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Abstract

The thesis examines whether CSDDD can be implemented in procurement law under the
current legal position, and what effect the implementation will have. The study of the
implementation of the CSDDD is particularly relevant due to increased regulation of corporate

social responsibility and alongside a rising focus on environmental and social considerations.

Climate change remains a top priority on the EU's political agenda, leading to an increased
emphasis on "green" public procurement over recent decades. Therefore, the study is necessary
to clarify any grey areas in the legal position before the EU-member states implement the

CSDDD in their national legislation.

In order to answer the questions of the thesis, the legal methodology has been applied by
analyzing the Court of Justice of the European Union's rulings, Directive 2014/24/EU on public
procurement, Directive (EU) 2024/1760 on corporate sustainability due diligence (CSDDD)

and interpretations of the directives through national legislation and literature.

The thesis concludes that CSDDD is outside the scope of the link to the subject matter.
Furthermore, it is found that CSDDD cannot be used in a procurement as a minimum
requirement or a selection criteria due to the principle of proportionality however, were
possible to use as an award criteria and a contract requirement. Moreover, the thesis concludes
that due to the principle of proportionality, requirements cannot be placed upon other than the
tenderer, which are included in the scope of the CSDDD. Finally, the thesis concludes there is
a legal basis to exclude operators from participating in a procurement procedure under the

Procurement Directive in case of a non-compliance with the CSDDD.

The thesis thus concludes that the obligations under the CSDDD cannot be fully implemented
under the current legal position today. However, the thesis finds that a limited extension of the
link to the subject matter can be implemented without undermining the principles of

procurement law.
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1. Indledning

Den europ@iske regulering af virksomheders samfundsansvar, herunder sarligt vedrerende
miljomassige og sociale hensyn, har det sidste arti undergdet en betydelig udvikling. Omréadet
er gaet fra at anvende soft law og frivillige initiativer med retningslinjer til nu, at have fastsat
bindende forpligtelser for virksomhederne. Direktivet (EU) 2022/2464 (CSRD), der tradte i
kraft 1 2024 og der omhandler virksomheders beredygtighedsrapportering, var det forste
eksempel pa europxisk regulering af bindende forpligtelser for virksomheders
samfundsansvar. Endnu et udtryk for denne @ndring ses i det vedtagne Direktiv (EU)
2024/1760 (benevnt CSDDD) om virksomheders due diligence i forbindelse med
baredygtighed. Formalet med CSDDD er at identificere, forebygge og forhindre negative
indvirkninger ved miljo og menneskerettigheder i hele virksomhedernes vardikader.
Indferelsen af CRSD og CSDDD reprasenterer en nyskabelse inden for miljeretten og har

samtidig indflydelse pa andre retsomrader, heriblandt udbudsretten.

Udbudsretten blev oprindeligt udviklet som et regelset for offentlige indkeb med det formaél at
sikre en konkurrence inden for det europaiske marked. Der er serligt fokus pa hensynene til
ligebehandling, gennemsigtighed og proportionalitet, som er centrale for at opnd formalet.
Udbudsretten kan dog ogsé bruges som et redskab for offentlige myndigheder til at pavirke
markedet og fremme samfundsmeessige og politiske ensker,! og offentlige myndigheder
opfordres af EU til at ga forrest.? Offentlige indkeb dekker alt fra indkeb af kontorartikler til
bygninger og udger en samlet veerdi pa omkring 2 billioner euro om aret.? Indkeb af en sddan
skala har derfor en betydelig indvirkning pa klimaet, og er derfor et fokuspunkt pd EU plan.*
Det har som naturlig folge medfort et stigende fokus pa grenne og sociale hensyn i offentlige
indkeb. Vedtagelsen af CSDDD repraesenterer derfor en oplagt mulighed for at laegge endnu et
fokus pa milje og sociale hensyn i offentlige indkebsprocesser. Det er imidlertid nedvendigt at
afklare eventuelle grazoner i retsstillingen, inden medlemslandene skal implementere CSDDD

1 deres nationale lovgivning.

I lobet af det seneste arti er der imidlertid gennem praksis og retskilder &bnet op for, at

ordregivere ogsa kan forfolge gronne og sociale hensyn i udbudsprocessen. Med indferelsen af

! Udbudsdirektivets art. 18, stk. 2 og Nielsen, s. 489
2 Den europaiske grenne aftale, s. 8

* Den Europeiske Revisionsrets serberetning s. 4.

4 Finansministeriet, side 4.



CSDDD opstar spergsmalet, hvordan CSDDD kan og skal indarbejdes i udbudsretten, samt

hvilken effekt en sddan inkorporering vil medfore.

Dette speciale vil saledes undersage om CSDDD kan implementeres 1 udbudsretten efter den
geldende retsstilling, samt hvilken effekt en sddan inkorporering vil medfere. Formaélet er, at
belyse de retlige muligheder for integration og de praktiske og retlige konsekvenser heraf i et
udbudsretligt perspektiv. Denne undersegelse er relevant, da CSDDD er et udefineret regelsat,
hvis indflydelse endnu ikke er klart fastlagt i hverken CSDDD eller udbudsretten. CSDDD’s
indferelse kan have konsekvenser for serligt store virksomheder og ordregivere, hvilket gor
det nedvendigt at undersege retsgrundlaget for, hvordan CSDDD kan implementeres i de
forskellige dele af udbudsprocessen, og hvad dette ville indebaere for de forskellige akterer

inden for udbudsretten.

2. Problemformulering

Kan CSDDD implementeres i udbudsretten efter den galdende retsstilling, og hvilken retlig

betydning vil implementeringen medfore?

3. Afgraensning

Folgende afgraensning er foretaget af hensyn til muligheden for at kunne undersoge dybden
inden for de enkelte omrader og inden for den opstillede problemformulering i specialets

omfang.

Specialet tager i sin vurdering af retsstillingen udgangspunkt i CSDDD om virksomheders due
diligence i forbindelse med baredygtighed og Direktiv (EU) 2014/24 om offentlige udbud
(benavnt “udbudsdirektivet”). Specialet behandler derfor ikke
forsyningsvirksomhedsdirektivet, forsvars- og sikkerhedsdirektivet, koncessionsdirektivet og

tilbudsloven, da det primere fokus er lagt pa den grundlaeggende udbudsret.

Specialet vil ikke inddrage det efterfelgende forslag COM(2025) 80 final til @ndring af
Direktiv (EU) 2024/1760 (benavnt “Omnibus”), da de forelgbigt fremsatte @ndringer som
udgangspunkt vil veere uden sterre betydning for de udbudsretlige konklusioner, som specialet
kommer frem til. Desuden er det forelebige forslag i Omnibus endnu ikke vedtaget af

Kommissionen, og det kan sédledes ikke pa forhand blive fastsldet, hvad den endelige



udformning af CSDDD vil indebere. Endvidere vil de forelebige @ndringer ved Omnibus ikke
@ndre ved de overordnede udbudsretlige rammer. Det @ndrede forslag har udelukkende et
fokus pd sterre hensyn til smid og mellemstore virksomheder (herefter “SMV?”),
forretningskeeden m.m., som ikke har serlig relevans for specialets besvarelse af

problemformuleringen.

Specialet har et EU-retligt fokus, hvorfor undersegelserne vil tage udgangspunkt i forholdet
mellem CSDDD og udbudsdirektivet. Udbudsloven vil derfor ikke blive behandlet. Det EU-
retlige perspektiv skyldes, at udbudsloven er en implementering af udbudsdirektivet, hvorved
forhold, der @ndres ved udbudsdirektivet som folge af CSDDD, ligeledes vil pavirke
udbudsloven. Det er derfor oplagt at behandle forholdene p&d samme retskildemaessige niveau,
hermed mellem direktiverne. Det er dog vigtigt at pointere, at retspraksis fra Klagenavnet for
Udbud og fortolkningsbidrag til udbudsloven vil blive inddraget til trods for afgrensning af

udbudsloven, da disse ogsé illustrerer fortolkning af principperne i udbudsdirektivet.

Dette speciale vil af hensyn til dybden udelukkende fokusere p4 CSDDD implementering i
forbindelse med hvilke dele af udbudsprocessen, som CSDDD kan anvendes, mod hvilke
akterer, og om manglende overholdelse af CSDD vil fore til udelukkelse af virksomheder i
forbindelse med udbud. Hertil kan ogsd bemarkes, at specialet imidlertid ikke vil drefte

efterfolgende sanktioner som folge af udelukkelse af virksomheder i udbud.

Specialet vil vurdere den geeldende retsstilling i udbudsprocessen med fokus pa udvalgte dele.
Specialet koncentrerer sig om mindstekrav, udvelgelse, tildeling og kontrakt betingelser 1
relation til CSDDD, da disse faser er mest relevante at undersgge i CSDDD’s bestemmelser.
Specialet vil ikke undersege CSDDD’s anvendelse ved tekniske specifikationer, da disse
specifikationer primart vedrerer kontraktens genstand, mens CSDDD fokuserer pd krav

omkring kontraktens genstand.

Derudover vil specialet undersegge den retlige betydning af CSDDD’s bestemmelser i forhold
til kontraktens genstand, men det vil ikke inddrage CSDDD’s effekt pd andre udbudsretlige

principper m.m.

CSDDD fastsldr i art. 31, at ordregivere kan inddrage forpligtelserne 1 CSDDD i

udbudsprocessen. Art. 31 rummer ogsd muligheden for, at virksomheder frivilligt kan vaelge at



opfylde direktivets forpligtelser. Nervarende speciale er imidlertid afgraenset til udelukkende
at behandle den pélagte behandling af ordregivere og vil dermed ikke undersege ordregivers

mulighed for at inddrage virksomheders frivillige opfyldelse af forpligtelserne i CSDDD.

4. Metoder og retskilder

I det folgende afsnit praesenteres de metodiske overvejelser, der ligger til grund for
udarbejdelsen af dette speciale. Indledningsvis beskrives den anvendte metode, efterfulgt af en

detaljeret gennemgang af de retskilder, der er inddraget gennem hele specialet.

4.1 De anvendte metoder

Formalet med dette speciale er at fastlegge gaeldende ret, ogséd omtalt som de lege lata, i
relation til at besvare, om CSDDD kan implementeres i udbudsretten, og hvilken retlig
betydning implementeringen vil medfere.’ For at besvare dette er den retsdogmatiske metode,
ogsa kendt som den juridiske metode, anvendt. Der er i litteraturen forskellige holdninger til
navnet pa den retsdogmatiske metode.® Sten Schaumburg-Miiller mener, at retsdogmatik er for

upracist defineret, hvorfor metoden i specialet vil omtales som “den juridiske metode”.

Den juridiske metode er valgt til brug for dette speciale, idet dens primere formal er at
fastleegge de enkelte retskilders juridiske betydning,” som sker gennem en analyse af retlige
normer, som findes i love, forarbejder, praksis og evrige retskilder, fastlegges galdende ret.®
Den juridiske metode fungerer som et redskab til at fastlegge den gaeldende retstilstand, og
anvendes til at identificere relevante retskilder og analysere deres betydning gennem
fortolkning.” Som Peter Blume fremhaever, er metoden juristens "stifinder" til geeldende ret, og

korrekt anvendelse af metoden er et kvalitetskriterium for juridisk arbejde.!°

For at finde gaeldende ret i dette speciale, skal det forst fastlegges hvilket regelset der er
relevant for opgaven. I specialet er dette det nye direktiv. CSDDD’s bestemmelser,
udbudsdirektivet og de udbudsretlige principper, der fremgér af direktivet, ogsa vaere relevante.

Disse regler star dog ofte ikke alene men suppleres sarligt af retspraksis fra EU-Domstolen, de

3 Olesen, s. 38

® Hamer & Schaumburg-Miiller, s. 27
7 Blume, s. 176

8 Ibid, s. 176

% Ibid, s. 176

191bid, s. 175



danske domstole, administrativ praksis fra Klagenavnet for Udbud og vejledninger pad omradet

fra Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen.'!

Specialet anvender som navnt den juridiske metode til at fastsld geldende ret inden for
problemformuleringens omréde. Dog leegger dele af analysen og diskussionen op til yderligere
overvejelser blandt andet underseger specialet, om der skal ske en udvidelse af
tilknytningskravet og hvilke konsekvenser CSDDD vil medfere i praksis, som beskrevet i afsnit
11 og 12. I disse afsnit har det ikke veret muligt at anvende den juridiske metode, da den
primart anvendes til at beskrive galdende ret og ikke kan anvendes til at reflektere over
geldende ret i en mere filosofisk kontekst. Det har derfor varet nedvendigt ogsé at anvende
den retspolitiske metode. Den retspolitiske metode tillader, modsat den juridiske metode, en
beveagelse vaek fra at fastlegge, hvad den nuvarende retstilstand er, og i1 stedet fokusere pa,

hvordan retstilstanden i stedet kunne eller burde se ud.!?

4.2 De anvendte retskilder

For at klarleegge en uklar retstilstand anvendes den juridiske metode, hvor relevante retskilder
fortolkes og analyseres.!® Retskilderne udger derfor en central del af den juridiske metode og
er afgorende for besvarelsen af problemformuleringen. I dette speciale inddrages forskellige
retskilder, hvilket gor det nedvendigt at vurdere deres individuelle retskildevaerdi for at skabe
et overblik over den retlige udvikling. Dette er serligt vigtigt, da retspraksis er begranset, og
analysen og diskussionen derfor er baseret pa kvalificerede vurderinger af den forventede
retstilstand. Udbudsretten, der er det primere omridde for specialet, er reguleret pa et
internationalt plan, EU-plan, og nationalt plan.!* Specialet anvender primert EU-retten,
herunder udbudsdirektivet og CSDDD, forarbejderne hertil, men ogsé retspraksis fra bade EU

og Danmark og litteraturen.

De folgende afsnit praesenterer de anvendte retskilder i specialet og diskuterer overvejelserne

ved deres inddragelse.

1 Poulsen m.fl., s. 49

12 Hamer & Schaumburg-Miiller, s. 325-326
13 Nielsen, s. 29

14 Risvig Hamer, s. 38



4.2.1 EU’s traktater og de EU-retlige principper

P& EU-plan sondres der mellem henholdsvis primer ret og sekunder ret.!> Den primere ret,
bestaende af Traktaten om Den Europaiske Union (TEU) og Traktaten om Den Europaiske
Unions Funktionsmide (TEUF), danner fundamentet for al EU-retlig regulering!®. Den
sekundare EU-ret, som inkluderer forordninger og direktiver, skal overholde og fortolkes i

lyset af den primare ret.

Selvom hverken TEU eller TEUF eksplicit regulerer offentlige udbud, er traktaterne stadig
relevante i en udbudsretlig kontekst.!” Iseer TEUF's bestemmelser om fri beveegelighed for
varer og tjenesteydelser, art. 49 og 56, samt forbuddet mod forskelsbehandling, art. 18 er
centrale.'® Disse bestemmelser forpligter medlemsstaterne til at sikre ikke-diskriminerende
adgang til offentlige kontrakter, nar der er en graenseoverskridende interesse. Derfor skal
udbudsprocedurer tilretteleegges pa en made, der sikrer fair og lige adgang for leveranderer fra

hele EU.

Ud over bestemmelserne som fremgér direkte af traktaterne, er der ogsé udviklet en raekke
grundleggende EU-retlige principper, som ifelge EU-Domstolen udger en central del af EU-
retten. I udbudsretlig sammenhang er principperne om ligebehandling, gennemsigtighed og
proportionalitet serligt betydningsfulde. Ligebehandlingsprincippet og
gennemsigtighedsprincippet kan udledes af TEUF art. 18, mens proportionalitetsprincippet
fremgar direkte af TEU art. 5, stk. 4. Disse principper er ikke blot implicitte
retsgrundsatninger, men har karakter af egentlige retskilder med retskildevaerdi pa linje med
traktaternes bestemmelser.2° Principperne er desuden kodificeret i sekunderretten, blandt andet
i udbudsdirektivets art. 18 og praeambelbetragtning 1. Principperne har dermed stor
retskildemaessig verdi,?! hvilket er serligt relevant i relation til specialet, og de vil derfor

anvendes gennem specialet.

15 Risvig Hamer, s. 38

16 Sgrensen og Danielsen, s. 102
17 Risvig Hamer, s. 40

18 Nielsen, s. 34

19 Risvig Hamer, s. 40

20 Nielsen, s. 38-39

2 Risvig Hamer, side 57.
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4.2.2 Udbudsdirektivet, CSDDD og praambelbetragtninger

Pa EU-plan vil sekundear regulering blandt andet bestd af direktiver. Udbudsdirektivet er den
centrale retskilde i EU's sekundere regulering af offentlige indkeb og udger derfor et
vasentligt grundlag for specialets analyse af, om CSDDD kan implementeres i udbudsretten

efter den geeldende retsstilling, og hvilken retlig betydning vil implementeringen medfere.

CSDDD er et nyt EU-direktiv, som stiller krav til sterre virksomheder om at identificere,
forebygge og afbede negative indvirkninger pd menneskerettigheder og milje i1 deres
vardikaede. Direktivet er ud fra problemformuleringen afgerende at inddrage i speciale for at

kunne besvare problemformuleringen.

Princippet om EU-rettens forrang spiller desuden en betydningsfuld rolle, idet reglerne i
direktivet skal anvendes, hvis der skulle opstd splid mellem udbudslovens og
udbudsdirektivet.?? Ligeledes kan det bemearkes, at sekunder regulering udger en grundsten i
det EU-retlige retshierarki. Dette indebarer, at den sekundare regulering ikke ma vere i strid
med hejere EU-retlige regler, herunder traktaterne.* Dette kan begreense EU-lovgiverens
muligheder for at @ndre udbudsdirektivet, som folge af et andet direktivs nye tiltag, og skal
introduceres inden for rammerne af den primere regulering, traktaterne og de generelle EU-

retlige principper.

Udover ordlyden fra bestemmelserne i direktiverne har praambelbetragtningerne til
udbudsdirektivet og CSDDD ogsé en betydning for dette speciale, da de beskriver direktivets
formal og eventuelle overvejelser i forbindelse med direktivets valgte bestemmelser. De er
derfor serligt relevante for fortolkningen af direktivernes bestemmelser,>* som undersages i
dette speciale. Selvom praambelbetragtninger ikke kan danne grundlag for selvstaendige
rettigheder og derfor ikke betragtes som egentlige retskilder, fungerer de som vejledning ved
fortolkningen.?® T henhold til art. 296 i TEUF skal preeamblen indeholde begrundelsen for
direktivet, hvilket hjeelper med at forstda EU-lovgivers hensigt. Det skal dog bemarkes, at EU-
Domstolen ikke er bundet af preamblen, men de legger 1 undertiden ofte vaegt pad den ved

fortolkning af udbudsdirektivet.? Derfor er prazambler et relevant fortolkningsbidrag, og det

22 Nielsen, side 38
2 Ibid, s. 39
24 Ibid, s. 40
25 Ibid, s. 40
26 Tbid, 5.40

11



inddrages sarligt som en del af analysen. Preeamblerne er ofte sd detaljerede, at de kan opfattes
som reelle regler, selvom de formelt kun er preeambler,?” hvorfor denne retskilde serligt er

relevant gennem specialets analyse.

4.2.3 Retspraksis fra EU

EU-Domstolens afgerelser spiller en afgerende rolle i udviklingen og fastleggelse af EU-
retten, hvilket har stor betydning for fortolkningen af udbudsreglerne. Afgerelserne herfra er
derfor et vigtigt supplement til lovgivningens bestemmelser, eftersom de forseger at klarlegge
retstilstanden ud fra udbudsdirektivets bestemmelser.?® Sager ved EU-Domstolen opstér ofte
som praejudicielle spergsmal fra nationale domstole eller som traktatbrudssegsmal,” og

domstolen har kompetence til at afgere disse spergsmél i henhold til TEUF art. 267.

EU-Domstolen har en hgj retskildemeessig verdi, serligt nir afgerelserne omhandler en fast
praksis, der gentagne gange er blevet fastslaet, hvortil der dannes prajudicielle afgerelser. Det
centrale 1 disse afgerelser, udover fastlaeggelsen af ret, er se@rligt begrundelsen for det konkrete
resultat, som ofte er baseret pa preejudicielle spergsmal.>® Vardien af en dom atheenger derfor
1 hoj grad af, hvorvidt argumentationen bygger pa konkrete faktuelle omstendigheder, hvilket
kan begranse dens anvendelighed til sager med lignende omstendigheder.?! EU-Domstolens
domme udger en stor del af det juridiske fundament inden for udbudsretten, og flere
retsstillinger er blevet udviklet ud fra EU-Domstolens afgerelser.>> Domstolen har blandt andet
behandlet spergsmal om lovligheden af andre hensyn end ekonomiske hensyn som
tildelingskriterier, hvilket har betydning for forstaelsen af kravene til kontraktens genstand,

som vil blive undersegt i specialets analyse.

Retspraksis fra EU-Domstolen vil derfor lebende blive inddraget som fortolkningsbidrag til
vurderingen af, om CSDDD kan implementeres i udbudsretten efter den gaeldende retsstilling,

og hvilken retlig betydning implementeringen vil medfore.

27 Risvig Hamer, s. 43-44
28 Nielsen, s. 50

2 Risvig Hamer, s. 50

30 Nielsen, s. 53

3l Ibid, s. 53

32 Risvig Hamer, s. 51
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Det har ogsa vaeret nadvendigt for specialet at inddrage en generaladvokats forslag til afgerelse.
Det skal hertil bemerkes, at disse forslag til afgerelser ikke er bindende for sagens parter eller
EU-Domstolen, jf. TEUF art. 267, hvorfor disse afgerelser m& anses at have begranset
retskildemassig veerdi.’® De bliver afsagt inden EU-Domstolens endelige dom, og er et forslag
til, hvordan generaladvokaten mener, at EU-Domstolen skal afsige dommen. De kan, trods
deres retskildemessige verdi, alligevel inddrages som fortolkningsbidrag, da EU-Domstolen
nogle gange henviser til disse i deres afgorelser, og derfor er meget velanset i praksis.®* I

specialet er blandt andet generaladvokatens forslag til afgerelse i J. KOKOTT forslag til
afgerelse C-368/10 blevet anvendt som fortolkningsbidrag.

4.2.4 Udbudsloven og dens fortolkningsbidrag

Da specialet vil have et EU-retligt perspektiv, vil udbudsloven ikke blive undersogt. Da
udbudsdirektivet er implementeret ved udbudsloven 1 dansk ret, vil endringer i
udbudsdirektivet siledes ogsd kunne overfores til udbudsloven. Imidlertid overlader
udbudsdirektivet 1 visse tilfelde det til medlemsstaterne at fastsatte reglerne naermere i den
nationale lovgivning,®> hvortil udbudsloven vil blive inddraget til eksemplificering for

specialet.

Endvidere har udbudsdirektivet heller ikke ved alle sine bestemmelser klart og tydeligt
defineret, hvad der indebzres med de enkelte bestemmelser. Hertil kan fortolkning af
udbudslovens specielle bemerkninger, lovforslag m.m. inddrages til at eksemplificere og
kvalificere, hvad der ligger bag de enkelte bestemmelser i udbudsdirektivet. Dette skyldes, at
lovbemarkningerne m.m. bidrager til en tydeliggerelse af reglerne ved at definere dem

nermere, herunder sarligt med eksempler.?¢

Det er dog vigtigt at bemarke, at udbudsloven og fortolkningen af denne, der er fremsat af den
danske lovgiver, ikke udger en fortolkning af udbudsdirektivet. Imidlertid kan fortolkningen
bidrage til at nermere forstéelse af, hvad udbudsdirektiverne indeberer. Dog ma det i de
enkelte tilfeelde vurderes, om der er holdepunkter i udbudsdirektivet for, om fortolkningen til

udbudsretten kan anvendes som fortolkningsbidrag til udbudsdirektivet.

33 Blume, s. 278f

3 Ibid, s. 278f

35 Risvig Hamer, s. 44
36 Ibid, s. 44
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4.2.5 Klagenavnet for Udbud

Specialet er primart baseret pd EU-retten, hvilket betyder, at dansk retspraksis ikke har direkte
betydning for specialet. Alligevel har det vaeret nedvendigt at inddrage dansk retspraksis, da

der er begrenset retspraksis fra EU-retten.

I praksis er det ikke de danske domstole, som behandler sterstedelen af udbudstvister, men
Klagenavnet for Udbud, som er et administrativt organ, der har til formal at behandle klager
over overtredelse af udbudsreglerne. Klagenavnet, etableret i henhold til klagenavnsloven,
har siden implementeringen af udbudsdirektivet i dansk ret vaeret den primare instans for
handhevelse af udbudslovens regler. Klagenavnets praksis afspejler og fortolker i
overensstemmelse med EU-rettens praksis. Derfor kan praksis fra Klagenaevnet for Udbud
bruges som eksemplificering af bestemmelserne i national ret. Det skal dog papeges, at
kendelser fra Klagenavnet ikke er endelige domme. Deres kendelser kan derfor efterfelgende
indbringes for domstolene. Klagena@vnets kendelser har dog stadig en vis vardi, da bade
tilbudsgivere og ordregivende myndigheder ofte tilleegger klagenevnets udtalelser stor veegt.?”’
Det bemerkes endvidere, at Klagenavnets kendelser ofte baseres pa de specifikke
omstendigheder 1 den enkelte sag, herunder udbudsmaterialets udformning og parternes
péstande.®® Dette medforer, at kendelsernes retskildemaessige veerdi varierer afhaengigt af deres

generelle principielle indhold.

Selvom Klagenavnet baserer sine afgerelser pa udbudsloven, skal disse afgerelser fortolkes i
overensstemmelse med udbudsdirektivet. Kendelserne kan derfor anvendes, fordi de illustrerer,
hvordan direktivets bestemmelser fortolkes og anvendes i praksis, og kendelserne kan séledes

tjene som fortolkningsbidrag til forstaelsen af udbudsdirektivet.

4.2.6 Juridisk litteratur

Juridisk teori og litteratur anvendes i specialet som fortolkningsbidrag til at understotte
analysen af retskildernes indhold og rekkevidde, isar i forhold til den forventede indflydelse
af CSDDD pé udbudsretten. Det er et omdiskuteret spergsmil, om juridisk litteratur kan

karakteriseres som en retskildetype.>® Uagtet at den ikke har samme retskildemeessige vaerdi

37 Risvig Hamer, s. 55.
38 Ibid, s. 55.
39 Blume, s. 192
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som lovgivning, retspraksis og administrative afgerelser, spiller den alligevel en rolle i den

juridiske metode*® og vil derfor blive inddraget i specialet.

4.2.7 OQvrige

I specialet inddrages ogsa andre typer retskilder, sdsom vejledninger, rapporter og soft law i
form af meddelelser og kommunikationer fra EU. Selvom disse kilder ikke har bindende
retsvirkning, kan de spille en vasentlig rolle som fortolkningsbidrag og baggrundsmateriale,
iser inden for nye og endnu uafklarede retsomrider, som CSDDD omfatter. De anvendes
derfor i specialet for at belyse retsudviklingen og skabe klarhed om de politiske og retlige

hensyn, der ligger bag den kommende regulering.

5. Udbudsdirektivets formal og principper

Udbudsdirektivets formal spiller en vigtig rolle for fortolkningen og forstaelsen af de regler,
der regulerer offentlige indkeb i EU. Dette er fastsldet i udbudsdirektivet,*! og er desuden
gentaget flere gange i1 EU-Domstolens praksis. Heri har EU-Domstolen udtalt, at
udbudsdirektivet primart har til hensigt at fjerne hindringer for den frie bevagelighed af varer
og tjenesteydelser, og derigennem sikre en dben og fair konkurrence om offentlige kontrakter,
jf. Kommissionen mod Frankrig.*> De udbudsretlige principper spiller ogsa en vasentlig rolle,
idet de er med til at supplere reglerne, og ordregivere vil derfor ogsd vare nedsaget til at

overholde disse.*?

De EU-retlige formal har stor relevans for udbudsrettens bestemmelser og kan opdeles i
primare formal og sekundere formal, hvor de primere formal hovedsageligt knytter sig til
skabelsen af et velfungerende indre marked med fri konkurrence, mens de sekundaere formal

fokuserer pé at understette bredere samfundsmessige og politiske mal.

I det folgende afsnit vil udbudsdirektivets formél og principper behandles sarskilt for

overordnet at fa fastlagt, hvad de indeberer til brug for specialets analyser.

40 Blume, s. 192

4! Betragtning 1 i udbudsdirektivet, og TEUF art. 18
42 C-237/99 - Kommissionen mod Frankrig, pr. 41
43 Nielsen, s.75
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5.1 Primere formal

For at veere i stand til at forstd raekkevidden af udbudsdirektivet og dets regler, er det
nedvendigt at forstd dets primare formédl, da reglerne skal fortolkes og forstds i lyset af

formalet.**

Indledningsvis kan fastlegges, at det primare formél med udbudsretten er taet knyttet til EU’s
bestrabelser pd at etablere et indre marked, hvor der er fri bevegelighed for varer, tjenester,
kapital og arbejdskraft, som sikres gennem eksistensen af et marked for offentlige kontrakter
som understotter konkurrence.*> Dette kommer blandt andet til udtryk ved at udbudsdirektivet

er vedtaget med hjemmel i TEUF art. 53, stk. 1, 62 og 114.46

Det primare formél fremgér ikke direkte af udbudsdirektivets bestemmelser, men der fremgér
en vag forklaring i preamblen; “offentlige indkob dbnes for konkurrence”,*’ som EU-
Domstolen har fortolket og forsegt forklaret i forskellige sager. Ud fra retspraksis*® er det
fastlagt, at udbudsreglerne skal fortolkes i overensstemmelse med de fastlagte formal.
Hensigten med formalene er at skabe og sikre det indre marked gennem &ben og fair
konkurrence om offentlige kontrakter, hvilket sikrer fri bevaegelighed i EU og lige adgang for
alle virksomheder.*® Formalet kan derfor beskrives som to led, der skal ses i sammenhang med
hinanden: i) etablering af det frie marked og ii) ufordrejet konkurrence.’® Udbudsdirektivet
bidrager med disse to formél ogséd indirekte til at opnd andre mil, herunder at sikre fair,

gennemsigtige og ikke-diskriminerende udbudsprocesser.>!

5.2 Sekundzre formal

Udbudsretten er i stigende grad blevet et strategisk politisk redskab,>? som myndigheder
anvender til at fremme samfundsmaessige og politiske malsetninger. Som en folge heraf har

udbudsretten udviklet sig i samme retning, og udbudsreglerne indeholder derfor ogsé

4 Nielsen, s. 77

4 Risvig Hamer, s. 33

46 Nielsen, s. 76

47 Udbudsdirektivets pracambelbetragtning nr. 1, og Nielsen s. 78

48 (C-237/99 - Kommissionen mod Frankrig, pr. 41, og C-454/06 - Pressetext, pr. 31
4 Risvig Hamer, s. 33 og Nielsen, s. 79

30 Nielsen, s. 79

5! Risvig Hamer, s. 34

52 Europa 2020 strategien, s. 3
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sekundaere formél og hensyn, der kan understotte og styre en ensket udvikling, eksempelvis

inden for beredygtighed, social ansvarlighed og innovation.>?

EU-retten har i stigende grad bevaget sig mod en mere strategisk anvendelse af offentlige
indkeb, hvor udbudsreglerne ikke alene handler om at sikre fri beveegelighed og konkurrence,
men ogsd om at fremme bredere politiske mélsatninger.’* Seerligt miljghensyn er blevet en
integreret del af EU-lovgivningen, hvilket blandt andet afspejles i TEUF art. 11, der forpligter
Unionen til at indarbejde miljobeskyttelse i alle sine politikker. Dette kommer yderligere til
udtryk i Kommissionens 2020 strategi.’> Endvidere ses denne udvikling og fokus pé sekundere
formal ogsa i udbudsdirektivet, som indeholder bestemmelser, der giver ordregivere mulighed

for at varetage bade gkonomiske og samfundsmaessige hensyn gennem deres indkebsstrategier.

Det skal dog bemaerkes, at det er afgerende at skelne mellem de primere og sekundare formal,
da de sekundere, selvom de har betydning, ikke ma tilsidesatte de primere formal.>® Dette
indebarer eksempelvis, at mens ordregivere gerne mé inddrage miljo- og sociale malsetninger

i deres udbudsprocedurer, mé det ikke ske pa en sdidan méade, der fordrejer konkurrencen.

5.3 Principper

De udbudsretlige principper er grundleggende retsprincipper, som  sikrer
retssikkerhedsmassige og markedsekonomiske hensyn, og er ligesom formalene en vigtig del
af udbudsretten. De fremgar af udbudsdirektivets art. 18, stk. 1, og udger en rettesnor for
fortolkningen og anvendelsen af udbudsreglerne, og har derfor stor betydning.’” Nedenfor

gennemgas de udbudsretlige principper, der har relevans for dette speciale.

5.3.1 Ligebehandlingsprincippet

Ligebehandlingsprincippet er et centralt element i udbudsretten og bygger pd TEUF’s regler
om fri bevegelighed. Det sikrer, at alle tilbudsgivere behandles lige under hele
udbudsprocessen.’® EU-Domstolen har fastsldet, at ordregivere skal behandle alle lige og

indebeaerer, at: “situationer ikke ma behandles forskelligt og forskellige situationer ikke

53 Risvig Hamer, s. 34

>4 Nielsen, s. 87

55 Buropa 2020 strategien, s. 6
36 Nielsen, s. 77

57 Risvig Hamer, s. 57

8 Nielsen, s. 95
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behandles ens, medmindre forskelsbehandlingen er objektivt begrundet.”*® Dette betyder, at
ingen virksomheder mé favoriseres eller diskrimineres, uanset om det er pa baggrund af
nationalitet, sterrelse eller tidligere samarbejde med den ordregivende myndighed, jf. TEUF

art. 18.90

Der kan dog vare situationer, hvor det er nedvendigt at opstille krav, som umiddelbart virker
til at stride imod princippet, men ikke gor det, hvis de er saglige og proportionale. I sddanne
tilfeelde skal ordregiverens foranstaltninger vaere egnede til og nedvendige for at opna de mal,

der lovligt forfelges med foranstaltningen.

Ligebehandlingsprincippet forhindrer alene brugen af usaglige eller ikke-objektive kriterier.
Det er en forudsatning, at sdidanne hensyn ikke udformes pé en méde, der bevidst giver en
bestemt gkonomisk akter en fordel eller stiller andre i en ulempe. Princippet gelder ikke kun
under selve tilbudsvurderingen, men ogsa ved fastsattelse af udbudsbetingelserne, og efter et
udbud er gennemfort. For eksempel ma en ordregiver ikke opstille krav, der favoriserer visse
virksomheder ved at kreeve en lokal tilstedeverelse eller specifikke nationale certificeringer,
hvis disse krav ikke er nadvendige for kontraktens udferelse, som det fandtes at vere tilfeeldet

i Storebeelt-sagen.b!

5.3.2 Proportionalitetsprincippet

Proportionalitetsprincippet udger ogsa et grundleggende retsprincip i EU-retten og er en
central del af udbudsretten,’? da ordregivere skal iagttage dette princip ved alle offentlige
indkeb. Princippet fremgar direkte af TEU art. 5 og af udbudsdirektivets art. 18, stk. 1, og er
desuden fortolket og fastlagt gennem EU-Domstolens retspraksis.’® Princippet indeberer i
udbudsretlig henseende, at de krav, som ordregivende myndigheder stiller i udbudsprocessen,
skal sté i et rimeligt forhold til den padgaldende kontrakts genstand og formél, og kravene ikke
m4é ga videre end, hvad der anses for nedvendigt og forholdsmessigt i forhold til det mél, de
skal opfylde. Dette har EU-Domstolen ogsé beskrevet i Universale-Bau AG: loviigheden af

foranstaltninger (...) er betinget af, at foranstaltningerne er egnede til og nadvendige for at nd

9. C-21/03 og C-34/03 - Fabricom SA mod Belgien, pr. 27

60 C-810/79 - Uberschir mod Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte, pr. 16 og 17

61 C-243/89 - Kommissionen mod Danmark, Storebelt, pr. 33 og 45

62 Princippet blev fastsldet i C-11/70 - Internationale Handelsgesellschaft-sagen, pr. 16, og Nielsen, s. 104
3 C-267/18 - Delta, C-41/18 - Meca, C-395/18 - Tim
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de mdl, der lovligt forfolges med de pdgeldende bestemmelser (...)”.** Med andre ord ma

offentlige myndigheder ikke fastsatte unedvendigt byrdefulde eller restriktive betingelser, der

gor det sveert for virksomheder at deltage i konkurrencen.®

EU-Domstolen har i flere sager preciseret, at proportionalitetsprincippet ikke blot gelder i
forbindelse med fastsattelse af krav, men ogsé ved udvelgelse og evaluering af tilbud.®® Det
indeberer, at ordregivende myndigheder skal kunne begrunde deres valg af kriterier og sikre,
at disse ikke udelukker kvalificerede virksomheder unedigt. Hertil ma dog bemerkes, at

ordregivere har et vidt sken i denne henseende.

Proportionalitetsprincippet fungerer som en beskyttelse mod vilkarlighed ved at sikre, at krav

og procedurer er passende og nedvendige i forhold til kontraktens genstand og verdi.

5.3.3 Gennemsigtighedsprincippet

Gennemsigtighedsprincippet har til formal at sikre, at udbudsprocessen foregar pa en dben og
objektiv médde, hvor alle potentielle tilbudsgivere har adgang til de samme oplysninger pé

samme tidspunkt, hvilket bidrager til at sikre overholdelsen af ligebehandlingsprincippet.®’

Princippet kan udledes af TEUF art. 18 vedrerende princippet om ikke-diskrimination pa
baggrund af nationalitet.®® Princippet er desuden fastlagt gennem EU-Domstolens praksis. Det
ses blandt andet i Succhi di Frutta,® hvor EU-Domstolen udtalte: “Fremgangsmdden ved
sammenligning af tilbud skal sdledes pad alle stadier overholde sdvel princippet om
ligebehandling af tilbudsgivere som princippet om gennemsigtighed, sdledes at alle

tilbudsgivere fir lige chancer ved formuleringen af deres tilbud.«”"°

Gennemsigtighedsprincippet spiller ogséd en vigtig rolle for at opretholde den ufordrejede
konkurrence ved at sikre et abent marked for offentlige kontrakter. Princippet forpligter
ordregivende myndigheder til at offentliggere relevante informationer om udbuddet, herunder

betingelser, udvalgelseskriterier og evalueringsmetoder. Dette giver virksomheder mulighed

64 C-470/99 - Universale-Bau AG, pr. 21

85 Risvig Hamer, s. 64

%6 Nielsen, s. 104

7 Risvig Hamer, s. 63

%8 Ibid, s. 62

89 C-496/99 P - Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta, pr. 72
70 C-87/94 - Kommissionen mod Belgien, pr. 54
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for at afgive konkurrencedygtige tilbud, hvilket er essentielt for at opretholde fair konkurrence.
Det er afgerende, at s mange potentielle tilbudsgivere som muligt har adgang til disse

oplysninger, sd de kan vurdere, om de onsker at deltage i udbuddet.”!

6. CSDDD

Direktivet om CSDDD blev anmeldt til EU-Tidende med kraft den 25. juli 2024, jf. art. 38.7
Kommissionen har imidlertid fremsat et forslag om udskydelsen for implementeringen i
medlemsstaternes lovgivning, hvorfor fristen herfor pa nuvarende tidspunkt ikke er fastlagt

endeligt.”

Direktivets formél er at paleegge virksomheder inden for EU til at tage et ansvar og bidrage til
den sociale og grenne omstilling, herunder FN’s verdens mal om menneskerettigheder og
milje.”* Europa-Parlamentet (herefter “Parlamentet”) fremkommer endvidere ved deres
anbefalinger til direktivet med hovedformalet for CSDDD, der skal bidrage til at udrydde
fattigdom. Parlamentet begrunder virksomhedernes ansvar for deres aktivitetskaeder med, at

dette kan have en stor indflydelse pa udviklingslandene.”

Direktivet finder udelukkende anvendelse for virksomheder, der har mere end 1.000
medarbejdere og en nettoomsetning pa verdensplan pa over 450 mio. EUR, jf. CSDDD art. 1,
litra a, samt moderselskaber, hvori koncernen ndede terskelverdien i det forrige regnskabsér,
jf. art. 1, litra b, samt moderselskaber, der udsteder franchises, hvortil royalties belgber sig til
mindst 22.500.000 EUR, jf. art. 1, litra c. Direktivet er saledes fokuseret pa storre
virksomheder, hvilket Parlamentet i deres anbefaling oplyser er fordi, disse virksomheder har

ressourcerne til at forestd forpligtelserne pélagt i direktivet.’s

EU har sdledes ved indferelsen af CSDDD et enske om at palegge de storre virksomheder er
socialt og miljeretligt ansvar, hvortil disse virksomheder mé foretage passende foranstaltninger

for at modvirke negative indvirkninger pd disse omrader, samt give skadelidte en mulighed for

71 Nielsen, s. 99.

2 Kommissionen omkring CSDDD

> Omnibus |

74 L. Nielsen m.fl., s. 256

5 Buropa-Parlamentets anbefaling, s. 3-4

76 Buropa-Parlamentets anbefaling, betragtning 44
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at indbringe sagen for retten.”” Dette fremhaves ved CSDDD art. 8, stk. 1, der palagger storre
virksomheder en omfattende undersegelse af negative indvirkninger ved deres egne aktiviteter,

deres datterselskaber, samt forretningsforbindelser, hvis de er knyttet til aktivitetskeden.

Forpligtelserne indebarer, at virksomhederne skal foretage passende foranstaltninger for
sociale og miljomaessige negative indvirkninger. I praksis indeberer dette, at virksomhederne
skal foretage menneskerettigheds- og miljomessig due diligence for deres koncern.”®
CSDDD’s preambelbetragtning 20, praciserer hertil, at due diligencen skal integreres i
virksomhedernes politikker og forvaltningssystemer, der skal sikre identifikationen og
vurderingen af negative indvirkninger pa menneskerettighederne og miljeet til forebyggelse,

opher eller minimering heraf.

CSDDD forseger saledes at belyse negative indvirkninger pa sociale og miljomassige omrader
ved at pilegge selskaber at rapportere herom, samt modvirke at selskaber efterlader den

negative del af processen til andre aktivitetsniveau for at undgé deres indvirkning i selskabet.”

CSDDD er saledes opbygget omkring principbaserede forpligtelser. Direktivet anvender
principperne “passende foranstaltninger” og “negative indvirkninger”, jf. art. 8, som hhv. skal
forebygges eller standses, jf. art. 10 og 11, eller gennemfore “afhjelpende foranstaltninger”, jf.
art. 12. CSDDD fastlegger saledes forpligtelser for de omfattede virksomheder uden narmere
at definere forpligtelsernes reelle indhold, men overlader et vist skon til medlemsstaterne og

aktererne om, hvordan disse forpligtelser skal imgdekommes.

6.1 Forbindelse til udbudsdirektivet

CSDDD pélegger som anfert ovenfor sterre virksomheder at foretage due diligence
vedrerende sociale og miljemassige aspekter af deres virksomhed og ud fra disse udfere

passende foranstaltninger til at modvirke identificerede negative indvirkninger.%°

Direktivet abner med art. 31 muligheden for, at forpligtelserne i CSDDD kan fa betydning for

virksomheders tildeling af offentlige kontrakter og som kontraktbetingelser ved offentlige

7 Buropa-Parlamentets anbefaling, betragtning 14.
78 Veenbrink, s. 4

" Ibid, s. 22

8 Ibid, s. 4
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udbud. Af CSDDD art. 31 fremgar det, at “Medlemsstaterne sikrer, at opfyldelsen af de
forpligtelser, der folger af de nationale retsregler, der gennemforer dette direktiv, eller deres
frivillige gennemforelse betragtes som et miljomeessigt eller socialt aspekt, som de
ordregivende myndigheder i overensstemmelse med direktiv 2014/23/EU, direktiv 2014/24/EU
og direktiv 2014/25/EU kan tage hensyn til som en del af tildelingskriterierne for offentlige
kontrakter og koncessionskontrakter og som en miljomcessig eller social betingelse, som de
ordregivende myndigheder i overensstemmelse med ncevnte direktiver kan fastscette i

’

forbindelse med opfyldelsen af offentlige kontrakter og koncessionskontrakter.’

CSDDD art. 31 indeberer, at ordregiver kan benytte forpligtelserne pélagt i CSDDD som et
underkriterium i1 udbudsprocessen i henhold til udbudsdirektivets art. 67, stk. 3. Hermed
tilkommer der incitament for virksomhederne til at foretage de palagte forpligtelser, safremt
ordregiverne 1 deres udbudsmateriale angiver, at forpligtelserne vil indgd som en del af
tildelingsbeslutningen. Virksomheder kan siledes blive valgt fra ved den endelige tildeling,

safremt de ikke indestar for deres forpligtelser i henhold til CSDDD.

Endvidere &bner CSDDD prazambelbetragtning 92 muligheden for, at ordregivende
myndigheder kan anvende manglende overholdelse af forpligtelserne i CSDDD som en frivillig
udelukkelsesgrund i henhold til udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, litra a. Ordregiver tildeles
saledes ved CSDDD videre befojelser til at fastsette generelle krav for virksomhederne inden
for deres generelle virksomheds politikker og strategier, end hvad der hidtil har veret opfattet

som en del af kontraktens genstand.

P& baggrund af ovenstdende kan det saledes fremheves, at CSDDD kan have store
indvirkninger pa udbudsprocedurerne, da overholdelsen af forpligtelserne pélagt heri kan
afgore udfaldet for, om en virksomhed for tildelt offentlige kontrakter, eller om
virksomhederne bliver udelukket fra at deltage i offentlige udbud. Imidlertid ma det bemerkes,
at dette ligeledes kan frembringe konflikter i henhold til den nuverende udbudslovgivning,

som vil blive belyst i nedenstaende opgave.

7. Forbundet med kontraktens genstand

De ordregivende myndigheder har som udgangspunkt frihed til at bestemme, hvad de vil

anskaffe for at vaere i stand til at lose deres opgaver. Nar valget af indkeb er truffet, treeder
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udbudsreglerne imidlertid i kraft og regulerer selve tilretteleeggelsen af kebet.®! Dette
indeberer, at ordregivere kan fastlegge bade kebets omfang og kontraktens indhold, herunder
opstille krav til milje. Dog kan udbudsreglerne begranse denne mulighed, da det i udbudsretten
er fastlagt, at kriterier skal vaere forbundet med kontraktens genstand, ogsa kendt som
tilknytningskravet. Dette krav opstiller betingelser for, hvilke miljemassige og sociale krav

der lovligt kan stilles.®?

Tilknytningskravet sikrer, at krav og kriterier i offentlige udbud har en direkte og relevant
forbindelse til kontraktens genstand.’® Det betyder, at ordregivere ikke frit kan opstille
generelle miljo- eller sociale krav, medmindre de har en konkret sammenhang med den
specifikke ydelse, vare eller tjeneste, der udbydes. Selvom grenne og sociale hensyn ikke er
det primere formal i udbudsretten, spiller de en stor rolle i den politiske og samfundsmeessige
debat. Mange ordregivere er desuden underlagt politisk indflydelse, som kan skerpe

forventningen om at inddrage baeredygtigheds- og samfundsansvarlige elementer i deres

udbud.?

Specialet vil i det folgende afsnit undersoge tilknytningskravets implementering i udbudsretten
og herefter hvordan kravet pavirker ordregivers mulighed for at inddrage due diligence
forpligtelser i et udbud efter CSDDD’s bestemmelser. Den folgende analyse koncentrerer sig
udelukkende om aspekterne af dommene, der relaterer til tilknytningskravet, og udelader

dermed andre problemstillinger, som ikke er relevante i denne sammenhang.

7.1 Fastlaeggelse af retsstilling efter EU-domstolen

Det kan indledningsvis fastslas, at tilknytningskravet nu fremgér direkte af udbudsdirektivet,
jf. art. 67, stk. 3. Tilknytningskravet er dog oprindelig indfert af EU-Domstolens retspraksis i
Concordia Bus-dommen®® fra 2012 og efterfolgende indskrevet i direktivet og gengivet i flere

afgerelser fra EU-Domstolen.®¢

Concordia Bus-dommen omhandlede tildelingen af en offentlig kontrakt vedrerende driften af

bybusnettet i Helsinki. Det centrale spergsmaél i sagen var, om byen maétte inkludere et ikke-

81 Nielsen, s. 393 og Risvig Hamer, side 31

82 Som fastslaet i bl.a. C-513/99 - Concordia Bus, pr. 59.

8 Semple, s. 6

84 Nielsen, s. 393

85 (C-513/99 - Concordia Bus, pr. 64

86 C-448/01 - EVN, pr. 30 og C-368/10 Dutch Coffee, pr. 91
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okonomisk krav og give det tillegspoint, hvis bussernes niveau af nitrogenoxidemissioner var
under et fastsat niveau®’ til at bestemme, om det var det mest gkonomisk fordelagtige tilbud.
Dette var en ny tilgang, da tidligere retspraksis ikke havde angivet, at miljokriterier kunne
vaegtes pa denne made, og det fremgik heller ikke af det daverende gaeldende udbudsdirektiv.
EU-Domstolens afgerelse var derfor af sarlig interesse, da EU-Domstolens for forste gang
fastslog, at grenne tildelingskriterier kan vare lovlige, hvis de har en direkte forbindelse til
kontraktens genstand. Dette blev derfor ogsa den forste hjemmel til at anvende ikke-
okonomiske tildelingskriterier, herunder miljemassige kriterier, i udbudsprocessen.®® EU-
rettens retspraksis havde tidligere &bnet for muligheden for at inddrage andre hensyn end
okonomiske, blandt andet sociale hensyn ved at tilgodese langtidsledige som det foreld i
Beentjes-sagen,® eller anvendelsen af langtidsledige eller forbedrede arbejdsforhold kunne
spille en rolle i offentlige udbud, som det foreld i STAC Construction-dommen.”® Anvendelsen
af disse krav var dog under betingelse af, at kriterierne var klart definerede og proportionalt
afbalancerede i forhold til kontraktens formal. Imidlertid blev begge sager afgjort med primeert

fokus pa den fri beveegelighed, hvilket begransede veegten af sociale hensyn i udbudsretten.”!

EU-Domstolen har derfor med Concordia Bus-dommen endegyldigt bekraeftet, at miljehensyn
kan indgd som et tildelingskriterium 1 offentlige udbud, forudsat at de har en klar forbindelse
til den konkrete kontrakt. Domstolen udtalte bl.a.: “Det kan saledes ikke udelukkes, at forhold,
der ikke er rent okonomiske, kan have indflydelse pa veerdien af et bud set ud fra den ncevnte
ordregivende myndigheds side”.** Dette dbnede for muligheden for, at ordregiveren kunne
anvende miljepdvirkninger i udbuddet, sdsom luftforurening, som var omdrejningspunktet i
Concordia Bus-dommen, sa leenge pavirkningen skyldes brugen af den udbudte ydelse eller
produkt,” altsd at det opfylder det fastsatte tilknytningskrav. EU-Domstolen konkluderede i
Concordia Bus-dommen, at kriterierne i sagen om nitrogenoxidemissioner og stgjniveau havde

en tilstrekkelig forbindelse til kontraktens genstand og dermed opfyldte tilknytningskravet.

87 C-513/99 - Concordia Bus, pr. 37

8 Semple bog, s. 56f.

89 C-31/87 - Beentjes, pr. 37

90 C-19/00 - SIAC Construction Ltd v County Council of the County of Mayo, pr. 41, 43 og 44
°l Hamer & Nielsen m.fl., s. 60

92 C-513/99 - Concordia Bus, pr. 55

% Ibid, pr. 55 og 65
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Desuden fastslog EU-Domstolen mere principielt, at selvom ordregivende myndigheder har
frihed til at veelge tildelingskriterier, skal disse opfylde visse krav.”* Domstolen konkluderede,
at myndigheden kan tage hensyn til eksempelvis miljomaessige kriterier, forudsat at felgende
betingelser er opfyldt: i) Kriterierne skal have en direkte forbindelse til kontraktens genstand,
i) de md ikke give den ordregivende myndighed et ubetinget frit valg, iii) de skal fremga klart
af udbudsbetingelserne eller udbudsbekendtgerelsen og iv) de skal overholde de
grundleeggende principper i EU-retten, herunder seerligt forbuddet mod forskelsbehandling.”®
Disse fire betingelser udger i dag de grundleggende retningslinjer for vurderingen af, om et
tildelingskriterium er lovligt.”® EU-Domstolens restriktive fortolkning af tilknytningskravet
harmonerede med Kommissionens tidligere opfattelse af inddragelsen af ikke-ekonomiske
hensyn i udbud, hvor de fremhavede, at tildelingskriterierne skal vurdere de iboende

egenskaber ved et produkt.”’

EU-Domstolen greb muligheden for yderligere at precisere tilknytningskravet, da de i 2013
skulle vurdere, hvorvidt et tildelingskriterium kunne anvendes i forbindelse med levering af
elektricitet i EVN-sagen.® Sagen angik en ostrigsk ordregivende myndighed, der i et udbud for
levering af elektricitet tillagde 45% af tildelingskriterierne til energi fra vedvarende kilder. En
af de centrale problemstillinger var, om der kunne tages hensyn til den mangde elektricitet fra

vedvarende kilder, der oversteg den mangde, der skulle leveres ifolge kontrakten.”

EU-Domstolen tog forst stilling til, om den ordregivende myndighed kunne fastsatte kriterier,
som ikke umiddelbart kunne preves efter en gkonomisk objektiv malestok som eksempelvis
miljehensyn.!?? EU-Domstolen henviste til sin tidligere praksis fra Concordia Bus og fastslog,
at gronne tildelingskriterier kan anvendes, forudsat at de har en direkte forbindelse til

kontraktens genstand.!'®!

Spergsmélet var herefter, om det specifikke tildelingskriterium i EVN-sagen opfyldte

tilknytningskravet. Sagsegerne argumenterede for, at kriteriet reelt fungerede som et skjult

94 C-513/99 - Concordia Bus, pr. 59

% Ibid, pr. 64

% Se eksempelvis C-448/01 . EVN, pr. 33, C-331/04 - ATI EAC, pr. 21, C-538/13 - eVigilo, pr. 64 og C-601/13
- Ambisig, pr. 33

97 Kommissionens fortolkningsmeddelelse fra 2001, s. 5

%8 (C-448/01 - EVN, pr. 15

% Ibid, pr. 26

100 Ihid, pr. 30

101 Thid, pr. 32 og 33
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udveaelgelseskriterium, da det i praksis fokuserede pa tilbudsgivernes generelle evne til at
producere og levere den sterst mulige mangde elektricitet fra vedvarende energikilder.!%?
Dermed blev kriteriet ikke knyttet direkte til den konkrete kontrakt, men snarere til

tilbudsgivernes overordnede kapacitet og karakteristika.

Den ordregivende myndighed argumenterer modsat for, at veegtningen af tildelingskriteriet var
berettiget pa grund af sasonbetingede variationer i produktionen af vedvarende elektricitet.
Den ordregivende myndighed havdede, at vurderingen af produktionsmaengder, der overskred

det samlede é&rlige behov, havde til formél at sikre forsyningssikkerheden.!®?

EU-Domstolen fandt, at formuleringen af tildelingskriteriet ikke var tilstraekkeligt forbundet
med kontraktens genstand, da det primert fokuserede pé tilbudsgivernes samlede
produktionskapacitet af vedvarende energi frem for den elektricitet, der konkret skulle leveres
under kontrakten.!** EU-Domstolen indferte i vurderingen en implicit proportionalitetstest. Det
blev understreget, at tildelingskriterier ikke alene skal have en relevant tilknytning til

kontraktens genstand, men ogsa vare proportionale i forhold til det formal, de seger at tjene.

Det pagaeldende ikke-gkonomiske tildelingskriterium i EVN-sagen blev af EU-domstolen anset
for at gé videre end nedvendigt, idet det ikke differentierede mellem virksomheder, der kunne
levere baredygtig energi specifikt til den pagaeldende kontrakt, og virksomheder, der generelt
producerede store mengder vedvarende elektricitet, uanset om denne faktisk kom den
ordregivende myndighed til gode. Dette indebar en urimelig fordel til storre akterer med en
omfattende produktionskapacitet og kunne dermed begranse konkurrencen pa en made, der
ikke var sagligt begrundet.!% Dette gjorde kriteriet uforeneligt med tilknytningskravet. Sdfremt
der havde varet tale om et mere afbalanceret kriterium, der eksempelvis tildelte point for en
defineret margin over behovet og kombinerede dette med en verifikationsmekanisme, ville det
muligvis have varet foreneligt med udbudsreglerne.!* Den ordregivende myndighed kunne

maske have opstillet et mere snavert defineret kriterium, der sikrede leveringsdygtighed uden

102 C_448/01 - EVN, pr. 63

103 Ibid, pr. 65

104 Ibid, pr. 68

105 Ibid, pr. 69 og Semple, s. 7
196 Arrowsmith, s. 242-243
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at favorisere bestemte akterer urimeligt.!” Det vides dog ikke med sikkerhed, da EU-

Domstolen ikke tog stilling til dette i sagen.

Litteraturen indikerer endvidere, at EU-Domstolens afgerelse i EVN-sagen ber fortolkes som
en udvidelse af tilknytningskravets raekkevidde, idet EU-Domstolen anerkendte, at et
tildelingskriterium ogsa kan vedrere produktionen af produktet, og ikke nedvendigvis kun er
begreenset til selve produktet.!®® Samtidig afviste EU-Domstolen, at et tildelingskriterium
nedvendigvis skal vare effektivt i at opnd det enskede maél, som i dette tilfelde var en oget
andel af vedvarende energi pad markedet.!” Det afgerende var ikke méalets miljemessige veerdi,
men om kriteriet havde en tilstraekkelig forbindelse til den konkrete kontrakt og blev anvendt

pa en gennemsigtig og ikke-diskriminerende made.

EU-Domstolen anerkendte i EVN-sagen, ligesom 1 Concordia Bus, at brugen af
tildelingskriterier med miljohensyn kan vere legitim, men fastslog, at kriterierne skal have en
direkte forbindelse til kontraktens genstand og ikke blot afspejle tilbudsgiverens overordnede

produktionskapacitet.

Efterfolgende blev begrebet om forbindelsen til kontraktens genstand atter bragt op ved EU-
Domstolens afgerelse i Dutch Coffee. I sagen havde Holland i et udbud af leverancer til kaffe
ved deres tildelingskriterier lagt vagt pa, at tilbudsgiverne skulle have et sarligt marke,

nermere bestemt ECO og/eller MAX HAVELAAR eller meerker med lignende egenskaber. !

Til gavn for denne vurdering, er det udelukkende maerket ECO, som vil blive taget i betragtning

i nedenstdende analyse, som folge af at maerket har nogle miljemaessige egenskaber.

Merket ECO'!! kan opnés for produkter, hvor mindst 95% af ingredienserne er gkologiske og
udstedes herigennem af en privat fond, som kontrollerer, hvorvidt det ansegte opfylder
markets kriterier.!!'? Generaladvokaten fastslog i sit forslag til afgerelse, at der ikke er noget

til hinder for, at ordregivende myndigheder inkorporerer miljomassige og sociale hensyn i

107 Semple, s. 7

108 Nielsen, s. 398

109.C_448/01 - EVN, pr. 71

110.C-368/10 - Dutch Coffee, pr. 29

L BCO er et er et gkologisk certificeringsprogram, der udstedes af ECO Label. Se yderligere pa
https://www.ecolabel.org/da/eco-label/

112.C-368/10 - Dutch Coffee, pr. 34
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deres tildelingsbeslutning,'!?

som tidligere er blevet fastlagt ved bade Concordia og
efterfolgende EVN-sagen. Hertil skal det bemarkes, at EU-Domstolen tager denne betragtning
leengere 1 den endelige afgerelse. EU-Domstolen udtaler, at: “Det md derfor anerkendes, at de
ordregivende myndigheder ogsa kan veelge tildelingskriterier, som er baseret pd sociale
hensyn, og som kan vedrore brugerne eller modtagerne af de bygge- og anleegsarbejder, indkob

eller tjenesteydelser, der er omfattet af kontrakten, men ogsd andre personer.”''* (egne

fremhavning). EU-Domstolen anferer sdledes ved deres udtalelse, at sociale hensyn i
forbindelse med tildelingskriteriet ogsa kan tillegges personer, der ikke er omfattet af

kontrakten.

Det kan argumenteres, at ovenstdende udtalelse fra EU-Domstolen kan fortolkes til at udvide
begrebet for forbindelse med kontraktens genstand, saledes at sociale hensyn i den forbindelse
omfatter mere end det der berorer produktet i dens livscyklus. Dette ville indebare en betydelig
udvidelse af det ellers restriktive fastlagte tilknytningskrav, som traditionelt har begranset
hensyn i tildelingsbeslutningen til personer og egenskaber med direkte forbindelse til
produktet. Den restriktive fortolkning af tilknytningskravet har ogséd medt kritik 1 litteraturen.

Arrowsmith!'!'> og Semple!!®

argumenterer for en bredere fortolkning, der tillader inddragelse
af horisontale krav, sdsom sociale og miljemassige hensyn, uden at de nedvendigyvis skal vere
snavert knyttet til kontraktens genstand. Det md dog fastlegges, at kravet efter gaeldende
retsstilling skal fortolkes snavert, og en sddan fortolkning vil vere for vidtgdende. Det skal i
stedet fortolkes som en udvidelse i stil med EVN, da EU-Domstolen anerkender at der kan

stilles krav til hele livscyklussen af et produkt.

EU-Domstolen afslutter spergsmalet i Dutch Coffee med at anerkende, at maerkerne, som
Holland havde lagt vaegt pd i forbindelse med tildelingsbeslutningen, kan anvendes i
overensstemmelse med begrebet om forbindelse til kontraktens genstand og fremhaver séledes
atter med afgerelsen, i overensstemmelse med tidligere praksis, at andre kriterier end

okonomiske kriterier kan vaegte ved tildelingsbeslutningen.!!”

113 7, KOKOTT forslag til afgerelse i C-368/10, pkt. 103
114 C-368/10 - Dutch Coffee, preemis 85

15 Arrowsmith, s. 172

116 Semple, s. 12

117.C-368/10 - Dutch Coffee, pr. 91
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7.2 Delkonklusion

Tilknytningskravet, som oprindeligt blev indfert i Concordia Bus, er kodificeret i
udbudsdirektivet fra 2014, art. 67, stk. 3. Kravet sikrer, at alle kriterier, herunder miljomaessige
og sociale kriterier i offentlige udbud, har en direkte og relevant forbindelse til kontraktens

genstand.

EU-Domstolen har i flere afgerelser, herunder Concordia, EVN og Dutch Coffee, bekraftet, at
gronne kriterier kan indga i tildelingsbeslutninger, forudsat at de har en klar forbindelse til den
konkrete kontrakt. EVN-sagen introducerede en proportionalitetstest, der krever, at
tildelingskriterier ikke alene skal have en relevant tilknytning til kontraktens genstand, men

ogsé vare proportionale i forhold til det forméal, de soger at tjene.

Dutch Coffee-sagen udvider perspektivet ved at anerkende, at sociale hensyn kan tillegges, der
ikke er direkte omfattet af kontrakten, hvilket udvider begrebet om forbindelse til kontraktens
genstand, da tilknytningskravet kan stilles til alle dele af livscyklussen. Dette indikerer en

udvidelse af det ellers snevre tilknytningskrav, som blev fastlagt i Concordia Bus.

7.3 Tilknytningskravets implementering i udbudsdirektivet

I 2004-udbudsdirektivet!!® blev tilknytningskravet formelt forankret bdde i preamblen i
preambelbetragtning 1 og i de materielle bestemmelser i1 forlengelse af EU-Domstolens
praksis i Concordia. 2004-udbudsdirektivet videreforte ikke blot EU-Domstolens retspraksis,
men udvidede samtidig forstaelsen af, hvad det indebarer, at et krav skal vare knyttet til
kontraktens genstand. Hvor Concordia Bus-dommen skabte precedens for inddragelse af
miljomassige kriterier ved tildeling af kontrakter, blev dette eksplicit viderefort i art. 53, stk.
1, litra a, hvor det fremgik, at miljeegenskaber kunne indgd som tildelingskriterium, safremt
det havde tilknytning til kontraktens genstand. I lyset af EVN, der anerkendte
produktionsmetoden som relevant for vurderingen af et tilbuds vardi, blev denne forstaelse
ogsa indarbejdet i 2004-udbudsdirektivet formuleringer, ikke kun under tildelingskriterier, men
ogsé under tekniske specifikationer og egnethedsvurderinger. Dette ses eksempelvis 1 art. 23,
stk. 3, litra b, som fastslér, at tekniske specifikationer skal vaere formuleret med tilstraekkelig
precision, sa de “knytter sig tvdeligt til kontraktens genstand” og ger det muligt for

tilbudsgivere at identificere, hvad der eftersperges. Tilsvarende understreges det 1 art. 44, stk.

118 2004-udbudsdirektivet
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2, at krav til egnethed skal “std i rimeligt forhold til kontraktens genstand” og vere relevante

for opfyldelsen af denne.

Gennem Kommissionens soft law!!® og EU-Domstolens praksis er tilknytningskravet
yderligere blevet udviklet og udvidet til ogsa at galde i andre faser af udbudsprocessen,
herunder blandt andet tekniske specifikationer og kontraktbetingelser, og er nu en del af flere
bestemmelser 1 2014-udbudsdirektivet. Dette omfatter blandt andet art. 67, hvor det fremgar,
at tildelingskriterier kan omfatte flere aspekter relateret til hele livscyklussen for det
pageldende produkt, ydelse eller arbejde. Denne bredere tilgang giver ordregivere en sterre
fleksibilitet til at inddrage hensyn til miljo og sociale hensyn, forudsat at disse har en konkret

forbindelse til kontraktens genstand.

Preeambelbetragtning 97'2° til 2014 udbudsdirektivet fastslar, at ordregivende myndigheder
skal have mulighed for at inddrage sociale og miljemassige hensyn i udbudsprocessen, nar de
fremsatte krav har forbindelse til kontraktens genstand.'?! TImidlertid understreger
preambelbetragtning 97, at kriterier og vilkar vedrerende en virksomheds generelle politik
ikke kan karakteriseres som en forbindelse til kontraktens genstand. Preambelen bemarker
hertil, at “Ordregivende myndigheder bor derfor ikke kunne krceve, at tilbudsgivere har en
geeldende virksomhedspolitik for socialt eller miljomeessigt ansvar.”'?? Udbudsdirektivet giver
dog ikke en endelig eller udtemmende definition af, hvornar et forhold er tilstreekkeligt

forbundet med kontrakten.

7.4 Den negative afgraensning

Ud fra ovenstdende mé det sdledes overvejes, om de opstillede forpligtelser efter
bestemmelserne i CSDDD strider imod udbudsretten, og i bekraftende fald skal det hernaest
underseoges, om CSDDD’s bestemmelser har forrang over for den domstolspraksis, som

preambelbetragtning 97 er udtryk for.

Indledningsvis skal det forst underseges om CSDDD's kriterier strider imod udbudsdirektivets

preambelbetragtninger.

119 Grenbog, s. 7

120 Eyropa-Parlamentet study, s. 85

121 Jdbudsdirektivets precambel 97, 1. afsnit
122 Udbudsdirektivets, pracambel 97, 2. afsnit
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Praeambelbetragtning 97, 1. afsnit fastslér, at ordregivende myndigheder ma inddrage sociale
og miljomas-sige hensyn i1 udbudsprocedurerne ved at fastsette dem som vilkér for
gennemforelsen af kontrakten. Ordregivende myndigheder ma pd baggrund af denne
betragtning, som er indsat efter retspraksis fra EU-Domstolens afgerelse i blandt andet EVN-
sagen, derfor gerne opstille krav til virksomhedernes tilbud, der angir ikke ekonomiske

kriterier, sdsom sociale- og miljghensyn.’?

Hernast ma forpligtelserne efter CSDDD vurderes i forhold til preambelbetragtning 97, 2.
afsnit. Denne preambelbetragtning fastslar den nedre graense for omfanget af forbindelsen til
kontraktens genstand!** og er ogsd indsat pd baggrund af EU-Domstolens retspraksis i blandt
andet EVN og Dutch Coffee. Preambel betragtning 97, 2. afsnit, fastslar, at som folge af
kriteriet om kontraktens genstand kan ordregivende myndigheder ikke fastsatte krav til

virksomheders generelle politik, herunder eksempelvis en virksomheds miljepolitik.

CSDDD pélegger virksomheder at foretage due diligence og sikre, at de igennem hele deres
vaerdikede overholder menneskerettigheder og miljestandarder. Derudover palegger
CSDDD’s ogsa virksomhederne til efterfolgende at gennemfore passende foranstaltninger for
at begrense og modvirke eventuelle negative indvirkninger inden for det miljomassige og
sociale omrdde. CSDDD’s bestemmelser md derfor antages at stride imod ordlyden af
udbudsdirektivets praambel betragtning 97, 2. afsnit, da CSDDD stiller krav til

virksomhedernes generelle politikker.

Et opstillet krav i udbudsprocessen efter forpligtelserne i CSDDD’s vil dermed ikke anses at
vere forbundet med kontraktens genstand, jf. ordlyden af udbudsdirektivets praambel

betragtning 97, 2. afsnit og EVN.

Det kan hernast fastslds, at CSDDD som direktiv altid vil have forrang over for en

preambelbetragtning.!?® Hertil kan det fremheeves, at direktiverne udger den primere retskilde,

123 C-448/01 - EVN, pr. 30
124 Europa-Parlamentet study, s. 85
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hvortil de evrige retskilder, heriblandt forarbejderne, kan benyttes som fortolkningsbidrag til

direktiverne.!2¢

Som udgangspunkt vil CSDDD art. 31 séledes have forrang over for udbudsdirektivets
preambelbetragtning 97. Imidlertid opstdr en problemstilling, da udbudsdirektivets
preambelbetragtning er et udtryk for EU-Domstolens retspraksis.

For at afgere om CSDDD kan inddrages af ordregivende myndigheder ma det saledes vurderes,
hvorvidt CSDDD art. 31 eller EU-Domstolens praksis, der kommer til udtryk i
udbudsdirektivets praeambel betragtning 97, vil have forrang og dermed udgere den geldende
retskilde pa omrédet. Herved mé det vurderes, hvorvidt indferelsen af nyt direktiv, som har
indflydelse pa et andet direktiv, eller en @ndring af et direktiv, kan medfere en &ndring 1 EU-

Domstolens tidligere retspraksis.

EU-Domstolen afger sager baseret pa det gaeldende retsgrundlag, herunder de direktiver, som
Kommissionen har indfert. Safremt direktivernes bestemmelser ikke giver et fyldestgorende
svar pé en problemstilling, er det op til EU-Domstolen at fortolke de specifikke bestemmelser

inden for lovgivningens rammer.

Nér Kommissionen @ndrer et direktiv, kan EU-Domstolens tidligere fortolkning af direktivet i
retspraksis ikke nedvendigvis anvendes direkte pa det nye direktiv. EU-Domstolen har herefter
mulighed for i sine afgerelser enten at &ndre sin fortolkning som folge af @ndringen i direktivet

eller fastholde den tidligere fortolkning inden for rammerne af det nye direktiv.

I nervarende situation har Kommissionen med indferelsen af CSDDD indfert en bestemmelse
1 direktivet, der efter sin ordlyd i art. 31 strider imod EU-Domstolens tidligere fortolkning af
udbudsdirektivet tilknytningskrav. Hertil kan bemerkes, at EU-Domstolen ved fortolkning af
EU-retten anvender en mere dynamisk fortolkning, hvorefter der ved fortolkning tages storre

hensyn til de bagvedliggende forméal med direktivet, frem for en direkte ordlydsfortolkning.!?’

126 Blume, s. 199
127 Sgrensen og Danielsen, s. 125
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En lignende problemstilling blev behandlet i EU-Domstolens afgerelse i Simonsen & Weel A/S,
hvor direktiv 89/665 om klageprocedurer i forbindelse med indgaelse af offentlige
indkebskontrakter blev andret ved direktiv 2007/66/EF.'2% Andring ved direktiv 2007/66/EF
havde til formal at sikre, at kontrakter, der blev indgéet uden offentliggerelse af

udbudsbekendtgerelse, blev erkleeret for uden virkning.'?

EU-Domstolen matte saledes for at fastlegge den geeldende retsstilling forholde sig til formalet
med @ndringen, der blev foretaget i direktiv 2007/66/EF, for at fastlaegge, hvordan de tidligere
regler skulle fortolkes. EU-Domstolen fandt, at formélet med uden virkning ikke omfattede den
omhandlede situation, hvor ordregiver havde offentliggjort en udbudsbekendtgerelse, der dog

ikke indeholdte informationer om den ansldede vardi, meengde m.m.!3°

Det fremgar af EU-Domstolens afgerelse, at det ved fortolkning af direktivets 89/665 art. 2d
var nedsaget til at forholde sig til formalet med den nye @ndring af direktivet ved 2007/66/EF
for at fastlegge den geldende retsstilling.!’! Afgerelsen viser, at EU-Domstolen, ved
fortolkning af geldende ret efter en direktivaendring, kan vere nedsaget til at vurdere formélet

med @&ndringen for at fastsld den nye retsstilling.

De bagvedliggende hensyn for CSDDD er at sikre, at virksomheder er med til at skabe en
udvikling for miljeet og menneskerettigheder, jf. CSDDD preambelbetragtning 16. Hertil er
formalet med at anvende CSDDD i udbudsprocedurerne at sikre en gennemferelse af
direktivets forpligtelser for de af direktivet omfattede virksomheder, jf. direktivets
preambelbetragtning 92.

Det kunne séledes vaere narliggende at antage, at EU-Domstolen ved en eventuel afgorelse
ville vere nedsaget til at inddrage CSDDD’s formal over for de udbudsretlige formal og
foretage en afvejning heraf, for at fastleegge den endelige retsstilling. EU-Domstolen kunne né
frem til, at forpligtelserne, der felger af CSDDD, ville kunne anvendes og fremfores i
udbudsproceduren, eftersom dette var formalet med indferelsen af CSDDD for at sikre en

overholdelse af CSDDD’s forpligtelser. Alternativt kan EU-Domstolen ved fortolkning af

128 C-23/20 - Simonsen & Weel, pr. 20
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130 Ibid, pr. 87
131 Ibid, pr. 86

33



gaeldende ret vaelge at inddrage bade formalet med CSDDD og eksisterende retspraksis for at
fastleegge den nye retsstilling. Dette kunne medfere en udvidelse af tilknytningskravet, hvor
CSDDD’s formél supplerer den tidligere retspraksis og potentielt udvider grensen for, hvad

der kan anses for forbundet med kontraktens genstand

EU-Domstolen har imidlertid endnu ikke haft muligheden for at tage stilling til, hvorvidt den
vil @ndre sin fortolkning af udbudsdirektivet som folge af indferelsen af CSDDD. Der ma
saledes afventes en egentlig stillingtagen fra EU-Domstolen, hvor de fir mulighed for at
behandle det praejudicielle spergsmal, om indferelsen af CSDDD vil @ndre pa den tidligere
gaeldende retspraksis fastsat af EU-Domstolen.

7.5 Kontraktens genstand i lyset af CSDDD

Som tidligere nevnt geelder tilknytningskravet for store dele af udbudsprocessen. Det er derfor
nedvendigt, at de krav, der stilles til tilbuddet, har en forbindelse til kontraktens genstand, jf.
art. 67 og EU-Domstolens praksis.!*? Art. 67 fastsldr, at tilknytningskravet er opfyldt, nar de
fastsatte tildelingskriterier er relateret til de udbudte og indkebte bygge- og anlagsarbejder,
varer eller tjenesteydelser i enhver henseende og pa ethvert tidspunkt i deres livscyklus,
herunder faktorer, der er involveret i indkebets livscyklus, selv om sddanne faktorer ikke udger

en del af deres materielle indhold.!33

Som fastlagt i ovenstdende afsnit falder CSDDD's forpligtelser uden for tilknytningskravets
genstand, da de stiller krav til virksomheders generelle politik, hvilket ikke er omfattet af det
nuvarende tilknytningskrav, jf. EVN.

Det kan dog overvejes, at CSDDD alligevel godt kan anses at vere forbundet med kontraktens
genstand 1 lyset af udviklingen i retspraksis 1 EVN og Dutch Coffee, hvor det fandtes, at
tilknytningskravet omfatter hele produktets livscyklus. Denne tilgang understottes desuden af
Trevifio-Lozano og Uysal, som i deres artikel'** fremhaver, at Human Rights and
Environmental Due Diligence (HREDD) kan anses for at falde inden for tilknytningskravet

som enten tildelingskriterium eller en betingelse for kontraktens udferelse, sa lenge

132 C-368/10 - Concordia Bus, pr. 64 og C-448/01 - EVN, pr. 30
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forpligtelserne er knyttet til den type produkter eller ydelser, der er genstand for udbuddet, samt

de leveranderer, der er involveret i disse produkters eller ydelsers livscyklus.

Ved at fortolke tilknytningskravet pd denne made kan det argumenteres for, at forpligtelserne
efter CSDDD, herunder vedtagelsen af virksomhedspolitikker og risikostyringssystemer, anses
for at opfylde tilknytningskravet som tildelingskriterier eller kontraktvilkdr. Disse forpligtelser
kan omfatte risikovurdering, forebyggelse, overvigning og kommunikation, si lenge de
fokuserer pd den relevante del af forsyningskaden, der er knyttet til det specifikke udbud, og
ikke den samlede forsyningskade som gar udover den konkrete kontrakt, som fandtes at vere
tilfeeldet 1 EVN. Det er dog en hérfin greense, men dette perspektiv &bner op for en mere

integreret anvendelse af sociale- og baredygtighedsforpligtelser i offentlige udbud.

Ifolge Trevifio-Lozano og Uysal udelukker EU-retten ikke kriterier, der vedrerer leveranderens
adferd, sd lenge denne adferd relaterer sig til kontraktens udferelse og de specifikke
produkter.!3*> Spergsmalet er dog, hvor greensen gar i forhold til hvilken adferd, der kan anses
at vaere forbundet med kontrakten. Denne afgrensning understettes ogsa af EVN-sagen, hvor
tildelingskriteriet blev anset som uforeneligt med tilknytningskravet, fordi det fokuserede pa
leveranderens generelle sociale adferd og gik ud over, hvad der var fastsat i kontrakten.
Tilknytningskravet finder derfor stadig anvendelse, men en udvidet fortolkning i lyset af EVN-
sagen vil medfore, at due diligence forpligtelser efter CSDDD godt kan indgé, sé lenge de til
en vis grad er forbundet med kontraktens genstand. Ifelge Trevifio-Lozano og Uysals
fortolkning kunne det argumenteres for at CSDDD, ligesom HREDD, opfylder dette, safremt
de opstillede forpligtelser ved tildelingskriterier eller kontraktbetingelser angér livscyklussen

og ikke gér ud over det nedvendige.

Selvom visse forpligtelser i CSDDD kan organiseres pd en made, si den direkte vedrorer
produktionen eller leveringen af udbudte produkter, ma det dog pépeges, at EU-Domstolens
tidligere praksis giver en indikation af, at dette ikke vil vaere tilstreekkeligt til at opfylde
tilknytningskravet. EU-Domstolen har i tidligere retspraksis, serligt i EVN, anvendt en
restriktiv fortolkning af tilknytningskravet, hvor der ikke maétte stilles krav til det som gik ud
over kontrakten og i et for stort omfang angik leveranderens generelle virksomhedspraksis og

derfor manglede en tilstraekkelig tilknytning til kontrakten.
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Selv nér due diligence-forpligtelser efter CSDDD tilpasses til den specifikke kontrakt og
leveranderernes forsyningskede, vil disse krav ofte vare athangige af interne processer og
virksomhedens generelle politikker. Forpligtelser efter CSDDD mé derfor, i lyset af EU-
Domstolens restriktive tilgang, fortolkes til at ligge uden for tilknytningskravets genstand.

Udfordringen er, at CSDDD ikke kun regulerer resultatet af en specifik leverance, men ogsa
hvordan virksomheden strukturerer sin risikohdndtering og pavirkning gennem hele
vardikaeden. Dette adskiller sig fra de hidtidige miljekrav, som EU-Domstolen har godkendt,
eksempelvis 1 Concordia Bus, hvor et kriterium om, at busser med lavere emissioner og

stojniveau fandtes at anga keretojet og derfor var forbundet med kontraktens genstand.

Derfor ma det konkluderes, at det er mest sandsynligt, at EU-Domstolen vil fastholde sin
restriktive tilgang og ikke betragte CSDDD’s forpligtelser som omfattet af det geldende

tilknytningskrav, medmindre der sker en eksplicit udvidelse i direktivets grundlag.

8. CSDDD i udbudsfaserne

CSDDD introducerer et falleseuropeisk krav til sterre virksomheder om at identificere,
forebygge og afbede negative indvirkninger pa menneskerettigheder og miljo 1 deres egne
aktiviteter, datterselskaber og forretningsforbindelser. CSDDD medfeorer dermed en
omfattende regulering af virksomheders ansvar og adferd og kan fa betydelig indflydelse pé

offentlige ordregivers udbudspraksis.

Indferelsen af CSDDD afspejler desuden et skifte fra regulering af miljo og sociale krav som
soft law, til nu at vere reguleret af bindende lovgivning. Et tidligt eksempel herpa findes i
Kommissionens Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige indkeb fra 2011136,
der har spillet en vaesentlig rolle i udviklingen af tilknytningskravet. Gronbogen lagde op til en
mere helhedsorienteret tilgang, hvor tilknytningskravet ikke lengere alene gelder i
tildelingsfasen, men ogsa i de gvrige faser af udbudsproceduren. Dette er i dag afspejlet 1 2014-
udbudsdirektivets bestemmelser om tekniske specifikationer (art. 42, stk. 1),
kontraktbetingelser (art. 70), maerkekrav (art. 43, stk. 1, litra a) og alternative tilbud (art. 45,
stk. 1).

136 Grenbog
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Spergsmélet er, i hvilket omfang ordregivere i medfer af CSDDD vil kunne eller skal anvende
CSDDD’s krav som en del af henholdsvis egnethedskrav i form af mindstekrav,
udveaelgelseskriterier, tildelingskriterier og kontraktbetingelser. Vurderingen heraf athaenger
dels af direktivets indhold og retslige hierarki, dels af de udbudsretlige regler, herunder navnlig
tilknytningskravet og proportionalitetsprincippet.

8.1. CSDDD som mindstekrav

Kravene i CSDDD palaegger som anfert ovenfor under afsnit 6 virksomhederne at foretage
due-diligence inden for de sociale og miljemassige omridder i deres koncern og
forretningsforbindelse samt efterfolgende gennemfore passende foranstaltninger for at
begranse og modvirke eventuelle negative indvirkninger inden for det miljemessige og sociale

omrade.

CSDDD hjemler ikke direkte ud fra ordlyden af CSDDD art. 31, at CSDDD’s bestemmelser
ligeledes kan opstilles som mindstekrav. CSDDD art. 31 anferer, at “(...) kan tage hensyn til
som en del af tildelingskriterierne for offentlige kontrakter og koncessionskontrakter og som
en miljomeessig eller social betingelse, som de ordregivende myndigheder i overensstemmelse
med neevnte direktiver (...) ”.!3” Herigennem fastslar CSDDD art. 31 udelukkende, at CSDDD’s
forpligtelser kan anvendes som tildelingskriterier. Da CSDDD saledes ikke indeholder en
tydelig hjemmel til at anvende CSDDD’s bestemmelser som et mindstekrav, mé det forst

vurderes, om et tildelingskriterium kan anvendes som et minimumskrav.

8.1.1 Hjemmel i CSDDD

I sagen Unigsoft 1998 mod Odense Kommune ved Klagenavnet for Udbud blev der netop taget
stilling til, om et tildelingskriterie kunne anvendes som et mindstekrav. I sagen havde Unigsoft
1998 ApS anlagt sag mod Odense Kommune (herefter “ordregiver”) bl.a. med pistand om, at
ordregiver havde anvendt krav bade som et tildelingskriterium og som et minimumskrav.!3®
Klagenavnet for Udbud fremhaver, at EU-retlige udbudsregler ikke udelukker, at en

betingelse kan fungere bdde som et mindstekrav ved prakvalifikation og tillige som et

137.CSDDD, art. 31
138 Unigsoft 1998 mod Odense Kommune, s. 2
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underkriterium til tildelingskriteriet “det skonomisk mest fordelagtige tilbud”, og dermed ogsé

anvendes som et vaegtet tildelingskriterium. !

Klagenavnet for Udbud preciserer i sin afgerelse, at for et krav kan anvendes bade som et
mindstekrav og som tildelingskriterium, skal dets indhold vare egnet til at sortere

virksomheder ved prakvalifikationen samt identificere det mest fordelagtige tilbud.!4°

Ud fra sagen Unigsoft 1998 mod Odense Kommune ma det séledes konkluderes, at
Klagenevnet for Udbud har fastslet, at en betingelse godt kan anvendes som bade et
tildelingskriterium og et mindstekrav, safremt den fremsatte betingelse opfylder egenskaberne

til bade tildelingskriterium og mindstekrav.

Pa baggrund heraf kan det fastslas, at CSDDD’s bestemmelser, med hjemmel i CSDDD art.
31, kan anvendes som mindstekrav. Det skal dog vurderes, om CSDDD’s bestemmelser og
kriterier er i overensstemmelse med betingelserne for mindstekrav og er egnet til en

prekvalifikation, som er fastlagt af Klagenavnet for Udbud.

8.1.2 Hjemmel i udbudsdirektivet

Som tidligere naevnt skal mindstekrav i henhold til udbudsdirektivets art. 58, stk. 5, fastlegges
i henhold til art. 58, stk. 1, ud fra kriterierne: 1) erhvervsmaessig egnethed, ii) skonomisk og

finansiel formden samt iii) teknisk og faglig forméen.

Indledningsvis kan det udelukkes, at CSDDD, som vedrerer virksomheders miljomessige og

sociale ansvar, kan fortolkes at vedrere en tilbudsgivers ekonomisk og finansielle forméen i

henhold til udbudsdirektivets art. 58, stk. 3.

Endvidere kan ordregiver stille mindstekrav til udferelsen af det pageldende erhverv efter
udbudsdirektivets art. 58, stk. 1, litra a. Ifelge udbudsdirektivets art. 58, stk. 2, kan ordregiver
kreeve, at tilbudsgiver fremlegger dokumentation for registrering i relevante registre. Det kan
dermed fastslds, at CSDDD's bestemmelser ikke kan indga som et mindstekrav for udferelsen

af det pdgaldende erhverv.

139 Ibid, s. 8
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Derimod skal det fremhaves, at sdfremt ordregiver vil omfatte kravene i CSDDD under teknisk
og faglig formden i henhold til udbudsdirektivets art. 58, stk. 1, litra c, skal tilbudsgiver kunne
dokumentere deres tekniske eller faglige formaen pa en af de oplistede metoder, der er fremsat

i bilag XII, del II, jf. udbudsdirektivets art. 60, stk. 4.

CSDDD regulerer virksomheders forpligtelser vedrerende menneskerettighederne og miljoet i
relation til deres egne aktiviteter, deres datterselskabers aktiviteter m.m., jf. CSDDD art. 1, stk.
1, litra a. For at vurdere, om CSDDD’s bestemmelser kan rummes i udbudsdirektivets bilag
XII, del I, mé det saledes vaere nedvendigt at opdele det miljoretlige og det sociale aspekt for

vurderingen.

I henhold til udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra g, kan ordregiver kreeve dokumentation
fra tilbudsgiver for de miljostyrende foranstaltninger, som ansggeren eller tilbudsgiveren kan
anvende ved udferelsen af kontrakten. Dette understotter, at det miljoretlige ansvar, som
reguleres af CSDDD, kan palaegges tilbudsgivere ved at kreeve dokumentation for deres

miljestyrende foranstaltninger.

Der er séledes hjemmel i udbudsdirektivets art. 58, stk. 1, litra ¢, for at tilbudsgiver kan
dokumentere deres tekniske og faglige forméen for forebyggelse af miljoet, som kan kraves
ved at fremlaegge dokumentation i henhold til udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra g. Pa
denne baggrund kan det konkluderes, at CSDDD’s bestemmelser om miljeretlige hensyn kan
inddrages som et mindstekrav med hjemmel i udbudsdirektivets art. 58, stk. 1, litra ¢, ved at

stille krav til den tekniske og faglige forméen.

Endvidere oplister udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d, muligheden for ordregivere ved
krav om teknisk og faglig formaen kan kraeve, at tilbudsgivere skal udlevere dokumentation
for deres forvaltning af forsyningskaden og de eftersporingssystemer, som ansegeren eller

tilbudsgiveren vil anvende ved gennemferelsen af kontrakten.

Udbudsdirektivet indeholder derimod ikke en narmere redegerelse for, hvad litra d indebeerer
specifikt, og hvilke muligheder ordregivere har for at anvende bilag XII, del II, litra d.
Imidlertid har den danske lovgiver i henhold til lovbemarkningerne til § 155, stk. 1, nr. 5, der
er en inkorporering af udbudsdirektivets bilag XII, del 11, litra d, fastslaet, at dette betyder, at
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ordregiveren kan kreve en beskrivelse af den made, som ansegeren eller tilbudsgiveren vil

administrere og kontrollere under leveranderkeeden. 4!

Den danske lovgivers fortolkning af udbudsloven ved de fremsatte lovbemarkninger udger
ikke en fortolkning til udbudsdirektivet, men udelukkende en fortolkning af den danske
udbudslov. Udbudsdirektivet indeholder imidlertid ingen holdepunkter, der skulle modsige
fortolkningen af wudbudsloven 1 forhold til ordregivers mulighed for at anvende
udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d. Den danske fortolkning ved lovbemerkningerne til
§ 155, stk. 1, nr. 5 af udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d, m& hertil anses for at vare i

overensstemmelse med udbudsdirektivet og kan anvendes til at belyse fortolkningen.

Den danske fortolkning indeberer en beskrivelse af den pétenkte strategi for administration
og kontrol ved forsyningskeden. En siddan fremlaeggelse md kunne sidestilles med en
virksomheds fremleggelse af interne politikker og procedurer, hvilket mad anses som
narliggende at fremlegge som bevis for forvaltning af forsyningskader. Pa baggrund heraf ma
den danske udbudslovs lovbemerkninger til § 155, stk. 1, nr. 5, kunne anskues i

overensstemmelse med udbudsdirektivets fortolkning.

Det kan laegges til grund, at CSDDD’s bestemmelser om at palaegge sociale ansvar for de
ansatte 1 virksomhederne kan anvendes i henhold til udbudsdirektivet, safremt ordregiver stiller
krav til kontrakten, som kan opfyldes i henhold til udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d.

Dette ville gore det muligt at stille krav til de ansatte, som tilbudsgiveren skal dokumentere.

Udbudsdirektivets art. 58, stk. 1, litra c, der vedrerer teknisk og faglig formaen, giver dermed
ordregivere mulighed for at fremsatte krav om sociale ansvar, som tilbudsgiver kan
dokumenteres 1 henhold til udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d. Det kan saledes fastslas,
at CSDDD’s bestemmelser om socialt ansvar ligeledes kan indfortolkes wunder

udbudsdirektivets art. 58, stk. 1, litra ¢, om teknisk og faglig forméen.

Afslutningsvist opstiller CSDDD ligeledes kriterier for virksomheder, der skal sikre, at
bestemmelserne i CSDDD bliver overholdt i deres datterselskaber og hele deres

forretningskeede. CSDDD’s krav til virksomhedskontrol med datterselskaber og

141 T ovforslag til udbudsloven, s. 177
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forretningskeeden ma sdledes fastlegges ogsd at kunne dokumenteres i1 henhold til
udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d, ved at stille krav til forsyningskeden og

implementere efterfolgende eftersporingssystemer.

Dette mé fastslds ud fra det danske fortolkningsbidrag ved lovbemarkningerne til § 155, stk.
1, nr. 5, der er en inkorporering af udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d, der fastslar, at
ordregiveren kan krave en beskrivelse af den made, som tilbudsgiveren vil administrere og

kontrollere under leveranderkaden.!4?

Herigennem vil tilbudsgivere ligeledes kunne
fremlegge dokumentation for kontrol af leveranderkaeden, sarligt forretningskaeden og

eventuelle datterselskaber med hjemmel i udbudsdirektivets bilag XII, del II, litra d.

Pa baggrund af ovenstdende kan det fastslas, at CSDDD’s bestemmelser kan fremsattes som
mindstekrav med tilknytning til den tekniske og faglige forméen, jf. udbudsdirektivets art. 58,
stk. 1, litra c.

8.1.2.1 Objektive krav

Det er et krav, at de fremsatte minimumskriterier i udbudsproceduren skal vaere objektive.
Dette indebarer i henhold til Klagenavnet for Udbud, at kravene skal vere udformet pa en
sadan made, at det entydigt og objektivt kan fastslas, samt at indholdet overholdelse let kan

kontrolleres, jf. Sunrise Medical ApS mod Fellesudbud Sjeelland.'*

Endvidere indebarer det objektive kriteritum for mindstekravet 1 henhold til
gennemsigtighedsprincippet i udbudsdirektivets art. 18, at mindstekravene skal vare udformet
saledes, at der ikke overlades en subjektiv vurdering til ordregiver af, hvorvidt mindstekravet

er opfyldt, jf. Medig Danmark A/S mod Sydjysk Kommuneindkob.'**

Ud fra ovenstadende betingelser i henhold til objektive kriterier, kan et mindstekrav om at

tilbudsgiver skal overholde betingelserne i CSDDD, saledes indebare visse vanskeligheder.

CSDDD pélegger virksomheder at foretage due diligence vedrerende sociale og miljomassige

forhold i deres koncern og forretningskade. Imidlertid fastlegger CSDDD ikke en klar

142 L ovforslag til udbudsloven, s. 177

143 Mediq Danmark A/S mod Sydjysk Kommuneindkeb v/ Billund Kommune, Varde Kommune og Vejen
Kommune, s. 25

144 Ibid, s. 44
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vejledning om, hvordan virksomheder skal gennemfore disse due diligence forpligtelser eller
efterfelgende implementere passende foranstaltninger for at modvirke de opdagede negative

indvirkninger.

Et mindstekrav fremsat af ordregiver, som lyder “overholdelse af bestemmelserne i CSDDD”,
vil séledes ikke opfylde kriteriet om et objektivt krav, da kravets omfang ikke tydeligt ville
kunne fastleegges. Tvartimod ville et sdidant mindstekrav efterlade en subjektiv vurdering til
ordregiver ved dennes kontrol, om tilbudsgivere efter ordregivers opfattelse har overholdt

bestemmelserne 1 CSDDD.

En ordregiver vil séledes ved anvendelse af CSDDD vere nodsaget til at fastleegge naermere
specifikt, hvordan CSDDD’s bestemmelser skal opfyldes af tilbudsgivere for at opfylde det

objektive kriterium som mindstekrav.

Det ma pé baggrund af dette konkluderes, at ordregiver kan anvende CSDDD’s bestemmelser
som et mindstekrav, safremt ordregiver entydigt specificerer, hvordan tilbudsgivere kan
opfylde disse betingelser, hvortil overholdelsen blot vil kunne konstateres og bekreftes af
ordregiver, men ikke overlader et subjektivt skon til ordregiver i at vurdere, hvorvidt CSDDD’s

bestemmelser er overholdt.

8.1.2.2 Kontraktens genstand

Spergsmélet om, hvorvidt grenne og sociale hensyn kunne palaegges tilbudsgiver som en del
af egnethedskravene, blev ogsa behandlet i Dutch Coffee. 1 sagen havde ordregiver i forbindelse
med udbud af en kontrakt for drift af kaffemaskiner fremsat et minimumskrav for
tilbudsgiveren for beeredygtigt indkeb og virksomheders sociale ansvar.'#> Dette blev behandlet

som det andet prejudicielle spergsmal ved EU-Domstolen. 46

I sagens afgerelse blev der indledende sdet tvivl om, hvorvidt kravet var fremsat som et
mindstekrav. Dette skyldes, at Holland havde fremsat anbringender om, at kravet ikke var

fremsat som et mindstekrav, men derimod henviste til en betingelse for kontraktens udferelse

i henhold til 2004-udbudsdirektivets art. 26.147

145 C-368/10 - Dutch Coffee, pr. 15 og 28
196 Ibid, pr. 47
7 Tbid, pr. 102
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EU-Domstolen foretog hertil en kontraktretlige vurdering for at fastlegge, hvorvidt kravet om
baredygtig indkeb og virksomhedens sociale ansvar var fremsat som et mindstekrav i henhold
til 2004-udbudsdirektivets art. 44, stk. 2, eller en betingelse for kontraktens udferelse efter
2004-udbudsdirektivets art. 26. Ud fra udbudsmaterialet fastslog EU-Domstolen, at den
pageldende betingelse var fremsat som et mindstekrav, da betingelsen fremgik under afsnittet
for “Krav med hensyn til egnethed/minimumskriterier” i udbudsmaterialet. I samme afsnit
fremgik ligeledes krav til tilbudsgivers ekonomiske og tekniske forméen ved hhv. krav til

tilbudsgivers omsetning og tilbudsgivers erfaring.'#®

EU-Domstolen fastslog séledes pa baggrund af en kontraktsretlig vurdering af betingelsens
placering i udbudsmaterialet, at det fremsatte krav til tilbudsgiver om at foretage baeredygtige
indkeb og virksomhedens sociale ansvar var fremsat som et mindstekrav. EU-Domstolen
afviste derfor indledningsvist Hollands anbringende om, at kravet var fremsat som en

betingelse til kontraktens udferelse i henhold til art. 26.'4°

Ved EU-Domstolen afgerelse, henviser EU-Domstolen i sin begrundelse for afgerelsen til
2004-udbudsdirektivets art. 48, der fastsatter en udtemmende oplistning opregning af
muligheder for at kontrollere tilbudsgivers tekniske formden i henhold til art. 44, stk. 2.1
2004-udbudsdirektivets art. 48, stk. 2, litra a-j, oplister hvilke krav, som ordregivende
myndigheder kan pdlegge tilbudsgiverne for at dokumentere deres tekniske formaen. EU-
Domstolen fastslar imidlertid, at kriteriet om baeredygtige indkeb og socialt ansvar ikke er
knyttet til nogle af disse elementer.!>! P4 baggrund af EU-Domstolens afgerelse i Dutch Coffee
kan det dermed fastslas, at ordregivende myndigheder ikke kan opstille krav til generelle

baredygtighedskrav og generelle krav til virksomhedernes sociale ansvar.

EU-Domstolens bemarkninger giver dog anledning til at overveje, om ovenstidende sociale- og
miljehensyn kan inddrages som mindstekrav, da EU-Domstolen i sin vurdering af de fastlagte
mindstekrav har lagt vaegt pa, at “Endelig var det omhandlede krav formuleret generelt og ikke

specifikt i forhold til den omtvistede kontrakt.”'>> Kravet fremsat af ordregiveren lod

148 Tbid, pr. 103
149.C-368/10 - Dutch Coffee, pr. 103
150 Tbid, pr. 105
15! bid, pr. 106
152 bid, pr. 103
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udelukkende péd at sikre et baredygtigt indkeb og virksomhedens sociale ansvar. Herved
fastsettes det, at en generel bestemmelse, der ikke afgreenser dens anvendelsesomrade eller
ansvar, er for vidtgdende. EU-Domstolen var derfor nedsaget til at afvise mindstekravet, da

kriteriet ikke havde den fornedne forbindelse til kontraktens genstand.

Der kan séledes spekuleres i, om EU-Domstolen var naet til samme afvisende resultat, safremt
minimumskriteriet af Kongeriget Holland var udformet specifikt og narmere detaljeret i

forhold til konstatering af kravets indhold.

EU-Domstolen har fremhavet, at kravene til den tekniske formaen skal vurderes ud fra en
“beskrivelse af det tekniske udstyr og de foranstaltninger, leverandoren eller tjenesteyderen
har truffet til sikring af kvaliteten, samt af virksomhedens undersogelses- og
forskningsfaciliteter« som omhandlet i art. 48, stk. 2, litra c), i 2004-udbudsdirektivet. !> EU-
Domstolens afgerelse kan fortolkes sadan, at den dabner for muligheden for, at
baredygtigehedskrav, herunder milje og social ansvar, kan indarbejdes som en del af

kvalitetsvurderingen.

EU-Domstolens efterfolgende bemarkninger for, hvordan et sddant krav skal implementeres,
ma saledes kunne fortolkes til, at EU-Domstolen anerkender, at miljemaessige og sociale
hensyn kan inddrages som en del af mindstekravene, safremt disse kriterier tilpasses

kontraktens genstand i henhold til den efterspurgte kvalitet ved den udbudte leverance.

EU-Domstolens udtalelse: “Det ma derfor anerkendes, at de ordregivende myndigheder ogsa
kan veelge tildelingskriterier, som er baseret pd sociale hensyn, og som kan vedrore brugerne
eller modtagerne af de bygge- og anleegsarbejder, indkob eller tjenesteydelser, der er omfattet

154 indeberer en storre udvidelse end tidligere i

af kontrakten, men ogsd andre personer,’
retspraksis. Specifikt EU-Domstolens sidste kommentar, hvor de anferer, at ordregiver ogsa
kan stille sociale krav til personer, der ikke er omfattet af kontrakten, kunne tyde pa en
udvidelse af ordregiveres mulighed for at stille krav til tilbudsgiveres underleveranderer. EU-
Domstolen har i sin afgerelse séledes anerkendt, at der inden for rammerne af kontraktens

genstand kan stilles krav om sociale forhold til personer, der er omfattet af kontrakten, men

153 bid, pr. 107
154 C-368/10 - Dutch Coffee, pr. 85
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anerkender endvidere at lignende krav kan stilles til personer, der ikke vil vaere omfattet af
kontrakten. Fortolkningen kan endvidere ses i lyset af indferelsen af CSDDD, hvorved CSDDD
art. 31 dbner for muligheden for at anvende dets bestemmelser i udbudsproceduren. EU-
Domstolen udtalelser strider sdledes med tidligere udtalelser, der fastslar, at krav ikke kan
stilles til folk ud over kontrakten. Dette kunne tyde pd, at EU-Domstolen og lovgiver har
anerkendt at udvide rammerne for kontraktens genstand, saledes at ordregiver kan stille krav

til tilbudsgiver og deres underleveranderer.

Pa baggrund af EU-Domstolens udtalelse er det dog tvivlsomt, hvorvidt der er sikker hjemmel
i udbudsdirektivet til at anvende miljo- og sociale krav, herunder CSDDD, som mindstekrav.
Dog ma EU-Domstolens praksis indebare, at anvendelsen af CSDDD som mindstekrav vil
vare 1 overensstemmelse med udbudsretten at anvende sociale krav i henhold til CSDDD’s

bestemmelser, safremt kravene efter CSDDD har en vis tilknytning til kontraktens genstand.

8.1.2.3 Proportionalitetsprincippet

Afslutningsvis er det nedvendigt at undersege om anvendelsen af CSDDD som mindstekrav er

1 overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Udbudsdirektivet indeholder ikke en n&ermere redegerelse for, hvad proportionalitetsprincippet
indebarer specifikt, og hvilke begrensninger proportionalitetsprincippet opstiller for krav
fremsat af ordregivere. Dette kan typisk udledes af retspraksis. Imidlertid kan den danske
lovgivers fortolkning af princippet, 1 henhold til de specielle bemarkninger til udbudslovens §
2, anvendes som illustration af fortolkning af princippet. De fastslar, at ordregiveren kun skal
stille krav til tilbudsgivere, som star i et rimeligt forhold til det konkrete indkeb og ikke gér
videre, end hvad der er nedvendigt for at imedekomme ordregiverens konkrete saglige
behov.!> Den danske lovgivers fortolkning af udbudsloven ved det fremsatte lovforslag udger
imidlertid ikke en fortolkning til udbudsdirektivet, men udger udelukkende en fortolkning af
den danske udbudslov. Udbudsdirektivet indeholder imidlertid ingen holdepunkter, der skulle
modsige fortolkningen af udbudsloven i forhold til proportionalitetsprincippet. Den danske
fortolkning kommer ligeledes til udtryk i EU-retten, hvor det af EU-Domstolen er fastlagt ved

155 Lovforslag til udbudsloven, s. 58
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sagerne Impresa Edilux Srl."’% og Serrantoni og Consorzio stabile edili’”’?, at det fremsatte krav

ikke ma ga lengere end nedvendigt for at opna det tilsigtede formal.

CSDDD regulerer krav til virksomhedernes generelle politik for social og miljomassige
hensyn. Dette er krav, der ikke vil udgere en nedvendig del af udferelsen af en eventuel
kontrakt. Ud fra denne betragtning kan et krav om CSDDD som et mindstekrav, saledes anses
for at vaere uproportionalt, da dette ville veere unedvendigt for at opna det tilsigtede formal med

kontrakten.

Mods®tningsvis méd det bemerkes, at Kommissionen ved udarbejdelse af CSDDD har
foretaget den nedvendige vurdering og fastlagt, at det mé anses for proportionelt og ikke som
et krav, der unedvendigt gir leengere end det tilsigtede formél. P4 baggrund heraf kunne

CSDDD som et mindstekrav saledes betragtes som verende proportionelt.

Imidlertid ber det fremhaeves, at CSDDD art. 31 udelukkende direkte vedrerer anvendelsen af
CSDDD som et tildelingskriterium. Det er siledes verd at skelne mellem disse, da
tildelingskriteriet indeberer, at det kan tildeles efter et vaegtet interval, hvor et mindstekrav
indebzrer, at en eventuel tilbudsgiver kan blive udelukket fra at deltage i selve

udbudsprocessen.

I denne forbindelse er det vaerd at erindre, at hovedformalet med udbudsdirektivet er at sikre
den fri bevaegelighed og konkurrencen.!>® At opliste bestemmelserne i CSDDD ville saledes
kunne medfere en betydelig udelukkelse af tilbudsgivere og dermed begranse konkurrencen
vasentligt, da det for virksomheder kan veere omfattende at opfylde bestemmelserne i CSDDD.
Desuden vil udelukkelse ogsd pdvirke potentielle tilbudsgivere og kan medfere en betydelig

okonomisk byrde.

P4 baggrund af ovenstdende mé det sdledes fastlegges, at det ma vare for
konkurrencebegrensende at anvende bestemmelserne i CSDDD som mindstekrav til et udbud,
idet det unedvendigt ville udelukke mulige tilbudsgivere for at deltage i udbuddet. Endvidere

ville et sddant krav ga unedvendigt lengere end nedvendigt for at opnd det tilsigtede mal. Dette

156 C-425/14 - Impresa Edilux Srl., pr. 38
157.C-376/08 - Serrantoni og Consorzio stabile edili, pr. 33
158 C-454/06 - Pressetext, pr. 31
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skyldes, at tilbudsgiver formentlig stadig vil iagttage CSDDD’s bestemmelser, safremt det var
anfort som et tildelingskriterium, hvilket samtidig ville indebere, at tilbudsgivere, der ikke

iagttog CSDDD, stadig ville kunne deltage i udbuddet blot uden de ekstra point ved tildelingen.

Det kan hermed konkluderes, at anvendelsen af CSDDD som et mindstekrav ville vare
uproportionalt og gd lengere end nedvendigt for at opna det tilsigtede formal og samtidig
indebarer en vasentlig konkurrencebegraensning, der strider imod udbudsdirektivets

hovedformal.

8.2 CSDDD som udvelgelseskriterium

CSDDD hjemler direkte ordregivers mulighed for at anvende dets betingelser ved
tildelingskriterier og kontraktbetingelser. Derudover mad det dog ogsd undersoges, om
ordregivere ligeledes kan anvende CSDDD’s bestemmelser inden for udvalgelse. Udvealgelse
af egnede virksomheder anvendes serligt i udbudsformer med forudgaende udvalgelse, som
eksempelvis begrenset udbud, konkurrencepraget dialog eller udbud med forhandling, og
handler som sagt om virksomhedens generelle egnethed til at udfere en opgave, men ikke

hvordan selve opgaven patankes at udfores.!

Udvealgelsesfasen i udbudsproceduren handler om at vurdere, hvilke skonomiske akterer der
er egnet til at deltage i udbuddet, og dermed hvem der gér videre til den neste fase, hvor
tilbuddene konkret vurderes.'®® Udvelgelsen adskiller sig sdledes fra selve tildelingen, idet

fokus ved udvalgelse er pa leveranderen og ikke pa selve vurderingen af tilbuddet.

Reglerne om udvalgelse fremgar af udbudsdirektivets art. 58. Ordregiveren kan i denne fase
opstille krav til skonomisk og finansiel formden samt teknisk og faglig forméen, herunder
eksempelvis  erfaring, bemanding, kvalitetsstyring og  miljestyringssystemer.!6!
Udvelgelseskriterierne skal vaere relevante og proportionale i forhold til kontraktens genstand

og ma ikke virke konkurrencebegransende.

159 Risvig Hamer, s. 515
160 Hamer & Nielsen m.fl., s. 129
161 Risvig Hamer, s. 516f
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8.2.1 Hjemmel i CSDDD og udbudsdirektivet

CSDDD art. 31 angiver ikke direkte, at bestemmelserne kan anvendes som
udvalgelseskriterier. Art. 31 anferer kun, at CSDDD’s forpligtelser kan benyttes som
tildelingskriterier og kontraktbetingelser.!®> Da der ikke er en klar hjemmel i CSDDD til at
anvende bestemmelserne som udvelgelseskriterier, er det nedvendigt at undersege, om
CSDDD's bestemmelser kan integreres under de eksisterende udvalgelseskriterier i henhold til

udbudsdirektivets bestemmelser.

Udgangspunktet i udbudsdirektivet er, at en ordregiver skal fastsatte objektive og ikke-
diskriminerende udvalgelseskriterier, som skal fremga af udbudsbekendtgerelsen, art. 65, stk.
2. Der vil ofte i praksis fremsattes krav i udvalgelsesfasen, som ogsd anvendes ved
vurderingen af en virksomheds egnethed.!®* Det skal dog bemarkes, at alle objektive og ikke-
diskriminerende kriterier vil kunne danne grundlag for udvelgelsen. Udbudsdirektivet tillader
derfor en bred vifte af kriterier, hvor tilladte krav til teknisk og faglig formaen kun udger en

udtemmende liste af dokumentationsformer.!¢*

I henhold til udbudsdirektivets art. 58 fremgér det, at ordregivere kan stille krav til
tilbudsgiveres egnethed i udvaelgelsesfasen i) egnethed til at udeve det pagaeldende erhverv, ii)

okonomisk og finansiel forméen samt iii) teknisk og faglig forméen.

Hertil kan det indledende fastlegges, at CSDDD’s materielle indhold om miljemeessige og
sociale ansvar ikke er relevant for kriteriet om en tilbudsgivers ekonomiske og finansielle

forméen.

CSDDD angar primert regler vedrarende miljemessige og sociale krav for sd vidt angér deres
egne aktiviteter, og i deres forretningskaede, jf. CSDDD art. 1, stk. 1, litra a. Det kan overvejes,
om udvealgelseskriteriet: “egnethed til at udove det pdgeeldende erhverv" kan anvendes.
Kriteriet indebaerer opnéelse af bestemte tilladelser eller certifikater og kan i den henseende
derfor ikke anses at vere relevant for CSDDD’s bestemmelser. Greonne udvalgelseskriterier,
sasom eksempelvis generelle CSR-politikker, tidligere referencer og lign. vil i stedet skulle
vere under kriteriet teknisk og faglig formden eller som tildelingskriterier eller

kontraktbetingelser.

162 CSDDD, art. 31
163 Hamer & Nielsen m.fl., s. 146.
164 Thid, s. 146.
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Ordregivere vil dog ofte valge et udvalgelseskriterium som gar pa kriteriet om teknisk og
faglig formden efter art. 58, stk. 1, nr. 3, som opstiller kriterierne for egnethedskrav.
Eksempelvis kan der stilles krav til tidligere arbejde med milje gennem tidligere referencer,

som kan danne grundlag for et udvealgelseskriterium.!'®

Pa baggrund af ovenstdende kan det fastslas, at der er hjemmel i udbudsdirektivets art. 58, til,
at ordregiveren, i overensstemmelse med CSDDD’s bestemmelser om miljeretlige hensyn og
sociale hensyn, kan inddrage disse aspekter som udvelgelseskriterier, sé laenge at kriterier, der

opstilles, er objektive og ikke-diskriminerende.

8.2.1.1 Objektive krav

Det fremgar direkte af udbudsdirektivets art. 65, stk. 2, at ordregiveren ud fra
udvelgelseskriterier som er objektive og ikke-diskriminerende skal udvelge tilbudsgivere. Det

er derfor vaesentligt at fastlegge, hvad objektive og ikke-diskriminerende krav indebarer.

En ordregiver kunne som et udvelgelseskriterium laegge veegt pa virksomhedens referencer, jf.
klagen@vnets praksis, kendelsen af 22. august 2003, Dafolo A/S mod Kombit A/S samt 30.
april 2019, Indra Navia AS mod Navia. I kendelsen Indra Navia A/S, fandt Klagenavnet for
Udbud desuden, at det ogsa klart skal angives: “pd hvilket grundlag og efter hvilke kriterier
udveelgelsen blandt ansogerne ville blive foretaget, herunder hvad der ville blive lagt veegt pd
ved vurderingen af referencernes relevans i forhold til den udbudte kontrakt.”, séledes at dette
ikke ma ende med at blive en subjektiv vurdering, jf. ogsd gennemsigtighedsprincippet i
udbudsdirektivets art. 18. Det skal altsd vaere kriterier, der er fastsat pd forhand, som
ordregiveren valger ud fra. Dette sker ogsé ud fra hensynet til, at potentielle ansegere er klar
over, hvordan de kan blive valgt. Kendelsen er desuden interessant, idet den illustrerer
vigtigheden af angivelsen af objektive og ikke-diskriminerende udvelgelseskriterier. Hvis
kriteriet om objektivitet og ikke-diskrimination sédledes ikke iagttages, kan det medfore, at

udvelgelseskriterier ikke kan anvendes. !5

165 Se andet klagenzvnets praksis, Dafolo A/S mod Kombit A/S og Kongsvang Rengeringsservice A/S mod
Vejen Kommune
166 Se ogsé Albertslund Temrer og Snedker A/S mod Hillerod Kommune.
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CSDDD’s bestemmelser stiller krav til virksomheder om at identificere faktiske og potentielle
negative pavirkninger pd menneskerettigheder og miljo i deres koncern og forretningskade.
Det fremgér dog ikke af direktivets bestemmelser, hvordan disse krav konkret kan inddrages i
udvelgelsesfasen, eller om der er visse betingelser, der skal overholdes i forbindelse hermed.
Det skal derfor vurderes ud fra det udbudsretlige regelset og den omfattende retspraksis, om
CSDDD kan udgere et udvalgelseskriterium i overeensstemmelse med kravet om objektivitet

og ikke-diskriminerende udvalgelseskriterier 1 henhold til art. 58.

CSDDD, der indeholder principbaserede forpligtelser, kan imidlertid vare sver at gore mélbar
for ordregivere. Ordregivere er sdledes for at anvende forpligtelserne i CSDDD ved udvealgelse
nedsaget til n@rmere at definere, hvordan forpligtelserne for ansegere skal opfyldes ud fra
fastsatte rammer, herunder eksempelvis definere, hvordan anseger skal dokumentere dens
miljomassige due-diligence. Hvis en ordregiver angiver et udvalgelseskriterium, hvori det
kreeves, at alle ansggere skal overholde CSDDD’s bestemmelser, eksempelvis at der i udbuddet
skal vere fastsat en specifik mekanisme til hindtering af negative indvirkninger eller
dokumentation for bestemte miljokrav, og dette er klart formuleret, maleligt og geelder for alle

ansegere 1 udbudsmaterialet, kan det argumenteres for, at det vil vere objektivt.

Det kan derfor konkluderes, at en ordregiver kan anvende CSDDD’s bestemmelser som
udvealgelseskriterier, da de ma anses at vere objektive og ikke-diskriminerende, men det

athanger selvfolgelig af det konkrete kriterium der opstilles.

8.2.1.2 Kontraktens genstand

Et vasentligt spergsmal rejses i forbindelse med graden af tilknytning i1 forhold til
udvelgelseskriterierne. Spergsmalet er, hvorvidt udvalgelseskriterier ma anses for at vere
bundet af tilknytningskravet i samme grad som tekniske specifikationer, tildelingskriterier og
kontraktvilkr. Tilknytningskravet er fastlagt i EU-Domstolen praksis i bl.a. Concordia. Det
m4é indledningsvis fastleegges, at tilknytningskravet indebarer, at der ikke ved eksempelvis
tildelingskriterier ma leegges vaegt pa generelle virksomhedspolitikker. Tilknytningskravet kan
derfor overordnet afvises at gelde for udvalgelseskriterier, idet man netop i denne fase gerne
m4 stille krav til en tilbudsgivers generelle politik. Dette giver ordregivere storre adgang til at

inddrage bredere hensyn til milje og sociale krav.
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Det skal hernast undersoges, om dette medferer en fri adgang til at fastsette
udveaelgelseskriterier for ordregivere. Det fremgér af art. 58, stk. 1 1 2014 direktivet, at: “Alle
krav skal veere relaterede og std i forhold til kontraktens genstand.” Dette understreger, at der
ikke gelder et konkret tilknytningskrav, som der gor ved tildelingskriterier, tekniske
specifikationer og kontraktbetingelser, da der ikke af ordlyden fremgar, at udvelgelseskriterier
skal veere forbundet med kontraktens genstand, som fx er formuleret ved udbudsdirektivets art.
67. Det kan dog af bestemmelsens ordlyd udledes, at udvaelgelseskriterierne stadig skal have
en vis relevans for kontrakten, ud fra saetningens brug af ordet “relaterede” og “std i forhold
til”. Det indeberer, at der er en vis grense for, hvad en ordregiver kan stille ved

udvelgelseskriterier.

Det mé derfor konkluderes, at en ordregiver ved fastleeggelsen af udvelgelseskriterier ikke er
underlagt tilknytningskravet pd samme méde som ved fastleggelse af tildelingskriterier. Det
star dog ikke ordregiveren frit for at fastsette krav, da udvalgelseskriterierne skal have en vis

relevans for kontrakten.

8.2.1.3 Proportionalitetsprincippet

De udvalgelseskriterier, som ordregiveren valger, skal std i rimeligt forhold til den udbudte
opgave og vare sagligt begrundet. De valgte kriterier ma derfor ikke g videre end nedvendigt.
For eksempel kan man velge at inkludere et kriterium for CO2-reducerende losninger, men det
er ikke tilladt at begraense dette til kun at omfatte brugen af elbiler, hvis andre lgsninger ogsé
kan opfylde opgaven. En séddan begrensning ville udelukke andre akterer og modarbejde

udbudsreglernes formal om at fremme effektiv konkurrence.

Det er vigtigt at understrege, at proportionalitetsprincippet fungerer som en vasentlig
begraensning, der sikrer, at krav ikke gar videre end nedvendigt. I denne sammenhaeng ber det
vurderes, om forpligtelserne i henhold til CSDDD, som fremmer inddragelse af miljomessige

og sociale krav, kan anvendes som udvalgelseskriterier.

Det kan argumenteres, at hvis et udvalgelseskriterium indirekte favoriserer storre
virksomheder ved at stille krav til due diligence i hele vaerdikaden, og dette skaber en ulempe
for SMV’er, fordi de ikke har samme kapacitet eller mulighed for at lase opgaven som storre
virksomheder, vil dette ikke vare proportionelt. Det er afgerende, da manglende opfyldelse af

et sddant udvaelgelseskriterium kan forhindre en anseger i at blive praekvalificeret. Ansegeren
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far herigennem frataget muligheden for at afgive tilbud og far dermed ikke mulighed for at
deltage i udbuddet. Ved at anvende CSDDD som tildelingskriterium i stedet, ville det fungere
som konkurrenceparameter frem for udelukkelse, hvilket er en mindre indgribende méde at

lose problemstillingen.

Det ma pa baggrund heraf derfor konkluderes, at anvendelsen af CSDDD som et
udveaelgelseskriterium vil vaere uproportionalt, da det ma anses for at vere for vidtgaende og

ikke nedvendigt i forhold til forméalet med CSDDD.

8.3 CSDDD som tildelingskriterium

Tildelingskriterier udger grundlaget for, hvordan den ordregivende myndighed valger det
vindende tilbud i et udbud. De er reguleret i udbudsdirektivets art. 67. Tildelingskriterier
adskiller sig fra mindstekrav og udvelgelseskriterier ved, at de ikke blot skal opfyldes for at
komme i betragtning eller valgt, men i stedet beskriver tildelingskriterierne derimod de forhold,

tilbudsgiverne kan konkurrere pa, for at veere dem som kan tilbyde det bedste tilbud.'®’

Ifolge art. 67 1 udbudsdirektivet skal kontrakten tildeles det ekonomisk mest fordelagtige
tilbud, hvilket kan vurderes ud fra tre hovedkriterier: i) laveste pris, ii) laveste omkostninger
eller iii) det bedste forhold mellem pris og kvalitet. Serligt ved det sidste kriterium kan
ordregiveren opstille konkrete underkriterier, som eksempelvis kan omfatte kvalitet,
funktionalitet, miljghensyn eller sociale aspekter. Disse skal vare objektive, gennemsigtige og
forbundet med kontraktens genstand, hvilket kan dekke alle aspekter og faser af ydelsens

168 Ordregiveren har en vis skensmeessig frihed til at veelge og vegte kriterierne,

livscyklus.
men skal sikre, at evalueringen sker ud fra saglige og gennemsigtige forudsatninger. Alle
tildelingskriterier og eventuelle underkriterier skal fremgd tydeligt af udbudsmaterialet

sammen med en beskrivelse af evalueringsmetoden, jf. udbudsdirektivets art. 67, stk. 5.

8.3.1 Hjemmel i CSDDD og udbudsdirektivet

Udbudsdirektivets art. 67 tillader anvendelsen af miljomassige og sociale krav som

tildelingskriterier, sd leenge disse er forbundet med kontraktens genstand.

167 Risvig Hamer, s. 555
168 Ibid, s. 556
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Art. 31 1 CSDDD fastslér, at medlemsstaterne skal sikre, at opfyldelsen af de forpligtelser, der
folger af nationale retsregler, der gennemforer direktivet, eller den frivillige overholdelse heraf,
gor at ordregivere kan inddrage hensyn til overholdelse af due diligence-forpligtelser som led

i tildelingsprocessen: “(...) kan tage hensyn til som en del af tildelingskriterierne for offentlige

kontrakter og koncessionskontrakter og som en miljomcessig eller social betingelse, som de
ordregivende myndigheder i overensstemmelse med ncevnte direktiver kan fastscette i
forbindelse med opfyldelsen af offentlige kontrakter og koncessionskontrakter.(...)” '® (egne
understregninger). Dette skal ske i overensstemmelse med de forskellige udbudsdirektiver

2014/23/EU, 2014/24/EU og 2014/25/EU.

Der er derfor udtrykkelig hjemmel i CSDDD art. 31 til, at ordregivere inden for rammerne af
EU’s udbudsregler kan inddrage miljomassige og sociale krav 1 wudbudsretlige
tildelingskriterier. Dette er i overensstemmelse med den generelle udvikling i EU-ret,!”® hvor
hensyn til sociale og miljemaessige forhold i stigende grad er blevet anerkendt som legitime og

relevante kriterier, jf. ogsd ordlyden i udbudsdirektivet, art. 67, stk. 2.

Det folger af art. 67 1 udbudsdirektivet, at tildelingskriterier skal veere med til at vurdere, hvilket
af de indkomne tilbud der anses for at vaere det skonomisk mest fordelagtige tilbud, samt vaere
forbundet med kontraktens genstand. Et sddant tildelingskriterium skal henfores til kriteriet om
det bedste forhold mellem pris og kvalitet, jf. udbudsdirektivets art. 67, stk. 2. Dette kan
eksempelvis udmentes i form af et kvalitetskriterium i en evalueringsmodel, hvor man tillegger
hgjere vardi til tilbudsgivere, som dokumenterer en effektiv due diligence proces i relation til
miljomassige og sociale forhold. Der kunne eksempelvis opstilles et krav om dokumentation
for reduktion af CO:-aftryk i leveranderkaeden eller etablering af effektive og verificérbare
procedurer til handtering af arbejdsrelaterede menneskerettighedskrenkelser hos
underleveranderer. Det er dog en forudsetning, at disse kriterier er klart formulerede og

gennemsigtige.

P& baggrund af ovenstdende kan det fastslds, at der er hjemmel for at fremsette
tildelingskriterier 1 henhold til CSDDD’s bestemmelser, som kan fremsattes med tilknytning
til kriteriet bedste forhold mellem pris og kvalitet, jf. udbudsdirektivets art. 67, stk. 2.

169 CSDDD, art. 31
170 Grenbog, s. 4
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8.3.1.1 Objektive krav

Et tildelingskriterium skal anvendes objektivt og ikke fore til forskelsbehandling. Betydningen
af klare og objektivt anvendelige kriterier blev understreget i Klagenavnet for Udbuds
kendelse 1 Formpipe Software A/S mod Greve Kommune m.fl.,171 hvor udbudsmaterialet
medforte, at tilbuddene ikke var reelt ssmmenlignelige. Det skyldtes, at veesentlige krav kunne
opfyldes pd meget forskellig vis, med eller uden indregning i prisen, hvilket gjorde
evalueringen usaglig og i strid med principperne om gennemsigtighed og ligebehandling.
Kendelsen illustrerer, at hvis grundlaget for vurdering ikke er tilstraekkeligt klart og ensartet,

risikerer ordregiver at tilsidesette udbudsdirektivets krav til objektivitet og fair konkurrence.

Tildelingskriterier baseret pA CSDDD forpligtelser kan pd den ene side betragtes som
objektive, da CSDDD fastleegger klare og bindende krav til store virksomheders due diligence
processer. Nar ordregiveren fastsetter pracise krav, sasom dokumentation for
risikovurderinger, athjelpningsforanstaltninger og overvagningssystemer, kan disse krav

vurderes ensartet og gennemsigtigt for alle tilbudsgivere.

P4 den anden side er der en risiko for, at sddanne kriterier kan blive uklare og &bne for
subjektive vurderinger, hvis ordregiveren ikke tydeligt angiver, hvordan overholdelsen af
CSDDD skal méles og dokumenteres. Dette kan svakke gennemsigtigheden og objektiviteten,

hvis vurderingen overlades til en bred fortolkning.

Samlet set ma tildelingskriterier fastsat efter forpligtelserne i CSDDD dog anses for at opfylde

kriteriet om at vere objektiv, sd laenge ordregiveren definerer klare og mélbare krav.

8.3.1.2 Kontraktens genstand

Endelig kraeves det, at de opstillede tildelingskriterier er forbundet med kontraktens genstand,
jf. udbudsdirektivets art. 67, stk. 3. Som navnt 1 ovenstdende afsnit 7.1 er dette krav
fastforankret i EU-Domstolens praksis og efterfelgende blevet implementeret i direktivet. Det
indeberer, at tildelingskriterier kun kan anvendes, hvis de relaterer sig til det, der faktisk

leveres eller udferes under kontrakten.

17! Formpipe Software A/S mod Greve Kommune m.fl.
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Nér der indarbejdes tildelingskriterier, der bygger pd forpligtelserne i1 CSDDD, hvor
baredygtighed eksempelvis spiller en rolle, skal ordregiveren sikre, at disse forpligtelser har
en konkret og mélbar relevans for kontraktens genstand. Et eksempel pd et tildelingskriterium,
der er baseret péd forpligtelser efter CSDDD og ma anses for verende knyttet til kontraktens
genstand, kunne vere et krav om, at tilbudsgiveren skal dokumentere de due diligence
processer, tilbudsgiveren har taget, for at sikre, at de byggematerialer, der anvendes i
kontrakten, ikke stammer fra leveranderer, der kreenker menneskerettigheder eller skader
miljoet. Dette kriterium har en direkte relevans for kontraktens udferelse og kvalitet. Modsat
ville et tildelingskriterium ikke vere knyttet til kontraktens genstand, hvis ordregiveren tildelte
point for, at tilbudsgiveren generelt har baeredygtighedsprocesser i sin globale vardikade, uden

at det pavirker de specifikke materialer eller ydelser, der skal leveres under kontrakten

Udover EU-Domstolens praksis, som blev gennemgéet i afsnit 7.1, findes et andet illustrativt
eksempel fra dansk praksis er Falck Danmark A/S mod Region Syddanmark'’?, hvor Falck
gjorde geldende, at Region Syddanmark havde evalueret deres tilbud negativt, fordi det
manglede malfastsaettelse, selvom dette ikke fremgik som et evalueringsparameter i
udbudsmaterialet.!”? Klagenavnet for Udbud fastslog, at evalueringen udelukkende skulle
baseres pé de kriterier, der var angivet i det relevante kontraktbilag. Yderligere dokumentation
eller vurderingsmomenter, der ikke var en del af det angivne grundlag, matte ikke indga i
vurderingen. Klagen@vnet fandt dog, at det kunne vere forventeligt for tilbudsgiverne, at
graden af mélbarhed kunne inddrages som en del af skennet, is@r fordi det var nevnt som en
anbefaling i udbudsmaterialet. Klagenavnet anerkendte indirekte heri, at dette kun var legitimt,
fordi malbarheden havde en reel betydning for kontraktens opfelgning og kvalitetssikring og
dermed var forbundet med kontraktens genstand. Dette eksempel illustrerer, hvordan
tilknytningskravet kan spille en rolle i evalueringen af tilbud, selv ndr det ikke er eksplicit

angivet som et kriterium i udbudsmaterialet.

Det skal i den forbindelse bemarkes, at der skal meget til, for Klagenavnet tilsidesatter
ordregivers skon. Kendelsen viser dog, at vurderingsmomenter, som ikke udtrykkeligt fremgar

af tildelingskriterierne, kan indga i evalueringen, safremt de har en klar og saglig tilknytning

172 Falck Danmark A/S mod Region Syddanmark
173 Tbid, pastand 12
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til kontraktens genstand. Graensen gar dermed ved inddragelse af elementer, der ikke har en

praktisk betydning for opgavens udferelse, og som derfor falder uden for tilknytningskravet.

Det kan dermed fastslas, at anvendelsen af CSDDD 1 tildelingskriterier bade er saglig og
relevant, nir de har en konkret og maélbar relevans for kontraktens genstand. Dette er i
overensstemmelse med tilknytningskravet, som er fastlagt i art. 67, stk. 3 i udbudsdirektivet og

understottet af EU-Domstolens praksis.

Derfor kan ordregivere med rette inkludere forpligtelser efter CSDDD som en del af deres

tildelingskriterier, nar de har en reel betydning for kontraktens udferelse.

8.3.1.3 Proportionalitetsprincippet

Tildelingskriterier skal overholde proportionalitetsprincippet, jf. de specielle bemerkninger til
udbudslovens § 2. Udbudsdirektivet specificerer ikke en narmere forklaring af
proportionalitetsprincippets begrensninger. Imidlertid kan den danske lovgivers fortolkning af
princippet, 1 henhold til de specielle bemerkninger til udbudslovens § 2, anvendes som
illustration af fortolkningen af princippet. Den danske lovgiver fortolker princippet séledes, at
ordregivere kun ma stille krav, der er rimelige i forhold til det konkrete indkeb og nedvendige
for at opfylde ordregiverens saglige behov. Dette indebarer, at de valgte tildelingskriterier ikke

m4é gé videre end hvad der er nedvendigt for at opfylde kontrakten.

Ved anvendelse af miljo eller sociale tildelingskriterier i henhold til CSDDD’s bestemmelser,
som tilbudsgiverne skal konkurrere pa, er det ordregivers pligt at sikre, at tildelingskriterier

som vagter miljgmessige eller sociale krav er proportionale i forhold til formélet.

Det ber i denne forbindelse overvejes, om visse omfattende og ressourcekrevende
tildelingskriterier i1 praksis muligvis kan komme til at favorisere storre virksomheder, grundet
deres erfaring og kapacitet. Dette kan potentielt medfere en uforholdsmessig byrde for
SMV’er, og herigennem potentielt stride imod proportionalitetsprincippet.

Det md dog modsat argumenteres for, at ved fastsattelse af krav efter CSDDD som
tildelingskriterium anvendes det som konkurrenceparameter til evalueringen af tilbuddene, og
ikke som adgangsbarrierer for at udelukke potentielle tilbudsgivere. Konkurrencen ses derfor
ikke begrenset pa samme made, som hvis CSDDD vil skulle anvendes ved andre dele af
udbudsfaserne. Samtidig giver tilbudsfasen mere smidighed, idet der kan opstilles

evalueringsmodeller, hvor der kan vagtes og gives point til forskellige losninger og dermed
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abne for muligheden for sterre fokus pa milje- og sociale krav. Dette er i trdd med EU-lovgivers
intention om at bruge udbudsreglerne til at fremme hensyn, der gar ud over de rent

okonomiske.!7*

Det kan dog bemarkes, at der ikke kan opstilles en generel graense for
proportionalitetsprincippet, da det skal vurderes fra sag til sag. Det kan hermed konkluderes,

at anvendelsen af CSDDD som et tildelingskriterium vil vare proportionalt.

8.4 CSDDD som kontraktbetingelser

For at sikre at det, der aftales i kontrakten, bliver udfert korrekt, ansvarligt og i
overensstemmelse med ordregiverens krav og forventninger, anvendes kontraktbetingelser i
udbudsretten.!”®> Kontraktbetingelser er de krav og vilkar, der knytter sig til udferelsen af den
kontrakt, der indgds som folge af et udbud. De reguleres primart af art. 70 i udbudsdirektivet
og skal, ligesom tekniske specifikationer og tildelingskriterier, veere forbundet med kontraktens
genstand, jf. ordlyden i art. 70. Det betyder, at de skal vedrere selve leverancen eller dens

gennemforelse og ikke eksempelvis generelle forhold hos leveranderen.

Kontraktbetingelser kan omfatte forhold som miljehensyn, sociale krav, arbejdsklausuler,
leveringsvilkar, serviceforpligtelser, fakturering, misligholdelse og bonusordninger.!”¢ Dette

kunne eksempelvis vaere minimering af CO2 udledning eller overholdelse af miljelovgivning.

De adskiller sig fra tildelingskriterier ved, at de ikke indgar i evalueringen af tilbuddene, men
er faste og bindende krav, som alle tilbudsgivere skal kunne opfylde, lidt i stil med tekniske
specifikationer.!”” Ordregiveren har stor frihed til at fastseette kontraktbetingelser, men de skal
overholde de grundleggende principper om ligebehandling, gennemsigtighed og

proportionalitet.

174 Grenbog, s. 39

175 Risvig Hamer, s. 392

176 Udbudsdirektivet art. 70
177 Risvig Hamer, s. 392
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8.4.1. Hjemmel i CSDDD og udbudsdirektivet

Ligesom ved tildelingskriterier folger det direkte i art. 31 i CSDDD, at medlemsstaterne kan
inddrage hensyn til overholdelse af due diligence-forpligtelser som led i kontraktbetingelser:
“(..) kan tage hensyn til som en del af tildelingskriterierne for offentlige kontrakter og
koncessionskontrakter og som en miljomeessig eller social betingelse, som de ordregivende

myndigheder i overensstemmelse med ncevnte direktiver kan fastscette i forbindelse med

178

opfvldelsen _af offentlige  kontrakter og koncessionskontrakter.(...)” (egne

understregninger).

Kontraktbetingelser generelt reguleres af udbudsdirektivets art. 70, hvoraf det folger:
rordregiver kan fastscette scerlige betingelser for gennemforelsen af en kontrakt, hvis de er
forbundet med kontraktens genstand som omhandlet i art. 67, stk. 3, og anfort i indkaldelsen af

tilbud  eller  udbudsdokumenterne. Betingelserne kan omfatte  okonomiske,

innovationsrelaterede, miljomcessige, sociale eller beskceftigelsesrelaterede hensyn.« Det
fremgar derfor direkte i bestemmelsen, at der er hjemmel til, at en ordregiver kan fastsatte
kontraktbetingelser for gennemforelsen af en kontrakt, herunder inddrage miljomassige og
sociale hensyn. Dette mé saledes fortolkes i overensstemmelse med kontraktbetingelser fastsat
1 overensstemmelse med CSDDD’s forpligtelser, eftersom disse angér de samme hensyn,

herunder blandt andet milje og sociale forhold, som allerede ses anerkendt i udbudsretten.

Kontraktbetingelser indgdr som sagt ikke i evalueringen af tilbuddene som tildelingskriterier,
men er i stedet faste og bindende krav, som alle tilbudsgivere skal kunne opfylde, hvilket ogsa
gor sig geldende for tekniske specifikationer.!” Ordregiveren har derfor stor frihed til at

fastsette kontraktbetingelser og vil kunne indsatte nogle efter forpligtelserne i CSDDD.

P& baggrund af ovenstdende kan det konkluderes, at der er hjemmel for at fremsette
kontraktbetingelser der angar miljemassige og sociale hensyn i henhold til CSDDD’s

bestemmelser, jf. art. 31 1 CSDDD og art. 70 i udbudsdirektivet.

178 CSDDD art. 31
179 Risvig Hamer, s. 392
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8.4.1.1 Objektive krav

Der er ikke et objektivt krav ved kontraktbetingelser, som der findes for tildelingskriterier. En
kontraktbetingelse skal angives i udbudsmaterialet, og derfor herigennem implicit overholde
gennemsigtighedsprincippet, som indebarer, at der skal vaere tale om objektive krav. Kriterier
efter CSDDD skal derfor vaere malbare og klart formulerede, s& de kan danne grundlag for en
saglig og ensartet vurdering af tilbuddene. Et eksempel péd en kontraktbetingelse kunne vere
“levering skal ske med emissionsfrie koretojer” eller “X % af materialerne skal veere

genanvendte” '

Det vil derfor vaere op til den konkrete sag at vurdere, om den fastsatte kontraktbetingelse kan

anses at opfylde de almindelige principper i udbudsretten.

8.4.1.2 Kontraktens genstand

Kontraktbetingelser skal, ligesom mindstekrav og tildelingskriterier, vaere forbundet med
kontraktens genstand, jf. ordlyden i art. 70 i udbudsdirektivet. Det betyder, at de skal vedrere
selve leverancen eller dens gennemforelse og ikke generelle forhold hos leveranderen. Et krav
om, at leveranderen skal benytte emissionsfri keretgjer ved levering til ordregiver vil
eksempelvis anses at veere forbundet med kontraktens genstand,'®! hvis det vedrerer
leverancen, hvorimod et krav rettet mod en virksomheds generelle ESG-strategi ikke direkte
understotter selve leverancen, og dermed kan det argumenteres for, at dette krav ikke knytter

sig til kontraktens genstand, medmindre det pavirker den konkrete ydelse.

Selvom en ordregiver har mange muligheder for at stille miljokrav eller sociale krav i
kontraktbetingelser i henhold til CSDDD, er det derfor vigtigt at det er forbundet med
kontraktens genstand. Kontraktbetingelser, som tilgodeser klimaet, men stadig er forbundet
med kontraktens genstand, kunne eksempelvis vare levering af varer 1 store kasser i stedet for
levering som enkeltvarer eller at der i kontrakten stilles krav om genanvendelse af affald, der

er opstdet under produktionen eller opstéet efter brugen af en varen.!%?

180 Andrecka, s. 67
181 Hamer & Nielsen m.fl., s. 185
182 Hamer & Nielsen m.fl., s. 177
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Det kan derfor konkluderes, at der godt kan stilles krav i henhold til CSDDD’s bestemmelser
som kontraktbetingelser, sa laenge de er forbundet med kontraktens genstand, jf.

udbudsdirektivets art. 70.

8.4.1.3 Proportionalitetsprincippet

Kontraktbetingelser skal udover at veere udformet klare og mélbare og vere forbundet med
kontraktens genstand ogsd sikre, at de er i overensstemmelse med grundleggende
udbudsretlige principper om  gennemsigtighed, ligestilling og proportionalitet.
Proportionalitetsprincippet indeberer, at de ikke ma ga videre end nedvendigt i forhold til

formalet.

Princippet udelukker ikke miljemassige og sociale hensyn, men fastsatter en ramme for
hvordan kontraktbetingelserne skal udformes. Proportionalitetsprincippet medferer, at de
valgte konkurrencebetingelser ikke ma vare unedigt konkurrencebegrensende eller gore det
umuligt for potentielle ansogere at byde ind pd kontrakten. Det skal endvidere bemarkes, at
der geelder visse forvaltningsretlige principper, herunder kravet om forsvarlig ekonomisk
forvaltning og kommunalfuldmagten,'8* som kan begreense anvendelsen af serligt byrdefulde

kontraktbetingelser.

I kendelsen Dansk Byggeri mod Region Hovedstaden,'®? vurderede Klagenzvnet for Udbud
om en rekke sociale kontraktkrav, herunder arbejdsklausuler med kadeansvar og
bodsbestemmelser var i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet. Ordregiver havde
1 sagen indskrevet et krav i udbudsmaterialet om, at bade entrepreneren og underentrepreneren
skulle sikre medarbejdere lon- og arbejdsvilkar svarende til geldende danske overenskomster.
Dette mente klager stred imod det EU-retlige proportionalitetsprincip. Klagenavnet fandt, at
kravene var egnet og nadvendige for at sikre ordentlige arbejdsvilkir og dermed ikke udgjorde
en uforholdsmassig eller konkurrencebegransende regulering. Afgerelsen illustrerer, at der i
praksis er betydelig rummelighed til at stille sociale (og analogt: miljemassige) kontraktkrav,
sé leenge de er sagligt begrundede og ikke gar videre end nedvendigt i forhold til kontraktens

formal.

133 Ibid, s. 183
134 Dansk Byggeri mod Region Hovedstaden
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Om en kontraktbetingelse, der angér forpligtelserne efter CSDDD, er proportional, kommer an
pa, om den konkrete stillede kontraktbetingelse er nedvendig og passende i forhold til de
specifikke risici, der er relevante for den pigaldende kontrakt.

Det ma desuden anses at vare proportionalt at stille et krav om overholdelse af CSDDD som
kontraktbetingelse, idet det ikke kan anses at ga videre end nedvendigt, og der ikke er andre
mindre indgribende muligheder, men det kommer stadig an pd den konkrete opstillede

betingelse.

8.5 Delkonklusion

Det kan af ovenstdende udledes, at CSDDD har hjemmel til at kunne opstilles som hhv.
mindstekrav, udvaelgelseskriterier, tildelingskriterier og kontraktbetingelser ved fortolkning af
CSDDD og udbudsdirektivet.

Analysen papeger imidlertid, at en anvendelse af CSDDD som mindstekrav eller som
udvaelgelseskriterium vil indebare en uproportional begrensning af konkurrencen for
ansggerne i forhold til formélet med CSDDD’s gennemforelse, da de ressourcetunge processer
ved mindstekrav og udvalgelseskriterium vil indebare en egentlig udelukkelse af smé og

mellemstore virksomheder fra at deltage i udbuddet.

Analysen viser samtidig, at CSDDD kan opstilles som tildelingskriterier og kontraktbetingelser
ved et udbud, da de i modsatning til mindstekrav og udvelgelseskriterier ikke indebzrer en
udelukkelse af tilbudsgivere fra at deltage i udbuddet, men kan betragtes som et

konkurrenceparameter, hvorfor anvendelsen er proportional.

9. Aktererne under CSDDD

For at afgere om CSDDD’s bestemmelser kan anvendes i udbudsretten, er det desuden
nedvendigt at vurdere, om anvendelsen af CSDDD’s bestemmelser vil udgere en overtraedelse

af ligestillingsprincippet som fastsat i udbudsdirektivets art. 18.

For at foretage denne vurdering er det nedvendigt at skelne mellem tre folgende scenarier: 1)
om det er i strid med ligestillingsprincippet, safremt ordregivere palegger samtlige
tilbudsgivere at opfylde CSDDD’s bestemmelser, i) om der er 1 strid med

ligestillingsprincippet, at ordregiver opstiller differentierede krav til omfanget af
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forpligtelserne i CSDDD ud fra tilbudsgivernes virksomhedsprofil og iii) om det er i strid med
ligestillingsprincippet, sdfremt ordregiver udelukkende palaegger tilbudsgivere, der er omfattet

af CSDDD’s anvendelsesomréde, at opfylde dets bestemmelser.

9.1 Samtlige tilbudsgivere

Indledende ma situationen vurderes, hvor bade store virksomheder, der er omfattet af CSDDD,
samt SMV’er, der ikke er omfattet af CSDDD, vil skulle opfylde betingelserne i CSDDD i

forbindelse med udbudsprocessen.

Ligestillingsprincippet udger en del af fundamentet som et grundprincip for udbudsretten.
Princippet om ligestilling indebarer ud fra reglerne i TEUF om fri bevagelighed, at alle

tilbudsgivere behandles lige under hele udbudsprocessen.

I en situation hvor samtlige tilbudsgivere palaegges at opfylde kravene til CSDDD, vil det klart
kunne konstateres, at der ikke forekommer en forskelsbehandling, da alle tilbudsgivere skal

opfylde nejagtig samme krav.

Imidlertid fremgér det af bemarkninger til udbudslovens § 2, at vilkdr i udbudsmaterialet kan
veare 1 strid med ligebehandlingsprincippet, selvom det formelt galder lige for alle ekonomiske
akterer, hvis vilkéret har haft til formal eller folge at forskelsbehandle de skonomiske aktorer
uden saglig grund.'®®> Udbudsdirektivet indeholder imidlertid ikke en nermere definition for,
hvordan ligestillingsprincippet skal opfattes. Den danske lovgivers fortolkning af udbudsloven
medforer imidlertid ikke en egentlig fortolkning til udbudsdirektivet, men udelukkende den
danske udbudslov. Derimod angiver den danske lovgiver ved dens fortolkning i
bemarkningerne til udbudsloven § 2, at fortolkningen foretages i overensstemmelse med EU-
retten og EU-Domstolens praksis. Endvidere indeholder udbudsdirektivet ikke holdepunkter
for, at en sddan fortolkning strider med det EU-retlige udbudsdirektiv, hvorfor bemerkningerne

i lovforslaget vil blive anvendst til fortolkning af ligestillingsprincippet.

Bemarkningerne til udbudsloven fastleegger, at der trods ens vilkar for tilbudsgiverne godt kan

foreligge en overtraedelse af ligestillingsprincippet, séfremt det har til formal eller til folge

135 Lovforslag til udbudsloven, s. 57
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usagligt at forskelsbehandle tilbudsgiverne. I det folgende ma det legges til grund, at formalet

med ens vilkar ikke har til formal at forskelsbehandle.

Det er nedvendigt at vurdere, om et sddant vilkdr har til folge at forskelsbehandle. Safremt
samtlige tilbudsgivere forelaegges ens vilkar ved opfyldelse af CSDDD, kan det argumenteres,
at dette ikke ville have til folge at forskelsbehandle tilbudsgiverne, da vilkarene netop er ens
for alle. Omvendt kan det fremfores, at et sadant krav i visse tilfelde ville tvinge smé
virksomheder til at ansatte nye medarbejdere som skulle kontrollere forpligtelserne i CSDDD
overholdes, mens store virksomheder ikke ville vaere nedsaget til at hyre nye medarbejdere, da

disse allerede har kapaciteten til at opfylde forpligtelserne.

I sagen Staples Denmark ApS mod Statens og Kommunernes Indkobs Service A/S ved
Klagenavnet for Udbud var Staples Denmark ApS’s (Herefter benaevnt “Staples™) tilbud blevet
erkleret ukonditionsmeessigt, da de ikke havde henvist til deres prisliste, som fremgik af deres
webshop. Dette var dog fastsat som et mindstekrav i udbuddet. Staples havde begrundet den
manglende henvisning ved, at Staples hjemmeside ikke kunne lase priserne pa deres
hjemmeside til brug for de krav, som ordregiver havde stillet til prislisterne efter

webshoppen. 136

Klagenavnet udtalte i den forbindelse, at “Sd leenge mdlet om effektiv konkurrenceudscettelse
og ligebehandlingsprincippet samt kravene om proportionalitet og gennemsigtighed
respekteres, star det ogsd en ordregiver frit at stille krav, som visse eller alle potentielle
tilbudsgivere finder mindre hensigtsmeessige eller onskveerdige. Som udgangspunkt ma den
enkelte potentielle tilbudsgiver i sdadanne tilfeelde afgore, om den pageeldende onsker at afgive
tilbud pa de udbudte vilkar — og eventuelt foretage de tilpasninger af eksisterende
forretningsmodeller, som er nodvendige herfor. ”'8’ Klagenavnet fastslér sledes, at séfremt et
vilkar er mindre enskvaerdigt for visse tilbudsgivere, udger dette ikke en forskelsbehandling i
henhold til ligestillingsprincippet, da tilbudsgivere i s& fald ma foretage tilpasninger til deres

forretningsmodel.

136 Staples Denmark ApS mod Statens og Kommunernes Indkebs Service A/S, s. 20
137 Staples Denmark ApS mod Statens og Kommunernes Indkebs Service A/S, s. 35
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Ud fra sagen Staples Denmark ApS mod Statens og Kommunernes Indkobs Service A/S vil det
saledes ikke udgere en forskelsbehandling, at sma virksomheder ma ansatte nye medarbejdere
for at opfylde CSDDD i et udbud ved at palegge samtlige tilbudsgivere at opfylde
forpligtelserne efter CSDDD.

P& baggrund af Klagenzvnet for Udbud’s udtalelser vil det ikke vare i1 strid med
ligebehandlingsprincippet, at samtlige tilbudsgivere skal opfylde forpligtelserne i CSDDD blot

fordi smé virksomheder vil have svarere ved at opfylde disse betingelser til udbudsprocessen.

Bemarkningerne til udbudsloven § 2 fremhaver yderligere, at ligebehandlingsprincippet tillige
palaegger ordregiveren forpligtelser over for skonomiske akterer, der har valgt ikke at deltage
i den konkrete udbudsproces, men som potentielt ville have deltaget, eksempelvis hvis
udbudsmaterialet havde en anden udformning eller udbudsprocessen var struktureret

anderledes.!®®

EU-Domstolen har i sagen Assitur Srl fremfort, at det desuden er ordregivers ansvar at sikre
sterst mulig konkurrence ved udbuddet ved udformning af udbudsmaterialet.!®® EU-Domstolen
praciserer endvidere 1 sagen, at ordregiver kan fremfere udelukkelsesgrunde for at sikre
overholdelse af ligebehandlingsprincippet, safremt sddanne foranstaltninger ikke gér videre
end nedvendigt for at opnd formélet.!”® EU-Domstolen afklarer heri, at ordregivere gerne mé
fremsaette krav til udbuddet, selvom disse krav vil afskraekke visse tilbudsgivere fra at deltage
1 udbudsproceduren. EU-Domstolen fastsldr dog, at sdfremt vilkaret vil afskraekke potentielle

tilbudsgivere, skal det fremsatte krav vare proportionalt med formalet.

Ud fra et socialt- og miljemaessigt hensyn kunne det anfores som varende proportionalt, da
dette ville indebere en forberedelse for omradet og gore det nemmere at fokusere pd miljo og
sociale hensyn i udbud, da ens krav for samtlige tilbudsgivere indebzre en sikring af, at

bestemmelserne 1 CSDDD vil blive efterlevet.

Modsatningsvist kan det argumenteres, at et krav om, at samtlige tilbudsgivere skulle opfylde

bestemmelserne kan anses for uproportionalt. Det vil vare uproportionalt, fordi det af EU-

138 L ovforslag til udbudsloven, s. 57
189 C-538/07 - Assitur Srl, pr. 26
190 C_538/07 - Assitur Srl, pr. 23
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lovgiver er afvejet og vurderet, at bestemmelserne i CSDDD ikke kan palegges SMV’er. Dette
begrunder de i, at SMV’er ofte ikke har de nedvendige ressourcer eller kapacitet til at lose disse

forpligtelser, jf. CSDDD art. 2.

Pé baggrund af ovenstdende ma det konkluderes, at der 1 henhold til Assitur Srl er hjemmel til
at opstille visse krav, der vil medfere en indirekte udelukkelse af visse tilbudsgivere, herunder
SMV’er for at sikre overholdelsen af ligestillingsprincippet, hvis foranstaltningerne herfor kan
sagligt begrundes. Derimod ville et krav om, at samtlige tilbudsgivere skal overholde CSDDD

ikke kunne begrundes sagligt, da omfanget ville vaere uproportionalt, serligt overfor SMVer.

Det kan derfor konkluderes, at en ordregiver ikke ville kunne stille krav i udbudsmaterialet om,

at samtlige tilbudsgivere skal opfylde forpligtelserne efter CSDDD.

9.2. Differentierede krav

Udbudsdirektivet fastsatter ikke, hvorvidt ordregivere har mulighed for at opstille forskellige
krav til tilbudsgivere. Den danske lovgiver har imidlertid ved de specielle bemaerkninger til
udbudsloven § 145 fortolket, at en ordregiver kan, i et konkret udbud, prioritere at opfordre
anseggere med forskellige virksomhedsprofiler til at afgive tilbud eller deltage i en dialog.
Safremt det vurderes vigtigt, kan ordregiveren i forbindelse med et kriterium om det bedste
konkurrencefelt eksempelvis tilkendegive, at ordregiveren ved udvalgelsen vil legge vegt pa,
at de udvalgte ansogere har forskellige virksomhedsprofiler.!®! Udbudsdirektivet indeholder
desuden ikke holdepunkter for, at dette strider med fortolkningen af ligebehandlingsprincippet.

Udbudsloven anerkender séledes, at ordregivere i forbindelse med udbudsprocessen kan
opstille differentierede krav til forskellige tilbudsgivere ud fra deres virksomhedsprofil,

narmere bestemt ud fra om tilbudsgiveren er en lille, mellem eller stor virksomhed.

Endvidere kan dette ogsé illustreres i praksis, jf. UCplus A/S mod Esbjerg Kommune, Varde
Kommune og Vejen Kommune ved Klagenavnet for Udbud. UCplus havde anlagt sag mod
kommunerne som folge af, at kommunerne i udbuddet havde opstillet differentierede

minimumskrav til tilbudsgiverne alt efter hvilken virksomhedsprofil, som tilbudsgiverne

Y1 Lovforslag til udbudsloven, s. 166
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havde.'”?> Klagenavnet for Udbud anerkendte i sagen, at ordregivere kunne opstille
differentierede krav til forskellige tilbudsgivere ud fra deres virksomhedsprofil. Imidlertid
fandt Klagenavnet i den foreliggende situation, at de differentierede krav ikke var sagligt

begrundede, og minimumskravene fandtes derfor at veere i strid med udbudsloven.!*3

Det er saledes fastlagt bade af udbudsloven og praksis fra Klagenavnet for Udbud, at det er
muligt, at ordregiver kan fastsatte differentierede krav til tilbudsgiverne. Dernast ma det
vurderes, om en sddan differentiering kan sagligt begrundes, hvor store virksomheder palegges
de fulde forpligtelser i CSDDD, og de SMV’er palaegges forpligtelserne i CSDDD i et af

ordregivers mindre definerede omfang.

I den folgende vurdering vil det underseges, hvorvidt en sddan skelnen med differentierede
krav er saglig. Det vil blive lagt til grund, at ordregivers differentierede krav er objektive,
hvilket betyder, at der ved vurderingen af tilbudsgivernes opfyldelse ikke overlades et skon til

ordregiver om at vurdere dette.

Indledningsvist skal det fremfores, at sdfremt ordregiver ensker at opstille differentierede krav,
er det nedvendigt, at ordregiver i udbudsmaterialet tydeligt fremhaver, hvilke krav der er
geldende for hvilken slags tilbudsgiver, herunder definere henholdsvis smé, mellem og store
virksomheder, s& det tydeligt fremgér, hvilke krav en tilbudsgiver skal opfylde for at
imedekomme betingelserne i udbudsmaterialet, jf. Klagenavnet for Udbud, Motus A/S mod

den danske stat v/ Moderniseringsstyrelsen og gennemsigtighedsprincippet.!**

Differentieringen af kravene i forhold til sma, mellem og store virksomheder kan anses for
vaerende sagligt begrundet ud fra CSDDD bestemmelser. Af bestemmelserne fremgar det
udelukkende, at det er store virksomheder, der er omfattet af forpligtelserne i bestemmelserne,
hvorfor det vil vaere sagligt begrundet at tilkende store virksomheder de fulde forpligtelser i
henhold til udbudsmaterialet, jf. CSDDD art. 2. Endvidere kunne mindre omfattende kriterier
opstilles ud fra bestemmelserne om CSDDD for SMV’er. Det kunne hermed udgere en saglig

begrundelse for ordregivere for at opné det enskede mal om at skabe et incitament til at opfylde

192 UCplus A/S mod Esbjerg Kommune, s. 3
193 Ibid, s. 27
194 Motus A/S mod den danske stat v/ Moderniseringsstyrelsen, s. 34-35
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forpligtelserne i CSDDD, men samtidig undga at pdlegge SMV’er det fulde omfang af
forpligtelserne.

Modseatningsvist er SMV’er ikke omfattet af anvendelsesomradet i CSDDD, hvorfor det kunne
anskues som usagligt at paleegge disse virksomheder at opfylde direktivets bestemmelser. Det
ma saledes antages, at SMV’er i modsatning til store virksomheder, der er omfattet aft CSDDD,
ikke nedvendigvis allerede har interne politikker, der ger, at de vil kunne opfylde betingelserne
1 CSDDD. Dette kunne argumenteres for at give store virksomheder en reel konkurrencefordel,

og dermed anses som varende usagligt.

I sagen Struensee & Co. I/S mod Statens og Kommunernes Indkobs Service A/S ved
Klagenavnet for Udbud var der anlagt sag mod SKI med péstand om, at de ved deres
tilretteleggelse af udbuddet havde favoriseret store virksomheder, da disse lettere kunne
opfylde betingelserne i udbuddet. Ordregiver havde i udbuddet stillet krav til tilbudsgivers
omseatning i forbindelse med udbud af en stor rammeaftale og havde ifolge sagseger herved
diskrimineret mod sma virksomheder.!?> Klagenavnet henviste i deres afgerelse af sagen til,
at udbudsbetingelserne var opsat ud fra objektive og saglige kriterier og afviste séledes, at der
var sket en overtreedelse af udbudsloven. Hertil fremhavede Klagenavnet, at SMV’er, der
onskede at deltage i udbuddet, kunne indgéd samarbejde for bedre at opfylde betingelserne i

udbudsmaterialet.'%°

Det er sdledes fremhavet af Klagenavnets praksis, at der kan opstilles betingelser i
udbudsmaterialet, som SMV’er har svaerere ved at opfylde end store virksomheder, safremt

disse er sagligt begrundede.

Efterfolgende mé& det vurderes, om differentierede krav vil vere proportionelle med
lovgiver/ordregivers enske om at sikre overholdelsen af forpligtelserne i CSDDD. Hertil kan
det fremhaves, at ordregivers primare mal med udbuddet er at anskaffe det enskede produkt
eller tjeneste, som udbuddet omhandler. Opfyldelse af forpligtelserne i CSDDD kan derfor

udelukkende betragtes som et sekundert behov.

195 Struensee & Co. I/S mod Statens og Kommunernes Indkebs Service A/S, s. 2
1% Ibid, s. 19
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Det kan anses som proportionalt, at SMV’er udelukkende pélagges at opfylde forpligtelserne
i et mindre omfang end foreskrevet i CSDDD. Omvendt kan det argumenteres at vere
uproportionalt, da der allerede ved lovgivers side i henhold til CSDDD art. 2 er taget stilling
til, at SMV’er ikke skal opfylde direktivets bestemmelser. Et sddant krav ville derfor udvide
anvendelsesomradet for CSDDD.

P4 baggrund af ovenstdende ma det séledes konkluderes, at differentierede krav for
tilbudsgivere 1 forhold til deres virksomhedsprofil er i overensstemmelse med
udbudsdirektivet, sdfremt kravene kan begrundes med saglige hensyn. Hertil er det uden
betydning, at SMV’er vil have det svaerere ved at opfylde udbudsbetingelserne, da disse i deres
virksomhedsforhold kan tilretteleegge sig anderledes. Imidlertid ma det fremhaves at en sddan
udvidelse af det gaeldende anvendelsesomrdde for CSDDD ville vare uproportionalt med det
onskede mal og direktivets iagttagelse. Det vil derfor ikke kunne begrundes sagligt, at SMV’er
skal opfylde forpligtelserne i CSDDD trods disse udelukkende ville vaere i mindre omfang.

9.3 Store tilbudsgivere

I medfer af CSDDD art. 2, stk. 1, litra a, finder CSDDD’s bestemmelser anvendelse for
virksomheder, der har en nettoomsatning pa verdensplan pé over 450
millioner euro, virksomheder der i tidligere regnskabsér har opfyldt teersklen, jf. litra b, eller

store franchise virksomheder af en vis sterrelse, jf. litra c.

CSDDD’s anvendelsesomrdde er sdledes i henhold til art. 2 begranset til udelukkende at
omfatte og palaegge forpligtelser til storre virksomheder. Derimod er det vaerd at bemerke, at
99% af samtlige virksomheder inden for den europiske union udger SMV’er.!’ P4 baggrund
af folgende statistik kan det séledes klarlegges, at 99% af tilbudsgivere i den europiske union

ikke vil vaere omfattet af CSDDD’s anvendelsesomrade og dermed dens forpligtelser.

Som tidligere anfort har EU-Domstolen fastsléet, at ordregivere skal behandle alle lige, hvilket
indebeaerer, at: “situationer ikke ma behandles forskelligt og forskellige situationer ikke
behandles ens, medmindre forskelsbehandlingen er objektivt begrundet.”'*® Herved ma ingen

virksomheder favoriseres eller diskrimineres, uanset om det er pa baggrund af nationalitet,

197 SMV-definition
198 C-21/03 og C-34/03 - Fabricom SA, pr. 27
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starrelse eller tidligere samarbejde med den ordregivende myndighed, jf. TEUF art. 18'%° og
udbudsdirektivets art. 18.

Det kan uden videre fastslds, at det vil udgere forskelsbehandling at palegge visse store
virksomheder at opfylde forpligtelserne pédlagt i CSDDD, men fritage SMV’er for disse
forpligtelser. 1 ensartede situationer, hvor begge typer af tilbudsgivere ensker at vinde
udbuddet, vil store virksomheder stilles i en mindre gunstig position, da de vil vaere nedsaget

til at opfylde yderligere krav for at kunne vinde udbuddet.

Ligestillingsprincippet forhindrer derimod ikke muligheden for, at ordregiver kan
forskelsbehandle, men kraever derimod, at forskelsbehandling kraever saglige og objektive

kriterier som begrundelse for forskelsbehandlingen, jf. EU-Domstolens afgerelse i Uberschir.

Klagenavnet for Udbud afgjorde i sagen UCplus A/S mod Esbjerg Kommune, at ordregiver
havde handlet i strid med ligebehandlingsprincippet ved at forskelsbehandle pd forskellige
tilbudsgivere. Imidlertid anerkendte Klagenavnet for Udbud samtidig med afgerelsen, at der i
nogen grad kunne forekomme lempeligere krav til nyetablerede virksomheder. Klagenavnets
begrundelse for afgerelsens udfald var udelukkende, at forskelsbehandlingen ikke kunne

sagligt begrundes i den forelagte situation.?%

Det kan séledes fastslas ud fra retspraksis ved Klagenavnet for Udbud, at det er anerkendt, at
ordregiver kan palaegge visse virksomheder strengere krav til opfyldelse af udbudsproceduren

1 modsetning til nyetablerede virksomheder.

Samme tankegang ma ligeledes kunne anvendes analogt ved forskelsbehandlingen mellem
store virksomheder og sma- og mellemstore virksomheder. Herved mé det efterfolgende

vurderes, om en sadan forskelsbehandling vil vaere sagligt begrundet.

Forskelsbehandlingen vil dermed kunne sagligt begrundes ud fra anvendelsesomrédet af
CSDDD art. 2. Da CSDDD’s anvendelsesomrade kun omfatter store virksomheder, vil en

skelnen i1 kravene under udbudsprocessen kunne begrundes ved, at smé virksomheder ikke er

199.C-810/79 - Uberschdr, pr. 17
200 UCplus A/S mod Esbjerg Kommune, s. 27
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omfattet af direktivets bestemmelser, hvorfor de ikke kan palaegges at opfylde disse betingelser,

jf. CSDDD art. 2.

Modsa&tningsvist kan det fremfores, at dette ville paleegge store virksomheder store mangder
af arbejde, som skal udferes i forbindelse med deltagelsen i udbuddet, hvortil SMV’er vil i en

konkurrencefordel, da disse tilbudsgiveres deltagelse er lempet vesentligt.

Derimod folger det af preambelbetragtning 46 i CSDDD, at sdfremt en lille eller mellemstor
virksomhed omfattes af CSDDD’s forpligtelser som folge af at vaere en af CSDDD omfattet
virksomheds forretningsforbindelse, bor den omfattede store virksomhed yde stotte til den lille

eller mellemstore virksomhed.

Hertil kan forskelsbehandlingen anferes som varende sagligt begrundet ud fra hensynet om, at
forpligtelserne efter CSDDD’s bestemmelser er omfangsrige og dermed vil indebare brug af
adskillige ressourcer for at opfylde, som ikke alle sma eller mellemstore virksomheder

nedvendigvis kan rdde over eller har midlerne til at finansiere kravene.

Pé baggrund af ovenstaende ma en forskelsbehandling, hvor store virksomheder palaegges ved
udbudsprocessen at opfylde CSDDD’s forpligtelser, men SMV’er undtages, vere sagligt
begrundet ud fra CSDDD’s anvendelsesomrdde samt hensynet til SMV’ers manglende

ressourcer til at opfylde forpligtelsen.

9.4 Delkonklusion

Sammenfattende kan det konkluderes, at en ordregiver vil vere udelukket fra at opstille
betingelser til opfyldelse af CSDDD’s forpligtelser i udbudsproceduren til SMV’er som folge
af ligestillingsprincippet. Hertil ville disse krav kunne gores geeldende overfor SMVer, safremt
kravene kunne begrundes med saglige hensyn. Imidlertid mé det fastlegges, at det ville vaere
uproportionalt, at opstille krav til tilbudsgivere, der ikke er omfattet af anvendelsesomrade af
CSDDD, at skulle opfylde direktivets forpligtelser. Dette vil gore sig geldende uagtet, om det
er de fulde forpligtelser, der paleegges SMV er, eller om det blot er forpligtelserne i et mindre

defineret omfang.
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Derimod kan det konkluderes, at ligestillingsprincippet ikke ville vaere til hinder for
udelukkende at palegge store virksomheder at opfylde betingelserne i CSDDD i
udbudsmaterialet, da en sddan forskelsbehandling sagligt kan begrundes i direktivets

anvendelsesomrade og praeambelbetragtninger.

10. Udelukkelse ved manglende overholdelse af CSDDD

Det folgende afsnit vil analysere muligheden for at udelukke en tilbudsgiver eller anseger, der
ikke opfylder forpligtelserne efter CSDDD. Afsnittet vil belyse om udelukkelse af en
tilbudsgiver eller anseger kan ske ud fra CSDDD egne bestemmelser eller om udelukkelsen
kan ske pa baggrund af de allerede eksisterende udelukkelsesgrunde, enten obligatorisk eller

frivillig.

Udbudsretten fastleegger klare regler for, hvorndr en offentlig ordregiver er forpligtet til at
udelukke en tilbudsgiver eller anseger fra at deltage 1 et udbud. Reglerne om udelukkelse er
fastsat for at sikre, at offentlige ordregivere indgar kontrakter med palidelige og egnede
virksomheder. Offentlige ordregivere har saledes en klar interesse i at undgd kontrakter med
virksomheder, der har handlet ulovligt, er ved at g& konkurs eller har begéet alvorlige fejl i

tidligere kontrakter.

Formalet med reglerne om udelukkelse er at fremme udbudsdirektivets formal om effektiv

konkurrence og at sikre, at offentlige midler bruges bedst muligt, jf. udbudsdirektivets art. 57.

Udbudsdirektivet sondrer mellem obligatoriske og frivillige udelukkelsesgrunde. Obligatoriske
udelukkelsesgrunde indebarer typisk en grov forseelse, typisk af strafferetlig karakter. I disse
situationer vil en ordregiver vare forpligtet til i alle situationer at udelukke den pdgaeldende
tilbudsgiver fra at deltage i udbuddet, jf. udbudsdirektivet art. 57, stk. 1. De frivillige
udelukkelsesgrunde er ikke nedvendigyvis af lige sa grov karakter, men er fastsat for at sikre, at
opgaven sker i overensstemmelse med ordregiverens interesser.?’! I disse situationer vil en
ordregiver vere forpligtet til at udelukke en tilbudsgiver, hvis de har valgt at opliste den

pageldende udelukkelsesgrund.
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Udelukkelse af en tilbudsgiver er et indgribende middel, der kan have stor ekonomisk
betydning for tilbudsgiveren, da det fratager muligheden for deltagelse i udbud om store
kontrakter. Proportionalitetsprincippet er derfor sarlig relevant at have for gje ved
udelukkelsesreglerne. Udbudsreglerne har adresseret denne problemstilling ved at indfere
regler om self-cleaning. Self-cleaning giver tilbudsgivere mulighed for at genvinde deres
palidelighed og genindtrede 1 udbudsproceduren, selv efter at have ifaldet en

udelukkelsesgrund.

Ifolge udbudsdirektivet art. 57, stk. 6, har tilbudsgivere mulighed for at dokumentere, at de har
taget tilstrekkelige skridt til at rette op pa tidligere overtreedelser. Self-cleaning indeberer
saledes, at virksomheden aktivt adresserer de forhold, der har fort til deres udelukkelse fra
udbudsprocessen, sd& de kan betragtes som pélidelige igen. Self-cleaning kan eksempelvis
omfatte, at en virksomhed implementerer compliance-programmer, betaler erstatning,
samarbejder med myndighederne, implementerer organisatoriske @ndringer for at forhindre
fremtidige overtredelser, eller andre tiltag, der demonstrerer genvundet integritet.2°? Selvom
undtagelserne for self-cleaning er relativt snevre, da udelukkelsesgrundene ofte involverer
alvorlige overtredelser, er formélet med self-cleaning at fremme storst mulig konkurrence 1
offentlige udbud. Dette sikrer, at tilbudsgiver eller anseger har en fair chance for at deltage,

hvilket kan fore til bedre og mere konkurrencedygtige offentlige kontrakter.?%3

10.1 Obligatoriske udelukkelsesgrunde

De obligatoriske udelukkelsesgrunde er reguleret i udbudsdirektivets art. 57, stk. 1. Disse
udelukkelsesgrunde omfatter alvorlige forseelser sdsom deltagelse i kriminelle organisationer,
bestikkelse, svig, terrorhandlinger, hvidvaskning af penge, brug af bernearbejde og geld til det
offentlige. Formélet med disse udelukkelsesgrunde er at beskytte offentlige indkeb mod
misbrug og sikre, at kontrakter ikke indgds med virksomheder, der har begédet alvorlige

lovovertraedelser.

I tilfeelde hvor en tilbudsgiver er ifaldet en af de obligatoriske udelukkelsesgrunde, er det op til
medlemsstaterne at fastsaette en udelukkelsesperiode. I Danmark er det eksempelvis op til fem

ar efter dom, jf. udbudslovens § 138, stk. 6. Denne periode er afgerende for at sikre, at

202 Ibid, s. 506
203 Ibid, s. 503
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virksomheder, der har begaet alvorlige lovovertredelser, ikke kan deltage 1 offentlige udbud i
en betydelig tidsperiode, hvilket understotter integriteten og troverdigheden af offentlige

indkebsprocesser.

10.2 Frivillige udelukkelsesgrunde

Frivillige udelukkelsesgrunde omfatter mindre alvorlige overtraedelser, som ordregivere selv
kan velge at inkludere i deres udbudsmateriale. Ved at indsatte nogle af disse
udelukkelsesgrunde kan ordregivere beskytte deres interesser og sikre, at bdde etiske og
forretningsmessige hensyn ogsd bliver taget i betragtning i deres udbud. Dette giver
ordregivere fleksibilitet til at tilpasse udbuddet til deres behov og vardier, saledes at de ikke
skal medtage et tilbud fra en tilbudsgiver eller anseger, som eksempelvis har tilsidesat en
miljeforpligtelse, hvis dette har betydning for kontrakten. Det er vigtigt at bemerke, at hvis
ordregiveren valger at angive en eller flere af udelukkelsesgrundene i udbudsbekendtgerelsen,
er ordregiveren ligeledes forpligtet til at udelukke en anseger eller tilbudsgiver, der opfylder

disse udelukkelsesgrunde.?%4

De frivillige udelukkelsesgrunde findes oplistet i udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, og kan
omfatte tilsidesattelse af forpligtelser inden for milje, social- eller det arbejdsretlige omrade,
konkurs, alvorlige forsemmelser, konkurrenceretlige overtreedelser, vasentlig misligholdelse,
pavirkning af ordregiverens beslutningsproces og geld til det offentlige pd under DKK
100.000.

De oplistede udelukkelsesgrunde er ifolge EU-Domstolen retspraksis udtemmende.?’> Det
folger af La Cascina®’%, at de frivillige udelukkelsesgrunde i 2004-udbudsdirektivets art. 45,
stk. 2, ikke giver mulighed for, at der kan fastsattes andre udelukkelsesgrunde end det anforte.
Videre ses det ogsé i Michaniki?"’, at de frivillige udelukkelsesgrunde “[..] betragtes som en
udtommende opregning af de grunde, der kan begrunde udelukkelse af en entreprenor fra
deltagelse i en kontrakt af drsager, der er stottet pa objektive faktorer vedrarende hans faglige

kvalifikationer.”
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Ordregivere har mulighed for at anvende disse udelukkelsesgrunde baseret pd en konkret
vurdering af overtreedelsens relevans for den specifikke opgave, der skal udferes, hvorfor
proportionalitetsprincippet  spiller en vigtig rolle 1 anvendelsen af frivillige
udelukkelsesgrunde.?’® Det er saledes op til ordregiveren selv at veelge hvilke(n) af de frivillige
udelukkelsesgrunde, der enskes i udbuddet. Der kan dog vare politiske beveggrunde sasom

miljorelaterede eller CSR-hensyn, der skal overvejes 1 forbindelse med valget.

Nér en tilbudsgiver er omfattet af en frivillig udelukkelsesgrund, er det medlemsstaternes
ansvar at fastsatte varigheden af udelukkelsen. Modsat de obligatoriske udelukkelsesgrunde,
har en virksomhed ikke fet dom for overtreedelse af de frivillige udelukkelsesgrunde. Dermed
vil udelukkelsesperioden lgbe fra tidspunktet for den relevante handelse. EU-Domstolen
preciserer yderligere, at tidspunktet starter, ndr der foreligger en myndighedsafgerelse for
overtreedelsen, jf. Vossloh Laeis.?® Eksempelvis har man i Danmark valgt, at der for frivillige
udelukkelsesgrunde vil galde en udelukkelsesperiode pa tre ar fra handelsen eller
myndighedsafgerelsen, medmindre ordregiver har angivet en mindre udelukkelsesperiode i
udbudsbekendtgerelsen, jf. udbudsloven § 138, stk. 7. Hvis udelukkelsen derimod er baseret
pa andre forhold, der endnu ikke er afgjort ved dom, foretager ordregiveren en konkret
vurdering af, om og hvor leenge udelukkelsen skal vare. Det er vigtigt, at ordregiveren sikrer,
at udelukkelsen er rimelig i forhold til overtraedelsens alvor og de gvrige omstendigheder i

overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.?!°

10.3 Udelukkelse efter CSDDD

Som der tidligere er redegjort for i afsnit 6, fastsetter CSDDD en raekke forpligtelser for
virksomheder om, at de skal fremme baredygtig og ansvarlig virksomhedspraksis gennem krav
om, at virksomheder identificerer, forebygger, afbeder og redeger for negative indvirkninger
pa menneskerettigheder og miljo i deres egne aktiviteter, datterselskaber og vardikader. Det
centrale spergsmal bliver herefter, om en tilbudsgiver eller ansegers manglende overholdelse
af forpligtelserne efter CSDDD kan resultere i udelukkelse fra et offentligt udbud under de

nuvarende obligatoriske eller frivillige udelukkelsesgrunde i udbudsdirektivet.
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Det kan indledningsvis fastslds, at det ikke fremgér af direktivets bestemmelser, at manglende
overholdelse af CSDDD’s due diligence forpligtelser kan medfere udelukkelse. Der er séledes

ikke direkte hjemmel i direktivet til at anvende det som udelukkelsesgrund.

Under lovgivningsprocessen blev det desuden behandlet forskelligt i de forskellige udkast til

CSDDD. Parlamentets fremferer i deres anbefalinger,?!!

at de nationale myndigheder har
ansvaret for at hdndhave bestemmelserne. De kompetente nationale myndigheder kan: “[..]
midlertidigt eller permanent udelukke virksomheder fra at deltage i offentlige udbud [..]”, jf.
art. 18. Parlamentet mener derfor, at virksomheder, der ikke opfylder deres due diligence
forpligtelser efter CSDDD, kan udelukkes fra offentlige indkeb enten midlertidigt eller
permanent. Det er dog ikke alle, som er enige heri. Kommissionens forslag udelod imidlertid
denne bestemmelse,?!? mens Rédets tilgang ikke indeholdt nogen henvisning til offentlige

indkeb.?!13

Endvidere fremfores det i CSDDD praambelbetragtning 92, at “Ordregivende myndigheder
og ordregivende enheder kan udelukke, eller kan af medlemsstaterne blive anmodet om
udelukke, en okonomisk aktor fra deltagelse i en udbudsprocedure, hvis de med ethvert
passende middel kan pavise, at der er sket en tilsidescettelse af geeldende forpligtelser inden
for miljo-, social- og arbejdsretten, (...), og som er anfort i neevnte direktiver (...).” CSDDD
opfordre herved til, at manglende iagttagelse af forpligtelserne i CSDDD kan medfere en
udelukkelse af tilbudsgivere eller anseggere fra at deltage i udbudsprocedurer, safremt det af

ordregiverne kan pévises, at en skonomisk akter har tilsidesat sine forpligtelser.

Det skal efterfolgende vurderes, om manglende overholdelse af CSDDD kan klassificeres som
en af de eksisterende udelukkelsesgrunde, hvilket kan resultere i udelukkelse af en tilbudsgiver

eller ansoger.

10.3.1 Hjemmel i CSDDD

Som fremhavet ovenfor fremgér det af preambelbetragtning 92 i CSDDD, at ordregivende
myndigheder kan blive anmodet om at udelukke en tilbudsgiver eller anseger, safremt en

tilbudsgiver eller anseger tilsidesatter forpligtelserne palagt i henhold til CSDDD. Imidlertid

21 Europa-Parlamentets anbefaling, s. 29
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fremgar det ikke af en bestemmelse i CSDDD, men udspringer kun af en preeambelbetragtning.
Det er derfor nedvendigt at vurdere, hvorvidt en preambelbetragtning kan danne grundlag for

at udelukke en tilbudsgiver eller ansgger i en udbudsprocedure.

Efter almindelige retskilderetlige principper har preambelbetragtninger ikke selvstendig
bindende retskraft, men kan alene tjene som fortolkningsbidrag til forstaelsen af de egentlige
bestemmelser i retsakten.?!* Pracambelbetragtninger kan saledes ikke i sig selv danne hjemmel
for at indfere eller anvende udelukkelsesgrunde, som ikke har stette i en egentlig bestemmelse

i direktivet eller den nationale gennemforelseslov.

EU-Domstolen har ligeledes i sagen Assitur Srl v Camera di Commercio taget stilling til
ovenstdende problemstilling. I sagen havde Assistur anlagt sag med henvisning til, at den
vindende tilbudsgiver skulle have varet udelukket fra udbudsprocessen som folge af en
national bestemmelse i den italienske civile retspleje.?!> EU-Domstolen fastslér i forbindelse
med afgorelsen, at de i1 udbudsdirektivet oplistede udelukkelsesgrunde er udtemmende.
Imidlertid tilfejer EU-Domstolen, at denne udtemmende opregning ikke er til hinder for, at
medlemsstaterne kan fastsatte materielle bestemmelser, der har til formal at sikre, at princippet

om ligebehandling og gennemsigtighed.?!¢

Hjemlen til udelukkelse af tilbudsgivere og ansegere i CSDDD praambelbetragtning forfelger
derimod et hensyn til at beskytte miljo- og det sociale ansvar for virksomhederne, der er
omfattet af direktivets anvendelsesomrade. Det kan séledes fastslas, at udelukkelsesgrunden i
CSDDD ikke er anvendt til at sikre principperne om ligebehandling og gennemsigtighed. Pé
baggrund heraf vil preeambelbetragtningen ikke kunne anvendes som en selvstaendig retskilde
til at udgere hjemlen en udelukkelse af en tilbudsgiver eller ansgger, jf. EU-Domstolen, Assitur
Srl v Camera di Commercio, hvorved de 1 udbudsdirektivets udelukkelsesgrunde er

udtemmende.

I sagen Assitur Srl v Camera di Commercio fastslog EU-Domstolen ligeledes, at den nationale,

italienske, regel ville vare i strid med EU-udbudsreglerne, da bestemmelsen ikke er egnet til

214 Sgrensen og Danielsen, s. 128
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at sikre formaélet ligebehandling og gennemsigtighed samt fremforer, at bestemmelsen er

uproportional 2!’

Pa baggrund af ovenstdende ma det saledes fastslds i henhold til Assitur Srl v Camera di
Commercio, at preambelbetragtningen ikke kan danne grundlag for selvstendig hjemmel for
at foretage udelukkelse af tilbudsgivere eller ansegere for overtraedelse af forpligtelserne i

CSDDD.

For at udelukkelse som anfert i praeambelbetragtning 92 til CSDDD kan tillegges
retskildemassig betydning kreves det sdledes, at dette er hjemlet i en egentlig bestemmelse i

direktivet eller i den nationale lovgivning.

CSDDD indeholder ingen bestemmelse, der hjemler udelukkelse som folge af manglende
iagttagelse af forpligtelserne 1 CSDDD, hvorfor det er nedvendigt at vurdere, hvorvidt
manglende iagttagelse af forpligtelserne i CSDDD kan omfattes af anvendelsesomradet i

udbudsdirektivets eksisterende udtemmende liste over udelukkelsesgrunde.

10.3.2 Hjemmel i udbudsdirektivet

10.3.2.1 CSDDD som obligatoriske udelukkelsesgrund

Det skal indledningsvis underseges om manglende overholdelse af CSDDD kan falde ind under
en eksisterende obligatorisk udelukkelsesgrund, som altid ville medfere udelukkelse af en

tilbudsgiver eller ansegger.

Der er oplistet seks udtemmende obligatoriske udelukkelsesgrunde i udbudsdirektivets art. 57,
stk. 1. Det ma dog afvises, at manglende efterlevelse af CSDDD’s bestemmelser kan henfores
til de udelukkelsesgrunde som angar strafferetlige forhold, sdsom deltagelse i kriminelle
organisationer, bestikkelse, svig, terrorhandlinger eller hvidvaskning, jf. art. 57, stk. 1 litra a-
e, da dette ligger veesentligt uden for rammerne af CSDDD’s materielle indhold og vil desuden

vare uproportionalt.

217 C-538/07 - Assitur Srl v Camera di Commercio, pr. 29
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Det kan overvejes om manglende overholdelse af CSDDD potentielt kan henferes under
udbudsdirektivets art. 57, stk. 1, litra f, som omhandler udelukkelse pd grund af brug af
bernearbejde. CSDDD har til formal at forebygge negative indvirkninger i hele vaerdikaden,
herunder kan det argumenteres, at dette omfatter brugen af bernearbejde. Hvis en tilbudsgiver
eller anseger undlader at afdekke eller athjelpe brugen af bernearbejde i sin verdikaede, kan
dette danne grundlag for udelukkelse fra offentlige udbud. Det ma dog pointeres, at det ikke er
CSDDD’s primere formal at sikre mod bernearbejde men derimod at laegge en generel due
diligence forpligtelse, hvorfor det vil vare uproportinonalt at fastsaette hele CSDDD som en

obligatorisk udelukkelsesgrund herefter.

Manglende eller utilstraekkelig overholdelse af due diligence efter CSDDD vil derfor ikke
medfere udelukkelse efter de obligatoriske udelukkelsesgrunde i art. 57, stk. 1, i direktivet,
eftersom det ikke kan kategoriseres som strafbare handlinger og desuden vil vare for

vidtgdende i forhold til det enskede mal, hvorved der ville vaere uproportionalt.

10.3.2.2 CSDDD som frivilig udelukkelsesgrund

Det er relevant at undersege, om manglende overholdelse af CSDDD kan fungere som en
frivillig udelukkelsesgrund, som ordregivere kan tilvalge i udbudsmaterialet for at udelukke
en tilbudsgiver eller anseger. En af de mest relevante frivillige udelukkelsesgrunde i denne
sammenhang er tilsidesettelse af forpligtelser inden for milje-, social- eller arbejdsret, jf.
udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, litra a. CSDDD fokuserer pa at sikre overholdelse af
miljomassige og sociale krav, hvilket gor det muligt at anvende denne grund som

udelukkelsesgrund, hvis en tilbudsgiver eller ansgger ikke overholder direktivet.

Det er dog vigtigt at bemarke, at udelukkelse pé grund af tilsidesattelse af miljo- og sociale
krav kun kan ske, hvis overtreedelsen er vesentlig, eller der er tale om gentagne
overtreedelser.?!® Dette skal desuden veere i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Mindre overtraedelser vil derfor ikke vare omfattet af denne bestemmelse.

I henhold til ordlyden af CSDDD preambelbetragtning 92 fremgar det, at “Ordregivende
myndigheder og ordregivende enheder kan udelukke (...)”. Ud fra en ordlydsfortolkning af

setningen og sarligt anvendelsen af ordet “kan”, indikerer det, at EU-lovgiver har til hensigt
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at indfere manglende overholdelse af forpligtelserne i CSDDD som en frivillig
udelukkelsesgrund. Dette er baseret pé, at ordet “kan” giver ordregiveren mulighed for at
benytte tilsidesettelse af forpligtelserne som en udelukkelsesgrund, men det er ikke et krav at

gore det, som det ville vere, hvis det havde veret en obligatorisk udelukkelsesgrund.

Endvidere skal det fremhaves, at det af CSDDD praeambelbetragtning 92 anfores, at “(...) der
er sket en tilsidescettelse af geeldende forpligtelser inden for miljo-, social- og arbejdsretten,
herunder forpligtelser, der folger af visse internationale aftaler, som alle medlemsstater har
ratificeret, og som er anfort i neevnte direktiver (...).”" Ud fra en ordlydsfortolkning ma EU-
lovgivers anvendelse af ordet “herunder” indebare, at forpligtelserne oplistet i CSDDD’s
bestemmelser omfattes af de allerede galdende forpligtelser inden for milje-, social- og
miljoretten 1 henhold til art. 18, stk. 2 1 udbudsdirektivet. P& baggrund af denne
ordlydsfortolkning mé det sdledes fastlegges, at manglende iagttagelse af forpligtelserne i
CSDDD vil kunne anvendes som en frivillig udelukkelsesgrund i henhold til udbudsdirektivets
art. 57, stk. 4, litra a, i udbudsdirektivet, om tilsidesattelse af forpligtelser inden for milje-,

social- eller arbejdsret.

Bestemmelsen kraver, at der foreligger en kvalificeret misligholdelse, der har medfert
betydelige konsekvenser og resulteret i en sanktion sdsom ophavelse. Det kan vaere relevant i
forhold til manglende overholdelse af forpligtelserne i CSDDD, hvis en leverander under
kontraktens opfyldelse har varet forpligtet til at udfere miljomassig due diligence i henhold
til CSDDD og groft har tilsidesat disse forpligtelser, eksempelvis ved systematisk at undlade

risikovurdering eller athjelpning i sin verdikeaede.

Det mé dog bemarkes hertil, at der er en betydelig bevisbyrde hos ordregiver, hvilket udger en
generel udfordring ved de frivillige udelukkelsesgrunde.?!” Det forudsettes, at ordregiver har
tilstreekkelig dokumentation for bade misligholdelsen og den afledte sanktion. Hertil besidder
ordregivere ikke med sikkerhed det nedvendige kendskab til overtreedelser af klima- eller
miljelovgivningen. Hertil ma en lignende problemstilling i praksis formentlig ogsa gere sig

geldende for manglende overholdelse af CSDDD’s forpligtelser.
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Det skal hernast overvejes om manglende overholdelse af CSDDD kan henferes under
udelukkelsesgrunden i udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, litra g, hvorefter en ordregiver kan
udelukke en tilbudsgiver, der “veesentligt har misligholdt en tidligere offentlig kontrakt”.
Udelukkelsesgrunden forudsetter, at misligholdelsen har medfert den pageldende kontrakts

ophavelse eller lignende sanktion,??°

og at det skal vurderes efter de almindelige
obligationsretlige regler.??! Et eksempel fra praksis som illustrerer dette findes i Klagenavnet
for Udbuds kendelse af 13. juli 2016, B. Nygaard Sorensen A/S v. Bygningsstyrelsen. 1 sagen
havde virksomheden BNS standset arbejdet pa en byggeplads, hvilket medferte ophavelse af
entreprisekontrakten fra Bygningsstyrelsen. Klagen@vnet fandt, at Bygningsstyrelsen havde
pavist, at kontrakten var korrekt ophavet pd grund af forhold, “som efter styrelsens skon kan

kvalificeres som vceesentlig misligholdelse, og at styrelsen dermed har dokumenteret i

tilstreekkeligt omfang, at udelukkelsesgrunden [...] er opfyldt”.

For at der foreligger en vasentlig misligholdelse af en tidligere kontrakt, skal det ud fra
kendelsen altsd vedrere kontrakten. En tilsidesattelse af CSDDD vil ofte vedrere mere
strukturelle eller bagvedliggende forhold, eksempelvis utilstreekkelig risikohandtering 1
leveranderkaden, og dette vil ikke nedvendigvis pavirker den konkrete kontraktudferelse i
samme omfang som eksempelvis standset arbejde pd en byggeplads, som var tilfelde i
kendelsen. Det ma derfor laegges til grund, at i de fleste tilfeelde vil manglende overholdelse af
CSDDD ikke have sé vasentlig betydning, at det forer til kontraktens ophavelse eller anden

sanktion, jf. ligeledes proportionalitetsprincippet.

Det anses derfor som hgjst usandsynligt, at overtraedelser af CSDDD generelt vil kunne bringes

under denne bestemmelse.

Det kan ydermere overvejes, om alvorlige forsemmelser 1 erhvervsudevelsen er relevante i
denne sammenheng. 1 udbudsdirektivet, art. 57, stk. 4, litra c, betragtes denne

udelukkelsesgrund som frivillig.

Indledningsvis kan underseges, hvad “alvorlige forsemmelser” 1 praksis indeberer.

Udbudsdirektivet indeholder ikke en narmere redegerelse for, hvad begrebet indebeerer

220 Risvig Hamer, s. 495
221 Lovforslag til udbudsloven, s. 155
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specifikt. Imidlertid kan den danske lovgivers forarbejder til den danske bestemmelse anvendes
som illustration. Der er bl.a. anfort, at bestemmelsen: “er formuleret bredt, idet bestemmelsen
kan angd mange forskellige situationer, som kan karakteriseres som forssmmelser” **? Der er
saledes ikke en udtemmende liste, men mulighed for fortolkning i den pagaldende sag. De
navner videre, at "en alvorlig forsommelse skal veere begdet i forbindelse med ansagerens eller
tilbudsgiverens udovelse af virksomheden".??3 Hertil papeger de, at dette skal forstas bredt, og
at det ikke alene er kvaliteten af opgaveudferelsen, men ogsa andre former for forsemmelser.
Den danske fortolkning af udbudsloven understottes af EU-Domstolens fortolkning af
udbudsdirektivet i EU-Domstolens afgerelse i Forposta®?*, hvor EU-Domstolen understreger,
at begrebet “enhver culpos adfcerd” omfatter handlinger, der pavirker en operaters faglige

troveerdighed.’?’ Fortolkningen af udbudsloven kan derfor anvendes.

Det kunne her argumenteres for, at manglende overholdelse af miljomassige eller sociale
forpligtelser ogsa ville kunne udgere en alvorlig forsemmelse. Dette understottes af
udbudsdirektivets preeambel 101, hvoraf det direkte fremgar, at “Ordregivende myndigheder
bor endvidere have mulighed for at udelukke okonomiske aktorer, som har vist sig at veere

updlidelige, bl.a. som folge af overtreedelser af miljomeessige eller sociale forpligtelser” (egne

understregning).

Udover kravet om at forsesmmelsen skal angé ansegerens eller tilbudsgiverens erhverv, skal
den pagzldende forsommelse ogséd sa tvivl om ansegerens eller tilbudsgiverens integritet.
Adferden skal altsa udgere en vis grovhed, som kan rejse tvivl om den pagaldendes integritet
eller palidelighed i en erhvervsmassig sammenhang, men hvis der har foreligget tidligere
alvorlige forsemmelser ved en tilbudsgivers varetagelse af gronne hensyn vil dette kunne skabe
mistillid, og potentielt udgere en alvorlig forsemmelse som en frivillig udelukkelsesgrund efter

art. 57, stk. 4, litra ¢.??°

Det ma derfor fastslas, at manglende overholdelse af CSDDD som udgangspunkt kan udgere
en alvorlig forssmmelse efter udbudsdirektivets 57, stk. 4, litra c, safremt forssmmelsen sér

tvivl om virksomhedens integritet.
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Selvom alvorlige forssmmelser skal forstds bredt, ma det ikke vere af bagatelagtig karakter,
da dette ikke er omfattet af bestemmelsen og desuden ville stride imod
proportionalitetsprincippet. Det skal hertil bemarkes, at selvom manglende overholdelse af
CSDDD i princippet kan vare omfattet af bestemmelsen som en alvorlig forsemmelse, jf.
udbudsdirektivets preeambel 101, ma det vurderes at vaere usandsynligt, at det forekommer 1
praksis, idet det ikke kan anses at have den nedvendige grovhed, medmindre der foreligger
vasentlig dokumentation for, at virksomheden groft har undladt at leve op til CSDDD’s

bestemmelser.

Det kan konkluderes, baseret pd de ovenstdende argumenter, at overtredelse af CSDDD’s
bestemmelser kun undtagelsesvist vil kunne begrunde udelukkelse som alvorlig forsemmelse

efter art. 57, stk. 4, litra c.

De ogvrige frivillige udelukkelsesgrunde i udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, litra b, d, e, fog h
vurderes mindre relevante i relation til manglende overholdelse af CSDDD, idet konkurs
relaterer sig til virksomhedens ekonomiske forhold og ikke due diligence forpligtelser.
Ligeledes er CSDDD’s materielle indhold heller ikke direkte relateret til hverken
konkurrenceretlige overtradelser, pavirkning af ordregiverens beslutningsproces, som angér
manipulation og svig i udbudsproceduren, eller geld til det offentlige pa under DKK 100.000,
som er en finansiel begrundelse for udelukkelse. Ingen af disse har umiddelbar relation til

utilstraekkelig due dilligence i deres verdikade.

10.4 Delkonklusion

Manglende overholdelse af CSDDD falder ikke under de oplistede obligatoriske
udelukkelsesgrunde efter udbudsdirektivets art. 57, stk. 1, da de eksisterende grunde primart
omhandler strafferetlige forhold, som ligger uden for CSDDD's materielle indhold. Manglende
overholdelse af CSDDD kan imidlertid potentielt udgere en alvorlig forsemmelse efter
udbudsdirektivets art. 57, stk. 4, litra ¢, hvis det sar tvivl om virksomhedens integritet.
Alvorlige forsommelser skal dog vare af en vis grovhed, hvilket gor det usandsynligt, at
CSDDD vil opfylde denne betingelse og kan anvendes som frivillig udelukkelsesgrund efter

denne bestemmelse.
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Manglende overholdelse af CSDDD vil 1 stedet kunne anvendes som frivillig
udelukkelsesgrund efter art. 57, stk. 4, litra a, ved tilsidesattelse af milje-, social- eller

arbejdsretlige forpligtelser, hvis overtraedelsen er vasentlig eller gentagen.

11. Retlige forudsatninger for implementering af CSDDD

Analysen har identificeret, at CSDDD kan inddrages i visse dele af udbudsprocessen. Dog
udger tilknytningskravet i dens nuvarende form en begransning for at anvende forpligtelser
efter CSDDD som tildelingskriterier og kontraktbetingelser. Dette afsnit vil derfor undersege
formalet med forbindelsen til kontraktens genstand og vurdere mulighederne for, om der kan
ske en udvidelse af tilknytningskravet, samt undersege de udfordringer en udvidelse vil

medfore.

11.1 Kommissionens formil med kontraktens genstand

Kommissionen udgav i 2011 en “Grenbog om modernisering af EU’s politik for offentlige
indkeb”, og denne forela derfor omkring samtidig med reformen af 2014-udbudsdirektivet. Det
er derfor relevant forst at undersege, hvad formalet med indferelsen af tilknytningskravet ifolge
Kommissionen var. Grenbogen fremhaver indledningsvist udbudsrettens primare formal: “at
udnytte de offentlige midler mere effektivt”,?>” herunder fremhaver de, at dette skal ske med
fokus pa at skabe den starkeste konkurrence om offentlige kontrakter pa det indre marked.??
Derudover nevner Kommissionen ogsa, at der i denne omgang er egget fokus pa at muliggere
bedre brug af offentlige indkeb til stette for fazlles samfundsmaessige mal, herunder

miljebeskyttelse og fremme social inddragelse.??’

Gronbogen understreger tilknytningskravet som en essentiel betingelse i EU's regler for
offentlige indkeb, der skal opfyldes, nar andre politikker integreres i indkebsprocessen.*
Grenbogen papeger desuden, at en opbledning af dette krav potentielt kan styrke offentlige
myndigheders evne til at opfylde Europa 2020-malene ved at pavirke virksomhedernes
metoder, uanset det indkebte produkt eller tjenesteydelse.’*! Heri ligger saledes, at

Kommissionen anerkender, at en udvidelse af tilknytningskravet vil medfere storre mulighed
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for indkeb af milje- og sociale krav. Dette vil abne muligheden for indkeb efter forpligtelserne
1 CSDDD.

Grenbogen indikerer dog uagtet fornavnte, at tilknytningskravet er en nedvendig barriere. Den
er omhyggeligt valgt i forhold til andre hensyn, blandt andet udbudsrettens principper som
ligebehandling, gennemsigtighed mv., som er nedvendige for at sikre at udbudsreglernes
primare mal, nemlig at etablere et indre marked for offentlige kontrakter med fair konkurrence,

overholdes.?3?

Ifolge greonbogen spiller tilknytningskravet en afgerende rolle i at sikre en
effektiv anvendelse af offentlige midler ved at fastholde fokus pd selve anskaffelsen i
indkebsprocesserne, som finansieres af skatteydernes penge. Ved at holde anskaffelsen i
centrum garanteres det, at ordregivende myndigheder modtager de mest fordelagtige tilbud,

hvilket understetter en optimal udnyttelse af offentlige ressourcer.?*

Kommissionen anser derfor tilknytningskravet, der er fastsat efter EU-Domstolens praksis,
som en nedvendighed, idet den opretholder udbudsrettens primare formal og principper, uagtet

at den matte sette en begraensning for andre hensyn, herunder miljo- og sociale krav.

Tilknytningskravet bliver dog ofte anses som en begransning for milje- og sociale krav,?** da
ordregivere uden dette i hejere grad ville kunne laegge vagt pd generelle forhold ved
virksomhederne, og det skal derfor undersoges videre, om der kan ske en udvidelse af

tilknytningskravet.

11.2 Udvidelse af kontraktens genstand

I analysen blev det fastlagt, at tilknytningskravet efter retspraksis indeberer, at et udbud skal
have en specifik og taet forbindelse til det produkt, den tjeneste eller det arbejde, der udbydes.
Dette medforer siledes, at der ved et udbud, ikke ma legges vagt pa generel
virksomhedsadfaerd. Tilknytningskravet fungerer derfor som et vern mod vilkarlighed og
protektionisme og forseger at opretholde de udbudsretlige principper om blandt andet

ligebehandling og gennemsigtighed.
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Analysen konkluderer endvidere, at CSDDD ikke opfylder kravet om forbindelse til
kontraktens genstand, da CSDDD's due diligence forpligtelser ofte relaterer sig til
virksomhedens generelle politikker og interne processer, hvilket ikke stemmer ikke overens

med EU-Domstolens eller Kommissionens restriktive fortolkning af tilknytningskravet.

For at sikre en effektiv implementering af CSDDD kan det vaere nedvendigt at overveje en
udvidelse af tilknytningskravet. Dette vil muliggere en tilgang, hvor due diligence og grenne

hensyn lettere kan integreres og vaegtes i offentlige udbud.

EU-lovgiver har udtrykt et enske om denne tilgang, sarligt i forbindelse med reformen af
udbudsdirektivet i 2014 og i en vejledning fra Kommissionen.?*> Her blev der lagt veegt p4, at
formélet med 2014-reformen, var at: “gore udbud mere fleksible ved at indfore forenklede
procedurer og dermed lette SMV'ers adgang til offentlige kontrakter og fremme en mere
strategisk anvendelse af offentlige udbud, sa der kunne opnds bedre resultater med hensyn til
samfundsmeessige og andre offentlige politiske mdal”.>* Altsa, at udbudsreglerne udover et
okonomisk perspektiv ogsa skal rumme andre samfundsmeessige og politiske mal, som miljo-

og sociale krav, som CSDDD ogsa indeholder.

Trods Kommissionens tidligere enske om at udvide tilknytningskravet for at tillade offentlige
udbud muligheden for at forfolge offentlige politiske mél, valgte Kommissionen alligevel, som
gennemgaet ovenfor, at fastsatte en restriktiv fortolkning af tilknytningskravet. Den juridiske
litteratur kritiserer imidlertid Kommissionens valg om en restriktiv fortolkning. I litteraturen
argumenterer flere forfattere for, at der skal ske en udvidelse af tilknytningskravet for at kunne

muliggere brugen af eksempelvis gronne krav i offentlige udbud.

En udvidelse af tilknytningskravet kunne eksempelvis tillade, at visse aspekter af CSDDD,
selvom de i et vist omfang angér virksomheders adfaerd, stadig ville falde ind under et udvidet
tilknytningskrav, sd lenge det stadig kan dokumenteres, at de har en direkte forbindelse til
kontraktens genstand. Dette kunne eksempelvis veare tilfeldet, hvis due diligence

forpligtelserne er knyttet til den specifikke produktion eller levering af de udbudte produkter

235 Kommissionens vejledning om sociale hensyn i offentlige udbud, s. 20
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og dermed pavirker livscyklussen af disse produkter, selvom det reelt ogsd angér

virksomhedens generelle politikker.

Dette argumenterer Trevifio-Lozano og Uysal ogsé for i deres rapport,>*” hvor de fremheever,
at due diligence forpligtelser efter CSDDD godt kan indgd, s lenge de til en vis grad er
forbundet med kontraktens genstand. Der kan argumenteres for, at forpligtelserne efter
CSDDD er forbundet med kontraktens genstand, fordi de angér livscyklussen pa produkter. I
rapporten argumenterer Trevifio-Lozano og Uysal dog for, at det allerede kan foreleegge under
det nuverende tilknytningskrav.?3® Dette blev i deres analyse konkluderet ikke at veere
tilfeeldet, men det vil i1 stedet kunne argumenteres for, at det ville anses at vaere gaeldende,

safremt der skete en mindre udvidelse af kravet.

Forfatterne har dog forskellige fortolkninger til selve reekkevidden af kravet. Marta Andhov og
Roberto Caranta argumenterer i deres SMART-rapport?* for, at den nuvarende fortolkning af
tilknytningskravet gor det svert at stille krav til fx arbejdsforhold eller klimabelastning i hele
veerdikeeden, hvis disse ikke direkte kan knyttes til selve kontraktens leverance.?** Andhov
foreslar i stedet at fjerne eller udvide tilknytningskravet for at tillade baredygtighedsrelaterede
krav, der ikke nedvendigvis har direkte produktrelateret tilknytning, fx krav om due diligence
eller menneskerettigheder i leveranderkaeden. Andhov fastslar desuden, ligesom Trevifio-
Lozano og Uysal, at produktionsprocesser og andre stadier i livscyklussen ogsd kan veare
omfattet, forudsat at de relaterer til denne kerne.?*! Dog argumenterer Andhov, i modsatning
til Trevifio-Lozano og Uysals rapport,?*? at det ikke nedvendigvis behever at have direkte
forbindelse til kontrakten, og foreslar derfor at der skal foreligge en sterre udvidelse af
tilknytningskravet end de andre. Andhov argumenterer ogsd for, at man burde forlade
tilknytningskravet som helhed. Andhov foreslér at erstatte tilknytningskravet med det mere
» 243

pracise begreb “livscyklus”,**> som er klart defineret i art. 2(20) i direktivet og omfatter alle

sammenhangende faser, herunder alt fra forskning og udvikling til bortskaffelse.
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Det nuverende tilknytningskrav sikrer, at kun forhold med relevans for det specifikke indkeb
inddrages. Andhov argumenterer imidlertid for, at ogsd mere generelle forhold kan vere
relevante, hvis de tilferer vaerdi fra ordregiverens perspektiv. Ifelge hende ber det centrale
kriterium vere, om forholdet bidrager til at opfylde ordregiverens formél med indkebet, snarere
end om det direkte relaterer til produktets fysiske egenskaber.?** Dette synspunkt hanger godt
sammen med hensynene bag CSDDD, hvor fokus er pa virksomhedens overordnede adfzrd og
ansvar fremfor kun den specifikke vare eller tjenesteydelse. For at offentlige udbud kan
understatte CSDDD's formédl kan en livscyklustilgang som foresldet i Andhov muligvis tillade
en mere fleksibel og mélrettet anvendelse af sociale og miljemassige kriterier efter CSDDD.
Dette kraever dog en omhyggelig afvejning mellem forskellige hensyn, da en sddan model uden
klare granser kan svaekke retssikkerheden og skabe usikkerhed om, hvilke krav der lovligt kan

stilles. Arrowsmith?4

er enig i at der skal tages hensyn til bredere miljemeassige konsekvenser
vedrerende de leverancer, arbejder og tjenesteydelser, der leveres under kontrakten.?* Hun
fremhaver: “that a coherent approach to implementing environmental objectives through
procurement sometimes demands that authorities consider the overall environmental impact
of a product across all stages of its life”.**’ Hun argumenterer derfor for, ligesom Andhov, at
horisontale krav, herunder sociale- og miljomeessige krav, ikke nedvendigyvis skal vaere snevert
knyttet til kontraktens genstand eller udferelse for at vere lovlige. Ud fra dette ma det

fastlegges, at de taler for, at der skal ske en udvidelse af tilknytningskravet.

Ogsd Rasmus Horskjer Nielsen adresserer raekkevidden af tilknytningskravet og dets
indflydelse pa grenne hensyn i udbudsreglerne. Han fremhaver, at udbud ikke lengere er en
ren indkebsproces, men i stedet er blevet til et redskab, der kan imedekomme bredere
samfundsmassige behov.?*® I denne forbindelse vil der vare behov for at skifte fra at fokusere
pa hvad der kebes, som udbudsreglerne primart angéar, og i stedet fokusere pa hvem der kan
kebes fra.?*? Dette vil hange godt sammen med forpligtelserne efter CSDDD, da det handler
om virksomhedens ansvar i hele verdikaden, og derfor har et storre fokus pé, hvem der kabes

fra.
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Han peger videre p4, at for at opna miljgmaessige mal gennem udbudsreglerne kan det vare
nedvendigt at give ordregiverne storre frihed til ogsa at vagte virksomhedspolitikker. Han
peger derfor i retning af, at der skal ske en udvidelse af tilknytningskravet for at opna

miljomaessige mal i praksis.

Rasmus Horskjaer Nielsen understreger dog i denne forbindelse, at spergsmalet om udvidelse
af tilknytningskravet ikke blot er en juridisk udfordring, men ogsd kraever en omfattende
retspolitisk afvejning, idet han mener, at det kreever en udvidelse af de hjemmelsbestemmelser,
som 2014-udbudsdirektivet bygger pd. Udbudsdirektivet er baseret pA TEUF’s bestemmelser
om fri bevagelighed.?® For at kunne udvide tilknytningskravet inden for direktivets rammer,
mener Horskjaer Nielsen, at det er nedvendigt ogsa at inddrage TEUF’s miljebestemmelser,
herunder art. 11 og 191, som hjemmel.?>! Denne udvidelse ville give udbudsdirektivet hjemmel
i bade fri bevaegelighed og miljo, og TEUF art. 151-161 en rekke bestemmelser vedrerende
social og arbejdsmarkedspolitik kunne ogsé overvejes at inddrages, hvilket ville betyde, at
miljekrav og sociale forpligtelser efter CSDDD kunne integreres i EU's politikker og deres
gennemforelse. Det ma dog overvejes, om der kan ske en udvidelse af tilknytningskravet, uden
at der skal ske en udvidelse af udbudsdirektivets hjemmelsgrundlag. Ifelge Horskjeer er det
afgerende at opnd en balance mellem EU-rettens grundleggende principper, sdsom fri
beveagelighed, ligebehandling og gennemsigtighed, og de samfundsmaessige mél, herunder
milje- og socialpolitiske ambitioner, som disse tiltag skal understatte.>> Det vil derfor, ifolge
Horskjaer, kunne lade sig gore at udvide tilknytningskravet inden for direktivets nuvarende
hjemmel, sa lenge det stadig er i overensstemmelse med udbudsrettens principper.

Det fremhaves derfor i litteraturen, >3

at der i lyset af nyere domme som Dutch Coffee og EVN
kan fortolkes en tendens mod en gradvis udvidelse af tilknytningskravet i EU’s udbudsret.
Disse afgerelser argumenterer han for antyder, at EU-Domstolen er villig til at acceptere, at
visse sociale og miljemaessige klausuler kan vare tilstreekkeligt forbundet med kontraktens
genstand, eksempelvis ndr de vedrerer produktionsmetoder eller leveringsforhold. Dette ses
ogsé ved, at hver gang at direktiverne bliver dbnet for fortolkning, er nye elementer blevet

inddraget som acceptable kriterier i udbud. Der er sarligt en forskel mellem 2004 og 2014

250 TEUF art. 34-35 om fri bevaegelighed for varer, art. 49 om etableringsfriheden og art. 56-57 om fri
beveegelighed for tjenesteydelser.
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direktivernes behandling af tilknytningskravet. Et nyere eksempel pd denne udvikling er
anerkendelsen af, at produktionsmetoder og erfaring er blevet anerkendt som forbundet med
kontraktens genstand,?* hvilket skaber bredere rammer for at stille krav til milje og sociale
krav. Denne tendens indikerer en bevagelse mod mere omfattende og fleksible rammer for,

hvad der kan betragtes som en tilstreekkelig tilknytning.

Dog er det vaesentligt at understrege, at en egentlig udvidelse af tilknytningskravet forudsatter
en ajourforing af det bagvedliggende udbudsdirektiv. Uden en sddan ajourfering ma det
antages, at der er en naturlig begransning for, hvor langt medlemsstaterne og de ordregivende
myndigheder kan ga for at indfere miljo- og sociale krav i udbudsprocessen i praksis. Pa
nationalt niveau er der desuden kun begraensede fortolkningsbidrag i forhold til at indfere
miljo- og sociale krav i udbudsprocessen, sarligt fra Klagenavnet for Udbud og fra
konkurrencemyndigheder som Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen. Dette betyder, at de
retsdogmatiske rammer i heoj grad ma udledes af EU-retlig praksis, hvilket skaber en vis
retsusikkerhed, sarligt nar myndigheder i praksis forseger at udvide kriterierne og dermed
risikerer at overskride den nuvaerende retsanvendelse. I praksis bliver det derfor et spergsmél
om at "preve sig frem", hvor myndighederne tester graenserne og afventer juridisk vurdering,

enten fra domstolene eller gennem EU-Domstolens handhavelse af direktiverne.

Derudover er det vaerd at bemarke, at EU-Domstolen endnu ikke har haft lejlighed til at
vurdere, hvordan det kommende CSDDD kan pavirke anvendelsen og fortolkningen af
tilknytningskravet inden for udbudsretten. Dette skaber usikkerhed, i hvilket omfang den nye
lovgivning kan pévirke de krav, der kan stilles til leveranderer i en verdikade, samt hvor taet
disse krav skal vere forbundet med kontraktens genstand for at vere i overensstemmelse med

tilknytningskravet.

11.2.1 Udfordringer ved udvidelse

Af ovenstaende kan udledes, at flere forfattere mener, at der skal ske en udvidelse af
tilknytningskravet. De fleste har fokus pa, at en udvidelse ville gore det nemmere for
ordregivere at stille miljo- og sociale krav i et udbud. Selvom det umiddelbart juridisk vil vere

muligt at udvide tilknytningskravet, er det vigtigt at overveje, hvor meget man kan udvide

234 (C-448/01 - EVN, pr. 33
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tilknytningskravet, forend det medferer en udhuling af kravet, séledes at den mister sin

effekt.?>>

Det kan indledningsvis fastlegges, at sifremt tilknytningskravet blev fjernet helt, ville
ordregivere have mulighed for at fastsette krav til tilbudsgiverne ud over den i kontrakten

omhandlende genstand, herunder fremsatte generelle krav til virksomheden som leverander.

Tilknytningskravet fungerer dog som sagt som et vaern mod vilkérlighed og protektionisme og
forseger at opretholde de udbudsretlige principper. Ved en udvidelse af tilknytningskravet kan
der veere en iboende risiko for, at disse hensyn ikke vil iagttages pad samme méde.?*° Serligt
ligebehandlingsprincippet beskytter mod protektionisme, da medlemslandene kan have
forskellige forstaelser og prioriteter inden for milje- og sociale hensyn, hvorfor

tilknytningskravet sikrer, at nogle lande ikke favoriseres.?>’

Horskjaer advarer ogsa om, at lempelse af tilknytningskravet kan medfere protektionistiske
tendenser, der kan underminere det konkurrencepreegede indre marked, der er udbudsrettens
primere formdl.>>® Han foresldr derfor udviklingen af felles EU-losninger, sésom
standardiserede kontraktklausuler, der tillader inddragelse af generelle virksomhedspolitikker
i specifikke situationer, hvor risikoen for favorisering er minimal.?*® Han bemeerker, at sédanne
losninger muligvis kun er hensigtsmassige pa bestemte markeder, hvor virksomheder allerede
er tilstreekkeligt omstillet til gron produktion. En sédan tilgang kunne potentielt skabe et
fundament for at integrere CSDDD forpligtelser i udbud pa en afbalanceret made, eksempelvis
gennem kontraktvilkér eller tekniske specifikationer baseret pa livscyklussen, hvor en vis

tilknytning stadig kan opretholdes, og kravene er relevante for kontraktens genstand.

Pa den anden side kan Horskjers forslag, om at generelle forhold hos virksomheder kun ber
inddrages pé bestemte markeder, vere utilstraekkelig i forhold til CSDDD. Direktivet finder
anvendelse for store virksomheder uanset branche og stiller krav om due diligence pa tvaers af
hele vaerdikaeden. En losning, der begraenser disse hensyn til enkelte markeder, risikerer derfor

at undergrave CSDDDs formal.

255 Nielsen, s. 489
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En udvidelse af tilknytningskravet vil ogsd medfere en razkke andre udfordringer.
Tilknytningskravet er med til at skabe forudsigelighed, hvilket har serlig stor betydning for
SMV’er. Uden tilknytningskravet kan det vaere svaert for SMV’er at gennemskue, hvilke krav
der stilles i et udbud, hvilket gor det vanskeligt for dem at forberede deres tilbud og tilpasse
deres forretningspraksis. Dette kan i sidste ende atholde dem fra at deltage i udbudsprocessen.
Ifolge Kommissionen har SMV’er ofte svart ved at opfylde de forskellige samfundshensyn i
udbud, da de ofte mangler de nedvendige skonomiske savel som administrative ressourcer til
at tilpasse sig de varierende krav fra sag til sag.’®® Ogsd Horskjer peger pid denne
problemstilling og argumenterer for, at det kan vare uforholdsmessigt byrdefuldt for SMV’er
at opfylde generelle miljestandarder eller sociale krav, sdsom ansettelse af lerlinge eller

personer med handicap.?¢!

En udvidelse af tilknytningskravet kan derfor utilsigtet begraense konkurrencen og ekskludere
mindre akterer som SMV’er, da de kan fa svert ved at opfylde generelle krav. En tilbudsgiver
behover efter det nuverende tilknytningskrav kun at tilpasse sig kravene til enten et specifikt
udbud eller en type af udbud, uden at skulle omlaegge hele deres produktion eller 2endre deres
forretningsmodel for at deltage i selv samme udbud.?s? T et udbudssystem, hvor generelle
forhold inddrages bredere, vil store virksomheder med omfattende baeredygtigheds- og
socialpolitik opnd en betydelig fordel og heri begrense konkurrencen til kun at inkludere

virksomheder som har omstillet deres produktion.?®3

Dette kan begranse konkurrencen og
svaekke markedsadgangen for en bred vifte af virksomheder, hvilket strider mod udbudsrettens

primare formél om effektiv konkurrence.

P& den anden side kan det argumenteres, at SMV’er ville have mulighed for at udnytte
ressourcerne mere effektivt ved en generel politik frem for specifikke krav fra ordregivere.
Hvis ordregivere kunne stille generelle krav, ville SMV’er kunne opfylde et generelt krav, der
kunne anvendes i flere udbudsprocesser, i stedet for at skulle opfylde nye specifikke krav for

hvert udbud.?%*

260 Grenbog, s. 41
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262 Hamer & Nielsen m.fl., s. 77
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Der ber dog skelnes mellem situationer, hvor der skal opfyldes mange forskellige
ressourcekreevende krav ved forskellige udbud, og et generelt krav, der kan genanvendes. Hvis
der kraeves mange ressourcetunge betingelser, kan SMV’er vere begranset fra at deltage i visse
udbud af gkonomiske og personalemassige arsager, som Kommissionen ogsa pépeger. En
felles standard, der kan genanvendes, ville veare lettere for SMV’er og kunne oge

konkurrencen.

Kommissionens argument om at bevare tilknytningskravet for at sikre konkurrencen, kunne
dermed anskues som begrensende for SMV’er ved at gore udbuddene specifikke og individuelt
ressourcetunge som folge af tilknytningskravet i modsatning til én overordnet ressourcetung
procedure, der ville opfylde betingelserne for flere udbudsprocedurer. Imidlertid er der endnu
ikke oprettet en generel standard for tilbudsgivers generelle politik, hvorfor Kommissionens
overvejelser ma vegtes tungere for at beskytte konkurrencen, men det vil pé sigt kunne fraviges

ved en generel standard for virksomheders politik.

Kommissionen har ogsé papeget,?° at tilknytningskravet i udbudsdirektivet fra 2014 sikrer, at
kontraktens genstand forbliver det primare fokus, hvilket er afgerende for at sikre, at offentlige
midler anvendes pa det mest effektive og fordelagtige tilbud. Den ordregivende myndighed er
forpligtet til at tildele kontrakten til det ekonomisk mest fordelagtige tilbud, men har samtidig
frihed til selv at definere, hvad dette indeberer.?®® Denne skensmargin kan dog medfere
problemer, hvis den ordregivende myndighed velger at inddrage generelle forhold, som for
eksempel virksomheders miljopolitik, der ikke er direkte relateret til kontraktens genstand.
Sadanne kriterier kan forvride konkurrencen og fjerne fokus fra den ekonomiske vurdering.
Det kan fore til situationer, hvor en virksomhed med en sterk gron profil vinder, selvom en
anden uden formel miljepolitik, men med mere baredygtige losninger i praksis, kunne have

leveret et bedre og billigere tilbud.

Pé den anden side kan det argumenteres, at ordregiverne naturligt vil undgd unedvendige krav
og kun opstille dem, der tilfgjer vaerdi til kontraktens genstand, uanset om de har en direkte
forbindelse til tilknytningskravet.?®” Udbudsdirektivets formal er ikke kun at sikre

konkurrencen og gennemsigtigheden, men ogsd at opnd mest muligt for offentlige midler.

265 Grenbog, s. 39
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Derfor kan det antages, at ordregivere vil anvende krav, der er ekonomisk fordelagtige, selvom

de ikke opfylder tilknytningskravet.

Afsluttende skal det ogsd bemarkes, at udbudsreglerne ikke er designet som et varktej til at
lose generelle politiske eller samfundsmassige udfordringer, men at udbudsreglerne primeert

vedrorer en gkonomisk proces.?®

Forseg pa at lase disse bredere problemstillinger via udbud
indebarer en risiko for, at reglerne anvendes til formal, de ikke er designet til at understotte,
hvilket kan true den retssikkerhed og forudsigelighed, der ber kendetegne udbudsprocessen.?’

Litteraturen fremhaver,?’°

at udbudsreglerne ikke er det primare varktej til at fremme miljo-
og sociale hensyn. I stedet ber sddanne krav ber implementeres gennem specifik lovgivning,
der har til formdl at regulere virksomhedernes produktion og vardikaeder mere direkte og
systematisk.?’”! CSDDD ser ud til at veere et initiativ fra lovgiverne til at indfere reguleringer,
der adresserer miljo- og sociale hensyn. Ved at inkludere henvisninger til udbudsreglerne og

formulere disse reguleringer pd en uklar made, risikerer det at placere samfundsmassige

problemstillinger inden for udbudsrettens rammer, hvilket kan vere uhensigtsmassigt.

11.3 Delkonklusion

Pa trods af at der er udfordringer ved at udvide tilknytningskravet, tyder flere faktorer p4, at en
begrenset og afbalanceret udvidelse kan gennemferes uden at undergrave udbudsretlige
principper. Trevifio-Lozano og Uysal rapport fremhaever, at sd lenge kravene forbliver
relevante og proportionale i forhold til den specifikke kontraktgenstand vil det vere muligt
med en udvidelse. Denne tilgang kan give spillerum for at integrere CSDDD i
udbudskonteksten, hvor milje- og sociale hensyn far sterre betydning. Ved at tillade en
maélrettet integration af virksomheders overordnede politikker i udvalgte situationer, ligesom
Horskjaer Nielsen argumenterer for, kan udbudsretten stotte CSDDD’s mal uden at svaekke
tilknytningskravet eller underminere grundleeggende udbudsretlige principper om

gennemsigtighed, ligebehandling og fri bevagelighed.

268 Nielsen, s. 489

269 Hamer & Nielsen m.fl., s. 77
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12. Praktiske forudszetninger for implementering af CSDDD

Det folgende afsnit seger at klarlegge nogle af de praktiske udfordringer, der opstir ved
implementeringen af CSDDD og forseger at give et forslag til hvilke alternative lesninger, som

ordregivere kan foretage for at imedekomme de praktiske udfordringer.

12.1 Sterre administrativ byrde

Implementering af CSDDD i udbudsbetingelserne vil medfere en betydelig stigning i den
mangde af data, der skal behandles under de enkelte udbudsprocedurer. Denne ekstra
datamangde, der skal bearbejdes, vil nedvendiggere at ordregivere ansatter ekstra personale
til at gennemga materialet.?’? T forleengelse heraf skal det fremfores, at omraderne for due
diligence, herunder sarligt CSDDD, fortsat udger et ukendt regelsat i praksis. Offentlige
ordregivere vil derfor for gjeblikket mangle kapaciteten og de faglige kompetencer til at
handtere den egede datamangde, der er nedvendig for at vurdere de modtagne tilbud. De vil
derfor veere nodsaget til enten at indhente personale, der har de nedvendige egenskaber til at

handtere omradet eller uddanne sine medarbejdere yderligere.?”

Det ma yderligere bemarkes, at et af formélene med udbudsdirektivet er at sikre, at offentlige
midler bliver brugt pé det mest fordelagtige og effektive tilbud. Imidlertid ville en gennemgang
af samtlige data for at kontrollere virksomheders generelle politikker medfere en stor stigning

af datamangden, som ordregivere skal gennemgé ved et udbud.

Kommissionen har tidligere forsegt at effektivisere og forenkle udbudsprocessen for at spare
pa offentlige midler, hvilket blandt andet ses ved introduktionen af ESPD i 2015 og

digitaliseringen af behandling i udbudsprocesserne.’

Implementeringen af CSDDD i udbudsprocessen vil saledes indebaere en betydelig stigning i
den administrative byrde for offentlige ordregivere, hvilket kraever betydelige ressourcer at
héndtere. Implementeringen af CSDDD strider séledes med Kommissionens tidligere

initiativer for at forenkle og spare 1 udbudsprocessen og mod udbudsdirektivets formél om at

272 OECD, s. 45
273 Ibid, s. 45
274 K ommissionens pressemeddelelse
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opnd mest muligt for offentlige midler, da den ekstra administrative byrde skal indregnes som

en pris i udbuddet.

12.2 Oget vedstielsesfrister

En anden negativ effekt, som implementeringen af CSDDD vil medfere, er, at den ogede
mangde af data, som ordregivere ville vere palagt at gennemga for at fastlegge, om
tilbudsgivere opfylder betingelserne i henhold til CSDDD, vil medfere en tilsvarende eget tid
for ordregivere til at bearbejde de tilsendte materialer. En sddan ekstra arbejdshandtering kan

saledes risikere at danne en konflikt med vedstielsesfristerne for tilbudsgiverne.

Udbudsdirektivet regulerer imidlertid ikke vedstdelsesfristerne for tilbudsgivere, men
overlader derimod denne vurdering til medlemsstaterne at fastsatte. Hertil vil det vare op til
de enkelte ordregivere inden for rammerne af den nationale lovgivning, hvorvidt de som folge
af den foregede administrative byrde vil vere i stand til at overholde vedstaelsesfristerne eller

disse skal forlenges i forhold til den saedvanlige standard.

Den ekstra administrative byrde kan formentlig rummes ved anvendelse af begranset udbud,
udbud med forhandling, konkurrencepraget dialog eller lignende udbudsprocedurer, hvor det
er muligt at foretage praekvalifikation af tilbudsgiverne. Prakvalifikationen ville indebzere, at
ordregiver ville have muligheden for at begraense antallet af tilbud, hvorfor der ville vaere en

mindre foregelse af den administrative byrde.

I forlengelse heraf kan det papeges, at udbudsdirektivet art. 65, stk. 2, fastsatter, at ordregiver
ved begrenset udbud som minimum skal anmode 5 deltagere om at afgive tilbud, som er nok
til at sikre reel konkurrence. Ordregivere kan siledes opnéd incitament til udelukkende at
anmode ferrest muligt deltagere om at afgive tilbud for at mindske den administrative byrde
for at sikre overholdelse af vedstdelsesfristerne. Herved vil en implementering af CSDDD

kunne indebare en indirekte begrensning af konkurrencen.

Endvidere vil dette indebere, at en ordregiver vil fravaelge at anvende offentlige udbud eller
projektkonkurrencer, hvor det ikke er muligt at praekvalificere virksomhederne inden afgivelse
af tilbud, da ordregiver i disse udbudsprocedurer ikke vil have kapaciteten til at overholde

eventuelle vedstaelsesfrister som folge af den administrative byrde.
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Det ses sdledes sammenfattende, at implementeringen af CSDDD i udbudsprocessen indirekte
kan begranse konkurrencen, da ordregivere for at imedekomme vedstaelsesfrister, kan have et
onske om at begrense mangden af tilbudsgivere, samt helt at fravalge anvendelsen af

offentlige udbud, da den administrative byrde kunne risikere at blive for overvaeldende.

12.3 Objektivitet og kontrol

CSDDD er opbygget omkring adskillige principbaserede forpligtelser. CSDDD fastlegger, at
virksomhederne skal foretage risikobaseret due-diligence, jf. art. 5, hvortil der skal foretages
passende foranstaltninger for at identificere faktiske og potentielle negative indvirkninger, jf.

art. 8, som skal forebygges eller standses, jf. art. 10 og 11.

CSDDD fastsatter sdledes dens forpligtelser i henhold til principper, men fastsatter ikke
detaljeret rammerne for, hvordan disse principper skal overholdes. Dette overlades i stedet til
virksomhederne at vurdere, si lenge de kan dokumentere at have foretaget passende

foranstaltninger, jf. art. 8.

Udbudsdirektivets art. 67, stk. 4, fastslar, at tildelingskriterier ikke mé give den ordregivende
myndighed ubegranset valgfrihed. Dette er i trdd med gennemsigtighedsprincippet, som

kreever, at det klart fremgér af tildelingskriterierne, hvilke faktorer der vaegtes.

EU-Domstolen fastslog i sagen SIAC Construction Ltd v County Council of the County of
Mayo, at ordregiver kan tillades et sken ved tildelingen, sd leenge skonnet er objektivt,

gennemsigtigt og sikre ligebehandlingsprincippet.?’®

Ordregivere har saledes ret til at overlade et sken ved vurdering af tildeling af tilbudsgivernes
opfyldelse af udbudsbetingelserne, jf. SIAC Construction Ltd v County Council of the County
of Mayo. Imidlertid opstar problematikken ved principbaserede forpligtelser, da ordregiver kan
have svert ved at fastlegge rammerne for, hvordan tilbudsgivere skal opfylde betingelserne i
CSDDD uden at overlade et fuldt sken til ordregiver om, hvorvidt disse forpligtelserne er

opfyldt korrekt.

275 C-19/00, SIAC Construction, pr. 41, 43 og 44
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Ordregivere kan sdledes vere nedsaget pd forhdnd i udbudsmaterialet nermere specifikt at
definere, hvad en opfyldelse af forpligtelserne efter CSDDD indeberer, for at sikre en objektiv
og gennemsigtig vurdering. De principbaserede forpligtelser gor det ogsa sveert for ordregiver
at kontrollere, om forpligtelserne er opfyldt, medmindre disse er klart defineret pé forhand i
udbudsmaterialet af ordregiver. I forlengelse heraf kan ordregivere have vanskeligheder med
at kontrollere tilbudsgiveres angivelser som dokumentation for opfyldelsen af forpligtelserne,
da disse kan vedrere interne forhold i en koncern, der ikke nedvendigvis er lokaliseret i samme
medlemsstat, som ordregiver. En sddan manglende mulighed for kontrol af ordregivere kan
dermed risikere at indebare en greenwashing af virksomhederne, hvis angivelser i1 deres due-

diligence rapport ikke i sit fulde omfang vil kunne kontrolleres af ordregiver.

12.4 Alternative losninger

En losning for at modvirke den administrative byrde for ordregivere kunne vere at udforme en
selvdeklaration, som tilbudsgivere kan udfylde om, at de bekrafter at have opfyldt
betingelserne i CSDDD. Herved vil ordregiver sikre sig, at tilbudsgivere vedstar at have opfyldt
sine betingelser og mindsker datamangden, som ordregiver skal gennemga for at kontrollere,

hvorvidt tilbudsgiver har opfyldt betingelserne.

Hertil kunne ordregiver foretage enkelte stikpraver af fuld kontrol for at sikre overholdelsen,
foretage fuld kontrol af den vindende tilbudsgiver efter beslutning om tildeling eller legge

selvdeklarationen til grund for overholdelsen.

Alternativt ville en anerkendt markningsordning som dokumentation for opfyldelse af CSDDD
som reguleret ved udbudsdirektivets art. 43. En markningsordning kunne anvendes til at
fratage offentlige ordregivere den egede administrative byrde, da der ikke ville vare en
nedvendighed af at skulle kontrollere tilbudsgiveres overholdelse, da dette allerede er foretaget
for at modtage market. Gennem en merkeordning vil ordregivere ogséd kunne imedegé at
opstille objektive krav, da market séledes er baseret pa disse standarder, som kontrolleres af
den organisation, der udsteder market. Imidlertid ville et sddant merke tage tid at opstille og
f4 anerkendt i branchen, hvorfor ordregiver forventeligt mé anbefales at anvende metoden om

deklaration og stikprever.
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12.5 Delkonklusion

Ud fra ovenstdende betragtninger kan det fastlegges, at implementeringen af CSDDD i
udbudsprocessen kan forvolde adskillige problematikker i praksis. Dette vil medfere en stor
ogning i den administrative byrde, der kan pavirke ordregivers mulighed for at gennemfore

sagsbehandlingerne inden for vedstaelsesperioden.

Derudover medferer CSDDD’s principbaserede forpligtelser udfordringer i forbindelse med
udbudsrettens generelle krav om objektivitet, da principperne ikke er nermere defineret,
hvorfor dette skon overlades alene til ordregiver. De principbaserede forpligtelser er desuden
besvaerlige for ordregiver at kontrollere og kan derfor i verste tilfelde medvirke til

greenwashing af visse virksomheder.

En mulig lesning vil hertil vere en internationalt anerkendt markeordning, der kan garantere
virksomheders overholdelse af forpligtelserne i CSDDD. Imidlertid vil en s&dan tage lang tid
at fa stiftet og anerkendt, hvorfor ordregivere for at imedekomme ovenstdende bekymringer
kan det vere nedvendigt at anvende deklarationer fra tilbudsgivere og foretage endelige

stikprover.

13. Konklusion

Specialet har haft til formal at undersege, hvordan CSDDD kan implementeres i udbudsretten

efter den gaeldende retsstilling, samt hvilken retlig betydning implementeringen vil medfore.

Indledningsvist fastsldr specialet, at ordregiverne efter udbudsretten er underlagt et
tilknytningskrav, som er forankret i udbudsdirektivets art. 67. Dette krav fungerer som et vern
mod vilkarlighed og protektionisme og seger at opretholde de udbudsretlige principper.
Tilknytningskravet begraenser dog anvendelsen af miljo- og sociale krav i udbud, jf. EU-
Domstolens retspraksis. Udbudsdirektivets negative begransning kraver, at der foreligger en
forbindelse til kontraktens genstand. Imidlertid regulerer CSDDD generelle interne politikker
for virksomheder i deres leveranderkeede, hvilket begraenser anvendelsen af CSDDD i
udbudsretten, da krav til virksomheders generelle politikker ikke er forbundet med kontraktens

genstand, jf. EVN.
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Specialet underseger dernast, om CSDDD alligevel kan anses for at vare forbundet med
kontraktens genstand i lyset af udviklingen i retspraksis. Tildelingskriterier, som angér milje,
er blevet anerkendt som forbundet med kontraktens genstand, jf. Concordia. Dette blev videre
fortolket til ogsd at galde produktion eller levering af visse produkter, jf. EVN og Dutch
Coffee. Det overvejes derfor, om tildelingskriterier efter CSDDD kan falde ind under kravet,
fordi det vil vere en del af livscyklussen pa det indkebte produkt. Selvom visse forpligtelser
efter CSDDD kan organiseres pa en méde, sa de direkte vedrerer produktionen eller leveringen
af udbudte produkter, konkluderer analysen dog, at EU-Domstolens tidligere praksis indikerer,
at forpligtelser efter CSDDD vil vere for vidtgdende og brede og dermed ikke have den

nedvendige forbindelse til kontraktens genstand.

Specialet har efterfelgende undersogt, hvilke dele af udbudsprocessen CSDDD ville kunne
opstilles som krav til ansggere og tilbudsgivere. Det konkluderes, at CSDDD har udbudsretlig
hjemmel til at kunne opstilles som hhv. mindstekrav, udvalgelseskriterier, tildelingskriterier
og kontraktbetingelser, safremt de opstillede krav er udformet pa et objektivt grundlag, som let
kan gennemskues af mulige ansegere og tilbudsgivere. Gennem analysen mé det imidlertid
konkluderes, at en anvendelse af CSDDD som mindstekrav eller som udvelgelseskriterium
ville indebzre en uproportional begrensning af konkurrencen for ansegerne. CSDDD, der
udelukkende omfatter store virksomheder af en vis sterrelse, kraver et vist niveau af ressource
1 virksomheden for at sikre opfyldelse af forpligtelserne. Det konkluderes dermed i analysen,
at konkurrencen ville begrenses unedvendigt i forhold til formélet med CSDDD’s
gennemforelse, da de ressourcetunge processer ved mindstekrav og udvalgelseskriterium vil

indebare en egentlig udelukkelse af SMV’er fra at deltage i udbuddet.

Analysen konkluderer dog, at CSDDD kan opstilles som kontraktbetingelser og
tildelingskriterier i forbindelse med et udbud, da der er direkte hjemmel i CSDDD. Derudover
findes ogsa en anvendelse af CSDDD’s forpligtelser som tildelingskriterier og
kontraktbetingelser for verende proportionalt. I mods®tning til mindstekrav og
udvealgelseskriterier, vil det som tildelingskriterium og kontraktbetingelse ikke indebaere en
udelukkelse af tilbudsgivere fra at deltage i1 udbuddet, da det vil udgere et

konkurrenceparameter, hvorfor anvendelsen er proportional.

Specialet har desuden undersogt, hvilke akterer forpligtelserne i CSDDD kan palagges. Det
konkluderes, at en generel anvendelse af CSDDD’s forpligtelser for samtlige tilbudsgivere vil
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vaere uproportionalt serligt ud fra hensynet til SMV’er. En sadan anvendelse ville ikke kunne

saglig begrundes, da det ville stride imod udbudsdirektivets formal om at sikre konkurrencen.

Ligeledes ville en anvendelse af CSDDD 1 differentieret omfang ud fra tilbudsgivers
virksomhedsprofil ligeledes vere uproportional. Et forseg pa at imedekomme ligestillingen
ved at differentiere kravene, og tilpasse kravene i forhold til virksomhedsprofilen, ville
imidlertid medfere, at SMV'er skal opfylde forpligtelserne efter CSDDD, som de efter
direktivet ikke pdleegges. Hermed ville det vaere uproportionalt i forhold til at opna malet med

CSDDD’s formal.

Det er derimod sagligt begrundet kun at palegge tilbudsgivere, der udger store virksomheder,
som er omfattet af CSDDD, at opfylde forpligtelserne ved et udbud, mens SMV’er undtages.
En sddan forskelsbehandling kan sagligt begrundes ud fra CSDDD’s anvendelsesomréde,
hvilket gor, at en fravigelse pa ligebehandlingsprincippet ikke ville stride imod udbudsretten.

Specialet har videre undersegt, om manglende overholdelse af CSDDD kan indebare
udelukkelse fra at deltage i et udbud. Indledningsvist fastslas det, at der ikke er direkte hjemmel
i CSDDD til at anvende manglende overholdelse af CSDDD’s forpligtelser som
udelukkelsesgrund. Kommissionen opfordrer dog til, at det kan medfere udelukkelse, og
specialet underseger derfor, om der kan ske en udelukkelse efter en af de eksisterende

udelukkelsesgrunde i direktivet.

Specialet konkluderer, at manglende overholdelse af CSDDD ikke falder under de
obligatoriske udelukkelsesgrunde, da disse ligger uden for CSDDD's materielle indhold.
Derimod findes det, at manglende overholdelse af CSDDD kan udgere en frivillig
udelukkelsesgrund art. 57, stk. 4, litra a. Bestemmelsen angér udelukkelse af tilsidesattelse af
milje-, social- eller arbejdsretlige forpligtelser, og giver ordregivere mulighed for at udelukke
virksomheder, der ikke lever op til de forpligtelser, som CSDDD foreskriver. Det kraver dog
en betydelig bevisbyrde for ordregiver, da de skal dokumentere overtraedelsen, og der skal
desuden vare tale om vesentlige eller gentagne overtredelser, som har en vis betydning.
Derudover har specialet ogsé overvejet, om manglende overholdelse af CSDDD kan anses som
en alvorlig forsemmelse, hvis det sar tvivl om virksomhedens integritet. Alvorlige
forsommelser skal dog vare af en vis grovhed, hvilket gor det usandsynligt, at CSDDD vil
opfylde denne betingelse ud fra dens materielle indhold.
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For at sikre en effektiv implementering af CSDDD, har specialet undersegt, om der kan ske en
udvidelse af tilknytningskravet. Diskussionen fremhaver, at tilknytningskravet fungerer som
et veern mod vilkarlighed og protektionisme, men begranser ogsa ordregivernes mulighed for
at vaegte generelle virksomhedspolitikker. Hvis tilknytningskravet udvides, vil det muliggere
en tilgang, hvor forpligtelser efter CSDDD om milje- og sociale krav lettere kan anvendes og
vaegtes i offentlige udbud. Den juridiske litteratur har imidlertid forskellige holdninger til, hvor
vidt kravet skal og kan udstraekkes.

Specialet diskussion anerkender dog, at en udvidelse, der fjerner effekten af tilknytningskravet,
kan skabe juridiske og retspolitiske udfordringer, herunder risikoen for at underminere
udbudsrettens principper om ligebehandling og gennemsigtighed. En udvidelse af kravet kan
derfor medfere protektionistiske tendenser og begranse konkurrencen, is@r for SMV'er, som

kan have sveert ved at opfylde generelle krav.

P4 trods af disse udfordringer konkluderer specialet, at en begraenset udvidelse af
tilknytningskravet kan gennemfores uden at undergrave de udbudsretlige principper. Ved at
anvende virksomheders overordnede politikker 1 udvalgte situationer kan udbudsretten stotte
CSDDD’s mal uden at svakke tilknytningskravet eller underminere grundleggende
udbudsretlige principper.

For at vurdere CSDDD’s reelle effekt i praksis underseges det ogsé i specialet, hvilke praktiske
udfordringer implementeringen medferer. Implementeringen af CSDDD i udbudsprocessen
prasenterer betydelige udfordringer, der kan pavirke effektiviteten og objektiviteten af
offentlige udbud. Den ggede administrative byrde, som folge af den omfattende datamengde,
kan presse ordregivere til at ansatte ekstra personale eller uddanne eksisterende medarbejdere,
hvilket strider mod Kommissionens tidligere initiativer mod at forenkle udbudsprocessen.
Desuden kan den forlengede tid til databehandling skabe konflikter med vedstéelsesfristerne,

hvilket kan begranse konkurrencen ved at reducere antallet af tilbudsgivere.

De principbaserede forpligtelser i CSDDD gor det vanskeligt for ordregivere at sikre
objektivitet og kontrol, hvilket kan fore til greenwashing, hvis virksomhedernes angivelser ikke
kan verificeres fuldt ud. For at afthjelpe disse udfordringer kan ordregivere overveje at anvende

selvdeklarationer og stikpraver som midlertidige losninger, indtil en internationalt anerkendt
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markeordning kan etableres. Selvom en markeordning vil tage tid at udvikle, kan den
potentielt reducere den administrative byrde og sikre objektive krav, hvilket vil vere afgerende

for at opretholde integriteten og effektiviteten af udbudsprocessen.

Det kan afsluttende konkluderes, at sdfremt der skal ske en egentlig implementering af CSDDD
1 udbudsdirektivet, vil det kraeeve en @ndring af udbudsdirektivet. EU-Domstolen har endnu
ikke haft mulighed for at tage stilling til spergsmilet om CSDDD’s indflydelse pé
udbudsdirektivet, hvorfor en endelig fastleggelse af CSDDD’s omfang vil athenge af EU-

Domstolens fortolkning eller lovgivers ajourfering af udbudsdirektivet.
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