
Klagenemnda
for offentligeanskaffelser

Innklagedegjennomførteen åpenanbudskonkurransefor drift avsnaggbåtruteri Hordaland
~lke. Klagenemndakomundertvil til at tildelingenvar å ansesomen tjenestekonsesjon,slik
at anskaffelsenikke varomfattetav lov ogforskr~Ji’omoffentligeanskaffelserogklagenemnda
dermedikke haddekompetansetil å behandleklagen.

Klagenemndasavgjørelse5. februar 2007i sak2005/304—~2A

Klager: Bergen-NordhordlandRutelag

Innkiaget: Hordalandfylkeskommune

Klagenemndasmedlemmer: Magni Elsheim,Kai Kruger,AndreasWahi

Sakengjelder: Tjenestekontraktvs. tj enestekonsesjon.

Bakgrunn:
(1) Hordalandfylkeskommune(heretterkalt imildagde)kunngjorde20. juni 2005 med

henvisningtil yrkestransportloven21.6.2002nr 45 en åpenanbudskonkurransefor
drift av snøggbåtruteri Hordalandfylke fra 1. januar2007 til 31. desember2011,
medopsjonpåforlengelsei to år.

(2) Konkurransengjaldtdrift av Kvinnheradsruta,Austevollsrutaog Sunnhordlandsruta.

(3) I konkurransegrunnlagetskapittel 2 var det stilt “KRAV TIL LEVERANSEIV”,
herunderkravtil “R UTEPRODUKSJONEN”,jf punkt 2.2hvordetstodfølgende:

“[K 4] Krav til rutetilbod
OPERATORskal tilby eit rutetilbod som spes~fIserti rutetabellenfor
denruta/ delrutenedenneertildelt ruteloyvefor.”

(4) Konkurransegrunnlagetspunkt 2.6 omhandlet“TAKSTAROGBILLETTERJNG”.Fra
dettepunktethitsettes:

“[K 49] Takst
Billetteringa skal følgje OPPDRAGSGIVAR sine tak~tregulativ/ -

retningslinerfor snøggbåt. OPERATORskal til eikvar tid folgje del
billettkodar (produktkategoriar) som blir godkjend av
OPPDRAGSGIVAR. OPERATOR skal prolongere ordninga med
samordna billettering mot Flaggruten og avrekning for dette.
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OPERATORkan likevel sokje OPPDRAGSGIVAR om å få godkjent
avvikfrå taksiregulativetut~fråmarknadsomsyn.”

(5) Frakonkurransegrunniagetskapittel3 “VEDERLAG” hitsettes:

“Vederlag
I anbodetskal TILBYDARspes~flseredet dennekrev i årleg vederlagfor å utføre
denruteproduksjonensom er spes~Jlserti rutetabellfor den rute / dei ruter denne
legginn anbodpå;kfr. tildelingskriterium[T 9].

Timesatsarvedjustering avruteproduksjonen
I anbodetskal TILBYDAR og spes~flseredet denne krev i vederlagper time
meirproduksjon/ aukei opningstidaog det dennevil aksepterei redusertvederlag
per time i mindreproduksjon/ innkorting av opningstida;kfr. tildelingskriterium[T
13] og[T14J.

Nettoprinsippet
Vederlagog timesatsarskalbaseresegpå nettoprinsippet,dvs, at OPERATROEN
vil få behaldealle inntekterinnanforgjeldandeinntektsavrekning,ogvil samstundes
vereansvarlegfor alle kostnader.

Vederlagvertregulertfor endringar iprisar, leningar og takstar
Vederlagvert regulertfor endringar i prisar, loningar og takstar. Reguleringane
~lgjer fastlagdereglar somspesUisertnedanfor. DersomTILBYDARforventar at
produksjonskostnadaneulviklar segannleisenndetreglanetilseier, må TILBYDAR
ta omsyntil det i sitt anbod. Det samegjeld inntektseffektenav takstendringar.
Reguleringagjeld bådefor vederlagfor perioden 01.01.2007— 31.12.2011 og
vederlagforforlengadr~ftsperiode01.01.2012— 31.12.2013.

3.1 BETALING A V VEDERLAG

[V 1] Betaling av vederlag
Det årlegevederlagetskalbetalasti 10 like storedeler, den15. i kvar
månadmedunnatakavjuni og desember.

[V 2] Justeringavvederlagi løpetaveit dr?flsår
DersomOPPDRAGSGIVARendrar takstaneog/eller ruteproduksjonen
i eit dr~ftsår,skalvederlagetjusterasi tråd medreglanesi kapittel 3.2
og 3.3. Vederlagetskaljusterastfrådettidspunktei endringfinnstad.

[V 3] Etterskotsvisavrekning
Etter at eit dr~ftsårer ommeog denfaktiskepris- og lønsvekstenfor
dette dr~ftsåreter kjent, skal vederlagetregulerastetterskotsvisfor
faktiskpris- og lønsveksti tråd medreglane i kapittel 3.2 og 3.3.
Dersomdetetterskotsvisregulertevederlagetavvikfrå detsomfaktisk
er betalt i løpetav året, skaldetgjennomførastei avrekning.Detsame
gjeld kompensasjonfor særskiltstor endring i pris på drivstoff”

(6) Som vedlegg3 til konkurransegrunniagetfulgte et rutebudsjett leverandørenemåtte
fylle ut for hverrute de ønsketå inngi tilbud på. I detteskjemaetskulledet fylles inn
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“Totale kostnader”som bestodav skipskostnader,driftskostnaderog rentekostnader.
Fra de totale kostnadeneskulle leverandørenetrekke forventet billettinntekt, og
dennedifferansenskulledannegrunnlagfor “Vederlagprår”.

(7) Kontrakt skulle tildelesdeneller de leverandorenesom levertedetøkonomiskmest
fordelaktigetilbudetbasertpå følgendeprioritertetildelingskriterier:“Vederlagfor
dr~fisperioden01.01.2007— 31.12.2011”, “Vederlagfor forlenga dr~ftsperiode(+
2år)”, “Fartøy”, “Evne til å levere”, “Timesatsfor justeringav vederlagvedAUKE i
ruteproduksjon”, “Timesats for justering av vederlag ved REDUKSJON i
ruteproduksjon”og “Tryggleikog kvalitetssikring”.

(8) Innentilbudsfristensutlop 12. september2005var detblantannetkommetinn tilbud
fra Bergen-NordhordlandRutelag (heretter kalt klager), Selskap under stiftelse
v!HSD Sjø!Fjord i FSFog L. Rødne& SønnerAS.

(9) I brev av 30. november2005 ble klagermeddelthvilke leverandorersomvar tildelt
kontrakt.For SunnhordlandsrutaogAustevollsrutavar kontrakttildelt Selskapunder
stiftelsev! HSD Sjø! Fjord i FSF, menskontrakt for Kvinnheradsrutavar tildelt L.
Rødne& SønnerAS.

Anforsier:
Klagersanførsler:

(10) For at detskal foreliggeentjenestekonsesjon,og ikke entjenestekontrakt,synesdetå
væreet minstekravat det foreliggerenkontrakthvor vederlagetbeståri rettentil å
utnyttetjenestenkommersielt,entenaleneeller sammenmedet vederlag.

(li) Det fremgåravkonkurransegrunnlagetat leverandorenei tilbudetskal spesifiseredet
de krever i årlig vederlagfor å utføre den aktuelleruteproduksjon.Videre fremgår
det at det årlige vederlagetskal betalesi 10 like storedeler,den is. i hver måned
medunntakavjuni og desember.Detteårlige vederlagetersåledeset fastbeløpsom
tilkommer operatørenuavhengigav årets driftsinntekter.Størrelsenpå det årlige
vederlagetberegnesaltsåikke ut fra størrelsenpå åretsdriftsmnntekter,og er ikke
relaterttil dette. I tillegg til dette fasteårlige vederlaget,skal operatørenfå beholde
driftsmnntektene(billettinntektene)basertpå nettoprinsippet,dvs, etter fradrag for
kostnader.

(12) Sidenoperatørenuansettvil fa utbetalt det fasteårlige vederlag,somheller ikke er
basertpå størrelsenav billettinntektene,må det synes klart at den økonomiske
risikoenfor driften avrutenei førsterekkehvilerpåinnldagede.

(13) I tillegg følger av konkurransegrunniagetat billettering skal følge oppdragsgivers
takstregulativ!retningslinjer.Ogsårutetidersyneså skulle fastsettesav innkiagede,jf
vedlegg6 til konkurransegrunnlaget.Detteavgrenseroperatørenshandlefrihettil selv
å påvirke inntektspotensialetfor rutene,noe som medførerat det årlige og faste
vederlagetspiller endestostørrerolle setti forholdtil operatorensmulighettil selv å
inntj enenettodriftsmnntekter.

(14) Adgangentil kommersiellutnytting vedat operatøri tillegg til fastbeløpetbeholder
nettoinntektenefra driften, fremstårsåledessomunderordnetdet fasteårlige vederlag
operatørenuansettvil få.
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(15) Påbakgrunnav ovennevntemåtildelingenansesåværeentjenestekontrakt.

(16) Slik sakenstårfor klagenemnda,finner nemndaikke grunntil å refererede nærmere
anførsleneher.

Innklagedesanførsler:
(17) Anskaffelsenfaller utenforanvendelsesområdetfor lov om offentligeanskaffelserog

tilhørende anskaffelsesforskrift.Konkurransen gjelder tildeling av loyver for
rutebasertpersontransport.Det regelverketsom kommer til anvendelseer lov om
yrkestransportmed motorvogn og fartøy, samt forskrift om anbud i lokal
rutetransport.Dette fremgår av konkurransegrunnlaget.I tillegg fremgår det av
konkurransegrunniagetat anbudeterettotalanbudetternettoprinsippet.

Klagenemndasvurdering:
(18) Klager har deltatt i konkurransenog har saklig klageinteresse,jf forskrift om

klagenemndfor offentligeanskaffelser§ 6. Klagenerrettidig.

Klagenemndaskompetanse. Anvendelsesområdefor lov og forskr~ftom offentlige
anskaffelser.Forholdettil yrkestransportloven2002.

(19) Klagenemndaskompetanseer begrensettil å gjelde brudd på lov om offentlige
anskaffelsermedtilhørende forskrifter, jf forskrift om Klagenemndfor offentlige
anskaffelser§ 6. Hvorvidt foreliggendetilfelle omfattes av lov og forskrift om
offentligeanskaffelserberorpåom tildelingener å ansesomentj enestekontrakteller
en tjenestekonsesjon.Dersomtildelingen er en tjenestekontrakt,omfattesforholdet
av loven og forskriften, jf lov om offentlige anskaffelser§ 3 og forskrift om
offentligeanskaffelserav 15. juni 2001 nr. 616 § i-3,jf~1-4 bokstavd, jf bokstava.
Klassifiseres forholdet derimot som en tjenestekonsesjon,følger det av EF-
domstolenspraksisi sakeneC-324!98“Telaustria”, C-358/00 “DeutscheBibliothek”
og C-231/03 “Coname” at anskaffelsesregelverketikke kommertil anvendelse,jf.
ogsåldagenemndai sak2003/250og nå klargjøring i nytt regelverkom offentlige
anskaffelser Forskrift 2006-04-07-402 § 1-3 bokstav j (gjennomfører Dir
2004/18!E0F Art 17). Tildeling av ruteløyvefølger i norskeforhold reglerfastsatt
medhjemmeli yrkestransportlovenav 21. juni 2002nr45. Forskrift 2003-03-26-400
gir nærmerereglerom bruk av anbudskonkurranseved tildeling av kontrakti lokal
rutetransport,jf. lovens§ 8.

(20) Grensen mellom tjenestekontraktog tjenestekonsesjoner ikke trukket opp i
gjeldendeforskrift om offentlige anskaffelser,menfølgerav EF-domstolenspraksis
somer lagt til grunni tidligere sakerfor Klagenenmdasåsom i sak2003/149og i
sakene2005/24 og 2005/86 om drift av parkeringsanlegg!avgiftsparkering.Den
definisjon som ny forskrift 2006-04-07-402(i kraft fra 1.1.2007)§ 4-i bokstave
legger til grunn gjengir Dir 2004/18 Art 17, som igjen bygger på EF-
domstolspraksis. Også gjeldende forskrift må derfor forstås slik at en
tjenestekonsesjons(kontrakt)som unntasfra forskriftensvirkeområdedefineressom
entjenestekontrakt-

“med detunntakat vederlagetfor tjenestensomskalutføresentenutelukkendebestår
i rettentil å utnyttetjenesteneller i en slikrett sammenmedbetaling”.
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(21) I følge veilederentil 2006-forskriftenpkt 3.2.2 er det at oppdragsgiverskyter inn
midler for at tjenesten skal bli utført ikke til hinder for at forholdet skal
karakteriseressomenkonsesjon.

(22) Grensenefor hvor stor del av inntektene som kan komme som betaling fra
oppdragsgiverutenat forholdetendrerkarakterfra konsesjontil tjenestekontrakter
likevel ikke trukketopp, verkeni forskriftensordlyd, veiledereneller rettspraksisfra
EF-domstolen.EU-kommisjonenhar i en fortolkningsmeddelelse2000/C 121/02
(Official JournalC 121/2) antydetat enbetydeligdel av vederlagetmåknytte segtil
utnyttelseav tjenesten,mensamtidigunderstreketat det avgjørendeelementer den
økonomiskerisiko som er forbundetmedutnyttelsenav rettentil å utøvetjenesten,
særlig når det betalesen pris av konsesjonsmyndigheten.Kommisjonenhar også
varsletå ta opp avkiarendelovgivning påområdet— COM(2005)569(15.11.2005)
om “Public-PrivatePartnershipsand CommunityLaw on Public Procurementand
Concessions”.

(23) Klagenemndauttalte i sakene2005/24og 2005/86:

“Det forhold at betalingsstrømmengår fra tredjemenntil den private aktøreni
stedetfor via den offentlige oppdragsgiver,er ikke alene tilstrekkelig til å gjøre
tjenestekontraktentil en tjenestekonsesjon.Vedkunå sepå betalingsstrømmen,uten
å sehentil omleverandorenogsåpåtar segansvarog risiko for driften, vil det lett
kunneåpnesfor omgåelseravregelverket.

For at en kontraktstildelingskal kunnekarakteriseressomen tjenestekonsesjonmå
såledesansvaretog økonomiskrisiko for driften av tjenestenoverføresfra den
offentlige oppdragsgiver til den private aktøren. Når dette er oppj5~’it, kan
leverandørenanseså få betaling gjennom retten til å utnytte sin egenytelse
kommersielt.”

(24) Spørsmåletom funksjons-og økonomiskrisikofordeling ble vurderti sak2003/149
som også gjaldt rutetransport (busstrafikk i Østfold). Nemnda kom til at
rutetildelingenvar å ansesomenkontraktog uttalte:

“Nemndaforstårdenforeliggendepraksisdit henat dersomdet i tillegg til
konsesjonstildelinger tale ometkontraktsbasertkjøpavtjenesterfraprivatsektor
somanskaffelsesmyndighetenselvorganisererogbærerkommersiellrisikofor,
handlerdetomettjenestekjøpoganbudsdirektivenevil gjelde. Klagenemndavisertil
atdet i sakenertale omen ordinærfasttilbudsprisfor tjenesten,ogat kun 10 %av
billettinntektenevil tilfalle leverandøren.Skullemanklass~flsererettsforholdet
mellomutøverog innklagdeOKT, ville detværenaturligå beskrivedettesomen
samarbeidsavtalesombeståri at utøvermedsin bussparkogpersonellstår som
underleverandørogsamarbeidspartneriforholdtil OKTvedetableringavdet
samledetransporttilbudtil publikum.Kontraktensomforespeilesi
konkurransegrunnlagetknesettertradisjonellebestanddeleri kontrakter,såsom
drifts-, funksjons-og utgjfIsdeling,inntektsforholdogansvarfor ytelsersomnaturlig
henhørerunderorganisertbusstrafikkfor områdetspublikum.
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Leverandørenei vår sak skal stå for driften av snøggbåteneog motta 100 % av
inntektene.Spørsmåletblir etter dette om tilbyderne har tilstrekkelig økonomisk
risiko for drift av tjenestentil at det er naturlig å karakterisereforholdetsom en
tj enestekontraktetteranskaffelsesregelverket.

(25) Det følger av konkurransegrumilagetat vederlagskal baserespå nettoprinsippet,det
vil si at leverandøren vil få “behalde alle inntekter innanfor gjeldande
inntektsavrekning,og vil samstundesvereansvarlegfor alle kostnader”. Dette kan
tale for atleverandørenehardenøkonomiskerisikoenfor driften.

(26) Det er imidlertid bestemtat leverandørenei tillegg til billettmnntekteneskal motta et
fastårlig vederlagfra innidagedesomskal betalesi 10 like storedeleri løpetavåret.
Det er dettevederlagetanbudskonkurransenhandlerom. Det årligevederlageter lik
differansenmellom leverandøreneskostnaderog forventedebillettmnntekter. En
gjennomgangav de antatteleverandørerstilbud på de aktuelle rutene hvor de er
valgt, viser at de årlige vederlageneutgjør en stor del av leverandørenestotale
kostnader.For KvinnheradsrutautgjørL. Rødneog SønnerAS’ årlige vederlagfra
innklagede ca 80 % av totale kostnader. For Austevollsruta utgjør det årlige
vederlagettil Selskapunderstiftelse v! HSD Sjø!Fjord i FSF ca 2/3 av de totale
kostnader,mensdet årlige vederlagetfor Sunnhordlandsrutautgjørca 45 %. Klager
har anført at når leverandøreneuansettvil motta avtalte fasteog forholdsvis store
årlige vederlag, så taler det mot at leverandørenehar overtatt den økonomiske
risikoenfor driften.

(27) I tillegg kommerat leverandørenemå følge innldagedestakstregulativog at det i
utgangspunkteter innidagedesom styrerrutetidene.Dettebegrenserleverandørenes
handlefrihettil åpåvirkemnntekstpotensialetfor billettmnntektene.

(28) Nemndavurdererdet slik at risikoen i dettetilfellet er to-delt. For det første har
leverandørenerisikoenfor at de beregningerde har gjort med hensyntil forholdet
mellom kostnaderog forventedeinntekter ved utarbeidelseav tilbud er korrekte.
Denne risikoen er vanskelig å vurdere på forhånd, før det foreligger
erfaringsmaterialefra rutedriften.I tillegg harleverandørenerisikoenfor denfaktiske
driftenav rutebåtene,slik at leverandørenevia effektiv drift, markedsføring,og på
andre måter selv kan påvirke inntekter og utgifter. Dermed har de også en
oppfordringtil å drivesårasjoneltsommulig.

(29) Ved alle de tre rutenei dennesakener det dermedklart at leverandøreneløper en
reell risiko for ikke å gåmedoverskuddpå driften. Dersomklagersberegningerav
kostnaderog inntekter slår feil, eller dersomden ordinæredriftenviser segå være
mindre lønnsomenn forutsatt, vil leverandørenlide et økonomisktap som ikke
dekkesav det årlige vederlagetfra oppdragsgiver.I dennesakener det antattat
vederlagetikkevil kompenserefor mellom20 % og 55 % avde totalekostnadersom
medgårtil driftenav de forskjellige rutene.Nemndafinner da at den risikoen som
leverandøreneharpåtattsegikke erubetydelig.

(30) Der leverandørenpåtarsegen reell og ikke ubetydelig risiko er nemndaav den
oppfatning at det er naturlig å regne forholdet som en kontraktsbasert
tjenestekonsesjonog ikke somentjenestekontrakt.
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(31) Detteer i samsvarmedordlydeni forskriften, som — i likhet meddefinisjoneni Dir
2004/18Art 17 - fastslåratinntektenemåkommeentenutelukkendefra utnyttelseav
tjenesten,eller fra utnyttelsesammenmedbetaling.Videre er synspunkteti trådmed
veilederentil 2006-forskriftenpkt 3.2.2 somfastslårat konsesjonshaverenmåhaen
risiko for å sikre mnntjening,etableringog drift, samtatrisikoenmåværereell.

(32) Nemnda bemerker videre at det rettsteknisk er ønskelig å håndheveen klar
hovedregel som angitt ovenfor. Alternativet til å anvende forskriftens
saksbehandlingsreglervil på yrkestransportområdetværeutlysning i konkurranse
etter forskriften til yrkestransportlovenav 2002, jfr om et slikt tilfelle fra før
yrkestransportloven“Torghatten”-sakenRt. 1998s 1398.

(33) På bakgrunnav ovennevnteer klagenemnda— under en viss tvil - kommet til at
leverandørenharpåtattsegenreell og ikke ubetydeligkommersiellrisiko for driften
avrutene,ogat forholdetav dengrunnmåkarakteriseressomentjenestekonsesjon,

(34) Det er da her ikke tale om en anskaffelsesom omfattesav anskaffelsesloven,og
klagenemndatardermedikke stilling til klagen.

Konklusjon:
Klagen behandlesikke etter anskaffelsesregelverketda konkurransengjaldt tildeling av
tj enestekonsesjon.

For klagenemnda,

Kai Kruger
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