Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Innklagede inngikk en kontrakt om hurtigrutebdttransport og om utvikling og utpraving av en
hurtighbdt basert pd ny teknologi. Klagenemnda fant at kontrakten som var inngdtt omfattet for
store elementer av ordincer hurtigrutebdttransport til at kontrakten var omfattet av unntaket
for forsknings- og utviklingstjenester, og ila overtredelsesgebyr for den delen av kontrakten
som relaterte seg til ordincer hurtigrutebattransport.

Klagenemndas gebyrvedtak 5. november 2013 i sak 2011/351

Klager: RunEco AS
Innklaget: Troms Fylkeskommune

Klagenemndas Tone Kleven, Georg Fredrik Rieber-Mohn, Andreas Wahl
medlemmer:

Saken gjelder: Ulovlig direkte anskaffelse, forskning- og utviklingstjenester

Innledning:

(1)  Det vises til klage fra RunEco AS (heretter kalt klager) mottatt 6. desember 2011. Saken gjelder
kontrakt om drift av hurtigbétrute og utpreving av DAT-fartoy.

(2) Klagenemnda for offentlige anskaffelser er kommet til at innklagede ilegges et gebyr pa 15 200
000 kroner. Vedtaket er fattet med hjemmel i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser
§ 7b forste ledd. .

Bakgrunn:

(3) Troms Fylkeskommune (heretter kalt innklagede) har inngatt en kontrakt med rederiet
Torghatten Nord AS om bygging og utpreving av Dynamic Assisted Trimaran (DAT), og
dessuten om drift av rute 3 (Tromse- Skjervey) og rute 4 (Vikran — Tennskjer — Lysnes).
Innklagede har ansett kontrakten for & vere en kontrakt om forsknings- og utviklingstjenester
som er unntatt regelverket for offentlige anskaffelser. Det er forklart at innklagede tidligere har
veert involvert i et prosjekt for & introdusere mer miljevennlig hurtigbatteknologi, herunder
konseptet DAT. Det er opplyst at klager har utviklet DAT-teknologien som et utviklingsprosjekt
for ny hurtigbatteknologi, og patentet til denne teknologien tilherer klager.

(4) Innklagede har opplyst at anskaffelsesprosessen ble startet ved at rederiene Hurtigruten ASA,
Torghatten Nord ASA (Torghatten eller THN) og Veolia Transport Nord AS (Veolia) ble
tilskrevet og invitert til et innledende mete og orientering om den planlagte anskaffelsen.
Torghatten og Veolia deltok pa orienteringsmete 13. mai 2009, hvor begge sa seg interessert i a
innlede forhandlinger om kontrakten.

(5) Ved e-post fra innklagede av 14. september 2009 ble det oversendt et skriv med forutsetninger
og betingelser som skulle vaere "utgangspunkt for kontraktstildeling”. Det fremgikk av
vedlagt dokument "FOU-prosjekt; Dynamic Assisted Trimaran og drift av hurtigbhatrute 3

Postadresse Besoksadresse TIf.: 5559 75 00 E-post:
Postboks 439 Sentrum R&dhusgaten 4 postmottak@kofa.no
5805 Bergen 5014 Bergen Faks: 55 59 75 99 Nettside: www.kofa.no



Q)

(7

og 4, 2010-2019" punkt 12 at kontrakten skulle vere en bruttokontrakt. En bruttokontrakt
inneberer at oppdragsgiver betaler et fast belop for tjenesten, og at eventuelle inntekter ved
tjenesten tilfaller oppdragsgiver, som ogsd berer risikoen for manglende inntjening. Videre
hitsettes folgende fra nevnte dokument:

"1. Undertegnede operator, forplikter seg dersom han tildeles kontrakten, til folgende punkter
knyttet til en avtale mellom operatoren og Troms fylkeskommune om drift av hurtigbdtrute 3 og
4 samt bygging og utproving av DAT-fartoy.

2. Sa tidlig som mulig i kontraktsperioden skal operatoren sette nybygg inn i rutedrift, dog ikke
senere enn 1.1.2013. Mdlsettingen er at det skal prosjekteres og bygges et DAT-fartay i henhold
til norsk patent nr. 20006030./...]

5. For bygging av DAT-fartoy tas det utgangspunkt i en ansldtt byggekostnad pd 65 mill kr.
Dersom byggekostnaden reelt sett blir hayere, dekker Troms fylkeskommune 80% av kostnader
over 65 mill kr. Dersom byggekostnaden reelt sett blir lavere, skal innsparte kostnader fordeles
med 20% til operator og 80% til fylkeskommunen.[...]

9. Dersom DAT-fartoy i henhold til pkt 2. ikke er satt i drift innen 1.1.2013, har
fylkeskommunen rett til d si opp kontrakten med virkning fra 31.12.2014.

10. Operatoren skal delta i prosjektet for bygging og utproving av DAT-fartoy med en
egeninnsats tilsvarende 1 mill kr per dr, som primcert gdr til d dekke prosjektledelse,
byggeledelse og inspeksjon, samt operatorens egenkostnader knyttet til utvikling av DAT

fartayet for bygging og drift.
[...]

13. Det forutsettes at Runeco AS stdr for design av skroglinjer og foilarrangement og fungerer
som spesialrdadgiver i tett samarbeid med operatorselskap, verft, og eventuelle andre involverte
skipskonsulenter vedrorende DAT-relaterte problemstillinger og losninger under design,
prosjektering, modellproving og utprovning frem til levering fra verft.

14. Det forutsettes at impliserte parter som verft og/eller operatorselskap inngdr nodvendige
avtaler (lisensavtale og/eller andre kommersielle avtaler) med Runeco AS."

Det er videre opplyst at basert pa dette dokumentet var det en dialog mellom innklagede og
rederiene sommeren 2009. Det er opplyst at begge tilbyderne leverte tilbud.

I notat fra Fylkesrdd for milje og samferdsel til Fylkesrddet av 28. oktober 2009 ble det
redegjort for den planlagte kontrakten og prosessen rundt kontrakten. Felgende hitsettes
vedrerende anskaffelsen:

"For denne kontrakten vil unntaket gjelde i og med at DAT teknologien i dag ikke er tilgjengelig
i markedet, selv om rettighetshaverene Runeco AS i flere dr har forsokt d selge konseptet til
verft og rederier. Teknologien er pd et stadium der det gjenstdr fullskala verifisering av
konseptets egenskaper for det eventuelt ville bli attraktivt for kommersielle aktorer.

Verfisindustrien har ikke risikokapital til d bygge en hurtighdt og teste denne ut for egen
regning og risiko. De er avhengige av en kjoper/bestiller av fartoyet som vil dekke utviklings-
og byggekostnader. Rederiene har pd samme mdte ikke risikokapital til d bestille et fartoy uten
at de har en kontrakt eller en kommersiell virksomhet der det kan settes inn i inntektsbringende
aktivitet.
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Basert pa dette har Fylkesrddet i Troms vedtatt d satse pd bygging og utproving av et DAT
fartoy i rute 3 og 4 for d medvirke til at miljo- og kostnadsbesparende teknologi kan gjores
tilgjengelig for markedet. Eierrettighetene til konseptet vil ogsa etter et evt vellykket prosjekt
tilhore Runeco AS fullt ut.

Det er lagt til grunn en prosjektperiode pa totalt 10 dr der FoU delen med DAT fartoyet utgjor
7 dr.

Grunnen til at enkelte FoU kontrakter unntas fra regelverket om offentlige anskaffelser er at det
kan veere vanskelig d beskrive i objektive termer, den anskaffelsen som skal foretas. Det ville
ogsd veere vanskelig for interesserte operatorer d kunne beregne risiko og prissette sine
tienester ndr anskaffelsens kvaliteter er beheftet med en stor grad av usikkerhet ift utviklings-,
bygge og driftskostnader.”

Vedrerende prosessen fremgikk det videre at bade Torghatten og Veolia hadde svart
bekreftende pa at de kunne delta i prosjektet med vilkdrene som fremgikk av brev med
forutsetninger og rammevilkar. Det fremgikk at Veolia hadde beregnet en arlig godtgjerelse fra
fylkeskommunen pa kroner 28,9 millioner, mens Torghatten hadde beregnet en éarlig
godtgjarelse pd kroner 25 millioner. Videre fremgikk felgende:

"Fylkesrddens anbefaling;

Fylkeskommunens forutsatte budsjettramme pd 25 mill kr per dr legges til grunn som det
sentrale kriteriet for utvelgelse. Dette baseres ogsd pd de budsjettmessige utfordringer
samferdselsomrddet star overfor i 2010.

Innstilling:

Med bakgrunn i de forhandlinger som er gjennomfort og tilbud mottatt fra Veolia Transport
Nord AS og Torghatten Nord AS, tildeles kontrakt for drift av hurtighdtrutene 3 og 4 samt
bygging og utproving av DAT-fartoy til Torghatten Nord AS for perioden 1.1.2010 til
31.12.2019."

Tilbudet fra Torghatten Nord AS ble ansett for & vaere det skonomisk mest fordelaktige tilbudet.
Det er opplyst at kontrakten mellom innklagede og Torghatten ble utformet i lopet av hesten
2009, og at partene 11. januar 2010 signerte "[a/vtale om bygging og utproving av Dynamic
Assisted Trimaran samt drift av rute 3 (Tromso — Skjervay) og rute 4 (Vikran — Tennskjer —
Lysnes)". Det var lagt til grunn for avtalen at Torghatten ville g til innkjep av hurtigbdten M/S
Fjordprinsessen, jf. avtalens punkt 6.a som gjengitt i premiss (15). Denne baten skulle drifte
hurtigbétrutene frem til DAT-fartayet ble tatt i bruk.

Det var innledningsvis i avtalen redegjort for anskaffelsen, i stor grad tilsvarende som i notat av
28. oktober 2009. Folgende hitsettes imidlertid:

"Denne anskaffelsen gjelder en kontrakt pd drift av hurtigbdtrutene

3 Tromso—Skjervay

4 Tromso—Vikaran—Tennskjer—Lysnes

Med en hurtighdt med hastighet pa minimum 32 knop og en passasjerkapasitet pa minst 147

(+3 mannskap)i en periode fram til 31.08.2013, og deretter drift av samme ruter med et fartoy
basert pad teknologien Dynamic Assisted Trimaran (DAT)—Norsk Patent nr 2000 6030."
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Det fremgikk av avtalen punkt 2.b at avtalen var inngatt med "forutsetning om bygging og
utproving i ordincer rutedrift av en hurtighdt basert pa Norsk Patent nr 2000 6030
(Dynamic Assisted Trimaran)". Det fremgikk videre at Torghatten skulle stille et DAT-
fartay basert pd patent nr. 2000 6030 til drift av rutene "minst fra" 1. september 2013
til 31. desember 2019. Fristen for bruk av DAT-fartoy var dermed flyttet sammenlignet
med utgangspunktet for forhandlinger ved brev av 14. september 2009.

1 punkt 3 "Avtaleperioden"” var det inntatt folgende forbehold for avtalen:
"Avtalen er inngdtt for perioden 1.1.2010 til 31.12.2019, med folgende avgrensinger:

3.a) Dersom TFK og THN i lopet av en design- og modellpravingsfase i tidsrommet 1.1.2010 til
31.12.2011, basert pa resultater av  designstudier, modellprover og annen
tredjepartsverifisertinformasjon, kommer til en konklusjon om at bygging av fullskala DAT-
fartay for bruk i ordincer rutedrift ikke vil veere hensiktsmessig, har TFK mulighet til d si opp
denne avtalen med virkning fra 31.12.2014 og gjennomfore ordincer anbudskonkurranse for
rute 3 og 4. Oppsigelse av avtalen etter dette punkt kan avtales mellom partene til a gjelde fra
et senere tidspunkt.

Det samme gjelder dersom det ved innhenting av pristilbud for bygging av DAT-fartoy viser seg
at byggekostnadene overstiger den avtalte rammen pd NOK 65.000.000,-.

Ved oppsigelse av avtalen pa bakgrunn av de forhold som er omtalt i dette punkt, gjelder de
forbehold og forpliktelser som er angitt i pkt 6.

3.b) Dersom DAT-fartoyet ikke kan settes inn i ordincer rutedrift senest 1.9.2013, kan TFK si
opp avtalen med virkning fra 31.12.2014 og gjennomfore ordincer anbudskonkurranse for rute 3
0g 4. Oppsigelse av avtalen etter dette punkt kan avtales mellom partene til d gjelde fra et
senere tidspunkt."

Det fremgikk videre av punkt 4 "Partenes ovrige leveranser” at Torghatten skulle delta i
prosjektet for bygging og utpreving av DAT-fartey med en arlig egeninnsats tilsvarende kroner
1 million hvert &r i avtaleperioden. Dette skulle "primcert gd til a dekke prosjektledelse,
byggeledelse og -inspeksjon, samt operatorens egenkostnader knyttet til utvikling av
DAT-fartoyet for bygging og drift".

Vedrorende byggekostnader, avskrivning av fartey og drivstoffkostnader fremgikk
folgende av punkt 5, 6 og 7:

"5. Byggekostnader

For bygging av DAT-fartey tas det utgangspunkt i en ansldatt byggekostnad pd NOK
65.000.000,-. Dersom byggekostnaden reelt sett blir hoyere kan TFK, jfr pkt 3.a) velge d si opp
kontrakten. Dersom TFK velger d gad videre med prosjektet selv om byggekostnadene overstiger
NOK 65.000.000,-, okes THN sin godtgjorelse tilsvarende for renter og avdrag over
gjenstdende avtaleperiode slik at fartoyet folger den opprinnelig avtalte avskrivingsperioden.”

6. Avskriving av fartoy

6.a) For denne avtalen er det lagt til grunn at THN gdr til innkjop av M/S Fjordprinsessen til en
samlet pris pd NOK 9.500.000,-. Anskaffelsen av M/S Fjordprinsessen dekkes av TFK som drlig
avskriving over avtaleperioden (10 ar). 1 tillegg til arlig avskriving av M/S Fjordprinsessen med
NOK 1.000.000, -per dr, dekker TFK drlige rentekostnader pd lan tatt opp for kjop av M/S
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Fjordprinsessen. Dekning av disse kostnadene kommer i tillegg til den drlige godtgjorelsen pd
NOK 25.000.000,- (2010-kroner) jfr pkt 11.

6.b) Dersom avtalen sies opp med virkning fra 31.12.2014, jfr pkt 3, skal TFK ikke senere enn
en mdned etter kontraktsutlop utbetale til THN resterende bokfort verdi av M/F Fjordprinsessen
og eventuelt pdlopne renter, med fradrag av 1/3 av eventuell salgssum.

6.c) DAT-fartoyet avskrives over en periode pd 20 dr fra det tidspunkt THN overtar fartoyet fra
byggeverft. Dersom TFK ved kontraktens utlop har utlyst dpen anbudskonkurranse om drift av
rute 3 og 4, som er utformet pd en slik mdte at DAT-fartoyet ikke kan benyttes videre, enten av
THN eller en annen operator, skal TFK senest en mnd etter kontraktsutlop utbetale til THN
resterende bokfort verdi av fartoyet (inkludert pdlopne rentekostnader), minus 1/3 av inntektene
ved salg av fartoyet.

Dersom DAT-fartoyet etter bygging ikke kan settes i trafikk eller ikke tilfredsstiller de krav som
defineres som suksesskriterier i prosjektet, og TFK folgelig sier opp FOU-kontrakten etter
punkt 3b skal TFK senest en mnd etter kontraktsutlop utbetale til THN resterende bokfort verdi
av fartoyet (inkludert pdlopne rentekostnader), minus 9/10 av inntektene ved salg av fartoyet.

7. Drivstoffkostnader

Hensikten med FoU-prosjektet er d utprove teknologi for d redusere hurtighdters
drivstofforbruk. Dersom innsetting av DAT-fartoyet i ordincer rutedrift medforer reduserte
drivstoffkostnader, skal denne innsparingen fordeles mellom partene etter folgende:

[.]

Innsparte drivstoffkostnader beregnes basert pd et budsjettert arlig drivstofforbruk pa 1 350
000 liter drivstoff med salderingspris kr 4,30 etter avgifter, levert til tankanlegg.[...]"

Det fremgikk av punkt 8 at kontrakten ble tildelt som en bruttokontrakt. Etter punkt 9 ble
Torghatten gitt mulighet til en bonus pé inntil 10 % av de samlede inntektene, ved en regularitet
pa minst 95 % i kalenderaret.

Videre fremgikk folgende av punkt 10 "Dokumentasjon":
"Dokumentasjon

1 lopet av kontrakts-/prosjektperioden skal det utarbeides minimum tre rapporter knyttet til
DAT-fartoyet:

I Modell som gir en utredning om engineering, design, modellprover etc som gjores for
bygging igangsettes. Denne rapporten skal veere grunnlagsdokument for beslutning
om d bygge DAT-fartayet eller avslutte prosjektet.

1) Byggerapport som dokumenterer byggefasen for DAT-fartoyet.

11l) En sluttrapport for prosjektet som skal foreligge senest 6 mnd for kontraktsslutt og
som skal inneholde vurderinger av prosjektets ulike faser, resultater og evt forslag til
forbedringer av DAT-teknologien

TFK beerer kostnadene ved utarbeidelse av disse rapportene og har full eiendomsrett til alle
rapporter som utarbeides som en del av prosjektet. Med unntak av den informasjon som er
underlagt lovpalagt taushetsplikt ~ pga bedriftssensitiv informasjon eller
forretningshemmeligheter, kan TFK fritt publisere disse rapportene.”
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Under punkt 11 "Godtgjorelse” fremgikk at:

"For drift av rute 3 og 4, samt bygging og utproving av DAT-fartoy, mottar THN en drlig
driftsgodtgjorelse pia NOK 25.000.000,- i 2010. Godtgjorelsen inneholder dekning av
avskrivinger og rentekostnader for DAT-fartoy beregnet pd en byggekostnad pa NOK
65.000.000,-.

1 tillegg til driftsgodtgjorelsen mottar THN en drlig godtgjorelse jfr pkt 6.a) for anskaffelse av
M/S Fjordprinsessa som loper sd lenge kontrakten gjelder.

Dersom innsetting av DAT-fartoy medforer okte drifiskostnader (f.eks. vedlikehold,
verftsopphold for justering etc), godtgjores eventuelle okninger i driftskostnader etter regning
fram til partene har kunnet etablere et nytt niva for drifiskostnader som kan innarbeides i
budsjett og darlig godtgjorelse.”

Saken ble brakt inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser ved brev datert 6. desember
2011.

Det er opplyst at Troms Fylkestrafikk FKF overtok ansvaret for kontraktoppfelgningen fra og
med 1. januar 2012.

Troms Fylkestrafikk FKF opplyste i e-post av 28. januar 2013 at Troms Fylkeskommune har
sagt opp kontrakten med Torghatten. Det ble vist til at styret i Troms Fylkestrafikk hadde
vedtatt & si opp kontrakten i styremete 18. januar 2013, med henvisning til kontraktens punkt
3.a annet ledd, som folge av at "byggekostnadene for fartoyet overstiger den avtalte rammen".

Det er opplyst i e-post av 14. august 2013 fra Troms Fylkestrafikk at kontrakten ble sagt opp
med virkning fra 31. desember 2014.

Ved brev av 21. august 2013 ble innklagede sendt forhdndsvarsel om ileggelse av gebyr.
Klagenemndas varsel var basert pa at driften av hurtigbatrutene med MS Fjordprinsessen var en
ordinar hurtigrutetransport, og at det ikke var pavist fra innklagedes side at denne delen av
kontrakten ikke kunne vart kjept separat fra den delen av kontrakten som relaterte seg til
utvikling og utpreving av trimaranfarteyet. Innklagede har kommentert forhandsvarselet, og
bestridt grunnlaget for nemndas varsel. Innklagede har ogsé fremlagt en del nye opplysninger.

Anfersler:

Klagers anforsler:
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Klager anforer at innklagede har foretatt en ulovlig direkte anskaffelse. Anskaffelsen ble unntatt
kunngjering under dekke av & vaere en FOU-kontrakt.

Klager har primert vist til at innklagede ikke fulgte opp kriteriene for FOU-kontrakten.
Klagenemnda finner ikke grunn til & gjengi klagers anfersler knyttet til anskaffelsesprosessen,
valg av leverander og forhold rundt kontraktsinngaelsen, da disse uansett er foreldet, jf.
klagenemndsforskriften § 6 (2). Klagenemnda tar heller ikke stilling til hvorvidt innklagede har
oppfylt avtaleforpliktelsene, jf. klagenemndsforskriften § 6 (1).

Innklagedes anforsler:

(25)

(26)

Innklagede anferer at kontrakten er omfattet av unntaket i forskriften § 1-3 (2) bokstav g.

Tjenesten som omfattes av kontrakten bestar av to deler; drift av to hurtigbatruter i en periode
pa 3 ar med eksisterende fartoy og deretter for en periode pa 7 ar med nybygd fartey, og
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bygging av et nytt fartoy basert pA DAT-teknologien, i praksis en prototype basert pé tidligere
ikke utprevd hurtigbétteknologi.

Kontrakten omfatter en vesentlig FOU-del siden teknologien ikke tidligere har vert utprovd.
Etter gjennomferingen av prosjektet vil eiendomsretten til teknologien fortsatt tilhere klager
som eier patentet og i gjennomferingen deltar Torghatten med en medfinansiering pé til
sammen kroner 10 millioner over 10 &r. Innklagede betaler dermed ikke fullt ut for tjenesten, og
fordelen av tjenesten vil ikke fullt ut tilfalle innklagede ettersom eiendomsretten til
hurtigbétteknologien vil tilhegre klager, og vil kunne gjores tilgjengelig for markedet. Selve
fartoyet vil heller ikke vare innklagedes eiendom etter ferdigstillelse.

Utvikling av det nye fartoyet forutsetter at det aktuelle rederiet har en kontrakt om & levere en
tieneste der DAT-fartgyet kan settes i drift. Mens fartgyet er under utvikling er det nedvendig a
opprettholde rutetilbudet, og det er derfor lagt til grunn for avtalen at et eksisterende fartoy
opprettholder driften inntil DAT-farteyet kan settes i trafikk. Eksisterende fartey skal ogsd
stilles til disposisjon i hele avtaleperioden som reserve for DAT-farteyet. At Torghatten
trafikkerer rutene med en "gammel" hurtigbdt de ferste arene, er altsd en forutsetning for at
FOU-delen av kontrakten skal kunne gjennomfores, og ikke et mél i seg selv.

Etter mottak av forhadndsvarselet har innklagede gjort gjeldende at den delen av kontrakten som
relaterte seg til utvikling og utpreving av trimaranfarteyet ikke kunne vert kjopt separat fra den
delen av kontrakten som gjaldt driften av hurtigbatrutene med MS Fjordprinsessen. Innklagede
har subsidizrt gjort gjeldende at skyldkravet ikke er oppfylt, og at gebyret uansett ber settes
lavere.

Klagenemndas vurdering:
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Saken gjelder spersmdl om ulovlig direkte anskaffelse, og det er ikke krav om saklig
klageinteresse i slike saker, jf. forskrift 15. november 2002 nr. 1288 om klagenemnd for
offentlige anskaffelser § 13 a (1).

Klagenemndas myndighet til a behandle sporsmdlet om ulovlig direkte anskaffelse

(€2))
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Klagenemnda har siden 1. januar 2007 hatt hjemmel i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige
anskaffelser § 7b til 4 ilegge overtredelsesgebyr til offentlige oppdragsgivere som har foretatt
ulovlige direkte anskaffelser.

1. juli 2012 ble det innfert nye regler om hdndheving av regelverket for offentlige anskaffelser i
Norge. Reglene gjennomferer EUs direktiv 2007/66/EF (Héndhevelsesdirektivet) i norsk rett.
De nye reglene innebarer at sanksjoner som folge av brudd péd regelverket for offentlige
anskaffelser, herunder ulovlige direkte anskaffelser etter seksmal, ilegges av domstolene.

De nye reglene gjelder imidlertid kun for anskaffelser som er kunngjort 1. juli 2012 eller senere.
Dersom anskaffelsen er gjennomfert uten kunngjering, gjelder de nye reglene dersom kontrakt
er inngétt 1. juli eller senere.

Dette innebaerer at spersmal om kontrakter som er inngatt for 1. juli 2012 er ulovlige direkte
anskaffelser, og hvorvidt det skal ilegges gebyr, skal behandles av klagenemnda etter loven § 7b
slik denne led for 1. juli 2012. Ettersom foreliggende sak gjelder forhold for 1. juli 2012, er det
klagenemnda som skal behandle saken

Etter loven § 7b tredje ledd bortfaller klagenemndas adgang til & ilegge gebyr for ulovlige
direkte anskaffelser to ar etter at kontrakt er inngatt. Fristen avbrytes ved at klagenemnda
meddeler oppdragsgiver at det er mottatt en klage med péstand om at det er foretatt en ulovlig
direkte anskaffelse.



(36)

I foreliggende sak ble klagen med péstand om ulovlig direkte anskaffelse oversendt innklagede
ved klagenemndas brev 12. desember 2011. Kontrakt ble inngétt 11. januar 2010, slik at klagen
er rettidig.

Hvorvidt det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse

(37

(38)

(39)

(40)

(41)

(42)

Det folger av loven § 7b at med en ulovlig direkte anskaffelse menes en anskaffelse som ikke er
kunngjort i henhold til reglene om kunngjering i forskrifter gitt i medhold av loven, jf. forskrift
om offentlige anskaffelser av 7. april 2006 nr. 402 §§ 2-1 og 2-2, jf. forskriften §§ 9-1 og 18-1.
Kunngjeringsplikt etter forskriften del II inntrer ved anskaffelser hvor verdien overstiger kroner
500 000, og kunngjeringsplikt etter forskriften del III for prioriterte tjenester inntrer hvor
kontraktens verdi overstiger kroner 1,6 millioner, jf. forskriften §§ 2-1 og 2-2.

Avtalen mellom innklagede og Torghatten gjelder kontrakt pa drift av hurtigbét fra 1. januar
2010 til 31. desember 2019. For perioden 1. september 2013 til 31. desember 2019 skulle
batrutene etter kontrakten opereres med et fartgy basert pd Norsk Patent nr. 2000 0630
(Dynamic Assisted Trimaran), en teknologi som ikke tidligere har vert utprevd. Frem til dette
skulle bétrutene driftes med MS Fjordprinsessen, uten at det fra innklagedes side er hevdet at
driften av rutene med denne baten representerte noen form for forskning eller utvikling. I
perioden MS Fjordprinsessen driftet rutene skulle ogsa design, modellpreving og byggingen av
DAT-fartoyet forega.

I det foreliggende tilfellet hadde kontrakten en estimert verdi pa over kroner 25 millioner i ret.
Det er dermed klart at anskaffelsens verdi overstiger kunngjeringsgrensen, jf. forskriften § 2-3
(10). Anskaffelsesprosessen ble gjennomfert ved at tre tilbydere ble invitert til & delta i
prosessen. Det er imidlertid ubestridt at anskaffelsen ikke har veert kunngjort i henhold til
kunngjeringsreglene i forskriften.

Innklagede har anfert at kontrakten med Torghatten av 11. januar 2010 er omfattet av unntaket
for forsknings- og utviklingstjenester i forskriften § 1-3 (2) bokstav g. Det folger av denne
bestemmelsen at forskriften ikke far anvendelse for "forsknings- og utviklingstjenester, ndr
oppdragsgiver ikke fullt ut betaler for tjenesten eller den ikke fullt ut tilfaller
oppdragsgiver til bruk i hans virksomhet".

Bestemmelsen er et unntak fra kunngjeringsreglene, og klagenemnda har tidligere lagt til grunn
at bestemmelsen mé tolkes restriktivt, jf. blant annet klagenemndas saker 2011/161 (48) og
2004/206 premiss (28) og (29).

I klagenemndas sak 2011/161 ble det ogsa vist til en fortolkningsuttalelse fra Nerings- og
handelsdepartementet av 11. juli 2003, hvor det fremgar at:

"Det sentrale for typen kontrakter som omfattes, er at kontrakten har til hensikt d fremskaffe ny
kunnskap eventuelt utvikle eller videreutvikle nye losninger (herunder teknologi,
behandlingsopplegg, modeller for tjenestens innhold, mv). Dette innebcerer blant annet at
kontrakten har til formdl d fremskaffe noe som ikke er tilgjengelig i dagens marked. Det legges
ogsa til grunn at bestemmelsen kun omfatter kontrakter hvor forskning eller utviklingsdelen
utgjor et hovedelement. Kontrakter om d utfore en alminnelig tjeneste, som innebcerer mindre
elementer av videreutvikling, vil med andre ord ikke anses da oppfylle bestemmelsens krav til
nyskapning. En forsknings eller utviklingskontrakt kan likevel innebeere at den offentliges
samarbeidspartner fdar ansvaret for utforelse av en tjeneste ndr dette er en forutsetning for
nyskapningen. Det synes imidlertid d gjelde en forutsetning at kontrakten er tuftet pd en
innretning som stiller visse krav til dokumentasjon av de modeller som proves ut eller av
resultatet.”



(43)

(44

(45)

(46)

47)

(48)

Den foreliggende kontrakten gjaldt som nevnt bdde bygging og utpreving i ordinar rutedrift av
en hurtigbit basert p4 DAT-teknologien. Frem til DAT-fartoyet ble tatt i bruk, skulle driften av
hurtigbaten skje med M/S Fjordprinsessen, og etter dette skulle denne baten benyttes som
reservefartay. Isolert sett er sistnevnte en tjenestekontrakt for drift av hurtigbat, som er en
uprioritert tjenesteanskaffelse i kategori (19). Det er som nevnt ikke hevdet, eller holdepunkter
for, at driften av rutene med M/S Fjordprinsessen i seg selv representerte noen form for
forskning eller utvikling.

I forhéndsvarselet fant nemnda det derfor tilstrekkelig & vise til at det ikke var pavist at driften
av rutene de forste arene ikke kunne vart kjopt separat. Det folger nemlig av EU-domstolens
praksis, for eksempel sak C-215/09, at oppdragsgiver har en plikt til & kunngjere de deler av
avtalen som er omfattet av direktivet dersom disse kan skilles fra resten av avtalen, jf. ogsé
klagenemndas avgjerelse i sak 2011/161 premiss (50).

I kommentar til forhdndsvarselet har innklagede utforlig sekt & pavise at driften av ruten ikke
kunne veert kjopt separat. Innklagede har begrunnet dette med at pa tidspunktet kontrakten ble
inngatt, var det planlagt at trimaranfarteyet skulle settes i drift etter tre &r. For denne perioden
matte hurtigbatrutene driftes, men en kontraktsperiode pa tre ar er for kort til & sikre inntjening
av nedvendige grunnlagsinvesteringer. I perioden hvor trimaranfartgyet skulle betjene rutene
ville det ogsa vare behov for et reservefartey, hvilket i praksis vanskelig kunne tenkes anskaffet
og driftet av en annen operater enn den som driftet rutene med trimaranfarteyet. Innklagede har
ogsa fremholdt at hurtigbdten som driftet rutene ville bli brukt som mal for trimaranfarteyet.

Det som kan anskaffes i medhold av unntaket i forskriften § 1-3 (2) bokstav g er imidlertid
begrenset. Det ma veare tale om "forsknings- og utviklingstjenester”. 1 kommentar til
forhdndsvarselet har innklagede tilkjennegjort at dersom valg av kontraktsperiode kun var
basert pa det som var ngdvendig for utpreving av teknologien, méatte kontrakten hatt en varighet
pa minimum 5 til 6 &r, fordelt pa 3 ar til utvikling og 2 — 3 &r til uttesting. Til sammenligning
hadde avtalen en varighet pa 10 &r, og i hele denne perioden skulle valgte leverander drifte de
aktuelle rutene.

Selv om forsknings- og utviklingstjenester til en viss grad ma kunne omfatte utpreving av
teknologien som en del av forsknings- og utviklingsprosjektet, omfatter ikke unntaket
anvendelse av teknologien som géir ut over dette formélet. Etter omstendighetene kan dette
riktignok by pa avgrensningsspersmal, jf. eksempelvis klagenemndas avgjerelse i sak 2010/215
premiss (58) om den konkrete avtalereguleringen for en avtale om masseuttak. I foreliggende
sak er det imidlertid tale om drift av en hurtigbatrute i 10 &r, hvorav en utprevingsperiode pé 2-3
ar i folge innklagede selv ville vert tilstrekkelig for utpreving av teknologien. Avtalen
innebaerer altsa drift av hurtigbatrutene i 7 til 8 ar lengre enn det som ville vere nedvendig for
ren uttesting av teknologien. Dette delvis ved bruk av M/S Fjordprinsessen i avtalens forste 3 ar
og som reservefartoy i de resterende 7 édrene, og bruk av det nye farteyet i ordiner drift i
avtalens 4 - 5 siste ar. | sd mate stiller avtalen seg pa tilsvarende méte som i sak 2011/161, hvor
klagenemnda fant at en avtale der piletreer skulle brukes til kloakkslamhandtering, matte
klassifiseres som en avtale om kloakkslamhéndtering, selv om det ble brukt en metode som ikke
var utprevd i Norge.

Den kontrakten innklagede har inngatt inneberer i realiteten at leveranderen gjennom
hurtigrutetransportdelen kan tjene inn sine utgifter, og &rsaken til at kontrakten er gitt en
varighet pa 10 ar synes forst og fremst & vaere gkonomiske grunner, jf. i denne forbindelse at
innklagede i det foreliggende tilfellet vurderte det slik at rederiene ikke hadde "risikokapital til
d bestille et fartoy uten at de har en kontrakt eller en kommersiell virksomhet der det kan settes
inn i inntektsbringende aktivitet". At kontrakten derfor er gitt et omfang som ikke er omfattet av
unntaket i forskriften § 1-3 (2) bokstav g, illustreres ogsd av de andre unntakene for forskning
og utvikling i forskriften.



(49)

(50)

D

Forskriften § 14-4 bokstav e gir adgang til konkurranse med forhandling uten kunngjering
"dersom varene i en varekontrakt skal produseres kun med sikte pa forskning,
eksperimentering, undersokelse eller utvikling." Unntaket er uttrykkelig avgrenset mot
"produksjon i storre mengder for d pavise varens kommersielle muligheter eller for a dekke
forsknings- og utviklingsomkostninger". Tilsvarende begrensning finnes i forskriften 14-3
bokstav d, som hjemler konkurranse med forhandling etter forutgdende kunngjering "ved
bygge- og anleggskontrakter hvor arbeidene skal utfores utelukkende til forsknings-, forsoks-
eller utviklingsformadl, og ikke for d sikre lonnsomhet eller inntjening av forsknings- eller
utviklingskostnader." For disse reglene er det altsd uttrykkelig sagt at kjop av varer eller bygge-
og anleggsarbeid i medhold av unntaket ikke kan dekke eller sikre inntjening av forsknings- og
utviklingskostnadene. Bakgrunnen for denne begrensningen er at nar kontraktene isolert gir
mulighet for slik inntjening, skiller ikke kontrakten seg fra andre kontrakter i en slik grad at det
er grunn til & behandle dem sarskilt. At dette ikke er uttrykkelig presisert for forsknings- og
utviklingstjenester representerer ikke en realitetsforskjell, begrensningen ligger i unntaket i seg
selv, unntaket gjelder kun forsknings- og utviklingstjenester.

Sammenfatningsvis innebar avtalen at trimaranfarteyet skulle utvikles i lopet av de 3 forste
arene av avtalens varighet. Nar trimaranfarteyet var bygget skulle hurtigbatrutene driftes av
trimaranfartgyet, og innklagede har oppgitt at det ville vert tilstrekkelig for uttesting av
trimaranteknologien dersom trimaranfarteyet hadde driftet rutene i 2 til 3 ar. De resterende
arene som trimaranfarteyet skulle drifte hurtigbétrutene var ikke nedvendig for uttesting av
teknologien, og faller av den grunn utenfor unntaket for forsknings- og utviklingstjenester.
Parallelt med utviklingen og uttestingen av trimaranfarteyet skulle MS Fjordprinsessen drifte
den aktuelle ruten. Heller ikke dette kan anses nedvendig for uttesting av teknologien. Dette
innebaerer at den 10 arige kontrakten som innklagede har inngatt, som inkluderer bruken av M/S
Fjordprinsessen og bruk av det nye trimaranfartgyet i ordineer drift i avtalens siste 4 — 5 ar, ikke
er omfattet av unntaket for "forsknings- og utviklingstjenester" i forskriften § 1-3 (2) bokstav g.
Innklagedes kontrakt med Torghatten utgjer dermed en ulovlig direkte anskaffelse.

Det er opplyst at kontrakten er oppsagt og vil avvikles innen 31. desember 2014, fordi bygging
av et fartey basert pd DAT-teknologien vil bli for kostbart. Hurtigbatrutene har altsé ikke vert
driftet p4 annen mate enn med MS Fjordprinsessen.

Skyldkravet - loven § 7b forste ledd

(52)

(53)

(54

Etter loven § 7b forste ledd er det et vilkér for at klagenemnda kan ilegge overtredelsesgebyr at
oppdragsgiveren, eller noen som handler pa dennes vegne, har opptradt "forsettlig eller grovt
uaktsomt".

I Ot. prp. nr. 62 (2005-2006) om lov om endringer i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige
anskaffelser er det neermere redegjort for skyldkravet. Der fremkommer blant annet at:

"Det er et vilkar for d ilegge overtredelsesgebyr at overtredelsen er grovt uaktsom eller
forsettlig fra oppdragsgivers side, eller fra en som handler pd vegne av oppdragsgiver.
Skyldkravet gjelder bdde det faktiske og rettslige grunnlaget for overtredelsen. Det understrekes
i denne forbindelse at offentlige oppdragsgivere forutsettes d ha god oversikt over regelverket
for offentlige anskaffelser og at det derfor ikke vil vere noen hoy terskel for da anse
rettsuvitenhet som grovt uaktsom. Ved vurderingen bor det tas hensyn til om regelverket eller
den konkrete subsumsjonen fremstdar som uklar og hvilke tiltak som er truffet for d sikre god
regelkunnskap — og innsikt."

I foreliggende tilfelle er det ikke tvilsomt at den 10 arige kontrakt som innklagede har inngatt,
og som inkluderer bruk av M/S Fjordprinsessen i ordinar drift og bruk av trimaranfarteyet i
avtalens 4- 5 siste ar, utgjer en ulovlig direkte anskaffelse. Det var klart at anskaffelsen ville
overstige kunngjeringsgrensen, og kontraktsverdien pa kroner 25 millioner per ar stiller
skjerpede krav til innklagedes aktsomhet. Innklagede har hevdet at forholdet til regelverket ble
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vurdert, men har ut over det som fremgar av notatet fra Fylkesrad for miljo og samferdsel av 28.
oktober 2009 ikke kunnet fremlegge noen dokumentasjon som viser disse vurderingene.
Innklagede har i merknad til forhdndsvarselet argumentert for at spersmélet maétte anses
tvilsomt, og at praksis fra EU-domstolen vedrerende handteringen av blandede kontrakter er av
nyere dato. Problemstillingen om blandede kontrakter har imidlertid vert behandlet av EU-
domstolen i en rekke saker for sak C-215/09, jf. henvisningen i sak C-215/09 premiss 36. Ogsa
ut fra disse avgjerelsene kan det utledes en plikt til & kunngjere de deler av avtalen som er
omfattet av direktivet dersom disse kan skilles fra resten av avtalen. Innklagede har opplyst at
spersmalet om kunngjeringsplikt ble vurdert ut fra departementets veileder fra 2006. Ogsa 1
departementets veileder fremgér det imidlertid at unntaket kun omfatter kontrakter hvor
forsknings- og utviklingsdelen er hovedelementet. Ogsa den gvrige omtalen i departementets
veileder burde gjort det klart for innklagede at spersmalet i hvert fall var tvilsomt. Begrunnelsen
for unntaket er i departementets veileder forklart & vare at det for slike avtaler ofte kreves et
samarbeid mellom partene som har mer til felles med et partnerskaps- og investeringslignende
forhold, fremfor & vare et forhold mellom en leverander og en kjoper. Den bakgrunn for avtalen
som beskrives i notat til Fylkesradet av 28. oktober 2009, har mer til felles med et alminnelig
kjepsforhold. Med den kontraktsverdi det er tale om i denne saken, skulle dette spersmalet
uansett veert mer inngédende vurdert. Klagenemnda finner pa denne bakgrunn at innklagede har
opptradt "grovt uaktsomt", og skyldkravet i loven § 7b er dermed oppfylt.

Hvorvidt det skal ilegges overtredelsesgebyr

(55)

(56)

(57)

Det folger av loven § 7b (1) at oppdragsgiver "kan" ilegges overtredelsesgebyr dersom
innklagede eller noen som handler pa dennes vegne har foretatt en ulovlig direkte anskaffelse og
skyldkravet i loven er oppfylt. Ved vurderingen av hvorvidt det skal ilegges overtredelsesgebyr
"skal det scerlig legges vekt pd overtredelsens grovhet, storrelsens pd den ulovlige direkte
anskaffelsen, om oppdragsgiveren har foretatt gjentatte direkte anskaffelser og
overtredelsesgebyrets preventive virkning."

I  Otprp.nr.62  (2005-2006) side 6 uttalte det davarende Fornyings- og
administrasjonsdepartementet at overtredelsesgebyret ble foreslatt innfort "for d sikre storre
etterlevelse av regelverket". Det er séledes preventive hensyn som er hovedformalet bak reglene
om overtredelsesgebyr, jf. ogsd klagenemndas sak 2010/305 premiss (37) med videre
henvisninger. I saken ble det videre vist til klagenemndas sak 2007/90 premiss 52 hvor det ble

lagt til grunn felgende:

"Hensynet bak reglene om overtredelsesgebyr er at fraver av konkurranse forer til mindre
effektiv ressursbruk og risiko for prioritering av utvalgte leverandorer. Manglende kunngjoring
av en konkurranse iht regelverket vil normalt fore til mindre transparens omkring en
anskaffelsesprosess, og dermed mindre mulighet for markedet og andre til d pdse at
konkurranse gjennomfores. Mangel pd kunngjoring av en konkurranse bor derfor sanksjoneres
hardere enn andre overtredelser av regelverket for offentlige anskaffelser.”

I det foreliggende tilfellet hadde kontrakten en estimert verdi pa kroner 25 millioner i aret, som
mé anses som et svert hayt belop. At innklagede serget for en viss konkurranse ved & kontakte
tre leveranderer, kan etter omstendighetene veere formildende jf. eksempelvis klagenemndas
avgjorelser i sakene 2011/253 og 2011/256. Det kan likevel ikke ha szrlig betydning for
spersmalet om gebyr skal ilegges, da det var klart at den kontrakten innklagede i dette tilfellet
har inngatt ikke er omfattet av unntaket for forsknings- og utviklingstjenester. Bakgrunnen for
at det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse er at det ble inntatt hurtigbattransporttjenester i
samme avtale som utviklingen av trimaranfarteyet. En viss grad av konkurranse i relasjon til
avtalen som helhet kan da ikke tillegges serlig vekt. Klagenemnda kan ikke se at det er opplyst
andre omstendigheter som tilsier at det ikke skal ilegges gebyr. Klagenemnda er derfor kommet
til at det skal ilegges gebyr i den foreliggende saken.
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Gebyrets storrelse

(58)

(59)

(60)

(61)

(62)

(63)

Ved beregningen av gebyrgrunnlaget tar klagenemnda utgangspunkt i de belop innklagede
faktisk har betalt fra avtalen tradte i kraft, samt det estimerte belop innklagede vil betale frem til
avtalen avsluttes 31. desember 2014. I forhandsvarselet la klagenemnda til grunn at
gebyrgrunnlaget utgjorde kroner 113 085 693. Etter mottak av forhandsvarsel har innklagede
fremlagt noe mer utdypende opplysninger om disse beleopene. Innklagede har gitt opplysninger
om at det i tillegg er betalt bonus og bunkers, til sammen kroner 2 798 834. Innklagede har
videre opplyst at til sammen kroner 5 738 319 vil betales for renter og avskriving for MS
Fjordprinsessen, og at antatt bokfert verdi pa tidspunktet kontrakten avsluttes vil vere kroner 5
422 126. I medhold av avtalen med valgte leverander skal innklagde utbetale dette belapet ved
avtalens oppher, med fradrag for 1/3 av eventuell salgssum. Innklagede har ikke forsekt &
sannsynliggjere at innklagede vil betale mindre enn bokfert verdi, og det legges derfor til grunn
at innklagede vil betale hele dette belapet.

Pa tilsvarende mate som i forhandsvarselet trekker klagenemnda fra de belgp som relaterer seg
til utvikling av baten basert p4 DAT-teknologien. Gebyrgrunnlaget utgjer da kroner 127 044
972.

Ved utmélingen av gebyret skal det, som ved spersmalet om gebyr skal ilegges, serlig legges
vekt pa overtredelsens grovhet, anskaffelsens sterrelse, eventuelle gjentagelser av ulovlige
direkte anskaffelser, og gebyrets preventive virkning, jf. loven § 7b andre ledd, ferste setning.
Opplistingen av hva som kan vektlegges er ikke uttemmende. Overtredelsesgebyret kan ikke
settes heoyere enn 15 prosent av anskaffelsens verdi, jf. lovens § 7b andre ledd, andre setning.

I klagenemndas sak 2009/120 premiss (36) uttalte nemnda felgende om gebyrets storrelse:

"Siden klagenemnda 1. januar 2007 fikk myndighet til d sanksjonere ulovlige direkte
anskaffelser, er det ilagt overtredelsesgebyr i elleve saker. I den forste saken, 2007/19, la
klagenemnda i formildende retning vekt pa at ordningen med overtredelsesgebyr var ny. I sak
2008/5 og 2008/56 uttalte nemnda at reglene om overtredelsesgebyr nd mdtte forutsettes kjent
blant oppdragsgiverne. Siden disse sakene, som ble avgjort i juni og oktober 2008, er det ikke
blitt feerre saker om ulovlige direkte anskaffelser. Bade antall saker som klages inn for KOFA,
og generell medieomtale viser at ulovlige direkte anskaffelser foretas i et ikke ubetydelig
omfang. De preventive hensyn bak overtredelsesgebyrene synes dermed ikke fullt ut a ha hatt
onsket effekt. Pa denne bakgrunn finner klagenemnda at gebyrpraksis bor skjerpes, og at
satsene gradvis bor bli hoyere. De hoyeste prosentsatsene, opp mot 15 prosent, bor likevel
reserveres for scerlig grove tilfeller, der de skjerpende omstendigheter er ioynefallende, og det
ikke foreligger formildende omstendigheter.”

I sak 2009/120 ila klagenemnda et gebyr pa cirka 12,3 prosent av kontraktssummen og
skjerpingen av gebyrsatsen ble fulgt opp i nemndas etterfelgende saker.

Nér det gjelder gebyrets starrelse vises det til de vurderinger som er gjort om skyldkravet og
spersmalet om gebyr skal ilegges. Klagenemndas sak 2011/161 gjaldt som nevnt ogsé en antatt
FOU-kontrakt som ble ansett som en ulovlig direkte anskaffelse. I saken ble gebyrsatsen satt til
10 %, som folge av at overtredelsen ikke ble ansett som sarlig grov. I den foreliggende sak er
det imidlertid skjerpende den delen av avtalen som gjelder hurtigbattransport med M/S
Fjordprinsessen vanskelig kan karakteriseres som annet enn en klar overskridelse av
kunngjeringsplikten. At innklagede likevel serget for en viss konkurranse for den samlede
kontrakten kan da ikke tillegges sarlig vekt. Sammenlignet med sak 2011/161 er det i
foreliggende sak ogsa tale om svert hey kontraktsverdi. Etter en samlet vurdering er
klagenemnda kommet til at gebyret kan settes til 12 % av anskaffelsens verdi, som avrundes til
kroner 15 200 000.
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Klagenemnda treffer etter dette folgende vedtak:

kokok

Troms  Fylkeskommune ilegges et overtredelsesgebyr pda 15 200 000
femtenmillionertohundretusen — kroner.

Gebyret forfaller til betaling innen 2 — to — mdneder fra dette vedtaks dato.
skskk

Vedtak om overtredelsesgebyr er tvangsgrunnlag for utlegg med de begrensninger som felger av lov
om tvangsfullbyrdelse § 1-2.

Vedtak om overtredelsesgebyr kan ikke paklages, men saken kan bringes inn for tingretten til
overproving, jf. lov om offentlige anskaffelser § 7b femte ledd. Retten kan prove alle sider av saken.
Adgangen til & begjare en sak prevd for retten, gjelder ogsa for statlige myndigheter og organer.

Bergen, 5. november 2013

For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Andreas Wahl
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