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1 Innledning

1.1 Oppgavens tema

Temaet for denne oppgaven er i hvilken grad fellesskapsrettens regler og prinsipper
begrenser offentlige myndigheters mulighet til a gjere anskaffelser i egenregi.

For at fellesskapsrettens regler og prinsipper om offentlige anskaffelser skal komme til
anvendelse er det i prinsippet tilstrekkelig at det inngas en gjensidig bebyrdende
kontrakt mellom en offentlig oppdragstaker og et selvstendig rettssubjekt. Sa lenge den
offentlige oppgave tildeles innenfor samme juridiske person vil forholdet falle utenfor
virkeomrade til anskaffelsesreglene. Det blir dermed viktig & avgjgre hvem som regnes

som ett og samme rettssubjekt i forhold til disse reglene.

EU-domstolen har gjennom flere avgjarelser oppstilt en modifikasjon til utgangspunktet
om at rettssubjektsgrensen er avgjerende.’ | visse tilfeller hvor det foreligger en sterk
organisatorisk binding mellom kontraktspartene kan forholdet likevel falle utenfor
virkeomradet til anskaffelsesreglene selv om kontrakten inngas med en selvstendig
juridisk person. Begrunnelsen bygger pa at slik virksomhet i realiteten ogsa kan veere
offentlig myndighetsutgvelse, og kan sies & innebzare en respekt for nasjonale

myndigheters ulike organisatoriske tradisjoner i offentlig sektor.

De narmere vilkarene for tildele en offentlig kontrakt til et selvstendig rettssubjekt,
uten forutgaende konkurranse, forutsetter blant annet at det fares en kontroll med den

selvstendige enhet som tilsvarer den kontroll som fgres med egne tjenestegrenser.

! EU-domstolen omtales i det folgende ogsé som “Domstolen”



Det er ikke gitt seerlige regler om egenregi. Begrepet “egenregi” er heller ikke definert

verken i direktivene eller den norske lovgivningen som implementerer disse.’

I engelsk terminologi brukes ofte betegnelsen “’in-house production” eller in-house
arrangements”. Et forhold hvor det tildeles en offentlig oppgave innenfor ett og samme
rettssubjekt omtales som “egentlig egenregi”. Inngas det en gjensidig bebyrdende
kontrakt med en selvstendig juridisk enhet i henhold til de narmere vilkar, omtales

forholdet som “utvidet egenregi”.
1.2 Rettskildene

1.2.1 Relevante rettskilder for temaet egenregi

EU-domstolens praksis pa dette omradet er den dominerende rettskilden.

E@S-loven, E@S-avtalens artikkel 65, samt E@S-avtalens gvrige bestemmelser danner
rammeverket i de norske reglene om offentlige anskaffelser. Skulle det oppsta konflikt
med gvrige norske bestemmelser, fglger det at EZS-loven § 2 at bestemmelser som
tjener til oppfylle Norges forpliktelser etter E@S-avtalen gar foran. For gvrig vil bade
presumsjonsprinsippet og prinsippet om direktivkonform tolkning kunne gi viktige

bidrag ved behandling av E@S-rettslige spgrsmal.

Norsk lovgivning bygger i tillegg pa direktiv 2004/18/EF for klassisk sektor
(anskaffelsesdirektivet), samt direktiv 2004/17/EF for forsyningssektoren

(forsyningsdirektivet).?

Artiklene 18, 49 og 56 i EU-traktaten vil veere av seerlig interesse hvor tilfellene faller
utenfor anvendelsesomradet til de nevnte direktiver.* Det samme gjelder de alminnelige

prinsipper og hensyn som disse bestemmelsene er et spesifikt uttrykk for. Dette vil i

2 Kommisjonen foreslo ved revideringen av anskaffelsesdirektivene som ble sluttfart i 2004 & lovfeste
egenregiunntaket, men det ble ikke oppnadd enighet i Radet om de narmere vilkar. Se KOM/2003/0503
endelig.

¥ Direktiv 2004/18 samler de tre tidligere direktivene for klassisk sektor

* Traktaten om den europeiske unions funksjonsmate fikk ny nummerering med Lisboa-traktaten



hovedsak vare likebehandlingsprinsippet, prinsippet om forbud mot
forskjellsbehandling pa grunnlag av nasjonalitet, samt hensynet til gjennomsiktighet.

Norsk lovgivning om offentlige anskaffelser er gitt ved
- lov om offentlige anskaffelser 16.07.1999 nr. 69
- forskrift om offentlige anskaffelser 07.04.2006 nr. 402 (anskaffelsesforskriften)
- forskrift om innkjgpsregler i forsyningssektorene 07.04.2006 nr. 403

(forsyningsforskriften)

Vurderingen av om vilkarene for utvidet egenregi er oppfylt forutsetter blant annet at
nasjonal selskapslovgivning undersgkes. I tillegg ma ogsa annen lovgivning som kan
belyse hvilken kontroll som fares med den selvstendige enhet analyseres. Foruten norsk
selskapslovgivning, vil aktuelle lover i denne sammenheng vaere blant annet
kommuneloven (lov 25.09.1992 nr. 107) og lov om interkommunale selskaper (lov
29.01 1999 nr. 6).

Norske forarbeider vil veere relevante rettskilder, men ettersom reglene om egenregi i
stor grad bygger pa ulovfestet rett vil de bare i liten grad gi bidrag for a klargjere
gjeldende rett. I forhold til kommunalt og interkommunalt samarbeid vil Ot. prp. nr. 53
1997/98 (om lov om interkommunale selskaper og lov om endringer i kommuneloven

mm.) kunne gi bidrag for hvor rettssubjektsgrensen gar.

Det finnes lite veiledning i norske hgyesterettsdommer om grensen for tildeling i
egenregi, men problemstillingen bergres av mindretallet i Rt. 2007.983. Det n&ermere

innholdet i dommen behandles senere.

Som et supplement til norske domstoler handhever KOFA brudd pa anskaffelsesloven
med tilhgrende forskrifter.®> | mangel av annen norsk domstolspraksis vil denne
rettskilden kunne gi veiledning for a fastlegge gjeldende norsk rett pa dette felt. Ogsa

avgjarelser etter de tidligere anskaffelsesforskriftene vil vaere relevante.

> KOFA har myndighet gjennom FOR 2002-11-15 nr. 1288: Forskrift om klagenemnd for offentlige

anskaffelser



Videre vil departementenes korrespondanse og veiledning om anskaffelsesreglene vare
relevante rettskilder. Fornyings- og administrasjonsdepartementet publiserte i 2006
“Veileder til reglene om offentlige anskaffelser”. Veilederes rettskildemessige vekt ma
nok anses for begrenset, men kan likevel gi viktige bidrag der rettstilstanden synes
uklar. Tilsvarende kan nok sies om de argumenter som hentes fra ulike brev
departementene har skrevet for a klargjere hvordan anskaffelsesreglene skal tolkes,
eksempelvis spgrsmalet om staten, i denne sammenheng, vil veare & anse som ett

rettssubjekt.

For gvrig vil norsk og EU/E@S-rettslig litteratur pa omradet ogsa veere relevante
rettskilder. Den raske utviklingen av vilkarene gjennom praksis fra EU-domstolen gjar
det imidlertid ngdvendig a stille seg kritisk til de argumenter som utledes fra denne
rettskildefaktoren. Ofte vil spgrsmal som drgftes bli presisert naermere av EU-
domstolen gjennom senere praksis, noe som vil begrense hvilken vekt juridisk teori kan

gis i harmoniseringsprosessen.

1.2.2 Neermere om praksis fra EU-domstolen

Ettersom praksis fra EU-domstolen star sentralt i vurderingen av hvor grensen gar for
tildeling i egenregi, synes det hensiktsmessig a redegjare for hvorfor denne praksis ogsa

er viktig for norsk rett.

Gjennom homogenitetsmalsetningen i E@S-avtalen, E@S art. 6 og ODA art. 3, er
momenter hentet fra EU-domstolens praksis uttrykkelig gjort til relevante og
tungtveiende argumenter ogsa ved lgsningen av tolkningssparsmal E@S-avtalen gir
grunnlag for.® Dette gjelder dessuten avgjgrelser fra Farsteinstansretten.” Strengt tatt
falger det av E@S-avtalens artikkel 6 og ODA artikkel 3 at bestemmelsene i disse
avtalene skal fortolkes i samsvar med de relevante rettsavgjgrelser EU-domstolen har

truffet for undertegningen av E@S-avtalen. Det blir likevel i begge bestemmelsene tatt

® Sejersted mfl. "EQS-rett” 2004 s. 216
" Se blant annet uttalelse av EFTA-domstolen i REC 1994-95 s. 59



et forbehold om den fremtidige utvikling av denne rettspraksis. Dette er viktig for a
overholde hensynet til ensartede regler i hele EU/E@S-omradet.

Hoyesterett har i flere saker bergrt spgrsmalet om hvilken relevans og vekt
etterfalgende praksis fra EU-domstolen har for norsk rett. Ofte vises det uttrykkelig til
det nevnte skjeeringspunktet uten at drgftelsen baerer preg av at skillet har noen praktisk

betydning.? Heller ikke EFTA-domstolen synes & legge noen vekt pa dette skillet.®

Homogenitetsmalsetningen fremgar av E@S-avtalens artikkel 1 og fortalens punkt 16.
Selv om E@S-avtalen har blitt kraftig utvidet med en rekke rettsakter fra EU-
institusjonene, har hoveddelen i E@S-avtalen ikke blitt endret og utviklet pa samme
mate som EU-traktatene. E@S-avtalens anvendelsesomrade er dessuten betydelig
snevrere enn EU-traktatens. Overfor ESA og EFTA-domstolen har Norge en rekke
ganger hevdet at E@S-avtalen ikke er like inngripende i norsk rett som EU-traktatene er
i medlemsstatenes nasjonale rett. | praksis har det likevel veart vanskelig & nd frem med

en slik argumentasjon.

E@S-avtalen skal tolkes dynamisk og ensartet med EU. Dette forutsetter at
EU-domstolen aksepteres som en viktig institusjon for a utvikle fellesskapsretten.
Videre innebarer det ogsa at nasjonale rettsandvendere i EU/E@S-samarbeidet ma
tilnerme seg den seerlige juridiske metode EU-domstolen anvender. Selv om det
eksisterer ulike rettslige tradisjoner i medlemsstatene, skal disse rettskildemessige
forskjellene ikke overdrives. Likevel vil det vere aktuelt & se hvordan Domstolen selv

bruker tidligere praksis i sin argumentasjon.

I juridisk teori har det blitt hevdet at EU-domstolen inntar en friere holdning til sine

tidligere avgjarelser enn eksempelvis norske og engelske domstoler.™ Til tross for dette

8 Se blant annet Rt. 1997 s. 1954 Laten kommune, Rt. 1997 s. 1965 Eidesund og Rt. 1999 s. 977 Nemko

% Slik ogsa Sejersted mfl. "E@S-rett” 2004 s. 203

10 »EU LAW” 10th edition 2009 Josephine Steiner og Lorna Woods s. 45, samt Sejersted mfl.”E@S rett”
2004 s. 214. | hvilken grad tradisjonell norsk juridisk metode er i endring er et stort tema. For ytterligere

litteratur, se blant annet Finn Arnesen og Are Stenvik “Internasjonalisering og juridisk metode” 2009 s.

21 flg.



formelle utgangspunktet synes det lite tvilsomt at Domstolen i praksis stort sett fglger
sine tidligere uttalelser ved a tillegge dem stor vekt i harmoniseringsprosessen. Derimot
vil nasjonale forarbeiders relevans og vekt veere kraftig svekket. | den grad forarbeider
til rettsakter i EU i det hele tatt kan brukes, tillegges disse normalt liten vekt. Ordlyden i
rettsaktene tillegges vanligvis mindre vekt enn de ordlyden i norsk lovgivning har.
Grunnen til dette er blant annet at rettsaktene ofte kan sees som et resultat av et politisk
kompromiss. Generelle rettsgrunnsetninger og prinsipper vil derimot vaere svert

sentrale for a sikre en ensartet tolkning av fellesskapsretten.

EU-domstolen har forskjellige oppgaver avhengig av hvilken type sak de behandler.
Dette vil veere aktuelt & se pa nar argumenter hentet herfra harmoniseres mot det gvrige
rettskildematerialet. Ofte avgjer ikke EU-domstolen saken, men ngyer seg med a avgi
en generell tolkningsuttalelse om hvordan fellesskapsretten er & forsta. Det blir da opp
til de nasjonale domstolene & anvende tolkningsuttalelsene pa den aktuelle tvisten. En
slik arbeidsfordeling falger av EU-traktaten artikkel 267. Selv om EU-domstolen ikke
formelt avgjer saken er det naturligvis en annen sak at slike tolkningsuttalelser i
realiteten avgjer saken for den nasjonale rett. Vilkarene for tildeling i utvidet egenregi
er i stor grad utviklet gjennom generelle tolkingsuttalelser. Disse vil ha vesentlig vekt
nar norsk rett pa dette omradet skal klargjares.

Avgjarelsens karakter vil kunne ha betydning for den rettskildemessige vekten. Blant
annet vil EU-domstolens sammensetning i den enkelte sak kunne gi indikasjoner pa
hvilken vekt avgjerelsen bar tillegges.™

Videre vil dommens alder vere aktuelt & se pa og om den fayer seg inn i rekken av
tidligere avgjarelser. En dom som falges opp av flere tilsvarende uttalelser vil gi en
sterkere indikasjon pa hvor grensene gar enn én enkeltstaende dom som avviker fra

tidligere praksis. Det kan ogsa veere av betydning i hvilken avdeling dommen er avsagt.

1 Sejersted mfl. "EQS-rett” 2004 s. 214 og 215. Her henvises det ogsé til reglene i EU-domstolens
statutter art. 16 og prosessreglementets kap. 2 a.



Avgjarelser behandlet i storkammer eller plenum vil gi indikasjoner pa at saken er
seerlig viktig for a tolke fellesskapsretten.

Generaladvokaten er en institusjon som ikke har noen parallell i norsk rettsvesen. I
henhold til EU-traktaten artikkel 252 er generaladvokatene fullstendig upartisk og
uavhengige, og skal bistd EU-domstolen med begrunnede forslag til avgjgrelse i en viss
type saker. Argumenter hentet fra denne forberedelsen av saken vil veere

rettskildemessig relevant, men hvilken vekt den har varierer.*?

EU-domstolens avgjarelser publiseres normalt sett pa medlemsstatenes sprak. Det er
imidlertid bare versjonen av dommen pa prosesspraket som er “autentisk”. Enkelte
ganger kan det veere hensiktsmessig & sammenholde flere sprakversjoner for & avklare

innholdet i uttalelsene.

1.3 Avgrensning og videre fremstilling

Temaet egenregi kan sies a oppstille flere problemstillinger enn det oppgavens omfang
tillater a behandle. Det vil saledes ikke redegjares for WTOs regelverk om offentlige
anskaffelser. Det samme gjelder frihandelsavtaler og konvensjoner Norge er bundet av
som bergrer prosedyrene for offentlige anskaffelser. Videre faller skatte- og
avgiftsmessige problemstillinger knyttet til grensen for egenregi utenfor denne
oppgavens tema. Rettskildemessige sparsmal knyttet til en eventuell avvikende
praktisering av rettssubjektsgrensen og de gvrige vilkarene for egenregi, vil kun i liten
grad bli behandlet.

I hvilken grad offentlige myndigheter kan avlyse en pabegynt anbudskonkurranse, for
deretter a tildele oppgaven direkte til en selvstendig samarbeidsenhet er et sentralt, men
for omfattende spersmal a drafte her. Tilsvarende avgrenses det mot problematikken

knyttet til internbud. Heller ikke grensen mot ulovlig statsstatte vil bli behandlet.

| det falgende vil fremstillingen bygge pa en todeling. Farst redegjares det for

regelverket ved tildeling av kontrakter innenfor ett og samme rettssubjekt, sakalt

12 Sejersted mfl. "E@S-rett” 2004 s. 131



egentlig egenregi. Her vil det blant annet fokuseres pa hvem som i forhold til
fellesskapsrettens anskaffelsesregler ma regnes som en juridisk person.

Deretter vil de nzermere vilkarene for sakalt utvidet egenregi behandles. Praksis fra EU-
domstolen vil veere sveert sentral i fremstillingen og avgjgrelser som kan bidra til
hvordan regelverket skal forstas vil forsgkes analysert og harmonisert med det gvrige

rettskildematerialet.



2 Egentlig egenregi —tildeling av oppgaver innenfor samme rettssubjekt

2.1 Det rettslige utgangspunkt

Nar oppgaver tildeles internt innen ett og samme rettssubjekt er utgangspunktet som
nevnt innledningsvis at dette faller utenfor anskaffelsesreglene. Forholdet vil da ikke
omfattes av det fellesskapsretten er ment a skulle regulere, men anses som et indre

anliggende for offentlige myndigheter.

Et eksempel pa dette kan vaere at en kommune som gnsker a bygge om den kommunale
svemmehallen, gjar dette ved hjelp av egne ansatte og egne ressurser i park- og
idrettsetaten. Slike disposisjoner gjennomfgrer kommunen i kraft av sin
forvaltningsmessige kompetanse, gjennom palegg, instruks eller vedtak. Hvorvidt
avtaleformen benyttes, er ikke dette avgjarende. Det rettslige vurderingstema vil likevel
vaere om det er inngatt en gjensidig bebyrdende avtale mellom to forskjellige juridiske

personer.

Grunnlaget for a si at fellesskapsretten ikke er ment a skulle gripe inn i nasjonale
myndigheters valgfrihet ved organisering av offentlig sektor falger blant annet av E@S-
avtalens artikkel 125. Her fremgar det at E@S-avtalen pa ingen mate skal bergre
avtalepartenes regler om eiendomsretten. Tilsvarende bestemmelse finnes i EU-
traktaten artikkel 345. Ogsa bestemmelser i Lisboa-traktaten har veert anfart som
argument for at fellesskapsretten viderefarer respekten for medlemsstatenes ulike

organisatoriske tradisjoner i offentlig sektor.™

| avgjarelsen Teckal ble falgende sparsmal stilt:

3BJant annet anfert av interesseorganisasjonen for regionale og lokale myndigheter i Europa, Council of

European Municipalities and Regions (CEMR)



”For sa vidt angar spergsmalet, om der foreligger en aftale, mé& den nationale ret

undersgge, om der er indgéet en aftale mellem to forskellige personer.”*

I norsk rett har det veert vanlig a se dette som et spgrsmal om hva som er et “’selvstendig
rettssubjekt”. Et selvstendig rettssubjekt vil i likhet med en juridisk person ha egne
rettigheter og plikter. Normalt vil ikke avgrensningen by pa problemer, men i visse
tvilsomme tilfeller ma det foretas en konkret vurdering. En annen sak er at grensen som
trekkes opp i én sammenheng ikke ngdvendigvis er ssmmenfallende med det som ma

legges til grunn i forhold til fellesskapsrettens anskaffelsesregler.
2.2 Kommunal- og fylkeskommunal produksjon

2.2.1 Rettssubjektsgrensen

Kommuner—og fylkeskommuner er etter norsk rett selvstendige rettssubjekter. Dette
innebeerer at avtaler mellom kommuner anses som gjensidig bebyrdende kontrakter som

i utgangspunktet omfattes av regelverket.

Et spgrsmal har likevel veert reist om kommuner kan utfare egenregiarbeid pa vegne av

hverandre ut i fra det synspunkt at de begge er offentlige myndigheter.

Dette har blitt svart benektende av EU-domstolen blant annet i Kommisjonen mot
Spania.’® Her ble det konkludert med at Spania opprettholdt en nasjonal lovgivning som
var i strid med fellesskapsretten nettopp pa grunn av at den tillot selvstendige offentlige
enheter & kontrahere med hverandre uten kunngjering. Tilsvarende lgsning er fulgt opp i
Kommisjonen mot Tyskland (heretter "Hamburg-dommen’’) hvor det uttales at den
omstendighet at leverandgren er et offentlig organ, adskilt fra oppdragsgiver, ikke er til
hinder for anvendelsen av anskaffelsesregelverket.

14 sak C-107/98 avsnitt 49
1> 5ak C-84/03 avsnitt 38 og 40
16 sak C-480/06 avsnitt 33
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Problemstillingen ble ogsa berart i KOFA sak 2005/240."” Bergen kommune hadde
kunngjort en rammeavtale for teletrafikklgsninger. | kunngjgringen fremgikk det at
Bergen kommune var oppdragsgiver, men i konkurransegrunnlaget var det apnet for at
ogsa andre neerliggende kommuner kunne knytte seg til rammeavtalen. KOFA kom til
at det ville innebare en ulovlig direkteanskaffelse om andre kommuner sluttet til seg
rammeavtalen uten at anskaffelsen for deres del var kunngjort. Avgjarelsen ble fulgt

opp i senere praksis av klagenemnda.®

Lesningen medfarer at samarbeid etter sakalte vertskommunemodeller ikke vil kunne
skje uten kunngjaring. For eksempel vil en kommune som gnsker a kjgpe
renovasjonstjenester fra en annen kommune i utgangspunktet matte legge oppdraget ut
pa anbud dersom de aktuelle terskelverdier er overskredet. Et annet eksempel er at
kommuner med egen eiendomsavdeling ikke kan prosjektere bygninger for en annen

kommune uten at regelverket kommer til anvendelse.

Mer uklart kan det veere om underliggende etater, avdelinger og nemnder, i forhold til
anskaffelsesregelverket, ma anses som selvstendige juridiske personer. Etter
omstendighetene kan det anfgres at disse er organisatorisk og gkonomisk knyttet til den
enkelte kommune eller fylkeskommune i en slik grad at de ma regnes som en del av det

samme rettssubjektet.

| KOFA sak 2003/2 ble ”Bserum kommune, Eiendomsforvaltningen” innklaget til
KOFA av ”Barum kommune, Prosjekt og utbygging”. Sistnevnte var en virksomhet
regnet som en del av den samme kommunen og foretaket mente det urettmessig var blitt
holdt utenfor en anbudskonkurranse. Spgrsmalet KOFA matte ta stilling til var fglgelig
om klager skulle gis klagerett overfor en annen etat i Beerum kommune. Til dette
konkluderte KOFA med at klager og innklagede i denne saken var del av samme
juridiske person bade gkonomisk og organisatorisk, og ville ikke kunne innga

kontrakter med hverandre som kunne handheves for domstolene. Det forela etter dette

17 Se seerlig avsnitt 36
8 KOFA-sak 2005/251 "IKT-Agder” avsnitt 27
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ikke klagerett. Hadde kommunen overlatt til etaten a utfgre oppdraget ville forholdet

blitt & betrakte som egenregi.

Ogsa i norske forarbeider er det lagt til grunn at underliggende etater og nemnder i

kommuner og fylkeskommuner ikke regnes som selvstendige rettssubjekter.

Nar det gjelder kommunale og fylkeskommunale foretak, falger det av kommuneloven
8 61 at disse er en del av kommunen eller fylkeskommunen. At tilsvarende oppfatning
ma legges til grunn i forhold til anskaffelsesregelverket, falger av Ot.prp. nr. 53
1997/98 og er i tillegg lagt til grunn i departementets veileder og korrespondanse, samt i

juridisk teori.*

Interkommunale selskaper har tradisjonelt blitt regnet for a veaere egne rettssubjekter.
Dette er lagt til grunn Rt.1997.623 hvor et interkommunalt pedagogisk — psykologisk
distriktssenter med eget styre ble ansett for & veere et eget rettssubjekt. At slike
selskaper er en selvstendig juridisk enhet, fglger videre av Ot.prp. nr. 53 1997/98.
Tilsvarende lgsning synes udiskutabelt a veere lagt til grunn i juridisk litteratur. Et annet
spersmal er naturligvis om slike selskaper kan unnga kunngjgringsplikt dersom de
narmere vilkarene for utvidet egenregi er oppfylt. Dette vil bli behandlet senere.

Et sarskilt sparsmal er om det kan tenkes tilfeller som ikke vil regnes som egenregi til
tross for at det er leveranser fra ett og samme rettssubjekt, dersom enheten som leverer

ytelsen har en stor grad av selvstendighet i forhold til oppdragsgiver.

Dragsten antar at spgrsmalet kan vere aktuelt, men at det skal mye til for det ikke
foreligger egenregi i slike tilfeller.”> Amdal/Roll-Matthiesen mener det avgjgrende ma

veere om den aktuelle anskaffelsen forutsetter en sivilrettslig avtaleregulering. %

!9 Se Dragsten “Offentlige anskaffelser” 2005 (kommentarutg.) s. 427

% Dragsten “Offentlige anskaffelser” 2005 kommentarutg. s. 429.

2! Amdal/Roll-Matthiesen s. 116. Sparsmélet er ogsé behandlet i Namden for offentlig upphandling til
Hogsta Domstolen av 25. september 2003.
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2.2.2 Naermere om Hamburg-dommen?

| Hamburg-dommen hevdet Kommisjonen at Tyskland hadde foretatt traktatbrudd ved a
tillate direkte tildeling av en avtale i 1995 til et slags kommunalt foretak kalt ”"Hamburg
kommunes gaterengjgringstjeneste”. Tyskland anfgrte at avtalen var et resultat av en
intern transaksjon i forvaltningen og at den derfor falt utenfor virkeomrade til direktiv
92/50.

Oppdragsgiverne var fire tyske forvaltningsdistrikter, herunder Hamburg by. Enheten
skulle drive et nyetablert avfallsforbrenningsanlegg og motta avfall fra de fire
distriktene for & utnytte kapasiteten maksimalt. Til gjengjeld skulle distriktene overfgre
et arlig vederlag til enheten. Det var ubestridt at avtalen skulle vurderes som et resultat
av iverksettelsen av et interkommunalt samarbeid. Videre synes det a ha veert enighet
om at det ikke ble fgrt noen kontroll med oppdragstaker, men at partene i avtalen

utgvde gjensidig kontroll med hverandre.

Det problematiske med denne saken sammenliknet med tidligere avgjerelser var at
samarbeidsenheten "Hamburg kommunes gaterengjeringstjeneste”, verken kunne
regnes som et eget rettssubjekt eller for a tilhgre samme juridiske person som noen av
forvaltningsdistriktene. Det var dermed valgt en slags mellomlgsning for det offentlige
samarbeidet. Forvaltningsdistriktene kunne ikke uttrykkelig sies a gjere arbeider i
egenregi pa vegne av hverandre, men det var heller ikke opprettet et selvstendig

rettssubjekt som skulle foresta leveransene.

EU-domstolen tilnermet seg problemet ved & henvise til Kommisjonen mot Spania®® og
bemerket at selv om leverandgren skulle anses som et offentlig organ ville ikke dette i
seg selv utelukke anvendelsen av det aktuelle direktivet. Etter & ha konstatert at det ikke
fares noen kontroll av oppdragsgiverne som tilsvarer den som fgres med egne
tjenestegrener, fokuserer Domstolen pa den aktuelle avtalen. Det gjgres dermed ikke
noe forsgk pa a drafte det faktiske forholdet etter kontroll- og aktivitetskriteriene

?2 Sak C-480/06 Kommisjonen mot Tyskland (storkammer)
% Sak C-84/03 avsnitt 40
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(neermere om kriteriene under punkt 3). EU-domstolen kom samlet til at Tyskland ikke
hadde brutt regelverket, men hvordan dommen skal tolkes er omstritt.

I en artikkel publisert i Public Procurement Law Review stiller Kristian Pedersen og
Erik Olsson sparsmalet om avgjarelsen apner for en ny tilnerming til egenregilzeren.
Det anfgres at EU-domstolen ikke fravek tidligere praksis ettersom det ikke ble gjort
noe forsgk pa a strekke rekkevidden av kriteriene utover sine logiske grenser. | stedet
oppstilte Domstolen en ny vurderingsmate som er anvendelig ogsa pa rene
kontraktsmessige forhold. Det blir understreket at de nye vurderingstemaene deler de
samme underliggende hensyn som kriteriene i Teckal-saken, og at avgjgrelsen kan
innebeere en tilsvarende modifikasjon for ikke-institusjonaliserte samarbeid som

Teckal-kriteriene hadde for institusjonaliserte samarbeidsprosjekter.*

Det kan se ut som EU-domstolen forbeholder seg retten til  avgjere saker om direkte
tildeling av offentlige kontrakter ved a analysere den aktuelle avtale, nar
rettssubjektsgrensen er uklar, eller det foreligger sarlige omstendigheter som ikke gjer
det hensiktsmessig a se pa den kontroll som fgres. Om Hamburg-dommen skal tolkes
som at det ble oppstilt en ny vurderingsmate for tilsvarende kommunale
samarbeidsprosjekter vil uansett veere vanskelig a si noe klart om far et slikt syn er fulgt
opp ogsa i senere avgjarelser. | den etterfglgende Sea-saken ble de tradisjonelle
kriteriene fra Teckal-dommen gjentatt og gjort til vurderingstema. De samme Kriterier
ble ogsa nevnt i avgjarelsen Acoset. Det kan dermed sies at EU-domstolen ikke har
fraveket anvendelsen av kontrollkriteriet og aktivitetskriteriet i etterfalgende saker.

Samlet sett ma det kunne sies at Domstolen i Hamburg-saken viser en noe stgrre vilje til
a akseptere lokale myndigheters behov for fleksibilitet i organiseringen av offentlig

virksomhet.

2 Public Procurement Law Review 2010 nr. 1 “Commission v Germany — a hew approach to in-house

providing?
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2.3 Statlig produksjon

Selv om staten i henhold til norsk rett i en del henseender anses som en enhet, kan det
stilles spgrsmal om staten i forhold til fellesskapsrettens anskaffelsesregler kan
betraktes som én enkelt juridisk person.

EU-domstolen har sa langt ikke tatt stilling til dette spgrsmalet.

| KOFA sak 2005/251 IKT-Agder ble det lagt til grunn at statsforvaltningen i forhold til
anskaffelsesreglene i utgangspunktet konstitusjonelt, formelt og prosessuelt ma anses

som ett rettssubjekt.”®

| et brev fra Neeringsdepartementet til Samferdselsdepartementet datert juli 2000 ble det
lagt til grunn at statlig forvaltningsvirksomhet som ikke er skilt ut i egne rettssubjekter
kan utveksle ytelser uten konkurranse fra markedet. Begrunnelsen synes & vaere at staten
er organisert slik at de fleste av forvaltningsorganene og mange av produksjonsenhetene
ikke er skilt ut med egen formuesmasse som innretningen rader over. | tillegg vises det
til at staten hefter med én formuesmasse direkte for alle enhetene. Som eksempler

nevnes departementene, underliggende etater og direktorater.

Dette synet fglges opp i et brev fra Administrasjons- og fornyingsdepartementet til
Finansdepartementet datert januar 2005. Det uttales falgende:

”Departementets standpunkt er at staten ma regnes som en juridisk person.
... Det juridiske utgangspunktet er altsa klart; staten har mulighet til 4 kjope
varer og tjenester fra egne etater, som SS@, uten konkurranse. Regelverket for

offentlige anskaffelser gjelder ikke for interne avtaler i staten”.?

I Administrasjons- og fornyingsdepartementets ’Veileder til reglene om offentlige
anskaffelser” fra 2006 uttales det at staten i Norge er a anse som en juridisk person.

2 Avsnitt 27
% Denne uttalelsen forte til at NHO innklaget Departementet til ESA for en uriktig oppfatning og

praktisering av anskaffelsesregelverket.
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Videre sies det at departementer, underliggende etater, direktorater og
forvaltningsbedrifter er en del av statens juridiske person, og at anskaffelser innenfor

staten kan foretas i egenregi.

En mer restriktiv fortolkning er lagt til grunn av den danske konkurrencestyrelsen. |

deres ”Vejledning til udbudsdirektiverne” fra juni 2006 uttales falgende:

”Selv om staten efter dansk retspraksis i andre relationer anses for at veere en
enhed, sa kan staten dog i relation til udbudsreglerne ikke betragtes som en
enkelt juridisk person. Det enkelte ministeromrade med tilhgrende styrelser
betragtes dog som en enhed, fordi institutionerne er under en enkelt ministers

instruktionsbefajelse.”

| Danmark praktiseres formodentlig altsa det syn at hvert enkelt ministeromrade med

tilhgrende underliggende etater, regnes som en enhet i forhold til egenregiarbeid.

| Sverige opereres det med et sarlig vilkar for & benytte egenregi utover egen
forvaltningsavdeling. Far det gjeres en beslutning om a utfgre en oppgave i egenregi,
skal det vurderes om det aktuelle statlige organet som skal utfgre oppgaven har

seerskilte forutsetninger for & utfare oppgaven.?’

Dragsten behandler ogsa spegrsmalet om staten er a anse som én juridisk person i

forhold til anskaffelsesreglene, men lar lgsningen st apen.?®

| tilfeller hvor leverandgren har en svert selvstendig stilling i forhold til oppdragsgiver
vil det ogsa her kunne anfgres at det bar foretas en narmere vurdering av om ytelsene
gir et reelt uttrykk for offentlig virksomhet, og i hvilken grad de eventuelt dreier

konkurransen i markedet.

27| Sverige forte en avgjerelse fra Regeringsratten (RA 2008 ref 26) til en lovendring basert pé kriteriene
fra EU-domstolen. Det er nd nedsatt et statlig utvalg i Sverige som skal se naermere pa spgrsmalene
knyttet til egenregi.

%8 Dragsten “Offentlige anskaffelser” kommentarutg. 2005 s. 427
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Samlet sett ma nok staten i forhold til fellesskapsrettens anbudsprosedyrer i
utgangspunktet regnes for a vare ett rettssubjekt i henhold til norsk gjeldende rett. Det
kan likevel ikke utelukkes at en slik oppfatning i fremtiden vil bli ansett for & vaere
avvikende fra fellesskapsretten. | sa fall vil det kunne spgrres om E@S-avtalen gir rom
for en avvikende praktisering av denne rettssubjektsgrensen enn det som praktiseres i de
enkelte medlemstater i EU. Disse spgrsmalene kan for gvrig ogsa stilles mer generelt
om det foreligger avvik mellom norsk praktisering av egenregileren og EU-rettens
tilsvarende leere. Pa grunn av omfanget vil slike sparsmal som nevnt falle utenfor

denne fremstillingen.

Nar det gjelder aksjeselskaper med statlig eierskap, stiftelser og selskaper med
begrenset ansvar overfor staten, blir disse ansett for a veere selvstendige rettssubjekter.
De vil dermed ikke vére en del av statens juridiske person.?

2 Se "Veileder til reglene om offentlige anskaffelser” 2006 punkt. 3.1.4
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3 Utvidet egenregi —tildeling av oppgaver til et selvstendig rettssubjekt

3.1 Det rettslige utgangspunkt

Utgangspunktet nar det inngas en gjensidig bebyrdende kontrakt med en selvstendig
juridisk person er som tidligere nevnt at kontrakten skal kunngjares. | Teckal-saken
apnet imidlertid EU-domstolen for farste gang for at rettssubjektsgrensen ikke alltid er
avgjerende. Forutsetningen er for det forste at den offentlige oppdragsgiveren farer en
kontroll med den selvstendige juridiske enhet som tilsvarer den kontroll den fgrer med

sine egne tjenestegrener. Dette omtales som kontrollkriteriet (punkt 3.3 nedenfor).

I tillegg ma enheten utfare hovedparten av sin virksomhet sammen med den eller de
lokale sammenslutninger den eies av. Dette kalles ofte aktivitetskriteriet (se punkt 3.2
nedenfor). Vurderingen av de to vilkarene vil i alle tilfeller vare en konkret

helhetsvurdering.

Det naermere saksforholdet i Teckal-dommen var at flere italienske kommuner hadde
gatt sammen om opprettelsen av en interkommunal samarbeidsenhet, kalt "AGAC”.
Denne skulle levere nermere angitte offentlige tjenesteytelser, bl.a. gass — og
varmeforsyning til private husstander og virksomheter. Viano kommune, som var en
deltagerne i dette samarbeidet, tildelte en kontrakt til AGAC uten a avholde
anbudskonkurranse. Dette medfgrte at Teckal, et privat selskap, gikk til seksmal mot
kommunen, og hevdet at anbudsprosedyrene i henhold til anskaffelsesdirektivene skulle

veert fulgt.

EU-domstolen uttalte at det prinsipielt er tilstrekkelig for at anskaffelsesreglene

kommer til anvendelse at det blir inngatt en avtale mellom

”pa den ene side en lokal myndighet og pé den anden side en fra denne

myndighed juridisk forskellig person”.
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Deretter gav imidlertid Domstolen uttrykk for en modifikasjon av dette utgangspunktet:

“Forholdet vil alene kunne bedgmmes annerledes, safremt den lokale myndighet
bade underkaster den pageeldende person en kontrol, der svarer til den kontrol,
den farer med sine egne tjenestegrene, og den pagjeeldende person udfarer
hovedparten af sin virksomhed sammen med den eller de lokale myndigheder,

den ejes af.”*°

Det ble dermed apnet for at tildeling av offentlige oppgaver til selvstendige
rettssubjekter fortsatt vil bli sett pa som offentlig virksomhet dersom de narmere

vilkarene er oppfylt.

Modifikasjonen ma sees i lys av de siste tiars effektivisering av offentlig sektor, i
kombinasjon med fremveksten av et sterkere markedsrettslig regelverk. Offentlige
myndigheter kan gnske a benytte nye organisasjonsstrukturer og virkemidler uten a

miste muligheten til & beholde virksomhetsomrader for seg selv.

Seerlig pa kommunalt niva har stordriftsfordeler blitt trukket frem som viktige hensyn
som taler for a utvide egenregibegrepet. Blant annet har interesseorganisasjonen for
regionale og lokale myndigheter i Europa, Council of European Municipalities and
Regions (CEMR), en rekke ganger tatt til ordet for & gi kommuner starre frihet til &

organisere sin virksomhet slik de selv gnsker.

Det ble i Teckal-saken ikke presisert ytterligere hva som ligger i vilkarene, bortsett fra
at det var uten betydning om leverandgren selv var en ordregivende myndighet.*
Senere har det imidlertid EU-domstolen kommet med viktige tolkningsbidrag for a
klarlegge innholdet nermere. Blant annet har det blitt slatt fast at de nevnte kriterier er

relevante for alle de tre innkjgpsdirektivene som nd er samlet i direktiv 2004/18.% |

% Sak C-107/98 avsnitt 50

31 Avsnitt 51

%2 Se bl.a. sak C-84/03 Kommisjonen mot Spania avsnitt 39 (vedrgrende dir. 93/36), samt sak C-26/03
Stadt Halle avsnitt 49 (vedrgrende dir.92/50)
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tillegg ble det i Acoset-saken uttalt at kriteriene er relevant ogsa for tolkningen av
direktiv 2004/17.%

EU-domstolen har gjentatt flere ganger at unntak fra anskaffelsesdirektivene skal tolkes
innskrenkende og restriktivt, noe som ogsa vil vere av betydning for hvordan vilkarene
for utvidet egenregi skal tolkes. Det er ogsa viktig a veere oppmerksom pa at

bevishyrden for at de naeermere vilkar er oppfylt pahviler den som paberoper seg utvidet

egenregi.®*

Nar bade kontrollkriteriet og aktivitetskriteriet er oppfylt innebzrer dette at heller ikke
artiklene 12, 43 eller 49 i EU-traktaten ma overholdes (for Norges del de tilsvarende
bestemmelser i E@S-avtalen). Det samme vil gjelde for de alminnelige prinsipper som
disse artiklene er et spesifikt uttrykk for.* Dette er viktig & bemerke ettersom kontrakter
som faller utenfor anvendelsesomradet til anskaffelsesdirektivene, likevel kan vaere
underlagt nermere regler og prinsipper. Dette vil for eksempel gjelde for
tjenestekonsesjonskontrakter, som uttrykkelig er unntatt fra bade direktiv 2004/17 og
direktiv 2004/18. Ved tildeling av slike kontrakter er norske offentlige myndigheter i
utgangspunktet forpliktet til & overholde E@S-avtalens grunnleggende bestemmelser og
de prinsipper som kan utledes av EU-traktaten.*®

For norsk retts vedkommende har sparsmalet om anvendelsen av anskaffelsesloven ved
leveranser i utvidet egenregi veert bergrt av bade KOFA og Hayesterett. Seerlig har det
veert en problemstilling om offentlige myndigheter i slike tilfeller er fritatt fra a falge de
naermere krav og prinsipper som fglger av lovens § 5, blant annet kravet om at enhver

anskaffelse s langt som mulig skal vare basert pa konkurranse.

| KOFA sak 2003/243 uttales fglgende om anskaffelseslovens virkeomrade ved

leveranser i utvidet egenregi:

% Sak C-196/08 avsnitt 52

% Se bl.a. sak C-26/03 Stadt Halle avsnitt 46

% Sak C-573/07 Sea avsnitt 40 og sak C-196/08 Acoset avsnitt 51

% Bl.a. sak C-410/04 ANAV avsnitt 18 og sak C-196/08 Acoset avsnitt 46
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I forhold til anskaffelseslovens krav om konkurranse i § 5, er det derimot
isolert sett vanskelig & utlede unntak for egenregi. Klagenemnda er imidlertid
kommet til at § 5 ma tolkes slik at unntak for egenregi ogsa ma gjelde her, og at
omfanget av unntaket, i mangel av andre holdepunkter, ma tilsvare unntakene

etter forsyningsforskriften og anskaffelsesforskriften.”’

En slik oppfatning av gjeldende rett har senere veert fulgt opp i flere saker av
klagenemnda. | KOFA-sak 2005/251 fant klagenemnda grunn til & knytte noen
bemerkninger til de serlige rettskildespgrsmal som oppstar ved bruk av EU-domstolens
praksis. Etter & ha sammenliknet vilkar i Ot.prp. 53 1997-98 med de kriterier som ble
oppstilt i Teckal-saken, ansd KOFA det hensiktsmessig a legge til grunn en presumsjon
om at anskaffelsesloven og de nermere krav utledet av lovens § 5 ikke er ment a skulle
avvike fra E@S-retten. Loven matte dermed tilpasses faringer fra EU-domstolen.

At kontrakter tildelt i henhold til vilkarene for utvidet egenregi faller utenfor
virkeomrade til anskaffelsesloven kan ogsa sies a falge av Rt. 2007 s.983. Her fant
mindretallet det hensiktsmessig a henvise til den nevnte KOFA-sak 2005/251. Begge
disse sistnevnte sakene vil bli nermere behandlet under sparsmalet om identifikasjon.

3.2 Aktivitetskriteritet

3.2.1 Hoveddelen av sin aktivitet rettet mot oppdragsgiver

I likhet med kontrollkriteriet har ogsa aktivitetskriteriet® sin opprinnelse i Teckal-

dommen. Den selvstendige enhet matte etter denne dommen utfare

“hovedparten af sin virksomhed sammen med den eller de lokale myndigheder,

den ejes af.”%

%7 Selv om b&de EU-domstolen og juridisk teori ofte kaller modifikasjonen i Teckal-sakens avsnitt 50 for
et unntak, er dette strengt tatt ikke en helt presis beskrivelse av forholdet. Det synes mer treffende & si at
tildeling av offentlige kontrakter i utvidet egenregi faller utenfor virkeomrade til fellesskapsrettens regler
og prinsipper om offentlige anskaffelser.

% Omtales noen ganger som “omsetningskriteriet”
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Begrunnelsen for vilkaret er farst og fremst at det skal hindre at selskapet far en
konkurransemessig fordel i forhold til andre aktgrer som opererer i det samme
markedet. Dersom enkelte aktarer slipper & konkurrere om kontrakter med offentlige
myndigheter, oppstar faren for at disse kan benytte overskudd fra den delen av
virksomheten som ikke er konkurranseutsatt, til a kryssubsidiere virksomhet i det

kommersielle markedet.

| Carbotermo-dommen papekes det at kontrollkriteriet alene ikke er tilstrekkelig for a
sikre en effektiv konkurranse fordi den utskilte enhet ikke ngdvendigvis blir fratatt sin
handlefrihet av den myndighet den eies av, nar den kan utgve en vesentlig del av sin
gkonomiske aktivitet med andre aktarer.*® Aktivitetskriteriet er dermed ogsé nart
knyttet til den vurdering som gjgres i forhold til graden av det kontraherende selskaps

selvstendige handlefrihet.

| Carbotermo-saken ble det lagt til grunn at en ikke bare skal se matematisk pa
omsetningstall, men at det ma foretas en konkret vurdering hvor alle omstendigheter tas
i betraktning, bade kvalitative og kvantitative.*" Dette har blitt fulgt opp i senere

praksis.

3.2.2 Kvantitativt om aktivitetskravet

Spersmalet som skal behandles i det falgende er hvor stor del av omsetningen den
selvstendige enheten ma utfare overfor oppdragsgiver for a kunne tildeles oppdrag i

utvidet egenregi.

Det er ikke angitt noe eksakt tall pa hvor stor prosentvis andel av omsetningen som ma
utfgres mot oppdragsgiver for a tilfredsstille vilkéret. Ut i fra ordlyden “hoveddelen”

ma den aktuelle omsetningen i alle fall overstige 50 %. Aktivitetskriteriet er imidlertid

39 Avsnitt 50
0 Sak C-340/04 avsnitt 61

41 Carbotermo avsnitt 64
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ikke entydig formulert i praksis fra EU-domstolen. | avgjgrelsen Carbotermo formuleres

vilkaret slik:

... safremt denne virksomheds aktivitet hovedsagelig er bestemt for denne

myndighed, idet enhver anden aktivitet kun har marginal karakter.”*

Av denne dommen legges det opp til bade en positiv og en negativ vurdering av
kriteriet. Den negative vurderingen det legges opp til ved at gvrig aktivitet kun ma ha
“marginal karakter” tilsier her at aktivitetskriteriet skal tolkes strengere enn det som ble
lagt til grunn i Teckal-saken. Carbotermo-dommen kan dermed sies a tale for at

omsetningen overfor oppdragsgiverne ma veere betydelig hgyere enn 50 %.

Ettersom forsyningsdirektivet opererer med en lovfestet grense pa 80/20 ble det av
mange hevdet at denne kunne brukes analogisk innenfor klassisk sektor. Spgrsmalet var
oppe i Carbotermo-dommen, men ble besvart benektende med den begrunnelse at
unntak fra direktivene skal tolkes strengt og at et slikt unntak for klassisk sektor bevisst

var utelatt ved samordningen av direktivene i 2004.%

Graver antar i en artikkel fra 2005 at den lovfestede regelen fra forsyningssektoren
likevel kan gi veiledning i forhold til de klassiske sektorer til tross for at den bevisst ble

utelatt fra anskaffelsesdirektivet.**

I departementets ”Veileder til reglene om offentlige anskaffelser” anfores det at en
absolutt fastsatt grense ikke vil veere naturlig, fordi hver enkelt situasjon i henhold til

rettspraksis fra EU-domstolen ma vurderes konkret.

Asemfo/Tragsa-saken ma ogsa kunne sies a gi bidrag til hvordan aktivitetskriteriet skal

tolkes.*® Saksforholdet var her at den spanske stat og fire selvstendige regioner hadde

#2 Sak C-340/04 avsnitt 63
3 Sak C-340/04 Carbotermo avsnitt 55 og 56
*Hans Petter Graver, Tidsskrift for rettsvitenskap 2005 nr. 01-02 *Offentlige anskaffelser og

interkommunalt samarbeid s.173. Artikkelen er skrevet far Carbotermo-dommen (dommen avsagt 2006)
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opprettet et selvstendig samarbeidsorgan som skulle veere en tjenesteyter innen blant
annet landbruk, skogbruk og forvaltning av naturressurser. Den utskilte enheten ble
ansett for a utfgre i gjennomsnitt mer enn 55 % av sin virksomhet med de selvstyrende
regionene og ca. 35 % med staten. Til sammen var altsd 90 % av aktiviteten rettet mot
oppdragsgiverne, mens bare 10 % var rettet mot det gvrige markedet. Dette ble ansett
for & oppfylle vilkaret om at hoveddelen” av selskapets virksomhet var rettet mot

oppdragsgiverne.

Weltzien har anfgrt at man etter Asemfo/Tragsa-dommen opererer med en 90/10 — regel

i klassisk sektor nar det gjelder forstdelsen av begrepet “hoveddelen”.*®

| Sea-dommen uttalte EU-domstolen at enheten ma utfere hovedparten af sin
virksomhed” overfor oppdragsgiver, men i tillegg ble henvist til Carbotermo-dommens
uttrykksmate om aktivitet av “marginal karakter”.*” Videre ble aktivitetskriteriet i starre
grad enn tidligere trukket inn i vurderingen av kontrollkriteriet, szrlig for a tilbakevise
pastander om at eksistensen av gvrig omsetning utelukket den ngdvendige kontroll. Det

ble uttalt at kontrollen kunne anses for tilstrekkelig nar:

”det naevnte selskabs aktivitet er begrenset til de neevnte myndigheders omrade

og 1 det vaesentligste udfores til fordel for disse.. 8

Den kvantitative delen av aktivitetskriteriet formuleres her som at enheten i det

vesentlige” ma utfares sin aktivitet overfor de ordregivende myndigheter.

Denne formuleringen ble imidlertid ikke gjentatt i den etterfglgende Acoset-saken. Her
var EU-domstolen igjen tilbake til formuleringen om at enheten ma utfere "hoveddelen”

av sin virksomhet overfor sine eiere.*

** C-295/05

“® Lov og rett 2008 nr. 8 5.494

" Sak C-573/07 avsnitt 36 og 80
8 Avsnitt 90

% Sak C-196/08 avsnitt 51
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Samlet sett synes rettskildebilde a lede til at det ikke kan oppstilles en eksakt grense for
hvor omfattende de gvrige markedsaktivitetene kan vare, men at en regel pa 90/10 vil
kunne godtas dersom ogsa de kvalitative forholdene tilsier at vilkaret er oppfylt. Etter
omstendighetene kan formodentlig omsetning ned mot 80/20 godtas dersom sterke
kvalitative argumenter taler for dette, men en slik lgsning er mer usikker og vil matte

avklares nermere av EU-domstolen.

Seerskilte sparsmal ved beregningen av den kvantitative omsetning oppstar i de tilfeller
leverandgren ikke leverer direkte til oppdragsgiver, men eksempelvis ogsa til private
kunder. Problemstillingen blir da for det farste om det har noen betydning at den
ordregivende myndighet ikke mottar ytelsen selv, men at den gar til andre brukere.
Dersom dette ikke er avgjgrende, kan det spgrres hvem som eventuelt skal identifiseres
med oppdragsgiver i denne sammenheng, og om det har noen betydning hvem som

betaler leverandgren.

Spersmalene ble bergrt av EU-domstolen i Carbotermo-saken. Saksforholdet var her at
en selvstendig enhet hadde omsetning innen energiforsyning og drift av
varmeinstallasjoner for sa vel offentlige som private kunder. Selve energiforsyningen
skjedde overfor beboere i kommunale garder, som ogsa betalte for leveransene, mens
drift og vedlikehold av varmeinstallasjonene var kommunens ansvar og betalt av
kommunen. Problemstillingen ble dermed om omsetningen overfor kommunen var
begrenset til det kommunen betalte for, eller om den ogsa omfattet energileveranser

overfor beboerne.

EU-domstolen fastslo at den relevante omsetningen var alle de aktiviteter det utskilte
selskapet utfgrte som ledd i det aktuelle oppdraget som var tildelt fra oppdragsgiver.
Det var i den sammenheng uten betydning hvem som betalte vederlaget, eller pa hvilket

omréde ytelsene ble levert.™

En slik oppfatning er ogsa lagt til grunn i departementets veileder til
anskaffelsesreglene, og synes a gi uttrykk for gjeldende rett.

%953k C-340/04 Carbotermo avsnitt 67
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| veilederen behandles ogsa spgrsmalet om omsetningsvurderingen gjelder alle typer

aktiviteter enheten utfarer.

Som eksempel nevnes det at dersom selskapet driver med aktiviteter innen bade sgppel,
parkering og bredband ma dette sees sammen. Det er etter departementets syn ikke
mulig & oppfylle vilkarene for utvidet egenregi kun for aktiviteten knyttet til handtering

av sgppel, uten samtidig & oppfylle vilkarene for bredband og parkering.

Denne lgsningen synes & vare en underliggende forutsetning ved dreftelsen av
vilkarene for utvidet egenregi. Serlig kommer dette klart frem i Parking Brixen-saken
hvor selskapet utfarte forskjellige typer aktiviteter. Det samme kan sies om Coditel
Brabant-dommen. Rettstekniske hensyn taler for a vurdere selskapets aktiviteter samlet
nar kontrollkriteriet og aktivitetskriteriet drgftes. Totalt sett anes dette & veere i samsvar

med gjeldende rett.

| Carbotermo-dommen ble det problematisert hvordan vurderingen skal gjeres nar flere
offentlige myndigheter i fellesskap besitter eierskapet til en utskilt enhet. Er det den
aktivitet leverandgren utfgrer sammen med samtlige eiere som skal tas i betraktning,
eller er det kun den omsetning som utfgres sammen med den myndighet som i det

foreliggende tilfelle opptrer som ordregivende myndighet som er relevant?

Til dette uttalte retten:

”Safremt flere myndigheder ejer en virksomhed, kan betingelsen om
hovedparten af dens aktivitet vaere opfyldt, hvis denne virksomhed udfarer
hovedparten af sin aktivitet, ikke ngdvendigvis sammen med den ene eller den
anden af disse myndigheder, men sammen med samtlige disse myndigheder.
Den aktivitet, der skal tages i betragtning, safremt en virksomhed ejes af flere
myndigheder, er fglgelig den, som denne virksomhed utfgrer sammen med

samtlige disse myndigheder.”™

>! Carbotermo avsnitt 70 og 71.
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Tilsvarende Igsning ble senere fulgt opp i Asemfo/Tragsa-saken.*?

Dersom det er flere kontrollerende myndigheter, vil gjeldende rett etter denne praksis

vaere at omsetningen vurderes samlet for disse.

3.2.3 Kvalitative momenter

Pa bakgrunn av det som ble uttalt i Carbotermo-dommen skal det ved vurderingen av
aktivitetskriteriet ogsa foretas en gjennomgang av alle relevante kvalitative momenter.
Vurderingstemaet er fortsatt om det selvstendige rettssubjektet som mottar oppdrag i

utvidet egenregi utfarer:

“hovedparten af sin virksomhed sammen med den eller de lokale myndigheder,

den ejes af.”™

En annen mate a se problemstillingen pa er hvilke omstendigheter som kan gjare det
hensiktsmessig for den selvstendige enhet & utfgre oppdrag ogsa for andre enn sine
eiere, og i hvilken grad slike leveranser pavirker den frie konkurranse i det indre

marked.

I tillegg til & utgjere en del av aktivitetskriteriet vil kvalitative momenter i denne
sammenheng ogsa kunne vare relevant for kontrollvurderingen. Synspunktet her vil
veere at eierne utgver en form for kontroll over foretaket gjennom bestillerrollen, men at
denne kontrollen svekkes nar enheten tar oppdrag ogsa fra andre. Relevansen av slike
momenter for begge kriteriene var s&rlig fremtredende i Sea-saken hvor drgftelsen i
starre grad enn tidligere ble behandlet under ett. Det synes likevel hensiktsmessig a
opprettholde en todeling av vilkarene for utvidet egenregi. Terminologien er innarbeidet

I juridisk teori og skaper ryddighet og oversikt i fremstillingen.

%2 33k C-295/05 > avsnitt 62

%3 Teckal-saken avsnitt 50
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Det finnes ulike kvalitative momenter i vurderingen av aktivitetskriteriet. Et relevant
moment er enhetens markedsposisjon. Eksisterer det konkurrerende selskaper som kan
utfgre den samme ytelsen, vil aktivitetskriteriet kunne vaere vanskeligere a oppfylle.
Grunnen til dette er som nevnt at en monopolliknende situasjon kan gjgre det mulig for
det kontraherende selskap a bruke overskudd herfra til & subsidiere mer
konkurranseutsatte deler av virksomheten. Det kan ogsa oppsta fare for at selskapet far
for godt betalt for sine ytelser, som igjen vil kunne skape problemer i forhold til reglene

om ulovlig statstette. Disse reglene faller som nevnt utenfor oppgavens tema.

Gjelder kontrakten derimot en ytelse som ikke kan utfares av markedet, vil dette tale til
oppdragsgivernes fordel. Det kan ogsa ha betydning om eventuelle konkurrenter er
offentlige virksomheter eller private aktgrer. Der det private markedet kan utfare
tilsvarende ytelser er utvidet egenregi vanskeligere enn om det utelukkende er andre

offentlige akterer som alternative leverandarer.

EU-domstolen har flere ganger fremhevet betydningen av enhetens geografiske
virkeomrade. Ved regionalt samarbeid vil vilkarene for utvidet egenregi veere lettere a
oppfylle der det kontraherende selskap kun forestar leveranser innenfor omrade til
oppdragsgiverne. En avgjgrelse hvor dette momentet ble vektlagt er Parking Brixen-

saken.>*

Her medfgrte omdannelsen av en offentlig virksomhet til et aksjeselskap til at
selskapets aktivitetsomrade ble vesentlig utvidet. Tidligere opererte selskapet kun
innenfor omrade Gemeinde Brixen, men etter opprettelsen av aksjeselskapet kunne
selskapet utgve virksomhet pa lokalt, nasjonalt og internasjonalt plan. Utvidelsen av det
geografiske omrade for selskapets aktiviteter til hele Italia og utlandet, ble ansett a gi
selskapet en langt starre selvstendighet enn tidligere, noe som talte mot utvidet

egenregi.”

> C-458/03
> Sak C-458/03 avsnitt 20 og 67
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Et annet moment vil veere karakteren av de aktiviteter enheten utfgrer for andre enn sine
eiere. Dersom denne aktiviteten er av utpreget kommersiell karakter, kan dette gi
selskapet en stgrre grad av selvstendighet og dermed svekke muligheten for & motta
oppdrag uten konkurranse. Dette synspunktet fremgar klarere nar momentet drgftes i

kontrollvurderingen, men vil ogsa ha en viss relevans i forhold til aktivitetskriteriet.

| Parking Brixen-saken skulle det kontraherende aksjeselskapet ogsa foresta driften av
nye aktiviteter utover sine tidligere tradisjonelle oppgaver. Blant annet omfattet det nye
virksomhetsomradet informasjonsteknologi og telekommunikasjon. Tidligere ytelser
var blant annet levert innen energiforsyning, veiarbeid og avfallshandtering. I denne
saken ble dermed den omstendighet at selskapet skulle utfgre aktiviteter som skilte seg

noe fra enhetens kjernevirksomhet brukt som et moment mot utvidet egenregi.

Videre vil det kunne vaere av betydning om enhetens gvrige aktiviteter har privat
ettersparsel eller offentlig ettersparsel. Leveranser til andre offentlige myndigheter vil

nok lettere bli akseptert enn hvor enheten tar oppdrag fra naringslivet.

Til illustrasjon kan det nevnes et eksempel hentet fra en veiledende uttalelse gitt av den
danske konkurrensstyrelsen i februar 2010. Det konkrete eksempelet knytter seg til
tildeling av kommunale kontrakter til selveiende institusjoner, men synes & kunne

illustrere mer generelt en form for offentlig etterspgrsel.

Dansk lovgivning inneholder regler om fritt sykehjemsvalg, noe som innebzerer at
borgerne ogsa har valgfrihet pa tvers av kommunegrensene. Dersom et sykehjem drevet
av flere kommuner i fellesskap skulle betjene personer fra andre kommuner enn de som
er med i samarbeidet, vil dette innebaere at sykehjemmet utfgrer aktivitet for ogsa andre
kommuner. | et slikt tilfelle vil den gvrige aktivitet veere knyttet til offentlig

ettersparsel, noe som vil kunne tale for at aktivitetskriteriet er oppfylt.

@vrig aktivitet som skyldes privat etterspgrsel vil ikke alltid veere et moment som taler
mot oppdragsgiverne. Dersom en slik kommersiell aktivitet er begrunnet i hensyn til
rasjonell drift, vil dette kunne anses fornuftig og hensiktsmessig. Dette vil serlig veere

aktuelt hvor selskapet utnytter eventuell ledig overskuddskapasitet fra

29



kjernevirksomheten til & utfare en annen type aktivitet for andre oppdragsgivere. Slike
synspunkter vil ofte veere begrunnet i hensynet til effektivitet og gkt fortjeneste.

For & illustrere dette poenget kan det nevnes et eksempel hentet fra departementets
”Veileder til reglene om offentlige anskaffelser”. Det tas her utgangspunkt i at det
fiktive interkommunale selskapet ”Rent og ryddig IKS” har blitt tildelt en offentlig
kontrakt uten konkurranse. Selskapet skulle i henhold til kontrakten samle inn og

behandle husholdningsavfallet til alle hustander i kommune A:

“Kommune A ligger avsidesliggende til pa en gy og har et spredt
bosetningsmgnster. Nar sgppelbilen er ute og kjarer sine ulike ruter har den derfor
tilgjengelig kapasitet som den ikke far utnyttet. For & utnytte denne
tilleggskapasiteten rasjonelt, tar sgppelbilen ogsa med seg naringsavfall for det
lokale naringslivet langs ruten som den likevel kjgrer for a samle inn
husholdningsavfallet. "Rent og ryddig IKS” far dermed utnyttet

overskuddskapasitet innenfor sitt geografiske omrade.”

| dette tilfelle talte praktiske hensyn og hensynet til rasjonell drift for a godta gvrig
aktivitet av kommersiell karakter. Formodentlig vil ogsa eventuelle miljgmessige
gevinster ved en fornuftig utnyttelse av tilleggskapasitet kunne veere et relevant

moment.
3.3 Kontrollkriteriet

3.3.1 Konkret helhetsvurdering

Som nevnt tidligere stilles det ogsa krav til den kontroll som fgres med den selvstendige
enheten. Utgangspunktet som ble oppstilt i Teckal-dommen er at den ordregivende
myndigheten ma ha en kontroll over det selvstendige rettssubjektet

... som svarer til den kontrol, den forer med sine egne tjenestegrene...”

Hvordan kontrollbegrepet skal forstas, er vanskelig a trekke ut av ordlyden, og

innholdet av kriteriet har saledes vart omstridt. | en rekke saker har EU-domstolen
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kommet med viktige tolkningsbidrag hvor formuleringen av utgangspunktet stort sett

har veert i samsvar med det som ble uttrykt i Teckal.

Det er pa det rene at det ma foretas en konkret totalvurdering hvor samtlige relevante
lovbestemmelser og faktiske omstendigheter tas i betraktning. Kontrollen skal veere av
en slik karakter at det er mulig for den ordregivende myndighet & pavirke selskapets
beslutninger. Innflytelsen skal vaere bestemmende bade i forhold til de strategiske

malsetninger og selskapets konkrete beslutninger.*

3.3.2 Betydningen av formell rettslig organisering

Det var etter Teckal-saken en viss tvil knyttet til spgrsmalet om bruk av

aksjeselskapsformen i seg selv kunne utelukke utvidet egenregi.

| Teckal var kontrakten tildelt et interkommunalt selskap og det ble her ikke sagt noe

om kriteriene ogsa kunne anvendes pa kapitalselskaper.

| Kommisjonen mot Spania (Tragsa I) ble vilkarene for utvidet egenregi for farste gang
ansett oppfylt, og det kontraherende selskap var her et statlig kapitalselskap.
Saksforholdet var likevel av en slik karakter at det knyttet seg tvil til hvilken
overfaringsverdi dommen hadde for senere saker. Blant annet har det blitt hevdet at
Domstolen ikke var forelagt tilstrekkelige opplysninger om selskapets gvrige omsetning

til & fastsla at vilkérene var oppfylt.>’

I en rekke etterfalgende avgjerelser med aksjeselskap involvert kom EU-domstolen til
at vilkarene ikke var tilstede. Begrunnelsen var likevel ikke at enhetene var rettslig
organisert som kapitalselskaper og det kunne saledes hevdes at draftelsene i seg selv

talte for at bruk av aksjeselskapsformen ikke var utelukket.®® Uttalelser i ANAV-

% Se bl.a. sak C-458/03 Parking Brixen avsnitt 65 og C-573/07 Sea avsnitt 65

>" Sak C-349/97 avsnitt 204-206. Dommen henvises til ogsd i Sak C-295/05 Asemfo/Tragsa blant annet i
avsnitt 23

%8 | Sea-saken henvises det til Sak C-410/04 ANAV for & understreke at sparsmalet har vert bergrt av

EU-domstolen tidligere.
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dommen syntes a tale for at EU-domstolen ikke la avgjgrende vekt pa at den
kontraherende enhet var et aksjeselskap.*®

I Asemfo/Tragsa-saken var aksjeselskapet Tragsa igjen i sentrum. Denne gang hadde et
privat selskap paklaget tildelingen av en kontrakt med pastand om at den var i strid med
prinsippene om inngaelse av offentlige innkjgpsavtaler og fri konkurranse. Ogsa denne
gangen kom EU-domstolen til at vilkarene for utvidet egenregi var tilstede.

I Hamburg-dommen uttalte EU-domstolen at fellesskapsretten ikke inneholder en
forpliktelse for myndighetene til & anvende en szrlig rettslig form for a sikre utgvelsen
av offentlige oppgaver.®® Denne uttalelsen ble fulgt opp i Sea-saken hvor det uttrykkelig
ble uttalt at bruk av et kapitalselskap som det kontraherende selskap pa ingen mate

utelukker anvendelsen av vilkarene for utvidet egenregi.®

Pa bakgrunn av denne praksis kan det slas fast at aksjeselskapsformen ikke utelukker

leveranser til oppdragsgiver i utvidet egenregi.

| forlengelsen av denne vurderingen kan det spgrres om en kontroll som fares etter

nasjonal selskapslovgivning er tilstrekkelig til & oppfylle kontrollvilkaret.

Spersmalet har veert bergrt i flere saker forelagt EU-domstolen, blant annet i Parking
Brixen-saken. Her var problemstillingen om en kontroll som i det vesentlige var

begrenset til en selskapsrettslig kontroll, ville oppfylle kontrollkriteriet.

Forholdet var at en kommune hadde opprettet et aksjeselskap og tildelt dette diverse
kontrakter, herunder en konsesjonskontrakt om drift av et parkeringsanlegg. Denne
sistnevnte avtalen ble paklaget av et annet konkurrerende selskap, som mente
konsesjonskontrakten var underlagt naermere regler og prinsipper om bl.a.

likebehandling. Kommunen hadde tidligere henlagt driften av visse lokale offentlige

> Sak C-410/04 (Avgjerelsen blir ogsa henvist til av Domstolen i Sea-saken uten at det blir eksplisitt
nevnt hvilke avsnitter det siktes til)
% Sak C-480/06 avsnitt 47

%1 Sak C-573/07 avsnitt 41 (Domstolen henviser her til uttalelser i Anav-dommen)
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tjenester til en seerskilt kommunal virksomhet, utskilt som en egen juridisk person. Det
var denne kommunale enheten som var blitt omgjort til et aksjeselskap og tildelt den

problematiske konsesjonskontrakten.

EU-domstolen uttalte at omdannelsen av den kommunale virksomheten til et
aksjeselskap, medfarte at selskapet na hadde fatt en kontraktsmessig status som gjorde
kommunens kontroll tvilsom. Styret i selskapet hadde i henhold til vedtektene
omfattende fullmakter til & drive selskapet, herunder & foreta enhver handling den fant
ngdvendig for a gjennomfare selskapets formal. Blant annet kunne ledelsen i selskapet
ta beslutninger med en kostnadsramme pa inntil 5 millioner euro uten forutgaende
godkjennelse av generalforsamlingen. Dette var tegn pa at selskapet hadde en hgy grad
av selvstendig handlefrihet i forhold til aksjonarene, ettersom den kontroll kommunen
farte med aksjeselskapet i det vesentlige var begrenset til den kontroll som fulgte av
selskapsretten. At kommunen, i henhold til vedtektene, kunne utpeke flertallet av
medlemmene i styre ble under de neermere omstendigheter ikke ansett tilstrekkelig til &

oppfylle kontrollvilkaret.

Ut i fra denne dommen, og senere tolkningsuttalelser fra EU-domstolen, kan det slas
fast at kontrollbegrepet i vurderingen av om vilkarene for egenregi er oppfylt, ikke er
det samme som i selskapsretten. Det er altsa ikke tilstrekkelig at oppdragsgiver har
alminnelig innflytelse i kraft av a eie eller kontrollere flertallet av aksjene i et selskap.
En kontroll som i det vesentlige baserer seg pa slik innflytelse vil tvert imot begrense
muligheten for & oppfylle vilkaret.*

Dersom oppdragsgiver besitter den samlede kapitalen i den utskilte enhet vil dette veere
en indikasjon pa at kontrollen som fares er tilstrekkelig, men ikke automatisk lede til at
kriteriet er oppfylt. Dette er lagt til grunn i en rekke saker av EU-domstolen. For

eksempel uttales det fglgende i Carbotermo-dommen:

”Den omstaendighed, at den ordregivende myndighed, alene eller sammen med

andre offentlige myndigheder, besidder den samlede kapital i et kontraherende

82 53k C-340/04 Carbotermo avsnitt 38
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selskab, tyder pa, uden at veere afgarende, at denne ordregivende myndighed
udgver en kontrol med dette selskab, der svarer til den, som den fgrer med sin

egne tjenestegrene. .. 63

Fullstendig eierskap vil altsd tyde pa” at kontrollen er tilstrekkelig, men likevel bare

veere et moment i en sterre totalvurdering.

Et seerskilt sparsmal er om utgvelse av eierskap gjennom en holdingstruktur svekker

muligheten for kontroll.

Problemstillingen ble bergrt i Carbotermo-dommen, hvor kommunen gjennom et

holdingselskap kontrollerte den selvstendige enhet. EU-domstolen uttalte fglgende:

”Medvirken fra en sédan mellemmand kan alt efter omsteendighederne i det
foreliggende tilfeelde afsvaeekke den kontrol, som den ordregivende myndighed

eventuelt matte udeve med et aktieselskab blot ved at deltage 1 dettes kapital.”®*

Denne dommen synes dermed a tale for at kontroll som fgres gjennom en

holdingstruktur i visse tilfeller kan svekke muligheten til oppfylle kontrollvilkaret.

Ogsa i Asemfo/Tragsa-saken ble kontrollen i alle fall delvis fgrt gjennom et
holdingselskap. Kontrollkriteriet ble her ansett & vare oppfylt, men saksforholdet var
imidlertid sa seeregent at det neppe kan utledes mye i forhold til sparsmalet.

Weltzien anfgrte i 2008 at en skal veere noe forsiktig med a legge for mye vekt pa det
faktum at det er en holdingsstruktur. Det avgjerende ma vare om oppdragsgiver
gjennom vedtekter eller andre selskapsdokumenter har sikret seg befayelser som gar

lengre enn det som folger av den alminnelige selskapsretten.®

%% Carbotermo avsnitt 37. Uttalelsen er blant annet gjentatt i sak C-573/07 Sea avsnitt 45
* Sak C-340/04 avsnitt 39
% Lov og rett 2008 nr. 8 s. 491
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Med hgyde for at selskapslovgivningen i EU/E@S-omradet pa ingen mate er
totalharmonisert, kan det samlet antas at en holdingstruktur i henhold til nasjonal
lovgivning, etter omstendighetene kan svekke den kontroll som fares, men at
lovgivning, vedtekter eller andre forhold, likevel kan medfare at kontrollen anses

tilfredsstillende.

Selv om offentlige myndigheter star fritt til anvende aksjeselskapsformen kan det
sparres om vilkarene for utvidet egenregi er lettere a oppfylle hvor oppdragstaker er et

interkommunalt selskap enn der enheten er et aksjeselskap.

| avgjerelsen Coditel Brabant ble tilsynelatende det faktum at leverandgren, Brutélé, var
et interkommunalt selskap, brukt som et moment for at vilkarene var oppfylt.
Begrunnelsen synes a veere at lovgivningen for denne type selskaper sikrer at enheten
ikke utever virksomhet som er av ervervs— eller forretningsmessig karakter. Dommen
kan dermed synes 4 tale for at bruk interkommunale selskapsformer taler til

oppdragsgivers fordel. Tilsvarende synspunkt ble etter avgjerelsen anfart av Wiggen.

Uttalelsen i Hamburg-dommen om at offentlige myndigheter ikke har noen plikt til
anvende en serlig rettslig form, kan imidlertid tyde pa det motsatte. Det samme kan sies
om uttalelsen i Sea-dommen om at organisering av den kontraherende enhet i et

kapitalselskap pa ingen mate utelukker egenregi.

Selv om et interkommunalt selskap normalt vil vare underlagt serskilte regler i
nasjonal lovgivning, kan det ogsa anfares at det ikke uten videre er gitt at slike lover gar
lenger i & begrense selskapets handlefrihet enn aktuell aksjelovgivning. Ogsa kommunal
virksomhet kan vere av forretningsmessig virksomhet, og det ma tas hgyde for at det
eksisterer ulike organisatoriske tradisjoner for offentlig virksomhet blant

medlemsstatene.

% Lov og rett 2009 nr. 6 “Interkommunalt samarbeid og egenregi - en avklaring fra EF-domstolen” s.358

(artikkelen ble skrevet fgr avgjagrelsene Hamburg og Sea)
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Konklusjonen blir etter dette at det synes vanskelig a utlede av EU-domstolens praksis
at organisering i interkommunale selskapsformer gjar det enklere a oppfylle
kontrollkriteriet enn hvor aksjeselskapsformen blir brukt. Det avgjgrende vil vaere om
de kvalifiserende momenter i vurderingen, samlet kan sies a tale for en kontroll som

svarer til den som fgres med egen tjenestegrener.
3.3.3 Privat eierskap

3.3.3.1 Privat kapital allerede nar kontrakten tildeles

EU-domstolen har i en rekke avgjgrelser presisert at tilstedeveaerelsen av privat kapital i
den utskilte enhet, utelukker egenregi.®” Dette gjelder selv om andelen av privat
virksomhet kun utgjer en minoritetsandel. Grunnen til dette er for det farste at private
investeringer regnes for & forfglge andre hensyn enn de som kommer til uttrykk i
forholdet mellom offentlige myndigheter og deres underliggende tjenestegrener. |
avgjerelsen Stadt Halle, ble det uttalt at offentlig myndighetsutgvelse styres av hensyn
og krav som forfglger allmenne formal, mens private investeringer styres av

vurderinger som tjener private interesser og forfalger formal av en annen karakter.®®

For det andre vil privat eierskap i leverandgrselskapet veere i strid med malsetningen om
et velfungerende indre marked med fri konkurranse, samt med prinsippet om
likebehandling. En privat virksomhet som eier en andel av den halvoffentlige

virksomhet, vil kunne fa en konkurransefordel som andre aktgrer pa markedet ikke har.

| Stadt Halle-dommen var saksforholdet at den offentlige oppdragsgiver hadde tildelt en
offentlig kontrakt uten forutgaende anbudskonkurranse, til et selskap med 75,1 %
offentlig eierskap og 24,9 % privat eierskap. EU-domstolen avviste kategorisk i sin
tolkningsuttalelse at vilkarene for egenregi var oppfylt, og presiserte at
anskaffelsesdirektivenes anbudsregler alltid skal fglges ved tildeling av tilsvarende

kontrakter til slike selskaper.

%7 Bl.a. sak C-26/03 Stadt Halle avsnitt 49, samt Acoset avsnitt 53
88 Avsnitt 51
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| Coname-dommen®® var en tjenestekonsesjonskontrakt tildelt det italienske selskapet
Padania, uten forutgaende anbudsrunde. Selskapet hadde kun overveidende offentlig
eierskap, men det fremgar ikke av faktum hvor stor del av kapitalen som var eid av
private investorer. EU-domstolen uttalte at et selskap som er apent for privat kapital
forhindrer at det kan betraktes som et organ til intern drift av en offentlig tjenesteytelse
for de kommuner som eier selskapet. Kontrollkriteriet i denne saken var dermed ikke

oppfylt.”
| Sea-saken ble det uttalt klart og tydelig at privat eierskap i den selvstendige enhet

... under alle omstendigheder...” utelukker at den ordregivende myndighet
kan fare en kontroll med dette selskap, som svarer til den kontroll myndigheten

farer med sine egne tjenestegrener.”

Det folger altsa av en entydig praksis fra EU-domstolen at selv den minste andel av
privat kapital i det kontraherende selskap, utelukker at kontrollen som fares er

tilstrekkelig.

3.3.3.2 Nar privat kapital er en konkret mulighet

Et serlig sparsmal med hensyn til tilstedeverelsen av privat kapital er hvilket tidspunkt
som skal legges til grunn nar det avgjgres om det foreligger privat deltagelse i den

utskilte enhet.

| flere saker har EU-domstolen lagt til grunn at vurderingen av om det foreligger privat
eierskap i det kontraherende selskap som hovedregel skal skje pa det tidspunkt
tildelingen av den offentlige kontrakt finner sted.’

| de nevnte avgjerelsene var selskapene allerede privatisert pa det tidspunkt tildelingen

fant sted. Dersom det foreligger omstendigheter pa dette tidspunkt som tyder pa at

% Sak C-231/03

"0 Avsnitt 26. Avgjgrelsen ogsé kommentert i Sea-dommen avsnitt 52.
™ Avsnitt 46

"2 Bl.a. Stadt Halle avsnitt 15 og 52, samt Sea avsnitt 47.
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selskapet senere kan bli dpnet for private investorer, kan det imidlertid spgrres om slike

momenter vil vaere relevant for kontrollvurderingen.

Dersom gjeldende nasjonal lovgivning pa tidspunktet for kontraktstildeling bestemmer
noe om muligheten for inntreden av privat kapital, kan dette veere relevant a ta hensyn
til. Seerlig vil dette gjelde dersom det snarlig skal foretas en apning av selskapet for
fremmedkapital. For eksempel ble den offentlige kontrakten i avgjgrelsen Conamo
tildelt i henhold til et nasjonalt regelverk som apnet for private investorer i det utskilte
selskapet. Om ikke selskapet allerede var delvis eid av private investorer, ville altsa
dette veert et relevant.”

Tilsvarende hadde det omgjorte selskapet i Parking Brixen-saken til og med en plikt til
& gi adgang til kapitaltilfarsel fra det private markedet innen kort tid.”* Slike
omstendigheter vil det vare relevant a ta hensyn til, enten de falger av lovgivning eller

selskapets vedtekter.

Et annet sparsmal er om det kan stilles noen kvalitative krav til slike omstendigheter,
for eksempel om det ma vaere sannsynlig med inntreden av privat kapital, eller at slik
tilfarsel ma kunne antas a foreligge innen en viss tid etter kontraktstildeling.

Problemstillingen ble bergrt i Sea-saken. Her var saksforholdet at det kontraherende
selskapet ”Setco” var 1 fullt offentlig eierskap da det ble tildelt en kontrakt uten
forutgdende anbudsrunde. EU-domstolen erkjente at det generelt er vanskelig a utelukke
at et selskap i fremtiden kan bli solgt til en tredjemann, men at en slik mulighet i seg
selv ikke kan veere avgjgrende for vurderingen av om kapitalen i et selskap er av
offentlig karakter. Dersom dette var tilfelle ville det komme i strid med
rettssikkerhetsprinsippet. For & utdype dette neermere uttalte Domstolen at i et tilfelle

hvor det selvstendige selskap fullt ut er eiet av offentlige myndigheter

73 Sak C-231/03 Coname avsnitt 3. Se 0gsé Sea avsnitt
" Sak C-458/03 avsnitt 67 og 72
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”... kan dette selskabs abning for kapital fra private investorer kun tages i
betragtning, safremt der pa det pageeldende tidspunkt er en konkret udsigt til en

s&dan 4bning, og den er snarligt forestdende.””

Videre ble det uttalt mer spesifikt om den aktuelle saken:

”Det folger heraf, at i en situation som den i hovedsagen omhandlede, hvor det
kontraherende selskabs kapital er fuldsteendigt offentlig, og hvor der ikke er
noget konkret tegn pa dette selskabs snarlige abning for kapital fra private
aktionerer, er den blotte mulighed for, at privatpersoner kan deltage i det
pagaeldende selskabs kapital, ikke tilstreekkelig til at konkludere, at betingelsen

om den offentlige myndigheds kontrol ikke er opfyldt.”76

Ut i fra disse uttalelsene ma det kunne legges til grunn at det stilles visse krav til de
omstendigheter som peker i retning av privat kapitaltilfarsel. Det ma foreligge
“konkrete holdepunkter” for at selskapet kommer til & dpnes for privat kapital, og denne
kapitaltilforselen ma veere snarlig forestaende”. Noen eksakt tidsmessig grense settes
ikke, og det ma antas at dette heller ikke er hensiktsmessig da kontrollkriteriet under

enhver omstendighet avgjares etter en konkret helhetsvurdering.

3.3.3.3 Privat deleierskap etter at en kontrakt er tildelt

Selv om hovedregelen er at vurderingen av om privat kapital foreligger hos
leverandgren skal skje pa tidspunktet for kontraktstildeling, kan det videre sparres om
omstendigheter inntruffet etter dette tidspunktet kan fare til at kontrakten ma annulleres

og legges ut pa anbud.

Problemstillingen var oppe i avgjerelsen Médling.”” Her var saksforholdet at en
@sterriksk kommune opprettet et aksjeselskap, Abfall, som skulle ta seg av

avfallsbehandling og innkjgp i denne forbindelse. Kommunen eide 100 % av aksjene da

> 3ak C-573/07 avsnitt 50
® Avsnitt 51
" Sak C-29/04
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det uten forutgdende anbudskonkurranse, tildelte selskapet en kontrakt som gav det
enerett til & utfare slik virksomhet innenfor kommunens omrade. Kun to uker senere ble
imidlertid 49 % av aksjene solgt til en privat investor, noe som medfarte at

Kommisjonen anla sgksmal mot @sterrike.

EU-domstolen uttalte at vilkarene for egenregi vanligvis skal vurderes i lys av de
betingelser som foreligger pa tidspunktet for tildelingen av kontrakten, men at det i
denne saken var szrlige omstendigheder” som krevde at 0gsa begivenheter etter dette
tidspunkt matte tas i betraktning. Neermere bestemt ble det slatt fast at arrangementet
fremsto som en kunstig konstruksjon utfert gjennom flere faser, fra opprettelsen av
selskapet Abfall, til inngaelsen av kontrakten, og den etterfglgende avstaelsen av 49 %
av aksjene til et privat selskap. Om vurderingen i dette konkrete tilfelle ble fglgende
uttalt:

”Tildelingen af denne tjenesteydelseskontrakt skal derfor vurderes i lyset af alle
disse faser og deres formal og ikke blot i henhold til deres rent tidsmaessige

forlgb...”"®

Domstolen mente at det i realiteten var tildelt en offentlig kontrakt til et halvoffentlig
selskap, og at vilkarene for egenregi ikke var tilstede. @sterrike ble dermed demt for &

ha tilsidesatt sine forpliktelser i henhold til det aktuelle innkjapsdirektivet.”

| Sea-saken fulgte EU-domstolen opp dette synet. Etter & ha presisert at

eierskapsvurderingen som hovedregel skal skje nar kontrakten tildeles, uttales falgende:

”Undtagelsesvis kan s@rlige omstendigheder kraeve, at begivenhede, som er
indtruffet efter datoen for tildelingen af den pagaldende kontrakt, tages i
betragtning. Dette gaelder serligt, nar dele af det kontraherende selskab, der
tidligere var ejet fuldstendigt af den ordregivende myndighed, er overdraget til

en privat virksomhed i en kunstig selskabskonstruktion, der er dannet med

8 Avsnitt 41
™ Avsnittene 38-40
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henblik pa at omga faellesskabsreglerne pa dette omrade, kort tid efter, at den

pagaldende kontrakt er blevet tildelt dette selskab.”®

I begge de to foregdende sakene ble det dpnet for at “sarlige omstendigheter”
unntaksvis kan medfgre at vurderingen ma sees i en starre sammenheng. Overdras deler
av selskapet til en privat virksomhet kort tid etter tildeling vil dette vere en relevant
begivenhet. Tilsvarende vil andre forhold som fremstar som kunstige
selskapskonstruksjoner eller forsgk pa omgaelse av fellesskapsreglene, ogsa kunne
kvalifisere til slike omstendigheter. Dette kan for eksempel vare at det kontraherende
selskaps vedtekter endres etter tidspunktet for tildeling, slik at det apnes for privat

kapital.

Nar det gjelder konsekvensene av den sarlige etterfalgende omstendighet, ma det antas
at dette ma vurderes konkret i forhold til hvilken begivenhet det dreier seg om. | Sea-
saken ble det uttalt at den omstendighet at private aksjonarer, i lgpet av kontraktens
varighet, far adgang til & delta i leverandgrens selskap, vil utgjere en endring av en

grunnleggende kontraktsbetingelse, som gjer det ngdvendig med en anbudsprosedyre.

3.3.3.4 Den doble prosedyre ved offentlig-privat samarbeid

Generelt kan det sies at fellesskapsretten ikke stenger for samarbeid mellom offentlig
og privat virksomhet, men at slikt samarbeid er underlagt neermere regler. | det faglgende

skal kun en spesiell problemstilling knyttet til slikt samarbeid behandles.

Spersmalet er om en offentlig oppdragsgiver kan tildele en tjenestekonsesjonskontrakt
direkte til et halvoffentlig selskap, dersom den private deltaker i selskapet tidligere har

blitt utvalgt gjennom en anbudsrunde.

Et slikt forhold vil kunne falle utenfor det som tradisjonelt regnes som egenregi, av den
grunn at den private deltaker i samarbeidet ma utvelges gjennom en konkurranse. EU-

domstolens handtering av problemstillingen er imidlertid interessant fordi den kan si

8 C-573/07 avsnitt 48
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noe om i hvilken grad tilstedeveerelsen av privat kapital utelukker at et forhold blir

regnet som offentlig myndighetsutgvelse.

EU-domstolen bergrte den aktuelle problemstillingen i avgjarelsen ANAV.® Her hadde
den italienske kommunen De Bari tildelt en tjenestekonsesjonskontrakt om
kollektivtransport til et aksjeselskap kommunen satt med fullt eierskap i. Et
konkurrerende aksjeselskap stevnet bade kommunen og leverandgren som hadde fatt
kontrakten, for en nasjonal domstol med pastand om at den aktuelle kontrakt skulle ha

veert tildelt etter en forutgaende anbudsrunde.

Under partenes innlegg for EU-domstolen ble det blant annet fremsatt pastander om at
kommunen allerede pa tidspunktet for kontraktstildelingen hadde besluttet & avsta 80 %
av aksjene til en privat aktgr og at det senere ble innledet en anbudsrunde med henblikk
pa utvelgelsen av den private majoritetsaksjoneer. Dette fikk kommunen til & presisere at
den hadde tatt beslutningen om & avsta deler av aksjene til et privat selskap opp til
fornyet overveielse. EU-domstolen bemerket i forhold til disse anfarslene at det var opp
til den nasjonale domstol a avgjare om kommunen hadde til hensikt & gi private

aksjonzrer adgang til det kontraherende selskaps kapital.®?

Det synes som om Domstolen her uttalte seg generelt om tilstedeveerelse av privat
kapital og ikke kun siktet til privat deltakelse etter en anbudsrunde. Dommen kan
dermed sies a tale mot a akseptere direkte tildeling av offentlige kontrakter til et

selvstendig selskap hvor den private deltaker er utvalgt gjennom en anbudsrunde.

| avgjerelsen Acoset var spgrsmalet igjen et tema for EU-domstolen. Saksforholdet var
at en italiensk provins inngikk et samarbeid med noen kommuner om opprettelsen av et
aksjeselskap som skulle ha ansvar for vannforsyning innenfor provinsens omrade. Det

ble satt i gang en anbudskonkurranse for a velge ut en privat aktar som skulle stille med

49 % av aksjekapitalen i dette selskapet. Meningen var deretter a tildele den

8 Sak C-410/04
82 Se avsnitt 28 og 29
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selvstendige samarbeidsenheten en konsesjonskontrakt uten noen ytterligere

anbudsrunde.

Imidlertid var det knyttet usikkerhet til om en slik lgsning ville vaere i strid med
fellesskapsretten. Anbudskonkurransen ble derfor annullert med den fglge at en av
deltakerne i anbudsrunden gikk til sgksmal om erstatning. Den nasjonale rett gnsket a
konsultere EU-domstolen og sparsmalet var om den modell de offentlige
oppdragsgiverne opprinnelig hadde tenkt & gjennomfare var i overensstemmelse med

fellesskapsretten.

EU-domstolen antok at det var tale om en tjenestekonsesjonskontrakt og bemerket at
tildeling av slike kontrakter ma overholde visse prinsipper dersom de nermere
vilkarene oppstilt i Teckal-saken ikke er oppfylt. Etter & ha fastslatt utgangspunktet om
at privat kapital utelukker en slik kvalifisert kontroll stilles det aktuelle spgrsmal:

”Under disse omstandigheder skal det fastlagges mere praesist, om tildelingen
af den omhandlede kontrakt om offentlige tjenesteydelser til et halvoffentligt
selskab uden afholdelse af offentligt udbud er forenlig med feaellesskabsretten,
eftersom udbudsproceduren med henblik pa udvalgelsen af den private
selskabsdeltager, der skal foresta driften af den samlede vandforsyning, blev
afholdt under overholdelse af artikel 43 EF og 49 EF samt principperne om
ligebehandling, om forbud mod forskelshehandling pa grund af nationalitet og

den forpligtelse til at sikre gennemskuelighed, der folger heraf.”

Etter & ha drgftet ulike prosessgkonomiske hensyn en slik dobbelt prosedyre ville
innebere fant Domstolen at en slik Igsning kunne aksepteres. Det ble likevel oppstilt en
forutsetning om at et slikt delprivatisert selskap utelukkende hadde et samfunnsmessig

formal og at dette formalet matte bevares gjennom hele konsesjonens varighet.®

Acoset-dommen kan sies a gi utrykk for en noe mer liberal holdning fra EU-domstolens
side nar det gjelder offentlige myndigheters valgfrihet ved organisering av offentlig

8 Sak C-196/08 Acoset avsnitt 62 og 63
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virksomhet. Fortsatt synes det a vaere et absolutt krav om at privat kapital uten
avholdelse av anbudsrunde overhode, utelukker muligheten for utvidet egenregi. For
aktiviteter som utelukkende har et samfunnsmessig formal synes Acoset-saken & apne
for muligheten til tildele en konsesjonskontrakt direkte til det kontraherende selskap.
Forutsetningen vil imidlertid veere at den private deltaker utvelges gjennom en
kvalifisert anbudsrunde i henhold til EU-traktaten og narmere prinsipper.

Om det eksisterer noen grense for hvor stor andel en slik privat aktgr kan eie av det
kontraherende selskap sies det ikke noe om i dommen. Spgrsmalet kan sies a vaere apent
og ma avklares ytterligere av EU-domstolen i senere avgjerelser.

3.3.4 Kontroll utgvd i fellesskap

3.3.4.1 Er identifikasjon mellom oppdragsgivere mulig?

I noen tilfeller velger offentlige myndigheter & samarbeide med hverandre for a utfgre
de oppgaver som paligger dem. P4 kommunalt og fylkeskommunalt niva er samarbeid i
interkommunale selskaper en mulig mate a organisere slik virksomhet. Samarbeid pa
oppdragsgiversiden er ogsa mulig med Staten som en av deltagerne, for eksempel i
aksjeselskaper. Slike selvstendige enheter vil som nevnt regnes som selvstendige

rettssubjekter, slik at tildeling av kontrakter til disse i utgangspunktet forutsetter anbud.

Dersom myndighetene vil paberope seg utvidet egenregi, ma det fares en kontroll med
dette selskapet som svarer til den kontroll som fares med egne tjenestegrener. | denne
forbindelse oppstar spgrsmalet om kontrollen ma fares individuelt av hver enkelt

deltager, eller om den kan fares i fellesskap av alle disse myndigheter.

Spersmalet var lenge uklart og ble debattert i juridisk litteratur med ulike meninger.
Opphavet til uklarheten kom blant annet pa grunn av formuleringen til EU-domstolen i
avgjerelsen Teckal. For aktivitetskriteriet ble det her oppstilt et vilkar om at

oppdragsgiver ma utfgre hoveddelen av sin virksomhet sammen med
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»...den eller de lokale myndigheder, den ejes af.”®*

For kontrollkriteriet ble det imidlertid benyttet en annen formulering, nemlig at
”den lokale myndighed” mé underkaste den selvstendige juridiske person en kontroll,

som svarer til den kontroll, den forer med ”sine egne” tjenestegrener.

Dommen apnet dermed for ulike tolkningsalternativer med hensyn til spgrsmalet om
identifikasjon pa oppdragsgiversiden. Ogsa generaladvokatens forslag til avgjerelse
bidro til uklarhet. I fglge generaladvokaten var det "tvilsomt” om Viano kommune, med
en eierandel pa 0,9 % i det interkommunale selskapet, kunne fare en tilstrekkelig

kontroll.®

| Coname-saken fant EU-domstolen at den italienske kommunens eierandel pa 0,93 % i
det kontraherende selskapet, var for liten til & fare en individuell kontroll som kunne
godtas. Spersmalet om oppdragsgiverne i fellesskap kunne utfare en samlet kontroll
som oppfylte kontrollvilkaret ble imidlertid ikke berart. | juridisk teori ble det likevel
anfart av enkelte at saken gav uttrykk for at oppdragsgivere med sma eierandeler ikke

kunne identifiseres med gvrige eiere.

Spersmalet om identifikasjon mellom oppdragsgivere ble som nevnt ogsa bergrt av
Norges Hayesterett i Rt.2007 s. 983. Saken omhandlet krav om erstatning for den
positive kontraktsinteresse fra en av deltakerne i en anbudskonkurranse omfattet av
regelverket for offentlige anskaffelser. Hgyesterett fant at anbudet som vant frem, skulle
veert avvist og at saksbehandlingsfeilene samlet utgjorde vesentlige feil i
anbudskonkurransen. Erstatning ble tilkjent uten at flertallet fant det ngdvendig &
behandle en anfarsel om vilkarene for egenregi var tilstede. Det gjorde imidlertid
mindretallet som sa seg enig i det syn som var lagt til grunn i KOFA-saken IKT-Agder i
2005/251. Mindretallet tok i begrunnelsen med falgende uttalelse hentet fra den nevnte

saken:

8 Sak C-107/98 avsnitt 50
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“Flertallet kan ikke se at saklig begrunnet samarbeid mellom kommuner
gjennom interkommunale selskaper ikke skal kunne kombineres med egenregi i
de tilfellene hvor det interkommunale selskapet er opprettet med det
hovedformal & dekke eierkommunenes behov, og eierkommunene samlet utever

en kontroll som er pé linje med den som gjelder for interne etater.”®

Spersmalet i den aktuelle KOFA-saken var om Arendal kommune kunne tildele et
oppdrag til et interkommunalt selskap i utvidet egenregi. Kontrakten omhandlet
utfgrelsen av drift, vedlikehold og kjagp av IKT-systemer i skolen. Arendal kommune
eide 40 % av selskapet, mens gvrige eiere var Aust-Agder fylkeskommune med 36 %,

Grimstad kommune med 19 %, samt Froland kommune med 5 %.

Som det fremgar av klagenemndens uttalelse i denne saken, ble det lagt vekt pa at
tildeling i utvidet egenregi til interkommunale selskaper kan sees pa som et saklig
begrunnet samarbeid mellom kommuner. Det ble videre bemerket at formalet bak
reglene om offentlige anskaffelser ikke syntes a sta i veien for at flere kommuner gar
sammen om en rasjonell utfgrelse av oppgaver som hver enkelt av den kan vere for
liten til & utfare selv. Etter en samlet vurdering, kom klagenemnda til at det var adgang
til & identifisere eierkommunene ved vurderingen av om kontrollvilkaret var oppfylt.

Avgjarelsen ble avsagt under dissens.

I Asemfo/Tragsa-dommen ble vurderingen rettet mer mot den kontroll som ble fort i
fellesskap av oppdragsgiverne. Tragsa hadde bade statlig og kommunalt eierskap. Det
fremgikk at 99 % av aksjene var eid av den spanske stat, et holdingselskap og et
garantifond, mens fire selvstendige regioner eide den resterende prosenten i fellesskap.
Den lokale myndighet som tildelte kontrakten, eide dermed 0,25 % av selskapet, noe
som ut i fra omstendighetene i saken var tilstrekkelig til 2 oppfylle kontrollkriteriet.

Selv om oppdragsgivernes forhold til den kontraherende enhet i dette tilfelle var svaert

% Rt.2007.983 avsnitt 103

46



grundig regulert i nasjonal lovgivning, synes det likevel som at denne dommen mer

generelt taler for & akseptere identifikasjon av flere oppdragsgivere.®’

Etter avgjerelsen Coditel-Brabant ble en slik oppfatning enda klarere.?® Denne saken
har i juridisk teori blitt fremhevet som avklarende i forhold til spgrsmalet om
identifikasjon pa oppdragsgiversiden, ettersom lgsningen i Asemfo/Tragsa-saken var
nart knyttet opp mot faktum i saken, og saledes kunne sies a ha noe begrenset

overfgringsverdi for senere dommer.®

Samarbeidet i Coditel-saken var knyttet til et belgisk interkommunalt selskap, Brutélé,
som utelukkende var eid av flere kommuner og sammenslutninger av kommuner.
Selskapet skulle blant annet foresta driften av kabeltv-nettet for deltakerne. En annen
kommune, commune d’Uccle, kjopte seg inn i Brutélé og tildelte selskapet en
tjenestekonsesjonskontrakt uten a gjennomfare en anbudskonkurranse. Et
konkurrerende selskap, Coditel, mente tildelingen av kontrakten ikke var i
overensstemmelse med fellesskapsrettens krav til likebehandling og gjennomsiktighet,

og gikk til sgksmal mot blant annet commune d’Uccle.

Et av hovedspgrsmalene EU-domstolen var bedt om a ta stilling til, var om eierne kunne
fare en kontroll med selskapet i fellesskap, eller om det var ngdvendig for hver av dem
a fgre en individuell kontroll. Domstolen henviste til avgjgrelsen Asemfo/Tragsa, og

uttalte videre:

”... 1 det tilfelde, hvor en offentlig myndighed tilslutter sig et interkommunalt

andelsselskab, hvis deltagere alle er offentlige myndigheder, med henblik pa at
overdrage dette selskab driften af en offentlig tjeneste, kan den kontrol, som de
myndigheder, der er tilsluttet dette selskab, farer med det, for at kunne betegnes

87 Sak C-295/05 avsnitt 58-61. Ogsé Weltzien anfarte i Lov og rett 2008 nr. 8 s. 490 at dommen ma leses
slik at oppdragsgiverne i fellesskap farte en kvalifisert kontroll.

% Sak C-324/07

% Lov og rett 2009 nr.6 Wiggen s. 347-348
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som svarende til den kontrol, den farer med sine egne tjenestegrene, fores i

feellesskab af disse myndigheder...”%°

Det ble dermed uttalt tydelig at det ikke stilles krav til individuell kontroll safremt den
kontroll som fares i fellesskap, er tilfredsstillende. Tilsvarende lgsning er fulgt opp i
Sea-dommen.®! Begrunnelsen synes & bygge pa en erkjennelse av at det som regel ikke
er kun en av de ordregivende myndighetene alene som farer kontrollen med en slik
samarbeidsenhet. Dersom identifikasjon ikke var mulig, ville lasningen kunne medfare
et inngrep i offentlige myndigheters valgfrihet til a samarbeide om utfarelsen av
offentlige oppgaver. %

I tillegg til den nevnte praksis og de serlige hensynene, vil ofte generelle
rettsgkonomiske effektivitetsvurderinger tale for identifikasjon mellom oppdragsgivere.
Synspunktet her vil vaere at en offentlig samarbeidsenhet i mange tilfeller vil ha

stordriftsfordeler og gi en mer effektiv utnyttelse av ressursene.

Etter dette ma det kunne legges til grunn at det ikke oppstilles noe krav om at den
enkelte deltaker i en offentlig samarbeidsenhet ma sikre seg noen form for selvstendig
kontroll over leverandgren, safremt den kontroll som fares i fellesskap er tilstrekkelig.
Dersom de gvrige vilkarene for utvidet egenregi er oppfylt, vil dermed en minoritetseier
kunne tildele oppdrag uten & fglge narmere regler og prinsipper om konkurranse og

likebehandling.

3.3.4.2 Andre vilkar for identifikasjon?

Spersmalet om identifikasjon pa oppdragsgiversiden reiser ogsa andre
problemstillinger. Blant annet har EU-domstolen funnet grunn til a presisere at den
prosedyre som anvendes nar det dreier seg om samarbeid i et kollegialt sammensatt

organ, er uten betydning for spgrsmalet om identifikasjon. Kontroll som fares i

% Avsnitt 54
%% Sak C-573/07 avsnitt 55

% Hensyn som taler for identifikasjon ble behandlet eksplisitt i Sea-saken avsnitt 56-59
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fellesskap ved stemmeflerhet, vil dermed veere tilstrekklig for & oppfylle
kontrollkriteriet.”

Et seerlig sparsmal er om det kan settes noen gvre grense for antall deltakere som kan

identifiseres.

EU-domstolen har ikke kommet med en uttrykkelig avklaring av denne

problemstillingen.

Steinicke og Groesmeyer har anfgrt at et "meget betydelig antall” eiere vil utelukke at
kontrollkriteriet er oppfylt.** Tilsvarende oppfatning fremgar ogsé av
Administrasjonsdepartementets ”Veileder til reglene om offentlige anskaffelser” som

blant annet viser til Teckal-saken, hvor selskapet hadde 45 eiere.

I Asemfo/Tragsa-saken var det kun fa deltagere med i den utskilte samarbeidsenheten. |
Coditel Brabant fremgar det imidlertid at selskapet hadde mange deltagere, uten at noe
eksakt antall angis. Ogsa i Sea-dommen omfattet samarbeidet i aksjeselskapet en rekke

kommuner.

Det faktum at EU-domstolen ikke har gatt inn pa spgrsmalet om en slik grense, taler for
at dette ikke anses hensiktsmessig eller serlig praktisk, sa lenge kontrollen kan feres i

fellesskap pa en tilfredsstillende mate.

Vurderingen blir i stor grad den samme som for det generelle spgrsmalet om
identifikasjon. Hensynet til den lokale myndighets valgfrihet taler for at det ikke settes
noen slik grense. Offentlige myndigheter kan ha behov for & benytte nye
organisasjonsformer for a sikre at visse ytelser forblir i offentlig virksomhet.

De nevnte uttalelser i teori og departementets veiledning tar utgangspunkt i rettspraksis

far Asemfo/Tragsa, og vil saledes ha begrenset rettskildemessig vekt. EU-domstolens

% Coditel Brabant avsnitt 51, samt Sea avsnitt 60

% Michael Steinicke og Lise Groesmeyer, 2003 “EU’s udbudsdirektiver med kommentarer” s.94
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praksis pa dette felt er ikke klar. Totalt sett synes det derfor ikke hensiktsmessig a
oppstille noen gvre grense for antall deltakere, men likevel holde muligheten apen for at

et meget hgyt antall kan bli brukt som et argument mot de offentlige oppdragsgivere.

Et annet sparsmal er om det kan oppstilles en nedre grense for eierskap for a kunne

identifiseres med de gvrige oppdragsgiverne i samarbeidet.

Heller ikke til dette spgrsmalet foreligger det noen Kklar uttalelse av EU-domstolen.
Gjennom de vurderinger som har blitt gjort i flere avgjgrelser kan det likevel sies noe
om hvordan Domstolen ser pa problemstillingen.

| avgjgrelsen Coname ble en eierandel pa 0,97 % ansett for liten til fare en individuell
kontroll. Vurderingen berarte imidlertid ikke spgrsmalet om kontrollen kunne fares i
fellesskap. Det kan dermed hevdes at dommen ikke tar stilling til om det eksisterer en

nedre grense for eierskap.

I Asemfo/Tragsa ble som nevnt en eierandel pa 0,25 % funnet tilstrekkelig. Her ble
dessuten kontrollvilkaret ansett a veere oppfylt, formodentlig ogsa ut i fra det synspunkt
at den samlende kontrollen over selskapet var god nok. At den spanske stat i dette
tilfelle var markert sterkere enn de gvrige partene i samarbeidet synes ikke a ha vert

seerlig relevant for vurderingen.

I Coditel-saken eide den innstevnede kommunen 8,26 % av det interkommunale
selskapet. EU-domstolen fant det heller ikke her ngdvendig a ta stilling til om det
eksisterer noen nedre grense for eierskap, men presiserte likevel at Coname-dommen
ikke bergrte sparsmalet om samlet kontroll, og at det i Asemfo/Tragsa-saken var
tilstrekkelig med en eierskapsandel pa 0,25 %. Ettersom problemstillingen ikke ble
neéermere vurdert utover disse henvisningene, kan dette tale for at det ikke anses

hensiktsmessig a sette noen absolutt nedre grense for eierskap.

Dette synspunktet kommer ogsa frem i Sea-saken, nermere bestemt i begrunnelsen for

hvorfor kontrollen kan fares i fellesskap. Her fremheves som nevnt hensynet til den
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enkelte offentlige myndighets valgfrihet, og at slike lokale myndigheter ikke skal
palegges en konkurranse utover det fellesskapsretten er ment a skulle regulere.

Den samme begrunnelsen kan sies a gjelde ogsa i forhold til spgrsmalet om eierskap og
styrkeforholdet mellom deltakerne. Dersom det settes en absolutt grense, vil dette kunne
innebere et inngrep i de enkelte myndigheters valgfrihet til & bestemme om de gnsker a
bruke egne ressurser eller henvende seg til utenforstaende akterer. Nar EU-domstolen
har tatt et bevisst rettspolitisk valg i forhold til & fokusere pa den samlede kontrollen,
kan det hevdes at en streng tolkning av dette standpunkt ikke kan utledes av denne
praksis. Safremt samarbeidet er et uttrykk for reell offentlig myndighetsutgvelse, taler

dette for at det indre styrkeforholdet mellom deltakerne ikke er relevant.

Wiggen har anfart at senere rettspraksis taler for at det antagelig ikke eksisterer noe
minimumskrav til eierandel, men at det likevel ikke kan utelukkes at sparsmalet

kommer pa spissen i fremtidige saker.*®

Samlet sett synes rettskildebildet a lede til at det ikke kan oppstilles noen slik nedre
grense for eierskap og at ogsa eierskap under 0,25 % i det kontraherende selskap vil
kunne oppfylle kontrollkriteriet dersom kontrollen som fares i fellesskap er

tilstrekkelig.

3.3.5 Selveiende institusjoner

Spersmalet i det falgende er om vilkarene for utvidet egenregi kan anvendes pa

selveiende institusjoner.

Begrepet selveiende institusjoner” er ikke entydig definert, men det finnes visse
karakteristikker som avgrenser begrepet. I tillegg til & veere karakterisert ved a eie seg
selv, vil blant annet slike institusjoner regnes som selvstendige rettssubjekter.
Formodentlig vil de ogsa gjare det i forhold til fellesskapsrettens anskaffelsesregler, slik
at de ikke kan utfgre leveranser i egentlig egenregi.

%Lov og rett 2009 nr.6 (Artikkelen er skrevet med utgangspunkt i Coditel som den seneste dommen)

51



Selveiende institusjoner er ogsa organisatorisk autonome. De vil dermed ha et styre som
gverste myndighet med ansvar for a drive institusjonen etter sarskilte formal fastsatt i
vedtektene. Videre vil slike enheter ha en formue som er adskilt fra stifternes og
innskyternes formue. Det er dermed ikke mulig for ordregivende myndigheter eller
andre juridiske enheter a eie slike institusjoner helt eller delvis. Kontrollen ma derfor
fares pa annet vis enn gjennom eierskap. Spgrsmalet er om det faktum at slike enheter
er selveiende, i seg selv utelukker muligheten for anvendelse av kontroll- og

aktivitetskriteriet.
EU-domstolen har ikke uttrykkelig tatt stilling dette spgrsmalet.

Det kan anfgres at ordlyden i den danske oversettelsen av aktivitetskriteriet taler mot &
anvende vilkarene pa selveiende institusjoner. Selskapet ma i henhold til denne
sprakversjonen av Teckal-saken utfgre hoveddelen av virksomheten sammen med den
eller de lokale myndigheter ... den ejes af”.% Etter en slik formulering skulle det
dermed vare en forutsetning for & oppfylle vilkarene at den lokale myndigheten deltar i

eierskapet.

Imidlertid fremgar ikke denne forutsetningen like klart av den engelske oversettelsen av

Teckal-saken:

” ... The position can be otherwise only in the case where the local

authority exercises over the person concerned a control which is similar to that
which it exercises over its own departments and, at the same time, that person
carries out the essential part of its activities'with the controlling local authority

or authorities.”®’

I henhold til denne sprakversjonen synes det mer narliggende a oversette vilkaret med
at hoveddelen av aktiviteten ma utfgres overfor den eller de myndigheter enheten

“kontrolleres av”.

% Se for eksempel sak C-107/98 Teckal premiss 50
% Avsnitt 50
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I en veiledende betenkning fra februar 2010 uttaler den danske konkurrencestyrelsen at
selveiende institusjoner, etter deres oppfatning, ogsa kan anses a utfgre oppgaver i
utvidet egenregi, safremt kontroll- og aktivitetskriteriet konkret er oppfylt i forholdet
mellom institusjonen og den ordregivende myndighet. Etter konkurrencestyrelsens syn
har EU-domstolen gjennom sin praksis lagt til grunn at eierskap inngar som en viktig
parameter, men ikke en forutsetning for oppfyllelsen av kontrollkriteriet. Det synes &
fremga av betenkningen at lgsningen er usikker ettersom det bemerkes at det ikke kan

utelukkes at Klagenavnet for Udbud i en konkret sak vil komme til et annet resultat.?®

Det kan hevdes at den helhetsvurdering det legges opp til i Parking Brixen-saken og
etterfglgende avgjerelser, taler for at eierskap kun inngar som et moment i en stgrre
vurdering. EU-domstolen foretar en konkret totalvurdering hvor kontroll i henhold til
nasjonal lovgivning og selskapets vedtekter inngar som viktige momenter. Det kan
dermed hevdes at en offentlig oppdragsgiver vil kunne sikre seg en tilstrekkelig kontroll
gjennom deltakelse i institusjonens styre, og ved a fare kontroll via vedtekter, budsjett

og gvrig lovgivning.

| Carbotermo-dommen uttalte som nevnt EU-domstolen at fullstendig eierskap “tyder
p4, uden at vaere afgerende” at denne ordregivende myndighet utever en kvalifisert
kontroll.*® Denne uttalelsen kan 0gsa sies & antyde at eierskap kun er et moment i en
konkret helhetsvurdering.'® Det er imidlertid vanskelig & utlede en sikker slutning av
disse sakene om Domstolen hadde til hensikt a ta stilling til spgrsmalet.

Samlet sett synes uttrykksmaten i den engelske oversettelsen, sammenholdt med

muligheten for a fare en sterk kontroll pa andre mater, a lede til at vilkarene for utvidet

% »In-house begrebets betydning for kommunal aftaleindgielse med selvejende institutioner” 02.02.2010
S. 24

% Sak C-340/04 avsnitt 37

100 | Asemfo/Tragsa-saken ble det valgt en lignende formulering om at slikt eierskap i princippet tyder
pa” at kontrollkriteriet er oppfylt. I Coditel-Brabant var Domstolen igjen tilbake til formuleringen i
Carbotermo.
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egenregi kan anvendes ogsa ved tildeling til selveiende institusjoner. Lgsningen er
imidlertid usikker og det vil kunne oppsta szrlige tolkningssparsmal som ma avklares

gjennom senere rettspraksis.

3.3.6 Enhetens markedsorientering og selvstendige handlefrihet

Et viktige moment i kontrollvurderingen er enhetens grad av selvstendig handlefrihet i
forhold til oppdragsgiver. Dette ble forst pa papekt i Parking Brixen-saken, men er
senere ytterligere presisert og benyttet som utgangspunkt for helhetsvurderingen i en
rekke saker forelagt EU-domstolen. Blant annet ble det i Coditel Brabant stilt falgende

spgrsmal av Domstolen:

“Der opstar det spergsmal, om Brutélé pa dette grundlag har erhvervet en vis
form for kontraktsmaessig status og selvsteendighed, som overfladigger den

kontrol, der fares af de offentlige myndigheder, som er tilsluttet Brutélé.”*%*

| teorien har Wiggen anfart at den danske oversettelsen kan gi et noe upresist uttrykk
for Domstolens formulering.'%? Ved tolkningstvil som kan skyldes spraklige uklarheter,
vil det som nevnt innledningsvis vaere hensiktsmessig & sammenlikne flere

oversettelser. Den engelske oversettelsen ser slik ut:

”The question arises as to whether Brutélé has thus become market-oriented and
gained a degree of independence which would render tenuous the control

exercised by the public authorities.”*

Med ordlyden “kontraktmeessig status” sammenholdt med den engelske “market-
oriented” kan det sentrale vurderingstema her sies & vaere om enheten har oppnadd en
markedsorientering som kan svekke oppdragsgivernes kontroll og pavirke konkurransen

i det indre marked. Deler av de forhold som er relevant for aktivitetskriteriet, vil dermed

101 C-324/07 avsnitt 36
192 ov og rett 2009 nr. 6 s. 351 og 352
193 Det kan nevnes at prosesspraket i Coditel Brabant var fransk, men at prosesspréket i Parking Brixen

var tysk.
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veere ogsa innga i kontrollkriteriet. Dette presiseres ytterligere i Sea-saken hvor det

uttales falgende:

”For s vidt angér spergsmalet, om det pageldende selskab har en
kontraktmaessig status, der gar kontrollen udfart af de myndigheder, der er
aktionerer, tvivisom, skal den geografiske og faktiske reekkevidde af dette
selskabs virksomhed savel som selskabets mulighed for at etablere forbindelser

med virksomheder 1 den private sektor underse;ges.”104

Det er serlig de kvalitative momentene i aktivitetskriteriet som her er relevante.
Enhetens geografiske og faktiske rekkevidde ma bedemmes, i tillegg til selskapet
mulighet til & innga kontrakter med private aktarer. Dette er forhold som EU-domstolen
ogsa tidligere har trukket inn i bade i aktivitetskriteriet og i kontrollvurderingen, men

som na sarlig fremheves som viktige vurderingstemaer.

Et av disse momentene synes a bli strammet noe til, sammenliknet med tidligere
praksis. | forhold til enhetens geografiske rekkevidde uttales det at den kontroll
myndighetene farer med selskapet kan anses for & svare til den kontroll som fares med

sine egne tjenestegrener nar:

... det nevnte selskabs aktivitet er begraenset til de nsevnte myndigheders

omrade...”1%

Ut i fra denne uttalelsen virker det som EU-domstolen legger opp til at gvrig aktivitet
enheten utfarer utenfor omrade til sine oppdragsgivere vil gjere det vanskelig, eller til
og med utelukke at det fares en kvalifisert kontroll. I alle fall synes uttalelsen & indikere
at sparsmalet om selskapets geografiske rekkevidde er et sveert viktig moment i

kontrollvurderingen.

104 ©_573/07 avsnitt 73
105 Avsnitt 90
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| Sea-saken fremgikk det av Setcos vedtekter at selskapet utelukkende utfgrte
tjenesteytelser for de ordregivende selskapsdeltakerne og innenfor disse myndigheter
kompetanseomrader. De samme vedtekter apnet likevel for at selskapet kunne utfare
tjenesteytelser for privatpersoner nar dette ikke var i strid med selskapets formal eller

kunne bidra til en optimal gjennomfarelse av dette formalet.

EU-domstolen fant at denne delen av Setcos vedtekter tydet pa at det geografiske
omradet av selskapets virksomhet ikke strakk seg ut over omradet for de kommunene

som var aksjonarer i enheten.

Nar det gjelder de muligheter Setco hadde til & handle med virksomheter i privat sektor,
hevdet selskapet at denne delen av driften var et ngdvendig og naturlig tilskudd til
selskapets gvrige aktiviteter. Som eksempel ble det nevnt sortering av avfall, som kunne
gjere det nadvendig a videreselge visse kategorier av gjenbruksmaterialer til
virksomheter som spesialiserte seg i slik gjenvinning. EU-domstolen synes & ha funnet

en slik argumentasjon fornuftig.

| avgjerelsen Asemfo/Tragsa var foretakets faktiske rekkevidde og selvstendighet et
viktig vurderingstema. Som tidligere nevnt fremgikk det av spansk lovgivning at
Tragsas formal var a utfgre en rekke tjenesteytelser innen blant annet landbruk,
skogbruk og distriktsutvikling. EU-domstolen tok utgangspunkt i at selskapet var fullt
ut eiet av offentlige myndigheter, noe som tydet pa at oppdragsgiverne farte

tilstrekkelig kontroll.

Det ble bemerket at Tragsa tidligere hadde veert et tema i en sak for Domstolen, men at
omstendighetene na var noe annerledes. | forbindelse med en grundig gjennomgang av
nasjonal lovgivning som regulerte Tragsas aktiviteter, ble det fremhevet at selskapet i
henhold til slike bestemmelser var forpliktet til & gjennomfare bestillinger det mottok
fra sine oppdragsgivere pa de omradene som hgrte under selskapets formal. Foretaket

sto heller ikke fritt til & fastsette vederlaget for sine ytelser.

I et kongelig dekret fremgikk det at Tragsa var et serlig operasjonelt organ og en

teknisk tjeneste for den alminnelige statlige forvaltning og visse selvstyrte regioner.
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Videre sto det i disse administrative bestemmelser at selskapets aktiviteter ikke skulle
veere av kontraktsmessig, men av intern karakter, kjennetegnet ved avhengighet og

underordning.

EU-domstolen synes a ha lagt avgjerende vekt pa at forholdet til oppdragsgiverne var
av instrumentell karakter, og at selskapets selvstendighet og faktiske rekkevidde var
begrenset gjennom detaljerte lovbestemmelser. At deler av kontrollen ble fert gjennom

et holdingselskap, synes ikke a ha veert noe tema.

Det var pa det rene at Tragsa ogsa opererte i det gvrige markedet med en omsetning pa
10 % av selskapets samlede omsetning. Karakteren av disse gvrige aktivitetene fremgar
ikke uttrykkelig, og heller ikke i hvilken grad de var begrunnet i hensyn til rasjonell
drift. Samlet sett ble foretakets markedsmessige posisjon ikke ansett a true den fire
konkurranse eller hindre den spanske stat og de gvrige oppdragsgiverne a fare en

tilstekkelig kontroll. Vilkarene for utvidet egenregi var dermed oppfylt.

3.3.7 Virksomhetens formal

Spersmalet i det falgende er i hvilken grad aktivitetens karakter er relevant for
kontrollvurderingen og om oppdragsgivernes formal med den utskilte enhet kan
tillegges betydning. Dette kan strengt tatt sees pa som to separate momenter, men

vurderingen er ikke mer ulik enn at det synes hensiktsmessig a behandle dem under ett.

Det kan anfares at muligheten for a fare en kvalifisert kontroll med det kontraherende
selskap i liten grad pavirkes av karakteren av den ytelse som leveres. Ut i fra ordlyden i
kontrollkriteriet om a fare en kontroll som svarer til den som fgres med egne
tjenestegrener, synes det ikke opplagt at formalsbetraktninger vil vere relevante

momenter.
Imidlertid fremgar det av praksis fra EU-domstolen at slike argumenter kan vere

relevant bade i forhold til aktivitetskriteriet og kontrollkriteriet. Dette gjelder ogsa i

andre saker enn Parking Brixen.
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Begrunnelsen for & utelukke egenregi nar privat kapital er involvert bygger i stor grad
pa det synspunkt at private investeringer forfglger formal av en annen karakter enn de
malsetninger som tilstrebes ved rent offentlig eierskap. Dette ble som nevnt fremhevet i
avgjarelsen Stadt Halle hvor Domstolen bemerket betydningen av a overholde hensyn

som styres av allmenne formal.

Hvilke lgsninger av offentlig organisering som kan sies a forfglge ~allmenne formal”
sies det imidlertid ikke noe om. Likevel indikerer dommen at formalsbetraktinger vil
vere et relevant moment i kontrollvurderingen. Synspunktet er da at det vil veere
vanskeligere a fare en kvalifisert kontroll med det utskilte selskap dersom enheten
tjener private interesser enn om den utfgrer oppgaver som tradisjonelt oppfattes som

offentlig virksomhet.

| KOFA-saken Hgyesterett henviste til i Rt. 2007 s. 983 ble det interkommunale
selskapets formal i henhold til sine vedtekter brukt som et moment for at
oppdragsgiverne farte en tilstrekkelig kontroll. IKT Agders formal var i henhold til

selskapsavtalens § 4 som fglger:

”Selskapet skal veere deltakernes drifts- og innkjgpsselskap og faglig instans for

eiernes informasjons- og kommunikasjonsteknologiske logsninger.”

Videre var det i merknadene til formalsbestemmelsen uttalt:

”Det ligger som en Klar forutsetning at selskapet skal styrke deltakernes
kompetanse pa IKT, herunder bidra til stgrre effektivitet og bedret
kostnadskontroll.” ... “Selskapet er eiernes forlengede arm og det ma veere god
kontakt mellom selskapet og kommunens/fylkeskommunens driftsenheter. Det
er deres behov som skal dekkes av selskapet. Selskapets fokus er eiernes

behov.”

Nar det gjelder formalet med dannelsen av IKT Agder fremgar dette i merknadene til

selskapsavtalens § 8:
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For deltakerne ligger rasjonaliserings- og effektivitetsmulighetene som et felles
samarbeid gir som det viktigste motivet for selskapsdannelsen. Samtidig sikres

eierne bred kompetanse pd et sentralt felt i den kommunale virksomheten.” %

Innledningsvis bemerket KOFA i denne saken at tildeling av kontrakter i egenregi til
interkommunale selskaper er forutsatt i Ot.prp. nr.53 (1997-98). Klagenemnda tok ogsa
utgangspunkt i at slike enheter regnes som egne rettssubjekter slik at spgrsmalet om
vilkarene for utvidet egenregi dermed matte avgjeres etter en konkret helhetsvurdering
basert pa kriteriene oppstilt i Teckal-saken. Avgjgrelsen ble avsagt under dissens, men
uenigheten knyttet seg kun til sparsmalet om identifikasjon. Flertallet av klagenemndas
medlemmer synes a ha lagt avgjgrende vekt pa motivet med opprettelsen av det
interkommunale selskapet som var a dekke et kommunalt behov om gkt kompetanse

innen informasjonsteknologi.

Betydningen formalsbetraktninger hadde i denne avgjerelsen ble kritisert av Weltzien i
en artikkel i 2008. Det ble anfert at den formals- og helhetsorienterte holdningen
flertallet i KOFA og Hagyesteretts mindretall gav uttrykk for, ikke kunne gjenfinnes i
rettspraksis fra EU-domstolen. | fglge artikkelen skulle spgrsmalet om egenregi baseres
pa en konkret vurdering av kontroll — og aktivitetskriteriet, uavhengig av

oppdragsgiverens formal med organiseringen.**’

EU-domstolen har ogsa i senere saker uttalt seg om hvilken relevans aktivitetens
karakter har ved kontrollvurderingen. I avgjgrelsen Coditel Brabant ble det bemerket at
en nasjonal lov om interkommunale selskaper hindret leverandgren a utgve virksomhet

av ervervs- eller forretningsmessig karakter. Videre uttalte Domstolen falgende:

”Det synes at kunne udledes af denne lov — som suppleret ved Brutélés
vedtaegter — at selskabets vedtaegtsmessige formal er udfgrelsen af en oppgave af

kommunal interesse, med henblik pa hvis gennemfarelse det blev stiftet, og at

1% KOFA 2005/251
97 ov og rett 2008 nr. 8 s. 496
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det ikke forfaglger en interresse, der er forskellig fra opgaven for de offentlige

myndigheder, som er tilsluttet det.”'*®

Det ble ikke naermere presisert hva som menes med virksomhet av “ervervs- eller
forretningsmessig karakter”, og heller ikke hva som utgjer "kommunale interesser”. De
aktiviteter det interkommunale selskapet Brutélé skulle utfgre i henhold til den tildelte
avtale var blant annet drift, vedlikehold og oppgradering av kommunens kabelnett. |
tillegg kunne selskapet om gnskelig tilby et utvidet tiloud bestdende av en rekke
tjenester herunder betalings-tv, internettilgang, ulike telefontjenester, samt
hgyhastighetsoverfgringer av data.

Slike aktiviteter kan nok sies & veere sammenfallende med kommunale interesser, men
det synes vanskelig ut i fra disse uttalelsene a si noe konkret om hvor grensen mot
virksomhet av forretningsmessig karakter gar. En annen ting er at ogsa aktiviteter som
dekker kommunale interesser og behov kan gi kommunene gode inntekter og saledes
sies a vaere av mer ervervsmessig formal. Muligheten til a tjene penger pé deltakelsen i
det interkommunale samarbeidet var da ogsa en av grunnene til at den belgiske
kommunen Uccle sluttet seg Brutélé.

Til tross for at EU-domstolen tilsynelatende ikke ansa de nevnte aktiviteter som
forretningsmessige, men tvert imot mente karakteren av selskapets aktiviteter talte til
oppdragsgivernes fordel, synes det som Domstolen la betydelig vekt pa at Brutélé
oppfylte formalet med opprettelsen av selskapet. Det var hensiktsmessig for
kommunene & samarbeide gjennom det interkommunale selskapet og virksomheten tok
sikte pa og var forbeholdt de tilsluttede kommunene. Slik sett kan Domstolens draftelse
sies a veere i samsvar med den formalsorienterte helhetsvurderingen av KOFA og
Hoyesteretts mindretall i avgjarelsen nevnt overfor.

I juridisk teori har Wiggen gitt uttrykk for at EU-domstolen i Coditel-saken inntok en
mer formals- og helhetsorientert innstilling enn tidligere. Det bemerkes ogsa at

108 53k C-324/07 avsnitt 38
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avgjarelsen gar temmelig langt i & se hen til kommunenes valgfrihet nar det gjelder
hvordan de gnsker & lgse sine oppgaver.'®

Dette synes a vaere en riktig slutning av dommen ogsa sett i forhold til de senere

avgjarelser.

Ogsa Hamburg dommen kan sies a gi uttrykk for at EU-domstolen ved interkommunalt
samarbeid legger noe mer vekt pa formalet med samarbeidet og hvilken type aktivitet
som utfares. | denne saken var det som nevnt etablert et samarbeid om
avfallshandtering for fire regionale omrader i Tyskland. Det synes som EU-domstolen
oppfattet karakteren av denne tjenesten for a tale til oppdragsgivernes fordel. Dette
fremgar blant annet av uttalelsen om at fellesskapsretten ikke inneholder en forpliktelse
for offentlige myndigheter til & anvende en sarskilt rettslig form for a sikre deres
“public service-oppgaver”. *° Tyskland gjorde gjeldende at ingen av partene i
samarbeidet ville vert i stand til & gjennomfare de palagte offentlige oppgaver uten
inngaelsen av den omstridte kontrakten. Det ble anfgrt at Hamburg kommune ikke
kunne iverksatt oppferelsen av et anlegg med overkapasitet for deretter, uten noen

garanti for resultatet, forsgke & selge den ubrukte kapasitet p& markedet.**

En slik argumentasjon ble formodentlig oppfattet som fornuftig av EU-domstolen.
Dommen kan saledes sies 4 tale for at offentlige myndigheter har starre spillerom enn
tidligere ved utfagrelsen av oppgaver som tradisjonelt oppfattes som offentlige oppgaver.
Seerlig vil dette kunne gjelde ved regionalt samarbeid hvor stordriftsfordeler og andre

rasjonelle hensyn taler for & godta leveranser uten konkurranse.

Ogsa Sea-saken omhandlet avfallsbehandling. Den omstridte avtalen tildelt
aksjeselskapet Setco, innebar at selskapet skulle utfare tjenester bestaende av
innsamling, transport og bortskaffelse av fast byavfall i kommunens omrade. Artikkel 3

I Setcos vedtekter med overskriften ’Selskapets formal” lad som fglger:

1091 ov og rett nr.6 s. 353 og 357.
119 sak C-480/06 avsnitt 47
1 Avsnitt 30
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”Selskabet har driften af den offentlige serviceforvaltning i lokalomrader og den
offentlige serviceforvaltning i kommuneomrader, som udelukkende vedrarer de

lokale offentlige myndigheder, der tildeler de nevnte tjenesteytelser...”*

Videre fremgikk det av vedtektene at Setco utelukkende utfarte tjenester for de
ordregivende selskapsdeltakerne, og innenfor disse myndigheters kompetanseomrader.
Samlet uttalte Domstolen at disse bestemmelsene tydet pa at selskapet hadde som

formal utelukkende a utfare offentlige tjenester for disse kommunene.

Draftelsen av selskapets formal ble i hovedsak foretatt i tilknytning til spgrsmalet om
Setco hadde en kontraktsmessig status som gjorde kontrollen tvilsom. Heller ikke i
denne avgjerelsen ble det funnet hensiktsmessig a presisere nermere hvilke aktiviteter
som kan tale for & akseptere en slik organisasjonslgsning. Det kan se ut som domstolen
mener innsamling og transport av avfall innenfor oppdragstakernes geografiske omrade

naturlig faller inn under den offentlige serviceforvaltning.

Videre ble det fremhevet at Setcos vedtekter ble endret av oppdragsgiverne nettopp for
a styrke kontrollen utover det som fulgte av den nasjonale selskapslovgivningen. Slik
sett ble oppdragsgivernes formal om a sikre seg leveranser uten konkurranse tillagt
vekt. Ut i fra domstolens drgftelse pa disse punktene kan dommen sies a tale for at
aktivitetens karakter og oppdragsgivernes formal med organiseringen vil veere et

moment i kontrollvurderingen.

Acoset-saken omhandlet som nevnt innfgrselen av en dobbelt prosedyre med en
innledende utvelgelse av den private part til det halvoffentlige selskap og deretter
tildelingen av konsesjonen. En av forutsetningene for at den aktuelle lgsning ble
akseptert var at det kontraherende selskap var stiftet seerskilt med henblikk pa utfarelsen
av en tjeneste som utelukkende hadde et samfunnsmessig formal. | dette tilfelle ble

ansvar for en regions samlede vannforsyning ansett & omhandle utfarelsen av et

112 53k C-573/07 avsnitt 13, samt avsnitt 74-76
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samfunnsmessig formal. Det ble imidlertid ikke presisert hvilke andre aktiviteter som

kunne tenkes a falle inn under denne kategorien.

Samlet sett synes rettskildematerialet & indikere at virksomhetens karakter kan veere
relevante momenter i kontrollvurderingen, men at det vil veere vanskelig a avgjare om
aktiviteten dekker allmenne hensyn eller private interesser. Innholdet i begreper som
brukes for & kategorisere offentlig virksomhet vil kunne variere med de gvrige
samfunnsforhold. En ytelse som tradisjonelt har blitt oppfattet som utgvelse av offentlig

myndighet kan senere bli oppfattet som kommersiell virksomhet.

Det som farst og fremst kan utledes av denne rettspraksis kan derfor sies a veere at
lokale myndigheter har fatt stgrre valgfrihet i hvordan de gnsker a lgse sine palagte
oppgaver. | denne forbindelse kan det faktum at et eventuelt regionalt samarbeid

fungerer etter sin hensikt vare et tungtveiende moment i kontrollvurderingen.

3.3.8 Andre kvalifiserende momenter?

Ved regionalt og interkommunalt samarbeid kan det spgrres om sammensetningen av de

vedtaksfare organer i den selvstendige enhet er relevant for kontrollvurderingen.

Avgjgrelsen Coditel Brabant kan sies a gi uttrykk for dette. | denne saken bemerket EU-
domstolen at Brutélés vedtaksfare organer var sammensatt av representanter for de
offentlige myndigheter som var tilsluttet samarbeidet. Dette tydet i falge domstolen pa
at oppdragsgiverne var i stand til & uteve bestemmende innflytelse bade i forhold til

selskapets strategiske malsetninger og virksomhetens viktige beslutninger.'*?

| juridisk teori har Wiggen anfart at avgjerelsen gir faringer pa at sterk representasjon

fra alle kommuner involvert i samarbeidet, er av betydning.***

| Sea-dommen var som nevnt hensikten med a endre aksjeselskapet Setcos vedtekter a
styrke oppdragsgivernes kontroll med selskapet. I henhold til vedtektenes skulle

113 5ak C-324/07 avsnitt 33 og 34
14 ov og rett 2009 nr. 6 s. 357
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kontrollen sikres dels via en felles tilsynsmyndighet og dels via et teknisk utvalg i hver
avdeling som var ansvarlig for Setcos forskjellige aktiviteter. EU-domstolen
understreket at det fulgte av selskapets vedtekter at den felles tilsynsmyndighet og de

tekniske utvalg besto av representanter fra myndighetene som deltok i samarbeidet.**®

Samlet kan det derfor konkluderes med at sammensetningen av de vedtaksfgre organer i
et regionalt samarbeid er av betydning for kontrollvurderingen og at sterk
representasjon fra alle deltakere i samarbeidet vil vaere et moment som taler for at

kontrollkriteriet er oppfylt.

Wiggen har i en artikkel fra 2009 reist spgrsmalet om det kan oppstilles et krav om en
viss funksjonell kontroll, eller eventuelt i hvilken grad en slik kontroll kan moderere

betydningen av en mer overordnet kontroll? '

| artikkelen henvises det til tre saker hvor vilkarene for utvidet egenregi ble ansett
oppfylt, hvor det kan synes som EU-domstolen la vekt pa at det forela en direkte eller

mer funksjonell kontroll.**’

| Hamburg-dommen ble det tilsynelatende ogsa lagt vekt pa at kontrollen var av en mer
funksjonell karakter. Dette ble dessuten bemerket av Pedersen og Olsson i den nevnte

artikkel publisert i Public Procurement Law Review. '

Ut i fra de sakene hvor EU-domstolen har behandlet vilkarene for utvidet egenregi
synes det i alle fall vanskelig & utelukke at et slikt argument kan tale til
oppdragsgivernes fordel. Dette sparsmalet vil formodentlig, i likhet med andre

problemstillinger, avklares ytterligere i senere avgjarelser.

115 53k C-573/07 avsnitt 81 og 82

181 ov og rett 2009 nr. 6 s. 359 og 360.

17 En av disse avgjarelsene, sak C-371/05 Mantova, er ikke behandlet i denne oppgaven til tross for at
vilkarene for utvidet egenregi ble ansett oppfylt. Grunnen er at dommen gjennom EUR-Lex kun er
tilgjengelig pa italiensk og fransk.

18p pP.L.R.2010 nr. I "Commission v Germany — a hew approach to in-house providing? s. 16
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