Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Innklagede som er en bedrift som i hovedsak leverer attforingstjenester til det offentlige,
tildelte en totalentreprisekontrakt med en verdi pa kr 10.500.000,- uten forutgdende
konkurranse. Klagenemnda fant at innklagede ikke var omfattet av anskaffelsesregelverket i
det virksomheten ut fra en helhetsvurdering var av industriell og forretningsmessig karakter,
Jf anskaffelsesloven § 2 forste ledd bokstav b og forskriftens § 1-2 (2) bokstav a.

Klagenemndas avgjerelse av 15.01.2007 i sak 2006/12 — lo
Klager: Nordnorske Entreprenerers Service-organisasjon BA.
Innklaget: Helgeland Industrier AS

Klagenemndas medlemmer: Andreas Wahl, Kai Kruger, Magni Elsheim

Saken gjelder: Anskaffelsesloven § 2 ferste ledd bokstav b, jf forskriftens § 1-2 (2)
bokstav a. Hvorvidt kommunalt kontrollert foretak som tjener allmennhetens behov
kunne anses for & vaere av ”industriell eller forretningsmessig karakter” og dermed
unntatt fra regelverket om offentlige anskaffelser.

Bakgrunn:
(1) Helgeland Industrier AS (heretter kalt innklagede) inngikk hesten 2005 kontrakt om
totalentreprise pa et nybygg i Sandnessjoen i Nordland. Overhalla Industrier As var
entreprengr, og kontraktsverdien var pé ca. kr 10,5 millioner.

(2) Kontraktsinngéelsen skjedde uten forutgdende konkurranse.

(3) Innklagede opplyser at innklagede er en bedrift som hovedsakelig leverer
attforingstjenester til Aetat. 90 % av aksjene opplyses eid av kommuner og av
Nordland fylkeskommune.

(4) Avinnklagedes vedtekter fremgar folgende:
)’§ 1

(5) Selskapets navn er Helgeland Industrier AS og har til hovedformdl gjennom
Sforretningsmessig virksomhet med produksjon og salg av varer og tjienester d drive
yrkesmessig attforing av yrkeshemmede.
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s$3

Selskapets aksjekapital stor kr 807 000,- som bestdr av 807 aksjer & kr 1 000,- er
Jullt innbetalt og lydende pa navn. Aksjenes omsettelighet skal veere begrenset slik
at salg eller annen form for overdragelse ikke kan finne sted uten styrets
godkjenning. Selskapets overskudd skal forbli i bedriften og disponeres til formdl
som styrker framtidig drift.

s4

Selskapet skal ledes av et styre pa 7 medlemmer med 3 varamedlemmer i
rekkefolge. Styremedlemmene og varamedlemmene velges av generalforsamlingen
for en funksjonstid av 2 ar.

(..)
§5

Generalforsamlingen er selskapets hoyeste myndighet. Stemmerett pd
generalforsamlingen har bare aksjeeiere. Hver aksje representerer en stemme.”’

(6) Ved klage av 22.12.05 ble tildeling av kontrakten péklaget til KOFA. Klager er en
interesseorganisasjon for byggentreprenerer i Nord-Norge.

Anforsler:
Klagers anforsler:

(7) Klager anforer i korte trekk at innklagede er omfattet av regelverket for offentlige
anskaffelser, jf Nerings- og handelsdepartementets tolkningsuttalelse om
attforingsbedrifter av 9. september 1999. Innklagedes virksombhet tjener allmenhetens
behov, og er ikke av industriell eller forretningsmessig karakter. Hovedvirksomheten
er salg av attferingstjenester, og dette mé anses som en samfunnsoppgave. Salg av
varer og tjenester for gvrig er en begrenset del av virksomheten. Innklagede er videre
1 en sarstilling fordi det ikke skal utbetales utbytte og fordi overskuddet dermed skal
bli i virksomheten.

(8) Det er for eovrig ikke noe i veien for at et offentligrettslig organ opptrer
forretningsmessig, sml Norsk Tipping AS og Vinmonopolet AS

(9) Innklagede har etter dette brutt regelverket om offentlige anskaffelser ved & inngd
kontrakt uten forutgdende konkurranse.

Innklagedes anforsler:

(10) Innklagede bestrider a ha brutt regelverket for offentlige anskaffelser idet innklagede
ikke er omfattet av regelverket. Innklagedes virksomhet er av industriell og
forretningsmessig  karakter og innklagede omfattes derfor ikke av
anskaffelsesregelverket.

(11) Innklagedes hovedvirksomhet er salg av attferingstiltak til Aetat, der flere av
tjenestene leveres i konkurranse med andre bedrifter. En mindre del av



attferingstiltakene har innklagede et begrenset monopol pd, men ogsd her kan
oppdragene settes bort til andre dersom innklagede ikke leverer ensket kvalitet til
fremforhandlet stykkpris.

(12) Innklagedes virksomhet for gvrig bestar i bl a catering, vaskeri, mekanisk verksted,
samt kurs og konferansesenter. Denne delen av virksomheten drives i reell
konkurranse med andre der innklagede ikke har noen szrfordeler. Til illustrasjon
vinner innklagede ca 20 % av anbudene her pé pris.

(13) Innklagede er pélagt ekonomiske resultatkrav pd forretningsvitksomheten, og
innklagede mottar ingen offentlig stette ut over kompensasjon i form av
stykkprisbetaling for ansettelse av personer med yrkesmessige hemninger.

(14) Det anferes at tolkningsuttalelsen fra Nerings- og handelsdepartementet av 2.
september 1999 ikke er i trdd med attforingsbedriftenes rammebetingelser. Det
anfores at flere attferingsbedrifter har gétt konkurs de siste drene, og at innklagede
ikke har gjeld til Arbeidsdirektoraktet som kan ettergis, slik uttalelsen bygger pa.
Innklagede har dermed selv risikoen for sin forretningsdrift.

Klagenemndas vurdering:

(15) Klager er en interesseorganisasjon for leveranderer i den aktuelle bransjen, og har
saklig klageinteresse, jf forskrift om klagenemnd for offentlige anskaffelser § 6.
Klagen er rettidig. Hvis anskaffelsen omfattes av regelverket, falger den etter sin
verdi forskrift om offentlige anskaffelser av 15.06.01 del I og III, jf. forskriftens § 2-
2,jf § 2-1.

(16) Lov om offentlige anskaffelser gjelder, etter sin § 2 ferste ledd bokstav b, for
“Rettssubjekter som er kontrollert av offentlige organer og som tjener allmennheten
og ikke er av industriell eller forretningsmessig karakter”, jf ogsé forskrift om
offentlige anskaffelser § 1-2 (2) bokstav a. som har samme innhold.

(17) Saken gjelder en komplisert vurdering av innklagedes forhold til et regelverk om
arbeidsmarkedstiltak. Det bemerkes at nemndas oppfatning av faktum i saken i det
vesentlige bygger pa innklagedes beskrivelse av de faktiske forhold sett i relasjon til
forskrift om arbeidsmarkedstiltak 20.12.2001 nr 1544 og forskriften om offentlige
anskaffelser § 1-2. . Innklagedes beskrivelse av sin virksomhet i forhold til slike
regelverk overproves ikke av KOFA sé lenge beskrivelsen ikke imotegds av klager.

(18) Innklagede er i sin eierstruktur i det vesentlige kommunalt kontrollert. Det er heller
ikke tvilsomt at virksomheten ved sitt formdl “yrkesmessig attfering av
yrkeshemmede” tjener allmennhetens behov. Det tvilsomme sporsmél i saken er om
virksomheten ut over dette er av industriell eller forretningsmessig karakter. Hvis sd
er tilfelle, kommer regelverket ikke til anvendelse.

(19) Etter forskrift om offentlige anskaffelser § 1-2 (6), avgjer Narings- og
handelsdepartementet (Moderniseringsdepartementet etter endringsforskrift av 14.
oktober 2004 nr.1349 — nd Fornyingsdepartementet) i tvilstilfeller om innklagede er
omfattet av bestemmelsen og dermed regelverket. I ny forskrift 7.4.2006 (i kraft for
anskaffelser senere enn 1.1.2007) til loven er denne sarhjemmelen tatt ut.



Klagenemnda antar allikevel at sparsmaélet om tolkningen av gjeldende forskrift kan
avgjeres som en klagesak selv om departementet fortsatt har det avgjerende ord om
forstaelsen av forskriftens § 1-2 (2), jfr tidligere KOFA-sak om et tilsvarende
spersmél 2005/184 (nedenfor).

(20) 1 fortolkningsuttalelsen som inngér i brev av 2. september 1999 fra Nearings- og
handelsdepartementet til advokatfirmaet Schjedt, konkluderer departementet med at
en arbeidsmarkedsbedrift vil vare omfattet av regelverket. Uttalelsen gjaldt
davarende forskrift om tildeling av offentlige bygge- og anleggskontrakter § 1, men
ma anses 4 veare relevant ogsd for dagens likelydende regelverk. Vurderingen ble
gjort pd generelt grunnlag og ut fra en helhetsvurdering — og var basert pa de
opplysninger om faktum som den gang foreld. Det ble lagt vekt pé at foretaket ikke
var innrettet pd fortjeneste, at det gjaldt en omfattende stotteordning som ga
virksomheten et preg av & vere subsidiert — men det ble ogsé sezrlig fremhevet at
ekstraordinar stotte, ved nedskrivning/ettergivelse av gjeld for & unnga konkurs og
dermed tap av arbeidsplasser, tilsa at foretaket var 4 anse som offentligrettslig.
Departementets vurdering ble betegnet som veiledende. Departementets uttalelse
tilsiktet derfor ikke 4 avgjere rettstilstanden for arbeidsmarkedsbedrifter generelt
uten en nermere vurdering i den enkelte sak, slik at spersmalet ma kunne vurderes
pé fritt grunnlag i dagens situasjon. De generelle synspunkt i uttalelsen vil likevel
vare av interesse, selv om det senere enn 1999 kan vere inntrddt endringer som kan
fa betydning i helhetsvurderingen.

(21) I narverende sak har innklagedes virksomhet som hovedmél & drive yrkesrettet
attfering av yrkeshemmede. I forskrift 20.12.2001 om arbeidsmarkedstiltak heter det
i avsnittet om “arbeidsmarkedsbedrift”:

”§ 9-1. Tiltakets innhold

I arbeidsmarkedsbedriftene skal yrkeshemmede gis hoyere reell og formell
kompetanse gjennom tilrettelagt oppleering og arbeidstrening (Kvalifisering i
arbeidsmarkedsbedrift), samt mulighet for varig tilrettelagt arbeid for deltakere som
har liten mulighet for 4 fé arbeid i det ordincere arbeidslivet (Tilrettelagt arbeid i
arbeidsmarkedsbedrift).

Tiltaket gjennomfores i reelle bedriftsmiljoer. Mdlet for tiltaket er formidling til
ordincert arbeid eller egenfinansiert utdanning.”

Et slikt formal er etter sin art ikke typisk forretningsmessig og kan som departementet
antok i 1999 trekke i retning av at en arbeidsmarkedsbedrift fortsatt er omfattet av
regelverket. Forskriften setter narmere krav til tilskuddsberettiget tiltaksarranger i
§ 9-4: Attforingsvirksomhet skal vere tiltakets primare virksomhet, overskudd skal
forbli i virksomheten, det mé ikke utbetales utbytte m v. Innklagede fremholder at det
vil vaere et konkurrerende marked for & komme i betraktning for Aetats
tilskuddsordninger, slik at virksomhetens dermed allerede av den grunn har
forretningsmessig karakter.

(22) 1 departementets Veileder fra 2001 uttales det i tilknytning til forskriftens § 1-2 (2)
(s 13):



“Dersom arten av virksomhetens oppgaver er oppgaver som det tradisjonelt har veert
ansett for en samfunnsoppgave 4 utfore (for eksempel renovasjon, medisinsk hjelp
eller utdanning), trekke dette i retning av at virksomheten er omfattet av reglene.
Dersom virksomheten er utsatt for sterk konkurranse fra andre aktorer, trekker dette
derimot i retning av at virksomheten ikke omfattes.”’

I ny Veileder 2006 til den uendrede bestemmelse i ny forskrift heter det (s 14):

"For 4 avgjore om en virksomhet ikke er av industriell eller forretningsmessig
karakter, ma det foretas en helhetsvurdering hvor betingelsene for virksomhetens
aktiviteter (deriblant konkurransesituasjonen), kommersiell risiko og omstendighetene
ved stiftelsen av virksomheten, er sentrale momenter.”

Departementet viser i 2006 til EF-domstolens dom i C-18/01 premiss 59, der den
retningsgivende betraktning er om virksomheten forfelger et inntjeningsmessig
hovedformal, om den barer en kommersiell risiko - samt om virksomheten finansieres
av det offentlige.

Anvendt pé det foreliggende tilfelle kan det legges til grunn at hovedformalet ikke er
inntjening. Derimot bearer foretaket en kommersiell risiko, samtidig som det kan
fastslas at den tilgjengelige offentlige finansiering etter det opplyste ikke er eremerket
for innklagede, men gjenstand for konkurranse.

(23) I uttalelsen fra 1999 ble det blant andre moment lagt serlig vekt pd at
Arbeidsdirektoratet etter retningslinjene pkt 5.6 kunne nedskrive/ettergi tidligere
gitte 14n. Denne stotteordningen veltet en del av driftsrisikoen over pa det offentlige,
og reduserte dermed virksomhetens forretningspreg. Innklagede har anfert at dette
ikke lenger kan vare relevant ut fra dagens situasjon for attferingsbedrifter. Det
anferes videre at uttalelsen barer preg av & vare en generell redegjerelse, og at den
ikke passer pd innklagedes situasjon. Innklagede har péapekt at en rekke
attferingsbedrifter har gétt konkurs de siste arene, at innklagede ikke har gjeld til
arbeidsdirektoratet, og at innklagede har den fulle risiko for drift av sine
forretningsomréder.

(24) 1 EF-domstolens forente saker C-223/99 og C-260/99 (Agora og Excelsior) ble det
lagt til grunn at saksekte, som drev en virksomhet (organisering av messer o 1) som
ikke hadde fortjeneste som mal, men som likevel hadde en drift basert pé kriteriene
overskudd, rentabilitet og effektivitet, og som handlet innenfor et konkurranseutsatt
omrade, ikke skulle regnes som et offentligrettslig organ undergitt
anskaffelsesregelverket. Dette til tross for at organisering av messer allikevel ble
regnet som en aktivitet som tjente allmennhetens behov, jf dommens avsnitt 33.

(25) I KOFA 2005/184 gjaldt saken en kunnskapspark med formal & bidra til vekst og
utvikling i eksisterende og ny virksomhet gjennom nettverksbygging m v. Med
henvisning til Agora- og Excelsior-dommene ansd man det & stimulere til vekst og
utvikling for 4 falle innenfor ”allmennhetens behov”. Selv om det i det foreliggende
tilfelle kunne utdeles utbytte fra selskapet, hadde virksomheten ikke som formal 4 ga
med overskudd slik at eierne kunne fa utbytte. Det ble videre understreket at vekst og
utvikling er forhold som det offentlige generelt onsker & bevare innflytelse over.
Kunnskapsparken ble etter dette ansett som et offentligrettslig organ etter forskriftens



§ 1-2 (2)(a). Konkurranseforhold og markedsforhold ble ikke dreftet nermere og
later ikke til 4 ha veert fremme i vurderingene.

(26) Nemnda viser til at innklagede har opplyst at det for virksomheten gjelder
gkonomiske resultatkrav fastsatt av styret, at hovedvirksomheten (atttforingstjenester
til Aetat) i hovedsak er konkurranseutsatt, slik som ogsé forutsatt i vedtektenes § 1.
Bare en mindre del av hovedvirksomheten har innklagede monopol pa, og ogsa disse
oppdragene kan innklagede miste dersom de ikke leverer god nok kvalitet. Prisen pd
disse tjenestene fastsettes etter forhandlinger mellom partene. Omsetning av
bedriftens tjenester skjer for evrig etter forretnningsmessige prinsipper i reell
konkurranse med andre leveranderer.

(27) Innklagede mottar stykkprisbetaling for den enkelte attferingstjeneste som blir levert
til Aetat. Det er opplyst at betalingen skal kompensere for det forretningsmessige tap
som bedriften har som folge av at det drives virksomhet med ansatte med
yrkeshemninger. Innklagede har opplyst at de ikke mottar offentlig stotte ut over
dette. Nemnda viser til EF-dom C-44/96 (Mannesheim) avsnitt 41 der det fremgér at
det ikke nedvendigvis er avgjerende om en virksomhet mottar offentlig stotte til
aktiviteter som skal tjene allmennhetens behov. Det kan derfor ikke legges
avgjorende vekt pa at innklagede kompenseres for ansatte med yrkeshemninger nér
virksomheten for gvrig drives pa forretningsmessig mate, slik innklagede har pépekt.

(28) Departementets uttalelse i 1999 vektla at virksomheten var tilgodesett ved en
ekstraordinar stetteordning for & redusere driftsrisiko og muligheten for konkurs.
Etter det opplyste er dette ikke lenger situasjonen i og med at foretak som innklagede
nd kan gi over ende gkonomisk slik at arbeidsplasser gar tapt. Flere tilsvarende
virksomheter har gétt konkurs, og det kan ut fra det opplyste ikke paregnes at det
offentlige vil bidra med midler eller finansiell s@rbehandling dersom virksomheten
fir okonomiske problemer. Dette innebarer at virksomheten ma drive
forretningsmessig for & overleve. Det kan si vidt forstds gjelde bade i konkurransen
om Aetat-tilskuddene og ved inntjening pé salg av varer og tjenester i markedet.
Hovedhensynet som tilsier at offentlige organer skal omfattes av
anskaffelsesregelverket er at slike virksomheter ikke er utsatt for den samme
gkonomiske risiko som private bedrifter, og at det dermed lettere kan tas andre
hensyn under anskaffelser enn de rent forretningsmessige. Dette hensynet synes etter
det som er nevnt ovenfor ikke & passe pé innklagedes situasjon.

(29) Klagers sammenligning med Norsk Tipping AS og Vinmonopolet AS finner ikke
nemnda 4 kunne legge avgjerende vekt pad. Begge disse selskaper innehar sazrlige
rettigheter og opptrer i en monopolisituasjon med begrenset forretningsmessig risiko.

(30) Etter en samlet vurdering — men under en viss tvil — finner Nemnda at innklagedes
drift ma regnes for & vere basert pa forretningsmessige kriterier, selv om fortjeneste
ikke er malsettingen. Nemnda legger séledes til grunn at selv om overskuddet av
virksomheten ikke tas ut av bedriften, er selve driften basert pa forretningsmessige
kriterier bide ndr det gjelder konkurransen om tilskudd og nar det gjelder omsetning
av bedriftens tjenester utad. I trdd med EF-domstolens praksis er det da ikke
avgjorende at innklagedes virksomhet ikke drives med sikte pad fortjeneste eller
utbytte til aksjonarene.



(31) Etter dette er nemnda kommet 1il at innklagede ikke omfaites av regelverket for
anskaffelser. Det gjelder da ikke krav om kunngjering eller konkurranse

offentligs
om ,;;égqppdrag som i denne saken.

Konklisjoh:
Klagers anforsler har ikke fort frem.

For klagenemnda
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Kai Kruger



