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Barnevern og EQ@S

Ved e-post av 13. desember 2007 har Stortingets utredningsseksjon bedt oss om & utrede fire
sporsmal. Spersméilene er stilt slik:

«Er det pakrevd etter E@S-avtalen & gjennomfere anbudsrunder i barnevernet ndr staten er avhengig av
barnevernstjenester fra kommersielle akterer?

Er det mulig & unnta alle barnevernstjenester fra anbudsreglene?
Kan en unnta ideelle organisasjoner/akterer fra anbudsrunder?

Norsk praksis er i dag at barnevernsplasser legges ut pa anbud med et tidsperspektiv pa 2 &r. Hvilke
alternative tidsperspektiver er det mulig & operere med innenfor E@S-regelverket?»

Det ligger 1 dette at spersmdlet om norske regler legger storre begrensninger pd handlefriheten
enn EQS-avtalens regler krever, ikke skal behandles.' Heller ikke behandler vi spersmalet om
det kan hevdes at de private akterer som 1 dag konkurrerer om oppdrag fra det offentlige, etter
norsk rett er vernet mot myndighetsvedtak som medferer at grunnlaget for virksomheten deres
helt eller delvis faller bort.

Begrepet barneverntjenester favner ulike tiltak som skal sikre at barn og unge som lever under
forhold som kan skade deres helse og utvikling far nedvendig hjelp og omsorg til rett tid, jf.
bvl. kapittel 2 og § 1-1.% Barnevernloven kapittel 4 gir anvisning pa en rekke tiltak. Mange av
disse treffes av den kommunale barneverntjenesten, uten egentlig medvirkning fra private
aktarer, og reiser ingen EQS-rettslige sporsmaél 1 denne sammenheng. Barnevernloven gir
hjemmel for vedtak om omsorgsovertakelse og plassering i institusjon. De institusjoner det er
tale om 4 plassere barn i, kan veare statlige, men de kan ogsa vere kommunale eller private, jf.
bvl. §§ 5-1 og 5-8. Kommunale og private institusjoner godkjennes av statlig regional
barnevernsmyndighet, jf. bvl. § 5-8.

Plassering av barn i institusjon krever lovhjemmel, og institusjonen kan ikke nekte & motta
barnet. Institusjonen kan heller ikke utskrive barnet for tiden med mindre barneverntjenesten
samtykker, jf. bvl. § 5-4. Det folger videre av bvl. § 5-9 at institusjonen kan begrense barnas

" Det er vér oppfatning at de norske reglene om offentlige anskaffelser begrenser handlefriheten mer enn E@S-
avtalen krever. I avsnitt 7 gir vi en kort oversikt over de viktigste forskjellene mellom E@S-avtalens krav til
offentlige anskaffelser og den norske reguleringen.

* Lov 100/1992 om barneverntjenester (barnevernloven).
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handle- og bevegelsesfrihet,’ og sarlig isynefallende er dette ved plassering etter bvl. §§ 4-24
og 4-26. Institusjonene har dermed visse tvangsbefoyelser overfor barna.

De spersmal vi er bedt om & utrede, har sin bakgrunn i de situasjoner der det fattes vedtak om
plassering i institusjon, og en sentral problemstilling er om E@S-avtalen stiller krav til
fremgangsmaéte og avtaleinnhold der staten engasjerer private institusjoner til & ta hand om barn
som blir plassert i institusjon med hjemmel i barnevernloven. Vi har likevel valgt & legge
dreftelsene noe bredere opp, slik at vi ogsa behandler kjop av andre barnevernsrelaterte
tjenester enn institusjonsplasser.

Dette notatet er basert pa en utredning som opprinnelig ble sluttfort 15. februar 2008.
Janicke Wiggen Finn Arnesen
Universitetsstipendiat Professor dr. juris

Senter for europarett,

Det juridiske fakultet,

Universitetet 1 Oslo

5. mai 2008

? Dette er nzermere regulert i forskrift 2002/1594 om tvang i barnevernet.
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1. KONKLUSJONER

Droftelsene vil vise at E@S-retten ikke legger vesentlige begrensninger pd myndighetenes
handlefrihet ved tildeling av oppdrag om utforelse av barneverntjenester. Dette medferer at
norske myndigheter har et betydelig handlingsrom under E@S-avtalen. Vi finner imidlertid
grunn til 4 understreke at utnyttelsen av dette handlingsrommet kan vere begrenset av andre
forhold; sa vel rettslige som mer politiske og faktiske. Det ligger utenfor vart mandat &
analysere disse n@ermere, men vi vil padpeke at i den grad praksis legges om, kan det nok tenkes
at akterer som dermed blir lukket ute fra nye oppdrag 1 barneverntjenesten vil hevde at de har
foretatt investeringer og lignende i en forventning om 4 komme i betraktning ved tildeling av
oppdrag, og at denne forventningen har et rettslig vern. Videre vil vi papeke at en endring av
praksis etter vért syn fordrer endringer i det norske anskaffelsesregelverket.

2. E@S-RETTSLIG BAKGRUNN

E@S-avtalen griper, som fellesskapsretten, bare i beskjeden grad inn i statenes frihet til &
innrette sosial- og omsorgsvesen som de métte enske.’ Den enkelte stat star derfor fritt til &
beslutte om den vil ettersperre sosial- og omsorgstjenester fra private akterer, og hvilke
tjenester den vil ettersporre. Der staten velger & benytte seg av andre,” m4 imidlertid valget av
medkontrahent skje i samsvar med de krav som folger av E@QS-avtalen. Slike krav kan gjelde
fremgangsmaten ved valg av medkontrahent, kriteriene valget skjer pa grunnlag av, og
vilkérene medkontrahenten palegges.

Prinsipielt sett er det to hovedgrupper av EQS-rettslige regler som kan tenkes 4 stille krav til
statens kontrahering av private akterer; konkurransereglene, herunder statsstottereglene, og
reglene om de fire friheter. Av reglene om de fire friheter er det i forste rekke reglene om
etableringsrett og fri bevegelighet for tjenesteytelser, og operasjonaliseringen av dem gjennom
direktiv 2004/18/EF, anskaffelsesdirektivet,6 som er aktuelle.

Etter vért syn reiser konkurransereglene eller reglene om statsstotte fa problemstillinger det er
grunn til 4 drofte 1 denne sammenheng.

3. SPORSMALET OM ANBUDSKONKURRANSE ER N@DVENDIG

3.1 Innledning

E@S-avtalen del II kapittel 2 og 3 gir regler om henholdsvis etableringsrett og fri bevegelighet
for tjenesteytelser. Med hjemmel i disse bestemmelsenes motstykker i EF-traktaten er det gitt
naermere regler om offentlige myndigheters anskaffelser. EQS-avtalen art. 32 bestemmer
imidlertid at virksomhet som, «om enn bare leilighetsvis» innebarer utevelse av «offentlig

* Se eksempelvis sak C-245/03, Merck, Sharp og Dohme, Sml. 2005 s. I-637, premiss 28 og de avgjorelser det
vises til der.

> Stat og kommune kan i denne sammenheng ses som ett, jf. for s vidt EFTA-domstolens dom i sak E-2/06, ESA
mot Norge (Hjemfall), der ikke skilles mellom stat og kommune.

% Direktiv 2004/18/EF om samordning av framgangsmatene ved tildeling av offentlige bygge- og
anleggskontrakter, kontrakter om offentlige varekjop og kontrakter om offentlige tjenesteytelser.
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myndighet» ikke omfattes av bestemmelsene 1 kapitlet om etableringsrett. E@S-avtalen art. 39
gir art. 32 tilsvarende anvendelse for tjenesteytelser. Er vi innenfor dette unntaket, er vi ogsa
utenfor EQS-avtalens nedslagsfelt. Et forste spersmél er derfor om private
barneverninstitusjoner kan sies & uteve «offentlig myndighet». Dette behandles i avsnitt 3.2.
nedenfor.

I den grad unntaket ikke kommer til anvendelse, er vi innenfor E@S-avtalens nedslagsfelt, og
spersmalet blir da hvilke foringer E@S-avtalen legger. I avsnitt 3.3 behandler vi dette i mer
generelle vendinger, for vi 1 avsnitt 3.4 redegjor nermere for innholdet i disse feringene.

3.2 Unntaket for utovelse av offentlig myndighet

Uttrykket «offentlig myndighet» er verken definert i EQS-avtalen eller EF-traktaten.
Rekkevidden av unntaket i EF-traktaten art. 45, som svarer til E®S-avtalen art. 32, har
imidlertid veert tema i en rekke avgjorelser fra EF-domstolen. Sak 2/74, Reyners, Sml. 1974 s.
631, er en av de tidlige sakene der rekkevidden av unntaket var et tema. Generaladvokaten
papekte her at

«Offentlig myndighed udspringer af statens suverenitet; den indebaerer for udeveren muligheden for at
bruge ekstraordinere retlige befojelser, statsmagtens privilegier, befgjelser til at udeve tvang overfor
borgerne.

Det er altsa kun staten, der direkte eller ved delegation til bestemte personer, som ikke behgver normalt
at have offentlige funktioner, kan udeve denne myndighed.»’

EF-domstolen folger opp dette ndr den i sitt svar til den foreleggende domstol uttaler at
unntaket skal begrenses til de former for virksomhet

«der i sig selv er direkte og serlig forbundet med udevelse af offentlig myndighed».®

I seg selv kan dette knapt sies & vere svart klargjorende. Rettssetningen er imidlertid lagt til
grunn 1 senere avgjorelser, og disse bidrar til 4 kaste lys over hva som omfattes av unntaket. I
sak C-114/97, Kommisjonen mot Spania, Sml. 1998 s. [-6717, var spersmalet om private
vaktselskap falt inn under unntaket. EF-domstolen avviste dette ut fra felgende betraktninger:

«Efter Domstolens faste praksis skal undtagelsen i artikel 55 saledes begraenses til sddan virksomhed,
som i sig selv er direkte og s@rlig forbundet med udevelse af offentlig myndighed (dom af 21.6.1974,
sag 2/74, Reyners Sml. s. 631, preemis 45, og af 13.7.1993, sag C-42/92, Thijssen, Sml. I, s. 4047,
premis 8).

I den foreliggende sag fremgar det af akterne, at formalet med vagtselskabernes og vagtpersonalets
virksomhed er pé privatretligt grundlag at serge for udferelse af opgaver, der bestér i overvagning og
beskyttelse.

Udevelsen af denne virksomhed indebaerer imidlertid ikke, at vagtselskaberne og vagtpersonalet har
befgjelse til at udeve tvang. Blot at bidrage til, at den offentlige sikkerhed opretholdes, som enhver
enkeltperson kan blive nodsaget til, er nemlig ikke udevelse af offentlig myndighed.»’

7Sml. 1974 s. 631, pa s. 664.
¥ Domsslutningen, punkt 2.
? Sml. 1998 s. 1-6717, premissenes pkt. 35 til 37.
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Vi ser her at adgangen til 4 uteve tvang som krever lovhjemmel er et sentralt element 1 offentlig
myndighetsutavelse, slik at fraver av slik adgang kan medfere at unntaket ikke kommer til
anvendelse.'® Som nevnt rekker barneverninstitusjonenes myndighet overfor barna lengre enn
den myndighet man i alminnelighet har overfor andres barn.

EF-domstolens praksis viser at unntaket for offentlig myndighetsutevelse skal tolkes strengt.
Samtidig er det tilstrekkelig til at unntaket kommer til anvendelse at det bare «leilighetsvis»
uteves offentlig myndighet. Dette inneberer at det er begrepet «offentlig myndighetsutovelse»
som skal tolkes strengt. Foreligger det forst kompetanse til & uteve offentlig myndighet,
kommer unntaket til anvendelse selv om kompetansen bare sjelden benyttes.

Vurderingstemaet etter E@QS art. 32 er formulert annerledes enn for eksempel vurderingstemaet
etter EQS art. 28 nr. 4, som bestemmer at reglene om arbeidskraftens frie bevegelighet ikke
kommer til anvendelse pa «stillinger 1 den offentlige administrasjon». Her har EF-domstolen
understreket at unntaket bare kommer til anvendelse pa stillinger der utevelse av offentlig
myndighet skjer jevnlig, og utgjer mer enn bare en liten del av de oppgaver som ligger til
stillingen. Denne vurderingen er en ex ante vurdering. Poenget kan illustreres med EF-
domstolens avgjarelse 1 sak C-47/02, Anker m.fl., Sml. 2003 s. I-10447, som gjaldt spersmalet
om et nasjonalitetskrav for kapteiner var omfattet av unntaket. EF-domstolen fant at et slikt
krav kan falle inn under unntaket, fordi kapteinen etter nasjonale regler i mange henseende er
statens representant, med kompetanse til & utove offentlig myndighet. Unntaket kommer likevel
ikke til anvendelse der utevelse av den offentlige myndighet som er lagt til stillingen utgjer en
meget begrenset del av den. I saken fant derfor domstolen at unntaket ikke kom til anvendelse
ved ansettelse av kapteiner pa sméd havgaende fiskefartoyer, fordi funksjonen som representant
for flaggstaten utgjorde en ubetydelig del av stillingen."'

Vi ser her at EF-domstolen legger avgjerende vekt pd muligheten for at det blir behov for
utovelse av offentlig myndighet, og relaterer denne vurderingen til faktiske karakteristika ved
den aktuelle stillingen. En tilsvarende synsvinkel kan legges til grunn i relasjon til unntaket i
E@S art. 32, der det uttrykkelig fremgér av ordlyden at unntaket kommer til anvendelse ved
tildelingen av oppgaver som innebarer offentlig myndighetsutovelse, selv om slik
myndighetsutovelse rent faktisk bare skjer leilighetsvis.

Etter vér oppfatning er det temmelig klart at institusjoner som mottar barn etter
plasseringsvedtak omfattes av unntaket for offentlig myndighetsutevelse, slik at reglene om
etableringsrett og fri bevegelighet for tjenesteytelser ikke begrenser myndighetenes frihet ved
valget mellom hvilke institusjoner som skal benyttes.

3.3 Utenfor unntakets nedslagsfelt

3.3.1  Er kjop av barnevernrelaterte tjenester kjop av «tjenester» i E@S-avtalens
forstand?

Det kan sperres om barnevernrelaterte tjenester er av en slik art at de ikke bereres av EQS-
avtalens regler om fri bevegelighet og konkurranse. Et slikt synspunkt kan eventuelt forankres i

' Dette er fulgt opp i senere avgjorelser, jf. senest EF-domstolens avgjerelse i sak C-465/05, Kommisjonen mot
Italia, hvor dom falt 13. desember 2007.
"' Se premissene pkt. 60 til 64.
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det forhold at det offentlige ikke driver gkonomisk virksomhet ndr det yter barneverntjenester,
samt den omstendighet at det ikke finnes annen etterspersel etter barneverntjenester enn den det
offentlige genererer. Det er, kan det hevdes, dermed ikke noe egentlig marked for
barneverntjenester. Barneverntjenester skiller seg dermed ogsé fra andre sosiale tjenester. |
forlengelsen av dette kan det hevdes at barneverntjenester heller ikke er «tjenester» 1 EQS-
rettslig forstand.

Naér det offentlige finansierer barnevernrelaterte tjenester, drives det ingen skonomisk
virksomhet. Det er snarere slik at det offentlige oppfyller sine forpliktelser overfor
befolkningen pa det sosiale omrddet. Konkurransereglene regulerer atferden til «foretaky, jf.
E@S-avtalen art. 53 og 54. Begrepet «foretak» omfatter ogsé offentlige myndigheter og
enheter, men bare der de driver skonomisk aktivitet. Nér stat og kommune finansierer
barneverntjenester, er ikke dette en gkonomisk aktivitet, og stat og kommune er heller ikke
«foretak» i relasjon til konkurransereglene. Konkurransereglene kommer derfor ikke til
anvendelse pa de avtaler som inngds. Heller ikke det offentliges opptreden som innkjeper pa
markedet vil reguleres av konkurransereglene; heller ikke her opptrer det offentlige som
«foretak».'? Det samme synspunkt kan i rimelig utstrekning anlegges i tilfeller der det
offentlige selv yter barneverntjenester.

Helt &penbart er dette ikke. Etter konkurransereglene er det arten av aktiviteten 1 seg selv som
er avgjerende for om reglene kommer til anvendelse. Etter Kommisjonens syn viser rettspraksis
at man mé vurdere «en rakke kriterier vedrerende de betingelser, hvorunder tjenesten ydes,
f.eks. om der findes et marked, om der foreligger statslige prerogativer eller
solidaritetsforpligtelser.» Se avsnitt 2.1 1 Kom(2007) 725 («Meddelelse fra Kommissionen til
Europa-Parlamentet, Radet, Det Europaiske Okonomiske og Sociale Udvalg og
Regionsudvalget. Vedlegg til meddelelsen «Et indre marked for Europa i det 21. &rhundrede.
Tjenesteydelser af almen interesse, herunder sociale ydelser af almen interesse: Europas nye
udfordring.»).

Barnevernrelaterte tjenester ytes og finansieres ut fra solidaritetsbetraktninger, og er tjenester
som springer ut av det offentliges sosiale ansvar overfor sine borgere. Dette taler mot at
offentlige barnevernsinstitusjoner kan anses som «foretak» i E@QS-avtalens forstand. Det kan
likevel ikke utelukkes at offentlige institusjoner kan anses som foretak der de opptrer 1
konkurranse med private organisasjoner om offentlige oppdrag pa omrédet. Liknende
problemstillinger har nylig vaert oppe til diskusjon i sak E-5/07, som ble behandlet i EFTA-
domstolen 16. januar i ar. EFTA-domstolens avgjerelse foreligger i skrivende stund ikke.

P& samme bakgrunn vil trolig (potensielle) brukere av tjenestene ikke kunne péberope
tjenestereglene overfor det offentlige; de tjenester det offentlige yter i denne relasjon, ytes ikke
med tanke pd & delta i ekonomisk virksomhet, men for a oppfylle forpliktelser overfor
befolkningen. '

Det forhold at konkurransereglene ikke kommer til anvendelse pé det offentliges opptreden som
tilbyder av sosiale tjenester, er imidlertid ikke ensbetydende med at reglene om de fire friheter

2 Se eksempelvis sak C-205/03 P, FENIN, Sml. 2006 s. 1-6295.
13 Se eksempelvis sak 263/86 Humbel, Sml. 1988 s. 5365 og sak C-109/92 Wirth, Sml. 1993 s. 1-6447.
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heller ikke kommer til anvendelse 1 relasjonen mellom det offentlige og potensielle
medhjelpere.

Offentlige innkjop som foretas for & oppfylle forpliktelser av sosial, kulturell eller
utdanningsmessig art, vil som utgangspunkt vare underlagt reglene om offentlige anskaffelser.
Dette ligger neermest implisitt i anskaffelsesregelverket. Det avgjerende for om regelverket
kommer til anvendelse vil dermed vare om de tjenester som kjopes inn av offentlige aktorer
ndr de oppfyller sine forpliktelser pd det sosiale omradet, utgjor «tjenester» i EQS-rettslig
forstand og ikke innebeerer offentlig myndighetsutovelse.'

Etter anskaffelsesdirektivet er det avgjerende om de aktorer det offentlige henvender seg til,
yter tjenester mot betaling. I denne sammenheng er det uten betydning hvorvidt den enkelte
tjenesteyter soker & oppna fortjeneste eller ikke.'” Dette innebarer etter vért syn at de tjenester
det offentlige ettersper 1 forbindelse med oppfyllelsen av sine forpliktelser overfor borgerne,
narmest uten unntak vil utgjere tjenester 1 E@S-avtalens forstand.

EF-domstolens avgjerelse 1 sak C-281/06 Jundt, er illustrerende. Etter & ha konstatert at
domstolen har holdt undervisning i institusjoner som utgjer del av det offentlige
undervisningssystem, og som helt eller hovedsakelig er finansiert av offentlige midler, utenfor
tjenestebegrepet i EF-traktatens art. 50, uttaler domstolen:

«Hovedsagen vedrgrer imidlertid ikke undervisningsvirksomhed ved selve universiteterne, finansieret
over det offentlige budget. Den foreliggende sag og den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning
vedrarer derimod tjenesteydelser leveret som bibeskaeftigelse af fysiske personer, som universiteterne
anvender for at varetage deres opgaver. Betalingen for disse tjenesteydelser kan udgere en betaling fra
det pageldende universitet.

Som generaladvokaten har anfort i punkt 12 i forslaget til afgerelse, er den afgerende faktor, som
bringer en aktivitet inden for anvendelsesomrédet for traktatens bestemmelser om den frie udveksling af
tjenesteydelser, aktivitetens okonomiske karakter, nemlig at aktiviteten ikke ma udeves vederlagsfrit.»'®

Ilustrerende er ogsa sak C-532/03, Kommisjonen mot Irland. Saken gjaldt spersmalet om
tildeling av ambulansekjeringsoppdrag uten forutgdende kunngjering var 1 strid med EF-
traktatens artikler 43 og 49 samt EF-rettens overordnede prinsipper. Irland anforte at
ambulansetjenester blir beserget gratis, og derfor ikke utgjor tjenester som «normalt blir ytet
mot betaling». EF-domstolen tok ikke stilling til dette, men avgjorde saken péd annet grunnlag.
Generaladvokaten dreftet imidlertid argumentasjonen, og avviste den, jf. folgende:

«I den foreliggende sag er det anvendelsen af princippet om den frie udveksling af tjenesteydelser, der

star i centrum. Dette forudsetter, at genstanden for det omtvistede udbud er «tjenesteydelser» i artikel
50 EF’s forstand.

Man kunne nu indtage det standpunkt, at sygetransport og/eller udrykningskersel som regel ikke betales
direkte af den, der gor brug af ydelsen, men at udgifterne overtages af forsikringen eller baeres direkte af
statskassen. Eftersom det ifalge Domstolens praksis netop inden for sundhedsvasenet [...] er

'* Er kompetanse til 4 utove offentlig myndighet en integrert del av tjenesten, er vi innenfor unntaket for offentlig
myndighetsutevelse.

' Se eksempelvis sak C-281/06 Jundt, avsnitt 33 med videre henvisninger.

' Avgjorelsens premiss 31 og 32.
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tilstreekkeligt, at vederlaget for en ydelse betales af tredjemand, er det overflodigt at undersoge
afregningssystemet for de omhandlede ydelser neermere. Det er under alle omstendigheder ubestridt, at
East Coast Area Health Board yder en sékaldt «contribution». Hvor stor dennes andel af de faktiske
udgifter er, behover derfor ikke afklares af hensyn til den foreliggende sag.»'’

Etter vért syn er det derfor neppe riktig & hevde at barnevernrelaterte tjenester, nar de kjopes fra
private (herunder ideelle) aktorer, pa grunn av sin art ikke er & anse som «tjenester» 1 EOQS-
avtalens forstand.

3.3.2 Kontrahering av barnevernrelaterte tjenester under EQS-
avtalen/anskaffelsesdirektivet

Det fremgér av avsnittet foran at kontrahering av barnevernrelaterte tjenester som ikke

inneberer adgang til offentlig myndighetsutovelse, vil vere kjop av «tjenester» slik dette

uttrykket brukes 1 EQS-retten. Kjopet mé derfor skje i samsvar med de krav som folger av

avtalen.

Offentlige myndigheters tjenestekjop er sarskilt regulert gjennom direktiv 2004/18/EF,
anskaffelsesdirektivet. Sidelopende med de krav som folger av dette, stiller ogsé
bestemmelsene i EQS-avtalens hoveddel om etableringsrett og fri bevegelighet for tjenester
visse krav.

Anskaffelsesdirektivet gir detaljerte regler om det offentliges anskaffelser, men formulerer ogsa
1 art. 2 et mer alminnelig prinsipp for kontraktsinngéelser. Artikkel 2 krever at offentlige
myndigheter

«overholder principperne om ligebehandling og ikke-forskelsbehandling af ekonomiske akterer og
handler pa en gennemsigtig méade».

EF-domstolen har lagt til grunn at reglene om fri bevegelighet allerede pa traktatniva medferer
at medlemsstatene ma tildele oppdrag i samsvar med ulovfestete prinsipper om likebehandling,
ikke-diskriminering og transparens. Direktivet kan derfor vanskelig forstds som annet enn en
henvisning til disse prinsippene pa dette punktet.

Alle tjenestekjop er imidlertid ikke underlagt like detaljerte regler. Av szrlig interesse 1 denne
sammenheng er at anskaffelsesdirektivet art. 21 bestemmer at tjenesteytelser som er oppfort i
direktivets vedlegg II B utelukkende er underlagt artikkel 23 og artikkel 35 nr. 4. Blant de
tjenester vi finner her er «sundhets- og socialvesen», og den aktuelle posten i CPV-
nomenklaturen, nr. 853100000-2, omfatter blant annet undergrupper som nr. 85310000-5,
«Sosialarbeid», nr. 853111300-5, «Barne- og ungdomsomsorg med innkvartering» og nr.
85312110-3, «Daginstitusjoner for barny.

Anskaffelsesdirektivet art. 23 regulerer bruk av tekniske spesifikasjoner. Bestemmelsen er
neppe serlig aktuell ved kjop av barnevernrelaterte tjenester. Artikkel 35 nr. 4 palegger
medlemsstatene visse kunngjeringsplikter etter at kontrakt er tildelt. Denne bestemmelsen
stiller dermed ikke krav til selve anskaffelsesprosessen.

'7 Generaladvokatens forslag til dom, avsnitt 53 og 54.



ODWStamp
Generert av Océ Doc Works (Adobe® Normalizer)


Siden anskaffelsesdirektivet art. 2 ma forstds som en henvisning til ulovfestete prinsipper som
allerede gjelder, er det ikke holdbart & hevde at det forhold at art. 21 bestemmer at tjenester
oppfort 1 vedlegg II B «utelukkende» er underlagt art 23 og 35 nr. 4, kan forstés slik at
prinsippene om likebehandling, ikke-diskriminering og transparens ikke gjelder.

Dette medforer at de foringene anskaffelsesdirektivet legger pd anskaffelsen av
barnevernsrelaterte tjenester som ikke omfattes av unntaket for offentlig myndighetsutevelse, er
at prinsippene om likebehandling og ikke-forskjellsbehandling respekteres, og at
anskaffelsesprosessen er slik innrettet at det lar seg gjore for utenforstdende & vurdere om disse
prinsippene er fulgt.'®

Disse foringene er ssmmenfallende med de krav til det offentliges kjop av tjenester som ikke er
omfattet av anskaffelsesdirektivet EF-domstolen har utledet av EF-traktens regler om
etableringsrett og fri bevegelighet for tjenesteytelser."

3.4 Nezrmere om de generelle kravene til anskaffelsesprosessen

Som nevnt har EF-domstolen uttalt at selv om innkjepet faller utenfor anskaffelsesdirektivene,
mé likevel EF-traktatens overordnede prinsipper iakttas.”” Som illustrasjon kan nevnes sak C-
59/00 Vestergaard, der EF-domstolen uttalte:

«Selv om visse kontrakter er udelukket fra anvendelsesomradet for EF-direktiverne vedrerende
offentlige kontrakter, er de ordregivende myndigheder, der indgar dem, dog forpligtet til at overholde
traktatens grundleeggende regler (jf. i denne retning dom af 7.12.2000, sag C-324/98, Telaustria og
Telefonadress, Sml. I, s. 10745, praemis 60).»21

Kommisjonen har utarbeidet en tolkningsmeddelelse om EF-rettens anvendelse pd kontrakter
som faller helt eller delvis utenfor direktivene om offentlige anskaffelser.”
Tolkningsmeddelelsen er uttrykk for Kommisjonens forstaelse av rettspraksis. Den kan derfor
ikke uten videre legges til grunn som uttrykk for gjeldende rett. Det er likevel pa det rene at
bidde Kommisjonen og ESA vil felge meddelelsen. Den gir derfor en nyttig pekepinn om hvilke
prosedyrer som ber iakttas ogsa nar oppdrag om sosial- og helsetjenester tildeles. I det folgende
vil vi derfor 1 korte trekk gjore rede for meddelelsens innhold.

Det fremgar av meddelelsen at traktatens regler og de prinsipper EF-domstolen har utledet av
dem skal etterleves ved alle anskaffelser som faller inn under avtalen. Dette medferer at de fire

18 Se narmere Sejersted m.fl., E@S-rett, 2. utg. Oslo 2004, kapittel 29, og avsnitt 3.4 nedenfor.

19 Jf. for s& vidt Europakommisjonens tolkningsmeddelelse om kontrakter som faller utenfor
anskaffelsesregelverket, EU-tidende 2006 nr. 179 s. 2.

2 Se EF-domstolens avgjerelser i sak C-324/98 Telaustria, Sml. 2000 s. 110745, sak C-231/03 Coname, Sml. 2005
s. [-7287, sak C-458/03 Parking Bixen (konsesjonskontrakter), Sml. 2005 s. I-8585, sak C-234/03 Contse
(uprioriterte tjenester), Sml. 2005 s. I-19370g sakene C-59/00 Vestergaard, Sml. 2001 s. I-9505, og C-264/03
Kommisjonen mot Frankrike (kontrakter under terskelverdiene).

I Sak C-59/00, premissens pkt. 20.

** Europakommisjonens tolkningsmeddelelse om kontrakter som faller utenfor anskaffelsesregelverket, EU-
tidende 2006 nr. 179.
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friheter,”® forbudet mot diskriminering og prinsippene om likebehandling, transparens,
proporsjonalitet og gjensidig anerkjennelse mé respekteres.**

I sak C-231/03, Coname, Sml. 2005 s. I-7287, uttalte domstolen imidlertid at;

«I den foreliggende sag bemerkes, at det ikke fremgar af sagsakterne, om det pa grund af seerlige
omstendigheder, som f.eks. en meget begrenset skonomisk betydning, med rette kan havdes, at en
virksomhed i en anden medlemsstat end den, hvori Cingia de’ Botti kommune ligger, ikke ville vere
interesseret 1 at opna tildeling af den omhandlede koncessionskontrakt, og at virkningerne for de
omhandlede grundleggende friheder mé betragtes som for usikre og for indirekte til, at man kan fastsla,
at disse er blevet tilsidesat»™

Dommen viser at i de tilfellene hvor virkningene for samhandelen er svart avledet og indirekte,
vil traktatens regler ikke vere brutt selv om kontrakten tildeles uten forutgaende annonsering,
for eksempel. Kommisjonen legger derfor til grunn at traktatens regler og de prinsipper de gir
grunnlag for bare gjelder ved kontraktstildelninger som har tilstrekkelig tilknytning til
fellesmarkedets funksj on. Sagt med ande ord ma den enkelte offentlige oppdragsgiver vurdere
om den kontrakten som skal tildeles, er av interesse for EQS-markedet. Ifolge Kommisjonen vil
dette métte bero pé en individuell vurdering der kontraktens gjenstand og verdi, eventuelle
spesielle aspekter ved den aktuelle sektoren samt den geografiske lokaliseringen av stedet for
kontraktsoppfyllelse er sentrale vurderingstemaer.”’

Dersom kontrakten kan vare av betydning for EQS-omridet, er hovedregelen at myndighetene
ma sikre overholdelse av likebehandlingsprinsippet og forbudet mot nasjonalitetsbasert
forskjellbehandling. I dette ligger en forpliktelse til transparens:

«Ligebehandlingsprincippet og princippet om forbud mod forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet
indebaerer navnlig en gennemsigtighedsforpligtelse, saledes at den ordregivende myndighed kan sikre
sig, at principperne overholdes. Denne gennemsigtighedsforpligtelse, der pahviler den ordregivende
myndighed, bestar i at sikre en passende grad af offentlighed til fordel for enhver potentiel tilbudsgiver,
der gor det muligt at abne markedet for tjenesteydelseskoncessioner for konkurrence og at kontrollere, at
udbudsprocedurerne er upartiske (jf. i samme retning dommen i sagen Telaustria og Telefonadress,
pramis 61 og 62)»>

Myndighetene mé sdledes besorge at oppdraget bekjentgjores i en slik grad at potensielle
interessenter kan bli oppmerksomme pé kontrakten, og pa en slik méte at det er mulig &
etterprave om myndighetene har iakttatt prinsippet om likebehandling og forbudet mot
nasjonalitetsbestemt diskriminering i tildelingsprosedyren.

Kontraktstildelingen ma dermed, ogsa nér det gjelder tjenester innenfor sosial- og
helsesektoren, iaktta traktatens regler og overordnede prinsipper. Annonsering og
kontraktstildeling 1 trdd med direktivet vil selvfolgelig oppfylle de krav som felger av traktaten
og de overordnede prinsipper som domstolen har utledet av den. Samtidig kan det medfere

2 Fri bevegelighet for varer, personer, tjenesteytelser og kapital.

* Meddelelsen s. 3. Dette er ogsa i samsvar med hva som hevdes i teorien.
% Sak C-213/03, Coname, premiss 20.

* Kommisjonens meddelelse, s. 3.

*" Meddelelsen s. 4.

¥ Sak C-458/03, Parking Brixen, Sml. 2005 s. I-8585, premiss 49
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hoye transaksjonskostnader 4 tilrettelegge for egne prosedyrer som ivaretar kravene om ikke-
diskriminering, likebehandling og transparens. Slik sett kan det vere grunn til 4 reise spersmal
om det er s mye 4 vinne pd & kunne mangvrere utenfor direktivets prosessuelle regelverk, men
pliktig til det, er myndighetene ikke.

Den kanskje viktigste konsekvensen av & std utenfor anskaffelsesdirektivets nedslagsfelt, er
muligheten til & operere med kvalifikasjons- og tildelingskriterier som er bedre tilpasset det
oppdrag som skal tildeles enn anskaffelsesdirektivet dpner for.

3.5 Konklusjon

Droftelsene foran viser at kjop av barneverntjenester ikke behaver & skje etter anbud. Selv der
E@S-avtalen kommer til anvendelse, stir norske myndigheter temmelig fritt etter EQS-retten til
a velge medkontrahent. Det forhold at man skal tildele kontrakt ma imidlertid gjeres kjent pa en
slik méte at potensielle interessenter kan melde sin interesse, valget av medkontrahent ma skje
pa grunnlag av offentliggjorte kriterier etter en prosedyre som sikrer likebehandling, og det ma
vaere mulig & f de beslutninger som fattes i prosessen rettslig provet.

4. ERDET MULIG A UNNTA ALLE BARNEVERNSTJENESTER FRA
ANBUDSREGLENE?

Det folger av droftelsene 1 avsnitt 3 foran, at det ikke er mulig & unnta alle barneverntjenester
fra anskaffelsesreglene. Det folger imidlertid ogsa av dreftelsene at det ikke er noe krav om at
kjop av barneverntjenester skal skje etter anbudsprosedyre. Dette innebarer at myndighetene
star temmelig fritt ved formuleringen av de kriterier som vil bli lagt til grunn ved valget mellom
flere kvalifiserte tilbydere.

5. KAN EN UNNTA IDEELLE ORGANISASJONER OG AKT@RER FRA
ANBUDSREGLENE?

Vi oppfatter spersmaélstillingen slik at spersmalet er om man kan forbeholde visse oppdrag for
ideelle akterer. Der man er innenfor nedslagsfeltet til unntaket for offentlig
myndighetsutevelse, legger E@S-avtalen ingen foringer pd valg av medkontrahent. Avtalen er
dermed heller ikke til hinder for at utelukkende ideelle aktorer kommer i betraktning ved
tildeling av oppdrag som innebaerer adgang til a uteve offentlig myndighet.

Der vi er utenfor unntakets nedslagsfelt, blir vurderingen mer sammensatt, og svarene mer
usikre.

E@S-avtalen art. 34 bestemmer at i relasjon til reglene om etableringsrett skal «selskaper»
opprettet i samsvar med lovgivningen i en av EQS-statene, og som har sitt vedtektsbestemte
sete pa en av E@QS-statenes territorium, likestilles med fysiske personer som er statsborgere i en
EQS-stat. E@S-avtalen art. 39 gir art. 34 tilsvarende anvendelse for tjenester. Uttrykket
«selskaper» er definert 1 E@S art. 34 annet ledd, og med uttrykket skal forstis
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«selskaper i sivil- eller handelsrettslig forstand, herunder ogsa kooperative selskaper samt andre
juridiske personer i offentlig- eller privatrettslig forstand, unntatt dem som ikke driver ervervsmessig
virksomhety». (Uthevet her).

Bestemmelsen har sitt motstykke 1 EF-traktaten art. 48, hvor den kursiverte passusen lyder:
«unntatt selskaper som ikke har gkonomisk formal».** Vi ser her at formélet med virksomheten
er det avgjerende, ikke arten av den. Selv om det er ordlydsnyanser mellom E@S-avtalen og
EF-traktaten pd dette punktet, er det liten grunn til 4 anta at ikke regelen er ment & vaere den
samme etter E@S-avtalen som etter EF-traktaten.

Nar etablerings- og tjenestereglene ikke kommer til anvendelse pé juridiske personer som ikke
driver ervervsmessig virksomhet, kan det vere fristende & trekke den slutning at like lite som
slike rettssubjekter kan paberope seg etablerings- og tjenestereglene, like lite kan rettssubjekter
omfattet av disse reglene kreve & bli stilt som rettssubjekter som faller utenfor. En slik slutning
er imidlertid forhastet. EF-domstolens praksis viser at det & forbeholde en aktivitet for foretak
som driver uten gevinst for @ye, er et hinder for etableringsretten og for adgangen til & yte
tjenester over landegrensene.”” EF-domstolens praksis viser imidlertid ogsé at
etableringsreglene ikke er til hinder for & gjore retten til offentlige tilskudd betinget av
tilskuddsmottaker ikke driver med gevinst for gye. Den sentrale dommen i denne sammenheng
er sak C-70/95, Sodemare, Sml. 1997 s. 1-3395.

Sodemare gjaldt italienske regler om privates adgang til 4 innga avtaler med det offentlige om
ytelse av blant annet eldreomsorg omfattet av det offentlige tjenestetilbudet. Et vilkar for &
kunne komme i betraktning for slike avtaler var besittelsen av en egnethetserklaering, utstedt av
italienske myndigheter. Et vilkar for & fa slik erklaering var at virksomheten skjedde uten
gevinst for gye. Denne ordningen ble angrepet av flere selskaper som ikke tilfredsstilte dette
kravet, og det ble blant annet hevdet at kravet var 1 strid med etableringsreglene.

Den italienske regjering gjorde gjeldende at kravet om at det ikke matte arbeides med gevinst
for gye var forankret i de rent sosiale formal med eldreomsorgen. Synspunktet var at de
disposisjoner som treffes av foretak som ikke driver med gevinst for aye ikke vil vere pavirket
av hensynet til & gi overskudd, og at slike foretak dermed bedre kan oppfylle sosiale
malsettinger. I tilknytning til dette uttalte EF-domstolen:

«Det bemerkes i den forbindelse, at en medlemsstat pé fellesskabsrettens nuverende udviklingstrin i
henhold til den kompetence, den har til selv at udforme sin sociale sikringsordning, kan mene, at det i
forbindelse med et socialt bistandssystem som det i hovedsagen omhandlede af hensyn til
virkeliggerelsen af dets formal nedvendigvis ma kreves, at private virksomheder kun kan f& adgang til
at medvirke ved gennemforelsen heraf som leverandarer af sociale bistandsydelser, séfremt de ikke
driver virksomhed med gevinst for gje.»’’

¥ Dansk: «med undtagelse af selskaber, som ikke arbejder med gevinst for gje», engelsk: «save for those which
are non-profitmakingy, tysk: «mit Ausnahme derjenigen, die keinen Erwerbszweck verfolgeny.

30 Se sak C-439/99, Kommisjonen mot Italia, Sml. 2002 s. I-305, premissenes pkt. 32. Den danske versjonen av
avgjerelsen er misvisende. Her heter det at «forbuddet mod at udeve virksomheden i ikke-kommercielt gjemed»
utgjer en alvorlig restriksjon. Det fremgar imidlertid av saken at den italienske lovgivningen som var til vurdering
oppstilte et forbud mot & drive virksomheten i kommersielt gyemed, og det er dette som finnes & vare en alvorlig
restriksjon. En slik lesning bekreftes av andre sprakversjoner av dommen.

31 Sak C-70/95, Sodemare, Sml. 1997 s. 1-3395, premissenes pkt. 32.
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Et sentralt element 1 begrunnelsen er at den italienske ordningen

«bygger pé solidaritetsprincippet, idet hovedformaélet er at bista personer, der pa grund af utilstreekkelige
indteegter, i familien, hel eller delvis manglende evne til at klare sig selv eller en udsat sosial position
har brug for hjelp, og kun i anden raeekke, i det omfang det er mulig med den struktur og de midler der er
til rddighed, at bisté andre personer, der imidlertid i forhold til deres gkonomiske situation, og pé
grundlag af de takster, der er fastlagt af hensyn til indtagtsforholdene i familien, selv skal vaere med til,
at afholde de dermed forbundne udgifter.»”

Etter sd & ha papekt at den italienske ordningen ikke setter foretak hjemmeherende i1 andre land
som driver med gevinst for gye i en dérligere stilling rettslig eller faktisk enn italienske foretak
som driver med gevinst for gye, fant EF-domstolen at den italienske ordningen ikke var 1 strid
med etableringsreglene.

Det er nerliggende & lese dommen slik at det & reservere aktiviteten for ideelle organisasjoner
og andre foretak som driver uten gevinst for gye aksepteres fordi det medferer at mest mulig av
det vederlag som gis for ytelsene, ployes tilbake til den gruppen som er mottakere av den
tjenesten det betales for.

Formélet med barneverntjenesten er a sikre at barn og unge som lever under forhold som kan
skade deres helse og utvikling fir nedvendig hjelp og omsorg til rett tid, jf. bvl. § 1-1. 1
Sodemare fant EF-domstolen at den italienske eldreomsorgsordningen kunne karakteriseres
som en sosial bistandsordning. Det kan da ikke vere tvil om at ogsd barneverntjenesten
kvalifiserer til denne betegnelsen. Der det gjores bruk av private leveranderer av
barneverntjenester, benyttes private til oppfyllelsen av en offentlig oppgave. Barneverntjenester
ytes etter det vi kan kalle et solidaritetsprinsipp; de ytes til den enkelte etter behov i den
utstrekning kapasiteten tillater, uavhengig av den barneverntrengendes eller dennes families
okonomi.”

Der det vederlag som gis for tjenesteytelsene ikke playes tilbake til den gruppen som er
mottakere av de tjenester det betales vederlag for, men benyttes til andre, gjerne ideelle, formal,
kan det reises sporsmél om en forutsetning for EF-domstolens aksept 1 Sodemare ryker. Selv
om ideelle organisasjoner ikke arbeider med det for oye & generere profitt til eiere eller
deltakere, kan fortjenestemotivet likevel foreligge i tilknytning til en enkelt aktivitet. |
Sodemare ble de problemstillinger dette gir grunnlag for ikke reist, og rettsstillingen er etter var
oppfatning uavklart.

Rent praktisk vil problemet kunne lgses gjennom vilkdr om at vederlaget mi komme
mottakergruppen til gode, kombinert med krav til regnskapsforing. P4 denne méten unngér man
de spersmél som oppstér der vederlaget for barneverntjenestene finansierer annen virksomhet.

32 Sak C-70/95, Sodemare, Sml. 1997 s. 1-3395, premissenes pkt. 29.
33 Sammenlign for s& vidt KOM(2006) 177 endelig, Meddelelse fra Kommissionen: Ivaerksettelse af Faellesskabets
Lissabon-program — Socialydelser af almen interesse i Den Europeiske Union, s. 4.
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Det er likevel grunn til & fremheve en viktig forskjell mellom de tjenester det var tale om 1
Sodemare og barneverntjenester. For eldreomsorgstjenester vil det vaere et marked uavhengig
av det offentliges ettersporsel etter og bidrag til finansieringen av slike tjenester. Dette
medferer at selv om bare foretak som driver uten gevinst for gye kan nyte godt av de statlige
tilskuddsordningene, er ikke markedet lukket for kommersielle akterer. Dette stiller seg
annerledes med barneverntjenester. Her vil det ikke veare annen etterspersel enn den det
offentlige stér for. Da kan det hevdes at a stille som vilkér for adgangen til & levere
barneverntjenester at virksomheten drives pa ideelt grunnlag vil vaere en alvorlig
etableringshindring og restriksjon pd adgangen til 4 yte tjenester over landegrensene. En slik
hindring vil bare kunne opprettholdes der den er nedvendig for & ivareta tungtveiende allmenne
hensyn. Det er ikke helt utelukket at hensynet til at mottakerne av barneverntjenestene far et s
godt tilbud som mulig kan begrunne krav til leveranderene. Et krav om at virksomheten ma
drives pd ideelt grunnlag medferer imidlertid sterre hindringer for samhandelen enn nedvendig
for & ivareta dette hensynet. Hensynet kan jo ogsa ivaretas gjennom prisingsformler og andre
tiltak. Dette er tiltak som ikke utelukker hele kategorier av potensielle leveranderer.

6. KONTRAKTENES VARIGHET

6.1 Innledning

EU-direktivene inneholder ikke bestemmelser om hvor langvarige kontrakter som 1
alminnelighet kan inngés ved offentlige anskaffelser. Den eneste reguleringen av kontrakters
lopetid, er direktivets artikkel 32 (2) fjerde ledd om rammeavtaler, jf. ogsa direktivets fortale
avsnitt 11.

Direktivets regler gjelder som nevnt ikke tjenester oppfort i direktivets vedlegg II B, blant annet
helse- og sosialtjenester.

Det er usikkert om man pé alminnelig E@S-rettslig grunnlag kan utlede noe forbud mot
inngéelse av langvarige kontrakter, men det kan prinsipielt sett ikke utelukkes at reglene om de
fire friheter, konkurranseregler og forbud mot statsstette kan hindre slike kontrakter. Det synes
likevel trygt & legge til grunn at disse reglene neppe vil ramme strengere enn
anskaffelsesdirektivet, og vi tar derfor utgangspunkt i dette til tross for at direktivet ikke
kommer direkte til anvendelse pé helse- og sosialtjenester.

6.2 Rammeavtaler - tillatt varighet

Etter direktivet kan rammeavtaler inngés for et tidsrom pa maksimalt 4 &r, med mindre
rammeavtalens gjenstand berettiger en lengre varighet. Anskaffelsesdirektivets art. 32 (2) femte
ledd understreker at oppdragsgiver ikke m& misbruke rammeavtaler eller anvende dem pa en
mdte som «hindrer, begrenser eller vrir konkurransen».

Det er antatt at unntaket fra tidsbegrensningen pa fire ar forst og fremst vil komme til
anvendelse ved inngéelsen av kontrakter der etableringskostnadene er sa store at fa, eller ingen,
akterer ser seg tjent med a inngi tilbud med mindre det etableres en langvarig kontrakt som
reduserer risikoen for at akterene ikke greier 4 innvinne sine investeringskostnader. I disse
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tilfellene vil det medfere okt konkurranse a utlyse langsiktige kontrakter, idet flere aktorer vil
se seg tjent med & inngi tilbud.**

Unntaket vil kunne vare spesielt relevant innenfor barneverntjenesten, der vi antar det kan vare
nedvendig for akterene som tilbyr sine tjenester 4 investere 1 fast eiendom, sikkerhetssystemer,
spesielle opplaeringstiltak eller i forbindelse med tjenesteytelsen.

Det kan ogsa hevdes at barneverntjenestenes art tilsier at det av hensyn til dem tjenestene skal
tilgodese — barna — ber kunne inngés kontrakter av lengre varighet enn fire ar. Bestemmelsene
er imidlertid nye, og det er derfor vanskelig & si noe sikkert om dette. Det skal ogsa bemerkes at
direktivets ordlyd legger opp til en streng vurdering; i den danske versjonen benyttes uttrykket
«serlige tilfelde, som er behorigt begrundet navnlig i rammeaftalens formél». I den engelske
versjonen reserveres unntaksmuligheten for «exceptional cases duly justified, in particular by
the subject of the framework agreement». Vi antar at ensket om — og behovet for — stabilitet og
langsiktighet i oppfelgingen i av de barn som har behov for barnevernstjenester kan begrunne
anvendelsen av rammekontrakter som varer lenger enn fire ar.

6.3 Tillatt varighet for andre kontraktstyper

Som nevnt regulerer direktivet ikke hvor lange tjenestekontrakter som kan inngas utover
bestemmelsene om rammekontrakter. Tvert imot fremgér folgende av artikkel 9 nr. 8, litra b
punkt to (ii) som regulerer hvorledes terskelverdiene for tjenestekontrakter skal utregnes:

«Ved beregningen af den anslaede veerdi af offentlige tjenesteydelseskontrakter skal der tages hensyn til
folgende:

[...] i1) for tidsubegransede kontrakter eller kontrakter, hvis lebetid er over 48 méneder: den manedlige
vaerdi multipliceret med 48.»

Det fremgar altsa implisitt av bestemmelsen at kontrakter med en varighet over fire ér, endog
kontrakter uten bestemt varighet, kan inngas i trad med direktivet. P4 denne bakgrunn legger
blant annet Steinicke og Groesmeyer til grunn at det ikke kan utledes begrensninger i tillatt
kontraktsvarighet av direktivet.”> En herer likevel ofte at det fremholdes at kontrakter i
alminnelighet ikke ber gis lenger varighet enn 3-5 &r — uten at dette er kommet eksplisitt til
utrykk 1 avgjerelser fra Kommisjonen eller EF-domstolen vi kjenner til.

Et slikt syn kan imidlertid begrunnes i anskaffelsesreglenes formal; I avsnitt 2 i direktivets
fortale heter det at reglene om offentlige anskaffelser blant annet er gitt for & garantere at
offentlige anskaffelser pnes for konkurranse.*®

34 European Commission Directorate General Internal Market and Services Public Procurement Policy,
CC/2005/03 rev 1 of 14.7.2005; Explanatory Note — Framework Agreements — Classic directive.

33 Michael Steinicke og Lise Groesmeyer; EU’s Udbudsdirektiver med kommentarer, Jurist og @konomforbundets
forlag, Kebenhavn 2003, 1. utg, pa side 473.

%% Derimot er et krav om samfunnsekonomisk effektivitet i innkjopskjeden ikke noe uttalt formal etter
anskaffelsesdirektivet, slik som etter de norske anskaffelsesreglene. Slike krav om samfunnsekonomisk
effektivitet/forretningsmessighet inntas gjerne i nasjonal gjennomfering av reglene om offentlige anskaffelser, men
det er tvilsomt om dette er selvstendige krav etter de E@S-rettslige anskaffelsesreglene. Se Sue Arrowsmith; The
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EF-domstolen har ogsa bekreftet at hensynet til &pning av markedene for effektiv konkurranse
er blant forméalene bak regelverket om offentlige anskaffelser.”’

Dersom det inngas langvarige kontrakter kan markedene stenges for den tidvise konkurranse
som anskaffelsesregelverket legger opp til. Dette kan s&rlig medfere fare for at enkelte aktorer
oppnar dominerende stilling, samt gke faren for at innkjepere favoriserer nasjonale
oppdragstakere. Pa denne bakgrunn kan det hevdes at inngielse av langvarige kontrakter kan
veere 1 strid med de overordnede prinsipper bak anskaffelsesregelverket.

Nettopp av denne grunn ble det med det nye anskaffelsesdirektivet innfort en tidsbegrensning
ndr det gjelder rammekontrakter. Her er betenkelighetene med langvarige kontrakter sterst, idet
rammeavtaler gjerne er logsere fundert enn andre kontrakter. Dersom rammeavtalene inneholder
fa eller ingen faktiske forpliktelser, er det lite som fraholder akterene fra 4 inngd langvarige, 1
enkelte tilfeller evigvarende kontrakter.

Selv om tilsvarende betenkeligheter kan gjore seg gjeldende for kontrakter som ikke inngés
gjennom bruk av rammeavtaler, er det ikke gitt at det samme synspunkt gjor seg gjeldende nar
det gjelder disse. Det kan for eksempel fremholdes at kontrakter som inneholder bindende
forpliktelser 1 langt storre grad vil sikre en hensiktsmessig tidsbegrensning, idet aktorer ikke
uten videre vil se seg tjent med langvarige kontrakter pa fastsatte vilkr.”® Enn videre kan det,
som nevnt, 1 visse tilfeller fore til okt konkurranse der kontraktene gis en viss varighet.
Kontraktene kan i enkelte tilfeller ogsé vaere av en slik art at tungtveiende hensyn tilsier at de
inngas for et visst tidsrom.

Vi kjenner ikke til dommer fra EF-domstolen eller Forsteinstansretten som tar for seg
lovligheten av langvarige kontrakter. Noen absolutt grense for hvor lange kontrakter som kan
inngas, kan heller ikke utledes av annen praksis eller teori. Det finnes imidlertid eksempler pa
kontrakter om offentlig-privat samarbeid (OPS-kontrakter) som har lgpetid pa mellom 10 og 30
ar, uten at Kommisjonen har grepet inn overfor disse. Sannsynligvis vil det bero pa en konkret
vurdering av den enkelte kontrakt, og hvilke begrunnelser som er gitt for valget av varighet om
kontrakten har for lang varighet.

Vi antar at ESA neppe vil gripe inn 1 en kontrakts lepetid der det finnes rasjonelle forklaringer
pa den. Eksempler pé slike rasjonelle begrunnelser kan som nevnt vere at de aktuelle tilbydere
ma handskes med hoye etableringskostnader i form av utgifter til kjop eller leie av fast
eiendom, sikkerhetstiltak, opplering og liknende, samt at hensynet til stabil oppfelging av de
barn som har behov for hjelp kan tilsi bruken av kontrakter av en viss varighet.

Law of Public and Utilities Procurement, Sweet & Maxwell, London 2005, 2. utg, pa s. 128-131. Heller ikke
Steinicke og Groesmeyer behandler dette som noe hensyn bak direktivet.

7 Se eksempelvis sak C-29/04, Kommisjonen mot Osterrike, Sml. 2005 s. 1-9705, avsnitt 42, sak C-340/04
Carbotermo, (enné ikke i samling), avsnitt 58, sak C-26/03 Stadt Halle (ennd ikke i samling), avsnitt 44 samt sak
C-247/02, Sintesi, Sml. 2004 s. 1-9215, avsnitt 35, med videre henvisninger.

¥ I denne retning Arrowsmith, avsnitt 11.21, og Steinecke og Groesmeyer s. 117.
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En annen sak er at statsstottereglene kan ha betydning for lesningen av spersmalet. Av
Forsteinstansrettens avgjorelse 1 BAI fremgar det at ogsa offentlige innkjop kan utgjere
statsstotte, dersom innkjepet ikke foretas pa markedsmessige vilkar.”” Dommen innebzrer at
den sékalte privatekonomiske investortest tas i bruk ogsa ved vurderingen av offentlige
innkjep. Dette kan bety at en offentlig innkjoper vil matte sikre at kontrakten ikke har lengre
varighet enn det som er forretningsmessig forsvarlig, og etter omstendighetene kan det oppsta
en plikt til & si opp langvarige kontrakter og sette dem ut pa nytt anbud, dersom dette vil vare
lonnsomt.”® For fullstendighetens skyld nevnes at det at kontrakten eventuelt er inngétt pa ikke-
forretningsmessige vilkdr, ikke alene er nok til at det foreligger statsstotte 1 strid med EQS-
avtalen. I tillegg mé stotten vere selektiv, konkurransevridende og pavirke samhandelen
mellom EQS-statene. Fra statsstotteforbudet 1 EQS-avtalen art 61, er det i tillegg gitt en rekke
unntak, som etter omstendigheten kan komme til anvendelse.

7. KORT OM FORSKJELLER MELLOM E@S-REGELVERKET OG DET NORSKE
REGELVERKET OM OFFENTLIGE ANSKAFFELSER

7.1 Anskaffelsesprosessen

Som nevnt er helse- og sosialtjenester sakalt uprioriterte tjenester etter direktivet, jf. direktivets
vedlegg II B. Uprioriterte tjenester under terskelverdien, er ikke omfattet av direktivet over
hodet. Uprioriterte tjenester over terskelverdien, er videre utelukkende omfattet av direktivets
artikkel 23 om tekniske spesifikasjoner og artikkel 35 (4) om kunngjering av
konkurranseresultater, jf. direktivets artikkel 21.

Det norske regelverket om offentlige anskaffelser skiller seg her fra direktivet pa to vesentlige
punkter.

For det forste gjelder de norske reglene i hovedsak ogsa for innkjep som i verdi ligger langt
under EQS-terskelverdiene. Terskelverdien for uprioriterte tjenester, enten det er sentrale eller
lokale myndigheter som foretar anskaffelsen, er 249 000 Euro, jf. direktivets artikkel 7. Norske
offentlige myndigheter ma imidlertid som utgangspunkt iaktta det norske
anskaffelsesregelverket ved alle innkjop med en verdi pa mer enn NOK 500 000.*!

Den viktigste forskjellen mellom E@S-regelverket og den norske forskriften om offentlige
anskaffelser, er imidlertid at sistnevnte bare til en viss grad gjennomforer det skillet mellom
prioriterte og uprioriterte tjenester vi finner i direktivet. Uprioriterte tjenester ma i
utgangspunktet folge reglene 1 forskriftens del I og II. Det vil si at man etter det norske
regelverket mé folge en mer detaljert prosedyre ogsa nar det inngas kontrakter om uprioriterte
tjenester. Reglene 1 forskriftens del II ikke er like strenge som 1 forskriftens del II1. De er
likevel strengere enn direktivet krever, og strengere enn hva som folger av EQS-rettens mer
generelle krav til anskaffelsesprosessen.

* Sak T-14/96, BAL Sml. 1999 11-00139.

' Se ogsd Arrowsmith 3.12

*I'Som nevnt under pkt. 3.3 og 3.4 gjelder det imidlertid etter EQS-retten flere generelle krav til
anskaffelsesprosessen ogsa i de tilfeller der en er utenfor direktivet. Blant annet gjelder dette der det er tale om
anskaffelser under terskelverdiene, jf. sak C-264/03 Kommisjonen mot Frankrike.

16 1



ODWStamp
Generert av Océ Doc Works (Adobe® Normalizer)


De norske reglene gjor imidlertid unntak for innkjep av sosiale tjenester fra ideelle
organisasjoner, jf. forskriftens § 2-1 nr. 3. Innkjep fra disse akterene er bare underlagt
forskriftens alminnelige bestemmelser slik de fremgar av forskriftens del I. Siden det dreier seg
om uprioriterte tjenester, er dette unntaket isolert sett ikke i strid med direktivet. Det er
imidlertid grunn til & reise spersmal om unntaket lar seg forene med de generelle krav til
likebehandling mv. som folger av reglene om de fire friheter, slik disse kommer til uttrykk i
bestemmelsene 1 E@S-avtalens hoveddel. Dette fordi konkurransebetingelsene for henholdsvis
kommersielle og ideelle aktorer med hensyn til samme oppdrag synes forskjellige.

7.2 Kontraktenes varighet

Siden ogsa helse- og sosialtjenester 1 alminnelighet er underlagt forskriftens del I og I, kommer
ogsa forskriftens regler om rammeavtaler til anvendelse, jf. forskriftens kapittel 6.
Utgangspunktet er dermed at kontraktene ikke skal gis en varighet utover 4 ar. Forskriftene gir
imidlertid mulighet til 4 inngd lengre kontrakter, sa fremt dette er serlig begrunnet ut fra
rammeavtalens gjenstand.

For andre innkjepsformer enn gjennom rammeavtaler finnes det heller ikke 1 den norske
forskriften bestemmelser om kontraktstidens lengde. Etter det norske regelverket er imidlertid
konkurranse og effektivitet uttalte formal bak regelverket. Blant annet heter det i Lov om
offentlige anskaffelser § 1 at

«Loven og tilhgrende forskrifter skal bidra til gkt verdiskapning i samfunnet ved & sikre mest mulig
effektiv ressursbruk ved offentlige anskaffelser basert pé forretningsmessighet og likebehandling.
Regelverket skal ogsa bidra til at det offentlige opptrer med stor integritet, slik at allmennheten har tillit
til at offentlige anskaffelser skjer pa en samfunnstjenlig méate.»

Etter lovens § 5 skal videre;
«En anskaffelse [...] s& langt det er mulig vaere basert pa konkurranse.»

Departementet har derfor lagt til grunn at det kan veere 1 strid med regelverket & inngé
kontrakter med svart lang varighet, i seerdeleshet der dette ikke kan forsvares
forretningsmessig.** Tilsvarende er lagt til grunn av Klagenemnda for offentlige anskaffelser
(KOFA) i sakene 2007/19, Tele Trading AS mot Statens vegvesen og sak 16/2004 Ementor
Norge mot Helsebygg Midt-Norge, samt i juridisk teori.*

Det norske regelverket kan dermed forstas slik at kriteriene for nar en langvarig kontrakt er
lovlig, er strengere enn det som folger av EQS-avtalen. Det beheover likevel ikke vaere noen stor
forskjell; ogsé etter det norske regelverket er kontraktens art bestemmende ved vurderingen av
forretningsmessigheten.

2 Se davarende Handels- og Naeringsdepartements tolkningsuttaleleser vedrerende langvarige kontrakter i
Husbanken, med ref. 2002/03788 NR NOK RMY og vedrerende Prosjekt Bostedslase, med ref. 2003/03269-2,
samt Fornyings- og administrasjonsdepartementets “Rettleiar til reglane om offentlege anskaffingar”, pa s. 51.
* Se Dragsten og Lindalen Offentlige anskaffelser med kommentarer, Universitetsforlaget, Oslo 2005, Bind I s.
217-221.
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8. SAMMENFATNING

Droftelsene har vist at EQS-retten ikke legger vesentlige begrensninger pd myndighetenes
handlefrihet ved tildeling av oppdrag om utferelse av barneverntjenester. Dette medferer at
norske myndigheter har et betydelig handlingsrom under E@S-avtalen. Vi finner imidlertid
grunn til & understreke at utnyttelsen av dette handlingsrommet kan vare begrenset av andre
forhold; sa vel rettslige som mer politiske og faktiske. Det ligger utenfor virt mandat &
analysere disse nermere, men vi vil papeke at i den grad praksis legges om, kan det nok tenkes
at akterer som dermed blir lukket ute fra nye oppdrag i barneverntjenesten vil hevde at de har
foretatt investeringer og lignende i en forventning om a komme 1 betraktning ved tildeling av
oppdrag, og at denne forventningen har et rettslig vern. Videre vil vi papeke at en endring av
praksis etter vart syn fordrer endringer i1 det norske anskaffelsesregelverket.
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