rafo

Anne Mette @degard og Sondre Thorbjernsen

E@S-avtalen og handlingsrommet
i norske kommuner

Fafo-notat 2024:02



E@S-avtalen og handlingsrommet i norske kommuner

E@S-avtalen bidrar til at skillet mellom utenrikspolitikk og innenrikspolitikk er
blitt mer uklart. Hva som reguleres i EU, og pa hvilken mate, blir avgjerende
for utviklingen av norsk rett pa mange omrader. Uttrykket «handlingsrom» har
derfor vaert brukt om nasjonale tilpasninger i trad med E@S-avtalen.

| dette notatet ser vi neermere pa hvordan noen representanter for kom-
mune-Norge har erfart og vurdert rammene for offentlige anskaffelser,
statsstotteregelverket og forholdet mellom ideelle og kommersielle aktgrer i
anbudskonkurranser.
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Forord

Dette prosjektet er gijennomfert pd oppdrag fra LO, og har inngéatt i LOs arbeid med
Brexit-analyse og annen E@S-utredning med vekt pa arbeid og offentlig sektor. Dette
notatet er konsentrert om hvordan kommunesektoren forholder seg til E@S-avtalen i det
daglige. De to aktuelle regelomradene er det om offentlige anskaffelser og det om of-
fentlig statte.

E@S-avtalen kan pavirke det politiske arbeidet i kommunene til tross for at det indre
markedet og E@S-avtalen i utgangspunktet overlater innretningen av offentlig sektor til
nasjonalstaten. Det er imidlertid lite forskning knyttet til det kommunale handlingsrom-
met innenfor rammene av E@S-avtalen.

Grenseflaten mellom offentlig og privat virksomhet er stikkord. Sentrale sparsmal er:
Hvilke grenser setter E@S-regelverket? Er denne problemstillingen noe det er bevissthet
om? Hvordan praktiseres det offentlige innkjepsregelverket og statsstotteregelverket?
Hva slags kompetanse har kommunene pa dette omrédet?

Kontaktpersoner hos oppdragsgiver LO er tidligere sjefekonom Stein Reegéard og i slutt-
fasen @ystein Nilsen, og jeg vil takke for gode samtaler, nyttige innspill og talmodighet.
Videre méa det sendes en stor takk til hver og en av de som har stilt opp til intervju i en
travel hverdag. Ved Fafo skal Sissel C. Trygstad og Jon S. Lahlum ha takk for kvalitets-
sikring og ferdigstilling av notatet.

Oslo, februar 2024
Anne Mette @degérd,
prosjektleder

Fafo-notat 2024:02 / E@S-avtalen og handlingsrommet i norske kommuner 3



1 Innledning og bakgrunn

Kommunesektoren har ansvar for at innbyggerne far grunnleggende velferdsgoder som
skolegang, barnehage, sosialhjelp, barnevern, legehjelp og sykehjem. Velferdspolitikken
er i utgangspunktet et nasjonalt anliggende, og norske kommuner bestemmer derfor
selv hvordan de skal levere og organisere velferdstjenester til innbyggerne sine. Dette
er et politisk sparsmal.

Formalet med E@S-avtalen (Avtale om Det europeiske skonomiske samarbeidsomrade)
er & fremme en vedvarende og balansert styrking av handel og gkonomiske forbindel-
ser, med fri bevegelse av varer, personer, tjenester og kapital (E@S-avtalens artikkel 1).
E@S-avtalen trédte i kraft i 1994, og har blant annet betydning for hva kommunene kan
gjere i forbindelse med offentlig statte til naeringsvirksomhet og innkjep av varer og tje-
nester, noe som er tema i dette notatet. En viktig del av E@S-avtalen er at bedrifter skal
kunne konkurrere om oppdrag til det offentlige, uavhengig av landbakgrunn. Dermed blir
ogsé reglene for statsstatte og offentlige anskaffelser sentrale.’

Etter tilslutningen til E@S-avtalen har skillet mellom utenrikspolitikk og innenrikspolitikk
blitt mer uklart. Hva som reguleres i EU, og pa hvilken mate, blir avgjerende for utvik-
lingen av norsk rett pa mange omrader. Uttrykket «handlingsrom» har derfor veert brukt
om nasjonale tilpasninger i trdd med E@S-avtalen. Det vil si hvilke muligheter Norge har
til & viderefere egen samfunnsorganisering, uteve offentlig styring, og a innfare regel-
verk og tiltak uten at disse kommer i konflikt med bestemmelsene for det indre marke-
det i EU. E@S-retten stiller for eksempel ikke krav om at private aktgrer skal kunne le-
vere velferdstjenester. Samtidig er det slik at ndr en kommune apnet for private akterer,
for eksempel anbud pa a drive et sykehjem, kan E@S-retten fa betydning.

| kommuner og fylkeskommuner forekommer det ogsé samtidig l@sning av oppgaver,
som pa den ene siden helt klart er et offentlig ansvar og pa den andre siden er tjenester
som det helt eller delvis tas betalt for, som idrettsanlegg og musikkskoler. Uklare gren-
sedragninger gjer at det av og til er vanskelig for kommunene a avgjere om tiltakene er i
trdd med rammeverket i E@S-avtalen.

Et spersmal som danner utgangspunktet for dette prosjektet, er hvordan representanter
for kommune-Norge har erfart eller vurdert begrensninger og handlingsrom i E@S-avtalen.

En problemstilling som har vaert oppe i den offentlige debatten er i hvilken grad det er
mulig for en kommune som har bestemt seg for & konkurranseutsette deler av sin virk-
sombhet, & prioritere ideelle aktarer pa bekostning av kommersielle.

T Anskaffelsesregelverket skiller mellom nasjonale terskelverdier og E@S-terskelverdier, som angir nar det er
plikt til & kunngjgre nasjonalt eller nar det er plikt til & kunngjere i hele E@S-omradet.
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Folgende sparsmal forsgkes besvart i dette notatet:

¢ Hvordan praktiseres det offentlige innkjgpsregelverket, og hva slags kompetanse har
kommuner med ulike starrelse?

¢ Hvilket handlingsrom oppfatter kommunene at de har nér det gjelder kommunale til-
bud og velferdstjenester?

e Hvor stor bevissthet er det om disse problemstillingene? Grenseflaten mellom offent-
lig og privat virksomhet er stikkord i denne sammenhengen.

1.1 Bakgrunn

E@S-avtalen er en dynamisk avtale, som er basert pa et prinsipp om ensartethet. Det
betyr at lover og regler bestemt av EU pa omrader som E@S-avtalen omfatter, ogsé skal
omfatte de tre EFTA-landene Norge, Liechtenstein og Island. E@S-avtalen innebeerer en
myndighetsavstaelse fra det nasjonale til det europeiske nivaet. Samtidig har Norge
bare indirekte tilgang til de sentrale beslutningsarenaene. Dette gjer E@S-avtalen til en
meget spesiell internasjonal avtale, som av noen karakteriseres som en ren forvaltnings-
avtale mellom Norge og EU via EFTA (Grindheim, 2019).

Norge har pa de fleste omrader forpliktet seg til & felge EU-lovgivningen og respektere

tilsyn og kontroll med etterlevelsen. Ved en konflikt mellom interne regler som stammer
fra E@S-avtalens forpliktelser og annen norsk rett har E@S-forpliktelsene forrang, forut-
satt at de er inntatt i norsk rett (E@S-loven § 2).

E@S-komiteen? vurderer lgpende om nytt regelverk fra EU er relevant for E@S-avtalens
virkeomréde og akseptabelt for innlemmelse i E@S-avtalen. Det finnes regelverk som
ikke anses som sakalt E@S-relevant. Et ferskt eksempel pé dette er EUs minstelgnnsdi-
rektiv, som ble vedtatt hasten 2022, hvor regjeringens standpunkt sa langt er at dette
ikke er E@S-relevant (Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2022) E@S-landene har
0gsé reservasjonsrett mot nye regelverk, ogséd omtalt som vetorett.

EFTAs overvakningsorgan ESA (EFTA Surveillance Agency) har ansvaret for & fore tilsyn
med at E@S-avtalen blir gjennomfart og etterlevd i EFTA-landene. Dette er en liknende

funksjon som EU-kommisjonen har overfor EU-landene. Kommisjonen kombinerer imid-
lertid denne tilsynsrollen med & ha en sentral rolle i utviklingen av EU s politikk.

Enhetsakten, som danner grunnlaget for det indre markedet, hadde som mal & avvikle
konkurransehemmende monopolordninger og nasjonale saerordninger som hindret fri
flyt over landegrensene. Det indre markedet omfatter ogsa fri etableringsrett for virk-
somheter og mulighet for alle til & delta i anbudskonkurranser om offentlige oppdrag og
anskaffelser. EUs konkurranseregler forbyr misbruk av markedsmakt og palegger lan-
dene 8 serge for at monopoler av kommersiell karakter ikke hindrer handel mellom og
innen landene (Dolvik & @degard, 2004).

2| henhold til E@S-avtalens artikkel 93 skal E@S-komiteen bestd av representanter for avtalepartene. Fra
E@S/Efta-landene moter EU-delegasjonenes ambassadegrer (de samme som meater i Eftas faste komité), mens
tienestemenn fra Kommisjonens generalsekretariat representerer EU-siden. Eftas overvékingsorgan (ESA) del-
tar som observater og kan ta ordet dersom det kommer opp sparsméal som bergrer organets ansvarsomrade
(Utenriksdepartementet, 2022).
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Det er fullt mulig & stille krav i det indre markedet. Kravene ma imidlertid veere ikke-dis-
kriminerende nér det gjelder nasjonalitet, nedvendige og proporsjonale, det vil si ikke
strengere enn det som skal til for & oppfylle malsettingen med kravet. Kommunene star
for eksempel fritt til & kreve at det sgkes om tillatelse til forskjellige former for virksom-
het, seerlig neeringsvirksomhet, og til & gi de ngdvendige tillatelser, bevillinger, layver,
dispensasjoner og annet, samt fastsette naermere vilkar for drift, som for eksempel kva-
lifikasjonskrav eller stengetider. Poenget er at kravene ma vaere like for alle og ikke ut-
formes eller praktiseres pad en mate som direkte eller indirekte forskjellsbehandler bor-
gere eller bedrifter fra andre EU/E@S-stater. (NOU 2012: 2).

Det er i utgangspunktet opp til norske politikere & avgjere hvordan de offentlige tjenes-
tene skal organiseres, altsd om de skal settes ut i markedet eller ikke. Om E@S-retten
kommer til anvendelse beror blant annet pd om det er et grenseoverskridende element,
altsd om det pavirker samhandelen pé tvers av land. Hvordan man tolker skillet mellom
stat og markedsorganisering (gkonomisk og ikke-gkonomisk aktivitet) har betydning for
hva som kan reguleres av nasjonal politikk (BDO, 2020).

Offentlige akterer kan ikke ga konkurs og betaler heller ikke skatt av overskudd. Hvor-
vidt dette regnes som offentlig naeringsstatte er et uavklart sparsmal (Hambro, 2022, s.
173). Dersom det offentlige driver virksomhet i konkurranse med private, kan det med-
fgre at private konkurrenter har andre rammebetingelser enn de offentlige aktarene.

Samspillet mellom forretningsaktivitet i offentlig regi og i privat sektor reiste problems-
tillinger som dannet grunnlaget for en arbeidsgruppe som ble nedsatt av regjeringen i
2016. Mandatet var a gi norske myndigheter grunnlag for & iverksette tiltak for at regu-
leringen av skonomisk aktivitet fra det offentlige er i trdd med E@S-avtalen. ESA hadde i
arene forut behandlet flere klagesaker fra private som mente at offentlige akterer not
godt av flere konkurransefordeler i kraft av a veere offentlige. Blant klagesakene var
kommuners avfallshdndtering som uteves i konkurranse med private akterer og helse-
foretakenes utsalg av apotekvarer i konkurranse med private apotek Skattefritak og
kryssubsidiering av aktiviteter var nevnt som problemomrader (Narings- og fiskeride-
partementet, 2018).

| 2018 foreslo flertallet i arbeidsgruppa felgende tiltak: i) atskilte regnskap for gkono-
misk- og ikke-skonomisk aktivitet ii) skatteplikt pa skonomisk aktivitet iii) etterlevelse
av markedsakterprinsipp ved gkonomisk aktivitet og eget organ for & fore tilsyn ved ett-
erlevelsen. Mindretallet i utvalget etterspurte starre synliggjering av offentlige myndig-
heters handlingsrom for & ivareta velferdspolitiske hensyn.

I en rapport fra BDO (2018) ble det foretatt en konsekvensanalyse av disse forslagene.
Konklusjonene var, for det ferste at det ville veere samfunnsekonomisk lite fornuftig &
innfgre overskuddsskatt og et markedsaktarprinsipp for offentlig virksomhet. Det ville,
for det andre, innebaere en administrativ byrde. En samlet vurdering var at forslagene
kunne ramme tjenestetilbudet i sm& og mellomstore kommuner. Og at eventuelle
problemsaker var for beskjedne til & ha samhandelsvirkning som rammes av E@S-avta-
lens begrensinger.
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Siden gjorde Oslo Economics en samfunnsgkonomisk analyse av de foreslatte tiltakene.
Konklusjonen var ogsa der at tiltakene ikke var samfunnsgkonomisk lannsomme. De ville
veere uforholdsmessige for sma aktiviteter, og medfere unsdvendige administrative
kostnader. | stedet anbefalte Oslo Economics at det ble innfgrt krav om utskilling av en-
heter med gkonomisk omfang over en viss terskelverdi pa basis av arlig omsetning (Oslo
Economics, 2020a). Konklusjonen ble imidlertid at ingen av disse forslagene ble funnet
aktuelle for oppfelging fra regjeringens side.

Det er imidlertid offentlige anskaffelser som er heyest pa dagsordenen i den kommunale
hverdagen. Da E@S-avtalen ble utformet tidlig pd 1990-tallet, foreld det et omfattende
og detaljert EU-regelverk om offentlige anskaffelser, og dette ble inntatt i sin helhet i
E@S-avtalen (NOU 2012: 2). Utviklingen av dette regelverket har pagatt lepende siden
E@S-avtalen ble inngétt.

Formalet med reglene om offentlige innkjep er effektiv utnyttelse av samfunnets ressur-
ser gjennom lik behandling av tiloydere pa tvers av land. Bruk av anbudskonkurranse er
da det grunnleggende virkemiddelet. Samtidig skal oppdragsgiverne, for eksempel
kommunene, kunne ta samfunnshensyn uten at anskaffelsene blir uforholdsmessig
kompliserte og kostbare for leverandarer og oppdragsgivere. For & kunne ta samfunns-
hensyn pa en god méte, kreves en profesjonalisering av innkjgpsfunksjonen (Meld.St.22
(2018-2019)).
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2 Data og metode

Dette notatet baseres seg pa utredninger, offentlige dokumenter og kvalitative interv-
juer. Det er gjennomfert intervjuer i sju kommuner og en fylkeskommune, samt med to
juridiske eksperter, til sammen ti kvalitative intervjuer av en dray times varighet. Inter-
vjuene ble gjennomfert p& Teams, over en lengre periode i 2021 og 2022. Sitatene i no-
tatet er hentet fra disse intervjuene dersom ikke noe annet er markert. Av anonymitets-
hensyn har vi valgt 8 ikke angi neermere stilling under sitatene. | kommunene er det rad-
mann/kommunalsjef/kommunaldirekter/finansdirekter som er intervjuet. | en av fylkes-
kommunene er det innkjgpssjef som er intervjuet.

Kommunene er av ulike starrelse, og representerer til sammen drgyt én million innbyg-
gere. Det politiske flertallet i kommunene varierer.

Informantene ble spurt om fglgende temaer:

e Type tjenester som kommunen kjgper regelmessig fra private leveranderer

e System og rutiner for offentlige innkjgp og kontroll med leverandarene, for eksempel
lenns- og arbeidsvilkar for ansatte

¢ Konkurranseutsetting av kommunale tjenester? For eksempel drift av sykehjem

e Om problemstillinger knyttet til fri konkurranse i forbindelse med offentlige innkjgp er
gjenstand for politisk diskusjon i kommunen.

¢ Vurdering av handlingsrommet til kommunene nar det gjelder saker som kan ha berg-
ring med bestemmelser i EQ@S-avtalen

e Vurdering av hvilken kompetanse kommuneadministrasjonen har nar det gjelder regel-
verket om fri konkurranse og/eller offentlige anbudsregler, med basis i E@S-avtalen.
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3 Offentlige anskaffelser

Tror det er viktig at offentlig innkjop blir et eget fagfelt nettopp for & bedre vite hva
slags handlingsrom man har. [...] Det kan bli store gevinster av & oppsgke handlings-

rommet.

Det er risiko som veies opp mot hverandre. Men, vi er nadt til & veere litt spenstige. Vi
skal ikke ha noe & ga pé, og har brukt det juridiske handlingsrommet for alt det det er

verd.

De to sitatene som innleder dette kapittelet synliggjer at dette er et komplisert omréade,
men hvis det brukes riktig s& kan det gi store gevinster. | 2021 var innkjgpsutgiftene i
kommunesektoren pa 265 milliarder kroner, hvor bygg- og anleggsvirksomhet utgjorde
den sterste posten (DF@, 2023). Det store omfanget illustrerer viktigheten av & ha regler
som sikrer at offentlige midler brukes p& en mest mulig effektiv mate.

Om lag 70 prosent av landets kommuner deltar i til sammen 36 formaliserte innkjgps-
samarbeid. Mesteparten av disse samarbeidene er mellom kommuner med felles bo- og
arbeidsmarkedsomrader. Det anslés at innkjepssamarbeid sparer kommunesektoren for
administrasjonskostnader p& mellom 400 til 700 millioner kroner arlig. Bruk av formali-
serte, helhetlige samarbeid gir saerlig sma kommuner tilgang til kompetanse. En mulig
negativ konsekvens er at smé og mellomstore virksomheter har darligere muligheter til
delta i konkurranser, fordi innkjgpssamarbeidet gjer det mulig 8 gke sterrelsen pa kont-
raktene (Oslo Economics, 2021).

Anskaffelser som nevnes blant vare informanter er bygg, renhold, breyting, IKT-tjenes-
ter, barnehageplasser, sykehjemsplasser, behandling av rus og psykiatri, konsulenttje-
nester, juridiske tjenester, medisin, tannhelse, skolebgker og kontormabler.

| 2017 kom en ny lov om offentlige anskaffelser, med tilherende forskrifter.® | det nye re-
gelverket stilles det krav om:

¢ Miljghensyn
e Bruk av leerlinger
e Begrensninger i antall ledd i leveranderkjeden

Bakgrunnen for den nye loven er at EU vedtok tre nye direktiver om offentlige anskaffel-
ser i 2014. Hensikten med disse, sammenliknet med de foregdende, er & forenkle, gke
fleksibiliteten og ikke minst utvide mulighetene til & ta samfunnshensyn ved offentlige
anskaffelser.

Ifalge anskaffelsesforskriften (§ 8-13) skal oppdragsgiver stille krav om at leverander-
ene kan ha maksimalt to ledd i leveranderkjeden under seg nar leveranderen skal utfare
bygge- og anleggsarbeider av verdi over 1,3 millioner kroner ekskl. mva. for statlige
oppdragsgivere og 2,05 millioner kroner ekskl. mva. for andre oppdragsgivere.

3 LOV-2016-06-17-73
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Oppdragsgiveren kan godta flere ledd i leveranderkjeden dersom det er ngdvendig for &
sikre tilstrekkelig konkurranse.*

Arbeidstakere som utferer tjenester og bygge- og anleggsarbeider for offentlige opp-
dragsgivere skal, ifelge forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter, ikke
ha darligere lgnns- og arbeidsvilkar enn det som felger av gjeldende allmenngjeringsfor-
skrifter eller landsomfattende tariffavtaler.® Oppdragsgiver skal stille krav om at ansatte
hos leverandgrer og eventuelt underleverandarer, har Ignn etter disse bestemmelsene,
og skal gjennomfgre nedvendig kontroll av om kravene til Ianns- og arbeidsvilkar over-
holdes.

Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA) ble etablert i 2003, og er et uavhengig

statlig organ som er sammensatt av en nemnd med ti medlemmer (Klagenemndssekre-
tariatet, u.4.) KOFA behandler klager som gjelder brudd pa regelverket for offentlige an-
skaffelser fra leverandgrer eller andre.

3.1 Mangel pa kompetanse

Anskaffelsesregelverket er vanskelig til & begynne med. Men sé tror jeg det gar seg til

for de fleste. Man ma vite hvordan man skal innrette seg.

Da jeg begynte her, ble jeg positivt overrasket over kompetansen i kommuneadmini-

strasjon. Hadde fordommer om et tungrodd system.

For & sikre gode og effektive anskaffelser trengs det profesjonelle oppdragsgivere. |
Norge er det flere tusen offentlige oppdragsgivere med sveert varierende forutsetninger.
De som har ansvaret for innkjgp i kommunesektoren, trenger blant annet kompetanse
pa regelverket. Men ogsé Avori en virksomhet arbeidet med innkjgp er plassert, og
hvordan innkjepene organiseres er viktige sparsmal (Meld.St.22 (2018-2019)).

Sma og store kommuner inngér tilneermet like mange avtaler. For sma kommuner, som
mangler tilgang pa innkjepsfaglige miljger, kan det innebaere uforholdsmessig heye ad-
ministrative kostnader & skulle gjere anskaffelser alene. Offentlige innkjep krever kom-
petanse om en lang rekke temaer, for eksempel i forbindelse med at anskaffelsene skal
bidra til & bekjempe arbeidslivskriminalitet og/eller veere mest mulig klimavennlige. Inn-
kjgpskompetansen viser seg a bli bedre gjennom formaliserte innkjgpssamarbeid (Oslo
Economics 2021).

Blant vare informanter er det enighet om at de minste kommunene ikke har den kompe-
tansen som er ngdvendig for & gjere innkjep av varer og tjenester «etter boka». De er
ogsa sjeldnere involvert i anskaffelsesprosesser, og far dermed mindre erfaring. Det kan
ogsa veere vanskelig 8 prioritere & oppdatere seg pa slike problemstillinger i det daglige.
Hvis kommunen ikke deltar i et innkjgpssamarbeid, hyres det ofte inn konsulenter i for-
bindelse med anskaffelser. | starre kommuner, med stor aktivitet i etatene, understrekes

4 FOR-2016-08-12-974
5 FOR-2008-02-08-112
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viktigheten av & konferere og koordinere. Det kan skje gjennom rapporteringsplikt og
egne anskaffelsesforum.

Hvilke kriterier man har lov til 8 legge inn i anbudene, altsa at en reell konkurranse
stenges som fglge av for spesifikke krav, trekkes fram som komplisert av enkelte infor-
manter. Risikoen er at skjgnnet som utgves blir overprgvd. Ifglge en informant, vokser
risikoen for & tra feil nar man vil stille krav i anbudene som gar utover det som er kjente
rammer i samfunnet, som bestemmelsene i arbeidsmiljgloven. Det er for eksempel ikke
lov til & stille krav om at virksomheten skal vaere omfattet av en tariffavtale. Samtidig
skal man kreve at lanns- og arbeidsvilkdrene er i trdd med gjeldende tariffavtale eller
eventuelt med bestemmelsene i en allmenngjort tariffavtale.®

Undersokelser viser ogsa at tid og ressurser er en hindring nar det gjelder 8 gjennom-
fore anskaffelsene pa en god mate. | Anskaffelsesundersekelsen for 2022 var det bare
14 prosent av respondentene fra kommuner og fylkeskommuner som svarte at de
hadde tilstrekkelig tid og ressurser til & utvikle innkjgpsfunksjonen i henhold til strate-
giske mal (DF@, 2022).

En av kommunene som har bistatt med informasjon i dette prosjektet, er vertskommune
for innkjepssamarbeid, hvor et titalls mindre kommuner i omradet deltar. Da er det mulig
for dette felleskontoret 8 ansette bade gkonomer og jurister, og i tillegg leies det inn
konsulenter i forbindelse med sterre bygge- og anleggsprosjekter. Bakgrunnen for fel-
lesordningen er at «dette er veldig spesialisert kunnskap». Gjennomtrekk av ansatte er
derfor ogsé en stadig utfordring. Det er med andre ord stor risiko for & bli sérbar nar det
gjelder & forvalte et s& komplisert regelverk.

En annen informant mener at offentlig innkjap etter hvert vil bli et eget fagfelt, fordi det
er s& sammensatt og regelverket kan framsta som uklart. Ikke nadvendigvis at reglene
er vanskelige, men nar de er pne for tolkning, skaper det usikkerhet. Kompetanse er en
forutsetning for 8 kunne bruke det handlingsrommet som tross alt finnes, ifalge denne
informanten. Hen mener derfor at innkjgpsansvarlige burde lgftes fram som viktige ak-
terer, og ikke bare fa kjeften dersom det tras feil og kommunen havner i en klagesak.
Frykt for & gjere feil er noe som hemmer viljen til 8 teste grenser. Da ender man opp
med & veere mest opptatt av & ha ryggen fri, og & velge anbudet med laveste pris blir
det tryggeste alternativet.

De som sitter med ansvaret i mindre kommuner, far felgende rad fra en av vére infor-
manter:

Det er smart & opparbeide seg et nettverk med folk som sitter med tilsvarende oppga-

ver i andre kommuner. Da blir det enklere a ta kontakt ved behov.

3.2 Anskaffelsesstrategier

Anskaffelsesundersgkelsen, som ble gjennomfgrt av Direktoratet for forvaltning og gko-
nomistyring (DF@) i 2022 viser at 73 prosent av kommuner og fylkeskommuner har en
anskaffelsesstrategi. De ligger godt foran statlige virksomheter, hvor 48 prosent har en

6 Jf. Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter (FOR-2008-02-08-112).
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slik strategi. Blant temaene i anskaffelsesstrategiene er klima og miljg, lenns- og ar-
beidsvilkar, kontraktsoppfalging, etikk og antikorrupsjon, effektivisering, menneskeret-
tigheter, digitalisering, innovasjon, kompetanseutvikling og risikostyring, og internkon-
troll (DF@, 2022).

3.3 Prioritering av lokale leverandgrer

Vi prover a tilpasse, bryte opp anskaffelsene for & apne for lokale leverandgrer. Alts3,

ikke jukse, men tilpasse.

Da vi innferte rammeavtaler ble noen av hoffleverandgrene sure fordi de mistet avta-
ler som de hadde hatt i mange ar. Samtidig er stort sett alle leveranderer enten lokale

eller har lokal tilstedevaerelse.

Kommunene kan veere en viktig kunde for lokale leverandarer. | undersgkelsen i kom-
mune-Norge, som ble gjennomfert av Oslo Economics, var det en overvekt av respon-
dentene som mente at innkjepssamarbeid har en negativ virkning for sma og mellom-
store bedrifter og utvikling av lokalt naeringsliv (Oslo Economics, 2021). Forklaringen er
at det ved innkjepssamarbeid ofte blir inngatt store kontrakter som flertallet av lokale
leverandgrer ikke har sjanse til & oppfylle. Dette er trolig en mer aktuell problemstilling i
grisgrendte deler av landet enn i de stgrste byene.

For bedre & sikre sm& og mellomstore bedrifter kan anskaffelsene deles opp. Ifalge for-
skrift om offentlige anskaffelser §19-4)7 kan oppdragsgiver velge a dele opp anskaffel-
sen i delkontrakter. Dersom man /kke deler opp, ma dette begrunnes. Dette prinsippet
ble endret med EU-direktivet om offentlige anskaffelser fra 2014 (2014/24/EU). | tidli-
gere regelverket var det en eventuell oppdeling som matte begrunnes.

Oppdeling av anskaffelser forekommer imidlertid i liten grad blant offentlige innkjgpere.
Det kan ha sammenheng med hvilke oppgaver som skal Igses, hvilket omfang anskaffel-
sen har og gkonomiske hensyn (Oslo Economics, 2020b). «Det kan vaere komplisert &
dele opp et anbud, og det kan bli en hgyere totalpris.».

Bade kommunepolitikere og kommuneadministrasjonen har imidlertid interesse av a
sikre jobber og oppdrag til lokalt neeringsliv. | noen tilfeller er det slik at hvis ikke kom-
munen handler lokalt, sa er grunnlaget for driften borte. Det kan utvikle seg til & bli et
hett politisk tema og ende med ulovlig praksis: «<Nar det gjeres feil, s& er det ofte pa
grunn av press fra politikerne».

Flere av vare informanter omtaler denne spenningen mellom lokal handlefrinet og mulig
konkurransevridning i strid med E@S-avtalen. Tilknytningen til E@S fungerer som en god
vaktbikkje, men reduserer samtidig handlefrineten og fleksibiliteten. En av de vi interv-
juet sa det pa denne méaten:

7 FOR-2016-08-12-974

Fafo-notat 2024:02 / E@S-avtalen og handlingsrommet i norske kommuner 12



Man kan se pa det fra to vinkler: Den ene at dette er noe herk, bare byrakrati, den
andre at dette sikrer reell konkurranse i markedet og bedre priser. Det blir mer byréa-

krati, men jeg ser ikke noe alternativ.

En annen sa det slik:

Det hadde vert kjekt om de lokale kunne ha vunnet noen anbud, men samtidig er det
vanskelig & argumentere imot at man skal drive mest mulig gkonomisk. Jeg kunne tenke

meg litt mer proteksjonisme, samtidig er det ingen som vil rokke ved E@S-avtalen.

Det er litt ulik praksis med oppdeling av kontrakter blant vare informanter. Noen er ogsé
redde for at oppdeling kan bryte med regelverket, og/eller at det blir dyrere. Dersom
denne muligheten ble utnyttet mer systematisk, kunne det trolig bidra til & gi flere opp-
gaver til lokalt naeringsliv. Mindre oppdrag er ofte spesialtilpasset lokale leverandgrer.
Eksempel pa dette er a stille krav hvor man vet at lokale tilbydere har muligheter til &
delta i konkurransen.

Noen av de vi intervjuet papekte at lokale leverandarer burde bli mer bevisste og bedre
pa & levere varer og tjenester til det offentlige — altsé bli «laert opp» til i sterre grad &
legge inn tilbud.

I hvilken grad offentlige anskaffelser er et politisk sparsmal i kommunene varierer. Blant
vére informanter er det i stor grad enighet om at politikerne er blitt mer proffe pa dette
omradet, de er blitt mer bevisst pa rollefordelingen og holder seg i hovedsak unna gjen-
nomferingen. Det fortelles at arbeidet med innkjgp i en kommune ble profesjonalisert,
nettopp som felge av politisk innblanding nar det gjaldt prioritering av lokale leverande-
rer. Og som en av informantene sa det:

Vér jobb er & forklare politikerne hvor langt de kan gé, og politikerne har tatt dette

innover seg.

Samtidig legger politikerne de overordnede fgringene, som hvordan ulike krav skal vek-
tes i utlysningene. | Igpet av de siste arene har for eksempel flere kommuner og fylker
utviklet egne modeller for offentlige anskaffelser for & bekjempe sosial dumping og ar-
beidslivskriminalitet. Eksempler pa dette er Skienmodellen og Oslomodellen.

N& er de ferste delene en Norgesmodell, hvor mélet er & & til mer enhetlige krav til leve-
randerene, pa tvers av kommunegrenser vedtatt (Naerings- og fiskeridepartementet &
Arbeids- og inkluderingsdepartementet, 2022) Kravene innfgres for bygge- og anleggs-
naeringen og renholdsbransjen. Det skal blant annet stilles kontraktsvilkdr om betaling
av lgnn og annen godtgjerelse via bank eller annet foretak med rett til & drive betalings-
formidling. Oppdragsgiver skal videre stille krav om etterlevelse av obligatorisk tjenes-
tepensjon og HMS-kort. | byggherreforskriften kommer nye krav om sprékferdigheter og
informasjonsplikt for & ivareta HMS og sikkerhetshensyn. Endringene trédte i kraft 1. ja-
nuar 2024.

Flere av vare informanter papeker at det viktigste er at kravene til leveranderene er rele-
vante og realistiske, uavhengig av modell.
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De norske reglene om begrensninger av leveranderkjeden kan veere i strid med E@S-av-
talen:

ESA (EFTAs overvékningsorgan) innledet sommeren 2020 en formell saksbehand-
ling av lovligheten av den norske bestemmelsen om maksimalt to ledd i underleve-
randerkjeden (anskaffelsesforskriften § 19-3). Bestemmelsen gjelder for bygg, an-
legg og renhold, og flere ledd kan godtas for & sikre ngdvendig konkurranse. Det
hevdes at denne begrensningen er i strid med E@S-avtalens prinsipp om fri beve-
gelse av tjenester. Det vil si at den kan hindre bade norske og utenlandske leveran-
derer fra a delta i konkurransen om oppdraget. Bakgrunnen for ESAs reaksjon var
en dom fra EU-domstolen (C-63/18), hvor det bla konstatert at en begrensning av
underleverandegrer i italiensk lovgivning var ulovlig (Seedal mfl., 2022). Naerings- og
fiskeridepartementet mener at denne bestemmelsen er ngdvendig for & kunne be-
kjempe arbeidslivskriminalitet.

3.4 Oppfelging av kontraktene

Nér det gjelder oppfelging av leverandgrene vare, kan vi helt sikkert bli bedre. Na tar

vi stikkprever innenfor bygg.

Vi har ikke ressurser til & vaere ute pé byggeplassene og telle leerlinger. Men vi har

stikkprovekontroller der vi henter ut lannsopplysninger og arbeidskontrakter.

| en undersgkelse fra 2016 kom det fram at kommunene vektlegger kompetanse om re-
gelverk og 8 velge riktig leverandear, og at det skorter pa oppfelging av kravene i anbu-
dene. Forklaringen pa manglende kontroll var blant annet at det krevde mye tid, ressur-
ser og kompetanse. Ressurser til kontrollarbeid ble ofte veid opp mot andre presse-
rende oppgaver i kommunen (Andersen mfl., 2017).

Intervjuene som er gjort i dette prosjektet bekrefter i stor grad inntrykket av at innsat-
sen legges pé utforming av kontrakter og ikke pé kontroll. Gjennom kontraktene skal le-
verandgrene garantere for underleverandgrene. Mer direkte former for oppfelging og
kontroll omtales som krevende, blant annet nér det gjelder & fa tak i dokumentasjon.
Noen av kommunene har imidlertid inngatt samarbeid med Skatteetaten og Arbeidstil-
synet, noe som gjar dette lettere. En informant forteller at lanns- og arbeidsvilkar hos
leverandgrene blir sjekket ved kontraktsinngdelse, og deretter hvert annet eller hvert
fjerde ar. Kontrollarbeidet blir av andre informanter omtalt som fragmentert, og at det er
behov for bedring.

Det legges imidlertid ned stor innsats i utformingen av anbud, og at alt som gjares blir
dokumentert. | forbindelse med byggeprosjekter hyres det ofte inn spesialistkompe-
tanse, med mélsetting om at konkurransegrunnlaget skal bli best mulig. Som en infor-
mant sa:
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Det er blitt storre politisk bevissthet om disse spgrsméalene de seinere arene. Og det
gjores feerre feil pd grunn av gkt kompetanse. Jeg tror ogsé pris spiller en mindre rolle

enn tidligere.

Prioriteringen av utformingen av anbud bekreftes i Anskaffelsesundersgkelsen fra 2022.
Her kommer det fram at 39 prosent av tidsbruken gar med til & avklare behov og forbe-
rede konkurranse, 41 prosent til 8 gjiennomfaere den og 20 prosent til kontraktsoppfal-
ging Kontroll av Ignns- og arbeidsvilkar der det er relevant, gjennomfgres for eksempel
bare av 26 prosent (ofte eller alltid) av kommuner og fylkeskommuner. Etterlevelse av
lenns- arbeidsvilkar, miljg og menneskerettigheter er de tre oppgavene som i minst grad
ivaretas i kontraktsoppfaelgingen. I tillegg er trenden fra 2020 synkende (DF@, 2022).

Eksempel p& kontrolltiltak

HMSREG ble utviklet sammen med Oslo kommune fra 2016 og lansert i februar
2017. Det er et felles system for elektroniske mannskapslister som skal benyttes pa
alle oppdrag innenfor bygg, anlegg og vedlikehold der Oslo kommune er oppdrags-
giver. HMSREG vil motta, lagre, kontrollere og analysere mannskapsdata og data
om leveranderenes og underleverandaerenes ivaretakelse av gkonomiske forpliktel-
ser. Arbeidstakernes HMS-kort benyttes for inn- og utregistering. Atte av de sterste
kommunene i Norge bruker HMSREG sammen med Rogaland, Vestland og Trgnde-
lag fylkeskommuner. | tillegg brukes det av en rekke private byggherrer, entrepren-
grer og renholdsselskaper
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4 Offentlig stotte

En kommune pé var storrelse er ikke rigget pa kompetanse om konkurransereglene.

Men det viste seg at vi kunne like mye som den svindyre advokaten vi brukte.

Det indre markedet er blitt stadig mer regulert, og malet er at markedet skal fungere
bedre nettopp som et felles marked. Lokale og nasjonale regler kan vaere en hindring

pa veien, altsa hindre konkurranse.

Uklare grenser mellom nzeringsvirksomhet og offentlige tjenester er en viktig arsak til at
det oppstar usikkerhet og konflikter. Det er blant annet her det mye omtalte handlings-
rommet blir aktuelt. | korte trekk vil det si hvilke muligheter Norge har til & viderefgre of-
fentlig styring uten & komme i konflikt med reglene for EUs indre marked. Uklarheter og
mangel p& avgrensning av hvor regelverket skal brukes, kan imidlertid vaere formalstjen-
lig for de som gjerne vil ha mer konkurranse (Agenda, 2021).

0Ogsa pé dette omradet er kompetanse et ngkkelord. Regelverket for offentlig statte er,
ifelge vére informanter, ikke like godt kjent i kommunene som regelverket for offentlige
anskaffelser. En av de vi intervjuet sa det pa denne maten:

Kommunene forstar at de ikke kan selge eiendom under markedspris til naeringslivet
og at de er bundet av innkjopsregelverket. Problemene oppstar forst og fremst i skjee-
ringspunktet mellom velferdstjenester og kommersielle tjenester, og for tjenester

knyttet til infrastruktur.

Ved inngéelsen av E@S-avtalen kom reglene om offentlig stotte inn som et nytt retts-
omrade i Norge. Tidligere sto nasjonale bevilgende myndigheter i hovedsak helt fritt

til & gi skonomisk stette til bedrifter og neeringer (Prop.212L 2020-2021).°

| grove trekk er alle former for offentlig statte som forstyrrer konkurransen gjennom &
favorisere enkeltforetak eller produkttyper, i utgangspunktet forbudt. Offentlig stette
kan, etter EU-kommisjonens definisjon, veere subsidier, skatte- og avgiftslettelser, for-
delaktige lanegarantier eller at staten har eierandeler i selskapet (Hyllseth, 2003). Den
regionalt differensierte arbeidsgiveravgiften i Norge er et eksempel. Hvem som eier
virksomheten, har ingen betydning.

E@S-avtalens konkurranseregler har til formal & hindre at nzeringslivet gjennom avtaler
eller disposisjoner reduserer konkurransen i det indre markedet til skade for gkonomien
og forbrukerne. Det er ikke ngdvendigvis klare skiller mellom de ulike regelverkene.
Helle (2016) mener det er nedvendig a se pa samspillet mellom konkurransereglene og
regelverket for innkjop og offentlig statte.

8 Offentlig stette har i E@S-avtalen betegnelsen statsstotte. Bestemmelsen gjelder imidlertid alle former for of-
fentlig stotte. | dette notatet brukes betegnelsene derfor om hverandre.
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Regler om statsstatte (offentlig statte) er, sammen med konkurransereglene, nedfelt i
E@S-avtalens artikkel 59 og 61.

Med de unntak som er fastsatt i denne avtale, skal stgtte gitt av EFs medlemsstater el-
ler EFTA-statene eller stotte gitt av statsmidler i enhver form, som vrir eller truer med
a vri konkurransen ved & begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte va-
rer, veere uforenlig med denne avtales funksjon i den utstrekning stegtten pavirker

samhandelen mellom avtalepartene (artikkel 61 (1)).

Foretak som er blitt tillagt oppgaven a utfere tjenester av almen gkonomisk betydning,
eller som har karakter av et fiskalt monopol, skal veere undergitt reglene i denne av-
tale, fremfor alt konkurransereglene, i den utstrekning anvendelsen av disse regler
ikke rettslig eller faktisk hindrer dem i & utfere de saerlige oppgaver som er tillagt
dem. Utviklingen av samhandelen ma ikke pavirkes i et omfang som strider mot avta-

lepartenes interesser (art. 59 (2)).

Det er seks vilkar som alle méa vaere oppfylt for at et tiltak skal anses som offentlig
stotte i henhold til E@S-avtalens artikkel 61 (1):

Mottaker av stotte er et foretak som utaver en gkonomisk aktivitet (foretaksvilkaret).
Stetten mé vaere gitt av staten eller av statsmidler i enhver form

Statten méa innebaere en gkonomisk fordel for mottakeren

Statten m& begunstige enkelte foretak eller produksjon (selektivitet)

Stetten kan virke konkurransevridende

Stotten kan pévirke samhandelen mellom E@S-land. (Innovasjon Norge u.&.)®

S I

Pkt. 6, om samhandel gjelder bare dersom stetten kan pévirke samhandelen innenfor
E@S-omradet, altsd det omfatter ikke virkninger internt i en medlemsstat eller for sam-
handel med tredjeland (land utenfor E@S-omradet) (Naerings og fiskeridepartementet
u.d.)

Den norske loven om offentlig stotte ble vedtatt i forbindelse med inngéelsen av EQS-
avtalen i 1992, og tradte i kraft i 1994. Den ble i mars 2022 erstattet med Lov om nasjo-
nale saksbehandlingsregler i saker om offentlig stotte (stotteprosessloven).’’ Formalet
med lovverket er & sikre etterlevelse av forpliktelsene. Det skal ogsa bidra til en effek-
tiv og betryggende behandling av saker om offentlig statte (§ 1). Loven inneholder reg-
ler om melde- og opplysningsplikt. Det vil si at reglene skal sikre at ESA far de opplys-
ninger som trengs for a behandle saker om offentlig statte. Reglene er supplert med
sekundeerrett i form av forordninger, kommisjonsbeslutninger og retningslinjer fra

EU-kommisjonen (Prop 212 L).

¢ https://www.regjeringen.no/globalassets/departementene/nfd/dokumenter/veiledninger/veileder_offentlig-
stotte.pdf

©.0V-2022-03-04-7
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Kontrollen med etterlevelse er lagt til EFTAs overvakningsorgan (ESA). Det skal sikre li-
kebehandling og forutsigbarhet i markedene, fremme integrasjon, motvirke kameraderi
og korrupsjon, bidra til samfunnsekonomisk effektivitet og forsvarlig styring og unnga
odeleggende subsidiekonkurranse mellom stater (Neerings- og fiskeridepartementet,
2020)

Offentlig ressursbruk utenfor markedet (ikke skonomisk aktivitet, se ogsa nedenfor) fal-
ler utenfor definisjonen i artikkel 61 (Hambro, 2022). Dette omfatter blant annet helse-
vesen, trygdesystem, utdanning og samferdsel. Videre er det mulig & stette allmenne
formal, som for eksempel miljgvern, forskning og utvikling. Det &pnes ogsa for statte til
tiltak av sosial karakter, fremme gkonomisk utvikling i omrader hvor levestandarden er
unormalt lav, eller der det er alvorlig underbeskjeftigelse.

Helle (2016) viser til at det gjennom praksis er etablert noen omréder hvor konkurranse-
reglene ikke gjelder. Det er lovpalagte sosialforsikringsordninger som bygger pa solida-
ritetsprinsippet, utdanningstiloud innenfor det offentlige undervisningssystemet og vel-
ferdstjenester som involverer maktutgving som barnevern, tvungen rusomsorg og
tvungent psykisk helsevern.

Tjenesteproduksjon til fellesskapet er en sentral del av kommunenes virksomhet og
samfunnsoppdrag. Slike tjenester, som ofte kalles «tjenester av allmenn interesse» er i
stor grad unntatt fra avtalen. Det skilles mellom:

e Tjenester av allmenn interesse. Tjenester som det offentlige er pliktig til & yte alle
borgere (som trygd og pensjoner) og andre ngdvendige tjenester til sarbare grupper.
Disse tjenestene kan vaere bade gkonomiske og ikke-gkonomiske.

e Tjenester av allmenn gkonomisk interesse er tjenester som myndighetene anser som
seerlig viktige for innbyggerne og som ikke vil bli levert pa en tilfredsstillende mate av
markedet alene. Dette er szerlig aktuelt innenfor omrader som elektrisitets- og vann-
forsyning, posttjenester og transporttjenester (Naerings- og fiskeridepartementet,
2018)

Skillet mellom de to typene tjenester av allmenn betydning er hovedsakelig ekonomisk
aktivitet. Problemet handler i hovedsak om hvordan grensen mellom gkonomisk og ikke-
gkonomisk aktivitet skal trekkes. Ved gkonomisk aktivitet gjelder markedsreglene (Helle,
2016).

Dersom det er snakk om kompensasjon, kommer ikke reglene om offentlig stette i bruk.
Det vil si at kompensasjonen brukes for & oppfylle en offentlig tjenesteplikt. Testen for &
skille mellom stette og kompensasjon er kjent som Altmark-kriteriene (Helle, 2016).
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Altmark-kriteriene
E@S-avtalen apner for at forbudet mot offentlig stette kan fravikes dersom det er
nedvendig for a fa utfert oppgaver av allmenn skonomisk betydning. En sak som
det ofte henvises til (Altmark-saken) dreide seg om tilskudd til drift av busstjenes-
ter i Tyskland. De sakalte Altmark-kriteriene (EU-domstolens sak C-280/00) er som
folger:

i) Foretaket mé vaere palagt & utfere klart definerte tjenester av allmenn

gkonomisk betydning.

ii) Beregningsmaten for kompensasjonen ma vaere fastlagt pa forhand, pa
en objektiv og gjennomsiktig mate.

iii) Kompensasjonen ma ikke overstige utgiftene til 8 utfare tjenestene.

iv) Starrelsen pa kompensasjonen mé enten veere fastlagt gjennom anbud
eller analyse av typiske omkostninger for et veldrevet foretak.

Det er opp til landene selv & avgjere hvilke ytelser som skal organiseres som tjenester
av allmenn gkonomisk interesse.

Offentlige institusjoner som ogsa driver virksomhet i markedet, er pliktige til 3 fere regn-
skap som kan vise at den markedsbaserte virksomheten ikke blir subsidiert av offentlige
midler (2005/111/EF). Om det drives aktivitet i et marked eller ikke, er ikke alltid helt
klart. | tillegg kommer sparsmal om stetten vil fere til mindre ekonomisk aktivitet over
landegrensene, na eller i tiden framover (samhandelskriteritet).

Hvorvidt en oppgave blir lgst i eller utenfor markedet, beror pa en konkret vurdering,

der ESA og EFTA-domstolen har siste ord (Hambro. 2022, s. 155).

Dersom det offentlig har bestemt at en oppgave skal Iases i markedet, kommer reglene
om naeringsstette til anvendelse. Det innebaerer at private og offentlige aktarer ma like-
stilles med hensyn til naeringsstette. Kommunalt eide selskaper vil, som markedsaktarer,
bli underlagt E@S-avtalens konkurranseregler for virksomheter pa linje med privat eide
selskaper. Dette innebaerer blant annet at de bli overvaket med hensyn til utnytting av
dominerende stilling i markedet og forekomsten av skjult offentlig stette. (Statskonsult,
2006). Vare- og tjenestetilbud med forretningspolitiske formal blir lagt til egne selskaper
som betaler skatt og kan ga konkurs. Tilbud knyttet til sektorpolitiske malsettinger er
som hovedregel i etat eller kommunalt foretak.

Regelverket gjelder aktivitet som er egnet til 8 pavirke samhandel i det indre markedet
og til & vri konkurransen. For & si det enkelt: har offentlig finansiering av idrettsanlegg,
kulturhus, svemmehaller og vegbelysning negativ effekt pd samhandelen og konkurran-
sen i E@S-omradet? Nar kan man subsidiere uten & ta hensyn til statsstatteregelverket?
En slags hovedregel er at norske myndigheter stér fritt til & yte kompensasjon for offent-
lig tjenesteytelse, s& lenge kompensasjonen ikke har noen pavirkning p& handelen mel-
lom E@S-statene (NOU 2020:13).
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4.1 Bagatellmessig stotte

Det finnes muligheter for det offentlige til & gi statte til naeringslivet, blant annet gjen-
nom sakalt bagatellmessig statte. Forordningen om bagatellmessig statte (1407/2013)
er begrenset til 200 000 euro per foretak over tre ar (Hambro, 2022). Europakommisjo-
nen har foreslatt & oke det maksimale stettebelgpet fra 200 000 til 275 000 euro fra
2024 (Neerings- og fiskeridepartementet, 2022). For stette til veitransportsektorene er
stottetaket 100 000 euro over tre ar.

Disse reglene er begrunnet med at det er lite behov for & kontrollere sma stattebelap,
fordi de antas & ha liten virkning pd samhandelen innad i E@S. Det er imidlertid ikke an-
ledning til & gi eksportstatte, stotte for & fremme innenlandske produkter pa bekostning
av importerte produkter eller til innkjgp av kjoretay.

Det er ikke ngdvendig & melde fra til ESA om tildeling av bagatellmessig statte. Den som
gir stette, m& imidlertid innhente og oppbevare informasjon om stattetildelingen i ti &r
(Naerings- og fiskeridepartementet, 2021).

Kommuner og fylkeskommuner kan gi stette med hjemmel i forordningen om gruppe-
unntaksordningen (651/2014). Denne ordningen tar sikte pa & korrigere for markedssvikt
og ma forhandsgodkjennes. Meldingen til ESA méa ga gjennom Neerings- og fiskeride-
partementet. Gruppeunntaksordningen er tillatt ndr kompensasjonen over en trearspe-
riode er mindre enn 500 000 euro, og omfatter sm& og mellomstore bedrifter, opplae-
ringstiltak, sysselsettingstiltak, miljgstette, samt forskning og innovasjon (KS, 2021).

4.2 Erfaringer fra kommune-Norge

Har vi kompetanse til & hdndtere saker som dreier seg om ulovlig offentlig statte?
Bade og. Vi har egne advokater og vi bruker private lokale advokatkontorer ved behov.
En sak kostet oss millioner. Og, det er saker som er skrinlagt pa grunn av at vi fryktet

brudd pa EdS-avtalen.

Regler om bagatellmessig stotte var sannelig ikke lett & sette seg inn i. Poenget er at
om kommunen skal inn med stotte, s ma vi veere sikre pé at vi ikke bryter regelver-
ket. Vi sjekket sa godt vi kunne, og endte uten indikasjoner pa at vi gjorde noe galt.
Men sikre var vi ikke. Fylkeskommunens folk resignerte faktisk nar det gjaldt & finne

ut av det.

Blant vare informanter er det begrensete erfaringer med saker som omhandler ulovlig
offentlig stette og brudd pa konkurransereglene. E@S-avtalens grenser er ikke tema i
det daglige, og diskuteres sjelden. Det er imidlertid noen som forteller om dyrekjgpte
erfaringer og bratt leeringskurve. | noen kommuner har dette fert til hgyere bevissthet
og okt E@S-kompetanse blant politikerne. Det gjares faerre feil fordi bdde administrasjon
og politikere har mer oppmerksomhet og bedre kunnskap om problemstillingene.

Nar det gjelder tannhelsetjenester fra fylkeskommunen, har det kommet klager fra pri-
vate tannleger pa at det offentlige hadde et konkurransefortrinn. Det resulterte i at det

Fafo-notat 2024:02 / E@S-avtalen og handlingsrommet i norske kommuner 20



offentlige tilbudet bare skal ga til de som har rett til gratis tannlegetjenester og at det
skal fares eget regnskap for private kunder.

Hvis kommunene leier ut gategrunn, for eksempel til julemarkeder, kan det ogsa danne
grunnlag for klager. Det dreier seg om riktig prising, slik at andre handelsomrader ikke
blir utkonkurrert som felge av lav leie.

Noen vil huske saken om oppgradering av Finnmarkshallen fra 2015. Spersmalet dreide
seg om utleie av Finnmarkshallen var i konkurranse med andre utleiere, og kunne utkon-
kurrere disse som fglge av offentlig tilskudd. Saken endte med et mildt inngrep. ESA
fant, etter litt brevveksling med de innleide advokatene, & la utbyggingen av idrettshal-
len ga som planlagt. Man hadde sett litt p& bruken av hallen tilbake i tid, og fant lite som
var stort nok til & kunne ha grensekryssende virkning og «pavirke» det ESA kaller sam-
handelen med EU-land (Reegard, 2020). Det ble likevel pdpekt fra ESAs side at framti-
dig bruk av hallen skulle overvakes for 8 unnga ulovlig statsstette (ESA, 2013).

Denne problemstillingen er det svaert sjelden vare informanter kommer opp i:

Det er ikke sa ofte det er konkurranse pa tvers av landegrensene. Det er nok mer aktu-

elti for eksempel Nederland og Belgia.

Det er sjelden at det oppstar samhandlingseffekt i mindre kommuner. De har ikke
store bedrifter og store eilendommer. Markedene er sa sma at de sjelden er interes-

sante og medforer sjelden klager fra kommersielle aktorer.

Selv om grensekryssende samhandel ikke er seerlig aktuelt, skal det legges til rette for
dette. Derfor kan det vaere problematisk & stille krav om norsk sprak. Det ma i sé fall
veere saklig begrunnet, som at det er behov for & kommunisere om sikkerhet eller at
man har brukere som gjer det ngdvendig & kunne norsk.

Ifalge Reegard (2020) innebaerer ESAs logikk i mange av sakene, at offentlige anlegg
som involverer billettsalg eller annet salg, leieinntekter eller andre gebyrer, har finansie-
ringselementer kan hevdes & vaere i strid med forbudet mot offentlig statte. Klagene
kommer ofte fra private konkurrenter uten at man far vite noe mer om hvem. ESA holder
klagers identitet anonymt. En av vare informanter mener at slike problemstillinger inne-
beerer irriterende mye arbeid i forhold til hvor mye penger som er involvert.

En mate & Igse disse sakene pa er omorganisering. | boksen nedenfor omtales en sak
fra 2013, om Analysesenteret i Trondheim kommune.
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Kommunalt lab-senter i konkurranse med private

Trondheim kommune hadde i en arrekke drevet et laboratorium, kjent som Analyse-
senteret, for & kontrollere vannforsyningen og skjellproduksjon pa vegne av Mattil-
synet. | tillegg tilbad Analysesenteret laboratorietjenester til andre, i konkurranse
med flere private akterer. Kommunen sgrget for finansiering, lokaler og administra-
tive tjenester. ESA mente det var en risiko for at den kommunale subsidieringen og
at kommunen ikke betalte skatt pa inntektene, gjorde at Analysesenteret kunne
tilby sine tjenester under kostpris. Dette brgt med statsstotteregelverket i E@S-av-
talen fordi det kunne pavirke konkurranse og samhandel i E@S-omrédet.

Det ble stilt krav om egne regnskaper for & unnga kryssubsidiering og at den delen
som drev kommersiell virksomhet betalte husleie til markedspris. | tillegg var det
krav om markedspris for fellestjenester som revisjon, regnskapsfering og IT- og ar-
kivtjenester. Senterets kommersielle virksomhet matte skattlegges pa linje med an-
nen forretningsvirksomhet.

Norske myndigheter aksepterte kravene. Fra 2015 ble det opprettet et separat sel-
skap, LabTjenester AS, som skulle sta for salgs- og markedsfgringsaktiviteter og
som fikk alminnelig skatteplikt. Nye retningslinjer ble innfgrt for & unngé kryssubsi-
diering mellom Analysesenteret og LabTjenester AS. Prisene skulle vaere basert pa
full kostnadsdekning. LabTjenester AS matte betale markedspris for lokalene og
dekke alle kostnader for fellestjenestene (Naerings- og fiskeridepartementet, 2018).
Trondheim kommune hadde i en arrekke drevet et laboratorium, kjent som Analyse-
senteret, for & kontrollere vannforsyningen og skjellproduksjon pa vegne av Mattil-
synet. | tillegg tilbead Analysesenteret laboratorietjenester til andre, i konkurranse
med flere private akterer. Kommunen sgrget for finansiering, lokaler og administra-
tive tjenester. ESA mente det var en risiko for at den kommunale subsidieringen og
at kommunen ikke betalte skatt pa inntektene, gjorde at Analysesenteret kunne
tilby sine tjenester under kostpris. Dette brgt med statsstotteregelverket i E@S-av-
talen fordi det kunne pavirke konkurranse og samhandel i EGS-omradet.

Det ble stilt krav om egne regnskaper for 8 unnga kryssubsidiering og at den delen
som drev kommersiell virksomhet betalte husleie til markedspris. | tillegg var det
krav om markedspris for fellestjenester som revisjon, regnskapsfegring og IT- og ar-
kivtjenester. Senterets kommersielle virksomhet matte skattlegges pa linje med an-
nen forretningsvirksomhet.

Norske myndigheter aksepterte kravene. Fra 2015 ble det opprettet et separat sel-
skap, LabTjenester AS, som skulle sta for salgs- og markedsfaringsaktiviteter og
som fikk alminnelig skatteplikt. Nye retningslinjer ble innfert for & unngé kryssubsi-
diering mellom Analysesenteret og LabTjenester AS. Prisene skulle veere basert pa
full kostnadsdekning. LabTjenester AS matte betale markedspris for lokalene og
dekke alle kostnader for fellestjenestene.

Det er ogsa eksempler pé at velvillige politikere gir bort tomter, eller over bordet bevil-
ger penger til en organisasjon som driver skonomisk aktivitet, uten & tenke seg om. Da
kan man komme i konflikt med regelverket om offentlig statte:
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En gang i aret ma vi gjennomfgre en slags opplysningskampanje for & minne politi-
kerne pa hva slags regelverk vi ma forholde oss til. Vi mé forklare handlingsrommet
og nar vi beveger oss pa grensen. Det kan dreie seg om offentlig stotte, lanefasiliteter

og garantier.

Generelt skal det veere sterre handlingsrom for idrett og kultur. En historie som er kjent
for flere er at Valerenga fikk kjgpt tomt til bygging av nytt fotballstadion av Oslo kom-
mune for én krone. Hoyre, som gikk imot vedtaket fra bystyret, mente tomtegaven
kunne veere i strid med E@S-reglene om ulovlig offentlig statte (Magnus, 2008). Tomte-
gaven ble godkjent av ESA i juni 2015. Begrunnelsen var at anlegget ikke kunne oppfe-
res uten stotte fra kommunen og at det ville fremme klubbens sosiale aktiviteter. Stot-
ten vil heller ikke innebaere utilbarlig konkurransevridning til fordel for Valerengas profe-
sjonelle fotballag (ESA, 2015).

En informant sier at denne stadionsaken er en av de sakene som er blitt brukt for & sette
seg inn i hva som er innenfor og hva som er utenfor E@S-regelverket. Mélet er, ifalge
denne informanten, & gjere handlingsrommet s& stort som mulig. Men at administrasjonen
av og til opplever & matte dempe entusiasmen og innskrenke retorikken blant politikerne.

Inntrykket er at ESA har redusert sin aktivitet pa dette omradet i lgpet av de siste arene.
Det vil si at man unngar & ta opp sma saker uten reell betydning for handel pa tvers av
landegrensene. Sagt pa en annen mate: Det finnes viktigere sparsmal for det euro-
peiske markedet enn hvordan svemmehallen i en mellomstor norsk kommune drives
(Agenda, 2021).

Dette henger trolig sammen med gkt oppmerksomhet om medlemslandene suverenitet.
| EU-domstolens rettspraksis er det utviklet et prinsipp om «tilbakeholdne kompetan-
ser» (retained powers). Dette er saker hvor det har vart et behov for & balansere mar-
kedsintegrasjon mot respekten for medlemsstatens regulerings- og organiseringsbehov
pa sensitive omrader, som for eksempel velferdstjenesteomrédet. Dette grunnprinsippet
suppleres av andre ikke-markedsprinsipper som subsidiaritetsprinsippet (beslutninger
skal tas pa sa lavt nivd som mulig) og prinsippet om respekt for den nasjonale identite-
ten (NOU 2020: 13).

Starre tilbakeholdenhet fra ESAs side papekes ogsa av flere av vére informanter. En del
av arsaken til at det fremmes faerre saker kan ogsé vaere at kommunene har blitt bedre
pa & holde seg innenfor regelverket.
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Ulovlig boikott?

Kommunene kan ogsa komme i konflikt med andre deler av E@S-retten. En slik sak
gjaldt forbud mot restriksjoner pa etableringsretten og adgangen til a yte tjenester i
E@S-omradet.

ESA mottok i desember 2020 klage pa en pastatt boikott av flyselskapet Wizz Air
fra flere norske kommuner og fylkeskommuner, samt ett statlig selskap (Statnett).
ESA ber Neerings- og fiskeridepartementet (NFD) om informasjon. Dette kan nemlig
veere i strid med forbudet mot restriksjoner pa etableringsretten og forbudet mot
restriksjoner pa adgangen til & ytre tjenester) i E@S-avtalen, og forordning
1008/2008 om felles regler for utgvelse av lufttransporttjenester.

Bakgrunnen for saken var manglende arbeidstakerrettigheter i Wizz Air, blant annet
retten til & organisere seg. Departementet skrev at det ikke finner tilstrekkelig
grunnlag for & konkludere med at handlingene utgjer en begrensning i etablerings-
eller tjenestefriheten. Ifglge departementet kan restriksjonene vaere berettiget av
hensyn til viktige offentlige interesser, og de trekker fram at beskyttelse av ar-
beidstakeres rettigheter, og spesielt retten til kollektive forhandlinger, er blant de
grunnleggende rettighetene i EQ@S-retten. Wizz Air gikk til sak mot Agder fylkes-
kommune for ulovlig boikott. Seksmalet ble avvist fra Agder tingrett i oktober 2021.

4.3 Hvordan kommunene organiserer tjenestene sine

| dag leveres 80 prosent av velferdstjenestene i offentlig egenregi. Den siste femdelen
leveres av private basert pa avtaler eller tilsagn om tilskudd.

Velferdspolitikken er et omrade hvor medlemslandene har hovedansvaret, men hvor EU
har fatt en koordinerende og initierende rolle (Meld. St. 5 (2012-2013)). Gjennom retts-
praksis har EU-domstolen anerkjent et handlingsrom for nasjonale, regionale og lokale
valg i organiseringen av velferdstjenester, herunder adgangen til offentlig-privat samar-
beid og til & fremme ideelle leveranderer (NOU 2020: 13).

Det kommunale handlingsrommet ligger i at kommunene selv i hovedsak kan velge hvor-
dan de organiserer tjenestene til befolkningen. E@S-retten stiller for eksempel ikke krav
om at private akterer skal brukes for & produsere velferdstjenester.” Men der private
brukes, kan E@S-retten f& betydning. Reglene skal blant annet hindre at leveranderen
blir overkompensert og at det forekommer kryssubsidiering av avrig kommersiell virk-
somhet.

| de kommunene vi har foretatt intervjuer, er det varierende erfaringer med utsetting av

velferdstjenester. Dette er i hovedsak et politisk sparsmal, hvor red-grenne flertall er mer
skeptiske til bruk av private Igsninger pa velferdsomradet enn i kommuner med blatt poli-
tisk flertall: «xDa kommunen var bld, var det et storre jag etter private lgsninger», ifalge en

" Offentlige velferdstjenester kjennetegnes ved at tre betingelser foreligger samtidig: i) regulering av hvem som
har rett til & motta tjenesten, ii) regulering av tjenestens innhold iii) regulering av hvordan tjenesten skal finan-
sieres (NOU 2020: 13).
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av vare informanter. Sykehjem og omsorgsplasser er det som skaper sterst politisk debatt
hvis det er snakk om konkurranseutsetting, ifelge vare informanter.

Samtidig fortelles det om tegn pa at befolkningen i starre grad enn tidligere ettersper
private tjenester fordi det offentlige ikke har tilfredsstillende tilbud: «folk har god rad,
stiller krav og kan velge, mens offentlig sektor sliter», er det en som sier. Ifalge Helse-
politisk barometer utfert av Kantar var det i 2022 mindre tro pa at det offentlige ville
vaere i stand til 8 lgse utfordringene pé helseomradet. 30 prosent av befolkningen
mente at det offentlige helsevesenet vil vaere i stand til & dekke samfunnets framtidige
behov for helse- og omsorgstjenester uten hjelp fra private helseakterer. | 2020 var til-
svarende andel 43 prosent. Over halvparten, 51 prosent, mente at det er positivt at det
er mulig 8 kjope private helsetjenester i Norge. 74 prosent mente at de som bruker pri-
vate helsetjenester avlaster det offentlige helsevesenet og bidrar til & redusere helseka-
ene (Livgard 2022).

Selv om det er staerre skepsis til at det offentlige vil klare & dekke samfunnets behov for
helsetjenester, viser en annen befolkningsundersekelse redusert statte til konkurranse-
utsetting av offentlige tjenester. 1 2012, 2016, 2018 og 2022 har et utvalg av den norske
befolkningen blitt spurt om de pa generelt grunnlag er positive eller negative til konkur-
ranseutsetting. Resultatene vises i tabell 1.

Tabell 1 Andel som er positiv til konkurranseutsetting. Prosent. Kilde: Trygstad/Fafo/Respons Analyse
(Bergsli, 2022).

2012 2016 2018 2022

45 36 34 34

I 2012 var 45 prosent av befolkningen pa generelt grunnlag positive til konkurranseut-
setting, mens den tilsvarende andelen i 2018 og 2022 var 34 prosent. Pa spgrsmal om
hvilke omrader som egner seg godt for konkurranseutsetting, var det i den siste under-
sekelsen (fra 2022) kollektivtransport, renhold og renovasjon som kom pa topplista.
Barnevern og grunnskole var det befolkningen mente egnet seg darligst for konkurran-
seutsetting. Redgrenne velgere viste seg a vaere langt mer skeptiske til konkurranseut-
setting i 2022 enn i 2018.

| kommune-Norge varierer andelen private akterer sterkt mellom de ulike tjenestene, fra
& veere hoyest for arbeidsmarkedstiltak og barnehager, til lavest for grunnskole og i om-
sorgstjenestene for eldre og personer med nedsatt funksjonsevne (Agenda, 2021).

4.4 Forholdet mellom ideelle og kommersielle aktarer

Hva slags handlingsrom finnes for & prioritere ideelle akterer i en anbudskonkurranse?
Ifalge Velferdstjenesteutvalget kan kommunene under gitte vilkar reservere konkurranser
for ideelle organisasjoner. | &pne konkurranser er det ogsa mulig & vektlegge merverdier
som ideelle aktagrer har, og som tradisjonelt er viktige for brukeren (NOU 2020: 13).

Neerings- og fiskeridepartementet kom i februar 2020 med forskriftsbestemmelser som
gir adgang til & reservere konkurranser om kjgp av helse- og sosialtjenester for ideelle
organisasjoner. Dette gjelder dersom reservasjonen bidrar til & oppna sosiale mal,
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fellesskapets beste og budsjettmessig effektivitet.” Dette er likevel ikke en opplagt sak
(se boks nedenfor). Bakgrunnen er at det manglet rettspraksis fra EU- eller EFTA-doms-
tolen der dette handlingsrommet er blitt belyst i lys av anskaffelsesbestemmelsene
(NOU 2020: 13).

Har det offentlige lov til & prioritere ideell sektor foran kommersielle tilbydere?
Oslo tingrett ba EFTA-domstolen om en radgivende uttalelse i en sak mellom Stendi
AS, Norlandia Care Norge AS og Oslo kommune. Bakgrunnen er Oslo kommunes
anskaffelse av langtidsplasser i sykehjem i 2020, som ble reservert ideelle organi-
sasjoner. Dette hindret de kommersielle akterene Stendi og Norlandia i & delta i an-
budskonkurransen. Oslo kommune hadde i sin utlysning vist til anskaffelsesforskrif-
ten § 30-2a. Kommunen hadde som politisk mél & gke bruke av ideelle akterer til ut-
forelse av slike tjenester. Partene var uenige om E@S-landet Norge har adgang til &
innfgre nasjonal lovgivning som fastsetter at offentlige oppdragsgivere kan reser-
vere anskaffelser av kontrakter om helse- og sosialtjenester for ideelle organisasjo-
ner (EFTA-domstolen, 2022). Efta-domstolen kom med sin dom i mars 2023 (EFTA-
domstolen, 2023). Den fastslo at sykehjem er tjenester som ikke kan skjermes for
ideelle i konkurranser begrunnet med myndighetsutavelse. P& sparsmalet om na-
sjonal lovgivning kan reservere retten til & delta i en konkurranse til ideelle akterer,
sa kan det tillates pa visse vilkar. For det forste ma de ideelle organisasjonenes
virksomhet veere forankret i en ngdvendig del av et velferdssystem. For det andre
ma prinsippet om innsyn overholdes. Oslo tingrett har siden gitt Stendi AS og Nor-
landia medhold. | dommen heter det at hvis det offentlige velger & kjgpe inn tjenes-
ter s& mé det vaere like konkurransevilkér. Oslo kommune har anket dommen.

En utfordring er at det sa langt ikke finnes en enhetlig rettslig definisjon av hva som er
en ideell akter. Ulike regelverk, som anskaffelsesforskriften, skatteloven, merverdiav-
giftsloven og lov om register for frivillig virksomhet, har bestemmelser med relevans for
ideell virksomhet, uten at det foreligger en nasjonal definisjon (Avkommersialiseringsut-
valget, u.a.).

En nasjonal domstol som er i tvil om hvordan E@S-retten skal tolkes kan framlegge
spersmalet for EFTA-domstolen (prejudisielle spersmal). Tolkningen av det prinsipielle
spersmalet vil s brukes av domstolen til & avgjere den konkrete saken (NOU 2020: 13).

Det er glidende overganger, for eksempel ved at ideelle aktgrer kan ha kommersiell akti-
vitet i andre deler av virksomheten. Ogsa for de ideelle kan offentlige bevilgninger ende
opp med & finansiere andre deler av virksomheten.

Innenfor EU og E@S er likebehandling av akterer grunnleggende. Det kan ha betydning
for handlingsrommet til & prioritere ideelle akterer pa bekostning av kommersielle. EU-
domstolens rettsavgjerelser pa dette omradet er forankret i szerlige karakteristika ved
ytelser og ved non-profit-leverandarer. Det kan vaere at helse- og sosialtjenestene
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dekker innbyggernes grunnleggende behov og at virksomheten tilbakefgrer eventuelle
overskudd til utfgrelsen av tjenestene. ESA har ogsa kommet til at saerskilte hensyn ved
helse- og sosialtjenester gjer at konkurranser kan reserveres for ideelle leverandgrer
(Flgistad, 2017).

En av oppgavene til Avkommersialiseringsutvalget, som ble nedsatt av regjeringen i au-
gust 2022, er a foresla en juridisk definisjon for ideelle driftsformer. Hovedhensikten
med utvalget er imidlertid & vurdere utfasing av kommersiell drift i ulike tjenesteomra-
der. | januar 2024 kom utvalgte med et forslag til definisjon av ideelle aktarer i offentlig
finansierte velferdstjenester (NOU 2024:1):

«(1) Som ideell velferdsaktar forstds en sammenslutning, stiftelse eller annen juridisk
person registrert i Enhetsregisteret og som etter vedtektene eller liknende dokument

a. har et ideelt formél. Med ideelt formal forstas et sosialt formal til fellesskapets
beste. @konomisk fortjeneste for en sammenslutnings deltakere eller eiere anses
ikke som ideelt formal.

b. bare kan bruke direkte eller indirekte overskudd fra virksomheten som ledd i egen
virksomhet eller pa en mate som samsvarer med det ideelle formalet.

c. ved omdanning, salg eller nedleggelse bare kan bruke kapitalen pd en mate som
samsvarer med det ideelle formalet.

(2) Dersom den ideelle velferdsakteren tilharer en gruppe akterer under felles ledelse
eller eierskap, mé den gverste aktgren vaere en forening eller stiftelse, med et ideelt for-
mal. Ingen aktarer i en slik gruppe kan ha kommersielle eiere.

(3) Offentlige myndigheter kan ikke ha bestemmende innflytelse i den ideelle velferds-
akterens styrende organer.»

| Sverige kom det en ny lov om ideelle aktgrer, gjeldende fra 2023. Den innebeerer
at ideelle organisasjoner med aktivitet i offentlig finansiert virksomhet skal regist-
rere seg i et seerskilt register. Myndighetene kan deretter reservere retten til 8 delta
i anbud av visse velferdstjenester til ideelle organisasjoner med et allmennyttig for-
mal. En forutsetning er at det offentlige ikke har beslutningsmyndighet overfor den
ideelle organisasjonen. Det skal ogsa veaere en kobling mellom organisasjonens for-
mél og den aktuelle tjenesten. Som del av forarbeidet ble det laget en definisjon av
ideelle aktgrer som driver offentlig finansiert virksomhet innenfor velferdsomradet.
Utredningen (SOU 2019: 56) sammenfattet dette pa felgende vis: en juridisk person
som a) ikke er direkte eller indirekte eide av staten, en kommune eller en region, b)
har et allmennyttig formal, c) driver eller har til hensikt & drive offentlig finansiert
velfersvirksomhet og d) ikke overfarer verdier til en annen ideell organisasjon eller
til forskning.

Blant private akterer har det skjedd en forskyvning fra mindre norske foretak til stegrre
norskeide konsern og noen helt eller delvis utenlandske eide konsern. Det gjelder i spe-
sielt stor grad barnevern og i helse- og omsorgssektoren (NOU 2020: 13).
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| den tidligere nevnte befolkningsundersekelsen fra Fafo ble det, i tillegg til spersmal om
konkurranseutsetting, bedt om synspunkter pé utbytte og om ideelle aktarer bar priori-

teres i anbudene (Bergsli, 2022). P& sparsmal om blandingsforholdet mellom private,
ideelle og offentlige tjenesteleveranderer, var det litt uklare tendenser (se figur 1). For
eksempel mente 49 prosent at ideelle burde prioriteres i anbudene, mens 60 prosent

mente de bar konkurrere pé like vilkdr som kommersielle selskaper. P4 begge maéletids-

punkter (2018 og 2022) var dreyt halvparten enige i at dagens kombinasjon ga en fin

balanse.

Figur 1 Andel som er enige i pdstander om offentlige anbudsprosesser. 2018 og 2022 n = 1000 og 1177.

Kilde: Trygstad/Fafo/Respons Analyse
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5 Oppsummering

Inntrykket fra intervjuene som er gjennomfert i forbindelse med dette prosjektet er at
rammene som settes av E@S-avtalen i liten grad er gjenstand for diskusjon i kommune-
Norge. Det sékalte handlingsrommet er generelt sett ikke noe tema. Det mé i sa fall
oppsta en konflikt om en konkret sak eller at en anskaffelse klages inn til KOFA.

5.1 Offentlige anskaffelser

Problemstillinger rundt offentlige anskaffelser er det som kommunene oftest jobber
med, og pa dette omradet er man tydelige pa & bli mer profesjonelle. Innkjgp av varer og
tienester er det da ogsa et omrade som alle kommuner befatter seg med, og hvor be-
visstheten om rammeverket er starst.

Om lag 70 prosent av landets kommuner deltar i et formalisert innkjgpssamarbeid. Dette
gir saerlig de minste kommunene tilgang til nedvendig kompetanse. Det kan veere vans-
kelig & prioritere og oppdatere seg pa aktuelle problemstillinger i forbindelse med of-
fentlige anskaffelser ndr man har lite erfaring.

Manglende kunnskap ferer ogsa til frykt for & gjere feil, og at anbudsprosessen ender
opp med at pris blir det viktigste kriteriet for valg av tilbyder. Kompetanse er en forut-
setning for & kunne bruke det handlingsrommet som finnes. At ansatte som er spesialis-
ter pd omradet finner seg andre jobber, nevnes ogsad som en problemstilling — altsé
gjennomtrekk av kompetanse.

De mindre kommunene som ikke deltar i et innkjgpssamarbeid, leier ofte inn eksterne
konsulenter i forbindelse med anskaffelser. | starre kommuner kan utfordringene vaere
knyttet til manglende koordinering mellom etatene.

Regelverket kan ha en negativ virkning for lokalt naeringsliv. Arsaken er at det ved inn-
kjgpssamarbeid ofte blir inngatt sterre kontrakter som lokale leverandgrer ikke har mu-
lighet til & oppfylle. Det oppstar en spenning mellom & sikre lokale leveranderer og holde
seg innenfor regelverket. E@S-avtalen beskrives som en god vaktbikkje, men som sam-
tidig reduserer handlefriheten og fleksibiliteten i kommunene.

| likhet med tidligere undersgkelser, kommer det fram i vare intervjuer at innsatsen legges
pa utforming av kontrakter og ikke pé kontroll av om vilkérene blir oppfylt. Oppfelging og
kontroll av kontraktene omtales som krevende, og at det er behov for forbedring.

5.2 Offentlig stette og konkurranseregler

Like konkurransevilkdr ma veies opp mot hensynet til kommunalt selvstyre, tjenestetil-
budet til innbyggerne og kommunenes evne til a lase oppgaver pa en god og effektiv
mate.

Nar det oppstar uklare grenser mellom naeringsvirksomhet og offentlige tjenester kan
det vaere en arsak til konflikt. Regelverket for offentlige statte og konkurransereglene er
ikke like godt kjent i kommunene som regelverket for offentlige anskaffelser. En slags
hovedregel er at norske myndigheter star fritt til & yte kompensasjon for offentlig
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tienesteytelse, s& lenge kompensasjonen ikke har noen pavirkning pa handelen mellom
E@S-statene (NOU 2020: 13).

Blant vare informanter er det begrensete erfaringer med saker som omhandler ulovlig
offentlig statte. E@S-avtalens grenser er ikke tema i det daglige, og diskuteres sjelden. |
dette notatet er noen av sakene som er kjent fra kommune-Norge beskrevet. Disse his-
toriene har faert til sterre bevissthet og bedre kunnskap om bade aktuelle problemstil-
linger og om regelverket, ifelge vare informanter. Eksemplene har dreid seg om organi-
satorisk og regnskapsmessig skille mellom kommunal og kommersiell virksomhet,
spersmal om en virksomhet har grensekryssende effekt, og billigsalg av tomter eller ei-
endom.

Inntrykket er at EFTAs overvakningsorgan har redusert sin aktivitet pa dette omradet i
lgpet av de siste arene. Det vil si at man unngar a ta opp sma saker uten reell betydning
for handel pa tvers av landegrensene.

5.3 Organisering av kommunale tjenester

80 prosent av velferdstjenestene leveres i offentlig egenregi. Kommunene kan selv
velge hvordan de organiserer tjenestene til befolkningen. Konkurranseutsetting av vel-
ferdstjenester er et politisk spgrsmal.

Sykehjem og omsorgsplasser er det som skaper starst politisk debatt nar det er snakk
om konkurranseutsetting, ifglge vare informanter. Samtidig fortelles det om tegn pa at
befolkningen i stgrre grad enn tidligere etterspear private tjenester fordi det offentlige
ikke har tilfredsstillende tilbud.

Imidlertid viser befolkningsundersekelser i perioden fra 2012 til 2022 at andelen som er
positive til konkurranseutsetting er dalende. | kommune-Norge varierer andelen private

aktarer sterkt mellom de ulike tjenestene, fra & vaere hayest for arbeidsmarkedstiltak og
barnehager, til lavest for grunnskole og i omsorgstjenestene for eldre og personer med

nedsatt funksjonsevne.

Et annet aktuelt spersmaél er i hvilken grad en kommune kan prioritere en ideell akter pé
bekostning av en kommersiell akter, for eksempel til 8 drifte et sykehjem. Neerings- og
fiskeridepartementet kom i februar 2020 med forskriftsbestemmelser som gir adgang til
& reservere konkurranser om kjgp av helse- og sosialtjenester for ideelle organisasjoner.
Dette gjelder dersom reservasjonen bidrar til & oppna sosiale mal, fellesskapets beste
og budsjettmessig effektivitet.

En utfordring er at det s& langt ikke finnes en enhetlig rettslig definisjon av hva som er
en ideell akter. Det er glidende overganger, for eksempel ved at ideelle aktgrer kan ha
kommersiell aktivitet i andre deler av virksomheten. Ogsa for de ideelle kan offentlige
bevilgninger ende opp med & finansiere andre deler av virksomheten.
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