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1. INDLEDENDE BEMAZRKNINGER

I rapporten "Forbrending af affald - afrapportering fra den tveerministerielle arbejdsgruppe
vedrgrende organisering af affaldsforbreendingsomradet" fra december 2010 (herefter rap-
porten) har Miljostyrelsen beskrevet en model for tilretteleeggelse af affaldsforbreending,
som indeholder elementer af sivel den nugeldende ordning for affaldsforbrending i Dan-
mark ("basisscenariet”) som en ordning baseret pé et frit marked for affaldsforbraending
("licitationsscenariet"). Modellen betegnes "mix-scenariet".

For si vidt angdr husholdningsaffald vil kommunerne i mix-scenariet fortsat have anvis-
nings- og kapacitetspligt, ligesom det er tilfeldet i dag. De kommuner, som ejer forbran-
dingsanleg, vil siledes fortsette med at sende kommunernes husholdningsaffald til for-
braending pé egne anlaeg.

Husholdningsaffaldet forventes fortsat at udgere ca. 45 % af den samlede affaldsmangde,
der indleveres til forbreendingsanleggene.

Markedet for forbraending af erhvervsaffald vil derimod blive liberaliseret helt. Virksomhe-
der vil fortsat have ansvaret for behandlingen af det affald, de producerer. Virksomhederne
vil i modsztning til i dag, hvor de frit kan eksportere forbrendingsegnet affald til udlandet,
men ikke kan sende det til forbreending pa andre kommunale anleg, f8 mulighed for frit at
valge, hvor de gnsker at sende affaldet til forbreending i Danmark eller i udlandet.

I mixscenariet vil de kommunale forbreendingsanleg siledes fortsat kunne modtage er-
hvervsaffald, men vil i sa fald gere dette pa et frit marked med konkurrence fra andre kom-
munale og privatejede forbrendingsanlag.

Erhvervsaffaldet forventes fortsat at udgere ca. 55 % af den samlede affaldsmangde, der
indleveres til forbreendingsanlaggene

Miljostyrelsen har anmodet mig om at udarbejde et notat om, hvorvidt mix-scenariet kan
realiseres pd baggrund af de gzldende udbudsregler og den forventede kommende regule-
ring i det nye udbudsdirektiv. Styrelsen har i den forbindelse anmodet om min vurdering af,
om forskellige organisatoriske modeller er i overensstemmelse med udbudsreglerne. Notatet
forventes offentliggjort.

I den anledning bemaerker jeg folgende:
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2.  SAMMENFATNING OG KONKLUSION

2.1 Udbudsreglerne

Ordregivende myndigheder i EU skal felge udbudsdirektivets procedurer, nir myndighe-
derne indgér kontrakter om indkeb af varer eller tjenesteydelser, hvis vardien af kontrakten
overstiger de i udbudsdirektivet artikel 7 fastsatte terskelvardier (for 2012 og 2013 sat til
kr. 1.489.820,- for kommunale indkeb af den omhandlede karakter).

Udbudsdirektivet stiller imidlertid ikke krav om, at de ordregivende myndigheder udbyder
opgaver, som de ordregivende myndigheder loser internt ved hjelp af egne ressourcer (den
sakaldte in house-regel).

Ifelge EU-Domstolens praksis er in house-reglen ikke begranset til situationer, hvor aftalen
indgés mellem to enheder inden for samme juridiske enhed (det klassiske in house-begreb),
men finder ogsa anvendelse i visse tilfzlde, hvor aftalen indgés mellem to forskellige juri-
diske enheder (det udvidede in house-begreb). Dette kan eksempelvis vare tilfeldet, nar
offentligt ejede selskaber udfaerer opgaver for en eller flere myndigheder.

Den udvidede in house-regel finder anvendelse, sifremt den virksomhed, der udaver aktivi-
teten, bide med hensyn til beslutningskompetence og i ekonomisk henseende er s tat knyt-
tet til den ordregivende myndighed, at der reelt blot er tale om en intern arbejdsdeling hos
myndigheden.

Den ordregivende myndighed skal i den forbindelse underkaste den pagazldende virksom-
hed en kontrol, der svarer til den kontrol, som myndigheden farer/udever med sine egne
tjenestegrene (kontrolkriteriet). Endvidere skal den pageldende enhed udfare hovedparten
af sin virksomhed sammen med den ordregivende myndighed (virksomhedskriteriet).

EU-Domstolen har ogsd fastslet, at visse horisontale samarbejder mellem ordregivende
myndigheder er undtaget fra udbudspligten.

I forslaget til nyt udbudsdirektiv er der lagt op til, at den af EU-Domstolen udviklede prak-
sis om in house-reglen og horisontale samarbejder - med visse modifikationer navnlig i
relation til virksomhedskriteriet - vil blive indarbejdet direkte i direktivet.

22 Mix-scenariets forhold til udbudsreglerne

2.2.1  Kontrolkriteriet

Hvad angér udbudspligten i det beskrevne mix-scenarie, er der i udgangspunktet tale om, at
kommunernes indkeb af ydelser i form af affaldsforbreending fra forbrandingsselskaberne
er omfattet af den fulde udbudspligt i udbudsdirektivet.
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Udbud kan derfor kun undlades, hvis betingelserne i in house-reglen er opfyldt.

Dette forudsatter, at de kommuner, som ejer forbrendingsselskaberne, ferer en kontrol med
selskaberne, der svarer til den kontrol, som kommunerne forer med egne tjenestegrene.

Kontrollen skal sikre, at kommunerne kan udeve bestemmende indflydelse over forbren-
dingsselskaberne i forhold til sdvel strategiske mélsatninger som vigtige beslutninger.

Det er i den forbindelse tvivisomt, om de befgjelser, som en ejer er tillagt efter selskabslo-
ven, i sig selv er tilstrekkelig til at opfylde kontrolkriteriets krav om indflydelse over sel-
skabet i forhold til savel de strategiske mélsetninger som i forhold til vigtige beslutninger,
eller om kontrollen skal vare mere vidtgdende.

En mere vidtgdende kontrol end den selskabsretlige kan navnlig vere pakrevet, hvis kon-
trollen er svekket yderligere af, at der er indskudt et holdingselskab.

Kontrolkriteriet vil normalt vare opfyldt, hvis kommunerne er reprasenteret i ledel-
sen/bestyrelsen, eller det pd anden made sikres, at selskaberne ikke fir adgang til at traeffe
beslutninger om strategiske maélsatninger og andre vigtige emner uathengigt af kommu-
nerne.

Hvis der er tale om fzlleskommunale selskaber, skal kontrollen udgves i fellesskab af ejer-
ne. Det vil derfor vare nedvendigt, at selskabernes besluttende organer er sammensat af
repreesentanter for de pigeldende kommuner, og at selskaberne ikke forfolger selvstendige
formal, der adskiller sig fra ejernes interesser som offentlige myndigheder.

Enhver form for privat ejerskab af selskabernes kapitalandele er udelukket.

Det kontrollerede selskabs aktiviteter ma efter retspraksis endvidere ikke reelt antage er-
hvervs- eller forretningsmaessig karakter. Det er dog tvivilsomt om denne betingelse har et
selvstendigt indhold, der raekker videre end virksomhedskriteriet.

Efter min opfattelse er det i den forbindelse uden selvstendig betydning for vurderingen af,
om det kontrollerede selskab reelt har erhvervs- eller forretningsmassig karakter, om "hvile
i sig selv"-princippet ophaves for sa vidt angar behandlingen af erhvervsaffald.

Det afgerende ma i den henseende vere, at eksterne aktiviteter ikke far et sadant omfang, at
betingelserne i virksomhedskriteriet ikke kan anses for opfyldt, idet der ikke i retspraksis
eller forslaget til nyt udbudsdirektiv er sat selvsteendige graenser for den fortjeneste, der ma
opnds ved den eksterne omsatning.
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2.2.2 Virksomhedskriteriet

I henhold til virksomhedskriteriet skal de enkelte forbrandingsselskabers omsatning ho-
vedsageligt hidrere fra den ejende myndigheds beslutning om at tildele selskabet opgaven
med at forbreende husholdningsaffald, sdledes at enhver ekstern aktivitet er af uveasentlig
karakter.

Et vesentligt hensyn bag virksomhedskriteriet er i den forbindelse, at offentligt ejede sel-
skaber ikke skal drage fordel af at fé tildelt offentlige kontrakter direkte, nir sidanne sel-
skaber i gvrigt konkurrerer med private selskaber pa et frit marked.

Pé baggrund af EU-Domstolens praksis og det seneste konsoliderede forslag til det nye ud-
budsdirektiv ma kriteriet fortolkes siledes, at mere end 80 % af selskabets samlede omsat-
ning skal stamme fra aktiviteter med de kontrollerende kommuner (intern omsatning).

Virksomhedskriteriet vil derfor ikke vaere opfyldt, hvis et affaldsforbrendingsanlaeg i mix-
scenariet, hvor handtering af erhvervsaffaldet er konkurrenceudsat, modtager affald med en
fordeling svarende til den nuverende fordeling p& ca. 45 % kommunalt af-
fald/husholdningsaffald og ca. 55 % erhvervsaffald.

23 Alternative modellers forhold til udbudsreglerne
2.3.1  De 3 modeller
Miljestyrelsen har i den forbindelse anmodet mig om at vurdere 3 alternative organisatori-

ske modellers forhold til in house-reglen:

I model 1 udferes opgaverne i samme juridiske enhed, men med regnskabsmassig opdeling
af forbrendingsanlaeggets ovne/ovnlinjer i en del med husholdningsaffald og en del med
erhvervsaffald.

I model 2 udferes opgaverne i serskilte juridiske enheder, der handterer husholdningsaffald
henholdsvis erhvervsaffald. Enhederne deler produktionsfaciliteterne.

I model 3 etableres en koncernstruktur, hvor hele forbreendingskapaciteten legges i et sel-
skab, der ejes af et holdingselskab. Under holdingselskabet oprettes samtidig et eller flere
datterselskaber, som udferer andre kommunale aktiviteter, idet den interne omsatning her-
ved spges aget med henblik pa at opfylde virksomhedskriteriet.

2.3.2  Vurdering af model 1

Det m4 anses for ganske tvivlsomt, om en opdeling i ovne/ovnlinjer med tilherende regn-
skabsmassig adskillelse (model 1) vil blive anset for at vare tilstreekkeligt til, at ekstern
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omsztning fra erhvervsaffaldet kan holdes ude ved vurderingen af, om virksomhedskriteriet
er opfyldt.

Alle transaktioner mellem de pagzldende aktivitetsomrider skal i gvrigt ske pd forret-
ningsmessige vilkér, siledes at den konkurrenceudsatte aktivitet ikke opnér en ulovlig kon-
kurrencefordel.

Det vil i den forbindelse vare af vasentlig betydning, at det kan dokumenteres, at den kon-
kurrenceudsatte aktivitet betaler markedspris for alle ydelser, som kobes fra den ikke-
konkurrenceudsatte aktivitet, og at der tilsvarende ydes betaling for alle ressourcer, som den
konkurrenceudsatte aktivitet kan treekke pé hos den ikke-konkurrenceudsatte aktivitet. Beta-
lingen vil normalt skulle dekke alle variable omkostninger, en rimelig andel af de faste
omkostninger samt en rimelig fortjeneste.

Det vil vare nedvendigt at etablere et egentligt regnskabsreglement for den ikke-
konkurrenceudsatte aktivitet, der indeholder de nedvendige principper for omkostningsfor-
deling for alle s&danne ydelser, som leveres til den konkurrenceudsatte aktivitet.

2.3.3  Vurdering af model 2

Safremt der etableres selvstandige juridiske enheder til at varetage henholdsvis den interne
og eksterne aktivitet (model 2), synes dette som udgangspunkt at vere uproblematisk i for-
hold til in house-reglen, idet den kontrollerede enhed, der varetager den interne aktivitet, i
s tilflde netop ikke udever eksterne aktiviteter.

Som anfert ad model 1, er det vigtigt, at alle transaktioner mellem de pagzldende juridiske
enheder sker pa forretningsmaessige vilkar, sdledes at den konkurrenceudsatte aktivitet ikke
opnér en ulovlig konkurrencefordel.

2.3.4  Vurdering af model 3

Hvad angir model 3, er det en forudsatning for modellens anvendelighed, at den interne
omsetning efter virksomhedskriteriet skal opgeres i forhold til holdingselskabet (der alt
andet lige vil afspejle fordelingen af aktiviteter i koncernen) eller p4 koncern-niveau og ikke
i forhold til datterselskabet, der ejer forbreendingskapaciteten, idet den nuvaerende fordeling
med 45 % husholdningsaffald og 55 % erhvervsaffald ikke opfylder virksomhedskriteriet.

Udgangspunktet i retspraksis synes dog at vare, at aktiviteterne opgeres for det enkelte
selskab (den kontrollerede enhed) og ikke pa koncern-niveau. Det er siledes tvivilsomt, om

model 3 vil overholde virksomhedskriteriet.

Selv i tilfelde af, at det antages, at bedemmelsen af virksomhedskriteriet kan ske pa kon-
cern-niveau, er model 3 ikke uproblematisk.
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Udgangspunktet er ganske vist, at alle aktiviteter, som den kontrollerede enhed udferer som
led i de tildelte opgaver, skal medregnes i opgerelsen af den interne omsztning.

In house-reglen vil imidlertid kunne gives et ganske vidt anvendelsesomrade, hvis en ordre-
givende myndighed samler en rakke af sine opgaver i én enhed.

Der kan derfor argumenteres for, at en fremgangsmade som den foresldede model 3 vil stri-
de mod baggrunden for in house-reglen.

For mig at se vil en samling af forskellige aktiviteter fra omrader, som ikke har en naturlig
sammenhzng med forbreendingsaktiviteten, under alle omstandigheder skulle begrundes ud
fra almindelige principper om saglighed i forvaltningen, herunder overvejelser om rationel
drift, synergieffekter mv. Er dette ikke tilfzldet, vil henleggelsen af aktiviteterne under
samme holdingselskab med henblik pé at opfylde virksomhedskriteriet kunne blive anset for
en omgaelse af udbudsreglerne.

2.3.5  Ovrige bemcerkninger

Det skal endelig fremhaves, at formalet med virksomhedskriteriet er at undga konkurrence-
forvridning i forhold til private akterer, nar offentligt ejede virksomheder bliver markeds-
orienterede. Selv om den procentuelle del af omsetningen holdes under de 10-20 %, kan
omfanget i absolutte tal derfor formentlig na en sadan sterrelse, at jeg ikke kan afvise, at det
vil fa indflydelse pa vurderingen.

Om baggrunden for min vurdering henviser jeg til bemaerkningerne nedenfor.

3. DE GALDENDE UDBUDSREGLER

3.1 Om udbudsdirektivet og in house-reglen generelt

Ordregivende myndigheder i EU er forpligtede til at folge udbudsdirektivets procedurer, nér
myndighederne indgar kontrakter om indkeb af varer eller tjenesteydelser mv., hvis vaerdien
af kontrakten overstiger de i udbudsdirektivets artikel 7 fastsatte terskelvaerdier (for 2012
0g 2013 sat til kr. 1.489.820,- for kommunale indkeb af den omhandlede karakter).

Ifelge udbudsdirektivets artikel 1, stk. 9, betragtes staten, regionale eller lokale myndighe-
der, offentligretlige organer og sammenslutninger af en eller flere af disse myndigheder
eller et eller flere af disse offentligretlige organer som "ordregivende myndigheder". Offent-
ligt ejede selskaber, som har til opgave at imgdekomme almenhedens behov (dog ikke be-
hov af industriel eller kommerciel karakter), er omfattet af begrebet og er siledes underlagt
udbudsdirektivets regler, jf. bestemmelsens 2. led.

Side 9/34



= e =o)
Kammeradvokaten 11. MARTS 2013

En ordregivende myndigheds indkeb af ydelser i form af affaldsforbreending fra forbran-
dingsselskaberne er som udgangspunkt omfattet af den fulde udbudspligt i udbudsdirektivet,
idet der er tale om en bilag II A-ydelse (affaldsbortskaffelse, bilag II A, pkt. 16).

Udbudsdirektivet gelder imidlertid kun for gensidigt bebyrdende kontrakter, jf. direktivets
artikel 1, stk. 2, litra a sammenholdt med artikel 7.

Udbudsdirektivet stiller siledes ikke krav om, at de ordregivende myndigheder udbyder
opgaver, som de laser internt ved hjelp af egne ressourcer. '

Sédanne in house-leverancer er ikke omfattet af udbudsdirektivets procedureregler, ligesom
EU-traktatens principper om gennemsigtighed og ligebehandling ikke finder anvendelse, jf.
EU-Domstolens dom i sag C-458/03, Parking Brixen (pr&mis 61).

Det geldende udbudsdirektiv indeholder - i modsatning til forsyningsvirksomhedsdirekti-
vets artikel 23 om kontrakter, der tildeles en tilknyttet virksomhed eller en ordregiver, der
deltager i et joint venture - ikke nogen eksplicit regulering af in house-reglen. Afgransnin-
gen af in house-reglens anvendelsesomrade og betingelserne for reglens anvendelse skal pa
udbudsdirektivets omride i stedet udledes af en ganske omfattende praksis fra EU-
Domstolen.

Ifalge EU-Domstolens praksis er in house-reglen ikke begranset til situationer, hvor aftalen
indgds mellem to enheder inden for samme juridiske enhed (det klassiske in house-begreb),
men finder ogsd anvendelse i visse tilfelde, hvor aftalen indgds mellem to forskellige juri-
diske enheder (det udvidede in house-begreb). Dette kan eksempelvis vare tilfzldet, nir
offentligt ejede selskaber udferer opgaver for en eller flere myndigheder.

I mix-scenariet forudszttes det, at aktiviteterne vil blive udevet af aktieselskaber, og i det
omfang disse selskaber er kommunalt ejede, er den udvidede in house-regel relevant.

Det afgerende for vurderingen af, hvorvidt den udvidede in house-regel finder anvendelse,
er, om den virksomhed, der udgver aktiviteten, bade med hensyn til beslutningskompetence
og i gkonomisk henseende er sé tat knyttet til den ordregivende myndighed, at der reelt blot
er tale om en intern arbejdsdeling hos myndigheden.

Lige siden dommen i sag C-107/98, Teckal, har EU-Domstolen henvist til falgende to ku-
mulative kriterier, der skal vare opfyldt for, at en kontrakt mellem en ordregivende myn-
dighed og en selvstendig juridisk enhed, der er adskilt fra myndigheden, er undtaget fra
udbudspligten:
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1. Den ordregivende myndighed skal underkaste den pigzldende virksomhed en kon-
trol, der svarer til den kontrol, som myndigheden ferer/udever med sine egne tjene-
stegrene (kontrolkriteriet).

2. Den pagzldende enhed skal udfere hovedparten af sin virksomhed sammen med den
ordregivende myndighed (virksomhedskriteriet).

Bevisbyrden for, at kriterierne er opfyldt, pahviler den ordregivende myndighed, og da der
er tale om en undtagelse til udbudsdirektivets bestemmelser, fortolkes kriterierne strengt, jf.
EU-Domstolens dom i sag C-410/04, ANAV (premis 26).

I det folgende gennemgds EU-Domstolens praksis om kontrol- og virksomhedskriteriet.
Efter aftale med styrelsen er hovedvagten lagt pa fortolkningen af virksomhedskriteriet i
den foreliggende retspraksis.

3.2 Kontrolkriteriet

3.2.1 Indledende bemcerkninger

Hvad angdr EU-Domstolens fortolkning af kontrolkriteriet, har retspraksis siden dommen i
den ovennzvnte Teckal-sag navnlig fokuseret pa folgende forhold:

o Karakteren og omfanget af kontrollen med den kontrollerede enhed,

* Om kontrollen kan udeves i fzllesskab af flere ordregivende myndigheder,
e Betydningen af evt. privat ejerskab til den kontrollerede enhed, samt

¢ Betydningen af efterfelgende forhold.

Nedenfor behandles EU-Domstolens praksis herom i hovedtrek for hver af de pagzldende
bullets, idet jeg dog skal fremhzve, at der i sidste ende skal foretages en samlet vurdering
af, om kontrolkriteriet er opfyldt, hvori alle de pigeldende elementer indgr.

3.2.2  Karakteren og omfanget af kontrollen med den kontrollerede enhed
Kontrolkriteriet tager udgangspunkt i den kontrol, som den ordregivende myndighed forer
med en underordnet tjenestegren.

Det forvaltningsretlige kontrolbegreb kan imidlertid ikke uden videre overfores pa den kon-
trol, som en ejer kan fore med et kapitalselskab. Der er i den forbindelse en vis risiko for, at
et kapitalselskab i forhold til ejerne kan fa en mere selvstendig status, jf. herved Jens Bodt-
cher-Hansen i K. Hagel-Sgrensen (red.): Aktuel Udbudsret, 2011, side 80f.

EU-Domstolen har dog i en rekke domme anerkendt, at kontrolkriteriet ogsa kan opfyldes i
forhold til kapitalselskaber, jf. allerede Teckal-dommen, hvor det anferes, at kontrollen skal
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svare til (men altsd ikke nedvendigvis vaere identisk med) den kontrol, som myndigheden
forer med sine egne tjenestegrene.

I sag C-458/03, Parking Brixen, udtalte EU-Domstolen folgende:

64  "Det skal for det forste undersoges, om den ordregivende offentlige myndighed
Sforer en kontrol med den kontraherende virksomhed, der svarer til den kontrol,
den forer med sine egne tjenestegrene.

65 Denne bedommelse skal tage samtlige relevante lovbestemmelser og faktiske
omstendigheder i betragtning. Det skal fremga af undersogelsen, at den pageel-
dende kontraherende virksomhed er underlagt en kontrol, der gor det muligt for
den ordregivende offentlige myndighed at pavirke virksomhedens beslutninger.
Indflydelsen skal veere bestemmende savel i forhold til de strategiske malscet-
ninger som i forhold til de vigtige beslutninger.

70  Nar en indehaver af en koncessionskontrakt har en selvstendig handlefrihed
som den, der folger af de forhold, der er fremhceevet i praemis 67-69, er det ude-
lukket, at den ordregivende offentlige myndighed forer en kontrol med indeha-
veren af koncessionskontrakten, der svarer til den, den forer med sine egne tje-
nestegrene."” [mine understregninger]

Den ordregivende myndigheds fulde ejerskab og den deraf falgende selskabsretlige kontrol
med virksomheden er et moment, der tillegges vasentlig betydning ved vurderingen af
kontrolkriteriet, men dette kan ikke sti alene. Dette folger af bl.a. af sag C-340/04, Carbo-
termo, der vedrerte en situation, hvor det pageldende selskabs bestyrelse havde vidtrek-
kende befgjelser, som bestyrelsen kunne udeve selvstendigt, hvorfor kontrolkriteriet ikke
var opfyldt (premis 38 og 40). EU-Domstolen anferte i denne sammenhang, at indirekte
kontrol (f.eks. gennem holdingselskab) kan svaekke kontrollens styrke (preemis 39).

I sag C-324/07, Coditel, fremhaeves tre forhold som begrundelse fqr, at kontrolkriteriet var
opfyldt: Dels offentlig besiddelse af den samlede kapital i selskabet; dels at selskabets be-
sluttende organer var sammensat af reprasentanter for de offentlige myndigheder; og ende-
lig at der var tale om et interkommunalt andelsselskab, der ikke havde erhvervs- eller for-
retningsmassig karakter, og hvis formal var udferelse af en opgave af kommunal interesse.
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3.2.3  Om kontrollen kan udoves i feellesskab af flere ordregivende myndigheder
Omvendt kan kontrolkriteriet godt vaere opfyldt for en myndighed, som alene ejer en beske-
den andel af kapitalen, jf. EU-Domstolens dom i sag C-295/05, Asemfo/Tragsa. I det kon-
krete tilfelde udgjorde ejerandelen kun 0,25 % for hver af fire selvstyrende regioner, som
var medejere af selskabet Tragsa, der herudover var ejet af den spanske stat. Denne besked-
ne ¢jerandel var tilstraekkelig til at opfylde kontrolkriteriet for regionerne. Dog foreld nogle
serlige omstendigheder, som kan have haft betydning for vurderingen (bl.a. kunne selska-
bet ikke selv fastsatte sine takster, og forbindelsen til regionerne var ikke af kontraktmas-
sig karakter).

Kontrollen med virksomheden kan séledes udeves af flere ordregivende myndigheder i for-
ening, jf. ogsd Domstolens domme i sagerne C-340/04, Carbotermo, og C-573/07, Sea.

I de forenede sager C-182/11 og C-183/11, Econord, udtalte EU-Domstolen, at kontrollen
ikke blot kan bestd i den kontrolbefgjelse, der tilkommer den offentlige myndighed med
aktiemajoriteten (pramis 30), men at kontrolkriteriet vil veere opfyldt, nir hver af de delta-
gende myndigheder har en andel i enhedens kapital og ledelsesorganer (preemis 33).

3.2.4  Betydningen af evt. privat ejerskab til den kontrollerede enhed

I sag C-26/03, Stadt Halle, fastslog EU-Domstolen, at et privat ejerskab er uforeneligt med
opfyldelse af kontrolkriteriet, uanset om den private virksomheds andel kun er en minori-
tetsandel og uanset graden af indflydelse og kontrol (preemis 49). Dette er efterfolgende
bekreftet i sagerne C-231/03, Coname, C-220/05, Jean Auroux, C-337/05, Kommission
mod Italien, C-573/07, Sea, og C-196/08, Acoset.

3.2.5  Betydningen af efterfolgende forhold
Vurderingen af, hvorvidt kontrolkriteriet er opfyldt, foretages som udgangspunkt pa tids-
punktet for kontrakttildelingen.

I sag C-29/04, Kommissionen mod @strig, hvor en overfersel af 49 % af kapitalandelene i
det offentligt ejede selskab Abfall GmbH til et privat selskab skete f& uger efter tildelingen
af en kontrakt om bortskaffelse af affald, kom EU-Domstolen dog frem til, at konstruktio-
nen udgjorde et forsog pa at omga udbudsreglerne. I et sidant tilfeelde skulle tildelingen
derfor ikke kun vurderes i forhold til det tidsmassige forleb (premis 41).

I sag C-573/07, Sea, udtalte EU-Domstolen, at kontrolkriteriet skal vare opfyldt i hele kon-
traktens lebetid (preemis 53). Det folger siledes af dommen, at der er pligt til at folge ud-
budsdirektivets procedurer, nir det modtagende selskab allerede pa tildelingstidspunktet har
private ejere. Det samme gzlder, nér der er en konkret udsigt til, at det snarligt kan fa priva-
te ejere, eller hvis der gennemfores et frasalg af selskabskapitalen under kontraktperioden.
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Dog indeberer den blotte mulighed for privat deltagelse ikke, at opfyldelse af kontrolkrite-
riet er udelukket (praemis 51).

33 Virksomhedskriteriet

Som anfort ovenfor fastslog EU-Domstolen i Teckal-dommen, at en enhed skal udfere #o-
vedparten af sin virksomhed sammen med ordregiveren, for virksomhedskriteriet kan anses
for at vere opfyldt.

Safremt den kontrollerede enhed udever sin aktivitet med andre end den kontrollerende
myndighed, séiledes at enheden har en selvstzndig markedsaktivitet, kan dette altsa i visse
tilfelde medfore, at enheden mister sin karakter af at vere et internt redskab for den ordre-
givende myndighed, siledes at begrundelsen for, at aktiviteten kan undtages fra udbudsplig-
ten, bortfalder.

I sag C-340/04, Carbotermo, udtalte EU-Domstolen falgende om virksomhedskriteriet:

62 "Desuden krceves det, at denne virksomheds ydelser i det veesentlige er bestemt
Jor denne ene myndighed. Inden for disse graenser forekommer det berettiget, at
denne virksomhed ikke er omfattet af kravene i direktiv 93/36, da disse er dikte-
ret af onsket om at bevare en konkurrence, der i dette tilfeelde ikke lengere er
anledning til.

63  Nar disse principper anvendes, kan det kun antages, at den pageeldende virk-
somhed udfprer hovedparten af sin aktivitet sammen med den myndighed, som
den ejes af, som omhandlet i Teckal-dommen, sdfremt denne virksomheds akti-
vitet hovedsagelig er bestemt for denne myndighed, idet enhver anden aktivitet
kun har marginal karakter.

64  Ved sin stillingtagen til, om dette er tilfeeldet, skal den kompetente ret tage alle
omstendigheder i det foreliggende tilfeelde i betragtning, savel kvalitative som
kvantitative.

65  Med hensyn til sporgsmalet, om der i denne sammenhceng alene skal tages hen-
syn til den omseetning, der er opndet med tilsynsmyndigheden, eller til den, der
er opnaet pa denne myndigheds omrade, mad det antages, at den afgorende om-
seetning er den, som den pdgeeldende virksomhed opndr i kraft af beslutninger
om tildeling truffet af tilsynsmyndigheden, herunder den, der opnds med bruge-
re ved udforelsen af sadanne beslutninger.
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De af en tilslagsmodtagende virksomheds aktiviteter, som der skal tages hensyn
til, er nemlig alle dem, som denne virksomhed udforer som led i en tildeling fo-
retaget af den ordregivende myndighed, uafhengigt af modtagerens identitet,
hvad enten det drejer sig om den ordregivende myndighed selv eller brugeren
af ydelserne.

Det er uden betydning, hvem der betaler den pageeldende virksomhed vederlag,
hvad enten det er den myndighed, som den ejes af, eller tredjemeend, der er
brugere af de ydelser, der erieegges i henhold til koncessioner eller andre rets-
Jorhold tilvejebragt af den neevnte myndighed. Det er ligeledes uden betydning,
pa hvilket omrade disse ydelser leveres.

Da den tilslagsmodtagende virksomheds kapital i hovedsagen besiddes indirek-
te af flere myndigheder, kan det vaere relevant at undersoge, om den aktivitet,
der skal tages i betragtning, er den, som den tilslagsmodtagende virksomhed
udforer sammen med samtlige de myndigheder, som den ejes af, eller kun den
aktivitet, der udfores sammen med den myndighed, som i det foreliggende til-
Jfeelde optraeder som ordregivende myndighed.

1 denne forbindelse bemeerkes, at Domstolen har preciseret, at den pageeldende
Jjuridisk forskellige person skal udfore hovedparten af sin aktivitet sammen med
»den eller de lokale myndigheder, den ejes af« (Teckal-dommen, preemis 50).

Domstolen har sdledes taget den mulighed i betragtning, at den fastsatte und-
tagelse ikke blot geelder for det tilfelde, at en sadan juridisk person kun ejes af
en enkelt myndighed, men ogsa at den ejes af flere.

Safremt flere myndigheder ejer en virksomhed, kan betingelsen om hovedparten
af dens aktivitet veere opfyldt, hvis denne virksomhed udforer hovedparten af
sin aktivitet, ikke nodvendigvis sammen med den ene eller den anden af disse
myndigheder, men sammen med samtlige disse myndigheder.

Den aktivitet, der skal tages i betragtning, safremt en virksomhed ejes af flere
myndigheder, er folgelig den, som denne virksomhed udforer sammen med
samtlige disse myndigheder." [mine understregninger]

Alle omstendigheder - sével kvalitative som kvantitative - skal siledes inddrages i vurde-
ringen af, hvorvidt virksomhedskriteriet er opfyldt.

Safremt virksomheden ejes af flere myndigheder, skal aktiviteterne for samtlige disse myn-
digheder inddrages i vurderingen.
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Idet der efter Carbotermo-dommen er tale om en savel kvantitativ som kvalitativ vurdering,
kan der i udgangspunktet ikke angives en pracis procentdel af virksomhedens aktiviteter,
der skal udferes med de ordregivende myndigheder, for at virksomhedskriteriet kan anses
for opfyldt.

Der kan séledes ikke sluttes analogt fra forsyningsvirksomhedsdirektivets artikel 23, hvoref-
ter der stilles krav om, at mindst 80 % af omsetningen over de seneste 3 &r skal hidrore fra
de ordregivende myndigheder, som den kontrollerede enhed er tilknyttet, men denne granse
kan dog give en vis indikation af, hvad der er tilladeligt.

I den tidligere omtalte sag C-295/05, Asemfo/Tragsa, udferte den offentligt ejede skov-
brugsvirksomhed Tragsa ca. 55 % af sin virksomhed med de fire selvstyrende regioner og
35 % af sin virksomhed med den spanske stat. Herudover udferte Tragsa omkring ca. 10 %
af sin virksomhed med andre end ejerne. EU-Domstolen fandt i det konkrete tilfelde, at
denne fordeling ikke var til hinder for, at virksomhedskriteriet var opfyldt. Domstolen om-
talte ikke andre parametre end det rent kvantitative.

P4 baggrund af denne dom er der i den juridiske teori bred enighed om, at en andel pg mere
end 90 % af et selskabs virksomhed er tilstreekkelig til at opfylde virksomhedskriteriet. Der
hersker derimod fortsat betydelig tvivl om, hvorvidt og i hvilket omfang en lavere andel vil
opfylde kriteriet.

Konkurrencestyrelsen har i redegerelse af juni 2010 om 34 kommuners indkeb af KMD
Opus tilkendegivet, at en andel af aktiviteterne pa 70 % formentlig m4 anses for at vare for
lidt.

Som det fremgar af Teckal-dommen, skal virksomheden udeves sammen med den kontrol-
lerende ordregivende myndighed og ikke nedvendigvis til brug for denne. 1 Carbotermo-
dommen fastslog EU-Domstolen da ogsa, at der ved opgerelsen af intern omsztning skal
medregnes al omsatning, som den kontrollerede enhed opnér i kraft af beslutninger, der er
truffet af den kontrollerende ordregivende myndighed (preemis 65-67 citeret ovenfor).

Der anvendes séledes et ganske bredt virksomhedsbegreb i denne henseende. Afgransnin-
gen mellem omsztning med brugerne, der kan henferes til beslutninger truffet af den kon-
trollerende ordregivende myndighed, og anden ekstern omsetning fra brugerne, kan ikke
desto mindre vere ganske vanskelig.

Et eksempel herpd er sag C-220/06, Correos, som omhandlede en aftale om postbefordring i
henhold til spansk lovgivning. Den spanske regering gjorde blandt andet gzldende, at det
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100 % offentligt ejede aktieselskab var omfattet af det udvidede in house-begreb. EU-
Domstolen afviste dette argument med folgende begrundelse:

59

60

61

62

"Uden at det er fornodent at foretage en dyberegiende gennemgang af sparés-
malet om, hvorvidt den forste af de to i foregaende praemis neevnte betingelser
er opfyldt, er det tilstreekkeligt at konstatere, at den anden betingelse ikke er op-
Jyldt i det i hovedsagen foreliggende tilfeelde. Det er ubestridt, at Correos som
leverandor af befordringspligtige tjenester i Spanien ikke udforer hovedparten
af sin virksomhed med hverken Ministerio eller med den offentlice administrati-
on_i_almindelighed, men at dette selskab udforer posttienester for et ubestemt
antal kunder som modtagere af neevnte posttjeneste.

Den spanske regering gor imidlertid geeldende, at forbindelserne mellem den
offentlige administration og et selskab, som har en eneret, efter deres natur er
eksklusivforhold, hvilket indebcerer, at der er tale om et hajere niveau end »ho-
vedparten af virksomheden«. Correos har imidlertid en eneret som folge af den
omstendighed, at dette selskab i henhold til artikel 58 i lov nr. 14/2000 er for-
pligtet til at levere de tjenester, der falder inden for dets formdl, hvilket deekker
ljenester, der er omfattet of eneret, og tjenester, der ikke er omfattet af en sidan
ret, til den offentlige administration.

Det skal hertil bemeerkes, at selv hvis det antages, at den ovenncevnte forpligtel-
se faktisk kan kvalificeres som en eneret, hvilket det pahviler den foreleggende
ret at afgore, md det inden for rammerne af den gennemgang, der skal foreta-
ges i forhold til de to betingelser, der er neevnt i denne doms premis 58, konsta-
teres, at en sadan ret ikke kan opfylde kravet om, at den pdgeeldende tjeneste-
yder skal udfore hovedparten af sin virksomhed med den eller de enheder, som
den ejes af.

Sidstnaevnte krav har navnlig til formdl at sikre, at direktiv 92/50 ogsd finder
anvendelse i det tilfeelde, hvor en virksomhed, der kontrolleres af en eller flere
enheder. er aktiv pa markedet og siledes kan konkurrere med andre virksomhe-
der (jf. ved analogi dommen i sagen Carbotermo og Consorzio Alisei, preemis
60). Det er ubestrid:, at Correos er aktiv pd det spanske postmarked og med
undtagelse af de tjenester, der er omfattet af eneret i den forstand, hvori dette
udtryk er anvendt i direktiv 97/67, ligger i konkurrence med andre postvirksom-
heder, hvis antal ifolge den spanske regerings indleg udgor ca. 2.000." [mine
understregninger]
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Endelig kan det overvejes, om der er granser for, hvilke aktiviteter der kan indregnes i den
interne omsztning, hvis den kontrollerede virksomhed udgver aktiviteter pa flere omréder.

Det klare udgangspunkt er, at alle aktiviteter skal medregnes ved opgerelsen af den interne
omsztning. Dette stemmer da ogsd bedst med, at hensynet bag virksomhedskriteriet er at
sikre, at de eksterne aktiviteter er marginale. Et vaesentligt hensyn bag virksomhedskriteriet
er i den forbindelse, at offentligt ejede selskaber ikke skal drage fordel af at f3 tildelt offent-
lige kontrakter direkte, nir sddanne selskaber i gvrigt konkurrerer med private selskaber pa
et frit marked, jf. Correos-dommen.

Fra retspraksis kan det fremhaves, at den kontrollerede virksomhed i Teckal-dommen var
aktiv inden for flere forsyningsomréider (gas- og varmeforsyning samt hermed forbundne
ydelser).

I Carbotermo-dommen varetog den kontrollerede virksomhed offentlige tjenesteydelser
inden for sektorerne gas, vand, renholdelse, transport, offentlige bade, apoteker, el- og var-
meforsyning, bedemandsvasen og vejafmerkning.

3.4  Horisontale samarbejder
Det udvidede in house-begreb forudsetter, at der er tale om enheder, som er underlagt den
ordregivende myndigheds kontrol (et vertikalt samarbejde).

Af EU-Domstolens praksis falger det endvidere, at offentlige myndigheder kan indgg i
samarbejde om varetagelsen af public service-opgaver til sideordnede myndigheder (hori-
sontalt samarbejde) uden at vare forpligtet til at falge udbudsdirektivets procedurer.

I sag C-480/06, Kommissionen mod Tyskland, havde fire lokale myndigheder ("Landkrei-
se") i Niedersachsen indgéet en 20-4rig samarbejdsaftale med Hamburg Kommunes gade-
rengeringstjeneste uden udbud. Aftalen forpligtede Hamburg Kommune til at forbrende de
fire Landkreises affald pa forbreendingsanlagget i Rugenberger Damm, der blev opfort i
forbindelse med aftalen og var delvist ejet af kommunen, men blev drevet af en privat ope-
rater. Til gengeld betalte de fire Landkreise et arligt vederlag og stillede desuden visse tje-
nesteydelser til rddighed for kommunen. EU-Domstolen udtalte falgende:

36 Imidlertid er det i den foreliggende sag ubestridt, at de fire omhandlede Landkreise
ikke forer nogen kontrol, der kan anses for at ligne den, der fores med deres egne tje-
nester, hvad enten det drejer sig om deres medkontrahenter, dvs. Hamburg kommunes
gaderengoringstjeneste, eller med drifislederen af Rugenberger Damm-
affaldsforbrendingsanleegget, som er et selskab, hvis kapital delvis bestdr af private
midler.
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Det skal imidlertid bemcerkes, at den omtvistede aftale opretter et samarbejde mellem
lokale sammenslutninger, der har til formal at sikre den feelles gennemforelse af en
public service-opgave, dvs. bortskaffelse af affald. Det bemerkes, at denne opgave er
knyttet til gennemforelsen af Radets direktiv 75/442/EQF af 15. juli 1975 om affald
(EFT L 194, s. 39), som forpligter medlemsstaterne til at udarbejde planer for hand-
tering af affald ved navnlig at treffe »egnede foranstaltninger, hvorved der tilskyndes
til at rationalisere indsamlingen, sorteringen og behandlingen af affaldet«, hvoraf en
af de vigtigste af disse foranstaltninger i henhold til Ridets direktiv 91/156/EQF af
18. marts 1991 om cendring af artikel 5, stk. 2, i direktiv 75/442 (EFT L 78, s. 32) er
at muliggore bortskaffelse af affald pa et af de neermeste anleeg.

Endelig giver leveringen af affaldsbortskaffelsesydelser anledning til betaling af et
belob til en enkelt drifisleder af anleegget. Det folger derimod af bestemmelserne i
den omhandlede aftale, at det samarbejde, den indforer mellem Hamburg kommunes
gaderengoringstjeneste og de fire berorte Landkreise, ikke internt mellem disse enhe-
der_giver anledning til yderligere finanstransaktioner ud over dem, der svarer._til
godtgorelsen for den del af udgifterne, som péhviler disse Landkreise, men som beta-
les af disse tjenester til drifislederen.

Kommissionen preeciserede desuden under retsmodet, at hvis det i denne sag om-
handlede samarbejde fandt sted i form af oprettelsen af et offentligretligt organ, til
hvilket de forskellige berorte sammenslutninger tildelte public service-opgaven med
bortskaffelse af affald, ville den have anerkendt, at de berorte Landkreises anvendelse
af anlcegget ikke henhorte under bestemmelserne om offentlige udbud. Kommissionen
er imidlertid af den opfattelse, at den tjenesteydelsesaftale, der er indgdet mellem
Hamburg kommunes gaderengoringstjeneste og de omhandlede Landkreise, i mangel
af et sadant interkommunalt samarbejdsorgan skulle have veeret genstand for et ud-
bud.

Det skal imidlertid forst bemeerkes, at feellesskabsretten ikke indeholder en forpligtel-
se_for offentlige myndigheder til, med henblik pa i fellesskab at sikre deres public
service-opgaver, at anvende en seerlig retlig form. For det andet kan et sadant sam-
arbejde mellem offentlige myndigheder ikke anfegte den primeere malsetning med
Jeellesskabsreglerne pd omradet for udbud, dvs. den frie udveksling af tjenesteydelser
og en fri og ufordrejet konkurrence i alle medlemsstaterne, nir gennemforelsen af
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dette samarbejde kun reguleres ud fra overvejelser og krav, der vedrorer forfolgelsen
af formal af almen interesse, og hvis princippet om ligebehandling af de berorte i di-
rektiv 92/50 er sikret, saledes at ingen private virksomheder far en konkurrencefordel
(if. i denne retning dommen i sagen Stadt Halle og RPL Lochau, premis 50 og 51).

48  Det skal desuden fastslas, at det pa ingen made fremgdr af de for Domstolen fremlag-
te sagsakter, at de omhandlede sammenslutninger i den foreliggende sag har anvendt
en model med henblik pa at omga udbudsreglerne.” [mine understregninger]

EU-Domstolen tillod séledes, at aftalen blev indgéet uden udbud, selv om kontrolkriteriet
fra tidligere retspraksis principielt ikke var opfyldt. Dommen synes dermed at vere en sepa-
rat undtagelse til udbudspligten, som eksisterer parallelt med det udvidede in house-begreb,
Jjf. ogsd den senere dom i sag C-159/11, Azienda Sanitaria Locale di Lecce (preemis 31). I
denne dom understregede EU-Domstolen, at enhver form for privat deltagelse i et horison-
talt samarbejde er udelukket (premis 35).

I Kommissionens vejledning i anvendelse af Den Europaiske Unions regler om statsstotte,
offentlige indkeb og det indre marked pa tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse og
navnlig socialydelser af almen interesse (SEC(2010) 1545 final), hedder det om dommen:

"Pa den anden side har Domstolen ogsa preciseret, at et offentligt-offentligt samar-
bejde ikke nadvendigvis krever oprettelse af nye enheder, der kontrolleres i feelles-
skab. Ifolge Domstolen kan et samarbejde hvile pa et simpelt samarbejde mellem of-
fentlige enheder med det ene formdl at varetage den frlles udforelse af opgaver af
almen interesse, som de pageeldende enheder har ansvaret for. Det betyder ikke nod-
vendigvis, at hver offentlig myndighed samarbejder pa lige vilkdr om udforelsen af
opgaverne af almen interesse, idet samarbejdet kan veere baseret pa en deling af op-
gaverne og pa specialisering. Imidlertid skal der vaere tale om et reelt samarbejde i
modscetning til en offentlig kontrakt, hvor en part udforer en opgave mod vederlag.
Der md ikke veere tale om finansielle overforsler mellem de offentlige myndigheder ud
over refusion af omkostningerne. Formdlet med samarbejdet skal veere de hensyn og
krav. som er knyttet til forfolgelsen af malscetninger af almen interesse, hvilket ude-
lukker enhver streeben efter gevinst og enhver deltagelse af privatejede virksomheder
eller virksomheder med blandet kapital." [mine understregninger]

Det fremgér hverken af dommen eller Kommissionens vejledning, om virksomhedskriteriet
finder tilsvarende anvendelse, idet udelukkelsen af privat deltagelse synes at angi selve
samarbejdet, men ikke nedvendigvis fra al handel med samarbejdet. Kommissionen synes
dog at udlegge dommen saledes, at der ikke er plads til handel med eksterne parter/ekstern
omsatning, jf. understregningerne i citatet ovenfor.
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Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen har i en vejledende udtalelse af 1. oktober 2012 om
L90's indgéelse af aftaler om bortskaffelse af forbreendingsegnet affald anfort, at det er sty-
relsens vurdering, at Hamburg-dommens anvendelsesomrade - og dermed adgangen til at
undtage en kontrakt fra udbudsreglerne med henvisning til, at der foreligger et horisontalt
samarbejde - er begrenset. I den konkrete udtalelse kom styrelsen til den konklusion, at der
ikke var tale om reelt samarbejde mellem L90 og 10 affaldsselskaber, idet der ikke bestod

" gensidige forpligtelser for L90 ud over betaling til affaldsselskaberne, og da parterne ikke
havde et felles formal. Aftalerne var dermed efter styrelsens opfattelse i realiteten alnfinde-
lige offentlige kontrakter og derfor ikke undtaget fra udbudspligten.

4. FORSLAGET TIL DET NYE UDBUDSDIREKTIV

4.1 Indledende bemaerkninger

Forslaget til det nye udbudsdirektiv er p& nuverende tidspunkt ikke vedtaget eller for den
sags skyld ferdigbehandlet. Forslaget har saledes ikke status som en autoritativ retskilde, og
det nye udbudsdirektivs ordlyd er endnu ikke fastlagt endeligt. Det er derfor for tidligt at
vurdere mix-scenariet endeligt i forhold til det nye direktiv.

En rzkke af de foresldede bestemmelser kodificerer imidlertid efter Kommissionens opfat-
telse geeldende ret, hvorfor forslaget under alle omstendigheder pa disse punkter kan tjene
som fortolkningsbidrag.

4.2  Kommissionens forslag

Kommissionen fremsatte den 20. december 2011 forslag til et nyt direktiv om offentlige
indkeb, jf. KOM(2011) 896 (2011/0438(COD)). Forslagets artikel 11, som er en del af
Cluster 10 (Scope), omhandler relationer mellem offentlige myndigheder, hvilket bdde om-
fatter det udvidede in house-begreb og horisontale samarbejder.

Bestemmelsen i forslagets artikel 11 udger ifelge Kommissionen en kodifikation af EU-
Domstolens praksis og forsager at skabe en sterre grad af klarhed og harmonisering om-
kring kriterierne for de forskellige former for samarbejde, jf. Kommissions bemzrkninger
til Cluster 10 af 27. april 2012.

Forslagets artikel 11, stk. 1, har folgende ordlyd:

"drticle 11
Relations between public authorities
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""""""""""" 1. A contract awarded by a contracting authority to another legal person
shall fall outside the scope of this Directive where the following cumulative condi-
tions are fulfilled:

(a) the contracting authority exercises over the legal person concerned a
control which is similar to that which it exercises over its own depart-
ments.

(b) at least 90% of the activities of that legal person are carried out for
the controlling contracting authority or for other legal persons controlled
by that contracting authority;

(c) there is no private participation in the controlled legal person.

A contracting authority shall be deemed to exercise over a legal person a control
similar to that which it exercises over its own departments within the meaning of
point (a) of the first subparagraph where it exercises a decisive influence over
both strategic objectives and significant decisions of the controlled legal person.”

Artikel 11, stk. 1, litra a og b, kodificerer kontrol- og virksomhedskriterierne fra Teckal-
dommen, idet Kommissionen dog i forhold til virksomhedskriteriet har fastsat, at maksimalt
10 % af den juridiske persons aktiviteter ma udferes med andre end de kontrollerende myn-
digheder. Dette synes at vare udtryk for en forholdsvis restriktiv fortolkning af EU-
Domstolens praksis, der tager udgangspunkt i sag C-295/05, Asemfo/Tragsa.

Ogsa artikel 11, stk. 1, litra ¢ samt det sidste led i artikel 11, stk. 1, er udtryk for EU-
Domstolens praksis om kontrolkriteriet.

I forslagets artikel 11, stk. 2, hedder det, at kontrakter, som tildeles den kontrollerende en-
hed af den kontrollerede enhed, eller som tildeles mellem enheder, der er kontrolleret af den
samme enhed, ogsd undtages fra udbudspligt, idet en sondring mellem sidanne kontrakter
og almindelige in house-leverancer ville veere unedigt formalistisk. Med andre ord kan bot-
tom up-tildelinger ogsa undtages fra udbudspligten, ligesom tildelinger til sideordnede en-
heder kan undtages. Bestemmelsen, som ikke er en kodificering af retspraksis, lyder sile-
des:

"2.  Paragraph 1 also applies where a controlled entity which is a contracting
authority awards a contract to its controlling entity, or to another legal person
controlled by the same contracting authority, provided that there is no private
participation in the legal person being awarded the public contract.”
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Artikel 11, stk. 3, som omhandler felles offentligt ejerskab af den samme juridiske person,

lyder:

II3'

A contracting authority, which does not exercise over a legal person con-

trol within the meaning of paragraph 1, may nevertheless award a public con-
tract without applying this Directive to a legal person which it controls jointly
with other contracting authorities, where the following conditions are fulfilled:

(a) the contracting authorities exercise jointly over the legal person a
control which is similar to that which they exercise over their own depart-
ments;

(b) at least 90% of the activities of that legal person are carried out for
the controlling contracting authorities or other legal persons controlled by
the same contracting authorities;

(c) there is no private participation in the controlled legal person.

For the purposes of point (a), contracting authorities shall be deemed to jointly
control a legal person where the following cumulative conditions are fulfilled:

(a)  the decision-making bodies of the controlled legal person are com-
posed of representatives of all participating contracting authorities;

(b)  those contracting authorities are able to jointly exert decisive influ-
ence over the strategic objectives and significant decisions of the controlled
legal person;

(c) the controlled legal person does not pursue any interests which are
distinct from that of the public authorities affiliated to it;

(d)  the controlled legal person does not draw any gains other than the
reimbursement of actual costs from the public contracts with the contract-
ing authorities."

Kriterierne for at vare omfattet af det udvidede in house-begreb er séledes i al vasentlighed
de samme som i artikel 11, stk. 1, idet forslaget dog preciserer, hvordan flere offentlige
myndigheder sammen kan kontrollere en enhed. Betingelserne stammer i vidt omfang fra
EU-Domstolens dom i sag C-324/07, Coditel. Navnlig betingelsen i litra d, kan ikke umid-
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delbart udledes af tidligere retspraksis om kontrolkriteriet, men er inspireret af dommen om
horisontale samarbejder i sag C-480/06, Kommissionen mod Tyskland.

Forslagets artikel 11, stk. 4, som behandler horisontale samarbejder, lyder:

4. An agreement concluded between two or more contracting authorities
shall not be deemed to be a public contract within the meaning of Article 2(6) of
this Directive where the following cumulative conditions are fulfilled:

(a) the agreement establishes a genuine cooperation between the partic-
ipating contracting authorities aimed at carrying out jointly their public
service tasks and involving mutual rights and obligations of the parties,

(b) the agreement is governed only by considerations relating to the pub-
lic interest;

(c) the participating contracting authorities do not perform on the open
market more than 10 % in terms of turnover of the activities which are
relevant in the context of the agreement;

(d) the agreement does not involve financial transfers between the partic-
ipating contracting authorities, other than those corresponding to the re-
imbursement of actual costs of the works, services or supplies;

(e) there is no private participation in any of the contracting authorities
involved."

Bestemmelsen er ifolge Kommissionen en "oversattelse" af EU-Domstolens praemisser i
sag C-480/06, Kommissionen mod Tyskland. Litra a understreger, at der ikke blot skal vare
tale om keb af ydelser, men derimod et samarbejde med gensidige rettigheder og forpligtel-
ser, hvilket ogsd fremgdr af Hamburg-dommens preemisser. Ligeledes er litra b taget direkte
ud af Domstolens preemisser, idet formalet med det horisontale samarbejde skal vare af
almen interesse. Det samme gor sig geldende for litra d, som nasten ordret er taget fra
Hamburg-dommens praemis 43.

Derimod kan den granse pa 10 % af enhedens omsatning, som ifglge litra ¢ m4 stamme fra
det frie marked, ikke - eller i hvert fald ikke direkte - laeses ud af Hamburg-dommen. Denne
betingelse, som ifelge forslaget har til formél at hindre en underminering af de privat kon-
kurrenter pd det frie marked, afspejler Kommissionens restriktive fortolkning af EU-
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Domstolens praksis om virksomhedskriteriet i forhold til det udvidede in house-begreb, jf.
om forslagets artikel 11, stk. 1 og 3, litra b ovenfor.

Afslutningsvist kodificerer artikel 11, stk. 5, EU-Domstolens premisser i sag C-573/07,
Sea, om efterfolgende privat deltagelse:

5. The absence of private participation referred to in paragraphs 1 to 4
shall be verified at the time of the award of the contract or of the conclusion of
the agreement.

The exclusions provided for in paragraphs 1 to 4 shall cease to apply from the
moment any private participation takes place, with the effect that ongoing con-
tracts need to be opened to competition through regular procurement proce-
dures."

4.3 Rédets kompromistekst/konsoliderede udgave

Rédets generalsekretariat har senest den 30. november 2012 offentliggjort formandskabets
kompromistekster/konsoliderede udgaver af forslag til Europa-Parlamentets og Radets di-
rektiv om offentlige indkeb. De konsoliderede udgaver af forslaget indeholder en rakke
sproglige @&ndringer, men ogsa visse indholdsmassige &ndringer i forhold til Kommissio-
nens oprindelige forslag, herunder sarligt:

- Kravene til opfyldelse af virksomhedskriteriet er lempet, idet mindstekravet til aktivi-
tet for den eller de ordregivende myndigheder i artikel 11, stk. 1 og 3, litra b, er fast-
sat til "more than 80%" i stedet for 90 %. Det praciseres i artikel 11, stk. 1 og 3, in
fine, at aktiviteten skal opgeres pé folgende méade:

"For the determination of the percentage of activities referred to in point (b) of
the first subparagraph the average total turnover of the controlled legal entity
with respect to services, supplies and works for the three years preceding the
contract award shall be taken into consideration. When, because of the date that
legal entity was created or commenced activities or because of a reorganisation
of its activities, the turnover is either not available for the preceding three years
or no longer relevant, it will be sufficient to show that the turnover is credible,
particularly by means of business projects.”

- Tilsvarende er der i forhold til horisontale samarbejder lempet p4 kravene til de sam-
arbejdende myndigheders omszatning p4 markedet ifelge artikel 11, stk. 4, litra c, idet
den tilladte procentsats er fastsat til "less than 20%" i stedet for 10 %. Omsztningen
opgeres ifolge artikel 11, stk. 4, in fine, pa felgende made:
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"For the determination of the percentage of activities referred to in point (c) of

sl the first subparagraph the average total turnover of the contracting authority
concerned with respect to services, supplies and works for the three years pre-
ceding the conclusion of the contract shall be taken into consideration. When,
because of the date that contracting authority was created or commenced activi-
ties or because of a reorganisation of its activities, the turnover is either not
available for the preceding three years or no more relevant, it will be sufficignt
to show that the turnover is credible, particularly by means of business pro-
Jects.”

- Individuelle reprasentanter kan reprasentere flere eller alle deltagende ordregivende
myndigheder i fzllesejede offentlige selskaber, jf. artikel 11, stk. 3, 2. led, litra a.

Det konsoliderede forslag til det nye udbudsdirektiv er siledes udtryk for en mindre restrik-
tiv fortolkning af EU-Domstolens praksis om virksomhedskriteriet end Kommissionens
forslag, idet der tillades en sterre forholdsmessig deltagelse p& det frie marked, uden at
dette udleser udbudspligt. Dog er det verd at bemerke, at den konsoliderede udgave af
forslaget accepterer Kommissionens overordnede fortolkning af EU-Domstolens pramisser
i sag C-480/06, Kommissionen mod Tyskland, om betingelserne for horisontale samarbej-
der.

Hvorvidt den endelige version af det nye udbudsdirektiv vil fastsztte greensen for aktivite-
ter/omsatning pé det frie marked pa op til 10 %, 20 % eller en anden procentsats, er endnu
uafklaret.

S. UDBUDSRETLIG VURDERING AF MIX-SCENARIET I FORHOLD TIL
DET UDVIDEDE IN HOUSE-BEGREB

5.1 Overordnede bemzerkninger

I mix-scenariet indkeber kommunerne i udbudsretlig forstand ydelser i form af affaldsfor-

brending fra forbrandingsselskaberne til brug for kommunernes handtering af det kommu-

nale affald (husholdningsaffald), der er omfattet af miljebeskyttelseslovens § 45.

Verdien af aftalerne vil efter det oplyste endvidere overstige terskelvaerdien i direktivet.

En aftale om indkeb af sddanne ydelser er omfattet af den fulde udbudspligt i udbudsdirek-
tivet, idet der er tale om en bilag II A-ydelse.
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Som det er anfort i gennemgangen af EU-Domstolens praksis ovenfor, skal savel kontrolkri-
teriet som virksomhedskriteriet vaere opfyldt, sifremt en i udgangspunktet udbudspligtig
kontrakt over terskelvardien skal vaere undtaget fra udbudspligten.

De kommunale forbraendingsanleg drives i dag i vidt omfang som kommunale interessent-
skaber, der er omfattet af det udvidede in house-begreb. Spergsmélet er, om betingelserne
for undtagelsen fra udbudspligten fortsat vil vere opfyldt i mix-scenariet.

5.2 Kontrolkriteriet

De kommunale forbrendingsanlag vil, i det omfang dette ikke allerede er tilfzldet, efter det
oplyste blive omdannet til 100 % offentligt ejede aktieselskaber i forbindelse med indferel-
sen af mix-scenariet. Der kan vere tale om sdvel aktieselskaber, der ejes af en enkelt kom-
mune, som felleskommunale aktieselskaber, hvor flere kommuner er kapitalejere.

Det mé i denne sammenhang legges til grund, at mix-scenariet ikke vil involvere nogen
form for privat deltagelse i de kommunalt ejede aktieselskaber, og at et salg af aktier til
private ikke er nert forestiende, idet disse omstendigheder ville udelukke opfyldelsen af
kontrolkriteriet.

Et senere frasalg af offentligt ejede aktier i selskaberne til private kebere vil ligeledes bety-
de, at kontrolkriteriet ikke lzengere kan anses for opfyldt. Derimod vil den blotte mulighed
for et frasalg af kapitalandele til private ikke have betydning, jf. EU-Domstolens dom i sag
C-573/07, Sea (praemis 51).

Afgerende for vurderingen af kontrolkriteriets opfyldelse er, hvorvidt de kommunale ejere
vil have bestemmende indflydelse over selskabet i forhold til sivel de strategiske malsat-
ninger som i forhold til vigtige beslutninger.

Det er i den forbindelse tvivlsomt, om de befgjelser, som en ejer er tillagt efter selskabslo-
ven, i sig selv er tilstrakkelige til at opfylde kontrolkriteriets krav om indflydelse over sel-
skabet i forhold til sével de strategiske mélsatninger som i forhold til vigtige beslutninger,
eller om kontrollen skal vare mere vidtgiende.

En sddan mere vidtgdende kontrol end efter selskabsretten kan navnlig vere pakraevet, hvis
kontrollen er svaekket yderligere af, at der er indskudt et holdingselskab.

Idet der som tidligere fremhavet vil vare tale om 100 % offentligt ejerskab af selskaberne,

vil kommunerne dog normalt have en kontrol over selskaberne, som svarer til den kontrol,
kommunerne har med deres egne tjenestegrene - i al fald hvis ejerne er reprasenteret i le-
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delsen/bestyrelsen eller det pd anden méade sikres, at selskabet ikke reelt fir adgang til at
treeffe beslutninger af den ovenfor nevnte karakter uafthangigt af ejerne.

I det omfang der er tale om felleskommunale selskaber, vil det endvidere vare en forud-
s&tning, at kontrollen udeves i feellesskab af ejerne. Dette vil vare tilfeldet, hvis selskabets
besluttende organer er sammensat af reprasentanter for kommunerne, der i fellesskab kan
udgve bestemmende indflydelse over selskabet i forhold til sivel de strategiske mals&tnin-
ger som i forhold til vigtige beslutninger, og at selskabet ikke har et selvstendigt formal,
der adskiller sig fra ejernes interesser som offentlige myndigheder.

Selskabets aktiviteter ma desuden efter retspraksis ikke reelt have erhvervs- eller forret-
ningsmassig karakter. Denne betingelse synes i al vasentlighed at vaere sammenfaldende
med virksomhedskriteriet, hvorfor jeg herom henviser til punkt 5.3 nedenfor.

I forslaget til nyt udbudsdirektiv artikel 11, stk. 3, litra d, er det dog i relation til kontrolkri-
teriet ved selskaber ejet af flere ordregivende myndigheder angivet som betingelse, at sel-
skabet kun fir dekket omkostningerne ved kontrakten med de kapitalejende myndigheder.
Det er tvivlsomt om dette indbefatter en rimelig fortjeneste.

5.3 Virksomhedskriteriet

Afgorende for spergsmélet om udbudspligt bliver herefter, hvorvidt de kommunalt ejede
forbreendingsanlaeg under mix-scenariet vil udfere hovedparten af deres virksomhed med de
kommuner, som ejer anleggene, idet enhver anden aktivitet kun ma have begranset karak-
ter.

P& baggrund af sag C-295/05, Asemfo/Tragsa, og den seneste konsoliderede udgave af for-
slaget til det nye udbudsdirektiv kan det laegges til grund, at de aktiviteter, som ikke stam-
mer fra de kommunale ejere, maksimalt ma udgere op til 10-20 % af virksomhedernes sam-
lede omsztning. Indtil det nye udbudsdirektiv vedtages endeligt, vil det dog vare sikrest at
antage, at 10 % udger den gvre granse for andre aktiviteter.

Under mix-scenariet vil kommunerne fortsat have anvisningspligt for husholdningsaffald,
som produceres i kommunen, og det husholdningsaffald, som efter kommunens beslutning
herom sendes til et af kommunen helt eller delvist ejet forbreendingsanleg, ma derfor indgd
som aktiviteter, der hidrerer fra den kontrollerende myndighed. Omsztningen, som er for-
bundet med forbrending af husholdningsaffald fra den eller de kommuner, som ejer selska-
bet, skal dermed udgere mere end 80-90 % af selskabets samlede omsatning - formentlig
beregnet over en 3-8rig periode, jf. det konsoliderede forslag til det nye udbudsdirektiv.
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Omvendt vil erhvervsaffald, som virksomheder i medfer af liberaliseringen frit kan valge at
sende til kommunale eller privatejede forbreendingsanleg, indgd som gvrige aktiviteter, i
det omfang de kommunalt ejede forbrendingsanleg modtager affald af denne type.

Husholdningsaffald, som hidrerer fra kommuner, der ikke ejer andele i selskabet, skal for-
mentlig medregnes som gvrige aktiviteter, medmindre der kan indgés et sarskilt horisontalt
samarbejde med disse kommuner, der opfylder betingelser herfor som fastsldet i sag C-
480/06, Kommissionen mod Tyskland. Ad hoc-leverancer af husholdningsaffald fra andre
kommuner vil séledes ikke vere intern omsatning.

I udgangspunktet vil betingelserne i virksomhedskriteriet ikke vare opfyldt, hvis den nuvz-
rende fordeling med 45 % kommunalt affald (husholdningsaffald) og 55 % erhvervsaffald
opretholdes.

Et s@rligt spergsmal opstar i forhold til, hvorledes den omsztning, som hidrerer fra for-
brendingsanlaggenes salg af varme og elektricitet, skal medregnes i forhold til virksom-
hedskriteriet.

Udgangspunktet for denne vurdering mé findes i EU-Domstolens premisser i sag C-
340/04, Carbotermo. Heraf fremgar det, at den afgerende omsztning er den, som virksom-
heden opnér i kraft af beslutninger om tildeling truffet af den ordregivende myndighed,
herunder den, der opnas med brugere ved udferelsen af sidanne beslutninger (preemis 65).
Alle aktiviteter, som virksomheden udferer som led i tildelingen fra den ordregivende myn-
dighed, skal derfor medregnes, uanset om det er den ordregivende myndighed, som er mod-
tager af ydelsen, og uanset hvem der betaler for ydelsen, eller pa hvilket omrade ydelserne
leveres (preemis 66-67). Ligeledes skal aktiviteter fra samtlige kommuner, som har ejeran-
dele i selskabet, medregnes (premis 70-71).

Pa baggrund af Carbotermo-dommen er det siledes nerliggende at antage, at omsztningen
fra salg af den varme og elektricitet, som produceres under forbrandingen af affald, ma
behandles pd samme made som det affald, der ligger til grund for produktionen. Ud fra
denne betragtning m4 omsetning fra salg af varme og elektricitet, som produceres under
forbrending af de kontrollerende kommuners husholdningsaffald, medregnes som en akti-
vitet, der udferes for disse kommuner, i hvert fald hvis der leveres til et kommunalt distri-
butionsselskab, men formentlig ogséd hvis ydelserne modtages og betales af private borgere,
virksomheder og andre offentlige enheder. Omvendt ma omsetning fra den @vrige produk-
tion af el og varme formentlig medregnes som ekstern omsatning.

Denne antagelse er dog behaftet med en vis usikkerhed - serligt fordi EU-Domstolen i sag
C-220/06, Correos, kom frem til, at det offentligt ejede selskabs postvirksomhed ikke blev
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udfert for den offentlige administration, men derimod for de borgere, som benyttede sig af
selskabets tjenesteydelser (pramis 59).

Den endelige vurdering heraf synes dog uden reel betydning for de af styrelsen rejste
spergsmal, idet vurderingen enten vil fore til, at en endnu sterre andel af omsatningen vil
skulle indregnes i den eksterne omsetning (hvis ogsd salg af varme og elektricitet, som
produceres under forbrending af de kontrollerende kommuners husholdningsaffald, skal
anses for ekstern omsatning) eller til, at fordelingen vil veere ugndret (idet indtzgterne fra
salg af varme og elektricitet alt andet lige vil folge samme fordeling som fordelingen af det
forbreendte affald). Vurderingen vil siledes ikke kunne @ndre pa konklusionen om, at be-
tingelserne i virksomhedskriteriet ikke vil vaere opfyldt med den nuvarende fordeling
mellem husholdnings- og erhvervsaffald.

For en ordens skyld bemerker jeg endelig, at det efter min opfattelse er uden selvstzndig
betydning for vurderingen af, om selskabet reelt har erhvervs- eller forretningsmassig ka-
rakter, hvis "hvile i sig selv"-princippet ophaeves, for sa vidt angér erhvervsaffald.

Det afgerende mi i den henseende vzre, at en sddan aktivitet ikke far et sddant omfang, at
betingelserne i virksomhedskriteriet ikke kan anses for opfyldt, idet der ikke i retspraksis
eller forslaget til nyt udbudsdirektiv er sat greenser for den fortjeneste, der ma opnés ved
den eksterne omsztning, nar blot omsztningen ikke kommer over den fastsatte procent-
grense for ekstern omsatning, jf. dog nedenfor i punkt 6.5.

6. UDBUDSRETLIG VURDERING AF DEN "SVENSKE MODEL"

6.1 Overordnede bemaerkninger

I det folgende vurderes muligheden for at anvende alternative modeller for organisering af
kommunal affaldsforbrending inden for rammerne af det udvidede in house-begreb efter
svensk forbillede.

Overordnet set er jeg blevet anmodet om at vurdere 3 forskellige organisatoriske modeller:

I model 1 udferes opgaverne i samme juridiske enhed, men med regnskabsmassig opdeling
af forbrendingsanlaeggets ovne/ovnlinjer i en del med husholdningsaffald og en del med
erhvervsaffald.

I model 2 udferes opgaverne i sarskilte juridiske enheder, der hdndterer husholdningsaffald
henholdsvis erhvervsaffald. Enhederne deler produktionsfaciliteterne.
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I model 3 etableres en koncernstruktur, hvor hele forbrandingskapaciteten leegges i et sel-
skab, der ejes af et holdingselskab. Under holdingselskabet oprettes samtidig et eller flere
datterselskaber, som udfgrer andre kommunale aktiviteter, idet den interne omsatning her-
ved sgges oget med henblik pé at opfylde virksomhedskriteriet.

6.2 Model 1 - Opdeling i ovne/ovnlinjer (regnskabsmaeessig adskillelse)

Séfremt andelen af ekstern omsztning - uanset om den stammer fra erhvervsaffald eller salg
af varme og elektricitet - skennes at overstige grenserne i virksomhedskriteriet, kan det
overvejes, om det kan sikres, at aktiviteterne med ejerne stadig kan anses for in house ved at
foretage en opdeling i ovne/ovnlinjer (og regnskabsmessig adskillelse) med husholdnings-
affald henholdsvis erhvervsaffald.

Opfyldelse af virksomhedskriteriet kreever ifalge EU-Domstolens praksis, at den kontrolle-
rede enhed udferer hovedparten af sin virksomhed sammen med ordregiveren, og at enhver
anden aktivitet kun ma have marginal eller beskeden karakter.

Det mé anses for tvivlsomt, om model 1 kan gennemfores inden for rammerne af in house-
reglen.

En regnskabsmassig opdeling mellem husholdningsaffald og erhvervsaffald vil formentlig
vare en forudsatning for, at kommunerne kan dokumentere overholdelsen af virksomheds-
kriteriets krav, men opdelingen vil ikke nedvendigvis i sig selv vere tilstrekkeligt til at
sikre, at virksomhedskriteriet er opfyldt.

Spergsmélet er ikke afklaret i hidtidig retspraksis, men efter min opfattelse er det ganske
tvivlsomt, om en opdeling i ovne/ovnlinjer med tilhgrende regnskabsmassig adskillelse vil
blive anset for at vaere tilstreekkeligt til, at ekstern omsetning fra erhvervsaffaldet kan hol-
des ude ved vurderingen af, om virksomhedskriteriet er opfyldt.

Endelig bemerkes, at det er nedvendigt, at alle transaktioner mellem de pagzldende aktivi-
tetsomrédder sker pa forretningsmaessige vilkar, siledes at den konkurrenceudsatte aktivitet
ikke opnér en ulovlig konkurrencefordel.

Det vil i den forbindelse vare af vasentlig betydning, at det kan dokumenteres, at den kon-
kurrenceudsatte aktivitet betaler markedspris for alle ydelser, som kobes fra den ikke-
konkurrenceudsatte aktivitet, og at der tilsvarende ydes betaling for alle ressourcer, som den
konkurrenceudsatte aktivitet kan treekke pé hos den ikke-konkurrenceudsatte aktivitet. Beta-
lingen vil normalt skulle dakke alle variable omkostninger, en rimelig andel af de faste
omkostninger samt en rimelig fortjeneste.
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Det vil i den forbindelse vare nadvendigt at etablere et egentligt regnskabsreglement for
den ikke-konkurrenceudsatte aktivitet, der indeholder de nedvendige omkostningsforde-
lingsprincipper for alle saidanne ydelser, som leveres til den konkurrenceudsatte aktivitet.

6.3 Model 2 - selvstaendige juridiske enheder

Safremt der etableres selvstzndige juridiske enheder til at varetage henholdsvis den interne
og eksterne aktivitet, synes dette som udgangspunkt at vare uproblematisk i forhold til in
house-reglen, idet den kontrollerede enhed, der varetager den interne aktivitet, i si tilfzlde
netop ikke udgver eksterne aktiviteter.

Derimod vil virksomhedsbegrebet ikke vare opfyldt i relation til den juridiske enhed, der
udever den eksterne aktivitet.

Som anfert ad model 1, er det vigtigt, at alle transaktioner mellem de pagzldende juridiske
enheder sker pa forretningsmaessige vilkér, sdledes at den konkurrenceudsatte aktivitet ikke
opndr en ulovlig konkurrencefordel.

6.4  Model 3 - Koncernstruktur med samling af aktiviteter pi affaldsomradet og
eventuelt andre omrader

Ved at samle andre kommunale aktiviteter end forbreending af affald i kommunalt ejede

selskaber under samme holdingselskab, som ejer affaldsforbrendingsselskabet, vil kommu-

nerne kunne hzve den procentvise andel af omsztningen, som hidrerer fra de kontrolleren-

de myndigheder.

Det er i modellen forudsat, at forbrandingskapaciteten og de evrige aktiviteter udeves i
separate datterselskaber.

Det er en forudsztning for modellens anvendelighed, at den interne omsatning efter virk-
somhedskriteriet skal opgeres i forhold til holdingselskabet (der alt andet lige vil afspejle
fordelingen af aktiviteter i koncernen) eller pa koncern-niveau og ikke i forhold til dattersel-
skabet, der ejer forbraendingskapaciteten, idet den nuvarende fordeling med 45 % hushold-
ningsaffald og 55 % erhvervsaffald ikke opfylder virksomhedskriteriet.

Det er vel ikke i alle relationer udtrykkeligt afklaret i retspraksis eller forslaget til nyt ud-
budsdirektiv, hvorvidt bedemmelsen af virksomhedskriteriet i en sidan situation skal ske i
forhold til holdingselskabet/den samlede koncern, eller om bedemmelsen skal foretages i
forhold til de enkelte "produktionsselskaber".

Efter Carbotermo-dommen og udkastet til nyt udbudsdirektiv skal alle aktiviteter, som den
kontrollerede enhed udferer som led i tildelingen fra samtlige de kontrollerende myndighe-
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der, medregnes i den interne omsatning, uanset pa hvilket omrade ydelserne leveres. Det
synes imidlertid forudsat, at aktiviteterne opgeres for det enkelte selskab og ikke pa kon-
cern-niveau.

Det er sdledes tvivlsomt, om model 3 vil overholde virksomhedskriteriet.

Selv i tilfzlde af, at det antages, at bedemmelsen af virksomhedskriteriet kan ske p& kon-
cern-niveau, er model 3 ikke uproblematisk.

I Carbotermo-dommen varetog den kontrollerede virksomhed som tidligere nzvnt en raekke,
offentlige tjenesteydelser inden for meget forskellige sektorer. Trods denne ganske brogede
samling aktiviteter, fandt EU-Domstolen i den ovenfor citerede preemis 65-67 ikke anled-
ning til at problematisere, om alle aktiviteterne skulle indgé i opgerelsen af den interne om-
sztning, men holdt fast i udgangspunktet om, at alle aktiviteter skal medregnes.

In house-reglen vil imidlertid kunne gives et ganske vidt anvendelsesomrade, hvis en ordre-
givende myndighed samler en rekke af sine opgaver i én enhed.

Der kan derfor argumenteres for, at en fremgangsmade som den foresldede model 3 vil stri-
de mod baggrunden for in house-reglen.

Jeg fremhaver herved, at udgangspunktet i Carbotermo-dommen om, at samtlige den kon-
trollerede enheds aktiviteter skal medregnes, uanset pé hvilket omrade aktiviteterne udferes,
skyldes, at in house-reglen har til forml at sikre, at enhver af den kontrollerede enheds
aktiviteter er af marginal karakter. Fokus for EU-Domstolen i Carbotermo-dommen var
derfor at inddrage alle relevante eksterne aktiviteter i bedemmelsen, hvorimod EU-
Domstolen sd vidt ses ikke havde fokus pa, hvad der i tvivlstilfeelde kunne medregnes til
den interne omsatning.

For mig at se vil en samling af forskellige aktiviteter fra omrader, som ikke har en naturlig
sammenhang med forbrendingsaktiviteten, under alle omstendigheder skulle begrundes ud
fra almindelige principper om saglighed i forvaltningen, herunder overvejelser om rationel
drift, synergieffekter mv.

Hvis sddanne grunde kan pévises, vil en samling af opgaver i en koncern-struktur neppe
blive underkendt udbudsretligt pa den test, der navnes i sag C-480/06, Kommissionen mod
Tyskland, hvor EU-Domstolen fremhavede, at der netop ikke var tale om et forseg pé at
omga udbudsreglerne, i sin begrundelse for at anerkende det horisontale samarbejde (pra-
mis 48).
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En endelig stillingtagen til, om "model 3" kan anvendes, ma bero pa en ngjere vurdering af
de konkrete forslag om en samling af aktiviteter.

6.5 @vrige bemzerkninger

Det skal endelig fremhaves, at formalet med virksomhedskriteriet er at undga konkurrence-
forvridning i forhold til private akterer, nar offentligt ejede virksomheder bliver markeds-
orienterede. Selv om den procentuelle del af omsatningen holdes under de 10-20 %, kan
omfanget i absolutte tal derfor formentlig n en sidan sterrelse, at jeg ikke kan afvise, at det
vil fa indflydelse pa vurderingen.

Meg venlig hilsen

kﬂy\

Kargten Hagel-Serditsen
— Kammeradvokat|
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