
College van Beroep voor het bedrijfsleven
5 april 2011, nr. AWB 1011348, LJN 800455
(mr. Winter, mr. Lierop, mr. Hessel)
Noot L.J. Wildeboer

Procesbelang. Belan ghebbende. Bêsluitbegrip'
Rechtsgevolg. Concessie.

IWPV art. 10, 19; Awb art.

Het Dagelijks Bestuur van de Stadsreg¡o Amster-
dam heeft besloten de concessìe voor openbaar
vervoer door onderhandse gunning te verlenen

aan het GVB. De beslissing tot het volgen van de
procedure van onderhandse gunn¡ng van de con-
cessie was nog niet def¡nit¡ef. De besl¡ss¡ng tot
verlening van de concessie aan het GVB was der-
halve gericht op rechtsgevolg en daarmee een

appellabel beslu¡t. De bezwaren van concurrenten
daañegen zijn door de Stadsregio ten onrechte
ni et- o ntv a n ke I i j k ve rkl a a rd. Voo rts í s p roces be I a ng

aanwezíg bij beroep tegen beslu¡t tot het n¡et-ont-
vankelíjk verklaren van de bezwaren. Beslissing op
bezwaa r wordt vernietigd.

Connexion HoldingNV te Haarlem,
Veolia Transport Nederland BV, te Breda,

Arriva Personenvervoer Nederland BV, te Heeren-

veen en

Syntus BV, te Doetinchem, appellanten,
gemachtigde: de Vereniging Federatie Mobiliteits-
bedriiven Nederland (hierna: FMN),
vertegenwoordigd door mr. M.C. de Smidt en mr.

J.F. van Nouhuys, advocaten te Rotterdam,
tegen
het Dagelijks Bestuur ttan de Stadsregio Amster-
dam,verweerder,
gemachtigde: mr. J.R. van Angeren, advocaat te
Amsterdam,
aan welk geding voorts als partij deelneemt:

GV B E xploítatie B V, te Amsterdam (hierna: GVB),
gemachtigde: mr. H.M.H. Speyart, advocaat te

Amsterdam.

1. De procedure
Bij besluit van 25 november 2010 heeft verweerder
de bezwaren van appellanten gericht tegen ver-
weerders beslissing van 26 augustus 20i0, waarbij
is besioten de concessie voor het verrichten van
openbaar vervoer in het concessiegebied Amster-
dam (hierna onder meer: de concessie Amster-
dam) voor de periode 2012-2017 te verlenen aan

GVB, niet-ontvankelijk verklaard.
Tegen dit besluit hebben appellanten bij briefvan
14 december 2010 beroep ingesteldbij het College.

Bij briefvan 15 decembe¡ 2010 heeft GVB bericht
a1s belanghebbende partij aan het geding deel te

wiÌien nemen. Het College heeft GVB bij briefvan
20 december 2010 bericht dit verzoek in te willi-
gen.
Verweerder heeft op 21 januari 20 I 1 een verweer-
schrift en de op de zaak betrekking hebbende

stukken ingediend.
Bii faxberichtvanlT febrttari201l heeft GVB het
College bericht dat zij geen aanleiding ziet om
nader schriftelijk te reageren.
Op 2 maart 201 t heeft verweerder nadere stukken
ingediend.
Op 15 maart 201 t heeft het onderzoek ter zitting
plaatsgehad, waarbij de gemachtigden van partijen
zijn verschenen en hun standpunten aan de hand
van, nadien aan de gedingstukken toegevoegde,

pleitnota's nader hebben toegelicht.
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2. De grondslag van het geschil l. Concessie: recht om met uitsluiting van anderen

Z.I ü.rord.iing (EG) nr. 137012007 van het openbaar vervoer te verrichten in een bepaald

Europees Parlemint en de Raad van 23 oktober gebied gedurende een bepaald tijdvak;

2007 betreffende het openbaar Personenvervoer Artikel 19

per spoor en over de weg en toì intrekking van 1. Het is verboden openbaar vervoer te verrichten

i.roid.nlng (EEG) nr. ltSVeg van de Raad en z.onder daartoe verleende concessie'

Verordenin! (EEG) nr. lt07l70 van de Raad 2. Indienopgrondvanartikel42of 43eenconces-

(hierna: de üeiordenlng) iuidde ten tijde en voor sie is opgehouden te bestaan, kan maximaal één

ìover hier van belang ais volgtr )aar openbaar vervoer worden verricht zonder

"Artikel 5 concessie volgens bij ministeriële regeling nader

0

Gunning tan openbare dienstcontracten
2. Als de nationale wetgeving het niet verbiedt,

kan een bevoegde plaatselijke overheid, ongeacht

ofhet gaat om een afzonderlijke overheid dan wel

een groepering van overheden die geÏntegreerde

diensten voor openbaar personenvervoer aan-

biedt, besluiten zelf openbare Personenveryoers-
diensten aan te bieden ofonderhands een openba-

redienstcontract te gunnen aan een juridisch on-

afhankeÌijke entiteit waarover de bevoegde plaat-

selijke overheid - ofin geval van een groepering

van overheden, tenminste één bevoegde plaatselij-

ke overheid - net als over haar eigen diensten

zeggenschap uitoefent. Wanneer een bevoegde

plaatselijke overheid een dergelijk besluit neemt,

geldt het volgende:
á¡ d" utuug of de bevoegde plaatselijke overheid

een dergelijke zeggenschap uitoefent, wordt beoor-

deeld op basis van onder meer de mate van verte-

genwoordiging in de bestuurs-, beheers- of toe-

zichtsorganen, de bepalingen ter zake in de statu-

ten, de eigendomsstructuur en de daadwerkelijke

invloed op en de daadwerkelijke zeggenschap over

strategische en indivìduele bel.reersbeslissingen'

In overeenstemming met het Gemeenschapsrecht

behoeft een bevoegde overheidsinstantie, met

name in het geval van publiek-private partner-

schappen, niet voor 100%o eigenaar te zijn om

zeggenschap in de zin van dit lid uit te oefenen,

mits de overheid een overheersende invioed heeft

en die zeggenschap op grond van andere criteria

kan worden uitegeoefend;
(... )

Deze verordening is met ingang van 3 december

2009 in werking getreden'
De Wet Personenvervoer 2000 (hierna: de Wet)

luidde ten tijde en voor zover hier van belang als

volgt:
"Artikel 1

In deze wet en de daarop berustende bepalingen

wordt verstaan onder:
(... )

te stellen regels.

Artikel 20
Bevoegd tot het verlenen, wijzigen of intrekken
van concessies voor openbaar vervoer, anders dan

openbaar vervoer per trein, zijn gedeputeerde

staten, met uitzondering van concessies voor

openbaar vervoet in een plusregio als bedoeld in

artikel 104 van de Wet gemeenschappelijke rege-

lingen die de gemeenle of gemeenten Amsterdam,

Arnhem en Nijmegen, Eindhoven en Helmond,

Enschede en Hengelo,'s-Gravenhage, Rotterdam

of Utrecht omvat. De concessies in die plusregio's

wordenverleend, gewijzigdof ingetrokken door

het dagelijks bestuur van de desbetreffende plus-

regio.
Artikel 42

Onverminderd artikel 61, vijfde lid' vervalt een

concessie van rechtswege:

a. op het moment dat de vergunning van de con-

cessiehouder van rechtswege is vervallen;

Artikel 61

I . Met ingang van een bij algentene maatregel van

bestuur bepaald tijdstip verleent een concessiever-

lener voor het openbaar vervoer' anders dan per

trein, in zijn concessiegebied slechts een concessie

nadat daartoe een aanbesteding is gehouden.

5. Een concessie voor openbaar vervoer, anders

dan per trein, die is verleend zonder dat daartoe

een aanbesteding is gehouden' vervalt op het met

toepassing van het eerste lid bepaalde tijdstip.
Artikel 105

1. Tegen een op grond van deze lvet genomen

besluit kan een beiar.rghebbende beroep instellen

bij het College van Beroep voor het bedrijfsleven."

Het Besluit personenvervoer 2000 (hierna: het

Besluit 2000) iuidde ten tijde en voor zover hier

van belang als volgt:
"Artikel 36b

l. Met ingang van I januari 2007 wordt een colì-

cessie voor openbaar vervoer' anders dan per

trein, slechts verleend nadat daartoe een aanbe-

steding is gehouden.

www.sclu-jb.nl Sdu Ilítgevers ]urisprudefltieBesttu¡srecht 17 05-20Il, afl 7 65r



2. In afiadjking van het eerste lid wordt een conces-
sie voor openbaar vervoer verricht doo¡ een ver-
voerder waarop de gemeente Amsterdam, Den
Haag, Rotterdam of Utrecht op basis van feitelijke
ofjuridische omstandigheden beslissende invloed
uitoefent of door een veryoerder die in een van
deze gemeenten op grond van een concessie
openbaar vervoer verricht zonder dat daartoe een
aanbesteding is gehouden, slechts verleend nadat
daartoe een aanbesteding is gehouden:
a. met ingang van 1 januari 2012 voor zover het
openbaar vervoer per bus of openbaar vervoer
per bus alsmede per metro of tram betreft, en
b. met ingang van I januari 2017 voorzover het
openbaar vervoer per met¡o oftram betreft."
De Algemene wet bestuursrecht (hierna: Awb)
luidde ten tijde en voor zover hier van belang als
volgt:
-¿\rtrKet I :J

l. Onder besluit wordt verstaan: een schriftelijke
beslissing van een bestuursorgaan, inhoudende
een publiekrechtelijke rechtshandeiing."
2.2 Op grond van de stukken en het onderzoek
ter zitting zijn rn deze zaak de volgende feiten en
omstandigheden voor het College komen vast te

- Op 6 november 2008 heeft verweerder de Con-
cessieverleningsstrategie Marktconform openbaar
vervoer Amsterdam vastgesteld. Daarin is onder-
meer het volgende proces beschreven:

- Op 7 mei 2009 heeft ve¡weerder een ontwerpbe-
sluit genomen om de procedure tot onderhandse
gunning te volgen voor de verlening van de con-
cessie Amsterdam, onder de voorwaarde dat
"(i) de Stadsregio Amsterdam doorslaggevende
zeggenschap verkrijgt over GVB Exploitatie B.V.

(ii) GVB Exploitatie B.V. eeij wijze van aanbeste-
ding worden verleend."
Verweerder heeft daarbij onder meer nog ver-
meld:
"Het voorliggende besluit betreft dus uitsluitend
de procedure waarmee de concessie Amsterdam
zal worden verleend".

- Dit onftverp heeft verweerder, onder verwijzing
naar artikel3:15, tweede lid, van de Awb geduren-
de een termijn van zes weken ter inzage gelegd
om een ieder gelegenheid te geven zienswijzen
naar voren te brengen.

- Appellanten Veolia Transport Nederland B.V.
en Connexxion Holding N.V. hebben over het
ontwerpbesluit hun zienswijzen ingediend.

- Op 12 augustus 2009 heeft verweerder besloten
om de concessie Amsterdam in eerste instantie te
verlenen door middel van de procedure van on-
derhandse gunning aan GVB. Verweerder heeft
daarbij het volgende vermeld:
"Tegen dit besluit staat voor belanghebbenden die
tijdig een ztenswijze hebben ingediend beroep
open bij het College van Beroep voor het bedrijfs-
leven binnen 6 weken nadat het besluit is bekend-
gemaakt. De bekendmaking van het besluit ge-
schiedt op de wijze als is voorzien in artikel 3:42
Awb door publicatie van het besluit in de Staats-
courant. Van de bekendmaking wordt tevens
mededeling gedaan in het Parool en het Regiojour-
naal. Op de voet van artikel 3:44 Awb wordt te-
vens mededeling gedaan van het besluit aan dege-
nen die een zienswijze hebben ingebracht."
- Op 29 oktober 2009 heeft verweerder de Nota
van Zienswijzen ontwerp besluit tot het ve¡lenen
van de concessie voor het verrichten van openbaar
vervoer bjnnen het concessiegebied van de ge-
meente Amsterdam bij wijze van onderhandse
gunning vastgesteid. Naa¡ aanleiding van de in
deze nota weergegeven adviezen heeft verweerder
besloten preambule 5 van een te sluiten uitvoe-
ringsovereenkomst als volgt te laten luiden:
"Het Dagelijks Bestuurvan de Stadsregio Amster-
dam is voornemens om de concessie van het
concessiegebied Amsterdam ('Concessie Amster-
dam') te verlenen aan GVB Exploitatie 8.V., in-
dien GVB Exploitatie B.V. kan voldoen aan de
voorwaarden en eisen die het Dagelijks Bestuur
van Stadsregio Amsterdam daaraan stelt."
- Verweerder heeft op 19 november 2009 het
Programma van Eisen vastgesteld.
- Verweerder heeft op 4 februari 2010 de conclusie
getrokken dat GVB in staat kan zijn om in 20i2
een marktconforme prestatie tegen marktconfor-
me subsidie te leveren.
- Op 18 februari 2010 heeft verweerde¡ besloten
GVB uit te nodigen tot het uitbrengen van een
bod op de concessie Amsterdam. Voorts heeft
verweerder op die datum het bestek voo¡ de con-
cessie vastgesteld.
- Op 26 augustus 2010 heeft verweerder besloten
de concessie voor het verrichten van openbaar
vervoer in het concessiegebied Amsterdåm voor
een periode ingaande op I januari 2012 om 00.00
uur en eindigende op zondag 10 december 2017
om 04.00 uur te verlenen aan GVB.
In de preambule van dat concessiebesluit is onder
meer het volgende vermeld:

€
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"5. Bii besluit van 12 augustus 2009 met kenmerk

zooslesolul'{, zoals bekend gemaakt in de

Staatscourant d.d. 15 augustus 2009 en geadver-

teerd in het publicatieblad van de Europese Ge-

meenschap, heeft het Dagelijks Bestuur van de

Stadsregio Amsterdam besloten tot het volgen

van de procedure van onderhandse gunning van

de concessie Amsterdam 2012, omdat aan de

voorwaarden van de PSO-Verordening is voldaan'

9. Na beoordeling van de Inschrijving van GVB

Exoloitatie B'V. heeft het Dagelijks Bestuur van

de Stadsregio Amsterdam besloten dat het een

Concessie ienst te verlenen voor het verrichten

van Openbaar Vervoer als bedoeld in artikel I'
sub h van de Wet personenvervoer 2000 aan GVB

Exploitatie B.V.;"

¡"n het slot van dit besluit is het volgende ver-

meld:
" Re cht smi d d elenv erw ij zi n g

Teeen dit besluit kunnen belanghebbenden op

grðnd uun artikel 7:l,lid I van de Algemene-wet

Ëestuursrecht binnen zes weken na bekendmaking

van het Concessiebesluit aan degene tot wie het

besluit is gericht, een gemotiveerd bezwaarschrift

indienen b,ij het Dagelijks Bestuur van Stadsregio

Amsterdam, Postbus 626. 1000 AP Amsterdam'

In spoedeisende gevallen kan een belar.rghebber.rde

e.n^,rerro.k om voorlopige voorziening indienen

bii de Voorzieningenrechter van het Colìege van

Bároep voor het bedrijfsleven'"
- Bi; biiefvan 1 oktober 2010 hebben appeÌlanten

b.riua. g.muakt tegen deze beslissing Appeilan-

ten hebben tevens op I oktober 2010 de voorzle-

ningenrechter van het College verzocht een

voorlopige voorziening te trellen'

- eppeiìint"n.n GVB hebben oP 26 oktober 2010

hrrn standponten tijdens een hoorzitting van de

regioraadscommissie voor de behandeling van

beäwaarschriften (hierna: de Commissie) toege-

licht.
- Bij uitspraak van 10 november 2010 heeft de

voorrieningettrechter van het College voormeld

verzoek om-voorlopige voorziening van appellan-

ten afgewezen.
- De Commissie heeft op 12 november 2010 terza-

ke van de bezwaren van appellanten advies uitge-

bracht aan verweerder.
- De bezwaren van appellanten zijn bij het bestre-

den besluit, conform het advies van de Commis-

sie, niet-ontvankelijk verklaard'

- Appellanten hebben op 14 december 2010 de

vooriieningenrechter van het College opnieuw

verzocht een voorlopige voorziening te trelÏen'

Dit verzoek hebben appellanten nadien aangehou-

den.
- Bii brief van 7 februari 2011 heeft de Minister

van lnfrastructuur en Milieu aan de Voorzitter

van de Tweede Kamer onder meer het volgende

meesedeeid:
"Omäat het regeerakkoord de organisatorische

en financiële randvoorwaarden verandert waar-

binnen de drie stadsregio's het openbaar vervoer

moeten aanbesteden, heb ik besloten om de

stadsregio's een jaar extra de tijd te geven.om een

,o.gurridig. aanbestedingsprocedure te kunnen

aoo"tlop.ti. Hi.rmee komt de verplichte aanbeste-

dinesdätum voor busvervoer en multimodale

coniessies op 1 januari 2013'waar dit eerst I ja-

nuari 2012 was.

Daarom wil ik via een Aigemene Maatregel van

Bestuur (AMvB) de aanbestedingsplicht uit het

Besluit Personenvervoer 2000 (8p2000) met één

ìaar uit stellen, van 1-I-2012 tot 1-1-2013' Het

tetreft de onderhands gegunde bus- en muitimo-

dale concessies in de G3' De tram- en metrocon-

cessies zijn conform het 8p2000 aanbestedings-

plichtig per I'l-2077.Ik streef er naar om binnen

e"n h"ifluat de AMvB rond te hebben"'

3. Het bestreden besluit en het nadere standpunl

van verweerder
Verweerder heeft in de eerste plaats betwijfeld of

appellanten wel enig belang hebben bij het instel-

len en voortzelten van hun beroep Legen het be-

sluit van 25 november 20i0.

Zou de concessie onverhoopt naar aanleiding van

deze procedure moeten worden ingetrokken dan

zijn åppellanten niet in een andere positie ge-

biachi, dan wanneer de verleende concessie met

ingang van I januari 2012 van rechtswege zou

vervallen.
Verweerder heeft de bezwaren van appellanten

niet-ontvankeliik verklaard, omdat het besluìt tot

concessieverlening op basis van een procedure

tot onderhandse gunning aan GVB reeds op

12 augustus 2009 was genomen' Deze beslissing

dientie worden aangemerkt als een besluit zoals

bedoeld in artikel 1:3, eerste lid' van de Awb' Ap-

oellanten konden immers niet langer door middel

van het uitbrengen van een bieding deeinemen

aan een aanbestedingsprocedure en werden

daardoor in hun rechtspositie geraakt' Van een

I
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voornemen, zoals appellanten hebben aangevoerd,

is geen sprake. Het besluit van 12 augustus 2009

betreft een besluit onder voorwaarden, te weten

de voorwaarden dat de Stadsregio Amsterdam
doorslaggevende zeggenschap verkrij gt over GVB
en dat GVB een marktconform passend bod uit-
brengt. Aan die voorwaarden is voldaan. Volgens
verweerder dient dan ook van de rechtmatigheid
van het besluit van 12 augustus 2009 te worden
ulrgegaan.
Verder heeft verweerder zich op het standpunt
gesteld dat de Wet zich niet verzet tegen een be-

sluit tot concessieverlening bij wege van onder-
handse gunning zoals hier genomen.
Verweerder heeft ter zitting ten slotte nog met
nadruk naar voren gebracht dat hij zich uiteraa¡d
bezint op de gewijzigde politieke visie met betrek-
king tol de kweslie van de gunning van cottcessies

voor openbaar vervoer in de zogenoemde G3.

Op het ogenblik is verweerder doende met het
inventariseren van de voor hem openstaande op-
ties. Gelet op het feit dat ciit voor de markt gevoe-

lige informatie is, die de mededinging kan beln-
vloeden, heeft verweerder ter zitting niet in den

brede willen uitwijden over de stappen die het zal

gaan zetten. Op korte termijn zal daarover meer

duidelijkheid worden gegeven, aldus verweerder'

4. Het standpunt van aPPellanten
Appellanten hebben zich op het standpunt gesteld

dat zij in hun bezwaren ontvankelijk moeten
worden geacht. Daartoe hebben zij aangevoerd

dat de beslissing van
12 augustus 2009 niet als een besluit kan worden
aangemerkt, omdat geen sprake is van een

rechtsgevolg. Naar de mening van appellanten
wordt met die beslissing niet meer dan een voor-
nemen uitgesproken voor verlening van de con-
cessie op basis van inbesteding indien en voorzo-
ver de Wet na 1 januari 2012 in die mogelijkheid
zou voorzien. Er was toen dus geen sprake van
een situatie waarbij de beslissing meebrengt dat
aanbesteding definitiefvan de baan is. Dat is ook
de reden geweest waarom appellanten, nadat

sommige van hen zienswijzen hadden ingediend,
niet verder tegen dat besluit in rechte zijn opgeko-

men. Pas met de beslissingvan26 augustus 2010

viel het doek voor hen definitief. Die beslissing

moet dan ook als een besluit in de zin van artikel
1:3 Awb worden aangemerkt en dus had verweer-

der hun daartegen ingediende bezwaren ontvan-
keliik moeten verklaren.

Appellanten hebben het College verzocht het be-

roep gegrond te ve¡klaren en het bestreden besluit
te vernietigen. Voorts hebben zij het College ver-
zocht om met toepassing van artikel B:72, vlerde
lid. van de Awb zelfin de zaak te voorzien en het

primaire besluit te herroepen.

5. Het standpunt van GVB
GVB heeft zich aangesioten bij het standpuntvan
verweerder. Voorts heeft GVB nog op het volgen-
de gewezen. Appellanten kunnen niet worden
aangemerkt als belanghebbenden in de zin van
artikel l:2 van de Awb. Appellanten zijn immers
niet werkzaam op dezelfde markt ais die waarop
GVB actief is. Zij hebben geen concrete plannen
om actiefte zijn in het concessiegebied en kunnen
nooit in het vaarwater van GVB terecht komen
omdat toetreding tot de markt is uitgesloten van-
wege het besluit van verweerder van 12 augustus

2009 en GVB niet bevoegd is actief te worden
buiten het concessiegebied.

6. De beoordeling van het geschil

6.1 Het College volgt verweerder niet in zijn
preliminaire betoog dat appellanten bij het instel-
len en handhaven van hun beroep geen procesbe-

Iang hebben.
Appellanten zijn in beroep gekomen tegen het
besluit van verweerder van 25 november 2010,

waarbii hun bezwaren niet-ontvankelijk zijn ver-

klaard. Dat is een besluit in de zin van artikel 1:3

van de Awb. Die niet-onfvankelijk verklaring
hangt sarnen met verweerders opvatting dat zijn
beslissing van I 2 augustus 2009, door hem betìteld

als "besluit", en waarbij in verweerders opvatting
definitief is beslist om met ingang van I januari
2012bij wege van onderhandse gunning de con-
cessie Amsterdam te verlenen aan GVB, formele
rechtskracht heeft gekregen, omdat appellanten
daartegen destijds geen rechtsmidclelen hebben

aangeweno.
Naar het oordeel van het College hebben en hou-
den appellanten er, ook in de door verweerder
geschetste omstandigheden, belang bij in rechte

vastgesteld te krijgen ofhun bezwaren al dan niet
terecht niet-ontvankelijk zijn verklaard en, in sa-

menhang daarmee, of de beslissing van
12 augustus 2009 als besiuit zou moeten worden
aangemerkt en alsdan formele rechtskracht zou

hebben verkregen. De rechtsgang kan voor appel-

lanten in concreto tot een resultaat leiden dat hun,

ô
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niet louter principiêle' belangen beter dient, zodat

hun belang als voldoende reêel en actueel kan

worden gekenmerkt.
Het dooi verweerder op dit punt ontwikkelde

betoog faaìt derhalve.

6.2 Gelet op het bestreden besluit en hetgeen

partiien over en weer hebben gesteld staat het
^CollÉge 

vervolgens voor de beantwoording van

de vraag ofverweerder de bezwaren van appellan-

ten terecht niet-ontvankeliik heeft verklaard'

Verweerder, menende dat die vraag bevestigend

moet worden beantwoord, heeft daartoe, kort sa-

mengevat, aangevoerd dat de beslissing om de

concãssie onderhands te gunnen aan GVB reeds

definitief is genomen bij besluit van 12 augustus

2009 en in dit geschil niet meer aan de orde kan

komen.
Appellanten, die menen dat het besluit van

26 ãugustus 2010 wel op rechtsgevolg is gericht

en dai hun rechtspositie pas toen beslissend is

gedef,nieerd, hebben dit standpunt van verweer-

der gemotiveerd bestreden.

Het College overweegt ter zake als volgt.

Uit de gedingstukken blijkt dat verweerder het

besluitvã¡mingsproces met betrekking tot de

vraag of de concessie Amsl"erdam zou wordcn

verleend op basis vârì een procedure tot onder

handse gunning aan GVB dan wel door middel

van een ãanbesteding, heeft opgedeeld ir.r verschii-

lende achtereenvolgens te nemen stappen en be-

slissingen.
Die, door verweerder ontworpen en hiervoor in

rubriek 2.2 weergegeven, procedure, kent in een

van de laatste stadia een moment, waarbij uitdruk-

kelijk defrnitieiwordt gekozen tussen' kort gezegd,

'inbesteden' of aanbesteden. Dat betekent, naar

het oordeel van het College, dat, hoezeer verweer-

der ook van meet af aan de voorkeur voor 'inbe-

steden' heeft uitgesproken, de uiteindelijk te ne-

men beslissing in beginsel toch andersluidend

kon zijn. Onomkeerbare stappen werden vóór

26 augustus 2010 dus kennelijk niet gezet'- Dat

oordeel vindt ook overigens steun in de geding-

stukken, zoais hiervoor in rubriek 2.2 weergege-

ven. Daarin zijn ev enzeet aanknopin gspunten te

vinden dat met de beslissing van 12 augustus 2009'

hoe 'definitief ook bedoeld in politiek en bestuur-

lijk opzicht, toch inhoudelijk een slag om^de arm

werd gehouden voor wat betreft de definitieve

uitkomst.

Daarbif sluit de opmerking van verweerder in het

verweerschrift aan dat appellanten als gevolg van

de beslissing van 12 augustus 2009 'in beginsel'

niet meer meededen.

Dat voornemen kan niet, zoals verweerder poogt,

worden weggeredeneerd door de omstandigheden

die nog moeten plaatsvinden alvorens tot defrni-

tieve concessieverlening kan worden overgegaan

(kortweg, doorslaggevende zeggenschap van de

Stadsregio en een passend bod van GVB) te beti-

telen als, kennelijk opschortende, voorwaarden

bij een verder defrnitief besluit. Die opvatting van

verweerder zou er immers toe leiden dat essentiêle

facetten van het besiuitvormingsproces die beho-

ren te worden onderzocht vóór een besluit tot
concessieverlening bij wege van onderhandse

gunning kan worden genomen' in strijd met de

iechtszðkerheid en de in dit verband noodzakelij-

ke transparantie, ten tijde van het totstandkomen

van een besluit voorshands buiten beeld zouden

kunnen blijven.
Het voorgaande brengt het College tot de conclu-

sie dat verweerder pas op 26 augustus 2010

- conform de door hem zelfonllvorpen procedure

- definitief heeft besÌist om de concessie Amster-

dam bij wege van onderhandse gunning te verle-

nen aan GVB. Pas op clat moment werd de recht-

positie van appellanten detrnitief gepreciseerd' hr

ioverre is de rechtsmiddelenverwijzing onder dat

besluit ook terecht oPgenomen.

De door verweerder aangehaalde uitspraak van

het College van 4 december 1997, (www. recht-

spraak.nl; L)N: 2G0779), kan hier niet de rol

spelen die verweerder wenst, reeds omdat in dat

geval wel sprake was van een als deflnitief aan te

merken besluit tot aanbesteding van openbaar

vervoer. Hetzelfde geldt met betrekking tot de

door verweerder ingeroepen uitspraak van het

College van l8 juli 2001 (www.rechtspraak'nl;

LJN À83007), waarin sprake was van een deflni-

tieve beslissittg om frequentieruimte le veilen'

A1 het voorgaande leidt tot de conclusie dat de

besiissing van verweerder van 26 augustus 2010

is gericht op rechtsgevolg en gelet op artikel 
-l:3

uun d. A*b moet worden aangemerkt als een be-

sluit, waartegen bezwaar oPenstaat.

6.3 GVB heeft ter zitting gesteld dat appellanten

niet als concurrenten van GVB op dezelfde markt

kunnen worden aangemerkt en dat zij daarom

niet als belanghebbenden in de zin van artikel 1:2

van de Awb kunnen worden aangemerkt. In we-

zen komt die stelling er oP neer dal verweerder
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ook om deze reden de bezwaren van appellanten
niet-ontvankelijk had moeten verklaren en het
beroep van appellanten reeds hierom ongegrond
zou moeten worden verklaard.
Het College overweegt dienaangaande als volgt.
Volgens vaste jurisprudentie (uitspraak van het
Colìege van 28 april 20i0, (www.rechtspraak.nl;
LIN: BM 375)) zijn ondernemers ofondernemin-
gen als belanghebbenden aan te merken als zij in
een concurrerende positie op dezelfde markt
opereren ofwillen gaan opereren ais de begunstig-
de van een besiuit. Appellanten zijn ondernemin-
gen die bus, tram en/ofmetrovervoer verzorgen
en dus opereren op één of meer marktsegmenten
waarop de concessie Amsterdam betrekking heeft.
Aangezien voor het verrichten van openbaar ver-
voer waar het hier om gaat een concessie is vereist
en appellanten kennelijk de wens hebben mee te
dingen naar een zodanige concessie voor het be-
trokken vervoergebied door middel van een aan-
bestedingsprocedure, en die weg nu afgesloten
zien door het besluit van verweerder van
26 augustus 2010, dienen appellanten als (poten-
tiële) concurrenten, aangemerkt te worden als
belanghebbenden bij de thans verleende concessie.
6.4 Het voorgaande brengt mee dat verweerder,
bij gebrek aan andere omstandigheden die tot een
tegengesteld oordeel dwingen, appellanten in hun
bezwaren tegen zijn besluit van 26 augustus 2010
had r¡oeten ontvangen.
Daa¡mee heeft het College de in de aanhef van
deze rubriek geformuleerde vraag ontkennend
beantwoord. Dat betekent dat het beroep gegrond
is en dat het bestreden besluit zal worden vernie-
tigd.
6.5 Appellanten hebben er bij het College op
aangedrongen om in dat geval zoveel mogelijk
zelf in de zaaktevoorzien. De enige inhoudelijke
rechtsvraag die voor ligt is, aldus appellanten, de
vraag of op grond van de wet personenvelvoer
2000 ten tijde van het nemen van het bestreden
besiuit, kort gezegd, 'inbesteden' met ingang van
1 januari 2012 is toegestaan. Voor het beantwoor-
den van die vraag bevat het dossier, aldus appel-
ianten, alle gegevens en partijen hebben daarom-
trent ook in den brede zowel schriftelijk als mon-
deling met elkaar debat gevoerd.
Het College zal hiertoe evenwel niet over gaan.
Gelet ook op hetgeen aan het slot van rubriek 2.2
is weergegeven is de kwestie'inbesteden ofaanbe-
steden in de G3'voorwerp van politiek debat. Het
College acht het niet geraden dat het zich thans,

in het kader van artikel 8:72,lid 4, van de Awb,
begeeft in dit debat met het gevaar door anderslui-
dende beslissingen van wet- ofregelgever te wor-
den'ingehaald'. Wel ziet het College, gelet op de
tijd die inmiddels is verstreken sinds het indienen
van het bezwaarsch¡ift, aanìeiding om een termijn
te bepalen waarbinnen verweerder inhoudeiijk
op de bezwaren van appellanten dient te beslissen.
Het Coilege zal die termijn bepaÌen in voege als
na te melden. Omdat het College geen reden heeft
om aan te nemen dat verweerder hieraan niet de
hand zal houden ziet het ervan af hieraan een
dwangsom te verbinden.
6.6 Het College acht voo¡ts termen aanwezig voor
een proceskostenveroordeling met toepassing van
artikel 8:75 Awb.
Op de voet van het Besluit proceskosten bestuurs-
recht worden de kosten van beroepsmatig verleen-
de rechtsbijstand vastgesteld op € 874,- op basis
van 2 punten tegen een waarde van € 437,- per
punt, waarbij het gewicht op gemiddeld is bepaald.

7. De beslissing
Het College
- verklaart het beroep gegrond;
- vernietigt het besluit van verweerder van 25 no-
vember 2010;
- draagt verweerder op om uiterlijk op I juli 201 i
een nieuw besluit te nemen met inachtnemine
van deze uitspraakl
- veroordeelt verweerder in de proceskosten ad
€. 87 4,- (zegge: achthonderd vierenzeventig euro);
- bepaalt dat verweerder appelÌanten het door hen
betaalde griffìerecht ad Ê. 297,- (zegge: tweehon-
derd zevenennegentig euro) vergoedt;
- wijst af het meer of anders gevorderde.

NOOT

1. De invoering van marktwerking in het open-
baar vervoer en meer in het bijzonder de open-
bare aanbesteding van openbaar vervoer leidt
regelmatig tot uitspraken van de bestuursrechter
die vanuit bestuu rsrechtelijk perspectief interes-
sant zijn en die om die reden ook voor een bre-
dere groep bestuursrechtjuristen relevant is. De
hiervoor opgenomen uitspraak is interessant
vanwege het juridische ka rakter va n de te onder-
scheiden besluiten in het door de Stadsregio
Amsterdam gevolgde proces om (opnieuw) te
komen tot (onderhandse) gunning van het

f'

t
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stadsvervoer aan het GVB en de vraag wie in
die gevallen belanghebbende is bij het verlenen
van een concessie voor het oÞenbaar vervoer.
De invoering van de marktwerking in bepaalde
marktsectoren, zoals op het gebied van post,

telecom en energie, heeft geleid tot een schare

aan nieuwe bestuursrechtelijke vraagstukken in
verband met onder andere de verdeling van
schaarse vergunningen. De verlening van een
beperkt aantal vergunningen, of zoals in dit ge-

val één concessie voor het verrichten van het
stadsvervoer in de regio Amsterdam, heeft grote
gevolgen voor potentiële concurrenten die niet
in aanmerking komen voor de te verlenen ver-
gunning(en) of aan wie de vergunning c.q. con-
cessie niet wordt verleend. Zij hebben er dan

ook groot belang bij om ¡n rechte te laten vast-
stellen of de vergunningverlening op rechtmati-
ge wijze heeft plaatsgevonden of - zoals in dit
geval - een openbare aanbesteding had dienen
plaats te vinden.
2. Bovenstaande rechtszaak houdt verband met
de aanbesteding van het stadsvervoer in de
grote steden, zoals in Amsterdam. Op grond van
de Wet personenvervoer 2000 (Wp2000)zou het
stadsvervoer worden aanbesteed. Met de
Wp2000 is een beperkte mate van concurrentie
in het openbaar vervoer geTntroduceerd door
middel van concessieverlening die p{aatsvindt
via een openbare aanbesteding. ln verband met
de moeilijkheden in geval van de aanbesteding
van het stadsvervoer mocht de concessie voor
lokaal openbaar vervoer tot2012 onderhands
worden gegund. ln bovenstaande zaak heeft de

Stadsregio besloten tot onderhandse gunning
aan het GVB van het openbaar vervoer in Am-
sterdam voor de periode vanaÍ 2012IoT2017.
Yanaf 2012 zou het stadsvervoer openbaar
moeten worden aanbesteed. De drie grote ste-
den hebben hier veel kritiek op en vrezen dat de
huidige gemeentelijke vervoerbedrijven plaats
moeten maken voor (meer) concurrerende ver-
voerbedrijven. Sinds enkele jaren hebben de
vervoerders in de drie grote steden GVB, RET

en HTM zich ontwikkeld tot marktconforme be-

drijven. Aanbesteding van het stadsvervoer zal

naar verwachting leiden tot aanzienlijke bezuini-
gingen. De grote steden en de werknemers van
de vervoersbedrijven vrezen echter voor een

afbreuk van de kwaliteit en de kwantiteit van de

dienstverlening bij aanbesteding.

Mede vanwege de politieke druk en de acties
van de werknemers van de vervoersbedrijven
in de grote steden heeft de minister vooralsnog
besloten de aanbestedingsplicht met één jaar

uit te stellen tot 1 januari 2013 lHandelingen TK
2010-2011, 10 februari 2011, p. 51-7-431. Daaftoe
zal het Besluit personenvervoer worden aange-
past. ln de uitspraak wordt aan deze ontwikkelin-
gen kort gerefereerd in verband met het al dan

niet door de rechter voorzien in de zaak. Vanwe-
ge de onzekerheden die hieromtrent ten tijde
van het doen van de uitspraak nog bestonden,
heeft het College van Beroep voor het bedrijfsle-
ven (CBb) hiervan echter afgezien.
3. De zaak gaat over de concessieverlening voor
het openbaar vervoer in Amsterdam met bus,

tram en metro krachtens de Wp2000. Op grond
van deze wet en het Besluit personenvervoer

wordt de concessie met ingang van 1 januari

2012 verleend nadat daartoe een aanbesteding
is gehouden. De Stadsregio Amsterdam heeft
op 12 augustus 2009 besloten de OV-concessie
in eerste instantie te verlenen door middel van
de procedure van onderhandse gunning aan
GVB. Daarvoor zijn als voorwaarden gesteld dat
de Stadsregio doorslaggevende zeggenschap
krijgt over GVB en GVB een passend bod uit-
brengt. lndien aan de voorwaarden niet wordt
voldaan, zal de concessie bij wijze van aanbeste-
ding worden verleend. Op 26 augustus 2010

heeft de Stadsregio vervolgens besloten de

concessie voor de periode 2012 Tol 2017 Ie ver-
lenen aan GVB, omdat aan de voorwaarden voor
onderhandse gunning is voldaan. Connexxion,
Veolia, Arriva en Syntus, verenigd in de Ver-

eniging Federatie Mobiliteitsbedrijven Neder-

land, heeft tegen dit besluit bezwaar aangete-
kend. Deze bezwaren zijn niet-ontvankelijk ver-

klaa rd.
4. De Stadsregio Amsterdam heeft de door de

concurrerende vervoerders - die belang hebben
bij een openbare aanbesteding van het Amster-
damse stadsvervoer - ingediende bezwaren niet-

ontvankelijk verklaard. De Stadsregio heeft
hiertoe besloten, omdat het besluit tot conces-
sieverlening op basis van een procedure tot
onderhandse gunning aan GVB reeds op
12 augustus 2009 was genomen. Deze beslissing
d¡ent te worden aangemerkt als een appellabel
besluit. De bezwaarden konden oo basis van d¡t

besluit geen bieding meer uitbrengen in het ka-

der van een aanbestedingsprocedure en werden
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daardoor in hun rechtspos¡tie geraakt. Dit besluit
was volgens de Stadsregio daarom op rechtsge-
volg gericht. Dat dit een besluit onder voorwaar-
den was, te weten de voorwaarden dat de
Stadsregio Amsterdam doorslaggevende zeg-
genschap verkrijgt over GVB en dat GVB een
passend bod uitbrengt, maakt d¡t niet anders.
Aan die voorwaarden is voldaan. Volgens de
Stadsregio dient dan ook van de rechtmatigheid
van het besluit van 1 2 augustus 2009 te worden
ullgegaan.
Appellanten menen daarentegen dat het beslu¡t
van 26 augustus 2010 wel op rechtsgevolg is
gericht en dat hun rechtspositie pas toen beslis-
send is beinvloed. ln verband hiermee dient het
CBb de vraag te beantwoorden wat het juridi-
sche karakter is van de beslissingen die door de
Stadsregio zijn genomen op 12 augustus 200g
in verband met de procedure tot onderhandse
gunning van de concessie voor het stadsvervoer
¡n Amsterdam en van 26 augustus 2011 tot ver-
lening van de concessie aan GVB. Het CBb con-
stateert daartoe in de eerste plaats dat het be_
sluitvormingsproces met betrekking tot de vraag
of de concessie Amsterdam zou woroen ver-
Ieend op basis van een procedure tot onderhand-
se gunning aan GVB dan wel door mìddel van
een aanbesteding, heeft opgedeeld in verschil-
lende achtereenvolgens te nemen stappen en
beslissingen. Op basis daarvan wordt volgens
het CBb pas in het laatste stadium definitief ge-
kozen tussen onderhandse gunning ('inbeste-
ding') of openbare aanbesteding. Volgens het
CBb betekent d¡t dat de uiteindelijk te nemen
beslissing in beginsel andersluidend kan zijn,
hoewel de voorkeur van de Stadsregio blijkens
de beslissing van 12 augustus 2009 uitgaat naar
onderhandse gunning aan GVB. Onomkeerbare
stappen werden vóór 26 augustus 2010 naar het
oordeel van het CBb dus kennelijk niet gezet. ln
dat kade¡ verwijst het CBb tevens naar de geding-
stukken waaruit zou blijken dat met de beslissing
van 12 augustus 2009, hoe "definitief" ook be-
doeld in politiek en bestuurlijk opzicht, inhoude-
lijk een slag om de arm werd gehouden voor
wat betreft de definitieve u¡tkomst. Daarbi.l ver-
wijst het CBb tevens naar de opmerkìng in het
verweerschrift inhoudende dat appellanten als
gevolg van de beslissing van 12 augustus 2009
"in beginsel" niet meer meededen.

Kennelijk heeft de Stadsregio in het kader van
de behandeling van het beroep enige afstand
genomen van het definitieve karakter van de
keuze in de beslissing van '12 augustus 200g om
tot onderhandse gunning aan het GVB over te
gaan. Men zou immers kunnen betogen dat er
op basis van de beslissing van 1 2 augustus 200g
immers geen ruimte meer bestond om alsnog le .

te besluiten tot openbare aanbesteding in het C Ê
geval zou zijn voldaan aan de daarin opgenomen \!
voorwaarden, te weten de voorwaarden dat de
Stadsregio doorslaggevende zeggenschap heeft
verkregen over GVB en dat GVB een passend
bod heeft uitgebracht. Alleen indien aan deze
voorwaarden niet is voldaan, bestaat er juridisch
de mogelijkheid om anders te beslissen.
Ook in het kader van bijvoorbeeld de veiling van
radiofrequenties en frequentieruimte voor mo-
biele telecommunicatie zijn er vergelijkbare be-
sluitvo rm in gsproced u res met versch il lende te
onderscheiden stappen gevolgd alvorens tot de
definitieve frequentieverdeling te besluiten. ln
die gevallen was er sprake van een verdergaan-
de uitwerking van die procedure en de daarin
te onderscheiden beslismomenten op basis van
de Telecommunicat¡ewet en het Frequentiebe-
sluit. ln die gevallen is uitgebreid geprocedeerd
over de vraag naar het juridische karakter van
een ministeriële regeling dat de procedureregels
voor de indiening van de aanvragen bevatte. De
vraag rees of het hier ging om een algemeen
verbindend voorschrift, waartegen geen bezwaar
en beroep openstond, of een besluit van algeme-
ne strekking dat wel appellabel is. ln dat geval
was de regelgever er niet van uitgegaan dat het
een appellabel besluit was. Dit weerhoudt het
CBb er overigens (terecht) niet van om te conclu-
deren dat geen sprake is van een algemeen
verbindend voorschrift maar van een besluit van
algemene strekking daar waar het gaat om de
beslìssing de frequenties te veilen alsmede de
afbakening van de te veilen kavels en de bepa-
ling van de duur van de periode waarvoor de
frequenties worden uitgegeven (zie o.a. CBb á
18 juli 2001, <JBr 2001/236). ln de opgenomen E

uitspraak wordt hiernaar ook verwezen, omdat
de Stadsregio hierop een beroep had gedaan,
maar daarin was volgens het CBb - anders dan
in dit geval - sprake van een definitieve beslis-
sing om te veilen.
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Hoewel de gevolgde procedure in het onderha-

vige geval niet zonder meer vergeliikbaar is met

die welke is gevolgd bij de frequentieverdeling,
is het aannemelijk dat het ontbreken van een

duidelijke (wettelijke) grondslag voor de verschil-

lende beslismomenten in de procedure en het
(mogelijk enigszins gewijzigde) standpunt van

de Stadsregio Amsterdam dat de beslissing van

12 augustus 2009 nog geen definitieve keuze

inhield dat appellanten n¡et meer mochten
meedoen bij het verkrijgen van de concessie, bij

het CBb een rol hebben gespeeld om te oordelen
dat de beslissing van 12 augustus 2009 n¡et op
rechtsgevolg was gericht en derhalve niet kan

worden aangemerkt als een besluit in de zin van

de Awb, Door de beslissing van 12 augustus
2009 vanwege de daarin opgenomen opschor-
tende voorwaarden aan te merken als appellabel
besluit, zouden volgens het CBb essentiële as-

oecten die moeten worden onderzocht voordat
een besluit tot concessieverlening door middel

van onderhandse gunning kan worden genomen

ten onrechte buiten beschouwing blijven ten

tijde van het lotstandkomen van die beslissing.
Dit acht het CBb in strijd met de rechtszekerheid
en de in dit kader noodzakelijke transparantie.
Vanuit een oogpunt van rechtsbescherming valt
hiervoor iets te zeggen. Het CBb ziet hierin ken-

nelijk een zekere 'truc' daar waar zij overweegt
dat het voornemen tot onderhandse gunning

n¡et door de Stadsregio kan worden weggerede-
neerd door het opnemen van omstandigheden
die nog moeten plaatsvinden alvorens tot defi-
nitieve concessieverlening kan worden overge-
gaan (kortweg, doorslaggevende zeggenschap
van de Stadsregio en een passend bod van GVB)

door deze te betitelen als, kennelijk opschorten-
de, voorwaarden bij een verder definitief besluit.

Het CBb prikt hierdoor heen en oordeelt dat hel

besluit van 26 augustus 2010, waarbij de conces-

sie wordt verleend aan het GVB op rechtsgevolg
is gericht. De daartegen gerichte bezwaren van

appellanten zijn derhalve ten onrechte om die

reden niet-ontvankelijk zijn verklaard,
5. Vervolgens rijst de vraag of appellanten be-

langhebbende ziin bíi het besluit tot verlening
van de concessie bij wege van onderhandse
gunning aan het GVB. Door het GVB is ter zitt¡ng
gesteld dat appellanten niet als concurrenten
van het GVB op dezelfde markt kunnen worden
aangemerkt en daarom niet als belanghebbende
in de zin van art. 1:2 Awb bii het bestreden be-

sluit kunnen worden aangemerkt. Kennelijk
meent het GVB dat nu appellanten (tot nu toe)
geen stadsvervoer verzorgen, zij niet als concur-
renten op dezelfde markt kunnen worden aange-
merkt.
Volgens vaste jurisprudentie van het CBb gold
lange tijd dat concurrenten in de hoedanigheid
als belanghebbenden kunnen worden aange-

merkt bij een besluit dat gericht is tot een andere

onderneming, wanneer zij (gedeeltelijk) op de-

zelfde markt opereren als de begunstigde van

dat besluit (zie o.a. CBb 'l septeml:er 2009, AB

2009, 396). Op grond van deze rechtspraak zou

strikt genomen kunnen worden betoogd dat, nu

appellanten niet actief zijn op dezelfde markt

{stadsvervoer) als het GVB, zil geen belangheb-
bende zijn. ln een uitspraak van 28 april 2010

(zie qJBr 2010/189) heeft het CBb deze kring

echter verruimd. Naast ondernemingen die actief
zijn op dezelfde markt, worden nu ook als belang-

hebbende aangemerkt ondernemingen die in

een concurrerende positie op dezelfde markt
willen gaan opereren als de begunst¡gde van

het (bestreden) besluit. ln dat geval ging het om

een onderneming die speelautomaten exploi-
teert en die deze markt in Zwolle wilde gaan

betreden. De Afdeling bestuu rsrechtspraak van

de Raad van State hanteert een vergelijkbaar
criterium. Een concurrerende onderneming is

als belanghebbende aan te merken indien ze in

hetzelfde marktsegment werkzaam is binnen
hetzelfde verzorgingsgebied. Dit geldt ook voor
een concurrent die concrete plannen heeft tot
het verrichten van dezelfde marktactiviteiten en

in hetzelfde gebied (zie ABRvS 13 mei 2009, AB

2009, 206).
Het CBb heeft in de opgenomen uitspraak voor
haar oordeel op dit punt verwezen naar de

hiervoor aangehaalde uitspraak van 28 april 2010

over belanghebbendheid bij concurrenten. Ge-

constateerd wordt dat appel lanten ondernemin-
gen zijn die bus-, tram- en/of metrovervoer ver-

zorgen en dus opereren op één of meer markt-

segmenten waarop de concessie Amsterdam
betrekking heeft. Bovendien hebben appellanten
naar het oordeel van het CBb kennelijk de wens

om mee te dingen naar de concessie voor het

stadsvervoer in het betrokken gebied door mid-
del van een aanbestedingsprocedure. Deze weg
zien zij als gevolg van het besluit van 26 augus-

tus 2010 van de Stadsregio afgesloten. Op basis

hiervan heeft het CBb appellanten als (potentië-
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le) concurrenten aangemerkt. ln verband daar-
mee worden zij door het CBb (terecht) als belang-
hebbenden bij de thans verleende concessie
aangemerkt, hoewel nog geen sprake is van een
openbare aanbesteding van de concessie waar-
aan appellanten hebben deelgenomen. D¡t hoeft
ook niet, aangezien hun bezwaar is dat de verle-
ning van de concessie niet onderhands had
mogen plaatsvinden. Als gevolg van de vernie-
tiging zal alsnog moeten worden beoordeeld of
de concessieverlening door middel van onder-
handse gunning aan het GVB was toegestaan
of dat een openbare aanbesteding had moeten
plaatsvi nden.
Appellanten waren derhalve vanwege de keuze
van de Stadsregio voor onderhandse gunning
aan GVB (nog) niet in de gelegenheid deel te
nemen aan een gunningsprocedure en konden
om die reden (nog) geen bieding doen. Voor de
belanghebbendheid van concurrenten ts naast
de voorwaarde dat zij in hetzelfde marktsegment
en hetzelfde verzorgingsgebied werkzaam ziln,
ook van belang bij de verdeling van schaarse
rechten of zii al dan niet hebben deelgenomen
aan de verdelingsprocedure (zie o.a. Vz. CBb
28 oktober 2008, KJB> 20}gl25). ln deze uitspraak
oordeelt de Voorzieningenrechter dat het de
eigen keuze van Connexxion en Arriva is ge-
weest om niet met eventuele andere vervoers-
ondernemingen - naar later bleek Obuzz - in
concurrent¡e te treden om toekenning van de te
verlenen concessie. Om die reden komt. naar
voorlopig oordeel van de voorzieningenrechter,
aan genoemde bedrijven niet de hoedanigheid
van concurrent toe en zijn zij derhalve niet aan
te merken als belanghebbende. Deze uitspraak
past in de lijn van de hiervoor aangehaalde uit-
spraak van het CBb van 28 april 2010, waarin
wordt aangenomen dat concurrenten die een
bepaalde markt in een bepaald verzorgingsge-
bied willen gaan betreden als belanghebbende
in de zin van de Awb zijn te beschouwen. Daar-
voor is dan wel nodig bij een aanbestedingspro-
cedure dat zij meedingen naar die marktactivite¡t
c.q. concessie voor het verrichten van openbaar
veryoer in een bepaald verzorgingsgebied.
ln een recente uitspraak van de Voorzieningen-
rechter van het CBb in een vergelijkbare zaak op
het gebied van het openbaar vervoer was de
vraag aan de orde of een concurrent die welis-
waar ook op een aanbesteding wel als belang-
hebbende kon worden aangemerkt tegen de

concessieverlening aan een andere vervoerder
omdat haar inschrijving (mogelijk) ongeldig zou
zijn (zie Vz. CBb 3 februari 2011, LJN BP304b).
lndien de inschrijving immers niet geldig zou
ziin,zou immers de situatie kunnen ontstaan dat
de (potentiële) concurrent niet meer op dezelfde
markt en in het hetzelfde verzorgingsgebied ac-
tief zou kunnen worden. Om die reden zou wel-
licht procesbelang ontbreken maar tevens kan
worden betoogd dat deze concurrent niet (meer)
als concurrent en daarmee als belanghebbende
in de zin van de Awb kan worden aangemerkt.
Dit kan ook worden afgeleid uit de hiervoor
aangehaalde uitspraak van het CBb van 28 april
2010 en de uitspraak van de Voorzieningenrech-
ter CBb van 28 oktober 2008. Daaruit volgt im-
mers dat om als concurrent te worden aange-
merkt een onderneming concrete plannen moel
hebben om een bepaalde markt te betreden in
een bepaald verzorgingsgebied. Daarvan is geen
sprake indien een onderneming niet deelneemt
aan een aanbestedings- of een andere verdelings-
procedure. Die lijn kan mijns inziens worden
doorgetrokken naar een situatie waarin een on-
derneming niet in aanmerking kan komen voor
het verkrijgen van een concessie wegens ongel-
digheid van de concessie. ln de hiervoor aange-
haalde uitspraak gaat de Voorzieningenrechter
CBb hieraan voorbij met de redenering dat met
het besluit ten aanzien waarvan een voorlopige
voorziening is gevraagd - de concessieverle-
ning - en de daartegen aangevoerde bezwaren,
de omvang van het geding is begrensd. Dat be-
sluit betreft niet het wel of niet geldig zijn van
de inschrijving van verzoekster. Met een zelfstan-
dige beoordeling van verzoeksters inschrijving
zou de voorzieningenrechter treden buiten de
reikwijdte en de strekking van het aangevallen
besluit. Dat is op zichzelf correct. Dit laat echter
onverlet dat de bestuursrechter (ambtshalve)
moet vaststellen of verzoekster wel belangheb-
bende is bil het bestreden besluit. lndien daar-
van geen sprake is, kan zij tegen het in geding
zijnde besluit immers niet in rechte opkomen.
ln dat geval had om die reden het verzoek om
voorlopige voorziening moeten worden afgewe-
zen wegens het ontbreken van een spoedeisend
belang, nu in de bodemprocedure verzoekster
(mogelijk) niet-ontvankelijk zou zijn. Dit vergt
evenwel in een vroegtijdig stadium een materi-
tjle beoordeling van de geldigheid van de in-
schr¡jving in het kader van de aanbestedingspro-
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cedure. Het zou mijns inziens zuiver zijn geweest
indien de Voorzieningenrechter op de belang-
hebbendheid van verzoekste r zou zijn in gegaa n.

Kennelijk vond de Voorzieningenrechter dit
mede vanwege de aan de orde zijnde (financiële)

belangen voor de verkrijger van de concessie
alsook voor de concurrerende onderneming het
niel op zijn plaats dat de rechtmatigheid van de
concessieverlening in rechte bij wijze van voor-
lopige voorziening in dat geval niet aan de orde
zou kunnen komen. Afgewacht zal moeten wor-
den of in een vergelijkbaar geval het CBb in een
bodemprocedure aan deze lijn vasthoudt en bij
een ongeldige inschrijving van een potentiële
concurrente deze toch als een belanghebbende
(concurrent) in de zin van de Awb aanmerkt in
een beroepsprocedure tegen de verlening van
een concessie of andere schaarse vergunning
aan een onderneming.
6. Ten slotte nog enkele opmerkingen over het
procesbelang. Door de Stadsregio is betoogd
dat appellanten geen procesbelang (meer) zou-
den hebben bij hun verzoek om voorlopige
voorziening. lndien de concessie naar aanleiding
van deze procedure zou moeten worden inge-
trokken, komen appellanten volgens verweerder
niet in een andere oositie te verkeren dan wan-
neer de verleende concessie met ingang van 1

januari 2O12 van rechtswege vervalt. Het CBb
wijst dit preliminaire verweer (terecht) af. Naar
het oordeel van het CBb kan het beroep tot een
resultaat leiden dat hun, niet louter principiêle,
belangen beter dient. Om die reden is haar be-
lang voldoende reêel en actueel. Appellanten
komen op tegen de onderhandse gunning aan
GVB en trachten alsnog te bereiken dat een

openbare aanbesteding wordt georganiseerd.
Daarvoor is nodig om vast te stellen of de bezwa-
ren terecht niet-ontvankelijk zijn verklaard en of
de beslissing van 12 augustus 2010 formele
rechtskracht heeft gekregen. Nu geoordeeld is
dat die beslissing nog niet definitief is en in
verband daarmee de bezwaren len onrechte
niet-ontvankelijk zijn verklaard, ligt de rechts-
strijd voor appellanten volledig open nu de
Stadsregio opnieuw op de bezwaren moet be-
slissen, aangezien het CBb niet heeft willen anti-
ciperen op de gevolgen van de aankondiging
van de minister om de aanbestedingsplicht voor
het stadsvervoer in de grote steden met een jaar
op te schorten tot 2013. Of appellanten daadwer-

kelijk kunnen bereiken dat alsnog openbaar moet
worden aanbesteed zal moeten blijken. Wordt
ongetwijfeld vervol gd.

L.J. Wildeboer
advocaat bij CMS Derks Star Busmann N.V., prak-
tijkgroep Vastgoed en Overheid, te Utrecht
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