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1 Innledning
1.1 Bakgrunn

Nér offentlige virksomheter skal tilby tjenesteytelser til befolkningen, har de to muligheter:
De kan utfore tjenesten selv (i egenregi), eller de kan kjope tjenesten i markedet.' Dersom de
velger & kjope tjenesten utenfra, kan det vare onskelig & gi enkelte oppdrag til visse typer

akterer.

Helse- og sosialtjenester, som er tema for denne avhandlingen, har som formal & ivareta sar-
bare gruppers behov. Noen oppdragsgivere kan ha motforestillinger mot & gi slike tjeneste-
kontrakter til profittorienterte aktorer.” I stedet kan det vare enskelig at de akterene som skal
forsyne befolkningen med disse tjenestene, er ideelle organisasjoner, som i likhet med det
offentlige selv opererer uten gevinst for eyet. Denne avhandlingen underseker om og i hvil-
ken grad E@S-retten tillater dette.

1.2 Problemstillinger

Avhandlingens hovedproblemstilling er hvilken betydning E@S-retten far for det offentliges
anskaffelser av helse- og sosialtjenester fra ideelle organisasjoner. Her er fire underproblems-
tillinger sentrale: For det forste oppstar spersmalet om hvorvidt det nye anskaffelsesdirekti-
vet’ kommer til anvendelse p4 anskaffelser av helse- og sosialtjenester som leveres av ideelle
akterer. Dersom denne typen anskaffelser faller innenfor direktivets anvendelsesomrade, ma
det for det andre undersokes hvorvidt direktivet gir adgang til direkte tildeling av kontrakter
om levering av slike tjenester til ideelle akterer. For det tredje vil jeg underseke om direktivet
tillater at oppdragsgiver reserverer anbudskonkurransen til ideelle akterer, og eventuelt pa
hvilke vilkdr. En fjerde underproblemstilling er om det fins alternative méter for oppdragsgi-

ver 4 tilgodese ideelle tilbydere.

1.3 Avgrensninger og begrepsavklaringer

' Difi veileder 2013:2, s. 1

? Dette skaper ofte politisk debatt, se for eksempel Moxnes, Bjornar: ”Sykehjemsdebatten: Profitt i velferden er
et sidespor”, Aftenposten 1. september 2016 og Nordby, Kristin Johannesen: ”Studenter varslet om uforsvar-
lig eldrepleie. Na risikerer firmaet & miste kontrakten”, Aftenposten, 21. September 2016

® Direktiv 2014/24/EU



Denne avhandlingen er avgrenset til & gjelde helse- og sosialtjenester. I anskaffelsesdirektivet
er disse kategorisert i bilag XIV* og reguleres etter det som har blitt kalt “det myke anskaffel-
sesregimet”. Helsetjenester omfatter bl.a. sykehustjenester, sykehusstettetjenester som for
eksempel levering av sengetay, hjemmesykepleie og behandlingstilbud til rusavhengige. So-
sialtjenester er blant annet sosialarbeid, eldreomsorg og barne- og ungdomsomsorg.® Nér jeg i
avhandlingen bruker betegnelsen "myke anskaffelser” sikter jeg derfor til slike tjenester, og
ikke til for eksempel religiose tjenester eller utdanningstjenester, som ogsa reguleres av det
myke anskaffelsesregimet.

Virksomheter som har som hovedformal & integrere funksjonshemmede eller andre vanskelig-
stilte personer (vernede bedrifter), regnes ikke som leveranderer av sosialtjenester i det myke
anskaffelsesregimet, da disse reguleres i en egen unntaksbestemmelse.” Det vil si at anskaffel-
sesdirektivene ikke innebzrer noen begrensninger med tanke pd 4 tilgodese slike akterer i
offentlige anbudsprosesser. Det samme gjelder for virksomheter som i tillegg til & levere hel-
se- og sosialtjenester utever offentlig myndighet. Slike virksomheter er ikke omfattet av de
generelle reglene om fri etableringsrett og fri bevegelighet for tjenesteytelser,® og reguleres
heller ikke av de spesielle anskaffelsesreglene.” For disse virksomhetene er det tilstrekkelig at
myndighetsutovelsen bare utoves “leilighetsvis”.'” Det er derfor ikke omfanget av utovelsen,
men selve begrepet “offentlig myndighetsutovelse” som blir det avgjerende vurderingsmo-
mentet. Folgelig vil unntaket komme til anvendelse selv om kompetansen bare sjelden benyt-
tes.'' Det mest praktiske eksempelet pi myke leveranderer som utover offentlig myndighet, er

. . . . . 12
barnevernsinstitusjoner og andre virksomheter som leverer barnevernsrelaterte tjenester.

Begrepet ideelle organisasjoner sikter til virksomheter som har som formal & drive sosialt og
humanistisk arbeid, og der et eventuelt overskudd benyttes til & drifte og tilby slike tjenester

til allmennheten.

* Direktiv 2014/24/EU, bilag XIV, under kategori ”Sundheds- og socialvasen samt tilknyttede tjenesteydelser”

> P4 engelsk “the light regime” eller “the light touch regime”, jf. Arrowsmith (2014) s. 417 og Telles (2016) s. 22
® Dragsten (2013) s. 816

" Direktiv 2014/24, artikkel 20. Se ogsa egen unntaksbestemmelse i nye FOA (2016), §§ 8-8 og 16-9

8 Jf. TEUV art. 61, som gir art. 51 tilsvarende anvendelse pé reglene som gjelder for tjenester

? Sag C-160/08, Europakommissionen mod Forbundsrepublikken Tyskland, premiss 73 flg. Unntaket er lovfestet
iny FOA § 2-4 bokstav h.

' Jf. TEUV art. 51

' Arnesen og Wiggen (2008) s. 4

"2 For mer om dette, se Arnesen og Wiggen (2008) s. 4 flg. Se ogsd KOFAs vedtak i sak 2010/364, og Oslo by-
fogdembetes kjennelse 16-126305STVI-OBYF, der avtaler inngétt med private barnevernsinstitusjoner ble
ansett for & innebare offentlig myndighetsutovelse i EQS-rettslig forstand

" Dragsten (2013) s. 168-169



1.4 Materiale og metode

Pa grunn av E@S-avtalen mé norske myndigheter folge de EU-rettslige anskaffelsesreglene
ved offentlige innkjop. Disse er gitt gjennom egne direktiver som medlemsstatene mé basere
sin nasjonale lovgivning pa. Det nyeste direktivet, direktiv 2014/24/EU, er gjennomfert i
Norge ved forskrift om offentlige anskaffelser av 12. august 2016, som trer i kraft 1. januar
2017. I EU-medlemsstatene var fristen for gjennomfering 18. april 2016. Direktivet avleser
direktiv 2004/18/EU, som fortsatt er gjeldende i Norge.

Vi befinner oss derfor pé skrivende tidspunkt i overgangen mellom to regimer. Det nye direk-
tivet innebarer flere endringer, men det gjenstar fremdeles ubesvarte spersmél om disse end-
ringenes innhold og rekkevidde. Sa langt er det ikke gjort mye forskning pa hvilken innvirk-
ning det nye direktivet vil fa pa myke anskaffelser fra ideelle organisasjoner. Primaerkildene, i
form av selve direktivteksten og dens forarbeider, vil derfor sta sentralt.

Denne avhandlingen drefter hvilken adgang det er til & foretrekke ideelle leveranderer ved
myke anskaffelser, bade etter primerretten og etter sekunderretten. Mens primarretten bestar
av de generelle reglene om de fire friheter som er fastsatt i Traktaten om den Europeiske
Unions Virkeméte (TEUV), bestar sekundearretten av de spesielle reglene fastsatt i anskaffel-
sesdirektivene. En gjennomgaende trad i denne avhandlingen er & vise hvordan disse to regel-

nivaene — primerrett og sekunderrett — spiller sammen.

Materialet som denne avhandlingen bygger pa, foreligger som regel pa dansk, og jeg vil gjen-
nomgdende sitere fra de danske versjonene. Der hvor dansk versjon ikke foreligger, vil jeg
imidlertid sitere fra engelsk.



2 Ideelle aktorer og de fire friheter
21 Innledning

De EU-rettslige anskaffelsesreglene er vedtatt med hjemmel i Traktaten om den Europeiske
Unions Virkemate (TEUV), som apner for at EU kan vedta regler for a sikre at medlemsstate-
ne overholder reglene om det indre markeds opprettelse og funksjon. Anskaffelsesdirektivene
er dermed et sett spesialregler som er innfort med det formal a opprettholde og gjennomfere
EU-rettens primarregler, herunder reglene om fri konkurranse, etableringsfrihet og fri tilgang
til 4 tilby tjenester.'*

Det har vert papekt fra flere hold at det er uvisst hvorvidt det er tillatt & forbeholde myke tje-
nestekontrakter til ideelle organisasjoner etter den generelle EU-retten, uavhengig av de spe-
sielle anskaffelsesreglene.'” Fredrik Sejersted skriver for eksempel at det er “legitimt 4 anta”
at dette ikke er i strid med generelle EU-regler, men at det samtidig er “diskutabelt”, og at det
knytter seg en “ikke helt ubetydelig prosessrisiko” til det.'® Med dette sikter han til at de gene-
relle reglene om de fire friheter, som er inntatt i E@®S-avtalens hoveddel, ogsa gjelder for of-
fentlige anskaffelser pa omrdder som ikke er regulert i direktivene. I det folgende vil jeg dis-
kutere hvorvidt det & forbeholde helse- og sosialtjenester til ideelle akterer er tillatt etter pri-

meerretten.
2.2 EU-domstolens behandling av forholdet til de fire friheter

I folge EU-rettspraksis er de generelle EU-reglene om fri konkurranse, etableringsfrihet og fri
tilgang til 4 tilby tjenester'’ ikke nedvendigvis til hinder for & reservere myke anskaffelser til
ideelle organisasjoner. EU-domstolen har nemlig papekt at det fins ulike hensyn som kan be-
grunne at det & reservere helse- og sosialtjenester til visse aktarer er tillatt etter de traktatfes-
tede EU-reglene. Sentralt i denne sammenheng er at man anser helse- og sosialtjenester for a
vare av en sa spesiell karakter at det ber vaere opp til den enkelte medlemsstat om leveransen
av dem skal overlates til det frie marked. Den objektive allmenne interessen i & opprettholde

. . 18
konkurransebegrensningen avveies derfor mot ulempene.

' Jf. TEUV art. 101-106, TEUV art. 49 og TEUV art. 56
' Se for eksempel Arnesen og Wiggen (2008) s. 8-9

1 Sejersted (2014), s. 10

7 Jf. TEUV art. 101-106, TEUV art. 49 og TEUV art. 56
'8 Hervey (2015) s. 234



Dette var blant annet tilfelle i sak C-475/99 (Ambulanz Gldckner)”, som gjaldt anskaffelser
av ambulansetjenester. Myndighetene hadde med hjemmel i nasjonal lov reservert disse tje-
nestene til ideelle organisasjoner, og spersmalet i saken var om dette var i strid med EU-
rettens konkurranseregler.”” EU-domstolen kom til at selv om den serstillingen loven ga ide-
elle organisasjoner i utgangspunktet var i strid med konkurransereglene, var den berettiget pa
grunn av de sarskilte hensyn som gjorde seg gjeldende ved slike anskaffelser.”' I denne av-
veiningen var de spesielle karakteristika ved ytelsen avgjerende, slik som at utrykningstjenes-
ter krever store ressurser og full tilgjengelighet degnet rundt, hvilket gjor at muligheten for
inntjening er lav. En profittorientert leverander ville derfor ikke ha insentiver til & levere am-
bulansetjenester i avsidesliggende omrader der ettersperselen er minst. P4 bakgrunn av dette
vurderte EU-domstolen at ideelle organisasjoner kunne prestere en bedre ytelse til allmenhe-
ten fordi deres tjenester ytes etter behov, uavhengig av geografisk omréde og ettersporsel.

At serlige hensyn gjor seg gjeldende ved myke anskaffelser, var ogsad tema i sak C-113/13
(Spezzino)™, som i likhet med sak C-475/99 (Ambulanz Glockner) gjaldt anskaffelse av ut-
rykningstjenester. I folge italiensk regional lovgivning skulle offentlig akutt syketransport
primart skje i egenregi, og ellers forbeholdes ideelle organisasjoner. EU-domstolen kom til at
selv om loven utgjorde et indirekte diskriminerende tiltak etter reglene om etableringsfrihet
og fri adgang til & yte tjenester, var tiltaket likevel forsvarlig pa grunn av de sarlige hensyn
det var ment & beskytte. Disse var a bevare helsetjenester som er apne for alle, samt & forhind-
re slosing av finansielle, tekniske og menneskelige ressurser.” I sin begrunnelse uttalte doms-
tolen at den nasjonale lovgivningen var bygget pa prinsippene om universalitet, solidaritet og
prismessig overkommelighet, og at ideelle organisasjoner spesifikt tilsikter & bevare disse
prinsippene.** Slike formal kunne det tas hensyn til innenfor EU-retten.*

Prinsippet om at serlige hensyn kan begrunne at myke anskaffelser reserveres til ideelle leve-
randorer, har senere blitt gjentatt av EU-domstolen i sak C-50/14 (CASTA).”® Ogsa denne

' Sag C-475/99 Firma Ambulanz Glockner mod Landkreis Siidwestpfalz.
%% De aktuelle reglene var ulovlig vridning av konkurransen, jf. TEUV art. 101, og misbruk av dominerende
stilling, jf. art 102

1 folge TEUV artikkel 106 nr. 2 (davarende artikkel 86 nr. 2), er foretak som har blitt tillagt oppgaven 4 utfore
tjenester av allmenn gkonomisk betydning bare underlagt konkurransereglene i den grad anvendelsen av
disse regler ikke rettslig eller faktisk hindrer dem i & utfere de serlige oppgaver som er tillagt dem”.

** Sag C-113/13 Azienda sanitaria locale n. 5 ”Spezzino” m.fl. mod San Lorenzo Soc. coop. Sociale Onlus og
Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus

* EU-domstolen, Pressemelding 14/173 s. 2
** Sag C-113/13, premiss 53
> Sag C-113/13, premiss 54

26 Sag C-50/14 Consorzio Artigiano Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) m.fl. mod Azienda Sanitaria Locale
di Ciri¢, Chivasso e Ivrea (ASL TO4), Regione Piemonte, premiss 66



saken gjaldt anskaffelse av akutte syketransporttjenester, og EU-domstolen viser gjennomga-
ende til retningslinjene oppstilt i C-113/13 (Spezzino) for & begrunne at disse tjenestene kunne
forbeholdes ideelle akterer uten at dette er i strid med de generelle EU-reglene om etable-
ringsfrihet og friheten til & yte tjenester. Man kan utlede av dommen en underliggende oppfat-
ning om at bruk av ikke-kommersielle, frivillige virksomheter til & utfore myke tjenester ge-
nerelt er positivt for samfunnet, og at det bidrar til en kostnadseffektiv lesning for myndighet-

2
ence. 7

Andre s@rtrekk ved myke anskaffelser som kan rettferdiggjore at disse unntas fra konkurran-
se, er de sarlige omsorgsaspektene som knytter seg til disse tjenestene. Dette er for eksempel
ekstra aktuelt ved rusomsorg og eldreomsorg, der sistnevnte har gitt opphav til det medieskap-
te uttrykket “bestemor pd anbud”. Ogsa nér det gjelder eldreomsorgstjenester for det offentli-
ges regning, har EU-domstolen godtatt at leveransen av disse kan forbeholdes ideelle organi-
sasjoner og dermed unntas fra konkurranse. Saken C-70/95 (Sodemare)™ gjaldt italienske
regler om at tillatelse til & tilby eldreomsorg som var omfattet av det offentlige tjenestetilbu-
det, bare kunne gis til organisasjoner som ikke hadde ekonomisk gevinst for eyet. EU-
domstolen kom til at denne ordningen verken var i strid med reglene om etableringsfrihet,
reglene om fri tilgang til & tilby tjenester eller konkurransereglene. Begrunnelsen var at de
ideelle organisasjonene bedre kunne oppfylle de sosiale formal som de aktuelle tjenesteytel-
sene skulle oppnd, fordi de ikke var pavirket av kravet om & ga i overskudd. I denne sammen-
heng fremhevet domstolen at det italienske velferdssystemet bygget pa solidaritetsprinsippet,
og at hovedformalet med pleietjenestene var & bistd personer som pa grunn av utilstrekkelig
inntekt, helt eller delvis manglende evne til & klare seg selv eller en utsatt sosial posisjon, har
behov for hjelp.*

I C-113/13 (Spezzino) viste EU-domstolen i sin begrunnelse til sak C-70/95 (Sodemare). Ge-
neraladvokat Wahl hadde tidligere argumentert for at resultatet i Sodemare-saken ikke var
relevant for utfallet i Spezzino, da saksforholdet i Sodemare ikke direkte gjaldt offentlige an-
skaffelser, men 1 stedet dreide seg om selve oppbyggingen av det italienske velferdssyste-
met.”’ Sejersted har lagt vekt pa denne uttalelsen i sin utredning av 2014,%" avgitt pa et tids-
punkt da dom i saken ennd ikke foreld. I denne sammenheng skriver han at dersom EU-
domstolen kom til samme resultat som generaladvokaten, ville dette bety at det & forbeholde

*" Brown (2016), s. NA76

¥ Sag C-70/95 Sodemare SA m.fl. mod Regione Lombardia

** Sag C-70/95, premiss 29

%% Forslag til avgjerelse av generaladvokat Wahl i sag C-113/13 Spezzino av 30. April 2014, premiss 71.
! Sejersted (2014), s. 12



myke tjenestekontrakter til ideelle organisasjoner, slik den norske forskriften har tillatt,”* er i

strid med den generelle EU-retten.

EU-domstolen kom imidlertid ikke til samme resultat som generaladvokaten. Den fant at det
ikke var 1 strid med EU-retten & forbeholde de aktuelle tjenesteytelsene for ideelle organisa-
sjoner.” Det at Spezzino-saken direkte gjaldt offentlige anskaffelser, gjorde altsd ikke at til-
fellet ble vurdert strengere enn i Sodemare, slik generaladvokaten hadde tatt til orde for. EU-
domstolens vurdering var at de samme sosiale hensyn gjorde seg like mye gjeldende i et tilfel-

le som dette.**

Disse avgjorelsene viser at 1 saker som omhandler anskaffelser av helse- og sosialtjenester fra
ideelle organisasjoner, forankrer EU-domstolen sine avgjerelser i de sarlige karakteristika
ved ytelsen. Slike karakteristika kan for eksempel vare at helse- og sosialtjenester skal vaere
apne for alle, uavhengig av gkonomisk stilling og bosted, noe som kan forsvare bruk av tiltak
som utgjer begrensninger i de fire friheter. At disse hensynene anses som sa vektige at de kan
rettferdiggjore slike tiltak, kommer tydelig frem i EU-domstolens uttalelse i Spezzino:

”Ved bedemmelsen af, om dette forbud overholdes, skal der imidlertid tages hensyn til den omstan-
dighed, at menneksers liv og sundhed stér gverst blant de goder og interesser, som er beskyttet ved trak-
taten, og at det tilkommer medlemsstaterne, som rader over en skensbefayelse, at treeffe bestemmelse
om det niveau for beskyttelsen af den offentlige sundhed, som de ensker at sikre, og hvorledes dette ni-
veau skal nis.”

Med unntak av sak C-70/95 (Sodemare), gjelder de nevnte sakene utrykningstjenester. Slike
tjenester er underlagt en egen unntaksregel etter direktiv 2014/24.%® Sakene er likevel relevan-
te da det pd domstidspunktene ikke fantes en slik spesialregel, og resultatene er fundert pa
generelle EU-rettslige prinsipper. Disse har like stor relevans i dag, og har overferingsverdi til
andre typer tjenesteytelser som ogsé skal ivareta sosiale hensyn. McGowan har papekt at der-
som EU-domstolen bare tok sikte pa & klarlegge rettstilstanden ved ambulansetjenester, ville
det vaert mye enklere & argumentere konkret ut i fra disse tjenestetypene, i stedet for 4 anven-
de generelle prinsipper. Nar domstolen likevel har valgt & anvende generelle prinsipper i sin
argumentasjon, taler dette for at prinsippene oppstilt i dommene er relevante ogsa for andre

typer saker hvor de samme hensynene gjor seg gjeldende.””’

32 if. FOA (2006) § 2-1, tredje ledd, bokstav a
3 Sag C-113/13, premiss 66

** Caranta har dessuten papekt at det bade i Sodemare og Spezzino dreide seg om & begrense markedsadgangen
til fordel for en bestemt kategori leveranderer, og at generaladvokatens forsek pé a skille de to sakene fra
hverandre derfor hadde liten realitet, jf. Caranta (2016) s. 18

3% Sag C-113/13 (Spezzino), premiss 56
3% Jf. artikkel 10 bokstav h
3" McGowan (2016)



Pa bakgrunn av EU-domstolens rettspraksis er det grunnlag for & hevde at det ikke er i strid
med den generelle EU-retten & forbeholde myke tjenestekontrakter til ideelle organisasjoner
der dette kan begrunnes i ytelsens karakter og brukernes behov.

23 EU-kommisjonens behandling av forholdet til de fire friheter

EU-kommisjonen har i et arbeidsdokument uttalt at anskaffelsesreglene er basert pa prinsippet
om likebehandling og ikke-diskriminering av ekonomiske akterer, og at det derfor i utgangs-
punktet ikke er adgang for oppdragsgivere til & begrense en anskaffelsesprosess til ideelle

leverandorer.’® Dette utsagnet begrenses imidlertid i neste avsnitt:

“However, national law regulating a particular activity might, in exceptional cases, provide for restrict-
ed access to certain services for the benefit of nonprofit organisations. In this case public authorities
would be authorised to limit participation in a tender procedure to such non-profit organisations, if the
national law is compatible with European law. Nevertheless, such a national law (...) would have to be
justified on a case-by-case basis. On the basis of the case law of the Court of Justice, such a restriction
could be justified, in particular, if it is necessary and proportionate in view of the attainment of certain
social objectives pursued by the national social welfare system.”*’

I folge sitatet vil altsd det & reservere myke anskaffelser til ideelle organisasjoner vaere pro-
blematisk i forhold til de EU-rettslige primarreglene. Pa den andre siden fremgér det av den
samme uttalelsen at det ikke er et absolutt forbud mot & reservere myke anskaffelser til ideelle
organisasjoner. En slik reservering kan nemlig begrunnes i de konkrete saksforholdene, under
den forutsetning at adgangen er oppstilt i nasjonal lov. En reservasjon av myke anskaffelser
vil dermed kunne godtas nettopp pd grunn av de myke tjenestenes sarlige karakter og de
konkrete forhold i saken. Der en ideell organisasjon kan levere en bedre ytelse pa grunn av sin
ideelle karakter, for eksempel fordi det ekonomiske overskuddet gar direkte til tiltak til fordel
for brukerne, er det grunn til & tro at det vil utgjere en slik situasjon som det kommisjonen
sikter til her.

24 ESAs og norske domstolers behandling av forholdet til de fire friheter

EFTAs overvdkingsorgan (ESA) har i likhet med EU-domstolen kommet til at de sarskilte
hensyn som gjer seg gjeldende ved sosialtjenester, kan rettferdiggjore en forskjellsbehandling
mellom ideelle og kommersielle leveranderer. I avgjerelsen, som gjaldt det norske Barne-,

ungdoms- og familiedirektoratets anskaffelse av barnevernstjenester, kom ESA under henvis-

¥ Commission staff working document (2013) s. 95
3% Commission staff working document (2013) s. 95



ning til Sodemare til at det ikke var i strid med EU-retten & ekskludere kommersielle aktorer

fra markedet:

”[U]nder the rules on the freedom of establishment EEA States are allowed to exclude commercial ope-
rators from the market for public social services (...) Therefore, the Authority concludes that, in such
cases, commercial operators cannot rely on the non-discrimination obligation (...) to claim the same
treatment as non-profit operators.”*

En lignende sak ble behandlet av Oslo byfogdembete 22. september 2016, og gjaldt Oslo
kommunes utlysning av konkurranse om plasser i barnevernsinstitusjoner. Konkurransen var
reservert til ideelle organisasjoner. Syv private kommersielle barnevernsinstitusjoner gikk til
sak og krevde at konkurransen ble stanset ved midlertidig forfeyning. Retten skulle ta stilling
til om E@S-retten innebar at denne konkurransen ikke kunne avgrenses til ideelle organisa-
sjoner. Men 1 stedet for & drefte hvilken betydning E@S-retten hadde for lovligheten av en slik
reservasjon, tok retten snarveien gjennom & drefte hvorvidt unntaket om offentlig myndi-
ghetsutovelse innebar at anskaffelsen ikke var omfattet av EQS-retten overhodet. Retten fant
at de aktuelle barnevernstjenestene innebar utevelse av offentlig myndighet, og at oppdrags-
giver derfor ikke var forpliktet til & folge EOQS-reglene. Den trengte derfor ikke ta stilling til
om det & ekskludere kommersielle tilbydere fra konkurransen var i strid med de EU-rettslige
reglene om etableringsfrihet og fri adgang til & yte tjenester. Oslo kommune viste imidlertid
bade til saken i Sodemare og til ESAs avgjerelse av 2010 i sin begrunnelse, og det er vanske-
lig & se at retten kunne kommet til et annet resultat enn i disse sakene, dersom den hadde tatt

stilling til spersmalet.”’
2.5 Oppsummering

Pa grunn av myke tjenesters sarlige karakteristika har baide EU-domstolen og ESA kommet
til at det & forbeholde disse tjenestene til ideelle leveranderer ikke utgjer en ulovlig diskrimi-
nering av kommersielle akterer. Det er dermed tillatt etter primerretten & favorisere ideelle
organisasjoner gjennom konkurransebegrensende tiltak der dette kan begrunnes nettopp i sar-
lige karakteristika ved ytelsen.

* Complaint against Norway concerning the procurement of child care services, document no. 248/10/COL, s. 3

*! Saken er klaget inn til ESA pa skrivende tidspunkt og avventer videre behandling der. For mer om dette, se
Hovland I (2016)



3 Anskaffelsesdirektivet

3.1 Spersmalet om det nye direktivet kommer til anvendelse
3.1.1 Innledning

Det nye anskaffelsesdirektivet, direktiv 2014/24/EU, avlgser det gamle direktiv 2004/18/EU.
Sistnevnte unntok helse- og sosialtjenester fra anskaffelsesreglene i sin helhet. Medlemsstate-
ne kunne derfor regulere disse tjenestene slik de ville, s& lenge dette ble gjort i trdd med pri-
merretten. Dette var bakgrunnen for at den norske forskriften om offentlige anskaffelser
(FOA) har operert med et generelt unntak for anskaffelser av helse- og sosialtjenester dersom

leveranderen er en ideell organisasjon.*

Etter innforingen av det nye anskaffelsesdirektivet er det ikke lenger gitt at den typen anskaf-
felser som er tema for denne oppgaven, faller utenfor sekunderreglenes anvendelsesomréde.
Det mé derfor undersokes hvorvidt det nye direktivet far anvendelse péd anskaffelser av helse-
og sosialtjenester fra ideelle aktorer.

3.1.2  Direktivet kan kodifisere tidligere rettstilstand

Som nevnt har EU-domstolen gjennom de prinsipielle dommene Ambulanz Gléckner, Sode-
mare og Spezzino® klargjort at det for ikrafttredelsen av det nye anskaffelsesdirektivet var
tillatt for oppdragsgiver & forbeholde myke anskaffelser for ideelle organisasjoner der dette
kunne begrunnes i de serskilte hensyn som tjenestene skulle ivareta. En av direktivets funk-
sjoner er & kodifisere EU-domstolens rettspraksis, noe som fremkommer av direktivets fortale.
Her stér det bl.a. at det er behov for & pracisere grundlaeggende begreber og koncepter (...)
med henblik pa at (...) integrere visse aspekter af EU-domstolens faste retspraksis” ,** samti-
dig som det bemerkes at enkelte av direktivets begreper ber “fortolkes i overensstemmelse
med retspraksis”.*> Et konkret eksempel pa at direktivet kodifiserer rettspraksis, er den nye
regelen i direktivets artikkel 10 bokstav h. Bestemmelsen unntar akutte ambulansetjenester fra
direktivets anvendelsesomrdde, men kun der disse tildeles en ikke-kommersiell organisa-

sjon.*® Regelen kodifiserer dermed prinsippene oppstilt i Ambulanz Glockner og Spezzino.

21, § 2-1, tredje ledd, bokstav a.

# if. sak C-475/99, C-70/95 og C-113/13

* Fortalens pkt. 2

* Fortalens pkt. 89. Se ogsa fortalens pkt. 107 for et lignende resonnement.
* Hamer 11 (2016) s. 487
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Fordi et formél med direktiv 2014/24 er & kodifisere rettstilstanden, taler dette for at det ogsé
etter direktiv 2014/24 er adgang til & forbeholde andre typer myke tjenester til ideelle akterer,
dersom dette kan begrunnes i de samme prinsippene som er trukket opp i rettspraksis. Dersom
det motsatte skulle vere tilfellet, altsé at det ikke lenger er tillatt & forbeholde slike tjenester
til ideelle akterer, er det rimelig & forvente at dette vil fremkomme klart av den nye direktiv-
teksten. Noe slikt fremgar imidlertid verken av direktivet eller dets forarbeider. Det vil derfor
ha formodningen mot seg at EU-lovgiver har endret denne adgangen som folger av tidligere

rettspraksis.

En slik tankegang om at en fortolkning mé avvises dersom det ikke finnes positive holde-
punkter i regelens ordlyd, er ikke fremmed i EU-retten. Som Fenger bemerker har EU-
domstolen ofte avvist en fortolkning som ikke har stette i den aktuelle regelens ordlyd, med
henvisning til at regelen ville vert formulert annerledes dersom EU-lovgiver hadde ensket en
slik rettstilstand.*” EU-domstolen trakk for eksempel en slik slutning i sak C-257/00, som
dreide seg om hvorvidt familien til en avded person hadde rett til & oppholde seg i den med-
lemsstaten der avdede hadde arbeidet tidligere. I folge EU-retten var det et krav om at avdede
maétte ha oppholdt seg i den aktuelle medlemsstaten i minst to ar for sin ded for at hans fami-
lie skulle fa rett til & oppholde seg der permanent. Spersmalet i saken var hvorvidt disse to
arene matte vare tilbakelagt i en periode umiddelbart forut for arbeidstakerens ded, eller om
det holdt at perioden var tilbakelagt pa et tidligere tidspunkt i avdedes liv.* Domstolen kom
til at perioden matte vaere avlagt umiddelbart for arbeidstakerens ded, og uttalte i denne sam-

menheng;:

”Det skal tilfgjes, at safremt faellesskabslovgiver havde ensket, at opholdsperioder, der ligger langere
forud for det tidspunkt, hvor arbejdstageren afgér ved deden, kunne tages i betragtning, ville det have
veret passende i forordning nr. 1251/70's ordlyd at indsette en udtrykkelig tidsmaessig afgreensning i
denne henseende samt betingelser vedrerende arbejdstagerens familiemedlemmer, sdsom det tidspunkt,
hvor arbejdstageren indgar gteskab.”*

Ogsé 1 sak C-167/95 trakk EU-domstolen en lignende slutning. Her var spersmalet om EU-
reglene gjorde at en nederlandsk veterinaerpraksis matte betale moms til Nederland av inntek-
ter som virksomheten hadde opptjent utenfor hjemstaten. Det avgjerende var hva som ble
regnet som leveringsstedet. Dersom leveringsstedet var stedet der den ekonomiske virksom-
heten var etablert, i dette tilfellet Nederland, métte det betales moms til hjemstaten for de ak-

tuelle tjenesteytelsene. Dersom leveringsstedet derimot var det stedet der tjenesteytelsene fak-

*" Fenger (2004) s. 537
* Sag C-257/00, Nani Givane m.fl. mod Secretary of State for the Home Department, premiss 16
* Sag C-257/00, premiss 49
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tisk ble utfort, i dette tilfellet Belgia, ville ikke virksomheten métte betale moms av de aktuel-
le tjenesteytelsene til hjemstaten. Hovedregelen var at virksomhetens etableringssted (Neder-
land) utgjorde leveringsstedet. Direktivet oppstilte imidlertid visse unntak, bl.a. at nir det
gjaldt "radgivningsvirksomheder, ingenigrer, projekteringsvirksomheder, advokater og reviso-
rer, samt andre lignende ydelser” var leveringsstedet det stedet hvor tjenesten faktisk ble ut-
fort. Spersmalet var om dette unntaket fikk anvendelse pa det aktuelle saksforholdet. I denne
sammenheng la domstolen avgjerende vekt pd at det ikke fremgikk direkte av direktivteksten

at veterinartjenester var omfattet av unntaket:

”Som med foje anfort af den tyske regering ville faellesskabslovgiver dog, hvis han havde ensket, at alle
former for virksomhed, der udeves selvstendigt, skulle vare omfattet af denne bestemmelse, have
angivet dem i generelle termer. (...) Hvis lovgiver havde ensket at lade lageprofessionen i almindelig-
hed vaere omfattet af denne bestemmelse, da det er en virksomhed, der typisk udeves selvstendigt, ville
han desuden have anfort professionen i opregningen, nar henses til, at sjette direktiv i andre bestemmel-
ser (...) konkret nzevner dyrlegetjenesteydelser.””

Pa denne bakgrunn kan det altsd hevdes at det har formodningen mot seg at EU-lovgiver har
ment at det ikke lenger skal vere adgang til & forbeholde myke tjenestekontrakter til ideelle
aktorer etter det nye direktivet, nir verken direktivteksten eller dens forarbeider gir grunnlag
for en slik tolkning.

P& den annen side kan det innvendes at dersom EU-lovgiver hadde ment at ogsa andre typer
helse- og sosialtjenester skulle kunne unntas fra direktivets anvendelsesomréde, ville man ha
oppstilt en tilsvarende unntaksregel for disse, slik man har gjort i art. 10 bokstav h for ambu-
lansetjenester. A lovfeste en generell unntaksregel for myke tjenesteytelser pa generell basis
kan imidlertid fremstd som en vanskelig oppgave. Mens akutte ambulansetjenester er én kon-
kret ytelse hvor de samme hensyn kan gjere seg gjeldende uavhengig av tid og rom, vil ikke
dette nedvendigvis vere tilfellet for alle andre helse- og sosialtjenester. I den rettspraksis som
foreligger om temaet, har domstolen alltid foretatt en konkret vurdering av hvorvidt de spesi-
elle karakteristika ved ytelsen og de hensyn den skal ivareta kan rettferdiggjore & forbeholde
kontrakten til ideelle leveranderer i det enkelte tilfelle.

Dersom meningen med det nye anskaffelsesdirektivet er at det ikke lenger skal vere tillatt & gi
kontrakter om levering av myke tjenester til ideelle organisasjoner der dette kan begrunnes i
serlige karakteristika ved ytelsen, vil direktivet fravike de retningslinjene som EU-domstolen
har oppstilt i Ambulanz Glockner, Sodemare og Spezzino. Men hvorfor skulle EU-lovgiver
onske & fravike tidligere rettstilstand? Denne rettspraksisen er jo svert prinsipiell, da EU-
domstolen her argumenterer ut i fra allmenne sosiale hensyn forankret i sertrekk ved ytelsen.

% Sag C-167/95, Maatschap M. J. M. Linthorst, K. G. P. Pouwels en J. Scheres c.s. mod Inspecteur der Belas-
tingdienst/Ondernemingen Roermond, premiss 20-21
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Det er i denne sammenheng vanskelig & finne gode grunner for at disse hensynene ikke lenger

burde gjelde, og at direktivet har ment a fullstendig fravike disse prinsippene.

Det er videre et poeng at dommen i sak C-113/13 (Spezzino) ble avsagt pa et tidspunkt da
direktiv 2014/24 allerede var godt kjent og stod pa terskelen til & bli gjennomfort i medlems-
statene. EU-domstolen dreftet ikke hvilken betydning prinsippene som dommen bygger pa,
ville fa for den fremtidige rettstilstanden under det nye direktivet. Det eneste domstolen nevn-
te 1 denne sammenheng var at det nye direktivet har en egen unntaksbestemmelse for akutte
ambulansetjenester.”’ Den nevnte imidlertid ingenting om hvilken betydning de generelle ret-
ningslinjene som dommen oppstiller, ville {4 for anskaffelser av andre helse- og sosialtjenes-
ter. Caranta har i denne forbindelse papekt at det ikke akkurat bidrar til rettslig klarhet at EU-
domstolen valgte & utforme nye krav for direkte tildeling av kontrakter til ideelle leveranderer
pa et tidspunkt rett for de nye anskaffelsesreglene skulle tre i kraft.> Dersom domstolen had-
de vert av den oppfatning at disse prinsippene ikke ville vere forenlige med det nye direkti-

vet, er det rimelig & forvente at dette ble nevnt i domspremissene.

Videre kan det argumenteres for at det er lite sannsynlig at EU-lovgiver, som bestar av med-
lemsstatene i Radet, har hatt interesse av a snevre inn det handlingsrommet som de allerede
hadde etter rettspraksis og etter det gamle direktivet. Dette er i trdd med det restriktive tolk-
ningsprinsipp, som tar sikte pa & respektere statenes suverenitet ved & forhindre at statene blir
pélagt mer omfattende plikter enn hva som umiddelbart folger av ordlyden.” Prinsippet gjel-
der riktignok for traktattolkning, men er overforbart til lovgivningsprosessene i EU da vedta-
kelsen av EUs direktiver ogsa er resultatet av et samarbeid mellom stater. Det samme hensy-
net til statenes suverenitet gjor seg derfor gjeldende her, noe som taler for at direktivet ikke

kan tolkes utvidende pa dette punktet.

Et eksempel pa at EU-domstolen ikke har villet tolke sekundarreglene utvidende uten holde-
punkter i ordlyden, er sak C-348/98 (Ferreira). Saken gjaldt en passasjer som dede i en tra-
fikkulykke. Foreren av bilen hadde ikke kjort uaktsomt, og ulykken var derfor ikke dekket av
bilforsikringen i folge portugisisk lov. Avdedes familie gikk til seksmal mot forsikringssel-
skapet og krevde erstatning for lidt tap pd EU-rettslig grunnlag. I folge EUs motorvogndirek-
tiv skulle det ansvar som maétte oppstd, vaere dekket av en forsikring. Direktivene regulerte
imidlertid ikke betingelsene for at det skulle oppsta erstatningsansvar, og spersmélet om an-

svaret skulle bygges pa et objektivt eller subjektivt grunnlag var derfor ikke regulert av EU-

> Sag C-113/13 Azienda sanitaria locale n. 5 Spezzino” m.fl. mod San Lorenzo Soc. coop. Sociale Onlus og
Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus, premiss 8

32 Caranta (2016) s. 21
> Ruud og Ulfstein (2011), s. 93
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retten. EU-domstolen kom i1 denne sammenheng til at spersmélet om hvorvidt erstatning kun-

ne bygges pa objektivt grunnlag var opp til medlemsstatene selv & avgjore:

”Nér det ikke i fellesskabslovgivningen er truffet bestemmelse om, hvilken type erstatningsansvar for
motorkeretajer der skal daekkes af den lovpligtige forsikring, henherer det som udgangspunkt under
medlemsstaternes kompetence at vaelge den erstatningsansvarsordning, som skal gelde for skader, der
forvoldes ved ferdsel med motorkeretojer.”>*

Pa denne bakgrunn ble ikke saksekerne tilkjent erstatning. Sakens utfall barer preg av den
samme tankegangen som det restriktive tolkningsprinsipp bygger pa, nemlig at man ber for-
hindre at statene blir pdlagt mer omfattende plikter enn hva som umiddelbart folger av ordly-
den. I folkeretten har man riktignok beveget seg bort fra det restriktive tolkningsprinsippet 1
senere tid, og det er ikke lenger slik at det er den lgsning som gir statene mest frihet, som skal
velges.” Likevel ma det i folge Ruud og Ulfstein fortsatt vaere et utgangspunkt at inngrep i
statenes suverenitet krever et rettslig grunnlag i form av et slags folkerettslig legalitetsprin-
sipp.”® Mangel pa klar ordlyd er derfor et argument mot & skulle innfortolke et forbud mot &

kunne reservere myke anskaffelser til ideelle aktorer.

3.1.3  Betydningen av opphevelsen av skillet mellom prioriterte og uprioriterte
tienester

Det er pa det rene at det forrige anskaffelsesdirektivet’’ ikke var til hinder for at myke tjenes-
teytelser kunne reserveres til bestemte akterer. Direktivet skilte nemlig mellom A- og B-
tjenester, eller sikalte prioriterte og uprioriterte tjenester.”® Mens A-tjenestene var regulert av
direktivet, var B-tjenestene unntatt fra direktivets regler.”” Helse- og sosialtjenester herte inn
under B-tjenestene, og direktivets regler fikk derfor ikke anvendelse pa disse. Det var derfor
uomstridt at medlemsstatene ikke behevde a forholde seg til de spesielle anskaffelsesreglene

ved kjop av helse- og sosialtjenester i markedet.

I det nye anskaffelsesdirektivet er skillet mellom prioriterte og uprioriterte tjenesteytelser

opphevet. Helse- og sosialtjenester, som tidligere var unntatt anskaffelsesreglene, er nd spe-

> Sag (C-348/98 Vitor Manuel Mendes Ferreira og Maria Clara Delgado Correia Ferreira mod Companhia de
Seguros Mundial Confianca SA, premiss 28

>3 Fleischer (2000) s. 47

> Ruud og Ulfstein (2011) s. 93

37 Direktiv 2004/18

% Se artikkel 20 og 21, direktiv 2004/18/EF

> Begrunnelsen bak denne inndelingen var at A-tjenestene ble ansett for 4 ha en grenseoverskridende interesse,
og dermed for & veere av sterst betydning for det frie marked. B-tjenestene, derimot, ble ansett for bare &
vere av begrenset grenseoverskridende interesse. For nrmere om begrunnelsen bak inndelingen, se Arrow-
smith (2014) s. 416 og Hansen (2012) s. 113 flg.
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sialregulert 1 direktivets artikkel 74-77. Disse reglene regulerer altsa anskaffelser av helse- og

sosialtjenester generelt.

I sin utredning konkluderer Sejersted med at det nye systemet i direktiv 2014/24 inneberer at
det ikke lenger kan vere tillatt & forbeholde myke tjenester til ideelle organisasjoner pa sam-
me mate som etter den norske forskriften av 2006. P4 departementets spersmal om hvorvidt
dagens unntak for kjop av helse- og sosialtjenester fra ideelle organisasjoner kan viderefores,

svarer han:

”Dette kan besvares ganske kort og konsist. Etter min vurdering er det klart at dagens unntak i § 2-1 (3)
ikke kan videreferes i sin navarende form nar direktiv 2014/24 skal gjennomferes i norsk rett.”®’

I sin begrunnelse viser Sejersted bl.a. til at EU-lovgiver har valgt & oppheve skillet mellom
prioriterte og uprioriterte tjenester, og at helse- og sosialtjenester na tas inn under de anskaf-

felsesreglene som de tidligere var unntatt fra.

Det at EU-lovgiver har valgt 4 legge helse- og sosialtjenester inn under det nye direktivet, mé
naturligvis bety at disse tjenestene ikke lenger kan unntas fra de EU-rettslige anskaffelsesreg-
lene pa generell basis, 1 motsetning til etter direktiv 2004/18. Dette fremgér bl.a. av kommi-

sjonens forslag av 2011 til nytt direktiv:

”[d]en traditionelle skelnen mellem sakaldte prioriterede og ikkeprioriterede tjenesteydelser (A og B-
tjenesteydelser) vil blive afskaffet. Resultaterne af evalueringen har vist, at det ikke leengere er beretti-
get at begrense den fulde anvendelse af lovgivningen om indkeb til en afgraenset gruppe af tjeneste-
ydelser.”®!

I folge Kommisjonen er det altsa ikke lenger grunn til 4 la anskaffelsesreglene gjelde for en
avgrenset gruppe av tjenesteytelser. Det fins ogsa flere gode grunner til at regelverket ikke
lenger bare ber gjelde for sakalte prioriterte tjenester. Det er for eksempel vanskelig & se at
flere av de tidligere uprioriterte tjenestene, som for eksempel hotell- og restauranttjenester,
ikke har tilstrekkelig grenseoverskridende interesse til at de ber underlegges de alminnelige
anbudsreglene. Heller ikke andre typer helse- og sosialtjenester, som for eksempel apotek-
virksomhet og levering av sengetoy til sykehus, er enkle & begrunne at ber unntas fra de al-
minnelige anbudsreglene.®® En generell unntaksregel kan derfor med rette anses for & favne
for vidt.

% Sejersted (2014) s. 12
' KOM (2011) 896, s. 10

62 Se bilag IT B til direktiv 2004/18/EF som oppgir CPV-kodene for de typer tjenester som tidligere var klassifi-
sert som uprioriterte. For mer informasjon om CPV-koder, se mytenders.no
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Men dette betyr ikke at Sejersteds konklusjon er uangripelig. Temaet for Sejersteds utredning
og for denne avhandlingen er ikke anskaffelser av det som tidligere ble ansett som uprioriterte
tjenester generelt. Det vi er opptatt av, er anskaffelser av den mindre kategorien helse- og so-
sialtjenester, og kun 1 de tilfeller der leveranderen er en ideell organisasjon. Det er med andre
ord en vesentlig forskjell mellom det & kategorisere etter tjenestetype og det a kategorisere
bade etter tjenestetype og etter type leverander. Hvis man kategoriserer etter sistnevnte, vil
myke tjenester levert av ideelle organisasjoner utgjore en egen underkategori av den tidligere
hovedkategorien uprioriterte tjenester. Det er ikke nedvendigvis slik at underkategorien helse-
og sosialtjenester som leveres av ideelle organisasjoner, faller utenfor regelverket fordi EU-

lovgiver har valgt & oppheve den vide unntaksregelen for uprioriterte tjenester.
3.1.4  Betydningen av den nye unntaksregelen i art. 77

Et av argumentene mot at anskaffelser av helse- og sosialtjenester fra ideelle leveranderer
faller utenfor det nye direktivet, er innferingen av den nye unntaksbestemmelsen i art. 77.
Bestemmelsen apner for at helse- og sosialtjenester kan reserveres for en tredrsperiode til or-
ganisasjoner som oppfyller bestemte krav. Disse kravene er at organisasjonen md ha som
formal a utfere offentlige oppdrag knyttet til slike tjenester, at utbyttet skal benyttes til & opp-
fylle organisasjonens malsettinger og at eierstrukturen er basert pad medeierskap eller aktiv
deltakelse av ansatte eller brukere. I tillegg er det et vilkér at organisasjonen ikke har blitt
tildelt kontrakt for de samme tjenestene de siste tre arene av den samme oppdragsgiveren etter
samme bestemmelse. Regelen retter seg mot bestemte typer ideelle organisasjoner, og ned-

slagsfeltet er derfor smalere enn for ideelle organisasjoner generelt.”

I utredningen fra 2014 hevder Sejersted at selve det forhold at EU-lovgiver har valgt & konst-
ruere en egen og snevrere unntaksadgang for & kunne tildele myke tjenestekontrakter til visse
typer ideelle organisasjoner, mé bety at det ikke lenger kan vere adgang til & viderefore da-
gens unntaksregel i FOA § 2-1(3).%* Mandatet for Sejersteds utredning var 4 undersoke om det
etter implementeringen av det nye direktivet fortsatt vil vaere adgang til & unnta helse- og so-
sialtjenester fra anskaffelsesreglene dersom en slik kontrakt inngds med en ideell organisa-
sjon, slik forskriften av 2006 tillater. Jeg er enig med Sejersted i at denne unntaksregelen ikke
kan viderefores i1 sin ndvarende form, men jeg mener likevel at det vil vaere a ga for langt &
hevde at det ikke lenger er tillatt & forbeholde myke anskaffelser for ideelle leveranderer i

noen tilfeller, slik jeg oppfatter at Sejersted mener.

6 Se Hamer IT (2016) s. 513

%% Sejersted (2014), s. 13. Det samme synspunktet fremmes i den svenske Vilfardsutredningen, se SOU 2016:78,
s. 551
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Det er et viktig poeng at unntaksadgangen for de konkrete tilfeller i art. 77 taler mot at man
ogsa skal kunne reservere kontrakter til organisasjoner som ikke er listet opp i bestemmelsen.
Hensyn til sammenheng i regelverket tilsier at EU-lovgiver ikke ville gitt en egen, snevrere
unntaksregel for visse typer ideelle organisasjoner, dersom man mente at myke anskaffelser
fortsatt kunne reserveres til alle typer ideelle organisasjoner. Med andre ord kan det anfores at
artikkel 77 ma betraktes som en uttemmende regulering av adgangen til 4 reservere konkur-
ranser for ideelle organisasjoner.” Men selv om unntaksadgangen i artikkel 77 ved forste
oyekast later til & stenge for at man skal kunne reservere kontrakter til organisasjoner som
ikke er listet opp i1 bestemmelsen, er det etter min mening flere elementer som taler mot en
slik tolkning.

For det forste kom regelen inn i direktivet som et resultat av intens lobbyvirksomhet fra Stor-
britannia,”® som ensket & innfore en ordning for & ivareta enkelte nystartede virksomheter.®’
Dette er virksomheter som hovedsakelig er etablert av tidligere ansatte i offentlig sektor i den
hensikt & levere offentlige tjenester,”® og regelen kan derfor forklares som en slags omstil-
lingsregel myntet pa nyprivatiserte offentlige tjenester. EU valgte & imetekomme Storbritan-
nias enske ved a tillate en videreforing av disse virksomhetene i en overgangsperiode pa tre
ar. Det at man har villet gjore Storbritannias til lags ved & innfere en slik unntaksregel, trenger
imidlertid ikke bety at EU-lovgiver samtidig har ment at ingen andre tilfeller faller utenfor
direktivets regler.

For det andre er selve formalet med bestemmelsen, utover det 4 imgtekomme Storbritannias
onsker, svert uklart. Direktivets fortale begrunner unntaksadgangen med at den skal sikre
kontinuitet i offentlige tjenester.”” Noen begrunnelse utover dette gis ikke. Forfattere som
Hamer, Smith og Caranta har pekt pd at dette ikke gir noen ordentlig forklaring pd hensikten
med bestemmelsen.”” Caranta fremhever at det er vanskelig 4 se hvordan skillet ideel-
le/kommersielle organisasjoner er relevant nar det gjelder & sikre leveranderens palitelighet.”'
Videre harmonerer det dérlig med formélet om a sikre kontinuitet i offentlige tjenester at re-
gelen oppstiller en maksimal varighet pa tre ar, som far som konsekvens at ingen av de omfat-

tede organisasjonene kan levere en tjeneste sammenhengende over lengre tid enn dette.”?

% Goller (2015), s. 7

% Smith (2014), s. 167

"NOU 2014:4 5. 261

%% Smith (2014), s. 167

% Fortalens punkt 118

" Se Hamer I1 (2016) s. 512, Smith (2014), s. 167 og Caranta (2014) s. 93
" Caranta (2014) s. 93

72 Caranta (2014) s. 94
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Tidsbegrensningen inneberer dessuten en vesentlig innsnevring av unntaksbestemmelsens
praktiske nedslagsfelt.”” Tre ar ma regnes som en kort periode fordi hensynet til kontinuitet og

forutberegnelighet er ekstra viktig for brukerne av helse- og sosialtjenester.

Det at artikkel 77 ble innfert pd bakgrunn av lobbing fra Storbritannia uten at man har kunnet
si noe konkret om det EU-rettslige formalet bak bestemmelsen, skaper inntrykk av at EU-
lovgiver ikke har hatt et helt gjennomtenkt syn pd unntaksregelens funksjon. Goller og Sejer-
sted har dessuten papekt at bestemmelsen kom inn helt pa slutten av lovgivningsprosessen,”
noe som forsterker inntrykket av at regelen er resultatet av et lite gjennomtenkt hastearbeid.
Pa bakgrunn av dette virker det lite sannsynlig at EU-lovgivers hensikt med unntaksregelen
samtidig har vert & stenge for at myke tjenester forbeholdes andre typer ideelle organisasjoner
enn de som fremgér av bestemmelsen, til tross for at EU-domstolen har tillatt dette tidligere.
Det at man har valgt & gi en egen unntaksbestemmelse i art. 77, er derfor etter min mening
ikke et godt nok argument for at det ikke lenger skal vaere tillatt & forbeholde myke anskaffel-
ser til andre typer ideelle organisasjoner enn de som er listet opp i bestemmelsen. Som Goller
har hevdet, kan det at direktivet uttrykkelig &pner for & reservere visse kontraktstyper for ide-
elle organisasjoner like gjerne tas til inntekt for at dette ikke er prinsipielt utelukket av regle-

5
1’16.7

Videre er det ikke gitt at de organisasjonene som man kan reservere myke tjenester til etter
art. 77, ville veert omfattet av unntaksregelen som EU-domstolen har oppstilt gjennom bl.a.
Ambulanz Glockner og Sodemare. I de nevnte dommene la EU-domstolen vekt pa at det
foreld serlige karakteristika ved ytelsen som begrunnet at den burde leveres av ideelle akto-
rer, og at tilfellet dermed kunne unntas fra reglene om fri konkurranse, etableringsfrihet og fri
tilgang til & yte tjenester. Art. 77, derimot, inneholder ingen tilsvarende krav til at det m4 fore-
ligge slike hensyn. Regelen &pner for at oppdragsgiver kan reservere myke tjenestekontrakter
til en ideell organisasjon som oppfyller de vilkdrene som regelen oppstiller, uten at det ma
foreligge spesielle hensyn som tilsier at en reservasjon er den beste lasning i1 dette tilfellet.
Slik vil ikke alle de tilfellene som omfattes av art. 77-unntaket ogsa vere omfattet av det
domstolskapte unntaket. Fordi disse tilfellene ikke er overlappende, kan man ikke bruke den
nye regelen i art. 77 som argument for at direktivet har fraveket EU-domstolens rettspraksis

pa omradet.

3.1.5  Konklusjon

' NOU 2014:4 5. 261
™ Sejersted (2014) s. 19 og Goller (2015) s. 7. Selv har jeg ikke kunnet finne ytterligere belegg for dette.
” Goller (2015) s. 7

18



Det nye direktivets opphevelse av skillet mellom prioriterte og uprioriterte ytelser, samt innfe-
ringen av unntaksregelen i artikkel 77, er ikke gode nok argumenter for & kunne si med sik-
kerhet at myke tjenesteytelser som leveres av ideelle organisasjoner, faller innenfor det nye
direktivets anvendelsesomréde. Direktivet kan slik fungere som en kodifisering av tidligere

rettstilstand pa dette omradet.

Pa den andre siden fins det heller ingen positive holdepunkter for at det nye direktivet har
ment 4 viderefore tidligere rettstilstand. Jeg vil derfor forutsette for den videre dreftelsen at
det nye direktivet kommer til anvendelse péd disse tjenestene, og i stedet undersoke hvilket
handlingsrom det er innenfor det nye direktivet til & bruke ideelle leveranderer ved myke an-
skaffelser.

3.2 Spersmalet om direktivet tillater direkte tildeling

3.2.1 Innledning

Dersom man legger til grunn at anskaffelser av helse- og sosialtjenester fra ideelle organisa-
sjoner faller innenfor anvendelsesomradet til det nye direktivet, blir neste steg & undersoke
hva som folger av direktivet ndr det gjelder denne typen anskaffelser. Kan direktivet tolkes
slik at det &pner for direkte tildelinger til ideelle aktorer dersom dette kan begrunnes i ytelsens

karakter og brukernes behov?

3.2.2  Direkte tildeling er tillatt etter primaerretten

EU-domstolen har gjentatte ganger kommet til at direkte tildeling av myke tjenestekontrakter
til ideelle leveranderer ikke er i strid med reglene om de fire friheter, sa lenge det gjores etter
de betingelser som domstolen har oppstilt. Dette ble senest bekreftet i sak C-50/14 (CASTA):

”[N]ar alle de betingelser, der i henhold til EU-retten giver en medlemsstat mulighed for at fastsatte
brugen af frivillige sammenslutninger, er opfyldt, kan leveringen af sygetransportydelser overdrages til
disse sammenslutninger ved direkte tildeling og uden nogen form for offentliggarelse. Det manglende
krav om offentliggerelse indebarer, at de offentlige myndigheder, der pad de navnte betingelser gor
brug af frivillige sammenslutninger, i medfer af EU-retten ikke er forpligtet til at foretage en sammen-
ligning mellem de frivillige organisationer.”’

Flere har reist kritikk mot EU-domstolens konklusjon. Mens Brown har stilt spersmalstegn

ved hvordan hensynet til effektiv bruk av ressurser kan maksimeres dersom oppdragsgiver

7 Sag C-50/14 Consorzio Artigiano Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) m.fl. mod Azienda Sanitaria Locale
di Ciri¢, Chivasso e Ivrea (ASL TO4), Regione Piemonte, premiss 69
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ikke har sammenlignet tilbud fra to eller flere ideelle organisasjoner,”” har Caranta til og med
kalt avgjerelsen om 4 tillate direkte tildeling for “maddening”.”® Som Generaladvokat Wahl
anforte i1 saken, vil jo det at flere ideelle aktorer konkurrerer om den samme kontrakten, nor-
malt bare oppmuntre hver enkelt leverander til 4 bli ekstra kostnadsbevisst.”” En direkte tilde-
ling til en bestemt ideell organisasjon, derimot, gir ikke det samme insentivet til kostnadsre-

duksjon, og vil dessuten virke diskriminerende mot andre potensielle ideelle leverandorer.

Det er riktig at det strider med hensynet til fri konkurranse ikke & invitere flere ideelle aktorer
til & konkurrere om den samme tjenestekontrakten. Det kan imidlertid virke som at EU-
domstolen har ment at hvorvidt oppdragsgiver velger 4 sammenligne flere tilbud, er noe som
ber overlates til medlemsstatenes skjonn. Det vil vaere hensiktsmessig & gi oppdragsgiver ad-
gang til 4 foreta en direktetildeling i de tilfeller der man vet at det ikke fins et stort ideelt til-
bud av den aktuelle tjenesten, noe som for eksempel kan vaere aktuelt innenfor rusomsorgen.*’
En direktetildeling i slike tilfeller vil vare bdde tids- og arbeidsbesparende. P4 andre omrader,
derimot, kan det vere hensiktsmessig & underseke hva markedet har 4 tilby for man tar en
avgjorelse. Dette gjelder fortrinnsvis for de tjenesteytelsene der man har grunn til 4 tro at flere

ideelle aktorer vil ha interesse av a levere den aktuelle tjenesten.
3.2.3 Atillate direkte tildeling strider med anskaffelsesrettens formal

Selv om direkte tildeling av myke tjenestekontrakter til ideelle organisasjoner har blitt tillatt
etter de EU-rettslige primerreglene, betyr ikke dette at det samme er tillatt etter de sekundere

anskaffelsesreglene.

Det gir lite mening & komme til at det nye direktivet fir anvendelse pd myke tjenester som
leveres av ideelle akterer, og samtidig tolke direktivet slik at det gir adgang til direkte tilde-
ling av disse tjenestekontraktene. Hovedformélet med anskaffelsesreglene er & medvirke til en
apen og rettferdig konkurranse om offentlige kontrakter for & sikre den frie bevegelighet i EU,
og at alle virksomheter har lik adgang til offentlige kontrakter.”' Videre er et formal med di-
rektivet & fjerne hindringene for fri utveksling av tjenester for & beskytte interessene til de

tilbyderne som er etablert i en medlemsstat, og som ensker tilby tjenester til oppdragsgivere i

"'Se Brown (2016), s. NA76. Se ogsé Sanchez-Graells (2016) s. 36, som uttrykker det samme synet
"8 Caranta (2016)
7 Forslag til avgjerelse av generaladvokat Wahl i sag C-113/13 Spezzino av 30. April 2014, premiss 58

% Se for eksempel Agenda Kaupang (2011) s. 15, som omhandler en konkurranse om et rusomsorgstilbud i Oslo
der Kirkens Bymisjon var eneste tilbyder i konkurransen

! Hamer (2016) s. 32-33
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en annen medlemsstat.*” Dersom man tolker direktivet slik at det samtidig apner for at noen
tjenester kan tildeles direkte til en bestemt akter uten at det foretas en sammenligning med

andre aktorer, vil dette uthule formalene som direktivet er ment a ivareta.

Det a dpne for direkte tildeling av kontrakter om ytelser som faller innenfor direktivets an-
vendelsesomrade vil med andre ord bryte med de prinsipper som direktivet er fundert pa. Det
a komme til at anskaffelsesretten tillater direkte tildeling av myke tjenestekontrakter er derfor
egentlig det samme som & si at denne typen anskaffelser faller utenfor direktivets anvendel-
sesomrade. Det blir derfor paradoksalt & komme til at direktivet far anvendelse pa denne typen
anskaffelser, samtidig som man mener at det &pner for direkte tildeling av disse. Folgelig mé
man konkludere med at tjenester som faller inn under anskaffelsesdirektivet, ikke kan vaere

gjenstand for direkte tildeling, s lenge direktivet selv ikke eksplisitt tillater dette.™

3.3 Spersmalet om direktivet tillater & reservere konkurransen til ideelle
akterer

3.3.1 Innledning

Nér det ikke er mulig & foreta en direkte tildeling under direktiv 2014/24, ma det undersokes
om det fins andre muligheter for oppdragsgiver til & sikre at medkontrahenten er ideell. Her
vil alternativet vare a reservere kontrakten til ideelle tilbydere, slik at det er et vilkdr for &
delta i konkurransen at leveranderen opererer uten gevinst for gyet. Dette blir i realiteten et
spersmal om oppdragsgiver kan angi som kvalifikasjonskrav at leveranderen er en ideell or-
ganisasjon. Dette skiller seg fra det & foreta en direkte tildeling fordi oppdragsgiver ved en
reservasjon gir alle potensielle ideelle tilbydere muligheten til & delta i konkurransen. Dette
vil i storre grad fremme de anskaffelsesrettslige formélene ved at det dpner for konkurranse,
noe som bidrar til mest mulig effektiv bruk av samfunnets ressurser. Ulempen er at det a re-
servere konkurransen til ideelle tilbydere, ekskluderer kommersielle tilbydere fra & delta. En
reservasjon virker derfor begrensende pd konkurransen, selv om den dpner for mer konkurran-

se enn hva en direkte tildeling gjor.
3.3.2  Direktivets fokus pa myke tjenesters saerskilte egenskaper

Som vist i kapittel 2 har EU-domstolen hatt et sterkt fokus pé de spesielle hensynene som gjor
seg gjeldende ved myke anskaffelser, noe som har kunnet rettferdiggjore begrensninger i de

82 C-237/99 Kommissionen mod Frankrig, premiss 41

%3 Se for eksempel artikkel 16 nr. 2 bokstav a, som apner for bruk av direkte tildeling ved forsvarsanskaffelser
der det anses nadvendig for & beskytte vesentlige sikkerhetsinteresser
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fire friheter 1 form av direkte tildeling til ideelle leveranderer. Dette fokuset pa serskilte ka-

raktertrekk ved helse- og sosialtjenester er noe man finner igjen i direktivets forarbeider.

Det fremgar for eksempel av kommisjonens forslag til direktiv 2014/24 at det anses som klart
at ”den lovmassige indkebsordning ikke er tilpasset sociale tjenesteydelser, som behgver et
1”.84

serligt rege Kommisjonen ansé altsd at man hadde behov for egne reguleringer som gjel-

der slike tjenesteytelser:

”[S]ociale, sundhedsmassige og uddannelsesmassige tjenesteydelser har sarlige egenskaber, som geor
det uhensigtsmessigt at anvende de normale fremgangsmader ved tildelingen af offentlige tjenesteydel-
seskontrakter. Disse tjenesteydelser leveres typisk i en bestemt sammenhang, som er vidt forskellige fra
medlemsstat til medlemsstat som folge af forskellige administrative, organisatoriske og kulturelle for-
hold.”*

Denne uttalelsen begrunner for det forste hvorfor EU-lovgiver har valgt & regulere helse- og
sosialtjenester sarskilt i direktivets artikkel 74-77. Samtidig minner kommisjonens vektleg-
ging av myke tjenesters serlige egenskaper om argumentasjonen som EU-domstolen brukte 1
sakene Ambulanz Glockner, Spezzino og Sodemare, som ble brukt for & begrunne at det var
behov for andre fremgangsmaéter ndr det gjaldt anskaffelser av helse- og sosialtjenester fra
ideelle organisasjoner. Uttalelsen kan derfor tas til inntekt for at hensikten med det nye direk-
tivet ikke har vaert & bevege seg vekk fra de prinsippene som ble oppstilt av EU-domstolen i

disse dommene.

Kommisjonens uttalelse viser altsd at man i1 det nye direktivet fremdeles har et spesielt fokus
pa myke anskaffelsers serlige egenskaper, og hvordan disse egenskapene gjor at det er behov
for a folge andre fremgangsmater ved tildelingen av disse tjenestene. Dette taler for at det er
tillatt etter direktivet & reservere enkelte myke anskaffelser til ideelle organisasjoner der det

kan begrunnes i de samme hensynene.

I fortalen til direktiv 2014/24 understrekes det at helse- og sosialtjenester bare anses for a ha
en begrenset grenseoverskridende dimensjon. I denne sammenheng argumenteres det for at
medlemsstatene ber ha vide skjonnsbefoyelser ndr det gjelder valg av leveranderer til disse
tjenestetypene, pd grunn av den kulturelle sammenheng de leveres i, og av hensyn til deres
sensitive karakter.®® Punkt 5-7 i fortalen gir dessuten klare signaler om at det nye direktivet
ikke skal innebaere noen endring i medlemsstatenes frihet nar det gjelder & definere og a leve-

" KOM (2011) 896 s. 10
% KOM (2011) 896 s. 10
% Fortalens punkt 114
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re disse tjenesteytelsene i henhold til nasjonale behov.®” P4 den andre siden understrekes det
at helse- og sosialtjenester som overstiger terskelverdiene, ma underlegges gjennomsiktighet
pa EU-plan.*®

Her reflekterer direktivets fortale en viss spenning. P& den ene siden understrekes det at med-
lemsstatenes organisering av helse- og sosialtjenester er noe EU ikke skal legge seg opp i,
mens det pd den andre siden gis uttrykk for at det vil f4 negative konsekvenser for fellesmar-
kedet dersom disse tjenestene unntas fra konkurranse.* Men det legges i det minste vekt pa at
myke anskaffelser har sarskilte karaktertrekk, og at dette gjor at de vanlige anbudsreglene

ikke egner seg til & regulere disse fullt ut.

At konkurransefremmende hensyn ikke skal ga pa bekostning av helse- og sosialtjenestenes
serlige karaktertrekk, kommer sterkere frem nér det i fortalen vises til at medlemsstatene 1
forbindelse med tildeling av kontrakter vedrerende tjenesteytelser til personer ber ta hensyn
til TEUV art. 14.”° Av artikkel 14 fremgér det at unionen og dens medlemmer skal serge for
at tjenester av allmenn ekonomisk betydning, i lys av den rolle slike tjenester spiller nar det
gjelder & fremme sosial og territorial utjevning, skal kunne ytes pd grunnlag av de prinsipper
og vilkar som gjor det mulig for dem & utfere sine oppgaver. I dette ligger en oppfordring til
medlemsstatene om & balansere formalet med de sosiale tjenestene med interessen i & apne
markedet for sosiale tjenester for konkurranse.”’ Wehlander ser det slik at dette indikerer at
EU-lovgiver ikke ensker & fremme uhindret konkurranse pa feltet for helse- og sosialtjenes-

‘[er.92

Videre inneholder direktivet som nevnt en spesialregel for bestemte utrykningstjenester utfort
av ideelle organisasjoner.” Fortalen begrunner dette unntaket med at det ville vaere vanskelig
a bevare disse organisasjonenes “’s&rlige karakter”/”particular nature” dersom leveranderene
av disse tjenestene skulle utvelges etter direktivets prosedyrer.”* Denne begrunnelsen er inter-
essant 1 var sammenheng da den utelukkende er forankret i at ideelle organisasjoner har en
verdi i1 seg selv. Unntaksbestemmelsen og dens underliggende begrunnelse gjelder riktignok

bare for bestemte nedtjenester, men den illustrerer at tanken om at non-profittorganisasjoners

¥7 @lykke og Nielsen (2015) s. 308
% Fortalens punkt 114

% Smith (2014), s. 161

% Fortalens punkt 114

! Wehlander (2016), s. 239

92 Wehlander (2016), s. 240

% Artikkel 10, bokstav h

% Fortalens punkt 28
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ideelle karakter er beskyttelsesverdig i seg selv, og det pa bekostning av konkurransefrem-
mende hensyn, ikke er fremmed for EU-lovgiver. Her kan det igjen innvendes at det at forta-
len bare nevner leveranderer av ambulansetjenester, gir grunnlag for motsetningsslutninger.
Med andre ord kan man pastd at dersom EU-lovgiver hadde ment at andre ideelle tjenestele-
veranderer ogsa har en sarlig karakter som ber ivaretas, ville disse vert nevnt. Den s&regne
karakteren som kjennetegner ideelle leveranderer av ambulansetjenester, er imidlertid noe
som ogsa kjennetegner andre typer ideelle organisasjoner. Lik tilgang til helsetjenester uav-
hengig av geografi er et typisk hensyn som ideelle organisasjoner sikter 4 imetekomme, for
eksempel innen rusomsorgen.” Her er hensikten bak lokalt etablerte tilbud at brukerne ikke
skal matte palegges a reise langt for 4 motta hjelp.”® Det er derfor vanskelig 4 se at direktivet

skal kunne gi grunnlag for motsetningsslutninger i denne sammenheng.
3.3.3  Direktivet skal fremme sosiale hensyn

I direktivets forarbeider uttaler EU-kommisjonen at et formdl med anbudsreglene er &

”[glive ordregiverne bedre mulighed for at anvende offentlige indkeb til stette for falles sam-
fundsmaessige mal sasom (...) fremme af (...) social integration samt sikring af de bedst mulige beting-
elser for tilvejebringelse af sociale tjenester af hej kvalitet.””’

Uttalelsen viser hvordan Kommisjonen anerkjenner at anskaffelsesreglene ikke bare forfelger
formélet om 4 sikre det indre marked, men at de ogsé skal tilgodese andre samfunnsmessige
maél som sosiale hensyn.”® Med andre ord er det ikke slik at direktivet utelukkende skal frem-
me okt konkurranse. De konkurransefremmende hensyn ma ogsa veies mot hensynet til bru-
kerne av de sosiale tjenestene. A reservere myke tjenestekontrakter til ideelle leveranderer

fremstér 1 denne sammenheng som en hensiktsmessig losning.

I trdd med Kommisjonens uttalelser fremgéar det av Radets diskusjoner vedrerende det nye
direktivet at hensikten med light-regimet ikke er & begrense medlemsstatenes muligheter nar
det gjelder innkjop av helse- og sosialtjenester, men a gi dem okt fleksibilitet i organiseringen
av anbudsprosedyrene for slike tjenester:

”Social services of general economic interest have a fundamental role in the EU citizens' life quality.
The European public procurement rules respect the competence of Member State in this field as they do
not in any way oblige Member States to externalise the execution of such services. If contracting autho-

% Goller (2015) 5. 9

% Goller (2015) 5. 9

9T KOM/2011/896, s. 2
* Hamer (2016) s. 34
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rities decide to externalise such services, they have to comply with EU rules. The objective is now to
give more flexibility to Member States to organise the tender procedures for these services.””

Sitatet bekrefter hvordan direktiv 2014/24 ikke bare har til hensikt & sikre sa stor konkurranse
som mulig. Et formal med direktivet er ogsa 4 ivareta sosiale hensyn, og dette krever at det gis

rom for smidige lgsninger ved innkjep av helse- og sosialtjenester.

Vi har na sett pa forarbeider til direktivet i form av uttalelser fra Kommisjonen og diskusjoner
i Radet. Slike uttalelser er riktignok ikke bindende for EU-domstolen,'® og ma derfor leses
med en viss varsomhet. Videre inneholder EUs sekunderrett, i motsetning til for eksempel
skandinavisk rett, lange fortaler som gir uttrykk for bl.a. formalet med reglene. Dette gjor at
forarbeidene generelt far mindre betydning i EU-retten nér det gjelder & fastlegge meningen

101
med en lovbestemmelse.

Likevel er direktivets forarbeider av rettskildemessig og praktisk
interesse, da de gir uttrykk for bl.a. hvordan EUs organer mener at direktivene korrekt skal
tolkes og praktiseres.'”” Dessuten har EU-domstolen anvendt forarbeider for & fastlegge inn-
holdet i lovbestemmelser der reglenes betydning ikke fremgér tilstrekkelig klart av ordlyden
eller formalsbetraktninger alene.'” Jo mer uklar ordlyden er, desto sterre grunn er det til &
undersoke regelens formal og bakgrunn, og her kan forarbeidene vere nyttige.'”* EU-
domstolens bruk av forarbeider som rettskilde har dessuten okt i den senere tid,'® noe som

bl.a. skyldes okt tilgjengelighet og bedre kvalitet pa forarbeidene.'

3.3.4  Det ma oppstilles et krav til en faktisk sammenheng mellom leverandgrens
ideelle karakter og ytelsens kvalitet

Et viktig argumentet mot at EU-lovgiver i direktiv 2014/24 har ment & apne for at myke an-
skaffelser kan reserveres til ideelle organisasjoner, er at en slik adgang ikke vil kunne garante-
re at ideelle organisasjoner rent faktisk vil prestere en bedre ytelse. Dersom det ikke stilles
krav til en slik sammenheng mellom leveranderens ideelle karakter og ytelsens kvalitet, vil

det dessuten utgjere en mulighet & omgé regelverket pa. En slik omgdelse er klart i strid med

%92011/0438(COD)

%0 Jf. TEUV artikkel 288, femte ledd

% Rosas (2004), s. 336

192 Sejersted (2014) s. 11

1% Frick og Schonberg (2003), s. 168

1% Rosas (2004), s. 337

195 Se for eksempel Arnesen og Stenvik (2015) s. 37 og Fenger (2004) s. 530
1% Sejersted (2011) s. 233
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bestemmelsen om at det innebarer en ulovlig innskrenkning av konkurransen dersom anbudet

utformes med den hensikt & urettmessig favorisere visse ekonomiske akterer.'”’

Rettspraksis viser imidlertid at et vilkér for at konkurransebegrensende tiltak skal tillates, er at
den ideelle leveranderen rent faktisk ma bidra til en realisering av de sosiale formalene. EU-
domstolen har som nevnt flere ganger slétt fast at de sarlige karakteristika som knytter seg til
helse- og sosialtjenester, gjor at det ikke er i strid med traktatreglene a reservere visse myke
anskaffelser til ideelle leverandorer.'”® Samtidig har domstolen understreket at adgangen til en
slik reservasjon forutsetter at den rettslige rammen for kontraktene rent faktisk ma bidra til en
realisering av tjenestenes sosiale forméal. Dette ble forste gang slatt fast i C-113/13 (Spezzi-
)'% og har senere blitt gjentatt av EU-domstolen i sak C-50/14 (Casta)'"
var det altsd ikke tilstrekkelig & anta at de ideelle organisasjonene fremmet de sosiale forma-

no . I disse sakene
lene utelukkende fordi de var ideelle, det méatte ogsd kunne godtgjores at de rent faktisk ville
gjore det. Dommene illustrerer hvordan sarbehandlingen av ideelle organisasjoner har som
formal & sikre at de ideelle akterene som er egnet til & nd sosiale mal, fr bidra med dette, men
uten at denne s@rbehandlingen skal kunne fungere som en bakvei for ulovlig tildeling av of-

fentlige kontrakter.'"'

Vilkéaret om en faktisk sammenheng mellom organisasjonens ideelle karakter og ytelsens kva-
litet er imidlertid noksa vagt. EU-domstolen har ikke utdypet under hvilke omstendigheter
dette vilkéret er oppfylt, og det er overlatt til de nasjonale domstolene 4 anvende dette pd sa-

kens faktum.''?

Et sentralt moment er at det dreier seg om en forhandsvurdering som ma gjo-
res av oppdragsgiver i anskaffelsesprosessens innledningsfase. Det er altsa ikke snakk om &
evaluere resultatene i ettertid, noe som gjor at vurderingen i en viss grad objektiviseres. Opp-
dragsgivers begrunnelse for & reservere konkurransen utgjor derfor en viktig del av konkur-
ransegrunnlaget, og ber bygge pd de samme prinsipper som EU-domstolen har oppstilt. Slik
vil reserveringen for eksempel kunne forsvares med at hele befolkningen skal ha lik tilgang pa
tjenesten, uavhengig av geografi og ekonomi, og at ideelle leveranderer antas & vare bedre
egnet til & levere dette. En annen begrunnelse kan vare ensket om at overskuddet skal ga til-
bake til brukerne av tjenesten i stedet for til eierne, og at man mener dette vil resultere i et

bedre tjenestetilbud. Dette fordrer imidlertid at det etterpraves at overskuddet faktisk tilbake-

"7 Artikkel 18 nr. 1
1% Dette vil bli dreftet naermere i pkt. 3.2.3

1% Sag C-113/13 Azienda sanitaria locale n. 5 ”Spezzino” m.fl. mod San Lorenzo Soc. coop. Sociale Onlus og
Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus, premiss 65

"% Sag C-50/14 Consorzio Artigiano Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) m.fl. mod Azienda Sanitaria Loca-
le di Cirie, Chivasso e Ivrea (ASL TO4), Regione Piemonte, premiss 66

" Aschieri (2016) s. 11-12
"2 Brown (2016), s. NA74
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fores til driften av tilbudet. En slik kontroll vil for eksempel innebere 4 se til at ikke uned-
vendig store summer gar til lonninger, eller at virksomheten ikke kjoper kostbare tjenester av

selskaper som eies av noen som sitter i stiftelsen.

Dommene som oppstiller kravet om en faktisk sammenheng, er som nevnt avsagt for vedta-
kelsen av det nye anskaffelsesdirektivet og gjelder bare spersmalet om hvorvidt anskaffelsene
var i trdd med EU-traktatens regler. Men det gir mening at der EU-domstolen har funnet det
nedvendig & stille krav til en faktisk sammenheng etter primarreglene, vil den finne grunn til
a gjore det samme etter sekunderreglene. Det samme folger av en ”fra det mer til det mind-

re”-betraktning.

3.3.5 Konklusjon: Reservering kan fungere som et godt kompromiss

Selv om hovedformalet med anskaffelsesdirektivet er & medvirke til en dpen og rettferdig
konkurranse om offentlige kontrakter, gir direktivet samtidig uttrykk for at et annet formal er
a bidra til en realisering av sosiale mal. Dersom direktivet skal lykkes i1 & ivareta disse kryss-
ende hensynene, er det nedvendig a finne en lgsning som tilgodeser begge disse formalene,
uten at ivaretakelsen av det ene fortrenger det andre. P4 den ene siden kan ikke myke tjenes-
teytelser folge de ordinzre anskaffelsesreglene til punkt og prikke, da dette vil gé pa bekost-
ning av de sosiale formélene som helse- og sosialtjenestene skal ivareta. P4 den andre siden
vil det & foreta direkte tildelinger av myke tjenesteytelser til ideelle organisasjoner ga kraftig
utover hensynet til konkurranse og likebehandling, som utgjer selve kjernen i anskaffelsesreg-
lene. En reservasjon av myke tjenestekontrakter til ideelle akterer, derimot, vil kunne fungere
som et godt kompromiss. En slik reservasjon bidrar til & skape konkurranse mellom flere po-
tensielle aktorer, samtidig som det sikrer at de sosiale formélene med ytelsen ikke pavirkes

negativt av profittkrav.

Det er imidlertid viktig & tilfoye at en reservasjon av myke tjenesteytelser til ideelle aktorer
ikke kan tillates i ethvert tilfelle. En betingelse for & kunne foreta en slik reservasjon er at den
ideelle leveranderen rent faktisk vil bidra til en realisering av de sosiale formalene med ytel-
sen. Med andre ord mé det kunne pévises en positiv sammenheng mellom leveranderens ide-

elle karakter og tjenesteytelsens kvalitet.

Pa bakgrunn av det ovennevnte konkluderer jeg med at det nye anskaffelsesdirektivet ikke vil
vare direkte til hinder for & reservere myke tjenestekontrakter til ideelle organisasjoner. Det
avgjorende vil matte bli en konkret vurdering i det enkelte tilfelle, der ulempene med & for-
skjellsbehandle ideelle leveranderer veies opp mot fordelene ved en reservasjon. Det er videre

grunn til 4 tro at jo klarere oppdragsgiver kan pavise at ideelle akterer kan levere kvalitativt
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bedre helse- og sosialtjenester enn kommersielle akterer, desto sterre vil handlingsrommet

veere for & foreta en reservasjon.'

'3 Sejersted (2014) s. 4
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4 Vurdering av risikoen ved a reservere myke tjenester til
ideelle aktorer

4.1 Innledning

Selv om man sier seg enig i at reservering er tillatt etter sekundaerreglene, fins det likevel ing-
en garanti for at EU-domstolen vil dele dette synet. Det kan derfor fremstd som for risikofylt &
reservere kontrakter til ideelle akterer i slike tilfeller. Men hva gar egentlig en slik risiko ut
pa, og er gevinsten i & holde seg pa ”den trygge siden” sterre enn & utfordre et uklart rettsbil-
de?

Jeg vil i det folgende se pa hvilken risiko det innebzarer for norske myndigheter & lovfeste en
adgang til & reservere anskaffelser av helse- og sosialtjenester til ideelle organisasjoner. Vide-
re vil jeg drefte hvor risikabelt det er for oppdragsgivere & reservere kontrakter til ideelle or-

ganisasjoner.
4.2 Konsekvenser for Norge som part i E@S-avtalen

Dersom norske myndigheter lovfester en adgang for oppdragsgiver til & reservere anbudskon-
kurranser om myke tjenester til ideelle organisasjoner, kan ett av tre ulike scenarioer inntreffe:
Saken kan havne til behandling i KOFA, den kan ende opp i de ordinare domstolene eller den
kan behandles av EFTA-domstolen etter soksmaél fra ESA.

Det vanligste i1 en anskaffelsestvist er at saken havner til behandling i klagenemnda for offent-
lige anskaffelser (KOFA). Klagenemda kan bare preve hvorvidt oppdragsgivers beslutning
om 4 reservere kontrakten er lovmessig etter lov om offentlige anskaffelser med tilherende
forskrifter.''* Dersom nemnda vurderer at forskriftsbestemmelsen er i strid med Norges EQS-

forpliktelser, vil den kunne komme til at bestemmelsen er ugyldig.'"”

Nemnda uttaler seg om
hva som er gjeldende rett, men dens uttalelser er kun radgivende.''® KOFA avgjor derfor ikke
tvisten med bindende virkning mellom partene, og avgjerelsen far slik ingen rettslige konse-
kvenser 1 seg selv. Avgjorelsen vil imidlertid vaere et vektig argument for hva rettstilstanden

Cr.

"4 Forskrift om klagenemnd om offentlige anskaffelser § 12

5 For mer om forskriftsbestemmelser som er i strid med folkerettslige forpliktelser, se Arnesen og Stenvik

(2015) s. 131-132

"¢ Jf. Forskrift om klagenemnd om offentlige anskaffelser § 1
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Et alternativ til behandling i KOFA er at private angriper selve lovbestemmelsen ved & anleg-
ge seksmal mot staten for manglende gjennomfering av E@S-rettslige forpliktelser. Dersom
retten kommer til at unntaksadgangen for ideelle organisasjoner ikke er en korrekt implemen-
tering av EU-direktivet, vil myndighetene kunne bli erstatningsansvarlige dersom sakseker

har lidt ekonomisk tap som folge av unntaket.''’

Dersom lovgiver innferer en regel som gir adgang til 4 reservere helse- og sosialtjenester til
ideelle organisasjoner, kan ESA iverksette undersokelser pa eget initiativ, eller etter klage.''®
Et privat rettssubjekt i form av en konkurrerende leverander kan for eksempel klage til ESA
som resultat av at virksomheten mener a ha blitt ulovlig forbigatt i konkurransen. ESA er gitt
en serskilt kontrollkompetanse pad omridet for offentlige anskaffelser, noe som gjor at organet
kan ta opp mistanker om brudd pa regelverket raskere enn ellers. Dersom ESA finner at et
forhold er i strid med anskaffelsesreglene, kan organet gi nasjonale myndigheter en frist pd 21
dager til enten 4 rette opp forholdet eller gi en begrunnet redegjorelse for hvorfor dette ikke
har skjedd.'"” Alternativt kan ESA anlegge traktatbruddsseksmal for EFTA-domstolen.'*
Dersom EFTA-domstolen skulle komme til at det er i strid med E@S-avtalen 4 tillate at myke
anskaffelser kan reserveres til ideelle organisasjoner, vil Norge bli demt for & ha brutt sine
EOS-forpliktelser. Staten vil da matte treffe de vedtak som er nedvendig for & oppfylle EFTA-
domstolens avgjerelse.'!

4.3 Konsekvenser for oppdragsgiver

Dersom norske myndigheter innforer en lov som gir adgang til & reservere myke tjeneste-
kontrakter til ideelle akterer, ma dette gjores gjennom en bestemmelse som overlater et visst
skjennsrom til oppdragsgiver. Som jeg har vart inne pa, har EU-domstolen oppstilt som vil-
kar for & forbeholde levering av helse- og sosialtjenester til ideelle akterer at leveranderen
faktisk bidrar til en realisering av de sosiale formalene med ytelsen. Dette kan formuleres som
et krav om at det md kunne pavises en positiv sammenheng mellom leveranderens ideelle
karakter og ytelsens kvalitet.'** Fordi dette kravet er en forutsetning for 4 kunne reservere
konkurransen til ideelle organisasjoner, ma en lovbestemmelse som &pner for dette, forutsette

at dette vilkéret er oppfylt. Det mest praktiske i denne sammenheng er at lovgiver overlater

"7 Et slikt erstatningsansvar ble for forste gang oppstilt av EFTA-domstolen i E-09/97, Erla Maria Sveinbjorns-

dottir v. The Government of Iceland, premiss 62. For mer om reglene om statens erstatningsansvar ved
manglende gjennomforing av EQS-regler, se Fredriksen (2011) s. 73 flg.

18 Sejersted (2011) s. 149

"% Jf. ODA-avtalen art. 23 og protokoll 2 til avtalen
120 Jf. ODA-avtalen art. 31

2L Jf. ODA-avtalen art. 33

122 Se pkt. 3.3.5
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denne skjennsvurderingen til oppdragsgiver. En slik bestemmelse vil for eksempel kunne se
slik ut:

”§ x-x Helse- og sosialtjenester:
Der karakteristika ved tjenesteytelsen tilsier at leverandorkretsen avgrenses til ideelle organi-

sasjoner, kan oppdragsgiver reservere konkurransen om kontrakten til slike aktorer”.

Dersom oppdragsgiver reserverer konkurransen til ideelle organisasjoner med hjemmel i en
slik bestemmelse, kan kommersielle aktorer tenkes a hevde at det ikke er grunnlag for & ute-
lukke dem pé bakgrunn av en slik reservasjon. I s fall vil saken kunne havne til behandling 1
KOFA. I en slik klagesak ma oppdragsgiver kunne rettferdiggjore reservasjonen av konkur-
ransen ved & pavise at ytelsens karakter virkelig tilsier at leveranderen er ideell. Her vil EU-
domstolens prinsipper om solidaritet og universalitet fungere som sentrale argumenter. Skulle
KOFA komme til at oppdragsgiver ikke hadde grunn til & reservere konkurransen, kan klage-
nemnda gi uttalelse om at det er begatt brudd pa anskaffelsesreglene.'> Resultatet av en slik
uttalelse vil vaere at oppdragsgiver ma lyse ut ny konkurranse som er apen for kommersielle
sa vel som ideelle tilbydere. Nemnda har riktignok nylig fatt kompetanse til a fatte vedtak om
overtredelsesgebyr.'** Dette gjelder imidlertid bare dersom det er foretatt en ulovlig direkte
anskaffelse. I vért tilfelle er det ikke snakk om & ha foretatt en direkte tildeling, men & ha re-
servert konkurransen til visse typer akterer. Det er derfor vanskelig a se at overtredelsesgebyr
vil bli aktuelt her.

En kommersiell leverander som mener seg forbigétt, kan ogsé anlegge seksmal mot opp-
dragsgiver for domstolene. Dersom retten skulle komme til at reservasjonen av anskaffelsen
ikke er berettiget, kan den sette beslutningen til side eller stanse kontraktsinngaelsen ved mid-
lertidig forfoyning.'*> Erstatning av motpartens negative eller positive kontraktsinteresse vil
imidlertid ikke bli aktuelt her. For & kunne idemme erstatning ma det bevises at saksoker har

lidt et okonomisk tap som felge av at oppdragsgiver har brutt reglene.'*

For den negative
kontraktsinteressen ma det kunne pévises at saksegker har hatt utgifter som folge av oppdrags-
givers regelbrudd. Hoyesterett har i denne sammenheng uttalt at det ma kunne pévises at leve-
randeren ikke ville ha deltatt i konkurransen om han hadde kjent til at feilen ville ha blitt be-
gatt.'”” T en reserveringssituasjon vil det eventuelle regelbruddet bestd i at oppdragsgiver

urettmessig har utelukket leveranderen fra & delta i konkurransen. Erstatning kan derfor vans-

'2 Jf. Forskrift om klagenemnd om offentlige anskaffelser § 12, annet ledd

124 Jf. Forskrift om endring i forskrift om klagenemd for offentlige anskaffelser, § 13 bokstav a fjerde ledd
125 Se lov om offentlige anskaffelser §§ 8-9
12 Jf. lov om offentlige anskaffelser § 10

127 Jf. Rt-1997-574 (Firesafe), s. 578
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kelig bli aktuelt der sakseker ikke har kunnet deltatt i konkurransen i det hele tatt, og folgelig
ikke har hatt noen utgifter i forbindelse med deltakelsen. For erstatning av den positive kon-
traktsinteressen ma det kunne pavises at sakseker ville blitt tildelt kontrakten dersom opp-
dragsgiver hadde utformet konkurransegrunnlaget i henhold til regelverket. Heller ikke her
kan det pavises at sakseoker ville ha vunnet kontrakten nir vedkommende ikke har deltatt i

konkurransen i det hele tatt.
44 Lav sannsynlighet og sma konsekvenser gir liten risiko

Begrepet risiko har mange definisjoner. En definisjon er at risiko utgjer kombinasjonen av
sannsynlighet og utfall.'*® Det vil si at risikoen er lik sannsynligheten for at et scenario vil

inntreffe, ganger alvorligheten av utfallet.'*

For norske myndigheter vil et ugnsket scenario vere at staten blir demt til & betale erstatning
for manglende gjennomfering av EQS-rettslige forpliktelser i domstolene, eller at Norge
demmes for traktatbrudd i EFTA-domstolen etter seksmal fra ESA. Sannsynligheten for at
noen av disse scenarioene vil inntreffe, md imidlertid regnes for & vere noksa lav. Nar det
gjelder soksmél for domstolene, er det lite sannsynlig at en privat anbyder som foler seg for-
bigétt i en konkurranse, vil péta seg a gd til sak mot den norske stat for manglende gjennom-
foring av E@S-retten. En mulighet som fremstar som noe mer sannsynlig, er at en interesseor-
ganisasjon reiser sgksmal fordi saken gjelder et forhold som det ligger innenfor organisasjo-
nens formal og naturlige virkeomride & ivareta, jf. tvisteloven § 1-4. Det md 1 sa fall kunne
pavises at organisasjonen har et reelt behov for & fa kravet avgjort etter tvisteloven § 1-3."%°
Organisasjoner som kan tenkes & ha rettslig interesse i denne sammenheng, er for eksempel
NHO. Organisasjonen har ved flere anledninger uttrykt at det er behov for mangfold p& mar-
kedet innenfor helse- og sosialtjenester, og at det derfor er viktig at markedet ikke reserveres

for bestemte aktorer.'>!

Det mé imidlertid anses som lite sannsynlig at ESA skulle anlegge seksmal mot norske myn-
digheter i EFTA-domstolen. Selv om ESA plikter & undersoke alle klager som herer under
dets kompetanse, velger organet langt pa vei selv hvilke saker det gir videre med."** For at
Norge skal demmes for traktatbrudd, mé derfor ESA for det forste velge a ga videre med sa-

ken, og for det andre ma EFTA-domstolen komme til at forholdet utgjor et traktatbrudd.

128 Aven (2012) s. 37
129 Aven (2012) s. 37
30 For mer om organisasjoners soksmalsadgang, se Backer (2015) s. 235 flg.
BINHO (2016)

132 Sejersted (2011) s. 148
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Sejersted vurderer det som “overveiende sannsynlig” at norske myndigheter vil tape en slik
rettssak.'” Etter min mening er derimot sannsynligheten noksi lav, bla. fordi EFTA-
domstolen plikter & legge vekt pd EU-domstolens praksis i sine avgjerelser.””* EFTA-
domstolen ma derfor legge vekt pé de tidligere dommene der EU-domstolen har kommet til at

det er tillatt & reservere helse- og sosialtjenester til ideelle organisasjoner.'>

Nér det gjelder konsekvensene av & bli demt er ikke dette sa alvorlig for Norge som en kan-
skje skulle tro. Konsekvensene av 4 tape saken vil forst og fremst vaere at norske myndigheter
ikke vil kunne reservere myke anskaffelser til ideelle organisasjoner i fremtiden. I tillegg vil
staten eventuelt matte erstatte en privat leveranders tapte inntekter for ikke 4 ha vunnet en
anbudskontrakt. Men et slikt tap vil, som nevnt, vaere vanskelig & dokumentere da det ikke
kan bevises at en leverander som har vert utelukket fra & delta 1 konkurransen, ville ha vunnet

kontrakten.

Fordi risiko betyr sannsynlighet ganger utfall, vil en svert liten sannsynlighet kombinert med
sveert alvorlige konsekvenser likevel gi en stor risiko. Omvendt vil risikoen ogsa vere stor der
konsekvensene er sma, men sannsynligheten er stor. I vért tilfelle er imidlertid sannsynlighe-
ten for at Norge taper en slik sak, noksé lav, samtidig som konsekvensene er sma. Alternativet
vil jo vere ikke & tillate at myke anskaffelser reserveres til ideelle organisasjoner selv om
konkrete forhold tilsier at det er en fordel at leveranderen opererer uten gevinst for gyet. Pa
denne bakgrunn vil ikke norske myndigheter ha mye a tape pa a utfordre en uklar rettstilstand.
Dersom staten skulle komme til & tape saken, ville jo dette uansett fort til det samme, nemlig
at man ikke lenger kan reservere myke anskaffelser til ideelle akterer. A ta denne sjansen ba-
sert pa en ren risikokalkulering forer ogséd med seg etiske problemstillinger. Mens noen vil
finne det uetisk & utfordre regelverket, vil andre anse det som minst like problematisk at man
unnlater & underseke rekkevidden av det handlingsrommet direktivet dpner for. Det vil imid-

lertid bli for vidtrekkende & g& naermere inn pé de etiske aspektene her.

Pa grunn av den lave risikoen kan det vaere grunn til & utfordre den uklare rettstilstanden un-
der det nye direktivet. Dersom norske myndigheter ensker & bevare det ideelle arbeidet i hel-
se- og sosialsektoren, medferer det ingen stor risiko a lovfeste en regel som tillater & reservere
myke anskaffelser til ideelle organisasjoner i de tilfeller der det fins en faktisk sammenheng

mellom nullgevinst-kravet og ytelsens kvalitet.

133 Sejersted (2014) s. 13
13 Jf. E@S-avtalen art. 6 og ODA-avtalen art. 3
133 Se bl.a. C-70/95 (Sodemare), C-475/99 (Ambulanz Gldckner) og C-113/13 (Spezzino)
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For oppdragsgiver vil det ugnskede scenarioet bestd i at man klages inn til KOFA eller sakso-
kes for domstolene. Hvorvidt det foreligger en hoy sannsynlighet for at dette vil skje, beror pa
kvaliteten av oppdragsgivers vurdering. Der oppdragsgiver har reservert konkurransen til ide-
elle aktorer uten & ha noen holdepunkter for at karakteristika ved ytelsen tilsier at leverander-
kretsen begrenses, er det klart at sannsynligheten for at saken havner i KOFA eller domstole-
ne, er hoy. Har oppdragsgiver derimot foretatt en konkret vurdering og kommet til at det fins
en sammenheng mellom leveranderens ideelle karakter og ytelsens kvalitet, er sannsynlighe-
ten mindre. Sannsynligheten kan imidlertid tenkes & vare heyere i startfasen etter innferingen
av en eventuell lovbestemmelse som gir adgang til reservering, da kommersielle leveranderer
kan tenkes a ga til sak for & underseke hvor grensene gir. Men slike seksmal vil nok minke
etter hvert som KOFA og domstolene trekker opp grensene for hvilke tilfeller som rettferdig-

gjor en reservering av konkurransen.

For oppdragsgiver vil en mulig konsekvens av en domfellelse veere at man lyser ut ny konkur-
ranse som ogsad er dpen for kommersielle akterer. Et alternativ vil vere 4 tilby tjenesten i
egenregi, noe som gjor at oppdragsgiver slipper a forholde seg til anbudsreglene i det hele tatt.
Oppdragsgiver ma dermed vurdere fordelene av a reservere konkurransen til ideelle opp mot
kostnadene ved a lyse den ut pa nytt eller eventuelt avlyse konkurransen for & tilby tjenesten i
egenregi. Momenter i vurderingen vil vere hvor mye merarbeid som kreves for 4 lyse ut ny
konkurranse, om man har tid til en eventuell forsinkelse og sakskostnadene ved et eventuelt
soksmal.
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5 Alternative mater a tilgodese ideelle leverandegrer pa
5.1 Innledning

Det er ikke gitt at rettstilstanden under det nye direktivet er slik at det er tillatt & reservere
konkurransen til ideelle organisasjoner. Neste skritt vil derfor vaere & underseke hvorvidt det
fins andre mater & tilgodese ideelle leveranderer pa. I denne dreftelsen vil jeg undersoke hvil-
ke alternativer oppdragsgiver har til 4 anvende ekskluderende kvalifikasjonskrav, enten ved a
utnytte det resterende handlingsrommet innenfor direktivet, eller ved & organisere tjenesten pé

en slik mate at man kan operere utenfor direktivets rammer.

5.2 Innenfor direktivet: Anvendelse av spesielle tildelingskriterier for
helse- og sosialtjenester

5.2.1 Innledning

For den videre dreftelsen vil jeg utelukke muligheten for & anvende som kvalifikasjonskrav at
leveranderen ma vere ideell og i stedet ga over til & undersoke i hvilken grad direktiv 2014/24
apner for & anvende ftildelingskriterier som er mer fordelaktige for ideelle organisasjoner.
Denne sondringen mellom kvalifikasjonskrav og tildelingskriterier er essensiell. Mens oppfyl-
lelse av kvalifikasjonskrav er et absolutt vilkar for & bli vurdert som tilbyder i en anbudskon-
kurranse, er tildelingskriterier momenter som inngér i vurderingen av hvilket tilbud som vin-
ner konkurransen. Tildelingskriterier er med andre ord kriterier oppdragsgiver skal foreta valg
av tilbud ut i fra."

er best, noe som betyr at oppdragsgiver bare kan anvende tildelingskriterier som har som for-
137

Tildelingskriteriene mé derfor vaere egnet til & vurdere hvilket tilbud som
mal 4 identifisere det tilbudet med best forhold mellom pris og kvalitet.

Etter det gamle anskaffelsesdirektivet kunne oppdragsgiver bare basere kontraktstildelingen
pa kriteriene laveste pris eller okonomisk mest fordelaktige tilbud."*® I det nye direktivet er
oppdragsgiver gitt mer fleksibilitet. Den nye bestemmelsen i artikkel 67 understreker at det
okonomisk mest fordelaktige tilbudet kan beregnes ut ifra forholdet mellom pris og kvalitet,
og at bl.a. miljomessige og sosiale aspekter kan inngé i denne vurderingen.'*” Fortalen presi-

serer imidlertid at dette ikke ber gi oppdragsgiverne en ubegrenset valgfrihet, og at beslut-

¢ Dragsten (2013) s. 364
37 Holsge og Nielsen (2016), s. 588
138 Direktiv 2004/18/EF, artikkel 53

"% For mer om hvordan det nye direktivet innebzrer storre fleksibilitet for bruk av tildelingskriterier ved almin-

nelige anskaffelser, se Faustino (2014)
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ningen om tildeling av kontrakt ikke utelukkende kan basere seg pa ikke-omkostningsmessige

kriterier. De kvalitative kriterier skal derfor ledsages av et omkostningskriterium.'*

Nér det gjelder helse- og sosialtjenester, dpner direktivets artikkel 76 for at oppdragsgiver kan
anvende enda mer fleksible tildelingskriterier enn for andre tjenesteytelser. Det sentrale er at
de valgte kriteriene skal ta hensyn til tjenesteytelsenes “serlige karakter”.'*' Denne formule-
ringen minner svaert mye om EU-domstolens uttalelser i bl.a. Sodemare, Ambulanz Glockner

og Spezzino, der fokuset pa tjenestenes sarlige karakter ogsa var det sentrale.

I folge bestemmelsen skal oppdragsgiver ha mulighet til & ta hensyn til tjenesteytelsens kvali-
tet, kontinuitet, adgangsmuligheter, tilgjengelighet og omfang, og det at prisene er overkom-
melige for brukerne. I tillegg skal det kunne tas hensyn til de forskjellige brukernes serlige
behov, herunder darlig stilte og sarbare gruppers behov. Til slutt skal det kunne tas hensyn til
brukermedvirkning og innovasjon.'** Disse tildelingskriteriene gjer at oppdragsgiver har langt
flere strenger 4 spille pé enn ved anskaffelser av andre tjenesteytelser fordi den overlater et

stort skjennsrom til medlemsstatene.'*’

De spesielle hensynene som kan vektlegges ved helse- og sosialtjenester, gjor at det er adgang
til 4 ekskludere det tilbudet med lavest pris til fordel for tilbud av bedre kvalitet.'** Dette betyr
at oppdragsgiver har adgang til & legge mer vekt pa kriterier som for eksempel kvalitet og
kontinuitet enn pa pris. Hamer har til og med tolket regelen som at oppdragsgiver kan unnlate
helt & legge vekt pa pris.'* Ogsa direktivets fortale stotter opp om denne tolkningen, idet den
sier at medlemsstatene “ber have vide skensbefojelser til at planlegge valget af leveranderer
pa den made, de finner mest hensiktsmassig”, “under hensyntagen til vigtigheden af den kul-
turelle sammenheng og disse tjenesteydelsers folsomhed”.'*® Igjen vekker direktivet sterke

assosiasjoner til EU-domstolens rettspraksis.

Det kan tenkes flere fordeler ved & anvende strategiske tildelingskriterier i stedet for eksklude-
rende kvalifikasjonskrav. Sejersted er for eksempel inne pa at det i stedet for & reservere kon-

kurransen til ideelle, vil innebare en mindre prosessrisiko & utforme tildelingskriterier som

' Fortalens punkt 92

1 Art. 76 r. 1

2 Art. 76 1r. 2

3 Arrowsmith (2014) s. 417
144 Caranta (2014) s. 91

15 Hamer (2016) s. 503

' Fortalens punkt 114
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ideelle organisasjoner er godt posisjonert for & oppfylle."*’ T den svenske utredningen av an-
skaffelsesreglene kom man ogsa fram til at dersom malet med nullgevinst-kravet er & anskaffe
sosiale tjenester av god kvalitet, vil det i stedet for & utelukke profittorienterte virksomheter
vaere mindre inngripende a stille hayere kvalitetskrav 1 anbudsgrunnlaget og forsikre seg om
at disse blir fulgt.'*® P4 denne maten tilsikter man ogsa & fange opp den spesielle verdien som

. N 149
ideelle organisasjoner representerer.

I det folgende vil jeg gjennomga noen eksempler péd kvalifikasjonskrav som kan anvendes for
a fange opp styrkene til ideelle leveranderer.

5.2.2  Brukermedvirkning

Et eksempel pa tildelingskriterium som er listet opp i direktivets artikkel 76, er brukermed-

virkning i form av at brukerne inndras og far innflytelse.

I folge Goller er hensynet til brukermedvirkning noe som antakeligvis gar utover det som er
tillatt ved anskaffelser av andre vare- og tjenestegrupper, og som gjor ideelle organisasjoner

150

mer konkurransedyktige. ™" Mens kommersielle leveranderer mé balansere hensynet til bru-

kermedvirkning med hensynet til privatekonomisk lennsombhet, eksisterer ideelle organisasjo-

151

ner utelukkende av hensyn til brukerne. °" Det er derfor grunn til 4 tro at ideelle leveranderer

er bedre posisjonert for a score hoyt pa dette kriteriet.
5.2.3  Erfaring

Ideelle organisasjoner har gjerne lang og omfattende erfaring med & tilby helse- og sosialtje-
nester. A vektlegge erfaring er derfor en mate 4 gi ideelle organisasjoner en fordel pa omrader
hvor de allerede er godt etablert. Her vil organisasjoner som Frelsesarmeen og Rede Kors,
som har en lang tradisjon for & tilby ulike helse- og sosialtjenester, ha et fortrinn fremfor for
eksempel nystartede virksomheter. Erfaringskriteriet bidrar dermed til & bevare samarbeidet
med ideelle virksomheter som allerede er godt etablert.

Et eksempel pé at erfaring ble bukt som tildelingskriterium, kan hentes fra en norsk anbuds-

konkurranse fra 2008, som gjaldt oppfelgingstjenester for beboerne i Schandorffsgate 4, som

17 Sejersted (2014) s. 18
8S0U 2013:12 5. 521
19'S0U 2013:12 5. 521
0 Goller (2015) s. 9

Bl Goller (2015) s. 9
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er et rusomsorgstilbud i Oslo."*?

Kirkens Bymisjon, som vant konkurransen, har lang erfaring
fra rusomsorg generelt og hadde driftet det aktuelle tilbudet siden 2006. Dette kan ogsé ha
vart en av grunnene til at ingen andre akterer leverte tilbud i konkurransen. Slik tilfellet var
med Schandorffsgate 4, var kriteriet erfaring formulert generelt, slik at det kun var krav til
erfaring fra bransjen. Kriteriet siktet dermed ikke til at tilbyderne matte ha erfaring fra akkurat
dette rusomsorgstilbudet. Slik ville eventuelle andre tilbydere fa samme uttelling som Kirkens
Bymisjon dersom de kunne vise til like omfattende erfaring fra a tilby rusomsorg i andre

sammenhenger.

I stedet for & vektlegge generell erfaring fra bransjen, kan det vere attraktivt for oppdragsgi-
ver a legge vekt pd konkret erfaring med 4 tilby den aktuelle tjenesteytelsen i den samme bru-
kerkretsen. Med andre ord kan det vaere enskelig for oppdragsgiver & vektlegge sin egen erfa-

ring med tidligere leveranderer.

Det fins tilfeller hvor det & vektlegge egen erfaring med tilbydere er tillatt etter EU-retten.
Oljedirektivet'”® inneholder for eksempel en bestemmelse som sier at myndighetene kan vekt-
legge tidligere erfaringer som gar pa manglende effektivitet eller manglende ansvar som en

virksomhet har utvist i forbindelse med tidligere tillatelser.'™

Bestemmelsen gir imidlertid
bare adgang til & vektlegge negative erfaringer. A vektlegge tidligere erfaring med leverande-
ren som noe som teller positivt i konkurransen, kan imidlertid virke diskriminerende i forhold
til virksomheter som ikke er i stand til & dokumentere tidligere resultater, men som kanskje
kan vise seg & vere vel sa gode som veteranene dersom de far muligheten. En slik tankegang
er arsaken til at det i anskaffelsesretten i utgangspunktet ikke er tillatt & vektlegge positive
erfaringer som oppdragsgiver har med virksomheter som tidligere har hatt kontrakten. Hensy-
net bak dette er naturligvis at de virksomhetene som ikke tidligere har levert tjenesten, ikke
har fatt den samme muligheten til & gjore et positivt inntrykk pé oppdragsgiver, noe som stri-
der mot prinsippet om likebehandling. Det & vektlegge tidligere positiv erfaring som opp-
dragsgiver direkte har hatt med en tidligere leverander, vil derfor i utgangspunktet utgjere en

urettmessig fordel pd bekostning av de andre konkurrentene.

For myke anskaffelsers vedkommende stiller midlertid bruken av kriteriet tidligere erfaring
seg annerledes. Nar det gjelder helse- og sosialtjenester, mé kriteriet ses i sammenheng med
hensynet til kontinuitet, som er listet opp som eksempel pé tildelingskriterier i direktivets ar-
tikkel 76. Behovet for kontinuitet er ekstra stort nér det gjelder helse- og sosialtjenester, der
man er avhengig av & bygge opp tillit og kjennskap til den enkelte bruker. En ideell leveran-

132 Agenda Kaupang (2011) s. 16
' Direktiv 1994/22/EF
154 Jf. art. 5, annet ledd

38



der som allerede har driftet tilbudet frem til tidspunktet for ny konkurranseutlysning, slik til-
fellet var med Kirkens Bymisjon i konkurransen om Schandorrfsgate 4, vil sannsynligvis alle-

rede ha opparbeidet seg en slik kjennskap og tillit.

Etter min mening vil en tildeling av myke tjenestekontrakter basert pa oppdragsgivers tidlige-
re erfaring fra samme kontraktsforhold sannsynligvis vare legitim. Dette fordi kriteriet kan
begrunnes objektivt, forankret i brukernes behov for tillit og forutsigbarhet. I et slikt tilfelle
vil den ideelle tilbyderen vaere godt posisjonert til & {4 forlenget kontrakten uten at oppdrags-

giver trenger ta snarveien om en konkurransebegrensende reservasjon.

Hensynet til kontinuitet vil altsa tilsi at de ideelle organisasjonene som har en tradisjonell po-
sisjon i helse- og sosialtjenestene, kan fortsette i samme spor.'>> Et motargument er imidlertid
at hensynet til kontinuitet vil kunne ivaretas ved at de ansatte har rett til & fortsette arbeidsfor-
holdet hos ny driver selv om driften overtas av en kommersiell leverander. Dette folger av
arbeidsmiljelovens regler om oppsigelsesvern ved virksomhetsoverdragelse.'*® Da det er de
ansatte som stdr for den daglige kontakten med brukerne, vil en viss kontinuitet bevares 1
form av de personlige relasjonene mellom bruker og ansatt. Det er imidlertid ingen garanti for
at de ansatte fra den ideelle organisasjonen vil velge & folge med over til den nye virksomhe-
ten. Dessuten vil selve driften ved en slik virksomhetsoverdragelse matte legges om til en
kommersiell modell. Dette vil kunne fore til endringer i selve tilbudet og slik redusere stabili-
teten for brukerne.

5.2.4  Sondringen ideell/lkommersiell

Et alternativ til & bruke sondringen ideell/kommersiell som kvalifikasjonskrav, er & anvende
den som tildelingskriterium. Dette er mindre inngripende fordi kravet om ideell drift i en slik
form ikke vil ekskludere profittorienterte virksomheter fra & delta, men kun fungere som ett av
flere momenter i vurderingen av hvem som vinner kontrakten. Goller argumenterer for at det
a ta 1 betraktning hvorvidt leveranderen er ideell eller kommersiell, mé& vere et legitimt hen-
syn da det allerede er utbredt praksis i medlemsstatene for & reservere konkurranser til ideelle
organisasjoner samtidig som en slik adgang na er kodifisert gjennom artikkel 77 for visse ty-
per organisasjoner. Det ma da veare adgang til det som er mindre inngripende, nemlig & inte-

grere dette som ett av flere hensyn i konkurransen.'”’

133 Goller (2015) s. 9
13 Jf. Arbeidsmiljeloven § 16-4
57 Goller (2015) s. 9-10
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Kriteriet ideell/kommersiell ma imidlertid ikke vaere av en slik karakter at det reelt sett umu-

liggjor at kommersielle akterer kan vinne kontrakten.'”®

I denne forlengelse vil for eksempel
oppdragsgiver ikke kunne vekte kriteriet sa tungt at det i realiteten avgjer konkurransen. Flere

andre kriterier ma altsa ha en betydelig innflytelse pa totalscoren.

Sejersted er skeptisk til om det vil veere adgang til & vektlegge sondringen ideell/kommersiell
som tildelingskriterium, men er dpen for at det kan tenkes tillatt i den enkelte sak der dette

kan begrunnes serskilt.'”

Dette er etter min mening en rimelig konklusjon da det ogsa for
spersmélet om hvorvidt en kontrakt kan reserveres til ideelle organisasjoner er avgjerende om
det fins konkrete omstendigheter i det enkelte tilfelle som kan begrunne en slik reservasjon.
Videre henger kravet om en faktisk sammenheng sammen med kravet om at tildelingskriterier
skal vaere objektive og ha tilknytning til kontraktens gjenstand, og at kriteriene ma vare egnet
til 4 skille mellom tilbudene for & kunne identifisere det tilbudet som er best.'® Oppdragsgiver
har ikke en ubegrenset skjonnsmyndighet her. Et tildelingskriterium som gir poeng for at til-
byderen driver uten gevinst for eyet, vil derfor fremsta som usaklig der det ikke kan pavises
noen positiv sammenheng mellom ideell drift og kvaliteten pa ytelsen. Det samme kravet til

en slik ssmmenheng ma derfor ogsa oppstilles ved bruk av tildelingskriterier.

Et alternativ til & oppstille sondringen ideell’kommersiell som tildelingskriterium er a vekt-
legge at en storst mulig andel av vederlaget som ytes for tjenesten, skal kanaliseres tilbake til
brukerne. Dette vil redusere muligheten for at kommersielle konkurrenter ikke kan vinne kon-
kurransen, samtidig som det skaper et insentiv ogsd for de kommersielle til & kanalisere noe
av overskuddet tilbake til brukerne. I Sverige har man i en fersk offentlig utredning konklu-
dert med at det ber vere mulig & anvende gjeninvestering av overskudd som tildelingskrite-
rium, men at det mé vere opp til domstolene a vurdere om kriteriet har tilstrekkelig tilknyt-
ning til det konkrete kontraktsformalet.'®" Den svenske Velferdsutredningen har i tillegg fore-
slatt & innfore et gevinsttak, slik at private virksomheter som leverer velferdstjenester, bare
kan operere med et visst driftsresultat.'®* En lignende regel har blitt foreslatt pa det norske

Stortinget,'® uten at det foreligger flertall for forslaget i dag.'®*

18 Goller (2015) 5. 10

139 Sejersted (2014) s. 18

1% Jf. direktivets art. 67

11'30U 2016:78, 5. 559-561

162 Det maksimalt tillatte driftsresultatet foresls satt til den statslinsrenten som gjaldt ved foregdende regnskap-
sars avslutning, med et tillegg pa sju prosentpoeng multiplisert med operativt kapital ved forrige regnskapsars
utgang. For mer om dette, se SOU 2016:78, s. 346 flg.

' Se Innst. 232 S (2015-2016)

' Hovland II (2016)
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5.3 Utenfor direktivet: Egenregi og utvidet egenregi
5.3.1 Innledning

I stedet for & anskaffe helse- og sosialtjenester etter reglene i direktiv 2014/24, har oppdrags-
giver muligheten til 4 organisere leveringen av disse tjenestene pa en slik méte at man ikke
star overfor en kontrakt i anskaffelsesrettslig forstand. Her har det offentlige to alternativer:
For det forste kan oppdragsgiver velge & sta for leveringen av tjenestene helt selv, uten & in-
volvere verken ideelle eller kommersielle leveranderer. For det andre kan oppdragsgiver leve-
re disse tjenestene i samarbeid med ideelle organisasjoner og organisere samarbeidet pa en

slik mate at anskaffelsesregelverket ikke kommer til anvendelse.
5.3.2 Egenregi

Som alternativ til & kjepe helse- og sosialtjenester i markedet kan de nasjonale myndighetene 1
medlemsstatene simpelthen velge & sta for tilbudet av helse- og sosialtjenester selv, gjennom
sakalt egenregi. I sd fall foreligger det ingen anskaffelseskontrakt, og anskaffelsesreglene
kommer derfor ikke til anvendelse.'®® Muligheten til 4 tilby helse- og sosialtjenester i egenregi
fremheves ogsa i direktivets fortale:

”Det ber bemerkes, at intet i dette direktiv forpligter medlemsstaterne til at outsource eller eksternalise-
re levering av tjenesteydelser, som de selv ensker at levere eller at organisere pa anden méde end ved
hjaelp av offentlige kontrakter i dette direktivets forstand.”'®

Fordi egenregi ikke innebaerer noe samarbeid mellom det offentlige og ideelle akterer, funge-
rer det heller ikke som en méte & tilgodese ideelle leveranderer pa. Ved & benytte egenregi
unngar man imidlertid ulempene ved & kjope tjenesten i markedet etter alminnelige anbuds-
prosedyrer. Grunnen til at offentlige oppdragsgivere kan ha et enske om & gi myke tjeneste-
kontrakter til ideelle akterer, er jo at man frykter at hoye inntjeningskrav kan fa negative kon-
sekvenser for tjenestens kvalitet overfor brukerne. Ved i stedet 4 tilby disse tjenestene selv,

eliminerer man muligheten for at kontrakten gér til en profittorientert leverander.

5.3.3  Utvidet egenregi

En annen mulighet er sékalt “utvidet egenregi”. Man stir ovenfor utvidet egenregi der det

foreligger en bestemt tilknytning mellom oppdragsgiver og leverander (kontrollkriteriet), i

195 Sejersted (2014) s. 20.

1% Fortalens punkt 5
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tillegg til at leveranderens aktivitet i hovedsak mé vare rettet mot oppdragsgiveren (aktivi-
tetskriteriet).'®” EU-domstolen har kommet til at der disse vilkarene er oppfylt, utgjer ikke
samarbeidet en kontrakt mellom to selvstendige rettssubjekter i direktivets forstand, og for-
holdet behover derfor ikke folge anskaffelsesreglene.'®® N4 er unntaket for utvidet egenregi
ogsa kodifisert gjennom artikkel 12 i det nye direktivet og er opptatt i nye FOA § 3-1.

Modellen apner for flere muligheter der ideelle organisasjoner kan komme inn og bistd det
offentlige i leveringen av helse- og sosialtjenester. Reglene om utvidet egenregi fungerer
dermed som en alternativ mate for det offentlige & samarbeide med ideelle organisasjoner pé,

slik at brukerne vil kunne fortsette & profittere pa disse akterenes sarlige karaktertrekk.

For & oppfylle aktivitetskriteriet m& mer enn 80 % av leveranderens aktivitet utferes for opp-
dragsgiveren.'® Dette kriteriet vil ikke nedvendigvis utgjere et problem i var sammenheng da
ideelle organisasjoner pa helse- og sosialfeltet ofte har en betydelig del av sine aktiviteter
knyttet til faste oppdragsgivere.'”® For eksempel vil ideelle organisasjoner som utforer kom-
munale helsetjenester, kunne oppfylle aktivitetsvilkdret dersom organisasjonene i det alt ve-

sentlige kun leverer helsetjenester etter avtale med kommunene.'”'

Kontrollkriteriet, derimot, byr pé flere problemer. For at dette kriteriet skal kunne sies & vaere
oppfylt, ma den offentlige oppdragsgiveren ha en kontroll over leveranderen som tilsvarer
kontrollen over egen virksomhet. Essensen er at leveranderen ikke skal kunne opptre selv-
stendig og forfolge andre interesser enn oppdragsgiver.'’> Fordi ideelle organisasjoner nor-
malt er selveiende og i det vesentlige uavhengige av offentlige myndigheter, er det vanskelig
a se at kontrollkriteriet vil kunne oppfylles ved et samarbeid mellom det offentlige og ideell
'3 Likevel har det blitt hevdet av Eriksen at det ikke er utelukket at slike stiftelser vil

kunne anses for & vare underlagt en offentlig kontroll.'”* I denne sammenheng viser han til

sektor.

danske konkurransemyndigheter, som har hevdet at det folger av EU-domstolens praksis at
det ikke er nedvendig at den offentlige oppdragsgiver eier den kontrollerte virksomheten for

at kontrollvilkaret skal vaere oppfylt. Regler om utvidet egenregi kan derfor anvendes pé selv-

7 Wiggen (2013) s. 81

' Se for eksempel sak C-107/98, Teckal Srl mod Comune di Viano og Azienda Gas-Acqua Consorziale
(AGAC) di Reggio Emilia

199 Jf. artikkel 12 nr. 1, bokstav b, direktiv 2014/24

' Goller (2015) s. 11

7! Eriksen (2015) s. 46

"2 Wiggen (2013) s. 133

' Goller (2015) s. 11

174 Eriksen (2015) s. 48

42



eiende institusjoner.'”> Argumentasjonen gar ut pa at selv om eierskap inngér som et viktig
moment i vurderingen, er det ikke en nodvendig forutsetning.'’® Dette forankres bl.a. i sak C-
324/07 (Coditel)."”” Eriksen viser i tillegg til en fortolkningsuttalelse fra Fornyings-, Admini-
strasjons- og Kirkedepartementet, der spersmalet var hvorvidt stiftelsen Petrad'”® kunne om-
fattes av reglene om utvidet egenregi. Her kom departementet til at selv om Petrad var en
selveiende stiftelse, forela det andre momenter som gjorde at den ble ansett 4 vere under of-
fentlig kontroll. Blant disse var at det offentlige kunne utforme og endre vedtektsbestemmel-
ser og hadde full kontroll over stiftelsens sammensetning av styre.'”” I tillegg utevde det of-
fentlige en betydelig kontroll over stiftelsen ved & kunne knytte vilkar til tilskudd og kjep av
tienester.'*® Pa denne bakgrunn kan altsa kontrollvilkéret tenkes & vaere oppfylt til tross for at

den ideelle organisasjonen er selveiende.

17 Konkurrancestyrelsens notat av 2. februar 2020, s. 8

'7¢ Konkurrancestyrelsens notat av 2. februar 2020, s. 8. Se ogsi FAD veileder (2013), s. 33

"7 Sag C-324/07, Coditel Brabant SA mod Commune d’Uccle, Régione de Bruxelles-Capitale, premiss 28 flg.

'78 Petrad er en norsk stiftelse med formal & utvikle og gjennomfore opplaringsprogram i petroleumsforvaltning

for ledere innen petroleumsvirksomhet i utviklingsland og land med overgangsekonomi
17 Fortolkningsuttalelse av 09.09.2010, FAD, s. 8
%0 Fortolkningsuttalelse av 09.09.2010, FAD, s. 10
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6 | hvilken grad har Norge utnyttet direktivets handlingsrom?

Ny forskrift for offentlige anskaffelser trer i kraft 1. januar 2017. Reglene om anskaffelser av
helse- og sosialtjenester er regulert i kapittel 30. En tilsvarende unntaksregel som i den gamle
forskriften, er ikke viderefort.'™'

derefores i dets naverende form innenfor rammene av det nye direktivet. Som jeg har argu-

Dette er ikke overraskende da unntaket vansett ikke kan vi-

mentert for, vil det imidlertid vere rom for en mellomlesning der man tillater a reservere my-
ke tjenester til ideelle leveranderer der dette kan begrunnes 1 ytelsens sarskilte karakter. Dette
er i trdd med EU-domstolens rettspraksis, hvor det er oppstilt som vilkar at det mé eksistere en

faktisk sammenheng mellom leveranderens ideelle karakter og ytelsens kvalitet.'®

En nasjo-
nalt lovfestet adgang til & reservere anskaffelser av helse- og sosialtjenester til ideelle organi-
sasjoner vil derfor etter min mening vere i trdd med EU-retten dersom bestemmelsen oppstil-

ler et tilsvarende vilkar.

Den nye forskriften inneholder imidlertid ingen slik reservasjonsadgang. Arsaken til dette er
at Nerings- og Fiskeridepartementet, som har ansvaret for utformingen av forskriften, har
vart av den oppfatning at det nye anskaffelsesdirektivet stenger for & kunne reservere myke
tienester til ideelle aktorer. For det forste konkluderer Sejersted-rapporten,'® som er gjort pa
bestilling av departementet, med at det etter det nye direktivet ikke vil vaere tillatt & reservere

myke tjenester til ideelle. Departementet viser til rapporten i et nyhetsbrev av 06.07.2014:

”Pa bakgrunn av de nye EU-reglene ba Naerings- og fiskeridepartementet professor Sejersted om & gjore
en rettslig vurdering av om unntaket for de ideelle akterene kunne videreferes. Regjeringen har na mot-
tatt vurderingen fra Sejersted som er helt klar: unntaket kan ikke viderefores nér det nye anskaffelsesdi-
rektivet skal gjennomferes i norsk rett.”'™

Videre gir departementet uttrykk for det samme synet i et EQS-notat skrevet to &r senere i
forbindelse med implementeringen av det nye EU-direktivet. Her stir det at “unntaket [for
anskaffelser av helse- og sosialtjenester fra ideelle organisasjoner] kan ikke viderefores innen-
for rammene av det nye direktivet. Det skyldes at disse tjenestene nd underlegges direktivets

prosedyreregler mens de for var uprioriterte. Direktivets unntaksregler er uttommende”.'®

Departementet har rett i at unntaket ikke kan viderefores i sin naverende form, men det betyr

ikke at det ikke lenger er rom for noe unntak overhodet. Jeg mener som nevnt at det er rom

8L Jf. FOA (2006) § 2-1(3) a
182 Se for eksempel C-113/13 (Spezzino), premiss 65. Se ogsd pkt. 3.1.6

183 Sejersted (2014)

'8 Nyhetsbrev av 06.07.2014, Nzrings- og Fiskeridepartementet

%5 E@S-notat av 18.04.2016, Nearings- og Fiskeridepartementet
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for en mellomlesning som sier at der bruk av ideelle leveranderer kan begrunnes i ytelsens
serskilte karakter, kan oppdragsgiver etter en skjennsmessig vurdering velge & reservere kon-
kurransen til slike akterer. Dette vil etter mitt syn vare i trad med EU-retten sé lenge bruken
av en ideell aktor kan begrunnes konkret for den enkelte anskaffelsen.

Pa bakgrunn av departementets formuleringer virker det imidlertid ikke som at man i det hele
tatt har overveid hvorvidt det vil vaere rom for en slik mellomlesning, men at man har gatt inn
for en enten/eller-tilneerming. I stedet for a forseke & bevare tradisjonen med & engasjere ide-
elle leveranderer i helse- og sosialsektoren, har departementet opprettet en sikkerhetsventil
som garanterer at Norge ikke vil kunne demmes for & ha brutt sine EQS-rettslige forpliktelser.
Noen vil hevde at dersom resultatet blir en ekning av profittorienterte akterer pa velferdsmar-

kedet, vil disses gevinstkrav fore til at brukerne av tjenestene sitter igjen som taperne.

Siste ord er imidlertid ikke sagt i denne saken. Under en &pen hering i neringskomiteen ga
flere instanser uttrykk for at EU-direktivet gir et videre handlingsrom som ber utnyttes.'®®
Departementet er derfor i skrivende stund i gang med & innhente en juridisk utredning som
skal vurdere om direktivets handlingsrom nér det gjelder a tilgodese ideelle organisasjoner er

sterre enn tidligere antatt. Dette vil kunne fore til nye regelendringer.'™’

% Inst. 358 L (2015-2016), s. 19

"% Pressemelding av 18.08.2016, Nzrings- og Fiskeridepartementet
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