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Del | —Forholdet til regelverket om offentlige anskaffel ser

1 Innledning

| denne delen skal vi se pa hvilken méte regelverket om offentlige anskaffel ser spiller inn ved bruk av
OPS. Vi har sgkt afremstille og systematisere de forhold som enten er saarskilt relevante eller spesielle
for OPS og oversikt over regler og forhold rundt dette.

Alle offentlige anskaffel ser vil vaae omfattet av de generelle kravene i ES-avtalen hva gjelder krav til
ikke-diskriminering, likebehandling, proporgjonalitet og transparens. Vi skal imidlertid konsentrere 0ss
om de anskaffelser som er omfattet av de saalige regler for offentlige anskaffel ser (heretter kalt
anskaffel sesregel verket). Disse er i EU detaljert i bygg- og anleggsdirektivet’, tjenestedirektivet?,
varedirektivet® samt Direktivet for enheter pa forsyningssektoren® (Forsyningsdirektivet).

| Norge er anskaffel sesregelverket ndimplementert ved lov® og forskrift® om offentlige anskaffelser?
(sistnevnte heretter kalt anskaffel sesforskriften), samt forskrift vedrarende anskaffel ser innenfor
forsyningssektoren’ (heretter kalt forsyningsforskriften).

| utgangspunktet ikke er det i forhold til anskaffel sesforskriften ikke noen prinsipiell forskjell paa
tildele kontrakter ved OPS enn ved mer ordinaae anskaffel sesformer. De samme sparsmal om
forskriftens yttergrenser, om kategoriseringen av anskaffel sestypen, om terskelverdier osv. oppstér ved
OPS som ved ordinazre anskaffelser.

Forutsatt at man er innenfor yttergrensene for forskriftens anvendel se— forutsatt at man vil man ved
offentlige anskaffel ser vaae omfattet av anskaffel sesforskriftens (eller, hvor aktuelt,
forsyningsforskriftens) krav til gjennomfaring av konkurranse.

Disse kravene stiller generelle krav til offentlighet, konfidensialitet, habilitet og opplysningsplikt mv. i
forbindelse med konkurransen®. | tillegg stilles det krav til selve gjennomfaringen av konkurransen,
relatert til de viktigste fasene (i tilnaamet kronologisk orden)®:

1. Valg av anskaffelsesprosedyre™.

2. Krav til anbudsgrunnlaget, herunder til bruk av tekniske spesifikagoner og krawv til
leverandgren™.

3. Kunngjaring av konkurranse *2.

4. Gjennomfgring av konkurranse, herunder med frister og vilk&r for avvisning av tilbud™.

5. Eventuell giennomfering av forhandlinger (hvistillatt)™.

6. Tildeling av kontrakt og avslutning av konkurransen.

! Direktiv 93/37/EEC av 14 juni 1993 om tildeling av bygg-og anleggskontrakter

2 Direktiv 93/50/EEC av 18 juni 1992 om tildeling av tjenestekontrakter

3 Direktiv 93/36/EEC av 14 juni 1993 om tildeling av varekontrakter

4 Direktiv 93/38/EEC av 14 juni 1993 om tildeling av kontrakter fra enheter innenfor forsyningssektoren (vann, energi,
transport og telekommunikasjon)

®Lov av 16. juli 1999

® Forskrift av 15 juni 2001

7 Forskrift av 16 desember 1994

8 Anskaffel sesforskriftens kapittel 1

® Henvisningene i fglgende fornoter er ment som generell illustrasjon. Vi har ikke tatt med henvisninger til de saalige
prosedyrene (kapittel 18 — 20) eller prosedyrene etter forsyningsforskriften, som kan spilleinn pa hvilke krav som gjelder i de
nevnte faser.

10 Anskaffel sesforskriftens kapittel 4 og 11

1 Anskaffel sesforskriftens kapittel 5 og 12

12 Anskaffel sesforskriftens kapittel 6 og 13

13 Anskaffel sesforskriftens kapittel 7 og 8, samt 14 og 15

14 Anskaffel sesforskriftens kapittel 9 og 16

15 Anskaffel sesforskriftens kapittel 10 og 17
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Selv om tildelinger av kontrakter ved OPS falger det samme regelverket som ordinaere anskaffel ser,
skiller likevel OPS seg fra dike ordinaae anskaffel ser pa en rekke punkter. Det er derfor
hensiktsmessig & gjennomga en del problemstillinger med utgangspunkt i OPS. Det er dette vi vil gjare
i det felgende, ved & fokusere pa 2 gende hovedsparsmal:

* Det finnesforskjellige modeller for OPS. Per definigon har alle private deltakere, men kan ha
en starre eller mindre grad av offentlig deltakel se. Hvilken betydning har organiseringen av et
OPS?

* Slik vi definerer et OPS, vil alle hadet til felles at det innebager at et OPS omfatter en
tjeneste, for eksempel i form av vedlikehold av en bygning, drift av en kantine eller utfering av
medisinske tjenester. | tillegg vil et OPS ogsa omfatte ytelser knyttet til fasiliteter (typisk bygg
eller anlegg) og/eller varer. Eksempel pa det farste er der OPS-sel skapet bygger et eldrehjem
som en omsorgstjeneste skal drives fra, typisk der bygningen skal overfarestil det offentlige
ved kontraktens utlgp. Eksempel pa det siste er der OPS-selskapet skal levere
militagkjaretayer og vedlikehold av disse. | hvilken grad pavirker innholdet i ytelsen forhol det
til anskaffel sesregelverket?

« Denrisiko som overfaresi det enkeltetilfellet kan variere, og et annet sparsmal blir da
hvorvidt den risikoen vil pavirke den rettslige stilling i lys av anskaffel sesregel verket. Saalig
vil konsegjoner ha en annen stilling enn ”ordinaare” anskaffel seskontrakter. Den typiske
konses on tildeler leveranderen betydelig risiko for ettersparsel etter hans tjenester (jf.
rapportens kapittel 4). Spersmalet er hvilken rolle den grad av dlik risiko som overferes
pavirker anskaffelsens stilling i forholdet til anskaffel sesregel verket.

e Sparsmalet om hvilken anskaffel sesprosedyre som ma falges, spesielt muligheten for
forhandlinger dukker, ofte opp i kompliserte anskaffelser. | slike anskaffelser er det gjerne et
agnske fra begge parters side om en stor grad av avklaringer underveisi prosessen. Hvilken
prosedyre ma benyttes, og i hvilken grad kan forhandlinger benyttes ved anskaffelser av OPS?

* Langt deflestetildelinger av OPS-kontrakter vil gjerne gjelde store og omfattende prog ekter
eller oppgaver. De vil i mange tilfeller kan habetydelig sosial eller miljgmessig konsekvenser.
Det kan vaare sparsmal om arbeidstakeres stilling. Og det vil vaare saalig viktig med samarbeid
mellom oppdragsgiver og leverander. | hvilken grad kan slike forhold tildeles vekt ved
tildelingen?

« Avsdlutningsvis, siden OPS gjerne strekker seg over flere ar, vil det vaae en starre risiko for
endringer underveis enn ved vanlige anskaffel ser. Hva skjer ved dlike endringer?

2 Hvilken betydning har organiseringen av et OPS?

2.1 Tildeling av kontrakt til OPS-selskaper

| offentlig privat samarbeid ligger at en offentlig myndighet tildeler kontrakt til et selskap med private,
eventuelt ogsa offentlige, eiere. Dermed er det i utgangspunktet liten tvil om at anskaffel sesregel verket
kommer til anvendelse.

Riktignok kan det reises spersma om tildeling av kontrakt til et OPS-selskap i form av et joint venture,
der det offentlige har sterk kontroll, kan veare & anse som egenregi. Tiltak i egenregi faller utenfor
rekkevidden av anskaffel sesregelverket. Det maimidlertid anses som klart at tildeling av kontrakter til
selvstendige juridiske enheter, normalt vil falle utenfor definigonen av egenregi, selv om det dreier seg
om selskaper som er offentligrettslig organ. Dette vil nok i enda starre grad gjelde der det er et
privatrettsig element av elerskap, selv om dette ikke har en kontrollerende eierandel i OPS-sel skapet.
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Vi antar derfor at — dlik vi definerer OPS — vil egenregiproblemstillingen ikke vaare et relevant
argument ved tildelingen.

Konklugonen er atsa at enhver tildeling av kontrakt til et OPS-selskap som utgangspunkt vil métte
skje etter anskaffel sesregelverket. Hvordan disse konkret Slér inn i anskaffelsen vil imidlertid, som vi
skal se nedenfor, variere. Vi gar derfor her ikke konkret inn pa hvordan anskaffel sen ma foretas.

De ovennevnte er relevant i detilfeller der det er selve tildelingen av kontrakter der opprettelsen av et
OPS-selskap er et ledd i tildelingen. Man kan ogsa tenke seg at det opprettes et OPS-sel skap far
konkurransen er gjennomfart og kontrakten er tildelt. En slik opprettelse er ikke i seg selv omfattet av
kravenei anskaffel sesregelverket, men konsekvensen er at OPS-sel skapet ma konkurrere med andre
sel skaper om kontrakten for selve leveransen.

2.2 OPS-selskapers tildeling av kontrakter til (under)leverandgarer

Et OPS-selskap som er & anse som et offentligrettslig organ™ vil veere underlagt

anskaffelsesregel verket, dlik at OPS-sel skapets tildelinger av kontrakter vil omfattes av reglenei
anskaffel sesforskriften. Offentligrettdig vil organet vaare dersom det bl.a. er en offentlig kontroll over
det, for eksempel ved at eierandelene eller styret har en mgjoritet av offentlige interesser. Dette kravet
utelukker imidlertid stort sett de OPS-modeller som anvendesi dag. Disse er ikke organisert med slik
offentlig kontroll, og normalt ikke med offentlig el erinteresser overhodet. Se for eksempel situagonen i
UK, der man spesifikt gnsker at private interesser skal drive OPS-progjektet, og la den offentlige
kontrollen kun skje gjennom kontrakt og ikke eierandeler. Dette innebaaer med andre ord at de fleste
OPS-modeller som synes aktuelle i dag kan tildele kontrakter uten at forskriften kommer til
anvendelse.

Dette kan eller vil imidlertid stille seg annerl edes dersom OPS-sel skapet anses & ha konsegon, €ller
dersom det dreier seg om et selskap pa forsyningssektoren, noe vi kommer tilbake til nedenfor.

2.3 Saerlig om OPS-selskap pa forsyningsomradet

En viktig gruppe av OPSer yter tjenester innenfor forsyningssektoren. Dersom myndighetene tildeler
enerett til & utfare tjenester innenfor denne sektoren, vil det anses som en konsesjonstildeling, jf
nedenfor.

Det er viktig & merke seg at de OPS-sel skaper som har fétt seg tildelt en slik enerett, ma falge egne
regler for anskaffel ser i forsyningsforskriften, uavhengig av om selskapet er et offentligrettslig organ
eller ikke".

Reglene vil gjelde for OPS-sel skap som leverer vann, energi, transporttjenester eller

telekommunikas onstjenester. Dersom et OPS for eksempel far tillatelse til & anlegge og drive en
flyplass, vil de falle innenfor definigonen av selskap i forsyningssektoren. Anskaffelser som foretas av
slike selskaper vil omfattes av kravene til anskaffel sesprosedyrer som fremgar av forsyningsforskriften,
og ma felges enten OPS-selskapet skal anskaffe varer, tjenester eller bygg og anlegg. | forhold til
avrige anskaffelser er det sarlig relevant & merke seg kravene i forbindelse med kjap etter
forhandlinger®.

16 Jf definision i anskaffel sesforskriftens § 1-2 (2)
7 Forsyningsforskriftens § 3.
18 Forsyningsforskriftens § 28

Side 4 av 19



Naerings- og handelsdepartementet
Kartlegging og utredning av former for offentlig privat samarbeid (OPS)
KPMG AS

3 I hvilken grad pavirker innholdet i ytelsen forholdet til
anskaffelsesregelverket?

3.1 Innledning

Vi skal her konsentrere 0ss om de typer av ytelser som erfaringsmessig er mest aktuelle for OPS,
nemlig de ytelser som sikrer tilgang til varer, tjenester og bygg- og anlegg. Vi vil fokusere pa
tildelingen av kontrakter til OPS-sel skapet. Selv om det normalt er dik at OPS-sel skapet vil ha
underkontrakter (gjerne selskapets egne deltakere), vil vurderingen av tildeling til OPS-sel skapet métte
ses under ett og vurderes som en enkelt anskaffelse.

3.2 Verdien av ytelsene

Behandlingen av forholdet mellom anskaffel sesregel verket og OPS forutsetter i og for seg at det dreier
seg om forhold som er innenfor regelverket ogsai forhold til terskelverdier. Det som kan vage et
sparsmal, er hvordan terskelverdier skal beregnesi forhold til sammensatte OPS. Vi vil imidlertid anta
at sparsmalet om terskelverdier hovedsakelig er av akademisk interesse for OPS, ettersom det elden
vil vagre aktuelt med OPS der ytelsene, i hvert fall samlet, ikke overstiger terskelverdien. Sparsmalenei
forhold til OPS er derfor i langt sterre grad relatert til ytel senes karakter enn verdi, og dermed har vi
ikke sett det ngdvendig & kommentere sparsmal om terskelverdier her. Erfaringer fra UK synesa
bekrefte at spersmal knyttet til terskelverdi selden eller aldri er relevante for OPS.

Derimot vil det innbyrdes forholdet mellom verdien av ytelsene kunne f& betydning, noe vi skal se pa
nedenfor.

3.3 OPS-selskap som kun skal yte tjenester

Enkelte OPS-kontrakter omfatter bare tjenester, for eksempel der OPS-sel skapet skal yte tjenester fra
egne fasiliteter. Dette kan veae tilfellet der et selskap skal drive helsetjenester fraegne lokaler. | safall
skal selvsagt reglene for anskaffelser av tjenester anvendes. | anskaffel sesregel verket er det for
tjenester et skille mellom prioriterte™ og uprioriterte® tjenester og regelverket. Noen av de mest
relevante tjenester sett fra OPS-perspektiv, for eksempel jernbanetransport og helse- og sosialtjenester,
er danse som uprioriterte.

Det er avvikende regler for anskaffelser av henholdsvis prioriterte og uprioriterte tjenester®. For OPS
vil det spesielt vaae naturlig & trekke frem forskjellen i adgangen til forhandlinger. For tildeling til
OPS-selskap som skal yte prioriterte tjenester gjelder det som utgangspunkt krav om dpen eller
begrenset anbudskonkurranse, og med kun en begrenset adgang til forhandlinger (se nedenfor).
Dersom OPS-sel skapet skal yte uprioriterte tjenester vil det derimot ikke foreligge de samme
begrensninger i adgangen til forhandlinger i anskaffel sesprosessen®.

Der en OPS-leveranse kun bestar av tjenester, men bade prioriterte og uprioriterte, for eksempel at det
skal leveres bade omsorgstjenester og medisinske tjenester i et aldershjem, vil verdien av de enkelte
deler av kontrakten avgjere’. Er over halvdelen uprioriterte, vil hele anskaffel sen vurderes som en
uprioritert tjeneste.

3.4 OPS-selskap som skal yte en kombinasjon av tjenester, varer og/eller
bygg og anlegg

Stort sett inneholder OPS ytelser som dekker flere kategorier i henhold til anskaffel sesreglene. Typiske

eksempler er OPS-selskapet som skal bygge og drive et sykehjem, som skal bygge en vei og utfere

vedlikehol dstjenester pa denne, eller som skal levere militeakjeretayer som ogsa skal vedlikeholdes.

19 Anskaffelsesforskriften § 2-4

2 Anskaffel sesforskriften § 2-5

2! Se henholdsvis anskaffelsesforkriftens del 11 og del 111

22 Se henholdsvis anskaffel sesforskriftens §§ 4-2/4-3 og 163

2 Anskaffelsesforskriften § 2-6 (2) — se naamere om plassering av prioriterte og urioriterte tjenester detaljenei CPC-
nomenklaturet: http://simap.eu.int.
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| dle dissetilfellene vil anskaffelsen veare omfattet av anskaffel sesregel verket, men det kan vege et
spersmal om hvilke konkrete regler som kommer til anvendelse.

Grensen mellom vare og tjenestereglene kan for eksempel vaae aktuell i eksemplet med leveranse av
militazrkjgretayer og vedlikehol dstjenester pé disse. Her bestemmer forskriftene® at forholdet skal
anses som varel everanse dersom verdien av varene er hgyere enn verdien av de aktuelle tjenester. Nar
det gjelder vurderingen av | gpende tjenester, skal verdien regnes ut fra vederlag fordelt pd manedlige
rater multiplisert med 48%, inklusive eventuelle opsjoner.

En svaat aktuell grense er grensen i kontrakter som inneholder bade bygg av fasilitet og ytelse av
tjenester basert pafasiliteten. Dette kommer til anvendelse for alle progekter der OPS-sel skapet skal
bygge en fasilitet, hva enten OPS-selskapet skal eie denne eller den leies ut til eller (far eller senere)
overfarestil oppdragsgiver. Typiske eksempler er bygging og vedlikehold av skoler eller bygging av
sykehus og yting av medisinske tjenester. For afinne ut om en anskaffel se gjelder en tjeneste eller
bygg og anlegg ma& man se pa pa hovedformalet med anskaffelsen. Dette er fastd dtt blant annet i den
sdkalte ” Casinodommen® avsagt av EF-domstolen. Er hovedformé&let & anskaffe aldershjemmet eller
at OPS-selskapet skal drifte det? Dette vil bero paen individuell bedemmelse, der savel kontraktsverdi
som risikoforhold kan spille inn. Vi vil imidlertid stille sparsmal ved at det forhold at OPS-formen er
valgt, med det fokus som finnes pa tjenesteyting og tjenestekvalitet, jevnlig vil innebage en
risikooverfaring til OPS-sel skapet. Det kan da, i tilfeller der det ellers kan vazre tvil om rubriseringen,
vage et utgangspunkt at man anser tildelingen gjelder patjenesteomradet, med mindre innslaget av
bygg og anlegg synes klart dominerede. Det siste vil kunne vaaretilfellet for eksempel der det
offentlige har anledning til & erverve en fasilitet, og den korresponderende tjenestekontrakten kan sies
opp, etter relativt kort tid. Et eksempel kan vaare en kontrakt om bygg og vedlikehold av en skole.

3.5 OPS og fast eiendom

En del saalige sparsmal reiser segi forhold til OPS der fast eiendom inngér i samarbeidet. Det kan
typisk vaare at OPS-sel skapet pa egen grunn oppfarer skole mens det offentlige skal leie bygningen,
muligens med rett til a kjepe eiendommen etter en periode. Det finnes eksempler pa at foreldre, fordi
det ikke var et skoletilbud i rimelig naarhet, har organisert skole pa grunn de har ervervet, for sddleie
denne ut til kommunen med rett for kommunen til & overta etter en del &r. Tildeles OPS-sel skapet her
en byggekontrakt, eller er det & anse som erverv av fast eiendom?

Her vil grensen mellom bygg og anlegg og tjenester som gjelder fast eiendom (som er uprioriterteiht
anskaffel sesregel verket), somi de andre grensetilfellene over, bedemmes ut fra hovedformalet med
ytelsen vaae relevant. | ovennevnte eksempel, vil det for eksempel vaare naturlig & se pa kommunen
hadde andre reelle og gode tomtealternativer pa stedet. Hvis ikke kan det det vea et argument for &
anse at det var eiendommen som var det sentrale. Hadde kommunen derimot ogsa andre gode
aternative tomter, vil dette vaae et argument for at det dreier seg om en bygg- og anleggskontrakt,
ettersom det da var det &fa et ferdig bygg, og ikke den konkrete beliggenheten, som var sentral.

4 Betydningen av hvilken risiko som overfgres til OPS-selskapet,
seerlig om etterspgrselsrisiko

4.1 Innledning

Et helt sentralt punkt i et OPS er sparsmalet om overfering av risiko. Dette spgrsmal har mange
implikasjoner, men er til dels betydelig mer komplekst ved OPS enn i andre kontrakter. Hva gjel der
type risiko, viser vi for gvrig til det som er sagt omrisiko i rapporten kapittel 4.

24 Anskaffel sesforskriften § 2-6
% Anskaffelsesforskriftens § 2-3 (7) og (9).
% C-331/92
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Farst og fremst er selvsagt sparsmalet om risiko et kommersielt spersmal som reflekteresi kontrakter
og har avgjarende betydning for prisen pa anskaffelsen. Men spgrsmalet om fordeling av risiko kan ha
innvirkning pa hvilke regler som regulerer anskaffelsen, og dette er saalig relevant ved OPS. Vi sikter
i denne sammenheng ikke til sparsmalet om rubrisering av anskaffel sestypen som er kommentert
overfor. Vi sikter derimot til vurderingen av om tildelingen, uansett ytel sestype, gjelder en ordinag
kontrakt eller en konseson (Vi skiller i det falgende mellom ordinag kontrakt og konsegon, selv om
tildelingen av konsesjoner ogsa vil skje giennom et kontraktsdokument). Siden dette skillet har stor
betydning for hvilke regler som bergrer tildelingen, er det nadvendig & se naamere pa hva som ligger i
begrepet konsesion. Farst kan det imidlertid vaere hensiktsmessig a se pa hvilke anskaffel sesregler som
gielder for det som anses som konsegoner.

4.2 Reglene for tildeling av konsesjoner (oppstrgms fase)

Tildeling av konsegoner behandles vesentlig forskjellig fratildeling av ordinaae kontrakter i
regelverket. Det er imidlertid ogsa forskjell patypen av konseson; bygg- og anleggskonsesjoner og
tjenestekonsegoner er i forskjellig stilling hva gjelder formelle krav som kommer til anvendel se.

Tildeling av bygg- og anleggskonsesjoner, er eksplisitt regulert i anskaffel sesforskriften®’. Disse kan
falge en enklere prosedyre der det viktigste er kravet om kunngjgringen av at det skal tildeles
konseson, i tillegg til de generelle krav som falger av E@S-avtalen om ikke-diskriminering,
likebehandling, proporgjonalitet og transparens.

Tjenestekonsegoner er ikke nevnt i anskaffel sesforskriften, og det er klart at tildeling av slike
overhodet ikke er omfattet av andre krav enn de generelle krav som falger av E@S-avtalen®® med krav
til ikke-diskriminering, gjennomsiktighet, proporgonalitet og gjensidighet.

Konsesjoner er heller ikke nevnte i forsyningsforskriften. Det ma derfor antas at tildeling av
konseg oner til OPS-sel skaper fra sel skap innenfor forsyningssektoren, ikke er omfattet av reglenei
forsyningsforskriften.

| neste punkt ser vi nearmere pa grensen mellom ordinaa kontrakt og konsegon, og mellom de to
forskjellige typer av konsesjon.

4.3 Neermere om konsesjoner og konsesjonstyper

Det som kjennetegner en konsegon er at OPS-sel skapet har gkonomisk risiko ikke bare for en
vellykket giennomfaring eller oppfyllelse av sine oppgaver (for eksempel at fasiliteten ferdigstillesi
tide eller at tjenesten leveresi henhold til kravene), men ogsa for selve utnyttelsen av det konsesjonen
omfatter. Dette skjer i form av at OPS-sel skapet gis retten til det vederlag brukerne av tjenesten eller
fasiliteten erlegger. | sfall er det gitt en konseson fra oppdragsgivers side. Dette er i all hovedsak det
samme som vi har betegnet som ettersparselsrisiko i rapportens kapittel 4.

Kriteriet om slik risiko-overfaring kan reise spersmdl. | mangetilfeller tar ikke OPS-selskapet hele den
gkonomiske risiko for utnyttelse. Det synesklart at i den grad det foreligger garantier fra
oppdragsgiver for at OPS-sel skapets omkostninger skal dekkes, er det ikke snakk om en konsesjon,
men om en ordinag kontrakt. For at det skal anses som en konseson, mai hvert fal en vesentlig del av
risikoen falle pd OPS-sesl skapet®. Men dette kravet kan vaare oppfylt selv om det skjer en grad av
betaling fra det offentlige, eksempelvis betaling av en del av byggekostnadene eller subsidiering for &
redusere det vederlaget konsegonazren kan taav brukerne.

Konsegoner kan delesinn i
1. bygg- og anleggskonsesjoner, for eksempel der OPS-selskapet finansierer og bygger en vei
som skal inntjenes ved bompenger.

1 e § 2-1 (5), jf. bygg- og anleggsforskriften Art. 3 (1).
2 Traktatens art 52-60.
2 Se(1999) 0J 94/4 side5
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2. tjenestekonsesjoner, for eksempel der OPS-selskapet fér tillatelseftil i tilknytning til sykehuset
adrive parkeringshus mot brukerbetaling.

De fleste OPS-sel skaper involverer som tidligere nevnt en kombinasgjon av tjenesteyting og bygging av
fadliteter, og dette gjelder i like stor grad de OPS-sel skaper som har en konsesgjon. Videre vil

konseg onen dltid vaae tidsbegrenset, og i mange tilfeller der konsegonen innebagrer bygging av en
fasilitet vil forutsetningen for konses onstildelingen vaae at fasiliten pa et eller annet tidspunkt
tilbakeferes il det offentlige etter en viss periode. Typisk, men ikke ngdvendigvis, vil dette skje nar
eneretten til a utfere tjenesten oppherer. | dissetilfeller oppstar spersmalet om tildelingen av en
utnyttel sesrett (konsesionen) i realiteten er et middel for en anskaffel se snarere enn en utsetting av
gkonomisk risiko for anskaffelsen. Det ma antas at det relevante er hovedformalet med forhol det.

Kommisjonen har i en uttalelse® konkludert med at det avgjerende er hvorvidt kontrakten (som tildeler
konsesjonen) innebager at det skal bygges en fasilitet pa oppdragsgivers vegne. Forholdet vil da
omfattes av reglene som gjelder bygg- og anleggskontrakter i anskaffel sesforskriften, selv om det ogsa
ligger et betydelig tjenesteelement i tildelingen. Dette gjelder selv om det ikke er konsegonaaen, men
en tredjepart som star for selve byggingen av fasiliteten.

Konsekvensen er at det bare er tilfeller som enten ikke er knyttet til en fasilitet, eller der tjenesten skal
ytes pa eksisterende fasilitet, som helt faller utenfor anskaffel sesreglenei direktivene. Ut fra uttalelsen
synes det imidlertid klart at det ikke er noetil hinder for at man tildeler eksempelvisen
bygningskonsesjon og en tjenestekonsegion i den grad utnyttel sen av disse ikke avhenger av hverandre.

Det er verd anevne at de fleste OPS-prosjekter i UK, som har mest erfaring med OPS, anses som
konsegjoner.

Det er ogsaverd dmerke seg at i situasjoner der det synes & vaae tvil om den risiko som overfares er
tilstrekkelig til & kalle tildelingen en konsesjon, vil det vaae klokt a benytte prosedyrene for tildeling av
kontrakter. Dermed kan man forhindre at en eventuell endring av risikobildet underveis medfarer at
anskaffelsen ikke lenger kan gjennomfares etter de prosedyrer man opprinnelig laopp til.

4.4 Konsesjoneerens anskaffelser (nedstrgms fase)
Vi skal her se pa hvilke regler som gjelder for et OPS-selskap som innehar en konsesjon, ndr sel skapet
skal tildele underkontrakter (herunder underkonsesjoner).

En tildeling av konsesjon er som det fremgar overfor omfattet av reglene for bygg- og
anleggskontrakter i anskaffel sesforskriften, dersom den inneholder et element av bygging av en
faglitet. Det er imidlertid i OPS normalt ikke selskapet selv som utferer arbeidet eller yter tjenester.
Dette utfares derimot av tredjepart, ofte tredjepart som er deltaker i OPS-selskapet (konsortiet). Det er
krav til hvordan OPS-sel skapet som konsesgjonaa skal gjennomfare tildelinger av kontrakter til dike
tredjeparter.

« Dersom konsesjonagren selv er en offentlig myndighet (for eksempel et OPS som ma anses
som et offentligrettslig organ) vil konsegonagens tildeling av kontrakter falge de vanlige
regler om tildeling av kontrakter om bygg og anlegg, tjenester og/eller varer.

» Det klart mest praktiske er at OPS-sel skapet ikke er & anse som offentlig myndighet, ogi sa
fall er kravet at OPS-sel skapet som minstekrav ma falge visse kunngjeringsregler™, dersom
kontrakter skal tildeles til andre enn sdkalt tilknyttede selskaper. For dike tilknyttede
sel skaper, typisk deltakere i OPS-selskapet, kan man med andre ord foretatildeling uten &
matte kunngjere dette. For at et sel skap skal anses som tilknyttet konsesjonagen (OPS-
selskapet) kreves det at dette fremgar av konsesonssgknaden, og at eventuelle endringer

%0 3e(1999) 0J94/4 side 13
31 Se anskaffel sesforskriftens § 19-1.
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underrettes tildelingsmyndigheten. Tildelende myndighet kan ogsa stille krav om at en viss
andel av underliggende kontrakter skal tildeles utenforstaende sel skaper.

Siden konsegioner ikke er regulert i forhold til tjenester, er det heller ikke krav til hvordan et OPS-
sel skap som tildeles en tjenestekonsesjon, tildeler en underkontrakt, med mindre konsesonagen er &
anse som offentligrettslig organ, og sdledes at reglene for tildeling av tjenestekontrakter kommer
direkte til anvendelse pa konsesjonagren.

En spesiell situasjon oppstér der OPS-sel skapet er innenfor forsyningssektoren. Konsesionen til OPS-
selskapet vil da kunne innebaare en slik enerett som medfarer at forsyningsforskriften kommer til
anvendelse. Dette innebagrer at OPS-sel skapet ma felge reglenei forsyningsforskriften for tildeling av
underkontrakter(selv om det er en konseson pa bygg- og anleggsomradet). Forsyningsforskriften dpner
imidlertid normalt ikke® for uten kunngjering & kunne tildele til tilknyttede selskaper, slik man har
etter anskaffel sesforskriften hva gjelder bygg- og anleggskonsesjoner. Dette innebaarer en vesentlig
skranke for den mdte OPS vanligvis gjennomfares pa, og pa et felt der OPSi hay grad er en aktuell
anskaffel sesform. EU-kommisjonen har innsett dette, og har® tolket det slik at det er reglenei bygg- og
anleggsforskriften, ikke i forsyningsforskriften, som har forrang der det dreier seg om en konsesjon.
Det gjenstdr & se om denne tolkning vil fatilslutning fradomstolene, og inntil videre fremstér dette
som en potensiell risiko for OPS-sel skaper innen forsyningssektoren.

5 Hvilken prosedyre ma benyttes, og i hvilken grad kan
forhandlinger benyttes ved anskaffelser av OPS?

5.1 Innledning

Utgangspunktet i anskaffelsesregelverket er at det skal benyttes enten 8pen eller begrenset
anbudskonkurranse®. | tillegg er det, i visse sammenhenger, tillatelse til & benytte en prosedyre med
forhandlinger®. Dette gjelder ogsé for tildeling av kontrakter for OPS. Regelverket stiller i
utgangspunktet krav til prosedyren for tildeling, i form av kunngjaring av at kontrakter skal tildeles, i
form av prosessuelle krav til gjennomfaringen av anskaffelsen, og i form av hvilke kriterier som kan
tillegges vekt. Som vi allerede har sett, vil det normalt vaare plikt til & kunngjare at man har til hensikt &
anskaffe gjennom et OPS. Dette gjelder enten det tildeles en tradigjonel| anskaffel seskontrakt eller det
tildeles en konsesjon. Dersom det dreier seg om et OPS pa forsyningsomradet, vil ogsd OPS-sel skapets
tildeling av kontakter til underliggende selskaper etter ordlyden vaare omfattet av plikten til
kunngjaring, men her er det usikkerhet som vi har referert til ovenfor. Tildeling av konsegoner som
helt og holdent gjelder tjenester, vil derimot som vi har kommentert tidligere ikke vaare omfattet av
plikten til kunngjaring.

5.2 Bruk av forhandlet prosedyre ved OPS

Kjennetegnet pa OPS er at det gjerne dreier seg om komplekse kontraktsforhold, der faktorer som har
stor innvirkning pa den kommersielle balanse mellom partene ofte ikke er avklart pa det tidspunkt
konkurransen utlyses. Det vil kunne vaare sentrale spersmdl spesielt knyttet til fiansielle forhold,
ytelsenesinnhold og graden av risiko som skal overfares. | praksis er derfor OPS gjennomfert ved en
forhandlet prosedyre, der man etter en gjennomfert konkurranse forhandler (gjernei flere faser av
prosessen) naamere om de enkelte deler av den eller de avtaler som skal pa plass.

Dette fremgér klart av den “step by step guide”*® som finnes p& hjemmesidene il Office of
Government Commerce — OGC-modellen. Denne fremtrer som en standard anskaffel sesmodell ved
OPS prosjekter i UK. En naamere forklaring painnholdet i de enkelte fasene ved denne prosessen

® Unntatt i spesielletilfeller, jf. forsyningsforskriftens § 11 nr. 8. Vi antar at et mindretall av OPS-selskapers deltakere vil
oppfylle kravet om &yte minst 80 % av sine tjenester til OPS-sel skap.

%3 K ommisjonens grennebok om ofentlige anskaffelser av 26. november 1996, art 5.24.

% Anskaffel sesforskriften § 4-1

% Anskaffelsesforskriften§ 4-2 og 4-3

% http://www.ogc.gov.uk/pfi/series_1/step/step0.htm
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finnes pa Lord chancellors office. Denne gir kommentarer til innholdet i prosessen, og inntas derfor
nedenfor.

B ]
i

sEstablish business need

sDevelop Outline Business Case (OBC) and reference project

sDeccide whether project is likely to be affordable and provide value for
money

sDetermine whether the project is suitable for PPP/PFI or other procurement
method

s Tested market interest

sObtained approval to proceed

sCreated project team

Advert
o The first official notice of the procurement will be the OTEC advertisement

Qualification of Bidders

#Sent to companies that respond to the OJEC advert

#RFQ secks information about the key members of the company or
consortium

sResponses to RFQ evaluated to select long Kst (up to 12)

sFollowing discussion of design brief, consortia submit details of design team
#Up to 6 bidders selected for next stage

Outline Proposals (Short listing)

#This stage ensures that bidders have understood the requirements but it will be
kept as brief as possible.

#There will be competitive interviews based on presentations of each consortium's
initial response to a summary Output Based Specification (OBS)

oThese will focus on the synergy of design and facilities management issues and
innovation

+Youwill then be asked to prepare outline proposals with indicative costs for
evaluation when 3 bidders will be chosen to proceed to the next stage

Tendering and Selection of Preferred Bidder

oA full OBS will be circulated to the bidders who will be asked to supply detailed
written proposals

oThe bids will be evaluated for compliance with financial, technical, and legal
criteria, affordability and value for money

*We will negotiate with each bidder on issues raised by their proposals. There may,
for example be negotiations surrounding the project costs, the allocation and
pricing of nisk, and/or contractual terms (focused mostly on project specific risks)

#When negotiations are concluded we will invite "best and final offers’ from
which a preferred bidder will be selected
oThere will be further negotiations to financial close

eThere will normally be a 12-24 months period whilst new facilities are created.
—Detailed arrangements for service delivery, operations and monitoring will be settled.
Users and our technical advisers will comment on the emerging solutions but without
taking back responsibility and development risks.

Som vi ser, forutsettes det i prosedyren en diaog mellom partene pa flere punkter i prosessen. Denne
dialog vil i mange tilfeller inneholde elementer av forhandlinger, spesielt i forbindelse med en
eventuell shortlisting (hvor det velges ut selskaper som skal fa gi tilbud basert pa den kunnskap om
anskaffelsen de har fétt sdlangt i prosessen), og forhandlingene om avgitte tilbud. OGC-modellen
understreker at det er hensiktsmessig at en del av disse forhandles far det endelige tilbudet — " best and
final offer - oversendes.

Et naarliggende spersmdl er om en slik prosedyre (uansett nar i prosessen forhandlinger skjer),
overhodet er i overensstemmelse med de krav som stillestil bruk av forhandlet prosedyre.

Far vi ser pa dette, ma det bemerkes at spersmélet ikke er relevant for alle tildelinger av OPS-kontrakt.

OPS-kontrakt som er & anse som konsesjon, vil ikke omfattes av kravene hva gjelder
anskaffel sesprosedyrer overhodet (annet enn kunngjering av bygg- og anleggskonsesoner) og vil haen
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relativt vid adgang til & gjennomfare anskaffel ser med forhandlinger. Ogsa for OPS som i hovedsak
omfatter uprioriterte tjenester®’, samt OPS-selskap pé forsyningssektoren®, er det vid adgang til
forhandlinger, og problemstillingene nedenfor er ikke relevante. For ale slike tildelinger minnes det
imidlertid om at de generelle kravene i EJS-avtalen til ikke-diskriminering , likebehandling,
proporgonalitet og transparens sette rammen for hvordan forhandlinger skal gjennomfeares.

Ved tildeling av tradigonelle anskaffel seskontrakter er bruk av forhandlet prosedyre etter en
forutgéende konkurranse®-— forutsatt kunngjering — tillatt i falgende tilfeller:
1. Bygg- og anlegg og tjenestekontrakter: Saaligetilfeller hvor samlet prisfastsettelse i forkant
ikke er mulig® (Priskriteriet)
2. Tjenestekontrakter: Tilfeller der det er umulig med ngyaktige spesifikasjoner.
(Spesifikagonskriteriet)
3. @vrigetilfeller, som vi ikke gar inn pa her, omfatter mangelfulle eller ukorrekte tilbud, samt
visse bygg- og anleggskontrakter til forsknings- forsgks- og utviklingsformal.

| tillegg er det i visse begrensede tilfeller tillatt med forhandlinger uten & kunngjere disse®™. Vi antar at
spegrsmal om hvorvidt kriteriene for disse er oppfylt i et OPS-tilfelle, ikke skiller seg nevnevaadig ut
fraforholdene ved andre anskaffelser, og vi gar derfor ikke neamere inn pa disse.

| vér ssmmenheng er det saarlig priskriteriet og spesifikasjonskriteriet over som er interessant, og da
fremfor alt spersmalet om n&r man er i stand til & sette en pris pa OPS-ytelsen.

Et av de mest sentrale skiller mellom OPS og andre typer anskaffel sekontrakter relaterer seg til at OPS-
anskaffelsen har et mer komplisert samspill mellom risiko (som vi har behandlet over) og pris. Selve
poenget med OPS er nettopp en "tjenestebasert spesifikagon”, der det ikke er fasiliteten ("input”), men
selve ytelsen (" output™), det fokuseres pa. | mange OPSer er selve fasiliteten i utgangspunktet kun et
middel til &yte tjenester. Anbudsgrunnlaget gir normalt, dik praksis er i UK, bare en skissetil den
endelige l@sning av ytel sen/tjenesten.

Kontrakter som fokuserer pa ytelsen som krav til tjenesteytelse innebagrer et betydelig behov for
avklaringer av risikofordeling og ytel sesspesifikasjon mellom kunde og leverander. Der er, for ataet
eksempel, langt flere og mer komplekse sparsmal knyttet til drift av et fengsel enn til bygging av et
fengsel. Partene vil ikke haavklart detaljenei risikofordelingen og spesifikasonene av de tjenester som
skal ytes, og derved haforutsetninger for &finne prisen fer man er nagr dlutten pa

anskaffel sesprosessen. Den nevnte OGC-modellen anbefaler da ogsa at tilbudene inngis ferst etter at
man har forhandlet om sentrale prinsipper, og da med en adgang til ytterligere " best and final offer” i
evalueringsfasen av tilbudene. Som vi ser, er det med andre ord et betydelig element av forhandlinger.
Forhandlinger vil dermed opptrei flere faser av progektet.

| forbindel se med et OPS-prog ekt som omfattet oppgradering av en skole i London (Pimlico) uttalte
imidlertid EU-kommisjonen® at kriteriene for en forhandlet prosedyre ikke var oppfylt. EU-
kommisjonen viste til at regelen fremstar som et unntakstilfelle som kun kan anvendesi " saalig
tilfelle” og at man ikke kunne se at dette kravet var oppfylt i dette tilfelle. Selv om EU-kommisjonen
kun vurderte anvendel sen ut fradet foreliggende tilfellet, har dette vaart tolket som en oppfatning om at
adgangen er snevrere en man tidligere har lagt til grunn. Det mest sentrale er kanskje det forhold at den
aktuelle anskaffelsen var et OPS, ikke i seg selv var tilstrekkelig til & utl@se unntaket. Uttalelsen har
vakt en del bestyrtelsei hvert fall i England, hvor man fra enkelte hold var av den oppfatning at dette

37 Se anskaffel sesforskriftens del 111

% Se forsyningsforskriften

% ge anskaffelsesforskriften § 4-2

“0 Se anskaffelsesforskriften § 4-2 bokstav b, jf. bygg- og anleggsforskriften art. 7 nr. 2. (c), tjenesteforskriften art. 11 nr. 2. (b)
41 Se anskaffelsesforskriften § 4-2 bokstav c, jf. tjenesteforskriften art. 11 nr. 2. (c)

“2 Se anskaffel sesforskriften § 4-3

3 Pimlico-uttalelsen av 13 sept 2000.
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kunne vaare et skudd for baugen for mange OPSer som sadan. Det er derfor naturlig & se litt nearmere
pa rettstilstanden pa bakgrunn av disse uttalelsene.

Selv om det er klart at et OPS ikke per definigon vil gi adgang til en forhandlet prosedyre, kan det klart
vage tilfeller der man er innenfor kriteriene fordi det i realiteten er umulig & prissette anskaffelsen. Vi
antar at dette vil vazretilfellet der det foreligger OPS av en type eller med innhold som ikke tidligere
har vaat gjennomfart. | sliketilfeller vil det vaae ngdvendig med forhandlinger mellom partene for &
avklare risikomomenter og dermed avklare grunnlaget for prisfastsettelse. Der man pa den annen side
giennomfarer OPS med innhold som er godt kjent for aktuelle aktarer, og der det er eller kunne vaat
utarbeidet standard kontrakt kan det vaare situasioner der en masi at det ikke foreligger tilstrekkelige
saalige grunner til a den forhandlede prosedyre kan benyttes. Dette innebaaer at det kan vaae et poeng
at erfaringer med OPS samles, ogsai form av utarbeidel se av standard kontrakter, slik at man etter
hvert opparbeider seg prinsipper for risikofordeling. Disse prinsipper kan benyttestil & gjennomfere
standard OPS uten at man legger forhandlinger inn i prosedyren.

5.3 Nye forslag til prosedyre med relevans pa OPS

Likevel er det ingen tvil om at det, uten bruk av en forhandlet prosedyre, vil bli noe statisk ved
anskaffelsene. Dette vil kunne stride mot et hovedpoeng ved OPS, nemlig innovasjonstanken. En av
fordelene ved OPS er nettopp at de private parter kan bidratil lgpende innovasgon og forbedringer, ikke
minst fordi fokuset ikke er pa fasiliteter og spesifikasioner av utstyr, men pakvaliteten av det som skal
ytes.

Slik innovagon forutsetter ofte utdypinger og avvik fra opprinnelig spesifikagon, som normalt kun
oppnas gjennom forhandlinger.

Ogsd EU-kommisjonen har sett dette. | art 30i det nye forslag™ fra EU-kommisjonen til

anskaffel sesdirektiv foreslas noe somi realiteten er en ny prosedyre ved saarskilt kompliserte
leveranser® | her er ikke minst tenkt p& OPS, der det &pnes for en sakalt ” konkurransepreget dialog”
mellom aktuelle parter. Den fored dtte prosedyre kan i korthet beskrives slik:

1. Tildelende myndighet beskriver behov og krav i kunngjaring (eller vedlegg til kunngjering).

2. Diaog med prekvalifiserte tilbydere om hvilke | @sninger som er best egnet til & oppfylle
oppdragsgivers behov og krav. Dialogen skal ivareta hensyn til klarhet og likebehandling av
ale parter.

3. Utarbeidelse av anbudsgrunnlag basert pa de | @sningene som er fremkommet overfor.

4. Gjennomfering av en anbudskonkurranse (begrenset til et utvalg av dem som har inngitt tilbud
under punkt 1) basert palgsningsforslaget under punkt 3).

5. Tildeling av kontrakt til det gkonomisk mest fordelaktige tilbud. Det er ikke adgang til
forhandlinger.

Fordaget fremstar som et forsgk pa aimetekomme den kritikk som har vaat av at gjeldende regelverk
er lite tilpasset OPS, men ogsa forslaget har mett kritikk. | betraktning av sparsmal rundt rettigheter og
muligens konfidensialitet knyttet til det at deltagernes individuelle | asningsforslag skal utgjere et
anbudsgrunnlag, er det saalig hevdet at det er lite redistisk at denne prosedyren vil fremme den
kreativitet og nyskapning som er en del av hensikten med OPS. | tillegg kan det stilles spersmdl ved
om oppdragsgiver etter fordaget vil kunne” plukke” og sette sammen de mest fordel aktige el ementer i
de forskjellige tilbud p& en mate som skaper ubal anse sammenlignet med en normal
forhandlingssituasion. Det gjenstar derfor & se om en dik ordning, skulle den bli vedtatt, rent faktisk vil
bli benyttet.

4 Se art. 30 - samt definision av " konkurransepreget dialog” i art. 1 - i endret direktivforsiag i COM(2002) 236 final 2000/0115
(COD). Sistnevnte inneholder endringer til utkast til direktiv om vare, tjeneste og bygg og anleggsomradet, COM (2000) 275
final/2 2000/0115 (COD).

% Se definisionen i direktivforsiagets art. 29 (1) (b).
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6 Hva kan vektlegges ved tildeling av kontrakter?

6.1 Innledning

Siden OPS-prosjekter normalt er komplekse, bade i organisering og omfang, reiser sparsmalet seg om
det er mulig &taandre hensyn ved tildelingen enn de relativt begrensede hensyn som er tillatt i henhold
til anskaffel sesregel verket. Draftel sen nedenfor er relevant for tildeling av ordinaae kontrakter. For
tildeling av konsesjoner er den ikke direkte relevant. Likevel er det ogsa her krav til at tildelingen skal
skje etter prinsipper for ikke-diskriminering, likebehandling, proporgonalitet og transparens, noe som
ogsavil virke inn pa hvilke kriterier som leggestil grunn for tildelingen.

Detillatte utvel gel seskriterier fremgar av forskriftene, og er:

For prekvalifisering® leverandgrens finansielle og gkonomiske og tekniske kvalifikasjon.
For tildeling av kontrakt*’ det gkonomisk mest fordelaktige tilbud, alternativt laveste pris.

Disse utvel gelsene skal holdes adskilt, og det er eksempelvis ikke adgang til &ta hensyn til
leverandarenes |gsningsforslag (i den grad dette er kjent) ved tildelingen av kontrakt.

Det kan i forbindelse med OPS-prosjekter dukke opp enkelte spersma om tildelingskriterier utover
dette. Disse skal vi se pa nedenfor.

Saglig om hensynet til arbeidstakere (overfaring av arbeidstakere til OPS-sel skapet)
OPS-progektet vil i mangetilfeller i realiteten innebaae en outsoucing av offentlige oppgaver, og i
forbindel se med dette kan det tenkes at det forutsettes at OPS-selskapet skal overta ansatte fra
tildelingsmyndigheten. Det kan reises spersmal om arbeidstakeres oppfatning, for eksempel
fremkommet ved konsultason med disse, kan tillegges vekt ved tildelingen.

P& noen omréder kan man si at hensynet til arbeidstakere indirekte vil kunne hensyntas™:
Man kan ved prekvalifisering utel ukke sel skaper hvis gkonomiske stilling er tvilsom, noe som ogsa vil
komme eventuelle arbeidstakere til gode.

Man kan ved prekvalifisering unnga a velge ut selskaper som ikke oppfyller krav til den tekniske
kvalifikason. Her er det viktig & merke seg at begrepet kan inkludere hensynet til helse og sikkerhet.
Ved tildeling av kontrakt kan det gkonomisk mest fordel aktige tilbudet vaare sammenfallende med det
som gir vilkar for arbeidstakere som skal overfares, men det er nok grunn til & veare varsom med  anta
at dette gjelder i annet enn unntakstilfeller. Et eksempel kan vaare behovet for av sikkerhetshensyn a
sikre fengsel sansatte til strekkelig opplaaing og betaling slik at man kan inngé en OPS-kontrakt om
bygging av dette uten kostnader knyttet til streiker og hgy avgang av kvalifisert personale.

Siden tildelingskriteriene er uttammende, ma det kunne fastslas at det utover det som fremgar ovenfor
ikke er adgang til atillegge disse hensyn saarskilt vekt. Av denne grunn er OPS eksempelvis av
fagbevegelsen i UK omfattet med betydelig motstand, og anses som en ny form for privatisering. Det
ma forventes at lignende synspunkter vil kunne fremkomme fra fagbevegelsen i Norge.

6.2 Sosiale hensyn

Pa mange omrader, ikke minst innenfor helse, vil de oppgaver som tildeles OPS-sel skapet ha stor sosial
betydning. Men hvilken mulighet har tildelingsmyndighetene til & legge vekt pa sosiale hensyn ved
prekvalifisering? Problemstillingen synes saalig aktuell ved OPS.

4 Anskaffelsesforskriften § 8-4 (3)

" Anskaffel sesforskriften § 10-2

“8 Sparsmélet er ogsA adressert i en uttalelse om sosiale hensyn ved offentlige anskaffelser av 15. oktober 2001, jf.
COM (2001) 566 final.
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Det fremgér klart i en kommunikasjon fra EU-kommisjonen® at det kan tas sosiale hensyn. Det
understrekes at dettei stor grad vil vaae en oppgave for den tildelende myndighet, ettersom man ma
sikre sosiale hensyn allerede ved beskrivelser av behov og krav fra myndighetenes side®. Dette vil i
mange tilfeller falleinn under begrepet " tekniske krav” slik at sel skaper som ikke oppfyller disse krav,
ikke vil bli prekvalifisert.

Det kan imidlertid veare mange tilfeller der man ikke kan si at det sosiale hensyn er & anse som slike
tekniske krav, dlik at man ikke kan utel ukke tilbydere fra prekvalifisering selv om ikke de aksepterer
krav om dette. Et eksempel er krav om at alle prekvalifiserte skal pata seg & ansette arbeiddedige. | den
grad sosiale hensyn skal kunne tas ved tildelingen av kontrakten, ma dette vagre fordi man anser at det
innebager at lasningen er mer gkonomisk fordel aktig. Dette innebager at man for eksempel ser at
tjenesten kan innebaae en redukgon av omkostninger som ligger utenfor kontraktstildelingen, men
som er tilknyttet formalet med kontrakten. Et naamere eksempel kan vagre at man ser at en tjeneste til
funkg onhemmede i OPS-sel skapets aldershjem reduserer behov, og dermed offentlige omkostninger,
til andre (offentlige) fasiliteter.

6.3 Miljghensyn

For miljghensyn er situasjonen p& mange méter lik som for sosiale hensyn™. Ogsé slike hensyn kan
komme inn i mange OPS-prog ekter, eksempelvis ved finansiering av veier. En hel del miljgkrav vil
kunne hensyntas ved prekvalifisering, basert pa utvel gel seskriteriet. Ogsa her er det henvist til
myndighetenes mulighet til & stille nettopp krav om miljghensyn i konkurransegrunnlag.

6.4 Hensynet til utvikling av OPS

Et saregent hensyn, som har vaat tillagt betydelig vekt i UK, er hensynet til a utvikle OPS som
brange. Man har gnsket & utvikle kompetansen pa dette feltet ved bevisst atildele kontrakter til
forskjellige tilbydere.

Det er klart at man ikke kan unnlate & prekvalifisere sel skaper bare av den grunn at de allerede er
involvert i OPS. Tvert i mot er det normalt nettopp en indikasjon pa at de oppfyller kravene til
prekvalifisering.

Man kan derimot teoretisk argumentere med at tildeling til en som ikke har OPS-kontrakt frafer, med
den hensikt & skape et marked med flere kompetente akterer, er gkonomisk mest fordelaktigi et
"makroperspektiv’. Der er imidleretid klart at det bare er i " mikroperspektivert”, knyttet til det
konkrete kontraktsforhold, vurderingen skal skje. Det vil derfor vaaei strid med regel verket om
kontrakt tildeles et annet sel skap enn det mest gkonomisk fordelaktige tilbudet i det konkrete tilfellet,
selv om sistnevnte sel skap allerede besitter en OPS-kontrakt.

6.5 Hensynet til samarbeid

En av de mest sentrale fordeler som fremheves ved OPS, er nettopp at det i sterre grad enn tradigonelle
anskaffel ser fremmer samarbeid mellom oppdragsgiver og oppdragstaker. En kan da sparre seg om
ikke nettopp evnen til samarbeid burde vaae et viktig kriterium for prekvalifisering. Det er imidleretid
Klart at ettersom dette ikke fremgdr av de kriterier man kan vektlegge ved prekvalifisering, kan man
heller ikke legge vekt pa dette.

6.6 Hensyn til aksept av standard kontraktsvilkar

Det er ingen tvil om at det for OPS vil veae en betydelig gevinst & hente ved & utarbeide
strandardvilkar. Sparsmalet er om oppdragsgiver kan tvinge gjennom vilkarene i disse
standardkontrakter ved & nekte & prekvalifisere selskaper som ikke aksepterer prinsippenei kontrakten.

49 Se EU-kommisjonens uttalelse av 15.10.2001 i COM (2001) 566 final
% Sei den sammenheng endret utkast av 6 mai 2002 til direktiv for anskaffelser av bygg og anlegg, tjenester og varer
(COM(2002) 236 final) art. 26 ), der det understrekes at det kan stilles krav nettopp pa disse omradene.

%! Se kommisjonens uttalelse av 4.7.2001 i COM (2001) 274 final
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Svaret mavage at dette bare er tillatt si lenge det relaterer seg til tekniske krav i kontrakten, jf. punkt
16.1 ovenfor. Selskaper som eksempelvis ansker en avvikende risikoallokering fra standarden, kan
derimot ikke utelukkes.

7 Endringer etter tildeling ved OPS

Saglig tatt i betraktning av at et OPS normalt er langsiktig, vil det i de fleste tilfeller oppsta behov for
ajustere innholdet i de tjenester OPS yter. Adgangen til endringer i innholdet i OPS-sel skapets
oppgaver, maavgrenses mot tilfeller som er & anse som en ny anskaffelse. Anskaffel sesreglene
begrenser imidlertid stort sett adgangen til tilleggsarbeider eller tjenester i kontrakten (uten &
gjennomfare ny konkurranse) til tilfeller man ikke kunne forutse. Anvendel sen av dette pa OPS kan
vage problematisk. For det ferste er det spersma om en endring i ytelsens kvalitet eller kvantitet
normalt kan betegnes som tilleggsarbeid. Videre er det et sparsmad om hvordan det slar inn at man ved
OPS normalt vil kunne forutse at det vil komme endringer, men ikke ngyaktig hvilke endringer. Her
etterlyser vi en klarere veiledning.

For opgoner kan disse normalt bare utlgses dersom det er tatt hayde for disse ved utlysning av den
opprinnelige konkurranse. Ellers vil det bli krevd gjennomfering av ny konkurranse for den aktuelle
ytelse.

Et saalig spersmdl er der hvor det offentlige ensker ataut hele eller deler av ytelsen av kontrakten.
Normalt vil dette skjei situasjoner der OPS-sel skapet misligholder avtalen, men man kan ogsa tenke
seg at politiske eller juridiske krav gjer at det ikke lenger er mulig & oppfylle hele kontrakten. For
eksempel at det bestemmes at alt vakthold i et fengsel skal gjennomferesi offentlig regi. En slik
tilbakefering vil uansett méatte vurderes i henhold til kontraktens bestemmel ser, som blant annet ber ta
hayde for endringer i lovgivning. Ved overtakelsei midigholdssituagion, vil det offentlige kunne
utfere oppgavene i egenregi. For gvrig vil anskaffel sesregelverket komme til anvendelse paen ny
tildeling.

Avslutningsvis kan det pekes pa at ved endringer i OPS-sel skapets deltakere skal oppdragsgiver
notifiseres, da dette vil pavirke hvem som er & anse som tilknyttede sel skaper (som det kan tildeles
kontrakter til uten kunngjering av kontrakten)®2. Dersom OPS-sel skapet gar konkurs, er det normalt
dik at 1angivere har mulighet til atreinn i OPS-kontrakten for & viderefare tjenestene. Kun der dette
ikke er aktuelt, vil det bli snakk om offentlig overtakelse, eventuelt konkurranse om ny kontrakt
vedrgrende de aktuelle ytelser.

8 Konklusjoner

Tildeling av kontrakter til OPS-selskap vil i utgangspunktet vaae omfattet av anskaffel sesregel verket.
Mange av de OPS-prosekter som er saalig aktuelle, eksempelvis bomveier, vil imidlertid vaare & anse
som konsegjoner i relagon til anskaffel sesreglene. For disse tildelinger, regulerer regelverket i liten (for
bygg og anlegg) eller ingen (for tjenester) grad anskaffel sen.

Ytelsene vil pavirke hvilke regel sett som eventuelt kommer til anvendelse. Det oppstar en del
grensesparsmal som er saglig praktiske for OPS-sel skaper, saalig grensen mellom anskaffel ser av
tjenester og bygg og anlegg, og grensen mellom forskjellige tjenestetyper. Her kan man med fordel,
gjennom veiledninger spesielt rettet mot OPS, trekke opp grensene og problemstillingene tydeligere.
Dette ogsa fordi det kan fa store og negative konsekvenser dersom man - i lgpet av en

anskaffel sesprosess — for eksempel ved forhandlinger kommer frem til en kontrakt som medfgrer at
anskaffelsen i realiteten skulle ha gétt etter helt andre regler.

For tildeling av kontrakt til OPS-sel skap som ikke er & anse som en konsesjon, synes den usikkerhet
som hersker i forhold til bruken av forhandlet prosedyre, & vaare det sterste problemet for OPS. Det er

%2 Anskaffelsesforskriften § 19-1 (7), jf bygg- og anleggsforskriften art. 3 nr. 4.
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sannsynlig, men ikke sikkert, at en del OPS vil kunne benytte en forhandlet prosedyre nér det gjelder
prosekter med variabler — saarlig parisikoomradet — der det ikke har etablert seg noen praksis for
fordeling av risiko mellom oppdragsgiver, leverandarer og finansielle aktarer. PA omrade der
prinsipper for fordeling av risiko og typen spesifikag oner etter hvert blir etablert som en praksis synes
det derimot som om man er henvist til ordinea anbudsprosedyre uten forhandlinger. Et stykke pa vei
vil da OPS-progekter likevel kunne gjennomfgres dersom det, i samarbeid med leveranderer og
finansielle stettespillere, utarbeides standard OPS modeller, standard risikomatriser og standard
kontrakter som kan legges til grunn. Det anbefales at man systematiserer arbeidet med a utarbeide slike
standarder.

OPS-sel skapets egne tildelinger vil bare vaare omfattet i saaligetilfeller, og ferst og fremst der det
dreier seg om et OPS-selskap i forsyningssektoren. Et saalig problem kan for OPS-selskap pa denne
sektoren oppsta ved tildeling av underkontrakter til selskaper som deltar i OPS-selskapet (konsortiet),
dadlik tildeling (i motsetning til tildeling utenfor forsyningssektoren) tilsynelatende ikke eksplisitt er
tillatt uten kunngjaring og gjennomfering av konkurranse. Her bar det skje en avklaring.

Slik situagonen er i dag, er det ingen helhetlig regulering av OPS i anskaffel sesregel verket. | farste
omgang antar vi at en guide spesielt rettet mot OPS bgr innehol de en detaljert redegjarel se for reglene
og deres anvendelse pa OPS. Spesielt bar nakkel punkter i kontraktene gjennomgas med tanke pa deres
betydning for rubriseringen i forhold til anskaffel sesreglene. Videre er det en del spesielle forhold
rundt OPS, blant annet det at langsiktigheten gjar det nadvendig med endringer underveisi avtaen, der
reglenei dag ofte ikke gir klare holdepunkter for hva som er tillatt.

Palengre sikt vil utviklingen selvsagt avhenge av hvilke endringer i anskaffel sesreglene som gjares,
men ogsa her synes det som om den kanskje mest praktiske OPS-modell, konsesoner, selv om den er
omfattet av visse regler, faller utenom de fleste av prosedyrereglene. Man ber derfor vurdere &
utarbeide saalige anskaffel ses prosedyrer for konseg oner, som tar hensyn til kompleksiteten i
anskaffelsene.
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Del I1 — Momenter til en standardkontrakt om offentlige anskaffelser

Nedenfor har vi somillustragon inntatt noen momenter til en standardavtale om OPS. Momentene vil
vage relevante for mange OPSer, spesielt de som kobler bygging av fasilitet med tjenesteytel se.
Momentene er dels hentet fra den engel ske standardkontrakt med kommentarer som bl.a. finnes
tilgjengelig pa nettstedet til partnerships uk™. Dokumentet er en grundig presentasjon ikke bare med
fordag til tekst pa enkelte omrader, men med kommentarer og momenter til vurderinger som ma
foretas under utarbeidelsen av en OPS-kontrakt. Vi har tatt med et utvalg av momentene, omarbeidet til
en struktur som er mer tilpasset en norsk kontraktsform, noen av momentene med kommentarer.
Kontrakten er primaart tilpasset " bygge - drive (eventuelt overfare)” — modellen.

1 AVTALE MELLOM OPPDRAGSGIVER OG OPS-SELSKAP

1 Definigoner av sentrale begreper
2 Kontraktensvarighet

3 Forutsetninger og endringer i forutsetninger
3.1 Verifisering av forutsetninger™
3.2 Bakgrunnsregler, skatt og avgift

4  Prosekt og oppstartsfasen™

4.1 Krav til fasiliteten som skal anlegges

4.2  Fremdriftsplan med milepader og startdato for tjenester
4.3 Samarbeidsregler

4.4 Kundens oppgaver i progektet

45 Kvalitetssikring

4.6 Aksept av ferdigstilt fasilitet/levert vare®

4.7 [Eventuell overtakelse av eksisterende tjeneste®]

4.8 [Eventuell overtakelse av eksisterende fasilitet™]

5 Tjenestefasen™

5.1 Krav

5.1.1 Innhold/spesifikason av tjenester
5.1.2 Kvalitative krav til tjenester®
5.1.3 Kvantitative krav til tjenesten
5.1.4 Tjenestenstilgjengelighet®

5.2 Kvalitetssikring

52.1 Maling®

%3 htp://www.partnershipsuk.org.uk/news/index.htm

% Typisk ved overlevering av opplysinger, risiko for riktige opplysninger og eventuelle garantier for at opplysninger er riktige —
for eksempd i forbindelse med fasilitet som skal overtas. Konsekvenser ved endringer

%5 Den fasen som bestér i anlegg av eventuel| fasilitet samt forberedelsetil tjeneste ytelsene.

% Dette utgjer tidspunktet nér fasiliteten er ferdig, og dermed normalt ogsa nér tjenesteleveransen skal starte.

5 Dette er aktuelt der OPS-sel skapet skal overta ansvaret for en eksisterende tjeneste.

% Dersom hele eller deler av tjenestene fra OPS-selskapet skal ytes pa fasilitet overtatt fra oppdragsgiver, oppstér bl.a. spgrsmél
om risiko for feil og mangler ved det som overtas, og konsekvenser dette kan hafor oppstart av tjenester etc.

% Den fasen da OPS-sel skapet skal yte tjenester (eventuelt basert pafasilitet bygget i prosjekt- og oppstartsfasen)

0 Definision av krav til tjenester innebaarer en rekke utfordringer. | starst mulig grad ber det utarbeides objektive og mélbare
kvalitetskrav, men det kan ogsa benyttes elementer som for eksempel brukerundersgkel ser. Brukerundersgkel ser bar utformes
paen slik méte at undersgkelsen resulterer i et antall poeng som kan males opp mot krav i kontrakten.

®1 Definisjon av ndr ytelsen regnes som utilgjengelig for mottakere, og p& hvilke tider ytelsen skal vaae tilgjengelig — spesielt
for kritiske omrader. N&r starter og stopper utilgjengelighet, og kan det avtales at varslet vedlikehold ikke ska regnes som
utilgiengelighet. | tillegg ogsa sparsmd om for hvilke tjenester tilgjengelighet er viktigst — her kan det vagre aktuelt med
strengere sanksoner for overtredel se enn ved mindre viktige (deler av) tjenester.
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5.2.2 Rapportering

5.2.3 Benchmarking av tjenestekvalitet

5.3 Endringer av krav til ytelsen/tjenesten®
5.4 Kundens oppgaver i tjenestefasen

3

6 Forholdet til underleveranderer
6.1 Godkjenning av underleverandarer
6.2 Kontroll over underleverandarer
6.3 Regress mot underleverandgrer

7 Oppdragsgiversforpliktelser
7.1 Definigon

8 Serligerettigheter for oppdragsgiver

8.1 Kundensrett til midlertidig overtakelse av tjenesten (utenom mislighold)
8.2 Kundensrett til tilgang til fasilitet

8.3 Kundensrett til innsyn

9 Forskringogrisko

10 Betaling

10.1 Vederlag med milepader for betaling

10.2 Benchmarking av forholdet mellom vederlag og ytelse*
10.3 Betalingsmekanismer

10.4 Betalingsmilepader

10.5 Betalingsbetingelser

10.6 Merverdiavgiftsforhold

10.7 Garantier

11 Incentiver
11.1 Bonus ved tidligere ferdigstillelse av prog ekt/oppstartsfase

12 Midlighold og sanks oner

12.1 Definigon

12.1.1 Forsinkelse av prosjekt/oppstartsfase™
12.1.2 Mangler ved fasilitet/vare som skal leveres
12.1.3 Mangler ved ytelser/tjenester

12.1.4 Forhold tilknyttet OPS-sel skapet™

12.1.5 Forhold tilknyttet refinansiering

12.2 Sankgoner

12.2.1 Dagbater

12.2.2 Erstatning, ansvar og ansvar sgrenser
12.2.3 Midlertidig overtagelse av ytel se/tjeneste (Step-in) ved mislighold
12.2.4 Heving®

62 M&ling av tjenestekvalitet (kvantitet, og tilgjengelighet) skal gi en |gpende oversikt over leverandgrens oppfyllelse av
tjenesten, og danne grunnlag for eventuelle sankgjoner eller incentiver. Dette er sentrale instrumenter for det offentliges kontroll
over OPS-kontrakter, og hindrer at OPS oppfattes som ren ”ansvarsfraskrivelse” fra det offentliges side.

&3 P4 grunn av kontraktenes varighet vil det ofte vaae behov for endringer i OPS-kontrakter. Kontrakten ma regulere forslag
og/eller krav om slike endringer. Imidlertid kan det skapes vanskelige grenser mot endringer som er s omfattende at de ikke
forutsetter en helt ny anbudskonkurranse.

8 Her kan man tenkes seg at kontrakten inneholder en mulighet for & teste forhol det pris/ytel se pA markedet ved en ny
konkurranse om valg av underleverander, i tilfeller der oppdragsgiver og leverander ikke oppnér enighet om resultatene eller
konsekvensene av en benchmarking pa underleveranderens omréde. OBS at anskaffelsesreglenei vissetilfeller vil gjelde for
dlik konkurranse, jf. Del | i vedlegget.

® Herunder definisjon av hva som anses som siste akseptable dag for tjenesteoppstart for & unngaigangsetting av saalige tiltak
eventuelt heving fra oppdragsgiver)

® |rregulagre forhold ikke tilknyttet kontraktsforholdet direkte, for eksempel korrupsjon
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12.2.5 Eventuell overtakelse fra langiveres side

12.2.6 Tvangsoverfering av kontrakt til konkurrenter etter budkonkurranse
12.3 Midighold av kundens forpliktel ser

12.4 Motregning®

13 Skadeslgsholdelse

14 Forcemajeure og lignende hendel ser
15 Samarbeidsregler

16 Taushetsplikt

17 Immateriellerettigheter

18 Endringer i partsforhold og overfering av kontrakt
18.1 Endringer pa oppdragsgiversiden

18.2 Endringer i OPS-selskapet

18.3 Endringer i elerskap

19 Overfaring av kontrakt
19.1 Oppdragsgiver

19.2 OPS-selskapet

19.3 Kontrakter med langivere

20 Oppsigelse og oppher

20.1 Eventuell avbestillingsadgang med kompensasjon
20.2 Ved kontraktsutlgp

20.3 Praktiske forhold ved oppher

20.3.1 Overfering av fasiliteter og verdier

20.3.2 Vurdering av kontraktsfor holdet
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2 KONTRAKT MED LANGIVERE®

1 Langiveresrett til inntreden i kontrakten
2 Konsekvenser av inntreden”
3 Léangiveresansvar

67 Herunder definision av eventuelle sazlige hevingskriterier, dvs. omstendigheter som gir rett til heving.

® Typisk der dagbotskrav motregnes i vederlaget

8 Avtale mellom oppdragsgiver og OPS-sel skapets |&ngivere som regulerer forhold knyttet til en varslet eller gjennomfert
heving av kontrakten.

" Her vil det spesielt vaate sparsmél om |&ngiverens inntreden “nullstiller” slike forhold som akkumulert dagbot etc, eller om
disse " arves’ fra OPS-sel skapet. For gvrig vil reguleringen inneholde bestemmel ser om hvordan overfaring fralantakerne til
nytt OPS-selskap skal skje.
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