der kun blive taget hensyn til
den mangde elektricitet fra vedvarende energikilder, der oversteg den mangde, som den

ordregivende myndighed skulle bruge.!*

150 EU-Kommissionen, ”om fzllesskabsretten vedrerende offentlige kontrakter og mulighederne for at tage hensyn til
sociale aspekter i disse kontrakter”, 2001, side 5.

151 Denne definition af materielt indhold som noget, der pavirker anskaffelsens ydelse eller funktion fremgér af
lovbemerkningerne til udbudslovens § 163, Lovforslag L19, 2015, side 187.

152 Horskjear Nielsen, 2022, 396-397.

153 Sag C-448/01, EVN AG and Wienstrom,

154 Ibid., pr 15.

155 Ibid., pr. 18.
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EUD skulle for det ferste forholde sig til, om det overhovedet var lovligt for den ordregivende
myndighed at bruge et gront tildelingskriterium i evalueringen af tilbuddene. Her bekraftede EUD
sin afgerelse 1 Concordia og fastslog, at der ikke er noget til hinder for at bruge grenne
tildelingskriterier, sd lenge de lever op til de navnte betingelser, herunder at de gronne

tildelingskriterier er forbundet med kontraktens genstand. !>

EUD skulle herefter afgere om tildelingskriteriet, der stillede krav om energi fra vedvarende
energikilder, ogsé havde den fornedne forbindelse til kontraktens genstand. Den tabende
tilbudsgiver gjorde geldende, at tildelingskriteriet ikke havde den fornedne forbindelse til
kontraktens genstand, fordi tildelingskriteriet henviste til den mangde af elektricitet, som oversteg
den ordregivende myndigheds behov. Efter deres mening var det kun den mangde af elektricitet,
der skulle leveres til den ordregivende myndighed inden for kontraktens rammer, der havde den
fornedne tilknytning til kontraktens genstand.!>” EUD slog med EVN AG Wienstrom fast, at der
ikke er noget til hinder for at bruge gronne tildelingskriterier, men at tildelingskriterier ikke er
forbundet med kontraktens genstand, nar de stiller krav om, hvad tilbudsgivere kan levere udover
kontraktens genstand. En ordregivende myndighed kan derfor ikke stille krav om, at en tilbudsgiver
producerer og leverer mere gron energi, end hvad ordregiver har angivet at skulle bruge
kontrakten.!>® EUD accepterer altsa, at ordregivere kan bruge et tildelingskriterium med krav om, at
energi skal komme fra vedvarende energikilder, men afviser det pdgaldende tildelingskriterium,

fordi det ikke lever op til betingelsen om at veere forbundet med kontraktens genstand.!>

Selvom EUD ikke eksplicit formulerer det sddan, kan EVN AG Wienstrom leses som et brud med
Concordias restriktive tilgang til kravet, hvorefter der skulle vare en taet sammenhang mellem et
gront tildelingskriterium og kontraktgenstanden, idet grenne krav skulle anga en iboende egenskab
ved kontraktgenstanden. Tildelingskriteriet om, at energi skal komme fra en vedvarende
energikilde, som blev accepteret af EUD i denne dom, er ikke et tildelingskriterium, der ligesom

tildelingskriteriet om bybussers udledning af nitrogenemissioner i Concordia angér en del af det

156 Sag C-448/01, EVN AG and Wienstrom pr. 34.
157 Ibid., pr. 61.

158 Ibid.,, pr. 67-68.

159 Ibid., pr. 68 sammenholdt med pr. 72.
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materielle indhold. Maden, hvorpa et produkt er produceret, vedrerer ikke iboende egenskaber eller
i det hele taget produktet i sig selv, det vedrerer i stedet produktionen af produktet. EVN AG
Wienstrom udvider séledes tilknytningskravet til ogsé at omfatte gronne tildelingskriterier, der

angér produktionen af anskaffelsen.!®

5.2.3 Lempeligere tilknytningskrav: Grenne krav kan angi hele anskaffelsens livscyklus
Det er denne tendens hen imod et lempeligere tilknytningskrav, som konsolideres med Dutch
Coffee, der er den seneste dom, hvori EUD har taget stilling til, om et gront tildelingskriterium var
forbundet med kontraktens genstand. Den er afsagt i ar 2012, ti &r efter EUD forste gang
formulerede kravet om ’forbundet med kontraktens genstand’ som en betingelse for gronne
tildelingskriteriers lovlighed i Concordia. 1 Dutch Coffee nar EUD frem til, at et tildelingskriterium,

der stillede krav om et gront miljomarke, var forbundet med kontraktens genstand.

Dutch Coffee handler om et udbud for levering og drift af kaffeautomater.!®! Kontrakten skulle
tildeles det skonomisk mest fordelagtige tilbud pa baggrund af bl.a. et tildelingskriterium om, at
produkterne i kaffeautomaterne havde MAX HAVELAAR- og EKO-markerne. Merkerne MAX
HAVELAAR og EKO stiller krav om hhv. fair-trade og ekologi. EKO kan anses som et gront
marke, idet det vedrorer miljoegenskaber. MAX HAVELAAR er et socialt merke, som vedrorer
sociale egenskaber.!%? Da dette speciale undersoger, hvad betingelserne er, for at gronne krav er
forbundet med kontraktgenstanden, er det alene EKO-merket, der vil vaere genstand for
nedenstdende analyse. Det relevante spergsmal i dommen er derfor, hvorfor kriteriet om EKO-

market var forbundet med kontraktens genstand.

I sit forslag til afgerelse af sagen anforer generaladvokat Kokott, at der en tilstraekkelig forbindelse
mellem EKO-market og kontraktens genstand, idet EKO-market angér produktegenskaberne ved
de ingredienser, som tilbudsgiverne skal levere efter kontrakten. Kokott papeger, at de
miljeegenskaber, som EKO-merket stiller krav om, kan ordregivere lovligt stille krav om efter

bestemmelsen om tekniske specifikationer. Hvis der kan stilles krav til produktets miljoegenskaber

160 Horskjer Nielsen, 2022, side 398.
161 Sag C-368/10, Dutch Coffee, pr. 14.
162 Tbid., pr. 89.
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under de tekniske specifikationer, s& ma der ogsa kunne stilles krav til produktets miljeegenskaber 1
tildelingskriterierne ifolge Kokott.!93 EUD valgte at folge Kokotts forslag, og EUD udtalte sdledes,
at der var tilstreekkelig forbindelse mellem tildelingskriteriet og kontraktens genstand.
Tildelingskriteriet om EKO-market var et krav om, at produktionsmetoden tilgodesa
miljebeskyttelse, idet EKO-meerket stillede krav til niveauet af gadningsstoffer og pesticider i
produktionen. Det gronne tildelingskriterium vedrorte altsd produktionen af anskaffelsen, og dette,
vurderede EUD, medferte en tilstraekkelig forbindelse mellem tildelingskriteriet og kontraktens

genstand.

Af EUD’s udtalelser kan det altsd udledes, at der ikke galder et krav om, at tildelingskriterier
nodvendigvis skal vedrere et element, som udger en materiel del af anskaffelsen.!®* Dutch Coffee
fortsetter sdledes EVN AG Wienstroms lempelse af tilknytningskravet ved definitivt at gere op med,
at gronne tildelingskriterier skal vedrere iboende, materielle egenskaber ved anskaffelsen. EUD
fastslar med Dutch Coffee, at et tildelingskriterium, der stiller krav om grenne produktionsmetoder,

kan vaere forbundet med kontraktens genstand.

Dutch Coffee har haft stor betydning for, hvordan bestemmelsen om tildelingskriterier 1 2014-
udbudsdirektivet blev udformet. Af bestemmelserne fremgar det, at tildelingskriterier anses som
varende forbundet med kontraktens genstand, nar de angér faktorer, som indgér i
fremstillingsprocessen, leveringen eller handel med anskaffelsen og enhver anden specifik proces
eller en anden fase i deres livscyklus, og at faktorerne ikke nedvendigvis skal udgere en del af

anskaffelsens materielle indhold.!®3

5.2.4  Delkonklusion
EUD har udvidet reekkevidden af tilknytningskravet gennem sin retspraksis. Udviklingen er gaet fra
en restriktiv tilgang, der kraevede en teet ssmmenhang mellem et gront krav og kontraktgenstanden,
til en lempeligere tilgang. Tildelingskriterier skal siledes ikke leengere relatere sig til iboende,

materielle egenskaber ved anskaffelsen, der pavirker dens ydelse eller dens funktion, for at vaere

163 Generaladvokat Kokott, 2011, pr. 109.
164 Sag C-368/10, Dutch Coffee, pr. 89 og 91.
165 Udbudsdirektivet 2014, artikel 67(3).
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forbundet med kontraktens genstand. Tildelingskriterier kan ogsé vere forbundet med kontraktens
genstand ved at angé faktorer, der knytter sig til for eksempel produktionen af anskaffelsen eller en

anden fase i anskaffelsens livscyklus. Denne udvikling afspejles i 2014-udbudsdirektivet.

5.3 Przeambelbetragtning nummer 97 og krav angiende virksomhedspolitikker og

erfaring

Som beskrevet i indledningen kan det vare relevant at kombinere ovenstdende analyse af
tilknytningskravet og dets udvikling med en analyse af preeambelbetragtning 97. Preambel 97
indeholder en beskrivelse af, hvorndr et gront krav ikke kan anses som varende forbundet med

kontraktens genstand, og kan dermed siges at udgere en negativ afgrensning af tilknytningskravet.

Praeambel 97 er isar relevant pa grund af dens sondring mellem krav til selve tilbuddet og krav til
tilbudsgiveren. I preeambel 97 kan det lases, at ”’(...) betingelsen for en forbindelse med
kontraktens genstand udelukker dog kriterier og vilkar vedrerende en virksomheds generelle politik,
som ikke kan betragtes som en faktor, der karakteriserer den specifikke proces med fremstilling
eller levering af indkebte bygge- og anlaegsarbejder, varer eller tjenesteydelser. Ordregivende
myndigheder ber derfor ikke kunne kreeve, at tilbudsgivere har en geeldende virksomhedspolitik for
socialt eller miljomaessigt ansvar.”'% Det problem, som praamblen papeger ved krav til gronne
virksomhedspolitikker, er, at de er generelle og derfor som udgangspunkt ofte vil mangle en
forbindelse til selve kontraktgenstanden. Preeamblen etablerer altsd en sondring mellem krav, der er
forbundet med kontraktens genstand, og krav til generelle virksomhedspolitikker. Centralt for
preamblen er dog, at den ikke udelukker muligheden for at stille krav til virksomhedspolitikker,
men kraever, at de udger (...) en faktor, der karakteriserer den specifikke proces med fremstilling

eller levering af indkebte bygge- og anlagsarbejder, varer eller tjenesteydelser ”.1¢7

Hvornar krav vedrerende virksomhedspolitikker er generelle, og hvornar de angar anskaffelsen, kan
en analyse af retspraksis omkring sondringen kaste lys over. Der er begrenset praksis fra EUD

omkring sondringen, og derfor har det varet nedvendigt at inddrage praksis fra Klagenavnet i

166 Udbudsdirektivet 2014, precambelbetragtning 97.
167 Udbudsdirektivet 2014, presambelbetragtning 97.
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analysen. Forst analyseres et eksempel pa et tildelingskriterium vedrerende virksomhedspolitik, der
var forbundet med kontraktens genstand og dernaest analyseres et eksempel pa et tildelingskriterium
vedrerende en generel virksomhedspolitik, der derfor ikke var forbundet med kontraktens genstand.
Det skal bemarkes, at de nedenstdende analyserede eksempler ikke udelukkende omhandler gronne
tildelingskriterier. De er imidlertid stadig relevante at analysere, fordi sondringen i preambel 97 er
relevant for alle former for tildelingskriterier og dermed ogsé vil have betydning for grenne

tildelingskriterier.

5.3.1  Virksomhedspolitikker med forbindelse til kontraktgenstanden
Kendelsen Eurofins mod Orsted fra 2023 handler om et udbud af en rammeaftale om indhentning af
laboratorieafprover fra ordregivers anleeg.!®® I udbuddet havde den ordregivende myndighed bl.a.
anvendt to tildelingskriterier, der angik tilbudsgivernes plan for, hvordan sikkerheden i forbindelse
med udferelsen af kontraktens genstand, skulle varetages. I disse tildelingskriterier havde
ordregiver brugt en bestemt ISO-standard inden for arbejdsmiljoledelsessystemer. Klagenavnet

skulle tage stilling til, om tildelingskriterierne var forbundet med kontraktens genstand.

Pa den ene side argumenterede den tabende tilbudsgiver for, at tildelingskriterierne stillede krav til,
at tilbudsgivers virksomhed som helhed var certificeret med ISO-standarden for
arbejdsmiljeledelse. Da ISO-standarden angér arbejdsmiljeledelse og generel virksomhedspolitik
herfor, sd var dette tildelingskriterium efter tilbudsgivers mening ikke forbundet med kontraktens
genstand, men angik i stedet tilbudsgivers generelle egnethed.!® Omvendt argumenterede
ordregiver for, at tildelingskriterierne kun stillede krav til tilbudsgivernes konkrete planer for
varetagelse af sikkerheden ved udferelsen af den udbudte opgave. Henvisningen til den bestemte
ISO-standard i tildelingskriterierne var alene en referenceramme for at kunne opné en faelles
forstéelse, men ikke et krav om, at tilbudsgivers virksomhed generelt skulle vare certificeret efter
ISO-standarden. Derfor mente ordregiver, at tildelingskriteriet var forbundet med kontraktens
genstand.!”® Ordregiver stillede altsa ikke krav om opfyldelse af hele ISO-standarden, men brugte

standardens underliggende krav i deres evaluering af tilbuddene. Ifelge ordregiver var der intet til

168 Eurofins mod Orsted, 2023, side 2.
169 Tbid., side 12-13.
170 Ibid., side 13.
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hinder for at bruge sddanne underliggende krav, s& leenge de var forbundet med kontraktens
genstand. En helt konkret plan for, hvordan tilbudsgiver ville varetage sikkerheden ved udferelsen

af opgaven, havde forbindelse til kontraktens genstand ifelge ordregiver.!”!

Klagenavnet fandt, at tildelingskriteriet vedrerende ISO-standarden var forbundet med kontraktens
genstand. Dette begrundede Klagenavnet med, at ordregiver med tildelingskriteriet ikke havde lagt
vagt pd, om tilbudsgivers virksomhed var certificeret i henhold til ISO-standarden eller tilsvarende,

men at ordregiver havde stillet krav til tilbudsgivers konkrete beskrivelser i deres ydelsesspecifikke

planer for varetagelse af sikkerheden i forbindelse med udferelsen af opgaven.!’

I relation til Klagenavnets udtalelse om tildelingskriteriet vedrerende standarden er det vigtigt at
pointere, at det tydeligt ses 1 kendelsen, at Klagenevnet ikke uden videre godtager, at ordregivende
myndigheder bruger underliggende krav fra standarder i tildelingskriterier. Klagenavnet er grundigt
og detaljeret 1 dets vurdering af, om de pidgaeldende udvalgte underliggende krav rent faktisk er
relateret til kontraktens genstand. Dette ses bl.a. ved, at Klagenavnet i sin udtalelse oplister de
underliggende krav, som ordregiver har valgt at tage med i tildelingskriterierne, og holder dem op
mod kontraktens genstand, provetagning pa kraftverker, der er forbundet med en raekke
risikohandlinger. Denne grundige gennemgang viser tydeligt, hvordan Klagenavnet konkret har
vurderet hvert enkelt af ordregivers udvalgte underliggende krav fra standarden mod kontraktens
genstand.!”® Det kan derfor udledes af Eurofins mod Orsted, at hvis ordregiver gnsker at bruge
underliggende krav fra en standard, sa skal ordregiver formentlig udvelge disse underliggende krav
med stor omhu samt vaere opmarksom pa at vurdere hvert enkelt kravs forbindelse til kontraktens

genstand.

Pé baggrund af Eurofins mod Orsted kan det konkluderes, at ordregivende myndigheder lovligt kan

soge hjelp og inspiration i standarder. Det er dog en betingelse, at den ordregivende myndighed

' Eurofins mod Orsted, 2023, side 14.
172 Tbid., side 17-18.
173 Ibid., side 17.
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ikke stiller krav om, at tilbudsgiver er certificeret efter standarden i tildelingskriterierne, men alene

udvelger de underliggende krav i standarden, der konkret kan forbindes til kontraktens genstand.

5.3.2  Virksomhedspolitikker uden forbindelse til kontraktgenstanden
Sondringen mellem generel virksomhedspolitik og virksomhedspolitik, der er knyttet til kontraktens
genstand, blev ogséd behandlet i kendelsen Remmer mod SKI fra 2010. Kendelsen handler om et
udbud af en rammeaftale angdende bl.a. tjenesteydelser inden for tryk og kommunikation.!7* I
kendelsen skulle Klagenavnet tage stilling til en reekke péstande om, at de angivne
tildelingskriterier ikke var forbundne med kontraktens genstand. Det blev bl.a. péstiet, at et
tildelingskriterium om miljemerket Svanemarket ikke var forbundet med kontraktens genstand og

derfor ikke kunne bruges som tildelingskriterium.

I forhold til tildelingskriteriet vedrerende Svanemarket var spergsmaélet, om tildelingskriteriet
indeholdt et krav om, at tilbudsgivers virksomhed som helhed skulle have Svanemarket, eller om
der kun blev stillet krav om, at det papir, som tilbudsgiver ville anvende i opfyldelsen af kontrakten,
skulle have Svanemarket. Tilbudsgiver mente, at tildelingskriteriet ikke var forbundet med
kontraktens genstand, fordi det stillede krav om, at tilbudsgiver som helhed skulle have
Svanemarket, mens ordregiver mente, at tildelingskriteriet var forbundet med kontraktens genstand,

fordi det alene stillede krav til det anvendte papir.!”

I sin udtalelse om spergsmaélet papeger Klagen@vnet, at udbudsmaterialet indeholdt to forskellige
krav om Svanemerket. For det forste er der kravet i de tekniske specifikationer omkring
miljomarkning af det papir, som tilbudsgiver skal levere efter kontrakten. Dette forste krav
vedrerer alene det papir, der skal leveres. For det andet er der tildelingskriteriet vedrerende
tilbudsgivers opfyldelse af Svanemarket som helhed. Klagenavnet anforer, at dette
tildelingskriterium ikke er forbundet med kontraktens genstand, fordi Svanemarkets underliggende
kriterier indeholder en reekke krav, der knytter sig til virksomhedens generelle produktionsmetode

og tilretteleeggelse og altsa ikke til den pdgaeldende kontraktgenstand.

174 Remmer mod SKI, 2010, side 1.
175 Tbid., side 35-36.
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Svanemarket stiller krav til en tilbudsgivers generelle virksomhedspolitik i forbindelse med flere
forskellige forhold, herunder forureningsbegrensende affaldssortering og generel anvendelse af
miljevenlige produkter i produktionen, og tilbudsgiveren skal opfylde alle disse krav for at opné
Svanemerket som virksomhed.!’® Af kendelsen kan det altsd udledes, at gronne krav til
tilbudsgivers virksomhedspolitikker ikke er tilstraekkeligt forbundet med kontraktens genstand, hvis
ikke de er afgrenset til at anga den specifikke proces med fremstilling eller levering af den
pageldende anskaffelse. Hvordan et trykkeri tilrettelaegger sin generelle produktion vedrerer ikke
ordregiver. Det er alene produktionen i forbindelse med ordregivers anskaffelse, som ordregiver kan

stille gronne krav til.

Kendelsen henger sammen med EUD’s argumentation i Dutch Coffee, der ogsa handlede om et
tildelingskriterium vedrerende et miljemarke. I Dutch Coffee havde ordregiver afgraenset
tildelingskriteriet vedrerende miljomarket til alene at anga de ingredienser, som skulle bruges i
anskaffelsen, kaffeautomaterne, og derfor var der den fornedne forbindelse mellem dette
tildelingskriterium og kontraktgenstanden. Havde ordregiver derimod ikke afgrenset
tildelingskriteriet, men 1 stedet stillet krav om, at tilbudsgiver som helhed skulle have miljemerket,
ville ordregiver vaere géet for vidt.!”” I Remmer A/S mod SKI forsegte ordregiver netop dette.
Ordregiver havde opstillet et tildelingskriterium, der angik tilbudsgivers generelle opfyldelse af
Svanemarkets kriterier og ikke kun det papir, der indgik i anskaffelsen. Derfor var forbindelsen
mellem tildelingskriteriet vedrerende Svanemerket og kontraktgenstanden ikke tilstraekkelig.
Havde ordregiveren i stedet formuleret tildelingskriteriet vedrerende Svanemaerket séledes, at det
alene angik produktionen i forbindelse med anskaffelsen og ikke hele tilbudsgivers virksomhed,

ville tildelingskriteriet formentlig vere lovligt.

5.3.3  Erfaring og kvalifikationer som tildelingskriterier
Sondringen i preeambel 97 mellem krav til virksomhedspolitikker og krav, der er forbundet med
kontraktens genstand, leegger sig tet op ad den sondring, der skal foretages, nér ordregiver ensker at
stille krav om tilbudsgivers erfaring og kvalifikationer i tildelingskriterierne. Som tidligere

beskrevet under afsnit 4.2.5 om egnethedskriterier herer krav til tilbudsgivers kvalifikationer og

176 Remmer mod SKI, 2010, side 40-41.
177 Generaladvokat Kokott, 2011, pr. 111-112.
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erfaring som udgangspunkt til vurderingen af tilbudsgivers generelle egnethed. Sddanne krav stilles
1 forbindelse med egnethedsvurderingen, hvor det vurderes, om en tilbudsgiver er egnet til at udfere
den udbudte opgave eller levere de pagaldende varer.!”® Det folger dog af 2014-udbudsdirektivet,
at ordregivende myndigheder ogsé kan legge vaegt pa tilbudsgivers kvalifikationer og erfaring i
tildelingskriterierne. Af direktivets artikel 67(2)(b) fremgar det, at tildelingskriterier kan omfatte
“organiseringen af det personale, der skal udfere kontrakten, og dets kvalifikationer og erfaring,
hvor kvaliteten af det personale, der skal udfere kontrakten, kan pavirke niveauet af kontraktens
opfyldelse betydeligt, (...)”.!"° Tildelingskriterier skal vaere forbundet med kontraktens genstand,
og leegger ordregiver vaegt pa tilbudsgivers erfaring og kvalifikationer i tildelingskriterierne, skal
tilknytningskravet séledes iagttages. De udfordringer, der kan opsta i forbindelse med
tildelingskriterier om tilbudsgivers erfaring og kvalifikationer, kan ogsd vare relevante i relation til
gronne krav. En ordregivende myndighed kan eksempelvis stille krav om tilbudsgivers gronne
erfaring 1 forbindelse med indkeb af konsulentydelser, hvor tilbudsgivers erfaring med tidligere
udferelse af grent konsulentarbejde kunne have betydning for udferelsen af den pagaldende

kontrakt.

Det kan derfor vare relevant at undersege, hvornar tildelingskriterier om erfaring og kvalifikationer
er forbundet med kontraktens genstand. Selvom eksemplerne, der inddrages fra retspraksis, ikke
konkret angér gron erfaring, kan de alligevel bruges til at kaste lys over, hvilke betingelser der skal
vare opfyldt, for krav om gren erfaring er forbundet med kontraktens genstand. Betingelserne er

nemlig de samme uanset hvilken form for erfaring, der stilles krav om.

I dommen Lianakis fra 2008 skulle EUD afgere, om en raekke tildelingskriterier vedrerende
tilbudsgivers erfaring og kvalifikationer var lovlige. Tildelingskriterierne vedrerte tilbudsgivers
erfaring og personale samt tilbudsgivers evne til at gennemfore kontrakten.!®® EUD udtalte, at disse
kriterier ikke kunne bruges som tildelingskriterier, fordi de var egnethedskriterier.'®! EUD abnede

dog op for en mere fleksibel tilgang til tildelingskriterier om erfaring og kvalifikationer med

178 Risvig Hamer, 2021, side 553.

179 Udbudsdirektivet 2014, artikel 67(2)(b).
180 Sag C-532/06, Lianakis, pr. 22 og 24.
131 Tbid., pr. 31 og 32.
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dommen Ambisig fra 2015. Med Ambisig fastslog EUD nemlig, at tilbudsgivers erfaring og
kvalifikationer i nogle tilfelde godt kan bruges som tildelingskriterium.'®> Med dommen papegede
EUD, at tildelingskriterierne vedrerende erfaring i Lianakis vedrerte tilbudsgivers styrker og
erfaringer helt generelt, hvorimod tildelingskriteriet om erfaring i Ambisig i hgjere grad vedrerte
styrker og erfaringer hos de personer, der udgjorde det sarlige hold, som faktisk skulle udfere

kontrakten.!?3

Af dommene Lianakis og Ambisig kan det udledes, at erfaring og kvalifikation hos den medarbejder
eller gruppe af medarbejdere, som skal udfere den udbudte opgave, kan have betydning for
kvaliteten af kontraktens udferelse, og derfor kan tildelingskriterier anga tilbudsgivers erfaring og
kvalifikationer. Det kan dog ogsé udledes, at det er en betingelse for tildelingskriterier om erfaring
og kvalifikationer, at de er afgrenset til alene at angé den medarbejder eller gruppe af
medarbejdere, som faktisk skal udfere den udbudte opgave, og at de derfor ikke er generelle krav

om tilbudsgivers erfaring.

Som det fremgar af 2014-udbudsdirektivets artikel 67(2)(b) er det ogsé en betingelse for at bruge
erfaring som tildelingskriterium, at erfaringen pavirker niveauet af kontraktens opfyldelse
betydeligt. Kendelsen Navigent A/S mod Arbejdsmarkedsstyrelsen fra 2005 kan kaste lys over,
hvornar denne betingelse er opfyldt. I Navigent A/S mod Arbejdsmarkedsstyrelsen var
kontraktgenstanden en tjenesteydelse. Pa grund af tjenesteydelsens sarlige karakter fandt
Klagenavnet, at dens kvalitet ville vaere athengig af, om de medarbejdere, som udferte
tjenesteydelsen, havde erfaring med tilsvarende lignende opgaver. Derfor udtalte Klagenavnet, at et
tildelingskriterium om tilbudsgivers medarbejderes CV’er og deres konkrete erfaring med

tilsvarende eller lignende opgaver var forbundet med kontraktens genstand.!84

Betingelserne for at leegge vegt pa erfaring i tildelingskriterier er altsé for det forste, at kriterier

afgraenses til alene at angé den eller de medarbejdere, der skal udfere den udbudte opgave, fordi

132 Horskjer Nielsen, 2022, side 411-12.
183 Sag C-601/13 Ambisig, pr. 26.
184 Navigent A/S mod Arbejdsmarkedsstyrelsen, 2005, 21.
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krav til tilbudsgivers generelle erfaring og kvalifikationer ikke forbundet med kontraktens genstand,
men angdr tilbudsgivers generelle egnethed. Dernast er det en betingelse, at erfaringen og

kvalifikationerne pavirker kvaliteten af gennemforelsen af kontraktgenstanden betydeligt.

Erfaring og kvalifikationer kan formentlig betydeligt pavirke udferelsen af en kontrakt om indkeb
af tjenesteydelser, is@r konsulentydelser. Her vil udferelsen af kontrakten afthange af konsulentens
kompetencer og specialviden inden for det pdgeldende omrade. Spergsmaélet er, om erfaring og
kvalifikationer ogsd kan pavirke gennemferelsen af en kontrakt om vareindkeb betydeligt. Som
Risvig Hamer fremhaver, udelukker hverken 2014-udbudsdirektivet eller udbudsloven muligheden
for at bruge tildelingskriterier om erfaring og kvalifikationer i kontrakter om vareindkeb. Ifelge
hende er det dog ikke helt sé let at forestille sig situationer, hvor tilbudsgivers erfaring og
kvalifikationer vil kunne pavirke gennemforelsen af en kontrakt om vareindkeb betydeligt. Risvig
Hamer navner som eksempel pé en sddan situation, at det nogle gange vil kunne have betydning for
gennemforelsen af en varekontrakt, om tilbudsgiveren har erfaring med levering, hvis ordregiver
eksempelvis har behov for sarlig hurtig levering, eller med sikkerhedsforanstaltninger, fordi det har
betydning for kvaliteten af varen.!®> Horskjaer Nielsen afviser heller ikke muligheden for, at
kvaliteten af et vareindkeb 1 visse situationer i betydelig grad kan afhange af tilbudsgivers erfaring
og kvalifikationer. Han pointerer dog ogsé, at der skal vaere konkrete omstendigheder, som
begrunder, at vareindkebet i betydelig grad athanger af tilbudsgivers erfaring. Derfor skal det
ifolge ham vere tydeligt, hvordan og hvorfor tilbudsgivers erfaring konkret er egnet som

tildelingskriterium.!%¢

I forhold til betingelserne for at leegge vagt pa tilbudsgivers gronne erfaring i tildelingskriterierne er
spergsmalet, om tilbudsgivers gronne erfaring pavirker gennemforelsen af kontrakten betydeligt, og
om tildelingskriteriet er forbundet med kontraktens genstand. I kontrakter om tjenesteydelser,
serligt om konsulentydelser, vil kvaliteten af kontraktens gennemforelse formentlig kunne athenge
af tilbudsgivers erfaring og kvalifikationer. Om det samme gor sig geldende for kontrakter om

vareindkeb er tvivlsomt. Hertil skal ordregiver vaere opmarksom pé, om tildelingskriteriet om gron

185 Risvig Hamer, 2021, side 471-72.
136 Horskjer Nielsen, 2022, side 413.
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erfaring og kvalifikationer opfylder tilknytningskravet. Et krav om gron erfaring skal derfor ikke
alene vare forbundet med kontraktens genstand, men ogsé kunne pavirke udferelsen af kontrakten

betydeligt.

5.3.4  Delkonklusion
Generelle krav angdende virksomhedspolitikker og tilbudsgivers erfaring er ikke forbundet med
kontraktens genstand. Der kan eksempelvis ikke stilles krav om at tilbudsgiver er certificeret efter
standarder eller miljomarker i tildelingskriterierne. Dette forhindrer dog ikke ordregivende
myndigheder 1 at benytte sig af de underliggende krav, som standarder er baseret pd, safremt disse
har forbindelse til kontraktens genstand. Miljomarker kan der stilles krav om, séfremt det alene er
anskaffelsen og ikke hele tilbudsgiver, der skal leve op til markets underliggende krav. I forhold til
tildelingskriterier om erfaring er det en betingelse, at disse ikke alene er forbundet med kontraktens
genstand, men ogsa pavirker kvaliteten af gennemforelsen af kontraktgenstanden i betydelig grad.
Samtidig skal disse tildelingskriterier ogsé afgranses til alene at angé de medarbejdere, der rent

faktisk skal udfere den udbudte opgave.

5.4 De udbudsretlige principper og tilknytningskravet

I underspgelsen af, hvad betingelserne er, for at gront krav er forbundet med kontraktens genstand,
er det afslutningsvist relevant at inddrage de EU-retlige principper om proportionalitet,
gennemsigtighed og ligebehandling. Det er is@r relevant i forbindelse med EUD’s dom EVN AG
Wienstrom, hvori der kan argumenteres for, at grunden til, at de gronne tildelingskriterier ikke var

forbundet med kontraktens genstand, var, at de stred imod de udbudsretlige principper.

EVN AG Wenstrom handler som tidligere beskrevet om et udbud for levering af elektricitet. EUD
vurderede i dommen, at et gront tildelingskriterium ikke var forbundet med kontraktens genstand.
Det pageldende tildelingskriterium stillede krav om, at den leverede elektricitet var produceret fra
vedvarende energikilder. Under kriteriet ville der af hensyn til forsyningssikkerheden blive lagt
vaegt pd mangden af leveret elektricitet, der oversteg ordregivers behov som angivet i
kontraktgenstanden.'®” Med EVN AG Wienstrom gentog EUD, at der ikke er noget til hinder for at

bruge gronne tildelingskriterier, men at tildelingskriteriet angaende tilbudsgivers produktion af

187 Sag C-448/01, EVN AG Wienstrom, pr. 18.
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elektricitet udover ordregivers behov ikke var tilstreekkelig forbundet med kontraktens genstand. I
dommen var problemet med tildelingskriteriet, at den ordregivende myndighed ville leegge vegt pa
tilbudsgivers evne til at levere den sterst mulige mangde vedvarende energi i stedet for at leegge
veegt pd den mangde, som den ordregivende myndighed rent faktisk skulle bruge.'®® Nar
tildelingskriterierne er formuleret pd denne méde, kommer de til at vedrere tilbudsgivers ovrige

forhold, eksempelvis overordnet produktionskapacitet og tilrettelaeggelse.

Tildelingskriteriet var begrundet i forsyningssikkerheden, idet et krav om overskud af elektricitet
fra vedvarende energikilder ifelge ordregiver ville sikre en kontinuerlig elektricitetsforsyning.
Dertil var formélet med kriteriet at fremme produktionen af elektricitet fra vedvarende
energikilder.'® Det er veerd at bemaerke, at EUD ikke som sédan problematiserer, at ordregiver
ensker at tage hensyn til forsyningssikkerhed i tildelingskriterierne.!®® I stedet problematiserer
EUD, at det pagaldende tildelingskriterium indebarer en risiko for uberettiget forskelsbehandling.
Med det pagaldende tildelingskriterium risikeres det, at storre tilbudsgivere gives en fordel frem for
mindre tilbudsgivere. Risikoen opstar, fordi kriteriet er formuleret séledes, at det leegger vagt pa
tilbudsgivers evne til at levere den sterst mulige mangde vedvarende energi uden en fast gvre
greense. ! Starre virksomheder har en sterre produktions- og leveringskapacitet end mindre

virksomheder, hvilket kan give dem en fordel 1 opfyldelsen af dette tildelingskriterium.

Som Abby Semple anferer, gemmer der sig en proportionalitetsafvejning i EUD’s argumentation i
denne dom.!®? Problemet med tildelingskriteriet er ikke, at der mangler en forbindelse mellem
hensynet til forsyningssikkerheden og kontraktens genstand, men at sikringen af kontinuerlig
elektricitetsforsyning kunne vaere opndet med et mindre vidtgaende kriterium, og at risikoen for
forskelsbehandling er for stor. Med andre ord er problemet med tildelingskriteriet, at det ikke er
proportionalt, hvilket har betydning for forbindelsen med kontraktgenstanden. I trad med
proportionalitetsprincippet kan det derfor meget vel teenkes, at EUD havde fundet, at

188 Sag C-448/01, EVN AG Wienstrom, pr. 71.
139 Tbid., pr. 40-41 og 64-65.

190 Ibid., pr. 70.

Y1 Ibid., pr. 69.

192 Semple, 2015, side 58.
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tildelingskriteriet havde varet forbundet med kontraktens genstand, hvis ordregiver stillede krav om
en fast defineret mangde over sit behov og ikke *bare” den sterst mulige meengde.!”® At
tilbudsgivere rdder over en storre mangde elektricitet fra vedvarende energikilder er muligvis
nedvendigt for at tage hensyn til sikringen af en kontinuerlig elektricitetsforsyning, men uden et loft
over den mangde, som ordregiver eftersperger, i form af eksempelvis en fast defineret gvre grense,
synes tildelingskriteriet ikke at sté i rimeligt forhold til malet. Det synes ikke proportionalt at stille
krav om, at tilbudsgiverne kan levere den sterst mulige mangde elektricitet, nir hensynet til

forsyningssikkerheden formentlig kunne varetages tilstrekkeligt med en mindre mangde.

Samtidig rummede tildelingskriteriet ogsa en anden problematik. Der manglede nemlig krav, som
ville gore det muligt for ordregiver at kontrollere tilbudsgiverens oplysninger.!** EVN AG
Wienstrom berorer altsd ogsa et andet spergsmal i relation til tildelingskriterier og deres forbindelse
til kontraktens genstand, nemlig spergsmalet om verifikation af tilbudsgivers oplysninger. Det
folger af udbudsdirektivets artikel 67(4), at ordregiver skal serge for at udarbejde specifikationer,
som giver ordregiver mulighed for at foretage en effektiv kontrol af tilbudsgivers oplysninger om
opfyldelse af tildelingskriterierne.!®> Hvis ikke ordregiver effektivt kan verificere og kontrollere
tilbudsgivers oplysninger om deres opfyldelse af tildelingskriterierne, kan der opsta problemer med
udbudsreglernes grundlaeggende principper om gennemsigtighed og ligebehandling. I EVN AG
Wienstrom anferte klager, at det var i strid med udbudsreglerne, at ordregiveren ikke havde
formuleret disse specifikationer, som ville give ordregiveren mulighed for effektivt at kontrollere
nojagtigheden af tilbudsgivers oplysninger.!® EUD udtalte herom, at klager havde ret i, at manglen
pa muligheden for effektiv kontrol af tilbudsgivers oplysninger om opfyldelse af
tildelingskriterierne var et brud pd udbudsreglernes principper om ligebehandling, fordi
tildelingskriterierne sd ikke kunne garantere gennemsigtighed og objektivitet.!” EVN AG
Wienstrom kan sdledes lases som et eksempel pa, at gronne tildelingskriterier ikke kan vaere

forbundet med kontraktens genstand, hvis de strider med det overordnede udbudsretlige princip om

193 Semple, 2015, side 59.

194 Sag C-448/01, EVN AG Wienstrom, pr. 53.
195 Udbudsdirektivet 2014, artikel 67(4).

196 Sag C-448/01, EVN AG Wienstrom, pr. 51.
7 Ibid., pr. 52.
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proportionalitet. Som dommen ogsé viser skal de resterende udbudsretlige principper tilmed
iagttages, idet EUD problematiserer at tildelingskriteriet stred imod principperne om ligebehandling
og gennemsigtighed.

5.5 Delkonklusion

De udbudsretlige principper skal altid iagttages og har derfor ogsa betydning i forbindelse med
tilknytningskravet. Et tildelingskriterium, der strider imod proportionalitetsprincippet, vil ikke vaere
forbundet med kontraktens genstand. Det var eksempelvis ikke selve det gronne tildelingskriterium
1 EVN AG Wienstrom, som var problematisk. Det problematiske var, at tildelingskriteriet var
formuleret pa en méde, der var 1 strid med proportionalitetsprincippet, idet kriteriet stillede krav, der
rakte leengere end kontraktens genstand, mens et mindre vidtreekkende kriterium havde veret

tilstraekkeligt.

6. Kan udbudsrettens nuvaerende formal rumme en
opbledning af tilknytningskravet?

6.1 Indledning

2014-reformen af udbudsreglerne havde til formal at @endre pa udbudsprocesserne i EU. Et af
formélene var som tidligere beskrevet at tilfgje et formal til udbudsreglerne om at anvende
offentlige udbud strategisk for bedre at kunne varetage bredere samfundsmassige hensyn,
eksempelvis gronne hensyn.!”® Den Europeiske Revisionsrets serberetning “Offentlige udbud i EU
— mindre konkurrence i forbindelse med tildeling af kontrakter om bygge- og anlaegsarbejder, varer
og tjenesteydelser i de ti ar frem til 2021 fra december 2023 konkluderer pa baggrund af deres
dataanalyse, at de fleste medlemsstaters ordregivende myndigheder kun anvender offentlige
kontrakter strategisk i meget begreenset omfang.!*® Sarberetningen konkluderer videre, at der er en
hérfin balance mellem malene med 2014-reformen og mélet om konkurrence. Mélene med
reformen af udbudsdirektiverne i 2014 skulle indbyrdes supplere hinanden, men forhindrer i nogle

tilfeelde konkurrencen.?’® P4 baggrund af deres analyse anbefaler den Europaiske Revisionsret, at

198 Den Europaiske Revisionsret, 2023, side 4
199 Tbid., side 33-34.
200 Thid., side 36.
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Kommissionen ber formulere og prioritere feerre méal med udbudsreglerne og dertil overveje, om
EUs strategiske, politiske mal skal nas ved hjaelp af strategiske krav til offentlige udbud eller
snarere gennem yderligere regulering.?’! Seerberetningen om offentlige udbud og konkurrencen
viser altsa, at det er relevant at diskutere formalet med udbudsreglerne i lyset af en mulig revision af

dem.

Tilknytningskravet er i sig selv en begrensning for brugen af grenne krav i offentlige indkeb, da
tilknytningskravet som tidligere beskrevet oprindeligt blev formuleret som en betingelse for netop
brugen af ikke-okonomiske hensyn i tildelingskriterierne i EUD’s dom Concordia. Spergsmalet er,
om tilknytningskravet er en nedvendig begrensning af hensyn til de gvrige mal, som udbudsretten
varetager, eller om en opbledning af tilknytningskravet kan rummes inden for rammerne af
udbudsrettens nuvarende forméil, som er at skabe et indre marked for offentlige kontrakter med

ufordrejet konkurrence.

Nedenfor folger forst en beskrivelse og derefter en diskussion af forskellige synspunkter omkring,
hvorvidt en opbledning af tilknytningskravet kan rummes inden for udbudsrettens nuvarende
formél. Herefter folger et perspektiverende afsnit, som reflekterer over diskussionens konklusioner
og den Europaiske Revisionsrets rapports anbefaling om at overveje, hvordan EUs strategiske,

politiske mél opnas.

6.2 Tilknytningskravet er neje afvejet og ber ikke opbledes — Kommissionen om

tilknytningskravet

Det er forst og fremmest relevant at tage fat p4 Kommissionens begrundelse for, at
tilknytningskravet er med i 2014-udbudsdirektivet. Baggrunden for tilknytningskravets plads i
direktivet kan nemlig vise, hvilke hensyn, Kommissionen mener, skal balanceres, nér der varetages

gronne hensyn med udbudsreglerne.

20! Den Europeiske Revisionsret, 2023, side 54.
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Kommissionens ”Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb” blev udgivet i ar
2011, p& samme tidspunkt som reformen af udbudsdirektiverne begyndte.??? T indledningen til
gronbogen fremgar det, at de reformerede udbudsregler skulle varetage flere og nye hensyn.
Indledningen henviser ogsé til Europa-2020 Strategiens mal og offentlige udbuds rolle i opnéelsen
af disse mal.?** Europa-2020 Strategien er EUs strategi for vaekst og beskeftigelse, og den baserer
sig pa flere ssmmenh&ngende punkter, nemlig udvikling af en ekonomi, der er baseret pa viden og
innovation, og fremme af en grennere og mere konkurrencedygtig ekonomi med hgj beskaftigelse,
der sikrer social og geografisk samherighed.?** Offentlige indkeb spiller en vigtig rolle for
strategien, og de skal bidrage til at opna strategiens mal. I denne henseende fremhaver gronbogen
eksempelvis EUs enske om, at deres politik for offentlige indkeb skal sikre effektiv brug af
offentlige midler, og at der skal skabes den staerkest mulige konkurrence om de offentlige
kontrakter, der indgas pa det indre marked. Pa samme tid er et andet formal med reformen at oge
brugen af offentlige kontrakter til at stotte bredere samfundsmaessige mal sisom miljebeskyttelse og

bekampelse af klimeendringer.2%

I gronbogen beskrives tilknytningskravet som en grundleggende betingelse for at introducere andre
politikker 1 en offentlig indkebsproces. Samtidig anerkender Kommissionen, at med en opbledning
af tilknytningskravet ville offentlige myndigheder kunne g leengere i opfyldelsen af Europa-2020
strategiens sekundare samfundsmaessige mal om fremme af en grennere skonomi. En opbledning
af tilknytningskravet ville eksempelvis gore det muligt for ordregivende myndigheder at stille krav
til tilbudsgivernes fremgangsmader, ogsé selvom en fremgangsmade ikke har forbindelse til
kontraktens genstand. P4 denne made vil ordregivende myndigheder kunne tilskynde til et storre
fokus pa miljemaessigt ansvar, hvilket vil vaere effektivt i forhold til at opnid EUs enske om, at
udbudsreglerne skal bidrage til at beskytte miljoet og bekeempe klimaforandringer.?°® Tkke desto
mindre fremgar det af grenbogen, at tilknytningskravet er en bevidst hindring, som er ngje afvejet 1

forhold til andre grundleeggende hensyn, som er nedvendige for at opna udbudsreglernes primere

202 Europa-Kommissionen, ”Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb”, 2011, side 4 og 6.

203 Thid., side 3.

204 Europa-Kommissionen, ” EUROPA 2020 En strategi for intelligent, baredygtig og inklusiv vakst”, 2010, side 5.
205 Europa-Kommissionen, ”Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb”, 2011, side 3-5.

206 Tbid., side 40.
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formél om at skabe et indre marked for offentlige kontrakter med udfordrejet konkurrence. Disse
andre hensyn er bl.a. at holde selve anskaffelsen central i indkebsprocessen, at sikre effektiv brug af

offentlige midler, at fremme innovation samt at undgé protektionisme og favorisering.

Tilknytningskravet er med til at varetage et mal om effektiv brug af offentlige midler, idet kravet
sikrer, at det er anskaffelsen, der holdes central i de indkebsprocesser, som skatteydernes penge gar
til. At holde anskaffelsen central er vigtigt, fordi det er en garanti for, at ordregivende myndigheder

far de bedste tilbud, hvilket sikrer effektiv anvendelse af offentlige midler.??’

Tilknytningskravet er ogsé relevant for malet om innovation, fordi krav, der ikke er forbundet med
kontraktgenstanden, kan vere i strid med mélet om at fremme innovation. Med tilknytningskravet
sikres, at det er anskaffelsen, der er central 1 indkebsprocessen, og dermed sikrer tilknytningskravet
ogsa, at det er selve anskaffelsen, der danner grundlaget for konkurrencen mellem tilbudsgiverne.
Nér anskaffelsen er grundlaget for konkurrencen, sikres det, at tilbudsgiverne konkurrerer om at
tilbyde det bedst mulige produkt eller den bedst mulige tjenesteydelse, herunder eksempelvis
gennem innovation og udvikling af allerede eksisterende produkter og tjenesteydelser. Uden
tilknytningskravet risikeres det, at konkurrencen i stedet kommer til at dreje sig om andre faktorer

sasom virksomhedspolitikker, hvilket ikke fremmer innovation.?’®

Tilknytningskravet er ogsa nedvendigt, fordi det modvirker favorisering og protektionisme. At
undga favorisering og protektionisme er vigtigt, fordi ufordrejet konkurrence kraever
ligebehandling, dvs. at der skal sikres lige adgang for alle virksomheder 1 EU til konkurrencen om
offentlige kontrakter. I denne henseende mener Kommissionen, at tilknytningskravet er nedvendigt,
fordi det sikrer, at ordregivende myndigheder skaber lige adgang til konkurrencen om den offentlige
kontrakt og ikke favoriserer eller beskytter lokale tilbudsgivere. Som eksempel fremhaver
Kommissionen, at et krav i et vareindkeb, om at tilbudsgivere skal opvarme sine kontorbygninger
med solvarme, vil kunne favorisere tilbudsgivere fra medlemsstater med mange solskinstimer og

veaere en tilsvarende ulempe for tilbudsgivere fra medlemsstater med ferre solskinstimer.

207 Europa-Kommissionen, ”Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb”, 2011, side 40.

208 Ibid., side 41.
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Kommissionen er altsé af den overbevisning, at tilknytningskravet er en nedvendig begransning af
brugen af grenne hensyn i offentlige udbud, fordi tilknytningskravet sikrer en afgerende
balancegang mellem de forskellige hensyn, som udbudsreglerne varetager. Uden tilknytningskravet
ville denne balancegang forskubbes og medfore et ifolge Kommissionen uensket ’trade-off” mellem
hensynene.?” Séledes kan det nuvaerende udbudsretlige regelsat ikke rumme en opbledning af

tilknytningskravet ifelge Kommissionen.

6.3 Andre perspektiver pi en opbledning af tilknytningskravet

Det er naturligvis ikke alle, der er pé linje med Kommissionen. Abby Semple har bl.a. kritiseret
Kommissionens argumentation for at indfere tilknytningskravet i 2014-udbudsdirektivet. Hun
papeger, at tilknytningskravet kan vere skadeligt for grenne méal med udbudsreglerne og i nogle

tilfelde ogsé virke imod sin egen hensigt.?!?

Det forste eksempel pé dette angar produktion af vedvarende energi. Tilknytningskravet forhindrer
ifolge Semple ordregivende myndigheder i at motivere virksomheder til at investere i vedvarende
energikilder gennem offentlige kontrakter. Ordregivende myndigheder m4 gerne opstille
tildelingskriterier, der stiller krav om, at en del af eller al den energi, de ensker at kebe gennem et
offentlig udbud, er produceret af vedvarende energikilder. Ordregivende myndigheder mé dog ikke
bruge tildelingskriterier, der angar tilbudsgivers overordnede produktion af energi fra vedvarende
energikilder, 1 evalueringen af tilbud, medmindre den overordnede produktion relaterer sig til den
energi, som ordregiver er ved at kebe. Selvom det offentliges eftersporgsel efter vedvarende energi
med tiden kan f& udbuddet af vedvarende energi til at stige, har EUD anerkendt, at de normale
regler for udbud og eftersporgsel ikke er tilstraekkelige til at udvikle den mengde af vedvarende
energi, som er nedvendig for at nd EUs mal. Tildelingskriterier, der angér udviklingen af mere
vedvarende energi end blot den mangde, en ordregiver skal bruge, ville formentlig veere en mere

effektiv made at nd mélet pd.2!! Den strenge fortolkning af tilknytningskravet, hvorefter ordregivere

209 Europa-Kommissionen, ”’Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb”, 2011, side 40.
210 Semple, 2015, side 65-66.
211 Ibid., side 66.
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ikke kan leegge veegt pd virksomheders overordnede produktion af vedvarende energi, er derfor

ifolge Semple skadeligt for grenne mal med udbudsreglerne.

Det andet eksempel pé tilknytningskravets skadelige effekt angér beregningen af virksomheders
CO2-fodspor. Problemet opstar, nér ordregiver bruger tildelingskriterier, der angér tilbudsgivers
udledning af drivhusgasser. Ordregivende myndigheder kan eksempelvis inddrage tildelingskriterier
angdende tilbudsgivers udledning af drivhusgasser i forbindelse med transport af varer fra en
lagerbygning til forbrugsstedet. Ved et sddant tildelingskriterium kan der opsté en situation, hvor en
tilbudsgiver, der flytter sin lagerbygning taettere pd forbrugsstedet, opnér et hgjere antal point for sit
tilbud, end hvis lagerbygningen ikke blev flyttet. Problemet er dog, at flytningen af lagerbygningen
maske forgger tilbudsgiverens overordnede udledning af drivhusgasser. Den potentielle foregelse af
tilbudsgivers overordnede udledning af drivhusgasser ville ordregiveren dog ikke kunne inddrage i
tildelingskriterierne, fordi den efter den strenge fortolkning af tilknytningskravet ikke er forbundet

med kontraktens genstand.?!?

Ogsé Rasmus Horskjar Nielsen forholder sig til spergsmaélet om tilknytningskravet og dets
betydning for varetagelsen af grenne hensyn med udbudsreglerne.?!* Han argumenterer for, at
tilknytningskravet i serlig grad begreenser muligheden for at varetage grenne hensyn. Hvis der skal
opnds grenne mal med udbudsreglerne, kan det vare nedvendigt at give ordregivere bredere
mulighed for at leegge vagt pa generelle virksomhedspolitikker. Horskjar Nielsen papeger, at der i
den forbindelse muligvis skal ske et skift fra regler om, Avad der kebes, til regler om, hvem der
kebes fra.?'* En opbledning af tilknytningskravet, siledes at ordregivende myndigheder i hgjere
grad kunne tilleegge generelle forhold omkring tilbudsgiver vaegt, ville vaere en god mulighed for at

inddrage grenne hensyn.

Horskjaer Nielsens peger dog pé, at en sddan opbledning af tilknytningskravet formentlig vil vaere

vanskelig, fordi det ville kraeve en udvidelse af de bestemmelser, som 2014-udbudsdirektivet er

212 Semple, 2015, side 67.
213 Horskjeer Nielsen, 2022, side 487.
214 Ibid., side 488.
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vedtaget med hjemmel i. 2014-udbudsdirektivet er vedtaget med hjemmel i TEUF’s bestemmelser
om fri beveegelighed.?!® For at kunne opblade tilknytningskravet skal det ske inden for rammerne af
2014-udbudsdirektivets hjemmelsbestemmelser. Derfor ville det ifelge Horskjaer Nielsen vaere
nedvendigt ogsé at inddrage TEUF’s bestemmelser om milje, herunder artikel 11 og 191, som
hjemmel for udbudsdirektivet. Med denne udvidelse ville udbudsdirektivet bade have hjemmel 1
bestemmelser om fri bevagelighed og milje, og derfor ville miljobeskyttelse ogsa skulle indga i
udformningen og gennemforelsen af EUs politikker.2!® P4 trods af at en opbledning ville gere det
nemmere at varetage gronne hensyn med udbudsreglerne, er det altsa ifolge Horskjaer Nielsen ikke
muligt at opblade tilknytningskravet inden for udbudsrettens nuverende rammer, fordi 2014-

udbudsdirektivet ikke har hjemmel i bestemmelser om milje.

6.4 Balancen mellem udbudsrettens hovedformél og sekundare formal

Ovenstdende gennemgang viser, at der er flere forskellige holdninger til, om en opbledning af
tilknytningskravet kan rummes inden for udbudsrettens nuvarende formal. De forskellige
synspunkter har det til faelles, at de alle er enige om, at tilknytningskravet er en hindring for
varetagelsen af gronne hensyn med udbudsreglerne, og at en opbledning af tilknytningskravet ville
gore det nemmere for ordregivende myndigheder at opnd grenne mal. Af hensyn til varetagelsen af
gronne hensyn ville det altsa vare godt at opblade tilknytningskravet, saledes at der kunne laegges
vagt pd generelle forhold ved tilbudsgivere. De ovenstaende synspunkter adskiller sig dog fra
hinanden, nar det kommer til spergsmaélet om, hvorvidt en sidan opbledning af tilknytningskravet
vil have negative konsekvenser for udbudsreglernes hovedformél om at skabe et indre marked for
offentlige kontrakter med ufordrejet konkurrence. Selvom det kan synes ligetil og logisk at opblade
tilknytningskravet for at kunne gé leengere mod grenne mal, vil der i det folgende blive peget pé en

raekke drsager til, at det méske alligevel ikke er sd ligetil.

For det forste fungerer tilknytningskravet som en garanti for, at det alene er de forhold, som er

relevante for selve indkebet, der inddrages. Der kan naturligvis stilles spergsmalstegn ved hvilke

215 TEUF, artikel 34-35 omkring fri beveegelighed for varer, artikel 49 om etableringsfriheden og artikel 56-57 om fri
bevagelighed for tjenesteydelser.
216 Horskjeer Nielsen, 2022, side 488.
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forhold, der er relevante for selve indkebet, men som Horskjer Nielsen skriver, er en udbudsproces
efter 2014-udbudsdirektivets hovedformal primert en gkonomisk proces. Derfor er udbudsreglerne
ikke det primere varktej til at lose bredere samfundsmaessige problemer, herunder
klimaudfordringerne.?!” Semple forsager at affeje argumentet om, at tilknytningskravet garanterer,
at det alene er forhold, som er relevante for indkebet, der inddrages. Hun argumenterer for, at ogsa
forhold, der ikke er forbundet med kontraktens genstand, kan vare relevante for indkebet. Ifolge
hende mé det leegges til grund, at ordregivende myndigheder ikke bruger tildelingskriterier,
medmindre de pé en eller anden made er relevante for indkebet ved at tilfoje verdi til indkebet fra

ordregivers synspunkt.?!8

Der er en vis logik i Semples modargument. Den ordregivende myndighed er forpligtet til at tildele
kontrakten til den tilbudsgiver, der afgiver det skonomisk mest fordelagtige tilbud. Samtidig er det
ogsé den ordregivende myndighed, der bestemmer, hvad der er det ekonomisk mest fordelagtige
tilbud. Det folger nemlig af 2014-udbudsrdirektivet, at det skonomisk mest fordelagtige tilbud set
ud fra den ordregivende myndigheds synspunkt udvelges (...)"?!°. Denne formulering indikerer, at
ordregivende myndigheder har en vis grad af frihed til at vurdere, hvilke krav, de synes, er bedst
egnede til at danne grundlag for vurderingen af de indkomne tilbuds vaerdi.?? Som Semple anforer,
m4 det leegges til grund, at hvis en ordregiver ensker at bruge et tildelingskriterium, der ikke er
forbundet med kontraktens genstand, s mé det vaere, fordi ordregiveren mener, at dette kriterium
alligevel tilfgjer vaerdi til anskaffelsen. Problemet med Semples modargument er dog, at hvad den
enkelte ordregiver selv mener er relevant for indkebet, i det store billede muligvis kan have
vidtreekkende og negative konsekvenser, som kan vere vanskellige at forudse for den enkelte
ordregiver. Med en opbledning af tilknytningskravet ville ordregivende myndigheder eksempelvis
kunne leegge veegt pa tilbudsgivers generelle politik for milje- eller affaldshandtering. Selvom den
enkelte ordregiver muligvis mener, at en sddan generel gron politik er relevant for indkebet, ville et
sadant tildelingskriterium ogsd kunne medfere, at konkurrencen blev afsporet i en sddan grad, at

udbudsprocessen ikke leengere forst og fremmest var en gkonomisk proces.

217 Horskjeer Nielsen, 2022, side 489.

218 Semple, 2015, side 63.

219 Udbudsdirektivet 2014, artikel 67(1) og (2).
220 Risvig Hamer, 2021, side 556.
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Hvis det er generelle forhold ved virksomhederne, der danner grundlag for konkurrencen, kan der
opstd bade et gkonomisk og et miljomassigt problem. Abnes der op for inddragelsen af
eksempelvis virksomheders generelle gronne politikker, og dermed en konkurrence om generelle
forhold, kan ordregiver s& vare sikker pa, hvad der det ekonomisk mest fordelagtige tilbud? I et
vareindkeb om eksempelvis kontormgbler kan det teenkes, at den virksomhed, der har den sterkeste
virksomhedspolitik for sine miljeforhold, maske ikke er den bedste til at producere og levere
kontormebler set ud fra et skonomisk perspektiv. Desuden kunne det teenkes, at en virksomhed, der
slet ikke havde en virksomhedspolitik for sine miljeforhold, og som af den grund ikke kom i
betragtning til udbuddet, i virkeligheden kunne afgive et mere miljovenligt tilbud, hvis de
eksempelvis allerede havde ferdigproducerede kontormebler staende i en lagerbygning og derfor

ikke skulle til at starte en ny produktion af kontormebler.

Tilknytningskravet skaber ogsé forudsigelighed og sikkerhed, hvilket isar er vigtigt for sma og
mellemstore virksomheder (herefter "SME”). Hvis ikke tildelingskriterier skal vaere forbundet med
kontraktens genstand, kan det vere svert for tilbudsgivere at forudse, hvilke krav og kriterier de
skal opfylde. Tilbudsgivere kan saledes skulle overholde mange forskellige miljokrav, der uden
tilknytningskravet vil kunne variere fra kontrakt til kontrakt eller fra ordregiver til ordregiver. At
skulle opfylde forskellige krav alt efter den ordregivende myndighed kan vere sarligt byrdefuldt
for SME’er, der ofte har begrensede ekonomiske og personalemaessige ressourcer set i forhold til
storre virksomheder.??! Med tilknytningskravets vil der vere en vis grad af forudsigelighed og

sikkerhed omkring, hvilke krav ordregiver kan forventes at stille.

Til slut er tilknytningskravet ogsd nedvendigt for at undga favorisering og protektionisme.
Favorisering og protektionisme er problematisk for formélet om et indre marked for offentlige
kontrakter med ufordrejet konkurrence og ogsé for principperne om ikke-diskrimination og
ligebehandling. Det er ikke alle medlemsstaterne, der har lige stort fokus pé at inddrage grenne og
andre bredere samfundsmaessige hensyn i offentlige indkeb. At opblede tilknytningskravet vil

derfor skabe en risiko for, at virksomheder fra medlemsstater med stor fokus pd grenne hensyn

221 Europa-Kommissionen, ”Grenbog om modernisering af EUs politik for offentlige indkeb”, 2011, side 41.

61



favoriseres og tilbydes kontrakter frem for virksomheder fra medlemsstater med et mindre fokus.

Tilknytningskravet modarbejder denne risiko.???

Tilknytningskravet kan siledes ikke opblades, uden at der i samme omgang opstdr en risiko for, at
udbudsreglernes hovedformél pavirkes negativt. For det forste er tilknytningskravet nedvendigt for
at sikre, at det alene er de forhold, som er relevante for indkebet, der inddrages 1 vurderingen af
tilbuddene. Uden tilknytningskravet opstér der risiko for, at konkurrencen baserer sig pé faktorer,
der ligger for langt fra selve indkebet, som eksempelvis virksomhedernes generelle politikker.
Generelle politikker kan vere vigtige i den grenne omstilling, men de er ikke nedvendigvis et
udtryk for, hvor godt en virksomheds tilbud er set ud fra udbudsreglernes overordnede regel om, at
ordregiver skal identificere det skonomisk mest fordelagtige tilbud. Tilknytningskravet er ogsa
nedvendigt for at modvirke favorisering og protektionisme, som er vigtigt af hensyn til at skabe
ufordrejet konkurrence. Medlemsstaterne har forskellige grader af fokus pa grenne hensyn, men
tilknytningskravet sikrer, at virksomheder fra medlemsstater med storre fokus end andre ikke
favoriseres. Hvis tilknytningskravet skal opbledes er det derfor afgerende, at det overvejes, hvordan
der med et opbledt tilknytningskrav skabes en balance mellem de EU-retlige principper og
hovedformalet med 2014-udbudsdirektivet pa den ene side og de sekundaere grenne mal pa den
anden side. Denne balance skal tage hensyn til de risici, som en opbledning af tilknytningskravet

skaber, og skal forsege at minimere dem.

Som Horskjer Nielsen i denne forbindelse peger pa, er det nadvendigt at finde faelles lasninger og
kompromiser pad EU-plan. Som eksempel pa sddanne felles losninger peger han pé, at man kunne
ngjes med at opblede tilknytningskravet for nogle afgraensede former for offentlige udbud. Her ville
ordregivende myndigheder i sd fald kunne leegge vaegt pa generelle virksomhedspolitikker 1 de
udvalgte typer af offentlige udbud, men ikke i alle typer af offentlige udbud. De udvalgte typer
skulle vere udbud, hvor det var vurderet relevant og muligt at inddrage generelle
virksomhedspolitikker, uden at der pd samme tid opstod uforholdsmassig store risici for
eksempelvis favorisering og protektionisme. I stedet for at opblede tilknytningskravet i bestemte

afgrensede situationer kunne det ogsa vaere pa bestemte markeder. Igen skulle det vaere relevante

222 Horskjeer Nielsen, 2022, side 489.
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markeder, eksempelvis markeder hvor virksomheder pé tvers af medlemsstaterne var parate til alle

at stotte op om en gron omstilling, sddan at der ikke opstod uacceptable risici.???

Et andet aspekt, som ogsé er vigtigt at overveje 1 forhold til, om en opbledning af tilknytningskravet
kan rummes inden for udbudsreglerne, er, om de i det hele taget er egnede til at varetage og fremme
gronne mél. Den Europ@iske Revisionsrets s@rberetning peger i sin konklusion pé dette, nar de
anbefaler, at Kommissionen overvejer, om EUs strategiske og politiske mal skal nas ved hjalp af
strategiske krav til offentlige udbud eller snarere gennem yderligere regulering.?* Horskjar Nielsen
anforer ogsa, at selvom der muligvis i bestemte afgraensede typer af udbud eller pé udvalgte
markeder kunne vare rum til at opbleade tilknytningskravet, sa er det ogsa nedvendigt at overveje
udbudsreglernes egnethed. For det underseges og diskuteres, hvordan der opnés grenne mal med
udbudsreglerne, er det sledes nodvendigt at traede et skridt tilbage og se pd, om udbudsreglerne i
det hele taget er egnede til at varetage og fremme gronne mél. Reglernes egnethed har iser
betydning for, om det vil vare effektivt at varetage og fremme grenne méal med dem. Hvis
udbudsreglerne viser sig at vare uegnede, vil det vaere ineffektivt at forsege at bruge dem til at opna

gronne mal.?%>

I vurderingen af, om udbudsreglerne er egnede til at fremme EUs gronne politikker, er det, som
Horskjaer Nielsen papeger, vigtigt at inddrage, at der kan veere modsatrettede hensyn, som ger dem
uegnede. Eksempelvis vil en lempelse af tilknytningskravet gore det muligt at stille generelle krav
til virksomheder om grenne politikker. Generelle krav gor det nemmere at opna grenne mal.
Generelle krav kan dog samtidig som beskrevet ovenfor eksempelvis ogsa vare byrdefuldt for
SME’er, og dermed kan en opbledning af tilknytningskravet blive en hindring for SME’ers
mulighed for at deltage i offentlige udbud. Det er ofte omkostningsfuldt at opfylde generelle gronne
krav om eksempelvis miljomarker eller certificeringer, og da SME’er grundet deres storrelse ofte
har begrensede skonomiske og eller personalemassige ressourcer, kan det vere vanskeligt for dem

at opfylde generelle gronne krav sammenlignet med sterre virksomheder.??°. Som dette eksempel

223 Horskjeer Nielsen, 2022, side 489.

224 Den Europeiske Revisionsret, 2023, side 54.
225 Horskjeer Nielsen, 2022, side 489.

226 Tbid., side 490.
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viser, vil et forseg pa at bruge udbudsreglerne til at fremme EUs greonne politikker vaere praeget af
modsatrettede hensyn, hvilket peger i retning af, at udbudsreglerne i deres nuvarende form ikke er

egnede til fremme greonne politiske mal.

6.5 Delkonklusion

Selvom tilknytningskravet uanset hvad er en hindring for et meget vigtigt mél, nemlig en gron
omstilling, sa kan udbudsreglerne, som de er nu, ikke rumme en opbledning af tilknytningskravet.
Udbudsreglernes hovedformal er at skabe et indre marked for offentlige kontrakter med ufordrejet
konkurrence, og derfor er udbudsreglerne for nuvarende et udtryk for, at en udbudsproces primeert
er en gkonomisk proces.??” En opbledning af tilknytningskravet vil give plads til flere granne
hensyn, men opbladningen vil samtidig have negative konsekvenser for udbudsreglernes
hovedformal. Eksempelvis er tilknytningskravet en forsikring om, at ordregiver tildeler kontrakten
til det bedste tilbud, dvs. det skonomisk mest fordelagtige tilbud, og et vaerktej, der beskytter mod
favorisering og protektionisme. Derudover kan der ogsa stilles spergsmalstegn ved om
udbudsreglerne overhovedet er egnede til at varetage og fremme gronne mal. De modsatrettede
hensyn, som opstir mellem udbudsreglernes hovedformél og de sekundzare politiske mal, peger 1
retning af, at de er uegnede og dermed ineffektive som redskab til at varetage og fremme gronne

mal.

7. Et bredere perspektiv: Obligatoriske gronne krav i
offentlige udbud?

Ovenstdende delkonklusion er ikke ensbetydende med, at de sekundare gronne mél med
udbudsreglerne og EUs helt overordnede gronne mélsatninger ikke er vasentlige at varetage.
Klimaudfordringerne er som beskrevet i indledningen presserende, og der bliver brugt enorme
summer pé offentlige indkeb med dertilherende store mangder udledning af CO2. Gennem arene er
offentlige indkeb géet fra udelukkende at vere en ekonomisk proces til af flere og flere at blive
anskuet som en méde, hvorpd ogsa bredere samfundsmeessige mél kan opnés. Denne anskuelse af

udbudsreglerne vil formentlig forsatte fremadrettet.??® Specialet har indtil nu undersegt og

227 Horskjeer Nielsen, 2022, side 489.
228 Ibid., side 487.
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diskuteret mulighederne for at opna grenne mal inden for det nuvarende udbudsretlige regelsat.
Det er derfor relevant afslutningsvis at se lengere og overveje, om gronne mal i stedet kan opnés

ved at @ndre mere grundleggende pa udbudsreglerne.

Martha Andhov m.fl. anforer, at det er nedvendigt, at offentlige myndigheder savel som de
personer, der arbejder i de offentlige myndigheder, @ndrer deres arbejdsgang, hvis offentlige udbud
skal blive gronnere.??° Andhov m.fl. overvejer i den forbindelse muligheden for at introducere
obligatoriske baredygtige krav i udbudsdirektiverne. Indtil nu har 2014-udbudsdirektivet alene
indeholdt en mulighed for at inddrage grenne hensyn 1 offentlige udbud, men ikke et krav om at
inddrage grenne hensyn.?*® Med hjemmel i TEUF artikel 11, som siger, at miljobeskyttelseskrav
skal integreres 1 udformningen og gennemforelsen af EUs aktioner og politikker med henblik pa at
fremme beredygtig udvikling, mener Andhov m.fl., at der er grundlag for at skabe mere kraevende
EU-lovgivning.?*! Obligatoriske grenne krav i udbudsdirektiverne vil gere en betydelig forskel for
opnéelsen af gronne mal gennem offentlige udbud, og de vil formentlig forege efterspergslen pa
gronne varer og tjenesteydelser samt forgge innovation og dermed reducere omkostningerne ved
gronne varer og tjenesteydelser.?>> Andhov m.fl. navner i forbindelse med overvejelserne af
obligatoriske gronne krav bl.a., at de kan introduceres som en minimumsvagtning, i den forstand at
en vis procentdel af offentlige udbud skal indeholde gronne krav. Derudover na&vnes ogsé
muligheden for, at grenne mal skrives ind som et af udbudsdirektivernes formél ved siden af malet

om det indre marked i preambelbetragtning 1.23

Med obligatoriske grenne krav vil alle offentlige udbud inden for EU vare rettet mod malet om
miljehensyn, hvilket vil age sandsynligheden for, at EUs politiske grenne mal faktisk opnés.?** Et
eksempel pé sddanne obligatoriske krav indgar i den nye norsk lov om offentlige indkeb. Det

norske folketing, Stortinget, har for nylig vedtaget en @ndring af deres lov om offentlige udbud,

229 Andhov m.fl., 2020, side 11.
230 Ibid., side 41.

21 Ibid., side 41-42.

232 Ibid., side 42-43.

233 Ibid., side 43-44.

234 Ibid., side 42.
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anskaffelsesforskriften. 2> Med andringen er ordregivende myndigheder forpligtet til som
udgangspunkt at bruge milje som et tildelingskriterium og vaegte det med 30 procent. Reglen

indeholder undtagelser, men er et udtryk for obligatoriske grenne krav.?*¢

Ogsé den danske udbudslov blev for nylig @ndret i en retning af obligatoriske gronne krav. 12022
blev der i udbudsloven indfert et princip om “keb grent eller forklar”. Princippet indeberer, at den
danske erhvervsminister kan lave regler om, at ordregivere skal inddrage grenne hensyn i offentlige
indkeb eller forklare, hvorfor de ikke har inddraget gronne hensyn. Det skal n@vnes, at denne
bekendtgerelse endnu ikke er kommet. Hensigten med denne hjemmel til at udstede regler om “keob
gront eller forklar” er at stotte en dynamisk udvikling af grenne krav i offentlige udbud i takt med,
at det bliver nemmere at stille gronne krav, fordi der bliver flere og flere muligheder for at kebe
gront.2¥” ”Keb grent eller forklar”-princippet har den fordel, at det giver hver enkel ordregiver
mulighed for selv at bestemme, hvor langt de ensker at gé i forhold til at inddrage grenne krav i

deres indkeb.?38

Der er dog ogsa udfordringer ved at forfelge grenne mal gennem udbudsreglerne med obligatoriske
krav. En udfordring med “keb grent eller forklar principper” er, at mange ordregivere kan se
princippet som en besverlig formalitet, der skal overstas. Saledes risikerer man med princippet, at
ordregivere formulerer standardiserede forklaringer uden egentlig at forholde sig til, hvorfor de ikke
valger at kebe grent. En anden risiko er, at ordregivere alene valger at anvende de grenne krav, der
er pakravet efter lovgivning, for at undgé at skulle forklare sig, men ikke overvejer, om de kan

stille flere grenne krav.?*°

Obligatoriske grenne krav som dem, den nye norske lov har introduceret, hvorefter ordregivere ikke
selv kan veelge, om de vil legge vegt pa gronne hensyn, hvor 1 udbudsprocessen de vil inddrage de

gronne hensyn, eller hvor meget de skal vagte, kan ogsa skabe problemer. Der kan eksempelvis

235 Anskaffelsesforskriften, § 7-9.

236 Norges Offentlige Utredninger, 2023, side 342.
27 Lovforslag L 199, 2022, side 37.

238 Caranta og Janssen, 2023, side 261.

239 Ibid., side 261.
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opsta udfordringer med nationale forméal om at bruge offentlige midler effektivt, fordi obligatoriske
krav ikke giver ordregivere fleksibilitet. Med obligatoriske gronne krav kan ordregivere ikke
vurdere, hvor det giver bedst mening at opstille grenne krav i forhold til at opnd miljemessige

gevinster.

En anden udfordring med obligatoriske gronne tildelingskriterier er, at de potentielt kan medfere en
opbladning af tilknytningskravet. Det er ikke ligetil at opstille grenne tildelingskriterier, der er
forbundet med kontraktens genstand, i alle typer af offentlige indkeb. Det er eksempelvis nemmere
at opstille gronne tildelingskriterier, der er forbundet med kontraktens genstand, i en kontrakt om et
offentlige byggeprojekt, end det er i et offentligt udbud for indkeb af serviceydelser, eksempelvis
konsulentydelser saisom advokatbistand. Er det obligatorisk for den ordregivende myndighed at
bruge grenne tildelingskriterier som efter den nye norske lov, risikerer man, at ordregiver méa
opstille grenne tildelingskriterier, fordi de skal/, men som ikke nedvendigvis kan leve op til kravet

om at veere forbundet med kontraktens genstand.

I forbindelse med den nye norske lov er der udarbejdet en vejledning om regler for klima- og
miljohensyn i offentlige indkeb af det norske Direktorat for forvaltning og ekonomistyring.?4°
Vejledningen skal hjelpe ordregivende myndigheder med at varetage klima- og miljohensyn i deres
indkeb og indeholder bl.a. eksempler pa grenne tildelingskriterier, som ordregiver kan bruge. Det
norske Direktorat for forvaltning og ekonomistyring har ogsé udviklet "Kriterieveiviseren —
veileder til barekraftige krav”, som er et virtuelt vaerktej, der kan hjelpe ordregivere med at finde
”gode krav og kriterier” for at sikre beeredygtige indkeb.2*! Her kan ordregivere valge en
indkebskategori, og s viser kriterieveiviseren eksempler pa grenne krav, herunder krav til de
tekniske specifikationer, tildelingskriterier og kontraktbetingelser, der kan bruges i den valgte
kategori. Valger ordregiver eksempelvis kategorien "mebler”, foreslar krieterieveiviseren, at

1,242

ordregiver kan bruge et tildelingskriterium om brugte mebler samt en reekke underkriterier herti

Det samme geaelder for kategorien “transport af varer og tjenesteydelser”. Her foreslés et

240 Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring, Veileder til regler om klima- og miljehensyn i offentlige
anskaffelser.
241 Direktoratet for forvaltning og skonomistyring, Kriterieveiviseren.

242 Direktoratet for forvaltning og skonomistyring, Kriterieveiviseren.
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tildelingskriterium om “Utslippsfrie kjoretay”.2* At formulere tildelingskriterier om brugte mebler
eller udledning af CO2 i hhv. indkeb af mebler og transport af varer og tjenesteydelser vil
formentlig vere forbundet med kontraktens genstand. At krieterieveiviseren er opdelt efter
indkebskategorier medferer dog en risiko for, at grenne krav ikke er forbundet med kontraktens
genstand, men er forbundet med kontraktens kategori. Det er vigtigt, at ordregiver hele tiden har for
oje, at gronne krav skal vare forbundet med kontraktens genstand for at vere lovlige, og ordregiver
kan séledes ikke nedvendigvis forlade sig pé et verktej som krieterieveiviseren uden selv at
vurdere, om det forsldede gronne krav rent faktisk er forbundet med den pigaeldende kontrakts

genstand.

8. Konklusion

Det overordnede mél med specialet var at undersege, hvad betingelserne er for, at et gront krav er
forbundet med kontraktens genstand, og om udbudsrettens nuvarende formal kan rumme en
opbledning af dette tilknytningskrav. Indledningsvist fastslog specialet, at tilknytningskravet galder
i flere forskellige faser af en udbudsproces. Der kan saledes stilles gronne krav til offentlige indkeb
efter flere forskellige bestemmelser, herunder bestemmelserne om tekniske specifikationer,
tildelingskriterier og kontraktbetingelser, som regulerer hver deres fase af en udbudsproces. Falles

for disse bestemmelser er dog, at de gronne krav skal vare forbundet med kontraktens genstand.

Pé baggrund af specialets analyse kan det konkluderes, at der geelder en raekke betingelser, som skal
vaere opfyldt, fer grenne krav er forbundet med kontraktens genstand. Selvom 2014-
udbudsdirektivet i sig selv indeholder en beskrivelse af, hvornar et krav er forbundet med
kontraktens genstand, har det vaeret nedvendigt at undersege betingelserne nermere. Pa baggrund
EUD’s retspraksis om tilknytningskravet kan det konkluderes, at tilknytningskravet har gennemgéet
en udvikling fra dets oprindelse i Concordia til dets lempelse 1 EVN AG Wienstrom og Dutch
Coffee. Det er derfor ikke lngere en betingelse, at gronne krav angar iboende, materielle
egenskaber ved anskaffelsen. Et gront krav er nu forbundet med kontraktens genstand, safremt
kravet angar en faktor i anskaffelsens livscyklus. Denne udvikling afspejles 1 2014-

udbudsdirektivet.

243 Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring, Kriterieveiviseren, transport av varer og tjenester.
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Det er tilmed en betingelse, at gronne krav ikke angar generelle krav om virksomhedspolitikker
eller tilbudsgivers generelle erfaring. Krav om, at tilbudsgivers virksomhed er certificeret efter
standarder eller miljomarker, er derfor ikke forbundet med kontraktens genstand.
Tilknytningskravet forhindrer dog ikke ordregiver i bruge standarders underliggende krav, sdfremt
disse kan forbindes med kontraktens genstand, eller 1 at kraeve, at selve anskaffelsen er certificeret
med eksempelvis et miljomarke. I relation til krav om tilbudsgivers erfaring er det en betingelse, at
sadanne krav ikke angar tilbudsgivers generelle erfaring, men at de i stedet er afgraenset til den eller
de medarbejdere, der skal udfere den udbudte opgave. Desuden er det en betingelse, at kvaliteten af

udferelsen i betydelig grad athaenger af disse medarbejderes erfaring og kvalifikationer.

lagttagelse af de udbudsretlige principper er tilmed en betingelse for forbindelse til kontraktens
genstand. Et tildelingskriterium, der er i strid med proportionalitetsprincippet, er eksempelvis ikke

forbundet med kontraktens genstand.

Pa sporgsmalet om, hvorvidt udbudsrettens nuvarende formél kan rumme en opbledning af
tilknytningskravet, er specialets konklusion, at det ikke er muligt uden at pavirke udbudsrettens
hovedformal negativt. Tilknytningskravet er afgerende for balancen mellem udbudsrettens
hovedformal og de sekundere mal, herunder grenne mal. P4 trods af bred enighed om, at en
opbledning af tilknytningskravet ville gere det nemmere at opné gronne mél gennem offentlige
indkeb, vil en opbladning forskubbe balancen mellem hovedformélet og de sekundare méal. Disse
modsatrettede hensyn, som en opbledning af tilknytningskravet vil gere endnu tidligere, kan have
betydning for udbudsreglernes generelle egnethed til at varetage og fremme gronne mal, og de

peger i retning af, at udbudsreglerne ikke er en effektiv made at opnd EUs grenne mal pa.

Specialets konklusioner har givet anledning til at anleegge et bredere perspektiv og undersoge, om
gronne mal i stedet kan opnés ved at @ndre mere grundlaeggende pd udbudsreglerne ved
eksempelvis at indfere obligatoriske grenne krav til offentlige indkeb. Her konkluderes det, at et
stigende fokus pa at gere grenne krav til offentlige indkeb obligatoriske har flere ulemper.
Obligatoriske grenne krav fratager bl.a. ordregivende myndigheder fleksibilitet og kan potentielt

medfere en opbledning af tilknytningskravet. Som Den Europeiske Revionsret anbefaler i deres
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serberetning om Offentlige udbud EU, er der behov for videre overvejelser af, hvilken rolle

udbudsreglerne skal spille i opnéelsen EUs gronne mal.
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