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1. Indledning til emnet

At forbigaede tilbudsgivere kan fa tilkendt erstatning, nar ordregivere har overtradt EU-
udbudsreglerne,® er et vigtigt element til at sikre en effektiv handhavelse af udbudsreglerne. Effektiv
hidndhaevelse medferer tillid til, at ordregivere overholder udbudsreglerne og sikrer, at en forbigéet
tilbudsgiver kan sgge oprejsning i form af erstatning, nar en ordregiver har overtradt udbudsreglerne
eller alternativt, at udbudsprocessen annulleres, hvorved der ofte vil blive skabt en ny
konkurrencesituation i form af, at ordregiveren vil afholde et nyt udbud. Effektive sanktioner
(herunder erstatning) kan ogsa have en preventiv virkning og veere med til at sikre, at udbudsreglerne
overholdes.

Siden 1989 har der eksisteret regler om handhevelse af udbudsreglerne pd EU-plan 1
form af kontroldirektiverne.? At der er fastsat fzlles regler om hindhavelse pd EU-niveau er
seregent, idet princippet om national processuel autonomi indeberer, at det overlades til de nationale
domstole at behandle krav som folge af overtreedelse af EU-retten efter egne processuelle regler.®
Kontroldirektiverne efterlader en rekke valgmuligheder til medlemsstaterne ved implementeringen,
og i relation til spergsmalet om erstatning er det alene angivet, at medlemsstaterne skal sikre, at det

er muligt at fi tilkendt erstatning.* Kontroldirektiverne suppleres af de EU-retlige principper,

* Carina Risvig Hamer er professor i forvaltningsret og udbudsret ved Det Juridiske Fakultet i Kebenhavn. Hendes
forskning omhandler reglerne for indgéelse af offentlige kontrakter, herunder udbudsret, forvaltningsret og EU-ret. Hun
har i flere ar varet sagkyndigt medlem af Klagenaevnet for Udbud og har i perioden 2006-2013 veret ansat ved
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen, hvor hun bl.a. deltog i forhandlingerne af 2014-udbudsdirektiverne.

1T dette bidrag vil fokus vaere pa udbudsdirektivet, Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 26. februar 2014 om
offentlige udbud og om ophavelse af direktiv 2004/18/EF, EUT L 94 af 28. marts 2014, s. 65, herefter refereret til som
udbudsdirektivet. Betragtningerne vil dog ogsé finde anvendelse ved overtredelser af de gvrige udbudsdirektiver. Der
refereres i dette bidrag blot til EU-ret, selvom det ogsé dekker over E@S-retten.

2 Direktiv nr. 89/665/EQF af 21. december 1989 og direktiv nr. 92/13/EQF af 25. februar 1992, som @ndret ved bl.a.
Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2007/66/EF af 11. december 2007 om a&ndring af Radets direktiv 89/665/EQF
og 92/13/EQF for sé vidt angar forbedring af effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige
kontrakter (EU-Tidende nr. L 335 af 20. december 2007, s. 31) samt senest ved 2014-koncessionsdirektivet. I denne
fremstilling anvendes termen kontroldirektiverne som en samlet betegnelse for begge direktiver. Safremt der er tale om
direktiv 2007/66/EF, vil der blive refereret til dette som eendringsdirektivet.

3 Der er dog en stigende tendens til at flere omréder underlegges minimumskrav om hdndhavelse og sanktioner pa EU-
plan. Saledes er handhavelse af bl.a. dele af miljgomradet, visse immaterielle rettigheder og databeskyttelsesreglerne
delvist reguleret pa EU-niveau.

4 Kontroldirektivets art. 2, stk. 1, angiver, at: »Medlemsstaterne paser, at de foranstaltninger, der treffes med henblik pa
de i art. 1 omhandlede klageprocedurer, omfatter de nedvendige befojelser til: c) at tilkende skadelidte personer
skadeserstatning.«



herunder effektivitetsprincippet, der bl.a. indebarer, at erstatning skal vare effektiv og
afskrkkende.’ Bidde EU-Domstolen og EFTA-Domstolen har afsagt interessante afgerelser om
erstatning for overtreedelser af udbudsreglerne.® Retspraksis fra EU-Domstolen om erstatning har haft
minimal indflydelse pa dansk praksis om erstatning (hvis noget overhovedet). Hvorvidt der kan
forventes storre @ndringer af dansk praksis i lyset af EU-Domstolens afgerelse fra juni 2024, C-
547/22, Ingsteel, er formentlig ogsé tvivlsomt.

Om erstatning bliver tildelt i de enkelte medlemsstater, varierer.” Selv i Norden er der
store forskelle. En tese i1 dette bidrag er, at disse forskelle ikke kun skal ses 1 lyset af de forskellige
nationale erstatningsregler, men ogsa ma ses i kontekst af, at klagesystemerne varierer pa mange
vaesentlige punkter, herunder bade i relation til klageinstanser og potentielle sanktioner. Som dansk
jurist vil hovedfokus i dette bidrag vaere dansk ret. De ovrige nordiske landes praksis vil alene blive
inddraget, hvor kendskabet er der. Forskellene 1 hdndhavelsen af udbudsreglerne og mulighederne
for erstatning vil derimod danne grundlag for diskussionen i Kebenhavn til august 2024, hvor

folgende sporgsmaél kan forventes diskuteret:

- Hvilke forskelle kan der identificeres i Norden om tildeling af erstatning?

- Hvad er de storste forskelle i klagesystemerne?

- Hvad betragtes som effektiv handhcevelse i EU-retten, scerligt i relation til erstatning og lever
de enkelte lande op til dette?

- Andrer EU-Domstolens afgorelse i C-547/22, Ingsteel pa muligheden for at fa tilkendt

erstatning i de enkelte lande?

I dette bidrag behandles indledningsvis spergsmélet om, hvordan EU-retten pavirker mulighederne
for at fa tilkendt erstatning (afsnit 2), mens dansk praksis om erstatning er behandlet i afsnit 3. I afsnit
4 fremkommes med en raekke konklusioner, hvor det fremhaves og diskuteres, at erstatning ikke kan

sta alene, men handhavelse af udbudsreglerne skal ses som et samlet klagesystem.

5 Se fx C-14/83, Sabine Von Colson og Elisabeth Kamann mod Land Nordrhein-Westfalen, pr. 28.

6. C-547/22, Ingsteel. Generaladvokat Collins fremkom med sin udtalelse i sagen 7. december 2023.

7 Se fx serudgaven af Public Procurement Law Review redigeret af Steen Treumer »Damages for violations of the EC
Procurement Rules«, Public Procurement Law Review, 2006, nr. 4, s. 159-240, Steen Treumer og Frangois Lichére (red.)
»Enforcement of the EU Public Procurement Rules« 2011, Djeof Forlag, Duncan Fairgrieve og Francois Lichére (red.)
»Public Procurement Law: Damages as an Effective Remedy« 2011, Hart, Roxana Vornici »Procurement Damages in
the UK and France — Why So Different?: Revisiting the Issue in Light of the Fosen-Linjen Saga« European Procurement
& Public Private Partnership Law Review 14, nr. 4, 2019, s. 222-229.



2. EU-rettens betydning for erstatning

Baggrunden for at fastsatte regler om hdndhavelse af udbudsdirektiverne pa EU-plan var, at der i en
reekke medlemsstater ikke var regler, der sikrede en effektiv anvendelse af udbudsdirektiverne,
herunder bade i forhold til klagemuligheder samt sanktioner for overtreedelse af udbudsreglerne. Med
@ndringerne 1 e@ndringsdirektivet fra 2007 blev der sat endnu sterre fokus pé at regulere
klagemuligheder for det tidspunkt, hvor der endnu ikke var underskrevet kontrakt, hvormed
overtredelser 1 princippet kunne bringes til opher (indferelse af standstill og automatisk opsattende
virkning), ligesom det blev muligt at erklaere en kontrakt for uden virkning.

Kontroldirektiverne overlader det til medlemsstaterne at tage stilling til, hvorvidt klager
over en ordregivers pastaede tilsidesettelse af udbudsreglerne, skal behandles ved domstolene eller
ved et administrativt organ. I de fleste lande er det overladt til forskellige typer af domstole at tage
stilling til overtraedelser af udbudsreglerne.® Det folger alene af kontroldirektiverne art. 2, stk. 1, at
medlemsstaterne skal sikre, at det er muligt at fa tilkendt erstatning, mens det overlades til den enkelte
medlemsstat at fastlaegge de naermere betingelser for, hvilke instanser der kan tilkende erstatning og
betingelserne herfor.® P4 trods heraf har EU-Domstolen i flere sager fortolket muligheden for at fa
tilkendt erstatning, hvilket der vil blive redegjort for nedenfor.

Siden vedtagelsen af kontroldirektiverne har det vaeret diskuteret i litteraturen, om retten
til erstatning efter kontroldirektiverne skulle give en storre beskyttelse end, hvad der udspringer af
EU-retten generelt,'® herunder hvad der kan udledes af EU-Domstolens praksis om medlemsstaternes
erstatningsansvar med udgangspunkt i Francovich.** Praksis om medlemsstaternes erstatningsansvar

begrundes i, at EU-rettens fulde virkning ville blive afsvakket, hvis borger ikke, under visse

8 Klager over udbudsreglerne indbringes for domstolene i Sverige. Finland har en szrlig »Market Court«, der bl.a.
behandler klager over udbudsreglerne. I Danmark behandler Klagenavnet for Udbud overtradelser af udbudsreglerne
mens der i Norge er mulighed for vejledede udtalelser ved KOFA, mens erstatningsspergsmél behandles ved domstolene.
For en gennemgang af en raekke andre udvalgte medlemsstaters klagesystem kan der henvises til Steen Treumer og
Francois Lichére (red.) »Enforcement of the EU Public Procurement Rules« Djof Forlag, 2011.

® Erstatning kan evt. geres afhangig af, at ordregiverens beslutning forst er blevet annulleret, se ndringsdirektivets art. 2,
stk. 6, hvoraf det fremgér: »Medlemsstaterne kan fastsaette, at den anfaegtede beslutning, nar der kreeves skadeserstatning
med den begrundelse, at beslutningen er ulovlig, forst skal annulleres af en instans, der har den fornedne kompetence
dertil.«

10 Se fx Sue Arrowsmith »Enforcing the Public Procurement Rules: Legal Remedies in the Court of Justice and the
National Courts« in Sue Arrowsmith (red.) »Public Procurement in the European Community: Volume IV — Remedies for
enforcing the Public Procurement rules« 1993, Earlsgate Press, s. 52, se ogsé Henrik Leffler »Damages for liability for
breach of EC Procurement Law: Governing Principles and Practical Solutions« 2003, Public Procurement Law Review,
nr. 4, s. 151-174, se sarligt s. 154, og Steen Treumer »Basis and Conditions for a Damages Claim for breach of the EU
Public Procurement Rules« i Duncan Fairgrieve og Francois Lichére (red.) »Public Procurement Law: Damages as an
effective Remedy« 2011, Hart, s. 161, der henviser til en reekke andre forfattere i fodnote 77.

1. C-6/90 & 9/90, Andrea Francovich. Se ogsé forenede sager C-46/93 og C-48/93, Brasserie du pécheur, pr. 31 og 51,
og C-445/06, Danske Slagterier mod Tyskland, pr. 19 og 20.



betingelser, kan opnd erstatning, safremt deres rettigheder er blevet kraenket ved tilsidesettelse af
EU-retten.!? Det er fast praksis at betingelserne for at borgere, der har lidt et tab pa grund af en

tilsidesettelse af EU-retten, der ma tilregnes medlemsstaterne kan sammenfattes til:

1) Den EU-retlige bestemmelse, der er tilsidesat, har til formal at tilleegge borgerne rettigheder,
2) tilsidesaettelsen af den EU-retlige bestemmelse er tilstraekkeligt kvalificeret, og

3) er er en direkte drsagsforbindelse mellem denne tilsideszttelse og borgernes tab.*3

Det er senest med Ingsteel slaet fast, at kontroldirektivets art. 2, stk. 1, litra ¢, udger en konkretisering
af disse principper.!* EU-Domstolen har tidligere haft lejlighed til at tage stilling til spergsmalet om
erstatning i reekke andre udbudssager.®®

I Strabag® havde den virksomhed, der havde fiet tildelt kontrakten, afgivet et
ukonditionsmassigt tilbud, og spergsmalet var, om Strabag, der havde afgivet det naestbedste tilbud,
kunne {3 tildelt erstatning, og i den forbindelse, om erstatning var betinget at, at der forela culpa. EU-
Domstolen angav indledningsvis, at spergsmélet om erstatning er overladt til medlemsstaterne,’” men
ogsé, at medlemsstaternes fastleeggelse af erstatning skal ske ved iagttagelse af &kvivalensprincippet
og effektivitetsprincippet. P4 baggrund heraf konkluderede EU-Domstolen, at erstatning »ikke (...)
kan athenge af en vurdering af, om den ordregivende myndigheds omhandlede adfaerd er culpes eller
ej«.1® Med sin afgerelse i Strabag fastslog EU-Domstolen altsd, at der ikke i national ret ma opstilles

et krav om culpa som betingelse for ordregivende myndigheders erstatningsansvar for overtradelse

af udbudsreglerne.

22 Ibid. pr. 33.

13 Se bl.a. C-620/17, Hochtief, pr. 35 og praksis citeret heri.

14.C-547/22, Ingsteel, pr. 35. Se ogsa C-568/08, Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie m.fl. mod Provincie
Drenthe, pr. 87.

151 C-275/03, Kommissionen mod Portugal, fandt EU-Domstolen, at en portugisisk regel om, at erstatning athang af, om
ordregiveren havde handlet svigagtigt, var i strid med kontroldirektivet.

16 C-314/09, Stadt Graz mod Strabag AG m.fl.

17.C-314/09, Stadt Graz mod Strabag AG m.fl., pr. 34: »Mens gennemforelsen af art. 2, stk. 1, litra c), i direktiv 89/665
[dvs. kravet, om at erstatning skal vare tilgengelig i medlemsstaterne] principielt henherer under princippet om
medlemsstaternes processuelle autonomi, der begrenses af &kvivalensprincippet og effektivitetsprincippet, skal det
imidlertid underseges, om denne bestemmelse — fortolket i lyset af den generelle sammenhang, som en klageadgang med
henblik pa tilkendelse af skadeserstatning indgar i, og klageadgangens generelle formal — er til hinder for, at en national
retsforskrift som den, der er omhandlet i hovedsagen, pa de betingelser, der er gengivet i denne doms praemis 30, betinger
en sddan tildeling af, at den ordregivende myndighed har overtradt bestemmelserne vedrarende offentlige kontrakter
culpost.«

18 C-314/09, Stadt Graz mod Strabag AG m.fl., pr. 44.



Kort efter afgerelsen i1 Strabag havde EU-Domstolen endnu en prajudiciel
foreleeggelse, der relaterede sig til erstatning ved overtredelser af udbudsretten. I Spijker'® fandt EU-
Domstolen, at kontroldirektivets art. 2 ¢, (dvs. kravet om, at erstatning skal vere tilgengelig 1
medlemsstaterne) »... udger en konkretisering af princippet om, at staten er ansvarlig for tab, som er
forvoldt borgerne pa grund af tilsidesattelser af EU-retten, der ma tilregnes staten«.?’ Herefter udtalte
EU-Domstolen sig i overensstemmelse med praksis pd omradet for medlemsstaternes erstatning. |
fraveer af EU-retlige bestemmelser pd omradet tilkommer den enkelte medlemsstat at fastsaette de
narmere kriterier, for erstatning for tilsidesattelse af de EU-retlige udbudsbestemmelser. Nar disse
betingelser skal fastsattes, er det fast retspraksis, at processuelle regler for sagsanleg til sikring af
beskyttelsen af de rettigheder, som borgerne har i medfer af EU-retten, ikke ma vare mindre gunstige
end dem, der gelder for tilsvarende sogsmal pa grundlag af national ret (&kvivalensprincippet). De
m4 heller ikke gore det umuligt 1 praksis eller uforholdsmassigt vanskeligt at udeve de rettigheder,
der tillegges i henhold til Unionens retsorden (effektivitetsprincippet).?? EU-Domstolen
konkluderede sdledes, at »... for sa vidt angar statens ansvar for tab, som er forvoldt borgerne pa
grund af tilsidesattelser af EU-retten, der ma tilregnes staten, har skadelidte borgere en ret til
erstatning, sdfremt den EU-retlige bestemmelse, der er tilsidesat, har til formal at tillegge dem
rettigheder, at tilsidesettelsen af denne bestemmelse er tilstraekkeligt kvalificeret, og at der er en
direkte arsagsforbindelse mellem denne tilsidesattelse og borgernes tab. I fravaer af EU-retlige
bestemmelser pa omradet tilkommer det den enkelte medlemsstat i sit retssystem, nar disse
betingelser er opfyldt, at fastsatte de kriterier, hvorefter erstatning for tilsidesattelse af de EU-retlige
udbudsbestemmelser skal fastsettes og vurderes, for sd& vidt som akvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet er iagttaget.«?

Spijker blev afsagt kort tid efter Strabag af andre dommere og de to sager stemmer ikke
overens. Retsstillingen har saledes ogsa varet diskuteret en del i den juridiske litteratur.?® Som anfort
af Treumer: »Consequently, the state of law remains blurred after the two recent judgments« og

»Presumably, the Member States will uphold their different national approaches until the EU law

19 C-568/08, Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie m.fl. mod Provincie Drenthe.

0 C-568/08, Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie m.fl. mod Provincie Drenthe, pr. 87.

2 Ibid., preemis 90-91.

22 Ibid., preemis 92.

2 Qe fx Roberto Caranta »Many Different Paths, but are They All Leading to Effectiveness?« i Steen Treumer og Francois
Lichere (red.) »Enforcement of the EU Public Procurement Rules« Djof Forlag, 2011, s. 73. Se ogsa Steen Treumer »Basis
and Conditions for a Damages Claim for breach of the EU Public Procurement Rules« i Duncan Fairgrieve og Francois
Lichere (red.) »Public Procurement Law: Damages as an Effective Remedy« Hart, 2011, s. 160.



limitations have been clarified in the case law from the Court of Justice.«** Som anfort ovenfor har
EU-Domstolen med Ingsteel endnu en gang papeget, at kontroldirektivets art. 2, stk. 1, litra ¢, udger
en konkretisering af disse principper.?®

EFTA Domstolen har 1 den samme sag afsagt to afgerelser om ansvarsgrundlaget for
erstatning, i de norske sager Fosen-linjen 1?° og I1.%" 1 Fosen-linjen I konkluderede EFTA Domstolen,
at simple overtraedelser af udbudsreglerne i sig selv var nok til at udlese erstatningsansvar, mens
Domstolen 1 Fosen-linjen II kom til det modsatte resultat og henviste til bl.a. praksis for
medlemsstaternes erstatningsansvar om, at overtreedelser skal vare tilstreekkeligt kvalificerede.?®

Fosen-linjen I skabte en del diskussion i flere medlemsstater,?® men fra dansk side har
interessen for sagen varet minimal. Den norske domstol valgte ikke at folge EFTA-Domstolens
afgorelse 1 Fosen-linjen I og henviste i stedet til den norske hojesterets afgorelse 1 sagen Rt-2001-
1062 (Nucleus), der havde fundet, at ansvarsgrundlaget for erstatning i udbudssager indeberer en
tilstrekkeligt kvalificeret overtreedelse med henvisning til praksis om medlemsstaternes
erstatningsansvar (Francovich-doktrinen). Fosen-linjen blev anket til den norske hgjesteret, der
stillede EFTA-Domstolen et nyt spergsméil, denne gang med vagt pd, om en simpel overtraedelse vil
kunne indebere et tilstrekkeligt ansvarsgrundlag. Herefter kom EFTA-Domstolen 1 Fosen-linjen 11
til det modsatte resultat og henviste til bl.a. praksis for medlemsstaternes erstatningsansvar i pr. 120:
»Kravet om tilstrekkelig kvalifisert brudd som minstestandard anses som tilstrekkelig til & ivareta
enkeltpersoners rettigheter siden dette er den terskel som anvendes for tilkjenning av erstatning for
skader som folge av manglende handling fra EOS-statenes side.« Hgjesteret fandt, at
ordregiverensannullation af udbuddet var berettiget med henvisning til bl.a.at der ikke var kraevet
dokumentation for tildelingskriteriet om milje. Dermed manglede der arssagsforbindelse, hvorefter

Fosen-Linjen ikke fik tilkendt positiv opfyldelsesinteresse. Dette er desuden helt pa linje med dansk

24 »yEnforcement of the EU Public Procurement Rules: The State of Law and Current Issues« i Steen Treumer og Frangois
Lichére (red.) »Enforcement of the EU Public Procurement Rules« Djof Forlag, 2011, s. 39

%5 (C-547/22, Ingsteel, pr. 35. Se ogsa C-568/08, Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie m.fl. mod Provincie
Drenthe, pr. 87.

2 EFTA-Domstolens dom af 31.10.2017, Fosen-Linjen mod AtB (E-16/16, EFTA Court Report 2017, herefter »Fosen-
Linjen I«).

2T EFTA-Domstolens dom af 1.8.2019, Fosen-Linjen mod AtB (E-7/18, EFTA Court Report 2019; herefter » Fosen-Linjen
[I«).

2 For uddybning om sagen og dens mulige konsekvenser se om sagen i s&rudgaven af European Procurement and Public
Private Partnership Law Review, 2019, nr. 4, s. 209-261.

2 Se fx Albert Sanchez-Graells »You Can’t Be Serious: Critical Reflections on the Liability Threshold for Damages
Claims for Breach of EU Public Procurement Law After the EFTA Court’s Fosen-Linjen Opinion« [2018] Nordic Journal
of European Law 1, nr. 1, 1-23, Totis Kotsonis »Case E-16/16, Fosen-Linjen AS and AtB: An EFTA Court case clarifying
key aspects of EU procurement legislation« [2018] Public Procurement Law Review, 27, nr. 2, NA60-NA69.



praksis om, at hvis et udbud ikke kunne danne grundlag for en lovlig tildelingsbeslutning, vil der ikke
kunne tilkendes positiv opfyldelsesinteresse (se herom i afsnit 3.1). Hejesteret fandt desuden, at
ansvarsgrundlaget for hhv. positiv opfyldelsesinteresse og negativ kontraktsinteresse matte vere ens.
Fosen Linjen fik tildelt negativ kontraktsinteresse. Hojesteret udtalte dog ferst, at det manglende krav
om dokumentation havde varet kendt for tilbudsgiverne, men henviste derefter til, at Fosen-Linjen
havde spurgt ind til kravet flere gange under udbudsprocessen. Samlet set er resultatet ikke sé
overraskende fra et dansk perspektiv, idet konklusionen i sagen ud fra dansk rets almindelige
principper om erstatning formentlig ville have varet det samme.*°

I juni 2024 kom EU-Domstolen med en leenge ventet afgerelse om erstatning i sagen
C-547/22, Ingsteel, der udover at sla fast at kontroldirektivets art. 2, stk. 1, litra ¢, udger en
konkretisering af betingelserne for medlemsstaternes erstatningsansvar ved at tilsidesatte EU-
retten,3! ogsa indeholder betragtninger om muligheden for erstatning i tilfzlde, hvor en virksomhed
ikke kan dokumentere et egentlig tab, men alene har tabt muligheden for at fa tildelt kontrakten.
Sagen omhandler et udbud af en rammeaftale med en leverander, hvor virksomheden Ingsteel var
blevet afvist 1 udbudsprocessen med henvisning til, at de ikke levede op til nogle ekonomiske
egnethedskrav. EU-Domstolen fandt i en tidligere sag,3 at dette var uberettiget, og Ingsteel anskede
nu at blive tildelt erstatning. Det praejudicielle spergsmal i sagen omhandlede, hvorvidt det folger af
EU-retten, at ordregivere er forpligtet til at yde erstatning for tab af mulighed (loss of opportunity),
nar en virksomhed uberettiget er blevet udelukket fra et udbud, uden at tilbuddet er blevet evalueret.
Generaladvokat Collins praciserede 1 sit forslag til afgerelse fra 7. december 2023, at
kontroldirektiverne alene indeholder minimumsbetingelser til de nationale klagesystemer, og at
erstatning ikke er et selvstendigt, ensartet begreb i EU-retten, men ma fastsattes nationalt. De
nationale regler skal overholde &kvivalens- og effektivitetsprincippet, hvor sidstnaevnte »... kan vere
til hinder for, at en medlemsstats retsorden undtager visse erstatningskrav in limine.« Collins
konkluderede herefter, at »I overensstemmelse med effektivitetsprincippet kan en national ret ikke
paberdbe sig en praksis, hvorefter en tilbudsgiver, som ulovligt er blevet udelukket fra en
udbudsprocedure, er forhindret i at gore erstatningskrav galdende for tab af muligheden for at opna

den relevante kontrakt.« EU-Domstolen lagde sig pé linje med generaladvokat Collins og

3 For uddybning af norsk praksis og Fosen-Linjen, se Dag Serlie Lund »The Fosen-Linjen Saga — a Norwegian
perspective« [2019] European Procurement & Public Private Partnership Law Review 14, nr. 4, s. 230-240.

81 C-547/22, Ingsteel, pr. 35. Se ogsa C-568/08, Combinatie Spijker Infrabouw-De Jonge Konstruktie m.fl. mod Provincie
Drenthe, pr. 87.

32 Se C-76/16, Ingsteel og Metrostav.



konkluderede, at kontroldirektivets krav i art. 2, stk. 1, litra c), om at erstatning skal vare tilgengelig
ved overtredelser af udbudsreglerne, skal fortolkes séledes, at den er til hinder for at nationale regler
(eller praksis) udelukker »muligheden for, at en tilbudsgiver, som er blevet udelukket fra en offentlig
udbudsprocedure pa grund af en ulovlig afgerelse fra den ordregivende myndighed, kan fa erstatning
for det tab, der er lidt som folge af den fortabte mulighed for at deltage i denne procedure med henblik
pa at opna den pagaeldende kontrakt.« Konklusionen i sagen kan have stor betydning for praksis i
mange medlemslande, men searligt i medlemslande, hvor der ikke er tradition for, at erstatning gives
for tab af muligheder, men hvor virksomheder i stedet skal kunne dokumentere et egentlig tab, som
folge af ordregivers manglende overholdelse af udbudsreglerne. Dette i hvert fald hvis sagen skal
laeses saledes, at der er krav om, at der i de enkelte medlemsstater skal kunne opnas erstatning for tab
af muligheder ("loss of opportunity”). Af mere praktisk karakter stiller sagen naturligvis ogséd en
raekke spergsmal om, hvordan sidan en erstatning vil skulle beregnes.*®

I min optik skal afgerelsen ses i lyset af den samlede hdndhaevelse i den pdgaeldende medlemsstat.
Har en medlemsstat sdledes korte klagefrister, effektive muligheder for opsattende virkning, en hurtig
sagsbehandling ved retsinstanserne for kontrakt underskrives etc., vil erstatning 1 sédanne en situation
ikke nedvendigvis komme pa tale. Dette understottes af, at EU-Domstolen ogsa udtaler, at EU-
lovgiver har tiltenkt erstatning som varende det sidste retsmiddel ved tilsidesettelse af
udbudsreglerne (pr. 37). Erstatning kommer kun pa spil, hvis en virksomhed reelt er blevet frataget
muligheden for at drage fordel af den effektive virkning af et andet retsmiddel som fx opsattende
virkning, annullation af tildelingsbeslutningen m.v. I Danmark vil et retsmiddel 1 en sddan situation
vare annullation af tildelingsbeslutningen (og ikke blot annullation af beslutningen om udelukkelse),
hvorefter udbudslovens § 185, stk. 2, s& vil betyde at kontrakten/rammeaftalen skulle bringes til
opher. Dette vil formentlig vere tilstraekkeligt effektivt, da konkurrencesituationen saledes potentiel
vil kunne genskabes ved et nyt udbud. I et udbud med prakvalifikation er der i dansk ret indfort en
kort klagefrist, hvilket kunne overvejes kombineret med et krav om automatisk ops@ttende virkning
ved klage over ikke at vere blevet praekvalificeret. Der findes allerede 1 dag gode eksempler fra
Klagenzvnet for Udbud, hvor en virksomhed skulle have varet prakvalificeret og efter

Klagenzvnets afgerelse bliver inddraget i udbuddet igen.®* Ingsteel giver saledes anledning til at

33 Flere afgorelser fra Retten efter Finansforordningen kan vere til inspiration. Se generaladvokat Collins udtalelse i
sagen, pr. 40 og de heri nevnte fodnoter.

34 Kendelse af 7. april 2021, Babcock Scandinavian Air Ambulance AB mod Region Midtjylland m.fl., hvor klager
uberettiget ikke var blevet praekvalificeret. Klagenavnet udtalte om uopsattelighedsbetingelsen bl.a.:»Babcock SAA har
derfor ikke efter de almindelige erstatningsregler mulighed for at opna ekonomisk kompensation, hvis Babcock SAA ved
en endelig afgarelse far medhold i klagen. Babcock SAA har siledes ikke afgivet tilbud og vil derfor ikke kunne



overveje strukturen i klagesystemet og om mulighederne for at fi tilkendt erstatning i dag er

tilstreekkelig effektiv.

3. Dansk ret om erstatning for overtraedelse af udbudsreglerne
I dansk ret er kontroldirektivet implementeret i klagenavnsloven, hvor klagenavnslovens § 14
omhandler Klagenavnet for Udbuds kompetence til at tildele klager erstatning for tab, som denne har
lidt, som folge af en ordregiveres overtradelse af udbudsreglerne.®® Klagenzvnet for Udbud afsiger
relativt fi afgerelser om erstatning.®® Klagenzvnets afgerelser kan indbringes for domstolene, der
anvender de samme erstatningsbetingelser som klagenavnet.?’ Klagenavnet for Udbud kan ikke tage
stilling til erstatning i eventuelle kontraktmaessige spergsmal, der matte vaere mellem ordregiver og
ordregiverens kontraktpart fx i tilfelde af, at en kontrakt bliver ophavet eller 1 relation til

misligholdelse af kontrakten.>®

3.1. Erstatningsbetingelser®

Klagen@vnslovens § 14 giver alene Klagen@vnet kompetence til at kunne tildele erstatning, men
angiver ikke yderligere ift. betingelserne for at fa erstatning. I lovbemarkningerne er det anfort, at
erstatning for overtreedelser af udbudsreglerne athaenger af dansk rets almindelige
erstatningsbetingelser.** Dansk rets almindelige erstatningsregler har imidlertid ikke det samme

indhold p4 alle retsomrader,*! ligesom erstatningsbetingelserne for overtradelse af udbudsreglerne

kompenseres med erstatning i form af negativ kontraktinteresse eller positiv opfyldelsesinteresse. Klagenavnet finder pa
den baggrund, at der foreligger uopsattelighed, da opsattende virkning vil vaere nedvendig for at afvaerge et alvorligt og
uopretteligt tab for Babcock SAA.«

% Klagenavnet for Udbud fik kompetence til at behandle spergsmél om erstatning ved lov nr. 415 af 31. maj 2000.

% 1 bade 2023 og 2022 afsagde klagenavnet blot to kendelser om erstatning. I enkelte tilfelde vil erstatningsspergsmalet
i sager, hvor klageren har faet helt eller delvist medhold ved klagenavnets materielle kendelse (eller kendelse om
opsattende virkning), lgses uden om klagenavnet, siledes at parterne indgar forlig i stedet for at afvente klagenavnets
erstatningskendelse.

37 Et eksempel pé en sag er @stre Landsrets dom af 3. maj 2018, Direktoratet for Kriminalforsorgen mod Kai Andersen
A/S, der vedrorer klagenavnets kendelser af 18. maj og 19. november 2015. Her blev klager tillagt erstatning for positiv
opfyldelsesinteresse ved klagenavnet pa 6 mio. kr., der blev forhgjet af byretten til 8,7 mio. kr. og igen justeret af
landsretten til 4. mio. kr. Forlabet er et godt eksempel p4, at sterrelsen af erstatningen fastsattes skensmaessigt.

3 Klagenzvnet kan dog tilkende klager erstatning, hvis klagenzvnet er tillagt kompetence hertil i anden lovgivning, jf.
lovens § 1, stk. 3, se fx kendelse af 9. maj 2011, Falck Danmark A/S mod Brand og Redning Djursland.

391 dette bidrag behandles erstatningsbetingelsernes anvendelse i dansk ret, mens erstatningsopgerelsen samt processuelle
spergsmal i relation til erstatning er udeladt af dette bidrag, se herom Carina Risvig Hamer, Lov om Klagenavnet for
Udbud — med kommentarer, 2. udgave, Djof Forlag, 2020.

40 Af lovforslaget til klagenzvnsloven, lovforslag L 110 FT 2009-10, fremgar: »Hvorvidt der i en given sag er grundlag
for at tilkende en klager erstatning afgeres efter dansk rets almindelige erstatningsregler.«

4l Se fx Peter Pagh, Seren Hojgaard Merup og Niels Fenger (red.), Offentlige myndigheders erstatningsansvar, Djof
Forlag, 2017, om offentlige myndigheders erstatningsansvar inden for forskellige retsomrader.



ogsd ma fortolkes i lyset af EU-retten (se herom i afsnit 2). P4 udbudsomradet kan dansk rets

almindelige erstatningsbetingelser sammenfattes til folgende:

1) Der skal foreligge et ansvarsgrundlag

2) Den erstatningssegende tilbudsgiver skal have lidt et ekonomisk tab

3) Der skal vere arsagssammenhang mellem den af ordregiver begéede (ansvarspadragende) fejl og
den erstatningssegende tilbudsgivers tab.

4) Adekvans. Betingelsen om adakvans, dvs. at tabet er en paregnelig folge af ordregiverens

ansvarspadragende handling, har dog ikke spillet den store rolle i udbudsretlig sammenhang.

Derudover kan forhold som egen skyld,*? passivitet og accept af risiko til tider ogsa vare relevante
at inddrage 1 relation til erstatning herunder kan disse forhold ogsd have betydning for

erstatningssterrelsen som ofte fastszttes skonsmaessigt.*?

Betingelse 1) Ansvarsgrundlag

For at erstatning kan komme pd tale, skal der foreligge et ansvarsgrundlag og indebarer forst og
fremmest at ordregiveren har overtradt udbudsreglerne. Efter EU-Domstolens praksis, senest Ingsteel
sagen, indeberer dette at overtraedelser skal vare tilstraekkelig kvalificerede. Dansk praksis refererer
ikke til en sadan betingelse, men i praksis skal overtreedelserne vaere vasentlige og konkret have haft
betydning for valget af tilbudsgiver. I realiteten er overtradelser, der forer til erstatning 1 dansk ret
formentlig kvalificerede overtreedelser uden at Klagenavnet konkret anvender terminologien. Ikke

alle overtraedelser af udbudsreglerne kan saledes fore til erstatning.** Det vil oftest vaere sidan, at

42 Egen skyld kunne muligvis foreligge i den situation, hvor klageren selv har afgivet et ukonditionsmaessigt tilbud. T en
sadan situation vil klageren ikke kunne godtgere, at klager har lidt et tab, da denne aldrig ville have féet tildelt kontrakten,
uanset at ordregiveren har begéet grove fejl, se fx kendelse af 7. maj 2014, DUBA-B8 A/S mod DONG Energy Oil &
Gas. Klageren er dermed »selv skyld i« at have afholdt udgifter forbundet med deltagelse i udbudsproceduren. Egen skyld
kan ogsa tillegges betydning, hvis tilbudsgiveren var bekendt med, at der var sket en overtreedelse, men valgte at afgive
tilbud alligevel. Se ogsa kendelse af 21. februar 2007, MT Hgjgaard m.fl. mod Frederiksborgcentret, hvor klagenaevnet
udtalte, at da klageren var »professionelle entreprenerfirmaer med ekspertise pa udbudsomradet« burde disse vide, at
udbuddet var afholdt i strid med udbudsreglerne pa det tidspunkt, hvor de afgav tilbud, hvorfor de ikke kunne krave
erstatning. Dermed var det klagers egen skyld, at de valgte at afgive et tilbud.

43 Om udmaling af erstatning se Rasmus Bogetoft & Rasmus Horskjer Nielsen, Erstatning til forbigéet tilbudsgiver: — En
analyse af tendenser i praksis med udgangspunkt i Eksponent-sagen, Juristen, 2022(4/5), s. 162—173.

4 1 kendelse af 8. marts 2005, Per Aarsleff A/S mod Amager Strandpark I/S, udtalte klagenavnet, at det forhold, at
ordregiveren har overtradt EU-udbudsreglerne, »... indebarer ikke, at udbyderen derved automatisk har padraget sig
erstatningsansvar over for tilbudsgiverne under udbuddet.«
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erstatning forst kommer pé tale i de tilfelde, hvor klagen@vnet har annulleret ordregiverens
tildelingsbeslutning.*®

Tidligere har det vaeret opfattelsen 1 Danmark, at ansvarsgrundlaget i udbudssager var
culpa.*® I EU-Domstolens dom Strabag, der er omtalt ovenfor afsnit 2, fandt EU-Domstolen dog, at
der ikke i national ret ma opstilles et krav om culpa som betingelse for ordregivende myndigheders
erstatningsansvar for overtredelse af udbudsreglerne. Culpa vil derfor ikke kunne veere
ansvarsgrundlaget i udbudssager. Det kan derfor virke forvirrende, nér Klagenavnet for Udbud fortsat
i nogle sager henviser til culpa.*’ I de fleste erstatningssager vil Klagenavnet for Udbud dog blot
konstatere, at der er tale om en overtraedelse af udbudsregler, der medferer, at ordregiver har handlet
ansvarspadragende.*® Det sker dog ogs4, at Klagenavnet tilfojer lignende formuleringer som: »Efter

4 En anden

karakteren af overtredelsen, (...) har [ordregiver] handlet ansvarspadragende.«
formulering fra Klagenavnet er: »Det er ubestridt, at de konstaterede udbudsretlige overtraedelser
udger et tilstreekkeligt ansvarsgrundlag til at kunne begrunde erstatning.«>°

Ansvarsgrundlaget ved krav om erstatning af forgaves afholdte tilbudsomkostninger er
det samme som ansvarsgrundlaget ved erstatning af den mistede fortjeneste. I praksis er det alene
muligt at 3 tildelt erstatning hvis klagenavnet har annulleret ordregiverens tildelingsbeslutning.®

Som udgangspunkt vil der foreligge et tilstreekkeligt ansvarsgrundlag, nar der begas fejl i forbindelse

med udvalgelsen af virksomheder (prackvalifikation) eller ved tilbudsevalueringen, herunder nér der

4 Se ogsé Kirsten Thorup »Udbudsloven og Klagenavnet for Udbud« i Steen Treumer (red.) »Udbudsloven« Ex Tuto
Publishing, 2016, s. 679, der angiver, at annullation af tildelingsbeslutning hidtil ikke har baret megen realitet, bortset fra,
at »det har varet betingelsen sine non qua for, at klageren efterfolgende vil kunne opna erstatning.« Har klagenavnet
saledes annulleret ordregiverens tildelingsbeslutning, foreligger der et tilstreekkeligt ansvarsgrundlag.

46 Se fx Torkil Hog »Udbudsretlige erstatningssporgsmal« Djef Forlag, 2005, der anforer, at »ansvarsgrundlaget er culpa
...« Claus Berg, »Udbudsret i Byggeriet« Djof Forlag, 2012, s. 892, anforer, at der som udgangspunkt skal anlaegges en
culpabedemmelse, men at denne pa udbudsomrédet efter retspraksis fra EU-Domstolen og Hgjesteret er blevet
objektiveret. Berg angiver, at der er tale om: »En sé streng ansvarsnorm, at grundlaget neermere sig objektivt ansvar.«

47 Se kendelse af 15. september 2016, SIM Legekersel I/S mod Region Syddanmark, hvor klagenavnet kort udtalte:
»Som fastslaet er kravet om »culpa« opfyldt.« Se ogsa kendelse af 4. oktober 2021, Dansk Uniform/Chriswear v/Iver
Serensen mod Region Hovedstaden og Region Midtjylland

“8 Seneste erstatningsafgerelse er fra marts 2024, hvor det blot anfores »Klagenavnet har ved kendelse af 29. august 2023
konstateret, at REFA handlede i strid med ligebehandlings- og gennemsigtighedsprincippet i udbudslovens § 2 ved at
tildele kontrakten til Ejner Hessel, pa trods af at Ejner Hessel ikke opfyldte mindstekravet om, at alle lys skulle vaeere LED
lys. REFA har herved handlet ansvarspadragende.« Se ogsé fx kendelse af 20. december 2017, Tunstall A/S mod Herlev
Kommune.

49 Kendelse af 25. juni 2019, Justesen Energiteknik A/S mod SK Varme A/S. Samme formulering ses anvendt i fx kendelse
af 19. december 2016, Zgllner A/S mod Hundested Havn I/S og Halsnaes Kommune

%0 Jf. kendelse af 31. oktober 2016, Motus A/S mod Den danske stat v/ Moderniseringsstyrelsen. Eller kendelse af 2. april
2020, MGB Entreprise mod Kebenhavns Kommune. »Det er pa denne baggrund bevist, at Kebenhavns Kommune har
handlet ansvarspadragende.«

51 Kirsten Thorup »Udbudsloven og Klagenzvnet for Udbud« i Steen Treumer (red.) »Udbudsloven« Ex Tuto Publishing,
2016, s. 679, bemerker, at annullation af tildelingsbeslutning hidtil ikke har baret megen realitet, bortset fra, at »det har
vearet betingelsen sine non qua for, at klageren efterfolgende vil kunne opni erstatning.«
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anvendes ulovlige eller uegnede tildelingskriterier, og nar der antages ukonditionsmassige eller
ufuldsteendige tilbud.®® Szrligt nar ordregiveren begar fejl i forbindelse med evalueringen af de
indkomne tilbud, vil der foreligge et ansvarsgrundlag. Et ufuldstendigt eller fejlbehaftet
udbudsmateriale vil ofte ogsé vare ansvarspadragende. Omvendt vil visse formelle overtredelser af
udbudsreglerne fx en mangelfuld begrundelse eller manglende angivelse af klagefrister etc. ikke
kunne indebere et tilstraekkeligt ansvarsgrundlag til erstatning.

Klagenavnet kan undlade at tage stilling til, om der foreligger et ansvarsgrundlag i
situationer, hvor det ligger fast, at klager ikke vil kunne opné erstatning, allerede fordi der ikke
foreligger arsagsforbindelse eller ved egen skyldsbetragtninger. Dette var fx tilfeldet i kendelse af 4.
november 2014, HSHansen A/S mod Bygningsstyrelsen, hvor ordregiveren ikke havde varet
berettiget til at anvende proceduren udbud med forhandling. Klagen@vnet henviste til, at klager
kendte til overtreedelsen men havde valgt at deltage 1 udbuddet med forhandling alligevel.
Klagenevnet bemarkede om ansvarsgrundlaget: »Det bemarkes, at stillingtagen til, om
overtredelsen under de omstendigheder, der er beskrevet i kendelsen af 11. marts 2014, er
tilstreekkelig kvalificeret til at kunne danne grundlag for klagerens krav om erstatning, er uforneden
1 en situation som den foreliggende, hvor det ligger fast, at klageren deltog i1 de to udbud med

forhandling, og der séledes ikke er arsagsforbindelse mellem overtraedelsen og klagerens tab.«

Betingelse 2) Okonomisk tab

For at opné erstatning skal klager skal forst og fremmest have lidt et tab. Har den forbigaede
tilbudsgiver et tab ved ikke at have vundet kontrakten og kan bevise, at han ville have vundet et
korrekt atholdt udbud, vil tabet kunne opgeres som positiv opfyldelsesinteresse. Har tilbudsgiveren
et tab for udgifter, pga. at denne har deltaget 1 en udbudsproces, vil tabet kunne opgeres som den
negative kontraktinteresse.>

Virksomheder, der ikke har deltaget i et udbud, vil have svart ved at dokumentere et

tab, da de ikke har haft omkostninger ved at deltage og ligeledes ikke vil kunne have faet kontrakten.

52 Det kan bade veare den situation, hvor tilbudsgiveren ikke levede op til ordregiverens fastsatte krav, og hvor
tilbudsgiveren fx har taget forbehold, der ikke kunne prissettes, jf. Hajesterets dom U 2012.2952 H, Montaneisen GmbH
(European Land Solutions Ltd.) mod Kystdirektoratet, hvor Kystdirektoratet havde overtradt udbudsreglerne ved at have
antaget et tilbud med forbehold og var erstatningsansvarlig for det tab, en anden tilbudsgiver derved havde lidt. Se ogsa
kendelse af 25. januar 2010, J.H. Schultz mod Kulturarvsstyrelsen, om indgéelse af kontrakt med ukonditionsmaessig
tilbudsgiver, samt Hojesterets dom i U 2011.1955 H, Amager Strandpark, om et forbehold, der var prissat for lavt.

%3 Tilbudsgiveren kan alene f& daekket sit tab efter en af disse udmalingsprincipper. Bevisbyrden for, i hvilket omfang
klageren har lidt et tab, p&hviler klageren, i overensstemmelse med dansk rets almindelige erstatningsregler, se fx kendelse
af 13. januar 2013, Byggefirmaet Brdr. Pedersen A/S mod Guldborgsund Kommune.
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Det kan derfor diskuteres, om sddanne virksomheder kan siges at have lidt et tab. Kendelse af 22.
november 2001, Forlaget Magnus A/S mod Told og Skat, omhandlede en situation, hvor Forlaget
Magnus ikke havde afgivet et tilbud, da udbudsbetingelserne blev anset for sa uklare, at man ikke
fandt det muligt at udforme et tilbud. Forlaget havde dog deltaget undervejs 1 udbudsprocessen og
anmodet ordregiveren om at afklare forhold. Klager fik tildelt erstatning for den negative
kontraktinteresse. Modsat fandt Vestre Landsret i U 2012.3232 V: »AV Form A/S har ikke afgivet
tilbud. Der er under disse omstendigheder ikke grundlag for at yde erstatning i anledning af et atholdt
tidsforbrug eller for udgiften til advokatbistand. Arbejdet ligger saledes inden for rammerne af det
arbejde, der er forbundet med en sedvanlig drift af en virksomhed af den omhandlede type. Den
omstaendighed, at virksomheden har valgt at sege ekstern bistand, kan ikke fore til et andet resultat.«

Har en ordregiver ikke atholdt et udbud, vil en virksomhed ikke kunne dokumentere et
tab, da den ikke kan bevise, at den ville have vundet kontrakten, hvis ordregiveren havde atholdt et
udbud, ligesom der ikke vil vaere omkostninger forbundet ved manglende deltagelse i et udbud. I min
optik a&ndrer EU-Domstolens afgerelse i Ingsteel ikke herpd, da der for en saddan situation eksisterer
mulighed for, at kontrakten kan erklares for uden virkning, hvormed konkurrencesituationen kan

blive skabt i et potentielt genudbud.

Betingelse 3) Arsagssammenhzng
Kravet om arsagssammenhang betyder, at den erstatningssegende tilbudsgiver skal kunne bevise, at
den fejl, som ordregiveren har begdet, er arsag til det tab, som tilbudsgiveren har lidt. Har
tilbudsgiveren sdledes haft kendskab til fejlene fra starten af udbudsprocessen, vil kravene om
erstatning ikke have den fornedne arsagssammenhzng.>*

En tilbudsgiver, der opfylder betingelserne for at fa erstattet den mistede fortjeneste, vil
ogsé altid opfylde betingelserne for at fa erstattet de forgaeves aftholdte omkostninger til afgivelse af
et tilbud, jf. FED 1996.1999 QLD (Storebalt-sagen). En tilbudsgiver, der er berettiget til erstatning

af den mistede fortjeneste, ber dog kun valge at kraeve erstatning af tilbudsomkostningerne, hvor

54 Jf. fx kendelse af 21. maj 2014, Svenningsens Maskinforretning A/S mod Forsvarets Materieltjeneste, hvor klagenavnet
fandt, at »De overtraedelser, der er konstateret, er overtreedelser, som klageren ved tilbudsafgivelsen kendte eller burde
kende til, hvorfor der ikke er den fornedne arsagsforbindelse. Kravet om arsagssammenhang er derfor ikke opfyldt. I
samme retning kendelse af 19. december 2013, Phonak Danmark A/S mod Kebenhavns Kommune, hvor klager ikke fik
negativ kontraktinteresse, da begge overtraedelser, ordregiver havde begaet, var overtreedelser, som klager kendte eller
burde kende (ordregiverens overtraedelse bestod i at havde opfordret tilbudsgiverne til at tilbyde flere produkter, end der
var plads til pa tilbudsskema, samt som svar pa et stillet spergsmal havde opgivet uklare og ikke entydige kvantiteter pr.
produkttype, jf. tilbudsskema 1, delaftale 1). Se ogsa kendelse af 9. januar 2012, RenoNorden A/S mod Skive Kommune.
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tilbudsgiveren har kalkuleret med ingen fortjeneste eller med en meget lav fortjeneste, og hvor
omkostningerne ved deltagelse i udbudsprocessen samtidig har vist sig at vaere uventet hgje.

En tilbudsgiver, der ikke kan bevise, at kontrakten ville have varet tildelt den
pagaeldende, hvis ordregiver ikke havde tilsidesat udbudsreglerne, kan udelukkende kraeve erstatning
af de forgeves aftholdte omkostninger til afgivelse af tilbud (den negative kontraktinteresse).

Ved tildeling af erstatning for den mistede fortjeneste skal tilbudsgiveren stilles, som
om han var blevet tildelt kontrakten. En tilbudsgiver, der kan bevise, at denne ville have vundet (og
faet tildelt) kontrakten, kan opnd erstatning for den positive opfyldelsesinteresse.> Ved erstatning for

den mistede fortjeneste vil kravet om arsagssammenhaeng som udgangspunkt vaere opfyldt, hvis:

1. Den erstatningssogende tilbudsgiver lovligt kunne tildeles kontrakten pa grundlag af det afgivne
tilbud (udbuddet skal kunne danne grundlag for en lovlig tildelingsbeslutning), og

2. den erstatningssegende tilbudsgiver kan bevise, at kontrakten i mangel af de af ordregiver begiede
fejl skulle have vaeret tildelt den erstatningssegende tilbudsgiver,® og

3. ordregiver ikke kan bevise, at ordregiver konkret og af lovlige grunde ikke ville have tildelt den

erstatningssogende tilbudsgiver kontrakten, fx ved at ville have annulleret udbuddet®’

I seerlige tilfeelde vil grovheden af ordregiverens overtraedelse muligvis kunne spille ind
pa bevisbyrden. Netop det forhold, at der ikke vil foreligge arsagsforbindelse i de situationer, hvor
ordregiver har pligt til at annullere sit udbud, medferer dog, at klager i en klagesag noje ma overveje,
hvilke overtredelser klager vil gore geeldende, og hvilke sanktioner klager vil anmode klagenavnet

om at anvende.

%5 Det er sdledes ikke muligt, at to tilbudsgivere begge kan fa daekket deres positive opfyldelsesinteresse, da der kun vil
kunne vare én virksomhed, der kan dokumentere, at denne ville have vundet kontrakten. Se fx J.H. Schultz Information
A/S mod Skat og Skat mod Magnus Informatik A/S, @stre Landsrets dom af 5. marts 2009, hvor to forbigdede
tilbudsgivere forsegte at opné at fa positiv opfyldelsesinteresse, hvilket de ikke fik tildelt. I stedet fik de tildelt negativ
kontraktinteresse.

% ] praksis er det tilstrekkeligt, safremt tilbudsgiver kan sandsynliggere, at kontrakten skulle vare tildelt den pagaldende.
Praksis stiller sdledes ikke krav om, at tilbudsgiver skal kunne dokumentere, at han ville vere blevet tildelt kontrakten,
hvis ordregiver ikke havde tilsidesat udbudsreglerne.

5" Efter Hojesterets afgorelse i Montaneisen GmbH (tidligere European Land Solutions Ltd.) mod Kystdirektoratet (U
2012.2952 H) ligger det fast, at det er ordregiveren, der har bevisbyrden for, at ordregiveren ville have annulleret
udbuddet, hvis den forbigaede klager ville have vundet udbuddet. Hajesteret udtalte: »Heojesteret finder, at det ma péhvile
Kystdirektoratet, som har overtradt udbudsreglerne ved ikke at afvise Minegruppens tilbud, at sandsynliggere, at man,
hvis Minegruppens tilbud var blevet afvist, ikke ville have antaget Montaneisens tilbud, men ville have annulleret
udbuddet.« Dommen er senere blevet gentaget i klagenavnets praksis, se fx kendelse af 6. december 2012, Mikro
Vearkstedet A/S mod Styrelsen for Statens Uddannelsesstotte og kendelse af 16. januar 2013, Byggefirmaet Brdr. Pedersen
A/S mod Guldborgsund Kommune.
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Kravene til den fornedne &rsagssammenhang, nér der skal tildeles erstatning for
forgeeves atholdte udgifter til afgivelse af et tilbud, er ikke helt klare. Dette skyldes ikke mindst, at
klagenavnet og domstolene til tider synes at tilkende erstatning for tilbudsomkostningerne ud fra
rimelighedssynspunkter. Der synes dog at vere to holdninger derom. Den forste holdning er, at der
foreligger den fornedne arsagsforbindelse, safremt tilbudsgiver kan bevise, at tilbudsgiver ville have
undladt at aftholde en given omkostning ved at afgive tilbud, hvis tilbudsgiver havde vidst, at
ordregiver ikke havde overholdt eller ikke ville overholde udbudsreglerne. Dette indebarer, at en
tilbudsgiver, der pa tidspunktet for afgivelse af tilbuddet var bekendt med, at udbudsreglerne var
tilsidesat, som udgangspunkt ikke kan kraeve erstatning af forgaeves atholdte udgifter til afgivelse af
tilbud. Dette vil indebzere, at kravet til drsagsforbindelse ikke er identisk for alle tilbudsgivere, men
athenger af den enkelte tilbudsgivers konkrete viden. Det betyder igen, at der kan vere udbud, hvor
nogle tilbudsgivere vil vare berettiget til at {4 erstattet deres negative kontraktinteresse som folge af
fejl 1 udbudsmaterialet, mens andre tilbudsgivere med en storre erfaring og viden ikke vil vaere
berettiget til en sddan erstatning. Den anden holdning er, at den forngdne arsagsforbindelse vil vere
til stede, séfremt tilbudsgiver kan bevise, at ordregiverens tilsidesattelse af udbudsreglerne har
pavirket tilbudsgivers reelle muligheder for at fa tildelt den udbudte kontrakt. Denne holdning er 1
trdd med kontroldirektivet for forsyningsvirksomheder, art. 2, stk. 7, og klagenavnslovens § 14,
stk. 2, hvorefter en ordregiver er erstatningsansvarlig over for en tilbudsgiver, hvis tilbudsgiveren kan
dokumentere, at ordregiverens tilsidesettelse af reglerne (i forsyningsvirksomhedsdirektivet) har
medfort, at en reel mulighed for at fa tildelt ordren er forspildt.

Pa nuvarende tidspunkt synes den gangse opfattelse at vere, at en tilbudsgiver, der
afgiver tilbud velvidende, at udbudsreglerne er tilsidesat, kun kan kraeve erstatning, safremt
tilbudsgiver kan dokumentere, at der ogsa efter afgivelsen af tilbuddet er sket en tilsidesattelse af
udbudsreglerne, og at denne tilsides@ttelse har pavirket dennes mulighed for at {4 tildelt den udbudte
kontrakt. Er tilbudsgiveren derimod bekendt med fejl og afgiver bud alligevel, kan denne ikke fa
erstatning, hvis der ikke ogsé efter afgivelse er tilbud er sket en fejl. . Kan ordregiver redegere for, at
klager ikke vil have vundet udbuddet, fordi klagers tilbud var for dyrt, og ordregiver i stedet ville

have annulleret udbuddet, foreligger der ikke drsagssammenhaeng.>-.

58 Dette var fx tilfeldet i kendelse af 28. februar 2019, Aarsleff Rail A/S mod Viborg Kommune samt kendelse af 19.
januar 2017, Holmris + Flexform A/S mod Holbaek Kommune. Se ogsé kendelse af 20. august 2007, Dansk Industri m.fl.
mod Silkeborg Kommune, hvor Klagenavnet fandt, at ordregiveren ikke skulle betale erstatning til tilbudsgiverne, da
disse ikke havde lidt noget tab, uanset at der havde varet en ansvarspadragende, usaglig annullering af et udbud, fordi
ordregiveren kunne have annulleret udbuddet lovligt
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4. Konklusion — hindhzevelse af udbudsreglerne skal ses som et samlet klagesystem

I Ingsteel anforer EU-Domstolen, at erstatning af EU-lovgiver er tiltaenkt som det sidste tilgeengelige
retsmiddel begrenset til de tilfelde, hvor virksomheder reelt er frataget enhver anden mulighed for
at drage fordel af den effektive virkning af de @vrige retsmidler (sanktioner).>® Muligheden for at fa
tildelt erstatning i1 de enkelte medlemsstater skal séledes ses i lyset af bl.a. mulighederne for at fa
tillagt en klage opsattende virkning samt muligheden for at omgjort ordregivers beslutning eller
erklaret en kontrakt for uden virkning.

Om et klagesystem er effektivt, er sdledes en samlet vurdering. Det er for den enkelte
medlemsstat at fastsatte betingelserne for handhavelse under iagttagelse af minimumskravene i
kontroldirektivet samt bl.a. @kvivalensprincippet og effektivitetsprincippet. I relation til erstatning
indebarer dette bl.a., at muligheden for erstatning skal vere effektiv og afskraekkende, herunder skal
storrelsen af erstatningen veare passende (og afskraekkende), og det ma ikke vare umuligt eller u
forholdsmaessigt vanskeligt at opna erstatning.

Det varierer meget i de enkelte lande, hvem der har kompetence til at paleegge erstatning
og hvor ofte erstatning er i spil. I Norge er det domstolene, der har kompetence til at palegge
erstatning og der tilkendes erstatning i flere tilfelde end i Sverige og Danmark ligesom
erstatningsbelgbene er noget hgjere i Norge med et enkelt eksempel pé hele 272,8 millioner kroner. I
Sverige skal sager om overtredelser af udbudsreglerne anlegges ved forvaltningsdomstolene. Der
findes sa vidt vides ingen opgerelse over antallet af erstatningssager 1 Sverige. De store forskelle i
om virksomheder kan fa tildelt erstatning ma ogsa ses 1 kontekst af, at klagesystemerne 1 de enkelte
lande varierer meget, herunder bade i relation til antallet af klager, klageinstanser og potentielle
sanktioner. De mange forskelle i de nordiske lande 1 relation til, hvor sager anlaegges,
erstatningsbetingelser, antal sager og erstatningsudmalinger vil danne grundlag for en diskussion pa
NJIM2024 af, hvad der kraeves for at hdndhavelsen af udbudsreglerne er effektiv.

Afslutningsvis bemaerkes det, at det forhold, at der er store forskelle, ogsé i de nordiske
lande, formentlig ikke er s overraskende i lyset af bl.a. princippet om national processuel autonomi,
der indebaerer, at det overlades til de nationale domstole at behandle krav som folge af overtraedelse
af EU-retten efter egne processuelle regler (under iagttagelse af akvivalensprincippet og
effektivitetsprincippet). Medlemsstaternes traditioner i relation til retsmidler og domstolsprevelse vil

vere forskellige og som anfort af generaladvokat Collins, 1 Ingsteel, ”Pd nuvceerende stadie af EU-

% Jf. Ingsteel, pr. 37.
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rettens udvikling er det vanskeligt at forestille sig et homogent system af retsmidler, der fungerer lige

effektivt i samtlige medlemsstater pd omrddet for offentlige udbud.”®

80 C-547/22, Ingsteel, pr. 35
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