
Klageneninda
for offentlige anskaffelser

Innklagedesomeren bedrift som i hovedsaklevererattføringstjenestertil detoffentlige,
tildelteen totalentreprisekontraktmedenverdipåkr 10.500.000,-utenforutgående
konkurranse.Klagenemndafantat innklagedeikke varomfattetavanskaffelsesregelverketi
detvirksomhetenutfra en helhetsvurderingvarav industriellogforretningsmessigkarakter,
jfanskaffelsesloven§ 2 førsteleddbokstavb ogforskriftens§ 1-2 (2) bokstava.

Klageneinndasavgjørelseav 15.01.2007i sak 2006/12

Klager: Nordnorske Entreprenørers Service-organisasjonBA.

Innkiaget: Helgeland Industrier AS

Klagenemndasmedlemmer: Andreas Wahi, Kai Kruger, Magni Eisheim

Saken gjelder: Anskaffelsesloven§ 2 første ledd bokstav b, jf forskriftens § 1-2 (2)
bokstav a. Hvorvidt kommunalt kontrollert foretak som tjener allmennhetens behov
kunne ansesfor å være av “industriell eller forretningsmessigkarakter” og dermed
unntatt fra regelverketom offentligeanskaffelser.

Bakgrunn:
(1) Helgeland IndustrierAS (heretterkalt innkiagede)inngikk høsten2005 kontraktom

totalentreprisepå et nybyggi Sandnessjøeni Nordland.OverhallaIndustrierAs var
entreprenør,ogkontraktsverdienvar på ca.kr 10,5 millioner.

(2) Kontraktsiringåelsenskjeddeutenforutgåendekonkurranse.

(3) Innklagede opplyser at innkiagede er en bedrift som hovedsakelig leverer
attføringstjenestertil Aetat. 90 % av aksjeneopplyseseid av kommunerog av
Nordlandfylkeskommune.

(4) Av innklagedesvedtekterfremgårfølgende:

“~~c1

(5) Selskapetsnavn er Helgeland Industrier AS og har til hovedformålgjennom
forretningsmessigvirksomhetmedproduksjonog salg av varerog tjenesterå drive
yrkesmessigattføring avyrkeshemmede.
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§3

Selskapetsaksjekapitalstor kr 807000,-sombestårav 807 aksjerå kr 1 000,-er
fullt innbetalt og lydendepå navn.Aksjenesomsettelighetskalværebegrensetslik
at salg eller annenform for overdragelse ikke kan finne sted uten styrets
godkjenning.Selskapetsoverskuddskalforbli i bedriftenog disponerestil formål
somstyrkerframtidig dr~fl.

§4

Selskapetskal ledes av et styre på 7 medlemmermed 3 varamedlemmeri
rekkefølge.Styremedlemmeneog varamedlemmenevelgesavgeneralforsamlingen
for enfunksjonstidav 2 år.

§5

Generalforsamlingen er selskapets høyeste myndighet. Stemmerett på
generalforsamlingenharbareaksjeeiere.Hveraksjerepresentererenstemme.”

(6) Vedklageav 22.12.05ble tildeling av kontraktenpåklagettil KOFA. Klager er en
interesseorganisasjonfor byggentreprenøreri Nord-Norge.

Anførsler:
Klagersanførsler:

(7) Klageranføreri korte trekk at innklagedeer omfattetav regelverketfor offentlige
anskaffelser, jf Nærings- og handelsdepartementetstolkningsuttalelse om
attføringsbedrifterav9. september1999. Innklagedesvirksomhettjenerallmenhetens
behov,og er ikke av industrielleller forretningsmessigkarakter.Hovedvirksomheten
er salg av attføringstjenester,og dettemåansessom en samfunnsoppgave.Salgav
varerog tjenesterfor øvrig erenbegrensetdelav virksomheten.Innidagedeervidere
i ensærstillingfordi det ikke skal utbetalesutbytteog fordi overskuddetdermedskal
bli i virksomheten.

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

(9) Innklagedehar etter dettebrutt regelverketom offentlige anskaffelserved å inngå
kontraktutenforutgåendekonkurranse.

Innklagedesanførsler:
(10) Innklagedebestrideråhabruttregelverketfor offentligeanskaffelseridet innklagede

ikke er omfattet av regelverket. Innklagedesvirksomhet er av industriell og
forretningsmessig karakter og innklagede omfattes derfor ikke av
anskaffelsesregelverket.

(11) Innldagedeshovedvirksomheter salg av attføringstiltak til Aetat, der flere av
tjenestene leveres i konkurranse med andre bedrifter. En mindre del av
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attføringstiltakenehar innidagedeet begrensetmonopol på, men ogsåher kan
oppdragenesettesbort til andredersominnklagedeikke leverer ønsketkvalitet til
fremforhandletstykkpris.

(12) Innldagedesvirksomhetfor øvrig beståri bl a catering,vaskeri,mekaniskverksted,
samt kurs og konferansesenter.Denne delen av virksomheten drives i reell
konkurransemed andreder innkiagedeikke har noen særfordeler.Til illustrasjon
vinner innkiagedeca20 % av anbudeneherpåpris.

(13) Innldagede er pålagt økonomiske resultatkravpå forretningsvirksomheten,og
innidagede mottar ingen offentlig støtte ut over kompensasjoni form av
stykkprisbetalingfor ansettelseav personermedyrkesmessigehemninger.

(14) Det anføresat tolkningsuttalelsenfra Nærings- og handelsdepartementetav 2.
september1999 ikke er i tråd med attføringsbedriftenesrammebetingelser.Det
anføresat flere attføringsbedrifterhar gåttkonkursde sisteårene,og at innkiagede
ikke har gjeld til Arbeidsdirektoraktetsom kan ettergis, slik uttalelsenbyggerpå.
Innklagedehardermedselvrisikoenfor sin forretningsdrift.

Klagenemndasvurdering:
(15) Klager er en interesseorganisasjonfor leverandøreri den aktuellebransjen,og har

saklig klageinteresse,jf forskrift om klagenemndfor offentlige anskaffelser§ 6.
Klagen er rettidig. Hvis anskaffelsenomfattesav regelverket,følger den etter sin
verdi forskrift omoffentlige anskaffelserav 15.06.01del I og III, jf. forskriftens§ 2-
2,jf~2-1.

(16) Lov om offentlige anskaffelsergjelder, etter sin § 2 første ledd bokstavb, for
“Rettssubjektersom er kontrollert av offentligeorganerog somtjener allmennheten
og ikke er av industriell eller forretningsmessigkarakter”, jf også forskrift om
offentligeanskaffelser§ 1-2 (2)bokstava. somharsammeinnhold.

(17) Sakengjelder en komplisert vurdering av innkiagedesforhold til et regelverkom
arbeidsmarkedstiltak.Det bemerkesat nemndasoppfatningav faktum i sakeni det
vesentligebyggerpå innkiagedesbeskrivelseav de faktiskeforhold sett i relasjontil
forskrifl om arbeidsmarkedstiltak20.12.2001nr 1544 og forskriften om offentlige
anskaffelser§ 1-2. . Innkiagedesbeskrivelseav sin virksomheti forhold til slike
regelverkoverprøvesikke av KOFA s~lengeheskrivelsenikke imøtegåsavklager.

(18) Innklagedeer i sin eierstrukturi det vesentligekommunaltkontrollert. Det er heller
ikke tvilsomt at virksomheten ved sitt formål “yrkesmessig attføring av
yrkeshemmede”tjenerallmennhetensbehov.Det tvilsommespørsmåli sakener om
virksomhetenut overdetteer av industriell eller forretningsmessigkarakter.Hvis så
er tilfelle, kommerregelverketikke til anvendelse.

(19) Etter forskrift om offentlige anskaffelser § 1-2 (6), avgjør Nærings- og
handelsdepartementet(Modemiseringsdepartementetetter endringsforskrift av 14.
oktober2004nr.1349— nåFornyingsdepartementet)i tvilstilfeller om innklagedeer
omfattetav bestemmelsenog dermedregelverket.I ny forskrift 7.4.2006(i kraft for
anskaffelsersenere enn 1.1.2007) til loven er denne særhjemmelentatt ut.
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Klagenemndaantarallikevel at spørsmåletomtolkningenav gjeldendeforskrift kan
avgjøressom enklagesakselvom departementetfortsatthardet avgjørendeordom
forståelsenav forskriftens § 1-2 (2), jfr tidligere KOFA-sak om et tilsvarende
spørsmål2005/184(nedenfor).

(20) I fortolkningsuttalelsensom inngår i brev av 2. september1999 fra Nærings-og
handelsdepartementettil advokatfirmaetSchjødt,konkludererdepartementetmedat
en arbeidsmarkedsbedriftvil være omfattet av regelverket. Uttalelsen gjaldt
daværendeforskrift om tildeling av offentligebygge-og anleggskontrakter§ 1, men
må anseså værerelevantogsåfor dagenslikelydenderegelverk. Vurderingenble
gjort på genereltgrunnlag og ut fra en helhetsvurdering— og var basertpå de
opplysningerom faktum somdengangforelå.Det ble lagt vekt påat foretaketikke
var innrettet på fortjeneste,at det gjaldt en omfattendestøtteordningsom ga
virksomhetenet preg av å væresubsidiert— mendet ble ogsåsærlig fremhevetat
ekstraordinærstøtte,ved nedskrivning/ettergivelseav gjeld for å unngåkonkursog
dermedtap av arbeidsplasser,tilsa at foretaket var å anse som offentligrettslig.
Departementetsvurdering ble betegnetsom veiledende.Departementetsuttalelse
tilsiktet derfor ikke å avgjøre rettstilstandenfor arbeidsmarkedsbedriftergenerelt
utenennærmerevurderingi den enkeltesak,slik at spørsmåletmåkunnevurderes
på fritt grunnlagi dagenssituasjon.De generellesynspunkti uttalelsenvil likevel
væreav interesse,selvom detsenereenn 1999kanværeinntrådtendringersomkan
f~betydning i helhetsvurderingen.

(21) I nærværendesak har innklagedesvirksomhet som hovedmål å drive yrkesrettet
attføringav yrkeshemmede.I forskrift 20.12.2001om arbeidsmarkedstiltakheterdet
i avsnittetom “arbeidsmarkedsbedrift”:

“.Ç 9-1. Tiltaketsinnhold

I arbeidsmarkedsbedr~fleneskalyrkeshemmedegis høyerereellogformell
kompetansegjennomtilrettelagtopplæringogarbeidstrening(Kvalifiseringi
arbeidsmarkedsbedr~ft,),samtmulighetfor varig tilrettelagtarbeidfor deltakeresom
har liten mulighetfor åfå arbeidi detordinærearbeidslivet(Tilrettelagtarbeidi
arbeidsmarkedsbedrift).

Tiltaketgjennomføresi reellebedr~ftsmiljøer.Måletfor tiltaket erformidlingtil
ordinærtarbeidelleregenfinansiertutdanning.”

Et slikt formål erettersin artikke typisk forretningsmessigog kansomdepartementet
antok i 1999 trekkei retning av at en arbeidsmarkedsbedriflfortsatter omfattetav
regelverket.Forskriften setternærmerekrav til tilskuddsberettigettiltaksarrangøri
§ 9-4: Attføringsvirksomhetskal væretiltakets primærevirksomhet, overskuddskal
forbli i virksomheten,detmåikke utbetalesutbyttem v. Innklagedefremholderat det
vil være et konkurrerende marked for å komme i betraktning for Aetats
tilskuddsordninger, slik at virksomhetens dermed allerede av den grunn har
forretningsmessigkarakter.

(22) I departementetsVeilederfra 2001 uttalesdet i tilknytning til forskriftens § 1-2 (2)
(s 13):
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“Dersom artenav virksomhetensoppgavereroppgaversomdet tradisjoneltharvært
ansettfor en samfunnsoppgaveå utføre (for eksempelrenovasjon,medisinskhjelp
eller utdanning), trekke dette i retning av at virksomhetener omfattetav reglene.
Dersomvirksomhetener utsattfor sterkkonkurransefra andreaktører, trekkerdette
derimoti retningav at virksomhetenikke omfattes.”

I ny Veileder2006til denuendredebestemmelsei ny forskrift heterdet(s 14):

“For å avgjøre om en virksomhetikke er av industriell eller forretningsmessig
karakter, må det foretas en helhetsvurderinghvor betingelsenefor virksomhetens
aktiviteter(deriblantkonkurransesituasjonen),kommersiellrisiko ogomstendighetene
vedst~ftelsenavvirksomheten,ersentralemomenter.”

Departementetviser i 2006 til EF-domstolensdom i C-l8/01 premiss 59, der den
retningsgivendebetraktning er om virksomheten forfølger et mnntjeningsmessig
hovedformål,om denbærerenkommersiellrisiko - samtomvirksomhetenfinansieres
avdetoffentlige.

Anvendtpådet foreliggendetilfelle kandet leggestil grunnat hovedformåletikke er
inntjening. Derimot bærerforetaket en kommersiell risiko, samtidig som det kan
fastslåsat dentilgjengeligeoffentligefinansieringetterdetopplysteikke er øremerket
for innidagede,mengjenstandfor konkurranse.

(23) I uttalelsen fra 1999 ble det blant andre moment lagt særlig vekt på at
Arbeidsdirektoratetetter retningslinjenepkt 5.6 kunne nedskrive/ettergitidligere
gitte lån. Dennestøtteordningenveltet endel av driftsrisikoenoverpådetoffentlige,
og redusertedermedvirksomhetensforretningspreg.Innkiagedeharanført at dette
ikke lengerkan være relevantut fra dagenssituasjonfor attføringsbedrifter.Det
anføresvidereat uttalelsenbærerpregav å væreen generellredegjørelse,og at den
ikke passer på innklagedes situasjon. Innkiagede har påpekt at en rekke
attføringsbedrifterhar gått konkursde sisteårene,at innklagedeikke har gjeld til
arbeidsdirektoratet,og at innklagede har den fulle risiko for drift av sine
forretningsområder.

(24) I EF-domstolensforente sakerC-223/99og C-260/99 (Agora og Excelsior)ble det
lagt til grunnat saksøkte,som drev en virksomhet(organiseringavmessero 1) som
ikke haddefortjenestesommål, men som likevel haddeendrift basertpåkriteriene
overskudd,rentabilitetog effektivitet, og somhandletinnenforet konkurranseutsatt
område, ikke skulle regnes som et offentligrettslig organ undergitt
anskaffelsesregelverket.Dette til tross for at organiseringav messerallikevel ble
regnetsomen aktivitet somtjenteallmennhetensbehov,jf dommensavsnitt33.

(25) I KOFA 2005/184gjaldt sakenen kunnskapsparkmedformål å bidra til vekst og
utvikling i eksisterendeog ny virksomhet gjennom nettverksbyggingm v. Med
henvisningtil Agora- og Excelsior-dommeneansåmandet å stimuleretil vekst og
utvikling for å falle innenfor“allmennhetensbehov”. Selvom det i det foreliggende
tilfelle kunneutdelesutbyttefra selskapet,haddevirksomhetenikke somformålå gå
medoverskuddslik at eiernekunnerautbytte. Detble videreunderstreketat vekstog
utvikling er forhold som det offentlige genereltønskerå bevareinnflytelse over.
Kunnskapsparkenble etterdetteansettsomet offentligrettsligorganetterforskriftens
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§ 1-2 (2)(a). Konkurranseforholdog markedsforholdble ikke drøftetnærmereog
later ikke til åhaværtfremmei vurderingene.

(26) Nemnda viser til at innklagede har opplyst at det for virksomhetengjelder
økonomiskeresultatkravfastsattav styret,athovedvirksomheten(atttføringstjenester
til Aetat) i hovedsaker konkurranseutsatt,slik som ogsåforutsatti vedtektenes§ 1.
Bareenmindredel avhovedvirksomhetenhar innklagedemonopolpå,og ogsådisse
oppdragenekan innldagedemistedersomde ikke leverergod nokkvalitet. Prisenpå
disse tjenestenefastsettesetter forhandlinger mellom partene. Omsetning av
bedriftens tjenester skjer for øvrig etter forretnningsmessigeprinsipper i reell
konkurransemedandreleverandører.

(27) Innklagedemottarstykkprisbetalingfor denenkelteattføringstjenestesomblir levert
til Aetat.Det eropplystat betalingenskal kompenserefor det forretningsmessigetap
som bedriften har som følge av at det drives virksomhet med ansattemed
yrkeshemninger.Innklagedehar opplyst at de ikke mottar offentlig støtte ut over
dette.Nemndavisertil EF-domC-44/96(Mannesheim)avsnitt41 derdet fremgårat
det ikke nødvendigviser avgjørendeom en virksomhet mottar offentlig støtte til
aktiviteter som skal tjene allmennhetensbehov. Det kan derfor ikke legges
avgjørendevektpå at innklagedekompenseresfor ansattemedyrkeshemningernår
virksomhetenfor øvrig drivespåforretningsmessigmåte,slik innkiagedeharpåpekt.

(28) Departementetsuttalelse i 1999 vektla at virksomhetenvar tilgodesett ved en
ekstraordinærstøtteordningfor å reduseredriftsrisiko og mulighetenfor konkurs.
Etterdetopplysteerdetteikke lengersituasjoneni og medatforetaksominnidagede
nå kan gå over endeøkonomisk slik at arbeidsplassergår tapt. Flere tilsvarende
virksomheterhar gått konkurs,og detkan ut fra det opplysteikke påregnesat det
offentlige vil bidramedmidler eller finansiell særbehandlingdersomvirksomheten
rar økonomiske problemer. Dette innebærer at virksomheten må drive
forretningsmessigfor å overleve.Det kansåvidt forståsgjeldebådei konkurransen
om Aetat-tilskuddeneog ved inntjeningpå salg av varerog tjenesteri markedet.
Hovedhensynet som tilsier at offentlige organer skal omfattes av
anskaffelsesregelverketer at slike virksomheter ikke er utsatt for den samme
økonomiskerisiko som private bedrifter, og at det dermedletterekan tas andre
hensynunderanskaffelserennderent forretningsmessige.Dettehensynetsynesetter
detsomernevntovenforikke åpassepå innklagedessituasjon.

(29) Klagers sammenligningmedNorsk Tipping AS og Vinmonopolet AS finner ikke
nemndaå kunne leggeavgjørendevekt på. Beggedisseselskaperinneharsærlige
rettigheterogopptreri enmonopolisituasjonmedbegrensetforretningsmessigrisiko.

(30) Etteren samletvurdering— menunderenvisstvil — finner Nemndaat innkiagedes
drift måregnesfor åværebasertpå forretningsmessigekriterier, selvom fortjeneste
ikke er målsettingen.Nemndaleggersåledestil grunn at selv om overskuddetav
virksomhetenikke tas ut avbedriften, er selvedriftenbasertpå forretningsmessige
kriterier bådenår detgjelderkonkurransenom tilskuddog nårdetgjelderomsetning
av bedriftenstjenesterutad. I tråd med EF-domstolenspraksis er det da ikke
avgjørendeat innldagedesvirksomhet ikke drives med sikte på fortjenesteeller
utbyttetil aksjonærene.
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(31) l3tt~rdettç er nemndakommet til at innklaged~ikke omfattes av regelverket for
off~U~gc~nska1Te1ser.Det gjelderda ikke krav om kunngjøring eller konkurranse
o~.b~f~eQppdragsom i dennesaken.

K~nkhl~jd1fl

Kiagersanl’ørslerhar ikke ført frem.

For klagenemnda
15.0L2 07

\j(~~
Kai Kruger
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