Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Klager deltok | en dpen anbudskonkurranse for bygging av tilforselsveier med tunneler til
Rv7/Rv13 Hardangerbroen. Klagenemnda kom til at innklagede hadde saklig grunn for &
avlyse konkyrransen etter forskriftens § 22-1 (1), og at vilkirene for erstatning for den
negative kontraktsinteresse ikke var oppfyilt. Klagenemnda fant videre at unnlatelsen qv 4 gi
klager innsyn i det fullstendige kostnadsoverslaget, ikke var i strid med kravene til
giennomsiktighet og etierprovbarhet i lovens § 5, og heller ikke med kravet til begrunnelse i
Jorskriftens § 20-16 (2) bokstay d.

Klagenemmdas avgjerelse 10. november 2008 i sak 2008/78

Klager: Skanska Norge AS

Innklaget: Statens vegvesen

Klagenemndas medlemmer: Per Christiansen, Bjerg Ven og Jakob Wahl.

Saken gjelder: Saklig grunn til avlysning, Erstatning. Innsyn i totalt kostnadsoverslag.

Bakgrunn:
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Statens vegvesen (heretter kalt innklagede) utlyste den 16. mai 2007 ¢n épen
anbudskonkwrranse for bygging av tilferselsveier med tunneler til Rv7/Rvl3
Hardangerbroen. Entreprisen for tilferselsveier var del av et sterre prosjekt for
oppfering av en hengebro pd Rv7/Rv13 i Hordaland, Prosjektet “Hardangerbrua med
tilforselsveger” var delt inn i flere dclentrepriser, hvorav “Entreprise IV-02
Tilforselsveger med tunneler” (entreprise TV-02) utgjorde en av disse.

I kunngjeringens punkt IV.2 fremgikk det at tildelingskriteriet var laveste pris.

Frist for innlevering av tilbud var opprinnelig fastsatt til 6. juli 2007, men ble forlenget
til 15, august 2007.

Innen tilbudsfristens utlep 15, angust 2007 mottok innklagede tre tilbud,

I protokoll fra tilbudsépning av 15. august 2007, fremgér det at Skanska Norge AS
(heretter kalt klager) hadde levert det laveste tilbudet. Dette var pd kr 292,4 millioner,
mens de pvrige tilbudene var pa kr 315,7 millioner og kr 370,2 millioner.

1 brev av 24. september 2007 ble tilbyderne bedt om 4 forlenge vedsticlsesfristen for
tilbudene med en méned, fra 1. oktober 2007 til 1. november 2007;

“dvgjerd om tildeling av entreprise TV-02 ligg no i Vegdirektoratet.
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Vegdirektoratét ireng meir tid il handsaminga av sakg og vi ber difor tilbydarane om
uisering av vedstdingsfristen med 1 (ein manad). Ny vedstdingsfrist 01.11.2007. "

(7) Klager aksepterte forlengelsen av vedstielsesfristen { brev av 26. september 2007:

“Vi aksepterer at vedstdelsesfristen forlenges fra 01.10 il 01.11.2007. Vi ber likevel for
progjektets skyld, om at magn ikke bruker mer tid enn nodvendig pa den videre
saksbehandlingen. "'

(8) 1 brev av 22. oktober 2007 0g 8. november 2007 ba innklagede om ytterligere to
forlengelser av vedstielzesfristen, med henholdsvis 14 dager og én uke. Begrunnelsen
var at behandlingen av saken hadde tatt lenger tid enn ventet. Klager aksepterte
forlengelsene i brev av 23. oktober 2007 og 12. november 2007,

(®) Den 16. november 2007 fikk leveranderene oversendt et utkast #il brev med melding om
at konkuyrransen om entreprise TV-02 var avlyst. Ved brev av 20. navember 2007
opplyste innklagede igjen om at konkurransen var avsluttet, og bad samtidig tlbyderne
se bort fra utkastet av 16, november 2007:

Vi viser til tidlegare dokument/korrespondanse i denne saka. Vi ber om at ein ser bort i frd
utkast til brev i vedlegg til mail av 16,11.2007.

Konkurransen er gjennomgdst i Vegdirektoratet og Samferdselsdepartementet. Det vises til
St.prp. nr. 24 (2007-2008), se punkt 4, Det gor Jram av denne at det er Jatta vediak om at
konkurransen skal avsluttast utan tildeling av kontrakt,

Konkurransen er avshitta som Jolgie av stor kostnadsauke Jor tilforselsvegane, og ein
monaleg risiko for overskriding av kostnadsramma Jor heile prosjektet, dvs brua og vegane.

Grunnlaget for avsluming av konkyrransen er Forskrift om offentlige anskaffeiser § 22-1.

Som det gdr fram av St.prp, nr. 24, ligg vedtaket om bygging av Hardangerbrua fast.
Konkurransen om arbeida vert kunngjort seinare. "

(10) Klager paklaget avlysningen i brev av 3. desember 2007, og fra brevet hitsettes
falgende:

"1 brev il Stortingets Presidentskap datert 21. november 2007 har samferdselsminister
Navarsete opplyst at budsjettet for denne entreprisen er fastsait til kr. 215 millioner. For 4
avklare om det i dette tilfeller Joreligger “saklig grunn®, ber vi om 4§ Jé tigang sl
budsjettgrunnlaget, herunder dokumentasjon for hvilke arbeider som er omfattet qy
budsjettet, og eventuell dokumentasjon for kvaliterssikringen av budsjetteringen, Vi ber ogsa
opplyst om nér budsjettet ble utarbeidet.

(11) Ibrev av 20, desember 2007 ble klagen besvart av innklagede, og herfra hitsettes:

YKostnadsoverslag

Det ble giennomfart kostnadsoverslag for Hardangerbrua med tilforselsveger i februar 2005,
Dette var en oppdatering ay tidligere kostnadsoversiag fra 2004.



Progjekier over 500 millioner skal | tillegg gjennom ekstern kvalitetssikring.
Samferdselsdepartementet var oppdragsgiver for denne kvalitetssikringen. Firmaet Metier ble
engasjert av departementet til & gjennomfore den, Rapporten Jra Metier er datert 12. qugust
2005.

[J

Kostnadsoversiaget i St prp nr 2 (2005-2006) er uigangspunktet for vedtaket om pygging.
Dette overslaget blir senere drlig oppdatert med byggekostnadsindeksen, og i tilfelle denne
ikke foreligger, med budsjettindeksen fastlagt ay Finansdepartementet.

Som De peker pd er 215 mill k. nevnt som gjeldende oversiag for emtreprisen TV-02
Tilforselsveger med tunneler. Vi bekrefier ar dette er et sammenlignbart overslag i forhold til
mottait tilbud pa 292 mill kr.

Ellers viser en til at progeltet skal kunngjores pd nytt jfr. brevet fra departementet, se
vedlegg, og at man pd ndvarende tidspunkt av hensyn til Jremtidige konkurranser ikle onsker
d legge frem vire kosinadsoverslag nd, jfr. offentlighetsloven §6nr. 2bokstava.”

(12) Vedlagt brevet fra innklagede av 20, desember 2007, 13 et brev fra
Samferdselsdepartementet til Vegdirektoratet av 19, november 2007. Herfra hitsettes
folgende:

“Samferdselsdepartementet vurderer det slik at det er en betydelig risiko Jor overskridelse av
kostnadsrammen for hele progjekter, dvs. brua og tilforselsvegene samlet. Da
Samferdselsdepartementet ikke har fullmakt til & pddra staten forpliktelser wt over de
Jullmakter som er gitt av Stortinget, har vi funnet det nodvendig & be om at Statens vegvesen
avslutier konkurrvansen pé tilforselsvegene.

Vi ber Vegdirektoratet folge opp dette, og samtidig snarest gjere forberedelser til en ny
begrenset kvalitetssikring, dvs. en oppdatering av den eksisterende. Vi understreker at dette
ikke innebcerer noen endring mhe. tidligere vedtak om bygging av prosjektet. Vegdirektoratet
ma sdledes samlidig sette | gang arbeidet med & forberede en utlysing av hele prosjeket,
innretta slik at tilbud kan gis inn 0gsd pé de enkelte deler (tilforselsvegene og selve brua).

Dersom der skulle vise seg at kostmadsrammen for hele prosjektet overskrides i forhold til
kostriadsrammen som ble presentert for Stortinget, md saken legges fram for Stortinget pd
nyit.”

(13) I brev av 21, janmar 2008 bad klager p4 nytt om & fi fremlagt
dokumentasjon/opplysninger om budsjettgrunnlaget.

(14) Ibrev av 11. februar 2008 oversendte inuklagede en offentlig rapport av 12. august 2005
fra Metier AS (som hadde kvalitetssikret kostnadsoverslaget for
Hardangerbroprosjektet, jf brev av 20, desember 2007). Fra side 6 i rapporten hitsettes;

“Samferdselsdepartementet mé beserge at det etableres rutiner som sikrer
kostnadsestimering i prosjektene i henhold 1l anerkjent beste praksis. Estimeringen md



omfatte bruk av dokumenterte konsistente og sporbare estimater, som gjores gienstand for en
usikkerhetsanalyse. Bdde estimatene og usikkerhetsanalysen ma holdes oppdatert. [

Det mé etableres et konsistent og sporbart kostnadsestimat for Hardangerbrua, herunder
oppdatere forprosjekt 2004 og entydig dokumentere de deterministiske estimater Jor hver av
postene, [...] Dokumentasjonen ay kostnadsestimatet mé veere P ngdvendig detalieringsnivd
Jor prosjekiets oppstart, ”

(15) I brev av 4. gpril 2008 Og e-post av 7. april 2008, gav innklagede ytterligere
opplysninger om kostnadsoverslaget for entreprise TV-02,

(16) I brevet av 4. april 2008 ble det opplyst at innklagede benyttet den sikalte
Anslagsmetoden ved utarbeiding av kosmadsoverslag, og det ble utdypet hvordan denne
metoden fungerte. Videre informerte innkiagede om at klager skulle f3 innsyn i visse
dokumenter, og fra brevet hitsettes:

“For at De og Deres klient p4 en bedre méte kan vurdere retimessigheten av beslutningen om
& avslutte konkwrransen uten tildeling av kontrakt, oversendes summasjonsdelen i
kostnadsoverslaget, samt tre oversiter som viser hvordan kostadsoverslaget for
tilfarselsvegene er bygget opp, Da kosinadsoverslaget og konkurransegrunnlaget har en noe
ulik struktur, er dette kostnadsoversiagets faktorer transformert til konkurransegrunnlagets
oppsest. Dette bor - sammen med rapporten Jra Metier - gi en oversikt over hvordan
kosinadsoverslaget er bygget opp.

Oversiktene viser differansen mellom tilbudet Jra Skanska og oversloget fra 2004,

Det bemerkes for ordens skyld at det opprinnelige kostnadsoverslaget er 2004-kroner, mens
tabellene benytter 2007-kroner.

Det opprinnelige kostnadsoversiaget var pd 221,7 mill. kroner. Tilbudet fra Skanska var som
kjent pa 306,8 mill. kroner. Skanska sitt tilbud var dermed 85 mill. kroner dyrere enn
kostnadsoverslaget tilsa, Dette tilsvarte en Jordyrelse pa droyt 38 %.

Da det er skjedd noen planendringer etter det opprinnelige RKostnadsoverslaget, er det
markert hvilke deler av differansen som skriver seg fra planendringer. Planendringene var
nodvendige som folge av ulike losninger som ble Jremarbeidet forut for kunngjaring av
konkurransen. Dette vedrarer blant annet bompengeinnkrevingssystem som ikke tidh'fere var
Joruisaty, samt pdlagte endringer etter raset i Hanekleivtunnelen. Det siste omhandler blant
annel uisprengning av ekstra rom rundt tunnelhvelvet, okt krav til tidsbruk ved kartlegging av
Jiellet samt mer omfattende sikringstiliak.

Planendringene utgjor 26,6 mill, kroner, mens den resterende differansen mellom
kostnadsoversiager og tilbudet fra Skanska utgjer om lag 58,5 mill. kroner. Dette tilsvarer
henholdsvis 31 og 69 % av differansen.”

(17) I det folgende hitsettes den ferste av de tre oversiktene som var vedlaget brevet av 4.
april 2008;

"Rv.7 / rv.13 Hardangerbrua m/tilforselsveger



Oversikten bygger pi de clementer som er med i tilbudet

noe fia det som ble med i anslaget.

fra entreprensren. Dette avyiker

Alle tall i 07-kr
Blement Overslag  fra | Oversiag korrigert Tilbud inki forv | Differanse | Planandringer | Marked
2004 Jor & Rorrespondere | mve (6 %) op
med tlbudey tillegy (5

Ve, 32140 39 740 87971 (48233 48332

Tynnel 176133 181970 218833 (36862] | 26 600 10 262

Totalt 208 363 227 709 306 803 (85094 26 600 58 494
Korreksjoner til anslaget:
Korreksjon Veg:
TV-01 Forberedende arbeider redusert for andel bro-elementet (4 500)
TV-03 Elekiro (16 975)
Byggegrop for tirn, Bu og Vallavik, sprengn av 14500 m3, Jfr ansiag B112 12 254
Forankringskammer, jfr anslag B117 og B118 16 821
SUM 7599
Tunnel;
Portaler mot broen. Anslag-belap, Portalene skal né dekkes av bro (3077)
Manuell bompengeinnkreving, andel knyttet til fell 3925
2 tunneler med portaler g/s-veger 3 000
SUM. 5 848

Indekser _

Fra dr il ar: Indeks
2004 2005 1,052
2005 2006 1,043
2006 2007 1,022

Alkk.indeks

1,052 Indeks for betongbroer
1,097 Indeks for betongbroer
1,12] Indeks for budsjert”

(18) Videre hitsettes den andre av de tre oversiktene som var vedlagt brevet av 4, april 2008:

Rv. 7/rv 13 Hardangerbrua
Alle tall i hele 1000 kr (2007-kr)

Opprinneliy anslag SUM
Veg 32140
Tunnel 176 122
Sum 208 263
Manuell innkreving — andel knyttet til fiell 3925
Sum 212 187
Fradrag:

Forberedende arbeider i TV-01 (4 500)
IV-03 Elektroarbeid (17 000)
Bortaler mot broen inngdy i bru-entreprisen (3 100)
Sum fradrag (24 600)

Tillegg:



Byggegrop térn 12 300

Forankringskammer inki tilkomst 16 800
G/s-vegsystem BU J 000
Sum tillegg :

Netto endringer 9500
Justert overslag som stemmer overens med TV-02 221 687
Tilbud fra Skanska

Sum tilbud ekskl mya 292 400
Fradrag for arbeid kmyttet ti1 eksisterende Vallvaviktunnel (10 500)
Fradrag for fylling i Bugjelet (5 500)
Justert tilbudspris som korresponderer med justert anslag

Jor TV-02 276 400
Forventet mva (6%,) 16 584
Forventet tillege inkl mya (5%) 13820
Forventet utbetalt p& TV-02 og som skal

belastes Hardangerbrua 306 8047

(19) I den tredjo oversikten som var vedlagt brevet av 4. april 2008, fremgikk det at
Hardangerbroen den 3. februar 2005 var anslitt 4 koste 1 666 mill kr. Fra oversikien
hitsettes:

YProsjektbeskriveise:

Hardangerbrua med tilforslevegar. Byggetrinn 1. Revidert kostnadsoverslag februar 2005
representerer ikkje ei komplett ny runde med Anslag, eller ein ekstern kvalitetssikring. Det er
elt nytt kostnadsoversiag bygd pg 2 tidlegare kostnadsoverslag (frd Januar og april 2004) der
bru og tilforslevegar var rekna kvar Jor seg. Det er korrigert Jor ny informasjon yom har
kome til sidan primo 2004, I den grad det var trong for det, er nye vurderingar, lagt til

grunn.”
(20) I e-post av 7. april 2008 presiserte innklagede falgende:

"Delen av overslager som Jolger vedlagt originalen som er sends per post, er Statens
vegvesen sift oversigg. Konsulemtens oversiag 13 om lag 40 mill, kroner over dette

- kostnadsoverslaget. Det presiseres at det er konsulentens oversiag som ble lagt til grunn i

St.prp. og i de oversikter som prosjektet har utarbeidet i etterkant.

(21) Den 5. mai 2008 ble det avholdt et mate mellom klager og innklagede. Under matet ble
det opplyst at Hardangerbroprosjektet som helhet (bro og tilfarselsveier) var besluttet
utlyst pa nytt, basert pa et kostmadsgrunnlag utarbeidet i desember 2007. Den nye
utlysningen ville bestd av to tilbudspakker (bro og tilforselsveier), der det ville veere
adgang ti] & inngi tilbud p deler av oppdragene.

(22) I e-post av 6, mai 2008 fikk klager oversendt en korrigert kostnadsmatrise for entreprise

TV-02:
[TEIEmr Oventag f lm lmu I_ﬁuT lmrmj




2005

felle tall inkl mvg oy
[ Vey 32140 52560
Korreksjoner fra g, fe anslag:
-TV-0! Forberedende arbeid (4 500)
| Bvggeerop 1dm 12254 J6 138
“+Forankringskemmer 16837 75027
Korreksjoner
~Fylling t Buggelet (dekkes ay Bu-Brimnes) (547]
[Delnam - 56715 79253
Mva (697] 4755
Tiljagg inkd mve (394) 3963
| SUM Ve 56715 87971 | (37237 31257
Twunnel 178122 207 661
-Porialer mox broen, Anslag-belap. Pariglene | (3 077)
e
- 1V-03 B 16075
+  Manyell bompengeinnkreving, del _g'.'”TJ
Enyuiet il it
* 2 tunneler med portaler g/s-veger 5000
Arb { eksisterende Vallovikinl (ikke bet ay | (10513
Hardangerbrua)
Delsum 164995 197148
Mva (6%) 1829
Tillegg (nk] tmvd (5 9857
SUM TUNNEL 164 993, 278832 | 53837 26600 | 27737
Totald 221709 306803 | (83094 26600 | 58494
Sammenligning kun veg:
[ Element Overslag fra Tiloud Awik
2004 Skanska
(aile tall inkl prva)
Veg 32130 52 560
KXo loney fra opprinnelig anslag:
TV~01 Forberedends arbeid (4300)
+ Byeragrop thm
Forinlmstonar
Korreksjoner
=Fylling | Bugtelet (dekkes ay Bu-Brimnes) {5471
Deloym 27 640 47 089
Mva (6% 2825
Tiileag tnkl mva (%) 2354
SUM Veg 27 640 52269 24628
Planendringer
Arkiteltonisk lesning portaler 12 mill kr
Bompengeinnkrevingssystem 8 millkr
Rundkjoringer: @ er redusert fra 60 til 40 meter - 10 mill kr
Strengere krav etter ulykken | Hanekletvtunnelen 16,6 mill.kr
Sum planendringer 26,6 mill.kr”
Indekser
Frq dr T8 dr; Indeks Akk.indeks
2004 2005 1,052 1,052 Indeks for betongbroer
2006 1,043 1,097 Indeks for betongbroer




2006 2007 1,022 1,121 Indeks for budsjett”

(23) 1 en e-post fra Norges Miljevernforbund ] klager av 7, august 2007, ble klager
informert om falgende:

"Vi kan ikke se at entreprengreme som deltok pd veikontorets tilbudsbefaring pa
Hardangerbroen tilforselsveier er gjort kjent med at der ikke Joreligger godkjent
reguleringsplan for tiltaket som gjelder prosjektets Ullensvangsdel og ensker 4 gjere dere
oppmerksom pé at en ny reguleringsplanprosess er startet i Heradet og verkontoret erkjenner
at dette skyldes en sakalt "vesentlig endring” av godkjent reguleringsplan.

Vi kan heller ikke se at entreprenorene er gjort kjent med at det ikke foreligoer godkjent
reguleringsplan for den del av tilferselsveiprosjektet som ligger i Eidfiord kommune.

[.]

Den nye reguleringsplanen for Ullensvangdelen ay tilforselsveien til Hardangerbroen kan
tidligst foreligge godkjent sent hasten 2007 og lenge etter at den nye tilbudsfristen og
vedstdelsesfristen utlpper.

f]

Veikontoret har i brev til Fylkesrddmannen i Hordaland 10. juli 4. varsiet om betydelig
kostnadssprekk for tilforselsveien til Hardangerbroen og de konsekvenser dette far for det
Planlagte prosjektet. Vi kan ikke se at entreprengrene har fart kopi av brevet. Veikontoret var
Kient med kostnadssprekken og problemet det skaper under befaringen med entreprenorene i
Juni.”

(24) Saken ble brakt inn for klagenemnda i brev av 16. mai 2008,

Anfarsler:

Klagers anforsler:

(25) Innklagede hadde ikke “saklig grunn” til & avslutte konkurransen uten tildeling av
kontrakt, jf forskrift om offentlige anskaffelser § 22-1, For at en oppdragsgiver skal ha
saklig grunn til & avslutte en konkurranse yten & bli erstatningsansvarlig, ma to vilkar
veere oppfylt. For det farste mé det foreligge en saklig grunn som sidan, og for det andre
m4 avslutningsgrunnen enten vasre uforutsigbar for oppdragsgiver, eller det m4 yere tatt
forbehold mot dette forholdet i anbudsdokumentene, Etter klagers syn appfyller
gvslutningen av konkurransen ingen av de to vilkrene.

(26) Nér det gjelder kravet til saklig grunn som sidam, bestrides det ikke at
gkonomiske/forretningsmessige hensyn i utgangspunktet er legitime. For at avlysning av
en konkurranse av budsjettmessige grunner skal vare saklig i henhold til
anskaffelsesforskrifien § 22-1, m4 imidlertid budsjetirammene for konkurransen veere
forsvarlig vurdert pa forhind.
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(28)

(29)

(30)

(31)

(32)

Klager har ikke fitt anledning til & etterprove i tilstrekkelig grad om innklagede hadde
giort en forsvarlig vurdering av budsjettrammene, da innklagede har nektet & legge frem
det fullstendige kostnadsoverslaget. Innklagede har vist til offentlighetslovens § 6 nr 2
bokstav a som hjemmel for & nekte innsyn i dette kostnadsoverslaget. Etter klagers
oppfatning er imidlertid ikke tilbyders innsynsrett regulert av denne bestemmelsen, men
av anskaffelsesregelverket. Anskaffelsesreglene oppstiller ingen taushetsplikt for
oppdragsgivers egne forhold, og de grunnleggende kravene til etterpravbarhet og
giennomsiktighet tilsier at oppdragsgiver ma redegjore for bakgrunnen for sine
besluminger slik at tilbydeme (og eventuelle tredjemenn) kan Kkontrollere om
regelverket er filgt, Ogsd oppdragsgivers plikt til & gi en begrunnelse for avlysing av en
konkwrranse, jf forskriftens § 22-1 (3) smh § 20-16 (2), tilsier at leverandarene skal
kunne etterprave de faktiske omstendigheter som péberopes og om disse er & anse som
en "saklig grunn”, Det viges til klagenemndas sak 2006/128, og det danske
Klagenzvnet for Udbuds kjennelse av 13, september 1996. Unnlatelsen av legge frem
det fullstendige kostnadsoverslaget er saledes i strid med kravene til gjennomsiktighet
og etterpravbarhet i lovens § 5 og forskriftens § 3-1, samt med kravet 4l begrunnelse i
forskriftens § 22-1(3) smh § 20-16 (2).

Innklagede kan for evrig ikke heres med begrunmelsen om at det vil veere ubeldig for de
senere anbudskonkurranser at noen av akigrene kjenner til de beregninger som er
foretatt. Dette fordi det m4 forutsettes at i agede omarbeider prosjektet og/eller
oppdaterer kostnadsberegningene far det lyses ut en ny konkurranse,

Selv. om den fremlagte dokumentasjon ikke gir tilstrekkelige opplysninger om
innklagedes budsjettgrunnlag, har kiager likevel merket seg tre forhald som viser at det
er tvilsomt om innklagede har gjort en forsvarlig vurdering,

For det farste er de prosjektmessige endringer fra budsjettfasen til tilbudsfasen
innberegnet i den paheropte kostnadsoverskridelsen (P4 38 prosent). Uten disse
planendringene ville overskridelsen kun utgjort 26,3 prosent (kr 58,5 millioner).
Innklagede har opplyst at overskridelsen P& 38 prosent — sett i lys av faren for en
“tilsvarende trend” for resten av progjektet — medferte at konkurransen om entreprise
TV-02 "akkurat oversteg grensen” for 4 mitte avlyses.

For det andre fremgir det av summasjonsdelen i kostnadsoverslaget, at den starste
budsjettoverskridelsen knytter seg til elementet "veg i dagen”. Overslaget viser at
innklagede beregnet ca kr 27,6 millioner til veibygging, mens Klager tilbed kr 52,6
millioner. Innklagedes beregningsrutiner ma her ha sviktet, da klagers tilbud utvilsomt
gir uttrykk for markedsprisen for slike arbeider, Denne feilen kan skyldes at innklagede
har operert med feil mengdeforutsetminger, det vil si en gal beregning av hvilke masser
veiarbeidene skulle inkludere. Dokumentasjonen fra innklagede gir imidlertid ikke
grunnlag for 8 vurdere forsvarligheten av mengdeberegningene.

For det tredje gir den oversendte dokumentasjonen grunn til 4 sparre om avslutningen ay
konkurransen var knyttet til forhold vedrerende byggingen av selve Hardangerbroen, i
stedet for til kostnadsoverskridelser for tilfarselsveiene. Det vises til at det i brevet fra
Samferdselsdepartementet av 19, november 2007 heter at det er en betydelig rigiko for
averskridelse av kostnadsrammen for hele prosjektet, dvs broen og tilferselsveiene
samlet. Et enske om & avslytte hele Hardangerbroprosjektet kan ikke uten videre tjene
som saklig grunn for avlysningen av entreprise TV-02, ettersom bygging av
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(33)

(34)

(35)

(36)

@37

tilfarselsveiene til Hardangerbroen var skilt ut i en egen entreprise og gjort til gjenstand
for en egen anbudskonkurranse.

Til dette kommer at det fra februar 2005 til tilbudsfristen 15. angust 2007, med unntak
av repulering basert pi byggekostnadsindeksen, ikke ble foretatt noen prismessig
revurdering/oppdatering  av Hardangerbroprogjektet, til tross for den sterke
prisstigningen i markedet i perioden. Unnlatelsen av & oppdatere prosjektet skjedde pa
tross av en klar anbefaling fra Metier AS, og pé tross av det i innklagedes egen
arsrapport fra 2006 heter at prognosene for forventet prisstigning, spesielt for
anleggsvirksomheten, blir systematisk undervurdert av Finansdepartementet. Videre har
innklagede de siste drene opplevd betydelige budsjettoverskridelser p4 sammenliknbare
progjekter, og det burde vare klart at frlig budsjettmessig oppdatering kun basert p4
byggekostnadsindeksen, ikke ville vere tilstrekkelig til 4 reflekters prisveksten i
enfreprenormearkedet. Klager vil dessuten bemerke at innklagede ved sip &rlige
oppdatering av Kkostnadsoverslaget, ikke foretok em oppdatering i henhold til reell
prisstigning som beregnet av Statistisk Sentralbyrd (SSB). SSBs kostnadsindeks for
betongbro ville vist at det métte péiregnes en prisstigning p4 hele 20,1 prosent i forhold
til overslaget fra andre kvartal 2004. Imnklagede har i sin sammenstilling benyttet en sats
pA 12,1 prosent for samme periode, Endelig nevnes at Metier AS flere steder i sin
rapport kritiserer bide det kostnadsestimat og den kalkuleringsmetode som innklagede
har brukt for Hardangerbroptrosjektet.

Nar det gjelder innklagedes henvisninger ti1 at det ved utformingen av
kostnadsoverslaget ble benyttet ekspertise ved ekstern kvalitetssikring, er dette av
mindre betydning, da denne kvalitetssikringen ble foretatt { august 2005, altsi to ar for
anbudskonkurransen om entreprise TV-02 ble kunngjort,

Selv om Xklagenemnda skylle komme til at avslutningen av konkurransen var saklig og
legitim { seg selv, ma det vurderes om overskridelsene var forutsigbare for innklagede,
Det burde i s4 tilfelle veert tatt inn et forbehold i konkurransegrunnlaget om mulig
avlysning ved overskridelser av kostnadsoverslaget.

Etter klagers syn var budsjettoverskridelsen forutsigbar for innklagde, bide fordi
muligheten for prisvekst og budsjettoverslridelser generelt er serlig til stede i bygge- og
anleggscktoren, og fordi innklagede uansett m3 ha kjent til risikoen for
budsjettoverskridelser for entreprise TV-02 isolert, og for hele Hardangerbroprosjektet.
Det vises til at Vegdirektoratet i brev ti] fylkesmannen av 10, juli 2007, altsi for
tilbudsfristen lep ut, varslet om betydelig kostnadssprekk for tilferselsveiene il
Hardangerbroen, Videre foreld det ved tilbudsbefaring 15. juni 2007 ikke godkjent
reguleringsplan verken for den delen av tilfarselsveiens som skulle g& gjennom
Ullensvang eller for den delen som var lokalisert til Eidfjord kommune. Innklagede var
sdledes klar over at det métte foretas vesentlige endringer i godkjente reguleringsplaner,
no¢ som igjen kunne 3 kostnadsmessige konsekvenser. Leverandarene ble for avrig
ikke applyst om noen av disse forholdene.

Ogsé erfaringen med tidligere, sammenliknhare prosjekter mi ha gjort innklageds
oppmerksom pid budsjettrisikoen bade hva angir entreprise TV-02 og
Hardangerbroprosjektet som helhet. At innklagede var fullt klar over risikpen for
budsjettoverskridelser p4 sine prosjekter fremgar ogsé klart av St.prp, or 1 (2007-2008),
Samferdselsdepartementet, s 39, der det heter at:
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“Statens vegvesen har erfart ot prisniviet i anleggsmarkedet er pkende. I senere tid hay flere
tilbudskonkurranser gitt som resultat tilbud som ligger 1l dels hayt over kostnadsoversiaget.
Kostnadsakningene varierer noe mellom Jagomrddene. Vegvesenet understreker at det er
knyitet stor usikkerhet til utviklingen framover.

Statens vegvesen pdpeker at det i en siik situasjon kan vare akwelt & avlyse
anbudskonkurranser.

(38) I'brev av 4. april 2008 synes innklagede selv & erkjenne kjennskap til prisekningen, og
innklagede bekrefiet slik kiennskap i metet av 5. mai 2008, Fer ovrig er det vanlig & ta
budsjettforbehold hos andre oppdragsgivere i anleggssektoren, og ogsé innklagede har |
senere konkwurranser tatt inn slike forbehold.

(39) Nér innklagede — til tross for kunnskapen om den sterke kostnadsgkningen i markedet —
verken oppdaterte kostnadsoverslaget fra 2005 utover en ren indeksregulering, eller tok
budsjettmessig forbehold i konkurransegrunnlaget, brot dette med de grunnleggende
kravene til forutberegnelighet og god forretningsskikk.

(40) Til sist nevnes det at innklagedes fremgangsmite i denne konkurransen har visse
likhetstrekk med ulovlig markedstesting, da form4let med avlysningen og den fornyede
kunngjeringen klart nok var & f§ prosjektprisene ned pi ensket niva,

(41) Ettersom kontraktstildeling skylle skje pd grunnlag av laveste pris, og klager hadde det
laveste tilbudet i konkurransen, foreligger klar sannsynlighetsovervekt for at Klager ville
blitt tildelt kontrakten om konkurransen ikke var blitt avsluttet. Inmklagede har videre
begatt vesentlige feil, og vilkérene for erstatning for den positive kontraktsinteresse kan
sdledes vare til stede. Under enhver omstendighet vil vilkdrene for erstatning for den
negative kontraktsinteresse veere oppfylt.

Innkiagedes anfarsier:

(42) Nér det gjelder klagers anforsler om at det ikke var saklig grunn til avlysning av
konkurransen, vises det ti] at ekonomisks hensyn kan veere en saklig grunn til avlysning.
Det ligger innenfor oppdragsgivers skjenn 4 vurders om de innkomne tilbud er gode nok
til 4 kontrahere, men oppdragsgiver ma kunne vise til en forsvarlig forretningsmessig
vurdering, Etter innklagedes syn sikrer Anslagmetoden en god vurdering av kostnadene,
0g progessen i den foreliggende sak var fullt ut forsvarlig. Det vises til at
kostmadsoverslaget som Vegdirektoratet fant forsvarlig og hensiktsmessig ble behandlet
av Samferdselsdepartementet, og videre ble gienstand for ekstern kvalitetssikring i regi
av Finansdepartementet. Det som senere ble oversends Stortinget for behandling tok opp
i seg de innspill som kom gjennom den eksterne kvalitetssikringen,

(43) Videre bestrides klagers anfirse] om at ekstern kvalitetssikring er av mindre betydning

fordi kvalitetssikringen er foretait to &r far kunngjeringen av prosjektet. Det vises til at

(44) Klager har ogsi anfort at innklagede burde ha forskuttert de heye prisene pi
tilfarselsveiene. I en ekstem kvelitetssikring foretatt etter avslutningen ay konkurransen
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er det imidlertid foreslitt at kostmadsrammen reduseres, noe som viser at klagers
anfiarsel ikke er treffende, :

(45) Ettersom det opprinnelige kostnadsoverslaget pa kr 221,7 millioner, ble oppjustert til kr
248,3 millioner, var klagers tilbud 23 prosent (kr 58,5 millioner) hoyere enn
kostnadsoverslaget. Det haye kostnadsniviet som blant annet klagers tilbud ga
anvisning pé var ikke forutberegnelig for innklagede, og det foreld derfor saklig grunn
til & avslutte konkurransen uten tildeling av kontrakt.

(46) Néar det gjelder klagers anfarsel om at dokumentasjonen som er fremlagt ikke gir
grunnlag for 4 etterprave rettmessigheten av avlysningsbeslutningen, er innklagede av
den oppfatning at klager har et godt grunnlag for & vurdere kostnadsoverslagets
holdbarhet basert p4 de dokumenter som er fremlagt (rapporten fra Metier, og tre
oversikter som viser en sammenligning mellom kostnadsoverslaget og tilbudet fra
klager).

(47) Innklagede har ikke fremlagt det fullstendige kostnadsoverslaget, da dette vil veere
grunnlag for videre konkurranseutsetting av prosjektet. Det vil veere uheldig for de
senere anbudskonkurransen at noen eller alle aktarer kjenner til de beregninger som er
foretatt. For ordens skyld er ogsd summasjonsdelen av kostnadsoverslaget fremlagt for
klager, som dokumentasjon pé at tallene i matrisen er korrekte.

(48) Til klagers anforsel om rett til innsyn etter anskaffelsesregelverket, bestrides det at
deltagerne i en anbudskonkurranse har noe forvaltningsrettslig krav pa partsinnsyn.
Visse opplysninger pd oppdragsgivers side m4 kunne unntas fra offentlighet, ogsi i
forhold til deltagerne i konkyrransen,

(49) Nér det gielder klagers anfarsel om at oppdragsgiver m4 ta forbshold mot forutsigbare
avlysningsgrunner i konkurransegrunnlaget, kan innklagede ikke se at denne
problemstillingen er aktuell i den foreliggende sak. Det er p4 det rene at det ikke er tatt
noe forbehold i konkurransen, Dersom klagers anfersel skulle fore frem, métte store
byggherrer ha tatt forbehold i de fleste konkurranser som er kunngjort de siste arene,
siden anleggsmarkedet har veert preget av prisoppgang, men med uforutsigbare utslag.
Den virkning et forbehold ville hatt er uansett bare at potensielle deltagere i
konkurransen kunne fitt beskjed om at konkurransen berodde p4 et gitt budsjett. Dette
burde imidlertid vaere godt kjent for profesjonelle aktarer i anleggsmarkedet.

(50) Tilklagers anfersel om at innkiagedes fremgangsmate i saken har visse likhetatrekk med
ulovlig markedstesting, bemerkes det at innklagede er den som har sterst interesse i at
prosjektet gjennomfares pé tiltenkt mate, og det er uforstielig at klager kan mene at
innklagede skulle ha en slik holdning til konkurransen.

(51) Videre vil erstatning for den positive kontraktsinteresse veare utelukket, dersom
klagenemnda legger til grunn at det var saklig grunn for avsluting av kenkurranse uten
tildeling av kontrakt. Dette fordi ingen av deltagerne i konkurransen vil kunne pévise at
de har gétt glipp av en kontrakt de ellers ville fatt.

(52) Det er ogsé tvilsomt om det foreligger grunnlag for den negative kontraktsinteressen.
Dette er utelukket dersom klagenemnda skulle komme til at det var saklig grunn for

12



avslutning av konkurransen uten tildeling av kontrakt, og hvor innklagedes behandling
av saken ikke kan sies § veare klanderverdig,

Klagenemndas vurdering:

(53) Klager har deltatt i konkurransen og har saklig klageinteresse, Jf forskrift om
Klagenemnd for_ offentlige angkaffels&r § 6. Klagen er rettidig, Anskaffelsen falger etter

Innsyn i det fullstendige kostnadsoversiaget

(54) Klager anforer at innklagede handlet i strid med kravens til etterprovbarhet og
giennomsiktighet i lovens § 5, samt kravet til begrunnelse i forskriftens § 22-1 (3) jf §
20-16, ved 3 nekte 3 fremlegpe det fullstendige kostnadsoverslaget for entreprise TV-02.

(55) Ettersom avlysning av en konkurranse om offentlig anskaffelse ikke er et enkejtvedtak,
gielder ikke forvaltningslovens regler. Nemnda antar derfor at Spersmalet om innsyn i

det ikke er gjort unntak i efler § medhold av lov. Innklagede har vist ti] at det
fnllstendige kostmadsoverslaget ikke er fremlagt, fordi kostnadsoverslaget vil vaere
grunnlag for videre konkurranseutsetting av prosjektet, og det vil vaere uheldig for den
senere anbudskonkurransen at noen eller alle akterene kjenner til beregningene som er
foretatt, I offentlighetslovens § 6 (2) bokstav a er det fastsatt at forvaltningen kan unnta

(56) Innklag_edes unnlatelse ay 4 fremlegge det fullstendige kostmadsoverslaget kan heller

Hyorvidt innklagede hadde reit til avlyse konkurransen uten kontraksstildeling
(57) Forskriften § 22-1 (1) om avlysning av konlkuiransen og totalforkastelse lyder slik:

" Oppdragsgiver kan avlyse konkyrransen med oyeblikkelig virkning dersom det foreligeer en
saklig grunn. "

58) 1 Samferdselsdepartementets brev heter det bl a at departementet “ikke har Sullmaks til 6
pédra staten forpliktelser ut over de Jullmakter som er gitt ay Stortinget”, Pga risikoen
for kostnadsoverskridelser fant departementet det derfor "nodvendig & be om at Statens
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(59)

(60)

(61)

vegvesen avsiutter konkurransen” om tilforselsveiene. Speramalet er om innklagede
hadde "saklig grunn” til & avlyse konkurransen.

I sak 2008/60 (premiss 36) uttalte klagenemnda bl a at "(s)iden sparsmalet om saklig
grunn til avlysning etter forskrifiens § 13-1 i forhold til nemndas tidligere praksis ber
skilles fra sporsmdlet om mulig erstatningsansvar, finner nemnda grumn tl &
kommentere forholdet mellom avlysning og ansvar, scerlig i forhold til spersmélet om
situasjonen som har oppstdt kan sies & vere selyforskyldt og derfor

ansvarsbetingende". Nemnda behandler forst spersmalet om det var saklig grunn til &
avlyse konlawrransen,

I Rt 2001 s 473 siterte Hoyesteretts Ljzremalsutvalg lapmannrettens tolking av
saklighetskravet, og shuttet seg til tolkingen. Lagmannsretten uttalte at sparsmalet om en
avlysning var seklig “mad avgjeres ut fra en helhetsvurdering, der det tas hensyn 34 vel
til hvilken omstendighet som uilaste aviysningen som til hva byggherren ensket & oppnd
med den. [.,.] @konomiske og andre forretningsmessige hensyn mé generelt anses som
legitime.” Budsjettmessige begrensninger kan veere slike ekonomiske hensyn. I sak
2008/60 uttalte klagenemnda i premiss (32) bl a at (i) Rt 2007 s 983, Reno-Vest, har
Hpyesteretts flertall, med tilslutning fra mindretallet, under henvisning til Concord-
Kennelsen i Rt 2001 s 473, presisert saklighetskravet til et spersmdl om avgjerelsen
ville ha hvilt pa en fullt w forsvarlig akonomisk vurdering'. Det fremgdr at det ikke
stilles krav til noen kvalifisert overvekt ay skonomiske hensyn for at en avlysning skal
vaere saklig; sporsmalet er om vurderingen var forsvarlig.”

Det er pa det rene at innklagedes kostnadsoverslag for tilferselsveiene var pa kr 248,3
millioner inkludert planendringer, at klagers tilbud var pi kr 306,8 millioner og at
klagers tilbud var det billigste. Differansen mellom kostnadsoverslaget og det billigste
tilbud var séledes p& kr 58,5 millioner. I brev av 19, november 2007 bad som nevnt
Samferdselsdepartementet innklagede om & avslutte konkurransen. Begrunnelsen var at
det foreld stor risiko for overskridelse av kostnadsrammen for hele prosjektet, dvs broen
og tilforselsveienc samlet, Departementet hadde ikke fullmakt til & padra staten
forpliktelser utover de fullmakter som var gitt av Stortinget. Klager har i denne
sammenheng anfart at det ikke kan veere saklig & vise til fare for budsjettoverskridelser
for hele prosjektet samlet. Klagenemnda har forstitt det slik at differansen mellom
tilbudene og kostnadsoverslaget for tilfarselsveiene er hovedérsaken til avlysningen av
konkurransen. Selv om det ble vist til faren for kostmadsoverskridelse for hele
prosjektet, var séledes avlysningen begrunnet i forhold kmyttet til den foreliggende
anbudskonkurransen. En kostmadsoverskridelse for tilfarselsveiene vil naturlig nok i
sammenhengen kuone fare til en kostnadsoverskridelse for hele prosjektet
(Hardangerbroen og tilferselsveiene), Klagenemnda kan da ikke se at det i seg selv
skulle veere usaklig 4 vise til faren for kostnadsoverskridelse for hele prosjekiet,
Avgjerelsen om & avlyse konkurransen pé grunn-av manglende fullmakter til & padra
staten gkonomiske forpliktelser utover kostnadsoverslaget, mi etter dette sies & bygge
PA en forsvarlig ekonomisk vurdering. Innklagede hadde dermed “saklig grunn’ til &
avlyse konkurransen etter forskriftens § 22-1 (1).

Erstatning

(62)

Etter klagenemndsforskriften § 12 skal nemnds ikke yttale seg om rettsvirkninger av
regelbrudd, men kan, nér den finner grunn til det, likevel uttale seg om hvorvidt
vilkérene for klager til 4 kreve erstatning anses oppfylt. Av klagenemndas sak 2008/60 i
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(63)

(64)

(©63)

(66)

(67)

premiss (34) falger det at "hvis der P4 avgjerelsestidspunitet objektivt sert foreligger en
saklig grunn kan konkurransen aviyses, men etter emstendighetene vil det likevel kunne
Joreligge grunnlag for negativ kontrakisinteresse, Ut f¥a kravet til god forretningsskikk i
lovens § 5, jf lovens § 10, vil det kunne vere tilfelle der anskaffelse ikke skylle veert
igangsats, eller aviysy pad et tidligere tidspunit.” Sparsmélet blir etter dette om
avlysningen av konkurransen kan g grumlag for erstatning for den negative
kontraktsinteresse.

For at oppdragsgiver ansvarsfritt skal kunme avlyse som folge av manglende
budsjettdekning, falger det av klagenemndas praksis at “de innkomne pristilbud mé

forhold til overslaget fra andre kvartal 2004, mens innklagede har benyttet en sats pé
12,1 prosent for denne perioden, Klagenernda kan ikke se at klager har begrunnet
hvorfor innklagede skulle ha benyttet en sats p4 20,1 prosent ved oppjusteringen av
kostnadsoverslaget andre kvartal 2004, og har derfor ikke grunnlag for 4 ta stilling til
dette, slik saken er opplyst for klagenemnda,

Etter dette legger klagenemnda til grunn at fastsettelsen av budsjettrammen har skjedd
pi et forsvarlig grunnlag,

Klager har videre anfort at kostnadsoverskridelsene var forutsigbare for innklagede, og
at det derfor burde ha vart tatt inn et forbehold { konkurransegrunnlaget. I sak 2006/129
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premiss (34) utalte klagenemnda bl a at “(K)unngjoring av konkurranser med knapp
budsjetidekning wisetter markedet for & mdtte regne pd oppdrag som ikke lar seg
gjennomfare innen de rammer som oppdragsgiver selv har satt for gjennomferingen.
Dette er sveert uheldig og kan fore til at konkurransen ender som en markedstest der
leverandorene i  realiteten  gjennomforer  en kostnadsberegning  med
prosjekteringsunderlag som oppdragsgiveren selv skulle serget for i forkant.”
Klagenemnda har tidligere kornmet til at kostnadsoverslaget ble fastsatt pé ct forsvarlig
grunnlag, jf premiss (66). Det kan derfor etter nemndas syn ikke kreves at inpklagede
skulle tatt forbehold om at kostnadene var underlagt budsjettbogrensninger, Nemnda kan
heller ikke se at det i saken foreligger opplysninger som underbygger klagers syn om at
konkurransen og avlysningen har “visse likhetstrekk med uloviig markedstesting”. At
dette skulle veere tilfelle er ogsé bestridt av innklagede,

(68) Klagenemnda kan etter defte ikke se at vilkirene for erstatning for den megative
kontraktsinteresse skulle vare oppfylt.

Konklusjon:
Statens vegvesen har ikke brutt regelverket for offentlige anskaffelser.

For klagenemnda,
10. november 2008

%VW%

Per Christiansen
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