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1. Indledning

Kommuner lgser en lang reekke opgaver pa social- og sundhedsomradet
sasom pasning af bgrn og pleje af @ldre. Disse opgaver udfares bl.a. i
kommunale dag- og dggninstitutioner og kommunale plejehjem. Denne
opgaveudferelse har ingen udbudsretlige konsekvenser, da opgaver, der
udfgres at myndigheden selv — d.v.s udfares in-house — ikke er udbuds-

pligtige.

Disse opgaver udfgres dog ikke i alle tilfeelde i kommunens egne institu-
tioner, men udfares eksempelvis ogsa af selvejende institutioner.

Forholdet mellem de selvejende institutioner og kommunerne er som of-
test reguleret i en aftale, som indeholder bestemmelser om de gkonomi-
ske og indholdsmassige rammer for driften af institutionen®. I praksis
anvendes forskellige udtryk for denne aftale eksempelvis “kontrakt”,
“driftsaftale” eller driftsoverenskomst”. | det fglgende anvendes ud-
trykket “driftsoverenskomst”.

Indgaelsen af driftsoverenskomster er som udgangspunkt omfattet af ud-
budsreglerne. Spargsmalet er dog, om indgaelsen af driftsoverenskom-
ster i alle tilfeelde er omfattet af udbudsreglerne, eller om ogsa selvejende
institutioners opgavevaretagelse kan karakteriseres som opgaver, der ud-
fares in-house og dermed ikke omfattet af udbudsreglerne.

Som det fremgar nedenfor, er det Konkurrencestyrelsens vurdering, at
selvejende institutioners opgavevaretagelse kan karakteriseres som in-
house, safremt in-house begrebets kriterier i det konkrete tilfeelde er op-

fyldt.

Det vil bero pa en konkret vurdering fra sag til sag, om der er tale om in-
house opgavevaretagelse. | denne vejledning behandles udvalgte forhold,
der potentielt kan overvejes og — safremt de er til stede — kan tillgges
positiv betydning i forbindelse med en vurdering af om en konkret selv-
ejende institution er omfattet af in-house begrebet.

Det skal bemarkes, at Konkurrencestyrelsen alene kan udtale sig vejle-
dende om forstaelsen af udbudsretlige regler. Styrelsen har ikke kompe-
tence til at treeffe afgerelse eller give bindende forhandsbesked i konkre-
te sager. Det kan saledes ikke udelukkes, at Klagenavnet for Udbud i
forbindelse med behandlingen af en konkret sag er af en anden holdning
end styrelsen.

! Herudover reguleres forholdet mellem selvejende institutioner og kommuner af en el-
ler flere offentligretlige love sasom lov om social service (LBK nr. 941 af 01/10/2009),
lov om dag-, fritids- og klubtilbud m.v. til bgrn og unge (LOV nr. 501 af 06/06/2007),
forvaltningsloven (LBK nr. 1365 af 07/12/2007), lov om offentlighed i forvaltningen
(LOV nr. 572 af 19/12/1985), lov om retssikkerhed og administration pa det sociale
omrade (LBK nr. 877 af 03/09/2008) og bekendtgarelsen om kommunernes lantagning
og meddelelse af garantier m.v. (BEK nr. 1097 af 19/11/2008 fx § 3).
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2. Regelgrundlaget for indgaelsen af driftsoverenkomster
Udbudsdirektivet® regulerer ordregivende myndigheders indgaelse af of-
fentlige kontrakter. Helt overordnet finder udbudsdirektivet anvendelse,
nar en ordregivende myndighed indgar en
e gensidigt bebyrdende skriftlig aftale med en anden juridisk enhed
e om anskaffelser af bygge- og anleegsarbejder, varer eller tjeneste-
ydelser,
som overstiger den geldende terskelverdi, og
som ikke er omfattet af en serlig undtagelse fra udbudsreglerne.

Udbudsdirektivet sondrer mellem to typer tjenesteydelser: Bilag Il A og
Il B tjenesteydelser. Safremt der er tale om indgaelsen af en kontrakt
vedrgrende bilag Il A tjenesteydelser, der overstiger udbudsdirektivets
teerskelveerdi, skal en ordregivende myndighed felge udbudsdirektivets
procedureregler fuldt ud. Kontrakter, der vedrerer bilag Il B tjeneste-
ydelser, er ikke omfattet af udbudsdirektivets procedureregler men kun
af enkelte af udbudsdirektivets bestemmelser. Nar en myndighed indgar
en kontrakt om bilag Il B tjenesteydelser, der overstiger udbudsdirekti-
vets taerskelveerdi, skal myndigheden saledes overholde udbudsdirekti-
vets artikel 23 (anvendelse af standarder mv.) og 35, stk. 4 (pligt til at of-
fentliggare resultatet af kontraktindgaelsen til EU-tidende).

Den pasning og pleje, der udfares af de selvejende institutioner, vedrarer
udfarelsen af tjenester pa sundheds- og socialomradet. Sadanne tjeneste-
ydelser fremgar af bilag 11 B. Det ma antages af de selvejende institutio-
ner ogsa udferer administrationsopgaver, som er tilknyttet kontrakten om
levering af pasning og pleje. Sadanne tjenesteydelser kategoriseres som
bilag A-tjenesteydelser. Tilsvarende gaelder aftaler om rengering mv.

Kontrakter, der vedrgrer bade bilag A og bilag B tjenesteydelser, katego-
riseres ud fra, hvilken type ydelse der har den starste verdi. Det ma for-
modes, at driftsoverenskomster med de selvejende institutioner hovedsa-
geligt vedrarer ydelser pa social- og sundhedsomradet om pasning og
pleje til eksempelvis beboere i plejebolighebyggelser. Det ma derfor an-
tages, at de driftsoverenskomster, der indgas med de selvejende instituti-
oner, samlet kan karakteriseres som en aftale om bilag B ydelser.

Det ma yderligere antages, at veardien af en driftsoverenskomst oversti-
ger udbudsdirektivets nuveerende terskelvardi pa ca. 1.44 mio. kr. Ind-
gaelsen af en driftsoverenskomst ma saledes antages at kunne karakteri-
seres som en gensidigt bebyrdende skriftlig aftale, der overstiger den
geeldende taerskelveerdi. Dette er ensbetydende med, at indgaelse af en

2 Europa-Parlamentets og Radets direktiv Nr. 2004/18/EF af 31. marts 2004 om sam-
ordning af fremgangsmaderne ved indgaelse af offentlige vareindkabskontrakter, of-
fentlige tjenesteydelseskontrakter og offentlige bygge- og anleegskontrakter. Direktivet
er implementeret i dansk ret ved BKG nr. 937 af 16. september 2004.
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driftsoverenskomst med en selvejende institution omfattes af udbudsdi-
rektivets artikel 23 og 35, stk. 4.

Indgaelsen af bilag 1l B tjenesteydelseskontrakter, der har en vaerdi over
500.000 kr., omfattes dog ogsa af afsnit 11 i tilbudsloven®. Dette medfa-
rer, at den ordregivende myndighed er forpligtet til at offentliggare en
annonce forud for indgaelsen af tjenesteydelseskontrakten.

Samlet set er dette ensbetydende med, at indgaelse af driftsoverenskom-
ster med selvejende institutioner som udgangspunkt reguleres af tilbuds-
lovens annonceringspligt samt udbudsdirektivets artikel 23 og 35, stk. 4.

Safremt aftalerne er omfattet af en seerlig undtagelse, finder udbudsdirek-
tivet eller tilbudsloven dog ikke anvendelse. Dette ville vere tilfeeldet,
safremt de opgaver, der udfares af de selvejende institutioner, kan karak-
teriseres som opgaver, der udfgres in-house i kommunen.

3. In-house begrebet

Udbudsreglerne finder ikke anvendelse pa de anskaffelser eller den afta-
leindgaelse, en ordregivende myndighed foretager med sig selv — sakaldt
in-house produktion. Udbudsdirektivet forholder sig dog ikke direkte til
in-house produktion og begrebet har saledes ikke et eksplicit retligt
grundlag. Imidlertid felger det af direktivet, at det er en betingelse for
dets anvendelse, at der er tale om indgaelse af en gensidigt bebyrdende
aftale mellem en ordregivende myndighed og en anden juridisk enhed.
Nar der mellem en myndighed og en afdeling i myndigheden indgas en
“aftale” om de naermere betingelser for en given opgavevaretagelse, fore-
ligger der derfor ikke en udbudspligtig aftale i direktivets forstand. Dette
karakteriseres som in-house opgavevaretagelse.

Det skal imidlertid bemzrkes, at forsyningsvirksomhedsdirektivet* inde-
holder bestemmelser, der vedrerer in-house produktion. I medfar af di-
rektivets artikel 23 kan ordregivere pa forsyningsvirksomhedsomradet
saledes undtage indgaelsen af kontrakter, der indgas med sakaldt til-
knyttede virksomheder” fra direktivets anvendelsesomrade. En sadan til-
knyttet virksomhed defineres bl.a. som en virksomhed, som ordregiveren
direkte eller indirekte kan udgve bestemmende indflydelse pa som om-
handlet i artikel 2, stk. 1, litra b). I henhold til denne artikel antages be-
stemmende indflydelse at foreligge, nar de ordregivende myndigheder
direkte eller indirekte i relation til en virksomhed:
e Besidder majoriteten af virksomhedens ansvarlige kapital

* Lov om indhentning af tilbud pa visse offentlige og offentligt stattede kontrakter, jf.
LBK nr. 1410 af 07/12/2007.

* Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/17/EF af 31. marts 2004 om samordning
af fremgangsmaderne ved indgaelse af kontrakter inden for vand- og energiforsyning,
transport samt posttjenester (“Forsyningsvirksomhedsdirektivet”). Direktivet er imple-
menteret i dansk ret ved BKG nr. 936 af 16. september 2004.
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o rader over flertallet af de stemmer, som er knyttet til de kapital-
andele, som virksomheden har udstedt, eller

e kan udpege mere end halvdelen af medlemmerne i virksomhe-
dens administrations-, ledelses- eller tilsynsorgan.

Det skal herudover bemarkes, at en nylig &ndring af de geldende kon-
troldirektiver naevner in-house begrebet som en omstendighed, der kan
berettige en direkte kontrakttildeling (Konkurrencestyrelsens understreg-

ning):

”Direkte tildelte kontrakter i dette direktivs forstand kan eventuelt
veere berettigede i kraft af de serlige situationer, der er naevnt i ar-
tikel 10-18 i direktiv 2004/18/EF, i medfar af artikel 31, 61 eller 68
i direktiv 2004/18/EF, tildeling af tjenesteydelseskontrakter i hen-
hold til artikel 21 i direktiv 2004/18/EF eller lovlig tildeling af in-
house-kontrakter, som fortolket af Domstolen.”

Det er saledes EU-domstolen (i det fglgende blot "Domstolen™), der har
udviklet reekkevidden af in-house begrebet. Domstolen har fortolket in-
house begrebet saledes, at reglen ikke bare finder anvendelse mellem en
myndighed og dens interne afdelinger, men ogsa finder anvendelse pa
kontrakter indgaet mellem en myndighed og en fra denne myndighed
selvstaendig juridisk enhed. Dette kraever dog, at den selvstendige juridi-
ske enhed bade med hensyn til beslutningskompetence og i gkonomisk
henseende er sa tet knyttet til myndigheden, at det modsvarer en intern
arbejdsdeling. Folgende kriterier skal leegges til grund®:

1.  at den pagaldende virksomhed udferer hovedparten af sin virk-
somhed sammen med den eller de lokale myndigheder, den ejes af.

2. at den lokale myndighed underkaster den pagaldende virksomhed
en kontrol, der svarer til den kontrol, den fgrer med sine egne tje-
nestegrene.

Disse kriterier benavnes henholdsvis ”virksomhedskriteriet” og ”kon-
trolkriteriet”. Kriterierne er kumulative og skal saledes begge opfyldes
for, at in-house begrebet kan finde anvendelse.

In-house begrebet er en undtagelse til udbudsreglerne, hvorfor reglen
skal fortolkes indskrenkende. Herudover pahviler bevisbyrden for, at
kriterierne er opfyldt den part, der paberdber sig undtagelsen’. Bevisbyr-
den for, at der er tale om en in-house relation mellem en selvejende insti-
tution og en kommune, vil saledes skulle lgftes af kommunen.

> Betragtning 15 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2007/66/EF af 11. december
2007 om andring af Radets direktiv 89/665/E@F og 92/13/EQDF for sa vidt angar for-
bedring af effektiviteten af klageprocedurerne i forbindelse med indgéelse af offentlige
kontrakter.

6 Jf. den danske version af Domstolens dom i sag C-107/98, Teckal, preemis 50.

7 Jf. Domstolens dom i sag C-410/04, ANAV, pramis 26.
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Det bemarkes herudover, at det folger af in-house begrebet, at den selv-
steendige juridiske person kan vere kontrolleret af og udfare sin virk-
somhed for flere ordregivende myndigheder, jf. angivelsen af ’den eller
de lokale myndigheder”. Dette muligger, at selvejende institutioner kan
betragtes som in-house, ogsa selvom institutionen er knyttet til en flerhed
af kommuner.

3.1 Virksomhedskriteriet

Virksomhedskriteriet medfgrer, at det er en betingelse for at kunne anse
opgaver, der udfgres af en selvstendig juridisk enhed, som in-house, at
enhedens aktiviteter hovedsagligt udfares for den eller de myndigheder,
den kontrolleres af. Andre aktiviteter ma alene have en marginal karak-
ter. Ved vurderingen af om dette kriterium er opfyldt, kan alle relevante
forhold inddrages.

Opfyldelsen af kriteriet beror saledes pa en konkret vurdering. Konkur-
rencestyrelsen kan ikke foretage en generel vurdering, der deekker alle
selvejende institutioner. Her skal derfor blot bemaerkes, at safremt den
selvejende institution tilbyder sine ydelser til andre end den kontrolle-
rende myndighed, kan dette medfare, at institutionen potentielt ikke op-
fylder virksomhedskriteriet. Opfyldes virksomhedskriteriet ikke, vil in-
house begrebet ikke finde anvendelse.

Reglerne om frit plejeboligvalg i lov om almene lejeboliger er ensbety-
dende med, at borgere visiteret til en plejebolig frit kan velge plejebolig
pa tveers af kommunegranser — herunder friplejeboliger og selvejende
plejeboliger/plejehjem. Dermed tilbyder selvejende institutioner potenti-
elt ydelser til andre end den kontrollerende myndighed. Det er imidlertid
Konkurrencestyrelsens opfattelse, at dette forhold ikke ngdvendigvis er
ensbetydende med, at selvejende institutioner ikke opfylder in-house be-
grebets virksomhedskriterium. Selvom der visiteres borgere fra andre
kommuner, kan den selvejende institution saledes i det konkrete tilfelde
stadig hovedsagligt udfagre sine aktiviteter for den eller de myndigheder,
den kontrolleres af. En afklaring vil bero pa en konkret vurdering.

Safremt den selvejende institution har indgaet en specifik aftale om, at
institutionen ogsa leverer ydelser til myndigheder, der ikke har mulighed
for at udgve kontrol, vil dette dog potentielt kunne pavirke en vurdering
af, om virksomhedskriteriet konkret er opfyldt.

3.2 Kontrolkriteriet

Det er ikke fastslaet i praksis, ngjagtig hvilke omstendigheder der med-
farer, at en ordregivende myndighed kan siges at udgve en kontrol med
en selvejende institutioner, der svarer til den kontrol, myndigheden farer
med sine egne tjenestegrene.

Der ma derfor foretages en vurdering, hvor samtlige relevante lov-
bestemmelser og faktiske omstendigheder tages i betragtning. Det skal
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fremga, at den selvejende institution er underlagt en kontrol, der ger det
muligt for den ordregivende myndighed at pavirke institutionens beslut-
ninger. Indflydelsen skal veaere bestemmende savel i forhold til de strate-
giske mélsatninger som i forhold til vigtige beslutninger®. | forholdet
mellem ordregivende myndigheder og selvejende institutioner skal myn-
digheden alt i alt kunne udgve “bestemmende indflydelse” over den
selvejende institution.

Det skal bemarkes, at safremt der i en konkret situation er omstaendig-
heder, der taler imod kontrolkriteriets opfyldelse, betyder dette ikke nad-
vendigvis, at kontrolkriteriet ikke er opfyldt. Sddanne omstendigheder
skal blot inddrages i den samlede afvejning af kontrolkriteriet.

Herudover skal det bemarkes, at kravet om en kontrol, der “svarer til”,
er enshbetydende med, at opfyldelsen af in-house begrebets kontrolkrite-
rium ikke er betinget af, at der fares en kontrol med den selvejende insti-
tution, der er fuldsteendig identisk med eller strengere end den kontrol,
der fares med egne tjenestegrene.

4. Kommunal kontrol over selvejende institutioner

Ved vurderingen af kontrolkriteriet kan forhold af bade forvaltningsretlig
og selskabsretlig karakter inddrages. Det forvaltningsretlige kontrolbe-
greb vedrarer fx over/underordnelsesforhold og instruktions- og tilsyns-
befajelser. Det selskabsretlige kontrolbegreb vedrarer eksempelvis ejer-
skab og bestyrelseskontrol. Herudover kan ogsa den selvstendige juridi-
ske enheds karakter inddrages.

| forhold til selvejende institutioner inddrager bedgmmelsen af kontrol-
kriteriet saledes eksempelvis karakteren af de selvejende institutioners
aktiviteter og kontrol over kommercielle dispositioner, budgetforhold,
fastseettelse af strategi og kompetence til at foretage anseettelse af medar-
bejder mv.

For det farste behandles den principielle betydning af, at selvejende insti-
tutioner er karakteriseret ved at eje sig selv. Herefter behandles selve ka-
rakteren af de selvejende institutioners aktiviteter. Endelig behandles
forhold, der kan fremhaves i forbindelse med en vurdering af kontrolkri-
teriet i forholdet mellem en kommune og en selvejende institution. Disse
forhold vedrarer betydningen af falgende:

Bestyrelsesdeltagelse

Kontrol via vedtaegter og formal

Kontrol med budget

Kontrol med kommercielle dispositioner

Yderligere kommunal kontrol

Den kommunale tilsynsforpligtelse

Institutionens mulighed for at anseette og afskedige forstanderen

8 Jf. Domstolens dom i sag C-458/03, Parking Brixen, pramis 65.
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Det skal bemarkes, at der ikke er tale om en udtemmende opregning af
de forhold, der kan tillegges betydning ved vurderingen af om kontrol-
kriteriet er opfyldt. Andre kriterier kan saledes konkret have betydning.
Konkurrencestyrelsens fremhavning af ovennzavnte forhold er ydermere
ikke ensbetydende med, at disse forhold efter styrelsens vurdering alle
skal opfyldes, for at in-house begrebets kontrolkriterium kan veere op-
fyldt. Der er saledes alene tale om eksempler pa forhold, der — hvis de
konkret er til stede — kan indga positivt i den samlede vurdering af kon-
trolkriteriets opfyldelse. Forholdende er desuden ikke naevnt i prioriteret
reekkefalge.

4.1 Betydningen af manglende ejerskab

Selvejende institutioner er karakteriseret ved at eje sig selv, og ikke af
den myndighed, de indgar driftsoverenskomster med. Spargsmalet er,
om dette forhold udelukker anvendelsen af in-house begrebet.

Det er Konkurrencestyrelsens vurdering, at det af Domstolens retspraksis
falger, at en ordregivende myndigheds hele eller delvise ejerskab over
den selvsteendige juridiske enhed ikke er en forudsatning for, at in house
begrebets kontrolkriterium konkret er opfyldt. Af denne retspraksis fal-
ger saledes, at ejerskab indgar som et vigtigt parameter, men ikke som en
forudsatning for opfyldelsen af kontrolkriteriet. Det er derfor Konkur-
rencestyrelsens vurdering, at selvejende institutioner ogsa vil kunne ud-
fare opgaver in-house, safremt kontrol- og virksomhedskriteriet konkret
er opfyldt i forholdet mellem institutionen og kommunen.

En mere udferlig gennemgang af selvejende institutioners karakteristika
og Domstolens retspraksis i relation til betydningen af ejerskab fremgar
af bilaget til naerveerende udtalelse.

4.2 Karakteren af selvejende institutioners aktiviteter

Domstolen har tilkendegivet, at karakteren af den selvstendige enheds
aktiviteter kan inddrages i vurderingen af in-house begrebets kontrolkri-
terium.

| Parking-Brixen dommen tilkendegav Domstolen saledes, at det forhold,
at den selvsteendige enhed udgver markedsorienterede aktiviteter svaek-
ker formodningen for opfyldelsen af kontrolkriteriet. Forhold der peger i
retning af at der er tale om markedsorienterede aktiviteter er eksempel-
vis, hvis enheden har aktiviteter uden for myndighedens geografiske om-
rade, eller hvis enheden udgver en form for virksomhed, som allerede va-
retages af private pa et udviklet marked®.

| Coditel-dommen inddrog Domstolen ogsa enhedens formal. Det peger
saledes i retning af kontrol, safremt enheden har til formal at udfare en
opgave der har kommunal interesse, og safremt enheden forfglger sam-

® Jf. Domstolens dom i sag C-458/03, Parking Brixen, pramis 67.
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me mal som den offentlige myndighed. Domstolen inddrog i dommen
det forhold, at den selvstendige enhed konkret ikke havde erhvervs- eller
forretningsmassig karakter'®. Safremt enheden ikke har profitmaksime-
ring som mal, men eksempelvis er et non-profit foretagende, taler dette
altsa for kontrol.

Det folger af Coditel-dommen, at betydningen af, at enheden udelukken-
de varetager opgaver, der har kommunal interesse, er, at kontrolkriteriet
konkret kan opfyldes, ogsa selv om den selvstendige enheds ledelse er
tillagt veesentlige selvsteendige befgjelser. | dommen var enhedens besty-
relse bl.a. tillagt befgjelsen til at kunne bestemme tarifferne for abonne-
ment og tilslutning, investeringspolitik og arbejde, og rabat eller fordele
til visse personkategorier. Herudover havde enhedens ledelse mulighed
for at delegere sine befajelser til sektor- eller undersektorrad*'. Selvom
enhedens ledelse var tillagt denne selvstendighed, tilkendegav Domsto-
len, at kontrolkriteriet kunne opfyldes, da enhedens formal var udferel-
sen af en opgave af kommunal interesse.

Domstolen har ogsa i Sea-dommen behandlet betydningen af den selv-
stendige enheds aktiviteter'?. Sagen omhandlede en klage over en kom-
munes direkte tildeling af en kontrakt om indsamling, transport og bort-
skaffelse af byaffald til en selvsteendig juridisk enhed uden afholdelsen
af et forudgaende udbud. Den selvstaendige juridiske enhed var et aktie-
selskab, der var ejet i fellesskab af en reekke kommuner. Domstolen til-
kendegav i denne sag, at enhedens kontraktmassige status kan medfare,
at kontrollen over enheden kan vere tvivisom. Denne vurdering inddra-
ger falgende forhold:

den geografiske reekkevidde af enhedens virksomhed,
den faktiske reekkevidde af enhedens virksomhed og

e enhedens mulighed for at etablere forbindelser med virksomheder
i den private sektor'®.

Domstolen lagde saledes veegt pa, at den selvsteendige juridiske enheds
formal er begrenset til at udfere offentlig serviceforvaltning i de lokal-
omrader, der udelukkende vedrgrer de kommuner, der tildelte enheden
kontrakter.

Domstolen inddrog ogsa, at enhedens vedtaegter fastsatter, at enheden
udelukkende udfarer tjenesteydelserne for de ordregivende myndigheder,
der ejede enheden og inden for disse myndigheders kompetenceomrade.
Disse forhold tydede pa:

19 3f. Domstolens dom i sag C-324/07, Coditel, preemis 37-39.
1 Jf. Domstolens dom i sag C-324/07, Coditel, preemis 14.

12 Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea.

13 Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, preemis 73.
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- at det geografiske omrade for enhedens virksomhed ikke strakte
sig ud over det omrade som de kommuner, der var aktionzrer,
daekkede

- at selskabets formal kun er at udfgre offentlige tjenesteydelser for
disse kommuner*.

Enhedens vedtegter gav dog ogsa plads til, at den kunne udfare tjeneste-
ydelser for privatpersoner, nar det ikke stred med enhedens formal, eller
nar det bidrog til den optimale udfgrelse af formalet. Domstolen fastslog,
at sa leenge disse tjenesteydelser er accessoriske til enhedens hovedakti-
vitet, og sa lenge det ikke hindrer at enhedens formal stadig er udfarel-
sen af offentlige tjenesteydelser, kan kontrolkriteriet stadig opfyldes™.

Pa baggrund af ovenstaende er det Konkurrencestyrelsens opfattelse, at
de selvejende institutioners karakter taler for, at kontrolkriteriet er op-

fyldt.

I den selvejende institutions vedtaegter kan det veere fastsat, at institutio-
nen udelukkende udferer tjenesteydelserne for en specifik kommune og
inden for denne kommunes kompetenceomrade. Dette forhold er yderli-
gere behandlet nedenfor i pkt. 4.4..

De selvejende institutioner er desuden karakteriseret ved, at de ikke har
et erhvervs- eller forretningsmaessigt formal, men at de i stedet drives
som non-profit foretagender.

Endelig omhandler selvejende institutioners formal udfgrelsen af en tje-
nesteydelsesopgave af kommunal interesse og inden for disses kompe-
tenceomrade: Pasning af borgere. Selvejende &ldreinstitutioner kan lige-
ledes vaere omfattet af lov om friplejeboliger, der omhandler etablering,
udlejning og drift mm. af friplejeboliger uden for den kommunale a&ldre-
boligforsyning. Det er dog umiddelbart Konkurrencestyrelsens vurde-
ring, at dette forhold ikke influerer pa, at der overordnet er tale om udfg-
relsen af tjenesteydelsesopgaver af kommunal interesse, og at selvejende
institutioner forfalger samme mal som kommunen.

Hvorvidt de selvejende institutioner udgver en form for virksomhed, som
allerede varetages af private pa et udviklet marked, vil afhaenge af en
vurdering af den enkelte institutions aktiviteter sammenholdt med private
aktgrers tilstedeveerelse pa samme marked.

4.3 Bestyrelsesdeltagelse

Safremt kommunen udgjorde flertallet i den selvejende institutions be-
styrelse ville dette tale for, at kontrolkriteriet er opfyldt. En sadan indfly-
delse ville muliggare kontrol med institutionernes regnskaber, forret-
ningsplaner og kommercielle dispositioner mv. Bestyrelseskontrol er da

14 Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, preemis 73-76.
1> Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, preemis 80.
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ogsa en omstaendighed, der ofte fremdrages som argument for, at myn-
digheden har bevaret radigheden over opgavelgsningen™®.

Imidlertid begreenser tilsynspraksis kommunernes mulighed for at delta-
ge i selvejende institutioners bestyrelse. | henhold til tilsynspraksis ma
en kommune saledes ikke overlade opgaveudfgrelsen til en privat organi-
sation/selskab og stadig selv bevare radighed over opgaveudfarelsen
gennem et bestyrelsesflertal. Seerlige stemmerettigheder ma ligeledes
heller ikke medfare, at den kommunale indflydelse pa selskabets ledelse
overstiger 50 %*’. Tilsynspraksis taler siledes imod, at myndigheden
kan udeve en bestemmende indflydelse over den selvejende institution
via bestyrelsesdeltagelse.

Selvom kommunen saledes ikke har mulighed for at opna bestyrelses-
flertal, vil kommunen dog stadig kunne deltage i bestyrelsen. Denne be-
styrelsesdeltagelse vil saledes — sammen med andre forhold — kunne ind-
ga i en samlet vurdering af, om kontrolkriteriet konkret er opfyldt. Det er
derfor Konkurrencestyrelsens vurdering, at der vil kunne veaere tale om en
samlet bestemmende indflydelse, i det omfang den selvsteendige disposi-
tionsret for den selvejende institution er begraenset pa anden vis, fx gen-
nem kontrol med den selvejende institutions vedtaegter, budgetforhold,
kommercielle dispositioner, personaleforhold mv., jf. nermere nedenfor.

4.4 Kontrol via vedteaegter og formal

| den selvejende institutions vedtaegter er bl.a. institutionens formal be-
skrevet. Vedtegterne kan beskrive dette formal pa forskellige mader.
Formalet kan saledes veere overordnet beskrevet som eksempelvis "pleje
og plejehjemsdrift”. Vedtagternes angivelse af, at institutionens formal
er at forfglge kommunale interesser, har som navnt ovenfor under pkt.
4.2 betydning for vurderingen af, om en kommune har kontrol over den
selvejende institution. Herudover kan institutionens overordnede formal
veere knyttet til en bestemt kommune. Spgrgsmal er, om dette kan ind-
drages i en vurdering af kontrolkriteriet.

Institutionens formal er tilknyttet bestemt kommune

Institutionens formal kan vare knyttet til en bestemt kommune fx ved, at
institutionens vedtaegter angiver formalet som pleje og plejehjemsdrift
begraenset til kun at vedragre borgere fra en bestemt kommune eller bor-
gere, som er anvist af en bestemt kommune. Institutionens formal kan
0gsa veere begraenset til, at institutionen kun modtager borgere fra "over-
enskomstkommunen”. | disse tilfelde vil institutionen ikke kunne udfare
sin virksomhed for andre end den specifikke kommune, der er navnt i
formalet. Ogsa i tilfelde af anvisning af borgere fra andre kommuner vil
kommunens medvirken i form af en visitation vare ngdvendig.

10 3. eksempelvis Domstolens dom i sag C-458/03, Parking Brixen (C-458/03), preemis
68.
17 Jf. Karnovs kommentar til Kommunestyrelseslovens § 2.
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Det er Konkurrencestyrelsens vurdering, at tilknytning til en bestemt
kommune vil kunne tillegges positiv betydning i forbindelse med en
vurdering af kontrolkriteriet. Som navnt ovenfor i pkt. 4.2 har Domsto-
len saledes inddraget det forhold, at enhedens vedtegter fastsatter, at
enheden udelukkende udfarer tjenesteydelserne for de ordregivende
myndigheder, der ejede enheden, og inden for disse myndigheders kom-
petenceomrade. Disse forhold tydede pa
- at det geografiske omrade for enhedens virksomhed ikke strakte
sig ud over det omrade som de kommuner, der var aktionzrer
daekkede og
- at selskabets formal kun er at udfare offentlige tjenesteydelser for
disse kommuner®®,

Safremt en selvejende institutions formal er knyttet til en bestemt kom-
mune tyder dette ligeledes pa
- at det geografiske omrade for institutionens virksomhed ikke
streekker sig ud over det omrade som kommunen daekker og
- at institutionens formal kun er at udfgre offentlige tjenesteydelser
for kommunen.

Kontrol med &ndringer af vedtegterne

Herudover opstar spargsmalet om, hvorvidt det har betydning for vurde-
ringen af kontrolkriteriet, at kommunen har kontrol med den selvejende
institutions mulighed for at foretage andringer af vedtagter og formal.

Dette skyldes, at sadanne @ndringer eksempelvis kan medfare, at institu-
tionens tilknytning til en bestemt kommune opherer, eller at &ndringerne
indebeerer, at den selvejende institution endrer karakter.

Som anfart ovenfor kan institutionens formal veere knyttet til en bestemt
kommune. En ophavelse af denne binding til kommunen vil kraeve en
vedtaegtsendring. Safremt kommunen skal godkende denne vedtaegtsaen-
dring, vil dette indebere, at det er kommunens beslutning, om institutio-
nen fortsat alene skal udfgre opgaver for kommunen. Det er dermed
Konkurrencestyrelsens vurdering, at dette forhold kan inddrages som en
omstendighed, der taler for, at kommunen har kontrol over den selv-
ejende institution.

Herudover kan en vedtaegtsendring rent hypotetisk indebeaere afgerende
endringer af den selvejende institutions karakter. Dette ville eksempelvis
veere tilfeldet, hvis der abnes for mulighed for privat medejerskab af den
selvejende institution, eller hvis institutionens formal a&ndres til et formal
der ikke har kommunal interesse. Sadanne beslutninger vedrgrer netop
den selvejende institutions strategiske malsatninger. Det er derfor Kon-
kurrencestyrelsens vurdering, at kommunens mulighed for at kontrollere
sadanne @ndringer kan tillegges positiv betydning i forbindelse med
kontrolkriteriets opfyldelse.

18 Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, premis 75-76.
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Konsekvensen af, at sadanne &ndringer foretages, kan saledes vere, at
den selvejende institution ikke leengere kan opfylde in-house begrebets
kontrolkriterium.

I relation til muligheden for privat medejerskab skal det bemarkes, at
Domstolen har udtalt, at muligheden for abning for kapital fra private in-
vestorer kun udelukker, at den ngdvendige kontrol er til stede, safremt
der er konkret udsigt til denne abning, og den er nert forestaende. Den
blotte mulighed for privat kapital er saledes ikke tilstreekkelig til at kon-
kludere, at betingelsen om den offentlige myndigheds kontrol ikke er op-
fyldt'®. Herudover bemarker domstolen, at nr en kontrakt er tildelt en
100 pct. offentlig ejet virksomhed uden udbud som fglge af in-house be-
grebet, vil det indebzre krav om udbud, hvis private i lgbet af kontrakt-
perioden far mulighed for medejerskab af virksomheden®.

Kontrol med driftsoverenskomstens ophgr

Herudover opstar spgrgsmalet om, hvorvidt det har betydning for vurde-
ringen af kontrolkriteriet, at vedtegterne indeholder en uopsigeligheds-
bestemmelse.

Umiddelbart vil en saddan bestemmelse indebaere kommunal kontrol over
den selvejende institution. Uopsigelighedsbestemmelsen vil saledes in-
debeere, at driftsoverenskomsten ikke kan opsiges af den selvejende insti-
tution, men alene af kommunen.

Det er dog Konkurrencestyrelsens vurdering, at en uopsigelighedsbe-
stemmelse ikke er ngdvendig for opfyldelsen af in-house begrebets kon-
trolkriterium.

Som naevnt ovenfor har Domstolen i Sea-dommen konkret bemaerket, at
nar en kontrakt er tildelt en 100 pct. offentlig ejet virksomhed uden ud-
bud som falge af in-house begrebet, vil det indebaere krav om udbud,
hvis private i lgbet af kontraktperioden far mulighed for medejerskab af
virksomheden?*.

Dommen kan saledes tages til udtryk for, at in-house begrebets kriterier
kan veere opfyldt i en periode. Selve muligheden for at opsige in-house
ordningen har saledes ikke betydning for, om in-house begrebets kriterier
i den periode er opfyldt. Opsigelsen vil dog naturligvis have den konse-
kvens, at in-house ordningen ophagrer.

19 3t Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, preemis 50-51. Kommissionen har ligele-
des tilkendegivet dette i fodnote 14 i Kommissionens fortolkningsmeddelelse om an-
vendelsen af fellesskabslovgivningen om offentlige kontrakter og koncessioner pa in-
stitutionelle offentlig-private partnerskaber (IOPP'er), Bruxelles, den 05.02.2008
C(2007)6661.

20 Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, preemis 53.

21 Jf. Domstolens dom i sag C-573/07, Sea, preemis 53.
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4.5 Kontrol med budgettet

Kommunal kontrol med den selvejende institutions budget vil udgare et
vaesentligt led i vurderingen af kommunal kontrol over en institution.
Falgende omstaendigheder kan naevnes som forhold, der kan inddrages i
forbindelse med en vurdering, af om der er kommunal kontrol med bud-
gettet:

Institutionens bevillingsramme/budget kreever kommunal godkendelse
Safremt kommunen selv udarbejder eller skal godkende den selvejende
institutions budget, vil kommunen have kontrol med selve grundlaget for
de selvejende institutionernes gkonomi og vil dermed have veesentlige
muligheder for at udgve en bestemmende indflydelse pa bade strategi og
beslutninger. De selvejende institutioner vil saledes alene have mulighed
for at disponere indenfor den godkendte gkonomiske ramme. Budget-
kontrollen er ensbetydende med, at kommunen har fuld kontrol med den
selvejende institutions samlede gkonomi og dermed eksempelvis den
vaesentligste post pa de selvejende institutioners driftsbudget: lgnudgif-
terne.

Budgetkontrollen pavirkes ikke af, at en selvejende institution selv an-
saetter og afskediger personalet. Forholdet pavirkes heller ikke af budget-
tets tilblivelse fx, om der er tale om arlig bevilling pa baggrund af nor-
mering eller en successiv tildeling af bevillinger pa baggrund af beboer-
nes visitation (der er afhangig af, hvor meget hjeelp beboerne pa institu-
tionen har behov for). | begge tilfeelde har kommunen stadig kontrol over
budgettet.

Det bemerkes, at budgetforudseetningerne dermed vil veere de samme
som for kommunale enheder. Eneste forskel vil vere et selvstendigt
budget til revision og forsikring, da de selvejende institutioner er undta-
get fra kommunens selvforsikring, ligesom der skal udarbejdes revisi-
onspategnet regnskab.

Budgetopfalgning underlaegges kommunal kontrol

Safremt institutionerne underlaegges et krav om lgbende kommunal bud-
getkontrol, og at institutionens regnskab skal revideres efter regler fastsat
af kommunen, vil dette vare ensbetydende med, at institutionen — pa
samme made som kommunens egne institutioner — skal leveres rapporte-
ringstal til det politiske niveau, samt at gkonomistyringskrav skal over-
holdes. Dette er saledes et forhold, der kan tillegges positiv betydning
ved en vurdering af, om der udgves kommunal kontrol over den selv-
ejende institution.

Institutionen anvender kommunale styringssystemer

Safremt institutionerne forpligtes til at anvende de styringssystemer ved-
rgrende bade gkonomi, lan og visitation/dokumentation, der anvendes af
kommunens egne enheder, vil institutionens gkonomi i hgjere grad veere
knyttet til kommunen. Som det er tilfeeldet for kommunens egne enheder
overfares dermed ikke fysisk likviditet og et opstaet merforbrug finansie-

14/31



.—--___- ______‘—-.
KONKURRENCESTYRELSEN

res i sidste ende ved et mertrek hos kommunen. Dette er saledes et for-
hold, der kan tilleegges positiv betydning ved en vurdering af, om der
udegves kommunal kontrol over den selvejende institution.

Overfgrselsadgang for overskud og underskud

Safremt selvejende institutioner har mulighed for at overfagre et over-
skud/underskud fra ar til ar, vil institutionen umiddelbart opna en grad af
gkonomisk selvstendighed. Dette er et forhold, der taler for, at kontrol-
kriteriet ikke er opfyldt.

Det er imidlertid Konkurrencestyrelsens forstaelse, at kommunale insti-
tutioner i henhold til Indenrigs- og Socialministeriets bevillingsregler har
en overfarselsadgang pa 2 % af det samlede budget pr. ar. Safremt de
selvejende institutioners overfarselsadgang har samme begraensede om-
fang, er det Konkurrencestyrelsens opfattelse, at overfarselsadgangen ik-
ke har betydning for en vurdering af kontrolkriteriet. Overfarselsadgan-
gen pavirker da heller ikke de selvejende institutioners forpligtelse til at
skulle disponere indenfor en gkonomiske ramme, der er godkendt af
kommunen.

Institutionen far del i kommunale puljepenge

Safremt den selvejende institution bevilges penge til konkrete projekter
fra kommunens egne puljer, eller nar kommunen sgger eksterne puljer,
vil institutionen i lighed med kommunens egne institutioner fa del i kom-
munale puljepenge. Dette vil indebare en gget kommunal kontrol med
den selvejende institutions gkonomi.

4.6 Kontrol med kommercielle dispositioner

Folgende omstaendigheder kan navnes som forhold, der peger i retning
af gget kommunal kontrol med en selvejende institutions kommercielle
dispositioner:

Institutionerne har alene en afgraenset selvsteendig dispositionsret

Den selvejende institutions selvsteendige dispositionsret kan veere af-
greenset sdledes, at institutionen ikke uden kommunens samtykke ma an-
vende midler til gkonomiske dispositioner af stgrre betydning. Sadanne
starre dispositioner kan fx vere forbedring/udvidelse af boligmassen, op-
tagelse af lan, andring af lanevilkar, ekstraordinart indkgb af inventar
eller ekstraordinzrt vedligehold. Safremt dette er tilfeeldet, er det Kon-
kurrencestyrelsen opfattelse, at kompetencen for institutionens bestyrelse
dermed reelt er begreenset til den daglige drift, der holder sig inden for
budgetrammen — og at alle starre gkonomiske og strategiske beslutninger
skal foretages i samrad med og godkendes af kommunen. Dette vil kunne
fremhaeves, i forbindelse med en vurdering af, om en kommune har kon-
trol over institutionen.

Kontrol med institutionens opgavelgsning
Herudover har Domstolen anerkendt, at muligheden for selvstendigt at
disponere over opgaver samt betaling herfor har betydning vurderingen

15/31



.—--___- ______‘—-.
KONKURRENCESTYRELSEN

af kontrolkriteriet. Domstolen har séledes i en konkret sag anerkendt, at
kontrolkriteriet var opfyldt, som faglge af, at den juridiske enhed ved lov
var forpligtet til at gennemfare de bestillinger, som enheden fik overdra-
get af de offentlige myndigheder, og da enheden ikke havde mulighed
for frit at fastsatte takster for selskabets foranstaltninger??. Dermed var
forbindelsen til myndighederne ikke af ’kontraktmaessig’ men af intern

karakter, kendetegnet ved afhangighed og underordning™?3.

Efter Konkurrencestyrelsens vurdering er dette ensbetydende med, at den

selvstendige juridiske enheds mulighed for selvstendigt at disponere

over opgavelgsningen kan inddrages i en vurdering af, om der udgves

kontrol. I forbindelse med en vurdering af, om en kommune har kontrol

over selvejende institutioner kan det saledes fremhaves om den selv-

ejende institution:

- er forpligtet til at gennemfare de bestillinger, som overdrages insti-
tutionen af kommunen og

- ikke har mulighed for frit at fastseette takster for institutionens for-
anstaltninger.

Domstolen fremhaver, at et lovkrav kan veere ensbetydende med, at den
juridiske enheds forhold til de offentlige myndigheder ikke er af kon-
traktmaessig karakter. Udbudsreglerne forudsaetter da ogsa indgaelsen af
en kontrakt mellem mindst to selvsteendige juridisk enheder, der er i
stand til at treffe beslutninger uafhangigt af hinanden?. Detet betyder,
at parterne grundlaeggende selv kan bestemme, om de gnsker at indlede
eller afslutte et kontraktforhold eller forhandle om indholdet af de ydel-
ser, der skal leveres, og de takster der skal finde anvendelse®. Til forskel
herfra er en ordregivende myndigheds forhold til sine interne enheder ik-
ke reguleret ved en kontrakt, der har karakter af en privatretlig aftale. Det
kan derfor ikke udelukkes, at denne forskel er ensbetydende med, at en
aftale mellem en kommune og en selvejende institution ikke bgr inde-
holde kontraktbestemmelser, der er mgntet pa at regulere forholdet mel-
lem kommunen og private kontraktparter eksempelvis befgjelser i for-
bindelse med misligholdelse. Dette er dog ikke ensbetydende med, at det
er udelukket at regulere andre forhold af betydning for forholdet mellem
kommunen og den selvejende institution. Eksempelvis kan det konkret
veere ngdvendigt, at specificere hvorledes udligning af tab i forbindelse
med driftsoverenskomstens ophgr skal handteres. Herudover kan det vee-
re ngdvendigt at tilfgje bestemmelser om, at faciliteterne ved driftsover-
enskomstens ophgr skal bringes i en stand, sa de kan anvendes til andre
formal, eller at afvikling af medarbejderomkostninger efter en opsigel-
sesperiode skal finansieres over kommunens budget.

22 Jf. Domstolens dom i sag C-295/05, Tragsa, praeemis 53-61.

2% Jf. Domstolens dom i sag C-295/05, Tragsa, preemis 51.

24 Jf. eksempelvis Domstolens dom i sag C-107/98, Teckal, preemis 51.

2> Jf. Domstolens dom i sag C-295/05, Tragsa, preemis 54, og Domstolens dom i sag C-
220/06, Asaciacion Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspon-
dencia, praeemis 55.
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4.7 Yderligere kommunal kontrol

Kommunen har mulighed for at betinge sig en kontrol pa det faglige om-
rade. Denne kontrol kan eksempelvis vedrare serlige faciliteter og tilbud
til specielle malgrupper, pligt til at falge kommunens politikker (fx kost-
politik), deltagelse i brugertilfredshedsundersggelser og informationsma-
teriale, krav om overholdelse af kommunens kvalitetsstandarder samt
krav om udarbejdelse af plejeplaner. En sadan yderligere kommunal kon-
trol vil i givet fald modsvare den kontrol, de kommunale institutioner er
underlagt.. Det kan derfor overvejes om sadanne omstendigheder skal
inddrages ved vurderingen af kontrolkriteriet.

Klagenavnet for Udbud har i sin resumésamling ("’Resuméer af afgarel-
ser om udbud fra EF-Domstolen og Retten af fgrste instans fra og med
20097) i forbindelse med gennemgangen af sag C-573/07, Sea, tilkende-
givet falgende (Konkurrencestyrelsens understregning):

’Det vaesentligste nye i forhold til EF-domstolens hidtil seneste af-
garelse om in house-spgrgsmalet, dvs. Coditel Brabrant-dommen
af 18. november 2008, er formentlig [...] angivelsen af, at kontrol-
kriteriet er opfyldt, nar de ejende ordregivende myndigheder (i fal-
leskab) udgver bestemmende indflydelse pa selskabets strategi og
vigtige beslutninger. I det sidste ma ligge, at kontrolkriteriet er op-
fyldt, selvom de ordregivende myndigheder kun udgver indflydelse
pa selskabets strategi og vigtige beslutninger, dvs. ikke har indfly-
delse pa selskabets daglige ledelse.”

Klagenavnet udelukker saledes ikke, at kontrol over den daglige ledelse
ogsa kan tilleegges betydning. Klagenavnet fremhaever alene, at kontrol-
kriteriet kan veere opfyldt, selvom de ordregivende myndigheder kun har
indflydelse pa strategi og vigtige beslutninger.

Det er derfor Konkurrencestyrelsens opfattelse, at der ved vurderingen af
kontrolkriteriet ogsa kan leegges vaegt pa en yderligere faglig kontrol.

En regulering af den daglige ledelse kan eksempelvis faglge af lovgiv-
ningsmaessige krav. Et eksempel pa et sadant krav er den kommunale til-
synsforpligtelse, jf. neermere nedenfor.

4.8 Den kommunale tilsynsforpligtelse

Kommuner er forpligtet til at fare tilsyn med lgsningen af de kommunale
opgaver. Dette gaelder ogsa, selvom de kommunale opgaver udfares af
selvejende institutioner?.

Tilsynsforpligtelsen vedrgrer bade et generelt driftsorienterende tilsyn
med personale, bygninger og gkonomi og et skaerpet fagligt tilsyn i for-

% Jf. § 16 i retssikkerhedsloven (bekendtgarelse af lov om retssikkerhed og administra-
tion pa det sociale omrade, lovbekendtgarelse nr. 877 af 3. september 2008).
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hold til de kvalitetsstandarder kommunalbestyrelsen har vedtaget. Der
kan dog veere forskel pa den konkrete udmgntning af tilsynet.

Tilsynsforpligtelsen indebarer, at en kommune har adgang til at besgge
den selvejende institution og tale med beboere og personale. Dette giver
kommunerne mulighed for at pase, om opgaverne lgses med den kvalitet
fagligt savel som gkonomisk, som kommunen har besluttet, og om bor-
gerne far den hjalp, de har krav pa. Tilsynet medvirker dermed alene til
at sikre, at de kvalitetskrav som stilles til leverandgrer af ydelserne op-
retholdes. Selvejende institutioner er saledes stadig — med respekt af kva-
litets- og lovkrav — overladt en betydelig selvbestemmelse med hensyn
til den pleje der skal udfares. Det er dermed Konkurrencestyrelsens for-
staelse, at tilsynsforpligtelsen ikke umiddelbart bevirker, at der udgves
en sadan kontrol over den selvejende institution, at dette automatisk in-
debeerer, at kontrolkriteriet skal betragtes som opfyldt.

Imidlertid indebarer den kommunale tilsynsforpligtelse over selvejende
institutioner, at institutionerne er underlagt det samme tilsyn som kom-
munens egne interne enheder. Kontrolkriteriets opfyldelse forudseetter
som navnt, at en ordregivende myndighed udgver en kontrol med den
selvejende institution, der svarer til den kontrol, myndigheden ferer med
sine egne tjenestegrene. Dermed er det ikke udelukket, at tilsynsforplig-
telsen kan inddrages som en omstendighed, der underbygger en argu-
mentation for, at den selvejende institution er underlagt kommunal kon-
trol.

4.9 Institutionens mulighed for at ansette og afskedige forstanderen

Pa kommunale institutioner ansetter/afskediger kommunen forstanderen.
Pa de selvejende institutioner er det som udgangspunkt bestyrelsen, der
anseetter/afskediger forstanderen.

Safremt kommunen i gvrigt har kontrol med budget og kommercielle di-
spositioner, jf. neermere pkt.4.5, er det imidlertid Konkurrencestyrelsens
vurdering, at den selvejende institutions kompetence til selv at ansatte
og afskedige personale — herunder forstander - ikke har betydning for
kommunal mulighed for at udgve en bestemmende indflydelse over insti-
tutionen.

5. Sammenfatning

Indgaelsen af driftsoverenskomster mellem kommuner og selvejende in-
stitutioner er som udgangspunkt omfattet af tiloudslovens annoncerings-
pligt samt udbudsdirektivets artikel 23 og 35, stk. 4.

Safremt de opgaver, der udfares af de selvejende institutioner, kan karak-
teriseres som opgaver, der udfgres in-house i kommunen, vil indgaelsen
af driftsoverenskomster imidlertid ikke veere omfattet af hverken tilbuds-
loven eller udbudsdirektivet. Dette vil kraeve opfyldelsen af in-house be-
grebets virksomheds- og kontrolkriterium.
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Opfyldelsen af virksomhedskriteriet vil indebare, at den selvejende insti-
tutions aktiviteter hovedsagligt udferes for den kommune, den selvejen-
de institution kontrolleres af. Opfyldelsen af dette kriterium beror pa en
konkret vurdering.

Opfyldelsen af kontrolkriteriet indeberer, at en ordregivende myndighed
skal udeve en kontrol med en selvejende institutioner, der svarer til den
kontrol, myndigheden fgrer med sine egne tjenestegrene. Ved bedem-
melsen skal samtlige relevante lovbestemmelser og faktiske omstendig-
heder tages i betragtning.

Det er ikke fastslaet i praksis, ngjagtig hvilke omstendigheder der med-
farer, at en ordregivende myndighed har den ngdvendige kontrol over en
selvejende institution at kontrolkriteriet er opfyldt. Bedemmelsen heraf
ma derfor inddrage kontrol via ejerskab eller kontrol over kommercielle
dispositioner, budgetforhold, fastsattelse af strategi og kompetence til at
foretage anszttelse af medarbejder mv.

Det kan konstateres, at selvejende institutioner er karakteriseret ved at
eje sig selv og saledes ikke af den myndighed, de indgar driftsoverens-
komster med. En ordregivende myndigheds hele, delvise eller endog me-
get begreensede ejerskab over den selvstaendige juridiske enhed er imid-
lertid ikke en forudsztning for at kunne statuere, at in house begrebets
kontrolkriterium konkret er opfyldt. Herudover medfarer tilsynspraksis,
at en kommune ikke har mulighed for at opna flertal i den selvejende in-
stitutions bestyrelse. Kommunen vil dog stadig kunne deltage i bestyrel-
sen.

Domstolen har inddraget betragtninger om karakteren af de aktiviteter,
den selvstendige enhed udfarer. Safremt disse ikke er markedsorientere-
de eller har erhvervs- eller forretningsmaessig karakter, styrkes formod-
ningen for kontrol. Det samme er tilfeeldet, hvis enheden er stiftet med
det formal at udfgre en opgave, der har kommunal interesse, og safremt
enheden forfglger samme mal som den offentlige myndighed.

Det er Konkurrencestyrelsens opfattelse, at de selvejende institutioners
karakter er en omstendighed, der taler for, at kontrolkriteriet er opfyldt.
Selvejende institutioner er saledes bl.a. non-profit foretagender. Herud-
over kan selvejende institutioner via formalet veere knyttet til at udfare
sine ydelser for en specifik kommune og inden for denne kommunes
geografiske omrade. Herudover er selvejende institutioner generelt stiftet
med det formal at udfare en opgave af kommunal interesse. Der ma dog
foretages en konkret vurdering af disse forhold for den enkelte selvejen-
de institution.

Herudover er den kommunale tilsynsforpligtelse relevant. Tilsynsforplig-
telsen for selvejende institutioner er den samme som for kommunale in-
stitutioner og medfarer, at kommunen har en ubegranset adgang til at
besgge den selvejende institution og tale med beboere og personale.
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Dermed er det ikke udelukket, at tilsynsforpligtelsen kan inddrages som
en omstendighed, der taler for, at den selvejende institution er underlagt
kommunal kontrol.

Selvom kommuner ikke har mulighed for at udgve bestemmende indfly-
delse pa den selvejende institution via ejerskab eller via flertal i instituti-
onens bestyrelse, er det Konkurrencestyrelsens vurdering, at der alligevel
kan veere tale om en samlet bestemmende indflydelse, i det omfang di-
spositionsretten for den selvejende institution er begraenset pa anden vis.
Dette kan fx ske gennem kontrol med den selvejende institutions vedtaeg-
ter, budget, kommercielle dispositioner, personaleforhold mv. Der kan
veere tale om forhold af bade forvaltningsretlig og selskabsretlig karak-
ter. Eksempelvis kan fglgende elementer saledes indga positivt i forbin-
delse med en vurdering af kontrolkriteriet:

Bestyrelseskon- | | den selvejende institutions bestyrelse deltager med-

trol lemmer udpeget af kommunalbestyrelsen.
Formals- og | ¢ Den selvejende institutions formal er knyttet til
vedtaegtskontrol en bestemt kommune.

e Kommunen skal godkende andringer af formal
og vedtaegter, hvorved den selvejende institution
ikke selvsteendigt kan endre tilknytningen til en
bestemt kommune, eller foretage afgerende a&n-
dringer af institutionens karakter.

Budgetkontrol e Bevillingsrammen/budgettet er udarbejdet af
myndigheden eller betinget af myndighedens
godkendelse.

e Institutionen er underlagt samme krav til budget-
opfalgning og regnskabsrevision som myndighe-
dens egne interne afdelinger.

e Institutionen er underlagt krav om brug af myn-
dighedens styringssystemer vedrgrende gkonomi,
lan, visitation/dokumentation.

e Institutionen er underlagt samme regler om over-
farsel af over/underskud som myndighedens egne
enheder.

e Institutionens bevilges puljepenge pa lige fod
med myndighedens egne enheder.

Kontrol med | e Institutionens selvstendige dispositionsret er af-
kommercielle grenset, hvilket giver myndigheden kontrol over
dispositioner dispositioner af stgrre betydning.

e Institutionen er forpligtet til at gennemfare de be-
stillinger, som overdrages institutionen af kom-
munen.

e Institution har ikke mulighed for frit at fastsaette
takster for institutionens foranstaltninger.

Yderligere ko- | Institutionen er underlagt samme faglige kontrol som
mmunal kontrol | kommunale institutioner fx for sa vidt angar:
e Forhold vedr. serlige faciliteter og tilbud til spe-
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cielle malgrupper.

e Pligt til at falge kommunale politikker pa fx kost-
omradet.

e Deltagelse i brugertilfredshedsundersggelser og
informationsmateriale.

e Krav om overholdelse af kommunens kvalitets-
standarder samt krav om udarbejdelse af pleje-
planer.

Det bemarkes, at safremt aftalen mellem kommunen og de selvejende
institutioner indeholder kontraktbestemmelser, der er mgntet pa at regu-
lere forholdet til private kontraktparter sasom misligholdelsesbefajelser
mv., vil dette muligvis sveekke argumentation for at in-house reglens
kontrolkriterium er opfyldt.
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Bilag

Betydningen af ejerskab for selvejende institutioners opfyldelse af
in-house begrebets kontrolkriterium

1. Selvejende institutioners karakteristika
Begrebet “selvejende institution” er ikke entydigt defineret. Derimod fin-
des en reekke karakteristika, som afgraenser begrebet.

Farst og fremmest er de selvejende institutioner karakteriseret ved, at in-
stitutionerne ejer sig selv. Dette er ensbetydende med, at institutionen har
en formue, der er uigenkaldeligt udskilt fra stifternes eller indskydernes
formue. Det er saledes ikke muligt — hverken for de ordregivende myn-
digheder eller andre juridiske enheder — at eje selvejende institutioner
helt eller delvist.

Herudover er de selvejende institutioner kendetegnet ved, at de har et el-
ler flere saerskilte formal, som er fastlagt i institutionens vedtaegter. Dette
formal vil oftest vaere af almen interesse. Herudover vil de selvejende
institutioner kun sjeldent drives med profitformal.

| vedtegterne er institutionens verdigrundlag endvidere fastlagt. De
selvejende institutioner kan veere tilknyttet en paraplyorganisation, fx
KFUM, Dansk Rgde Kors o.l., og institutionens vardier fastlaegges i sa
fald pa baggrund heraf. Det er imidlertid ikke udelukket, at kommunerne
indfarer feelles etiske retningslinier for alle kommunens institutioner,
herunder de selvejende institutioner, hvilket kan medfare, at institutio-
nernes ret til selv at fastsatte deres veerdigrundlag mindskes.

For sa vidt angar forholdet til kommunalbestyrelsen er de selvejende in-
stitutioner kendetegnede ved at veere organisatorisk autonome. Et karak-
teristika ved de selvejende institutioner er saledes, at de har en bestyrelse
som gverste myndighed. Det er bestyrelsen, der har ansvaret for at drive
den selvejende institution efter vedtaegterne. Det er imidlertid ikke usad-
vanligt, at en kommune udpeger en eller flere af bestyrelsens medlem-
mer, og at kommunen derigennem har indflydelse pa institutionens be-
slutninger.

Endvidere er de selvejende institutioner karakteriseret ved, at deres for-
mue er uigenkaldeligt adskilt fra den kommunale formue. En kommune
har saledes som udgangspunkt ikke nogen rettigheder til den formue, der
oparbejdes i den selvejende institution. Det kan dog vere bestemt, at
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hvor institutionen nedlaegges, har kommunalbestyrelsen rettighederne
over institutionens formue, herunder rettigheden til at bestemme, at for-
muen skal tildeles en anden selvejende institutioner med lignende for-
mal.

Endelig er de selvejende institutioner karakteriseret ved, at de udger et
selvstaendigt retssubjekt. De selvejende institutioner kan séaledes indga
aftaler i eget navn samt forpligte deres egen formue.

I relation til de selvejende institutioners karakteristika skal det bemaer-
kes, at Domstolen har slaet fast, at den omstendighed, at en privat virk-
somhed ejer en andel — selv en minoritetsandel - af kapitalen i et selskab,
som den pageldende ordregivende myndighed ogsa ejer en andel af, un-
der alle omsteendigheder udelukker, at den ordregivende myndighed kan
udeve en kontrol over dette selskab, som svarer til den kontrol, den farer
med sine egne tjenestegrene®’.

Ifalge Domstolen er det ikke kun en tredjeparts faktiske deltagelse med
kapital i en offentlig virksomhed, som kan udelukke at virksomheden be-
tragtes som intern. Den ordregivende enheds vilje til pa et senere tids-
punkt at give den private sektor adgang til at indskyde kapital i virksom-
heden er sdledes tilstraekkelig?®.

Domstolen har for nylig i en konkret sag udtalt, at muligheden for abning
for kapital fra private investorer kun udelukker at den ngdvendige kon-
trol er til stede, safremt der er konkret udsigt til denne abning, og den er
nart forestaende. Den blotte mulighed for privat kapital er saledes ikke
tilstreekkelig til at konkludere, at betingelsen om den offentlige myndig-
heds kontrol ikke er opfyldt®.

Hvorvidt selvejende institutioner giver adgang for privat kapital ma na-
turligvis afgares konkret. Det er imidlertid Konkurrencestyrelsens vurde-
ring, at forbudet mod privat kapital ikke har betydning for de selvejende
institutioner da private ejerandele i selvejende institutioner hverken fore-
kommer eller er mulig i henhold til vedtaegt eller driftsoverenskomst. De
selvejende institutioner er saledes karakteriseret ved, at institutionernes
formue er uigenkaldeligt udskilt fra stifternes eller indskydernes formue,
og saledes ikke har offentlige eller private ejere. De selvejende instituti-
oner omfattes saledes af et vedtaegtsmassigt forboud mod abenhed for
privat kapital.

27 Jf. eksempelvis Domstolens dom af 11. januar 2005, sag C-26/03, Stadt Halle, pree-
mis 49-52 og Domstolens dom af 18. januar 2007, sag C-220/05, Auroux, preemis 64.
28 Jf. Domstolens dom af 6. april 2006, sag C-410/04, ANAV, premis 29-32.

2% 3f. Domstolens dom i af 10. september 2009, sag C-573/07, Sea, preemis 50-51.
Kommissionen har ligeledes tilkendegivet dette i fodnote 14 i Kommissionens fortolk-
ningsmeddelelse om anvendelsen af feellesskabslovgivningen om offentlige kontrakter

og koncessioner pa institutionelle offentlig-private partnerskaber (IOPP'er), Bruxelles,
den 05.02.2008 C(2007)6661.
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2. Konkurrencestyrelsens vurdering

Spergsmalet er om de selvejende institutioners karakteristika som netop
selvejende medfgrer, at anvendelsen af in-house begrebet pa forhand er
udelukket. Safremt dette er tilfeeldet, skal de aftaler om drift af fx pleje-
hjem eller plejeboliger der indgas mellem institutioner og kommuner
konkurrenceudsettes i henhold til gaeldende regler om indgéelsen af of-
fentlige kontrakter.

Dette spargsmal vedrarer opfyldelsen af in-house begrebets kontrolkrite-
rium. Hidtidig praksis om in-house begrebet har imidlertid ikke afklaret,
om den ngdvendige kontrol kan foreligge i forholdet mellem en myndig-
hed og en selvstendig juridisk enhed som myndigheden slet ikke har en
ejerandel af. Det er saledes ikke afklaret, om in-house begrebet kan finde
anvendelse i forholdet mellem en kommune og en selvejende institution.

Af Domstolens retspraksis fglger dog, at en ordregivende myndigheds
hele, delvise eller endog meget begraensede ejerskab over en selvstendig
juridisk enhed ikke er en forudsetning for at kunne statuere, at in house
begrebets kontrolkriterium konkret er opfyldt. Domstolen har alene til-
kendegivet, at ejerskab indgar som et vigtigt parameter, men ikke en for-
udsaetning for opfyldelsen af kontrolkriteriet, jf. pkt. 3 nedenfor.

Efter Konkurrencestyrelsens vurdering er dette ensbetydende med, at
selvejende institutioner ogsa kan anses for at udfere opgaver in-house,
safremt kontrol- og virksomhedskriterierne konkret er opfyldt i forholdet
mellem institutionen og den ordregivende myndighed. Opfyldelsen af
kriterierne indeberer, at der ikke er krav om konkurrenceudszttelse i
forbindelse med indgaelsen af konkrete driftsoverenskomster.

3. Domstolens retspraksis om betydningen af ejerskab

3.1. Teckal

Domstolen har i Teckal dommen® tilkendegivet, at in-house begrebet
kan finde anvendelse pa kontrakter indgaet mellem en offentlig myndig-
hed og en fra denne myndighed selvstendig juridisk enhed. Domstolen
har fremhavet, at 2 kriterier — kontrolkriteriet og virksomhedskriteriet -
skal opfyldes. I den danske udgave af dommen er falgende angivet®':

...safremt den lokale myndighed bade underkaster den pageeldende
person en kontrol, der svarer til den kontrol, den fgrer med sine
egne tjenestegrene, og den pagealdende person udfgrer hovedpar-
ten af sin virksomhed sammen med den eller de lokale myndighe-
der, den ejes af. ”

% Domstolens dom af 18. november 1999, sag C-107/98, Teckal..
31 Jf. sag C-107/89, Teckal, preemis 50.
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Af den danske oversettelse af Teckal dommens virksomhedskriterium
fremgar det sdledes, at det er et krav, at hovedparten af virksomheden
udferes sammen med den eller de lokale myndigheder, *’den ejes af”. En
umiddelbar forstaelse heraf medfgrer, at den ordregivende myndigheds
fuldstendige ejerskab af den selvsteendige juridiske enhed er en forud-
seetning for anvendelse af in-house reglen.

I den engelske udgave af Teckal dommen er de 2 kriterier imidlertid
formuleret anderledes. Kontrolkriteriet er formuleret saledes:

”...the local authority [shall ] exercise[] over the person con-
cerned a control which is similar to that which it exercises over its
own departments and”’.

Virksomhedskriteriet er formuleret saledes:

“that person carries out the essential part of its activities with the
controlling local authority or authorities.”

Heraf fremgar ikke, at den ordregivende myndigheds hele eller delvise
ejerskab af den selvstendige juridiske enhed er en forudsatning for an-
vendelsen kontrolkriteriet. Domstolen har ogsa i efterfglgende retsprak-
sis afholdt sig fra at konstatere, at den ngdvendige kontrol er en direkte
falge af ejerskab.

3.2. Parking Brixen

Domstolen uddybede i Parking Brixen*? dommen Teckal dommens kon-
trolbegreb. Dommen angik den direkte tildeling af en koncessionskon-
trakt til et aktieselskab (Stadtwerke Brixen), der var 100 % ejet af Brixen
kommune. En sadan direkte tildeling er kun lovlig, safremt in-house be-
grebets kontrolkriterium og virksomhedskriterium var opfyldt. Om kon-
trolkrgageriet siger domstolen fglgende om den bedgmmelse der skal fore-
tages™:

”’Denne bedemmelse skal tage samtlige relevante lovbestemmelser
og faktiske omstendigheder i betragtning. Det skal fremgar af un-
dersggelsen, at den pagaldende kontraherende virksomhed er un-
derlagt en kontrol, der ger det muligt for den ordregivende offent-
lige myndighed at pavirke virksomhedens beslutninger. Indflydel-
sen skal vare bestemmende savel i forhold til de strategiske mal-
setninger som i forhold til de vigtige beslutninger.”

Ejerskab er saledes ikke angivet som en forudsatning eller en omsteen-
dighed der medfgrer at kontrolkriteriet er opfyldt. | stedet skal der fore-
tages en samlet vurdering.

2 Dom af 13. oktober 2005, sag C-458/03, Parking Brixen.
%3 Jf. sag C-458/03, Parking Brixen, premis 65.
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I dommen fandt domstolen samlet, at in-house betingelserne ikke var op-
fyldt. Domstolen fremdrog bl.a. virksomhedens omdannelse til aktiesel-
skabsform og karakteren af denne selskabsform som argument. Herud-
over fremhavede domstolen, at bestyrelsen havde betydelige befgjelser,
uden at kommunen i praksis udgvede en driftsmassig kontrol**. Om be-
styrelsens befgjelser fremhaver Domstolen falgende®”:

”For sa vidt angar bestyrelsens befgjelser i den konkrete sag
fremgar det af foreleeggelseskendelsen, at Stadtwerke Brixen AG’s
vedtaegter, og navnlig artikel 18 heri, giver bestyrelsen en omfat-
tende fuldmagt til drift af selskabet, eftersom den har mulighed for
at foretage enhver handling, den finder ngdvendig for gennemfg-
relsen af selskabets formal. Herudover er den i artikel 18 fastsatte
befgjelse til at stille sikkerheder med en verdi pa indtil 5 mio. EUR
eller gennemfere andre transaktioner uden forudgaende godken-
delse fra generalforsamlingen, tegn pd, at selskabet har en hgj
grad af selvsteendig handlefrihed i forhold til aktionzrerne.”

De handlemuligheder og befgjelser, der selskabsretligt fglger af at veere
ejer, er saledes ikke tilstreekkeligt til at opfylde udbudsrettens kontrolkri-
terium.

Baggrunden herfor ma antages at vare, at myndigheden ved et ejerskab
ikke er sikret en tilstraekkelig mulighed for bestemmende indflydelse pa
strategiske malsatninger og vigtige beslutninger. De beslutninger, der
treeffes af et aktieselskabs direktion og bestyrelse, og som ikke kraever
generalforsamlingens godkendelse, svaekker saledes myndighedens kon-
trol over selskabet — og dermed er der ikke samme kontrol som med egne
tjenestegrene. Opfyldelsen af kontrolkriteriet forudsetter saledes en kon-
trol over de beslutninger, der normalt treeffes af den selvsteendige besty-
relse.

3.3. Carbotermo

| Carbotermo-dommen®® tildelte en kommune (Busto Arsizio kommune)
en kontrakt direkte til et selskab (AGESP), der var 100 % ejet af et hol-
dingselskab (AGESP Holding), som kommunen ejede i sammen med 6
andre kommuner. Busto Arsizio kommune ejede 99,98 % af holdingsel-
skabet.

Domstolen gentager Parking Brixens krav til opfyldelsen af kontrolkrite-
riet’. Domstolen bemarker derefter falgende om betydningen af ejer-
skab®®:

3 Jf. sag C-458/03, Parking Brixen, premis 67.

% Jf. sag C-458/03, Parking Brixen, premis 68.

% Dom af 11. maj 2006, sag C-340/04, Carbotermo.
37 Jf. sag C-340/04, Carbotermo, preemis 36.

% Jf. sag C-340/04, Carbotermo, pramis 37.
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”’Den omstendighed, at den ordregivende myndighed, alene eller
sammen med andre offentlige myndigheder, besidder den samlede
kapital i et kontraherende selskab, tyder pa, uden at vere afggren-
de, at denne ordregivende myndighed udgver en kontrol med dette
selskab, der svarer til den, som den fgrer med sine egne tjeneste-
grene som omhandlet i Teckal-dommens premis 50.” (Konkurren-
cestyrelsens fremhavning)

Domstolen tilkendegiver saledes, at ejerskab ikke er afggrende. Domsto-
len kigger herefter pa andre muligheder for kontrol, fx via vedtagter mv.
Domstolen bemarker saledes falgende om den kommunale kontrol med
selskabet™:

Det fremgar af sagen, at AGESP Holdings og AGESP’s vedtag-
ter giver hvert af disse selskabers bestyrelse de mest vidtgaende
befgjelser med hensyn til selskabets ordinere og ekstraordinzre
drift. Disse vedtaegter forbeholder ikke Busto Arsizio kommune no-
gen serlig kontrolbefgjelse eller stemmeret, der kan begranse den
handlefrihed, der er tillagt disse bestyrelser. Den kontrol, som
Busto Arsizio kommune udgver med disse to selskaber, kan i det
vasentlige sammenfattes til det raderum, som selskabsretten giver
selskabsdeltagernes flertal, hvilket betydeligt begraenser dens mu-
lighed for at fa indflydelse pa disse selskabers beslutninger.”

Domstolen fandt saledes samlet, at den forngdne kontrol ikke kunne an-
tages at foreligge.

3.4. Tragsa

Tragsa-sagen® angik et statsligt selskab (Tragsa), der var 99 % ejet af
den spanske stat. Den sidste procent var ejet af 4 selvstyrende regioner,
der hver ejede 0,25 %. National lovgivning muliggjorde, at Tragsa efter
direkte ordre fra disse ejere udferte arbejder uden at denne kontrakttilde-
ling var omfattet af fremgangsmaderne for indgaelse af offentlige kon-
trakter

Domstolen udtalte at det forhold, at den ordregivende myndighed alene
eller sammen med andre offentlige myndigheder besidder den samlede
kapital i det kontraherende selskab, i princippet tyder pa™, at kontrol-
kriteriet er opfyldt*'. Fsva. vurderingen af betydningen af ejerskabet gar
Domstolen saledes fra formuleringen “tyder pd, uden at vare afggren-
de” til den mildere formulering i princippet tyder pa”.

%9 Jf. sag C-340/04, Carbotermo, pramis 38.

0 Dom af 19. april 2007, sag C-295/05, Asemfo/Tragsa.

* Jf. sag C-295/05, Asemfo/Tragsa, preemis 57, under henvisning til Carbotermo dom-
mens praemis 37.
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Domstolen tilkendegiver herudover at de selvstyrende regioners meget
begransede ejerandel pa 0,25 % ikke har nogen betydning*?. Domstolen
veegter saledes ikke den enkelte myndigheds mulighed for kontrol, men
anlaegger en mere samlet bedemmelse, hvor ejerandelens stgrrelse som
udgangspunkt er underordnet. Domstolen opstiller dog falgende betin-
gelser for opfyldelse af kontrolkriteriet*:

- At Tragsa er forpligtet til at gennemfgre de bestillinger, som
overdrages selskabet af de offentlige myndigheder, herunder de
selvstyrende regioner og

- At Tragsa ikke har mulighed for frit at fastseette takster for sel-
skabets foranstaltninger, og at dets forbindelse til de navnte re-
gioner ikke er af kontraktmaessig karakter.

Forudsat at disse betingelser er opfyldt, synes starrelsen af den enkelte
myndigheds ejerandel siledes ikke at vare afggrende for opfyldelse af
kontrolkriteriet.

3.5. Coditel

Coditel-dommen* omhandlede virksomheden Coditel’s klage over, en
belgisk kommunes tildeling af driften af sit kommunale teledistributi-
onsnet til et interkommunalt andelsselskab (Brutélé) uden forudgaende
udbud eller offentliggerelse.

Driftskontrakten vedrgrer tildelingen af en koncessionskontrakt, der i
medfar af udbudsdirektivets artikel 17 ikke omfattes af EU’s udbudsreg-
ler. Domstolen har imidlertid tilkendegivet, at ogsa indgaelsen af kon-
cessionskontrakter skal ske efter en passende offentliggerelse. Denne
passende offentliggarelse er dog ikke ngdvendig, hvis kontrakten udfares
in-house. Afgarende for, om der var tale om en overtraedelse, var derfor
om Brutélé’s opgavevaretagelse kunne anses for in house i forhold til
kommunen. Domstolen udtaler sig herefter om forstaelsen af kontrolkri-
teriet og virksomhedskriteriet.

Domstolen gentager for det forste Parking Brixen dommens krav om, at
man ved vurderingen af kontrolkriteriet skal tage samtlige relevante lov-
bestemmelser og faktiske omstendigheder i betragtning, og herudover at
der skal vere tale om bestemmende indflydelsen savel i forhold til de
strategiske malsatninger som i forhold til de vigtige beslutninger®.
Domstolen bemarker, at der konkret skulle tages stilling til 3 omsteen-
digheder*:

*2 Jf. sag C-295/05, Asemfo/Tragsa, preemis 509.

*8 Jf. sag C-295/05, Asemfo/Tragsa , pr&emis 60.

* Dom afsagt 13. november 2008, sag C-324/07, Coditel.
*® Jf. sag C-324/07, Coditel, preemis 28.

%8 3t. sag C-324/07, Coditel, praemis 29.
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1. En undersggelse af ordregivers indehavelse af kapital i den kon-
cessionshavende enhed

2. Sammensetningen af ordregiverens besluttende organer

3. Ra&kkevidden af de befgjelser, der tilleegges dens bestyrelse.

Om den farste omsteendighed — ejerskabet — udtaler domstolen falgen-
de’:

’Uden at veere afggrende, tyder den omstendighed, at den konces-
sionsgivende offentlige myndighed sammen med andre offentlige
myndigheder besidder den samlede kapital i et koncessionshavende
selskab, derimod p4, at denne offentlige myndighed farer en kon-
trol med dette selskab, der svarer til den, som den farer med sine
egne tjenestegrene...” (Konkurrencestyrelsens fremhavning)

Domstolen gar altsa tilbage til den oprindelige formulering om ejerska-
bets betydning, der kendes far Tragsa-sagen.

Om den anden omstendighed papeger Domstolen af Brutélé’s beslutten-
de organer er sammensat af repraesentanter, der alle er kommunalt udpe-
get. Domstolen udtaler herom*:

’Den omsteendighed, at Brutélés besluttende organer er sammen-
sat af repraesentanter for de offentlige myndigheder, der er tilslut-
tet selskabet, tyder pa, at sidstnaevnte kontrollerer Brutélés beslut-
tende organer og saledes er i stand til at udgve bestemmende ind-
flydelse savel i forhold til de strategiske malsatninger som i for-
hold til denne virksomheds vigtige beslutninger.” (Konkurrence-
styrelsens fremhavning)

Da reprasentantskabet i organerne alene tydede pd muligheden for at
udgve bestemmende indflydelse pa de besluttende organer behandler
domstolen raeekkevidden af bestyrelsens befgjelser. Om denne tredje om-
stendighed udtaler Domstolen fglgende™:

... det er Brutélés bestyrelse, der udgver de mest vidtgdende befg-
jelser. Det er bl.a. bestyrelsen, der fastsatter tarifferne. Bestyrel-
sen har derudover mulighed for — men ikke pligt til — at delegere
sine befgjelser vedrgrende visse serlige problemer med hensyn til
sektorerne eller undersektorerne til sektor- eller undersektorrade-
ne.”.

Som i Parking Brixen dommen opstar herved spgrgsmalet, om Brutélé’s
bestyrelse herved havde sa store befgjelser uden egentlig mulighed for

*7 Jf. sag C-324/07, Coditel, preemis 31.
*8 Jf. sag C-324/07, Coditel preemis 34.
* Jf. sag C-324/07, Coditel, preemis 35.
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kommunal kontrol af de myndigheder der var tilsluttet Brutélé at in-
house reglen ikke kunne finde anvendelse.

Domstolen papeger her, at Brutélé ikke er et andelsselskab eller et aktie-
selskab, men et interkommunalt andelsselskab, der ikke har erhvervs- el-
ler forretningsmaessig karakter. Ydermere er selskabets vedtegtsmaessige
formal udfarelsen af en opgave af kommunal interesse, der ikke forfalger
en interesse, der er forskellig fra opgaven for de offentlige myndigheder,
som er tilsluttet det*°.

Domstolen konkluderer herefter, at Brutélé — til trods for udstraeekningen
af de befgjelser, der er tillagt selskabets bestyrelse — ikke har en selv-
steendighed, som udelukker, at de kommuner, der er tilsluttet Brutélé, fg-
rer en kontrol, der svarer til den kontrol, som kommunerne ferer med de-
res egne tjenestegrene>’.

3.6. Sea

Sea-dommen®? omhandlede virksomheden Sea Srl’s (Sea) klage over
Commune di Ponte Nossa’s (Ponte Nossa-kommune) direkte tildeling af
en kontrakt om indsamling, transport og bortskaffelse af byaffald til ak-
tieselskabet Se.T.Co. SpA (Setco) uden afholdelsen af et forudgaende
udbud.

Setco var et aktieselskab der var ejet af en reekke kommuner. Ponte Nos-
sa-kommune indtradte imidlertid i ejerkredsen som minoritetsdeltager,
med henblik pa at kunne tildele kontrakter direkte til Setco uden afhol-
delse af et udbud.

Med henvisning til Teckal-dommen, ger Domstolen det klart, at en di-
rekte kontrakttildeling uden afholdelsen af et udbud til en selvstendig ju-
ridisk enhed er lovlig, safremt kontrolkriteriet og virksomhedskriteriet er
opfyldt®®. Spargsmélet er dog om Ponte Nossa-kommune over for Setco
har udfart en kontrol svarende til den, som den ferer med sine egne tje-
nestegrene.

Domstolen bemerker herefter, at den omstendighed, at den ordregiven-
de myndighed sammen med andre offentlige myndigheder besidder den
samlede kapital i Setco, uden at veere afggrende tyder pa”, at myndig-
heden farer en kontrol med Setco, der svarer til den kontrol den farer
med egne tjenestegrene™*. Domstolen fastholder séledes at ejerskab er et
moment der kan inddrages i forbindelse med en vurdering af kontrolkri-
teriet. Herefter fremhaver Domstolen de andre relevante faktorer der kan
fremhaves. Det drejer sig om

%0 Jf. sag C-324/07, Coditel, preemis 38.

>1 Jf. sag C-324/07, Coditel, preemis 39.

>2 Dom af 10. september 2009, sag C-573/07, Sea.
53 Jf. sag C-573/07, Sea, preemis 36.

> Jf. sag C-573/07, Sea, preemis 45.
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e lovgivning
o selskabets kontraktmaessige status
e de kontrolmekanismer der er fastlagt i Setco’s vedtagter™.

Vedrgrende lovgivningen konstaterer Domstolen, at lovgivning og ved-
teegter gentager Teckal’s definition pa opfyldelsen af kontrolkriteriet.
Vedrgrende den kontraktmaessige status fremheaever Domstolen, at der
skal ses pa den geografisk og faktiske raekkevidde af selskabets virksom-
hed, og selskabets mulighed for at etablere forbindelser med virksomhe-
der i den private sektor®’. Vedrarende vedtagterne konstaterer Domsto-
len, at under de foreliggende omstaendigheder kan de kontrolmekanismer
der er fastlagt i Setco’s vedtaegter, veere tilstreekkelige til at opfylde kon-
trolkriteriet. Relevansen af vedtaegtsbestemmelserne skal dog fortolkes
nationalt®®.

> Jf. sag C-573/07, Sea, preemis 66.
% Jf. sag C-573/07, Sea, preemis 67-72.
57 Jf. sag C-573/07, Sea, preemis 73.
%8 Jf. sag C-573/07, Sea, preemis 89.
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