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Henlagt ved lov —
Forretningsferermodellen

1. INDLEDNING

Hovedstadens Letbane ("HL”) har bedt om vores vurdering af, hvordan opgaven med at varetage den
daglige ledelse og driften af HL, herunder kontraktforholdet til operateren af letbanen, kan organiseres.
I udkast til notat af 13. januar 2023, ("Notat om driftsorganisation og governance for Hovedstadens Let-
bane”), har vi som en del heraf anbefalet, at der gennemfores en nermere juridisk vurdering, safremt

man egnsker en konstruktion med forretningsferermodellen, der er baseret pa en henleggelse ved lov.
HL har derfor bedt os om at redegore for, hvad der skal til for, at opgaven kan anses for henlagt ved lov.

Vi har nedenfor beskrevet grundlaget og betingelserne for, at en opgave udbudsretligt kan anses for hen-
lagt ved lov og derfor ikke skal udbydes. Som det fremgar, vil henleeggelsen ved lov af opgaven som for-
retningsforer kraeve supplerende regulering i form af lov, f.eks. i lovgrundlaget for det pageeldende sel-

skab, eller anden ensidig administrativ retsakt.

I denne regulering skal forretningsfareren forpligtes til at levere ydelserne, og vilkarene herfor (ydelser-
nes karakter, betaling, leveringsbetingelser osv.) skal fastlegges pa en made, sa der ikke er behov for
forhandling mellem HL og forretningsforeren i forbindelse med bestilling og udferelse af opgaverne.

Derudover skal der etableres en relation mellem HL og forretningsfereren, der er karakteriseret ved af-
haengighed og underordnelse, herunder at forretningsforeren ikke kan frigere sig for forpligtelsen til at

levere, og at forretningsforeren er under instruks fra HLs bestyrelse.
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2. HENLAGT VED LOV

I EU-retten har medlemsstaterne et relativt vidt sken til at organisere den offentlige sektor, sa leenge det
ikke sker med henblik pa omgaelse af EU-retten, herunder udbudsreglerne.! Muligheden for at henlaegge
en opgave ved lov er en anerkendt made at organisere udferelsen af opgaver 1 den offentlige sektor p4.

Nar en opgave henlegges ved lov, stilles en ydelse til radighed for visse ordregivende myndigheder. De
ordregivende myndigheder har mulighed for at anvende den udpegede leverander uden at atholde udbud,
men har ikke pligt hertil. Derimod forpligtes leveranderen, til hvem opgaven er henlagt ved lov, til at

udfere de opgaver, som de ordregivende myndigheder tildeler denne.

Folgende fremgéar af praeambelbetragtning nr. 34 til udbudsdirektivet:2

”Der forekommer visse tilfeelde, hvor en juridisk enhed i henhold til relevante bestemmelser i natio-
nal ret som instrument eller teknisk tjeneste for bestemte ordregivende myndigheder er forpligtet til

at udfore ordrer, som den modtager fra disse ordregivende myndigheder, og ikke har indflydelse pa

betalingen for ydelsen.

I lyset af den ikkekontraktmcessige art bor et sadant rent administrativt forhold ikke veere omfattet

af anvendelsesomrddet for procedurerne for offentlige udbud.” (vores understregning)

Dette betyder, at det almindelige udbudsdirektiv (og udbudsloven)3 ikke finder anvendelse, hvis en tje-
nesteydelse udferes pa et andet grundlag end en gensidigt bebyrdende aftale, som f.eks. lov eller admini-
strative bestemmelser, og denne lov eller administrative bestemmelse regulerer de forhold, som parterne
ellers ville have aftalt 1 en kontrakt. Der findes ikke en tilsvarende preeambelbetragtning til forsynings-

virksomhedsdirektivet, som vil veere HLs anvendelsesomrade.

Udsagnet i1 den citerede praeambelbetragtning baseres dog pa begrebet “offentlig kontrakt”, som er gen-
nemgéaende for alle udbudsdirektiverne, og der ses ikke at veere vaegtige argumenter for, at adgangen til
at organisere den offentlige sektor, omfattet af forsyningsvirksomhedsdirektivet, skulle veere mere re-
striktiv end under de ovrige udbudsdirektiver. Saledes kan der ogsa pa forsyningsomradet henlegges
opgaver, som ellers ville veere omfattet af forsyningsvirksomhedsdirektivet, ved lov.

1 F.eks. dom af 9. juni 2009, Kommissionen mod Tyskland, C-480/06, EU:C:2009:357, preemis 45-48.

2 Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om opheevelse af direktiv
2004/18/EF, EUT 2014 L 94/65, og tilsvarende af preeambelbetragtning 48 til koncessionsdirektivet (Europa-Parlamentets og Réa-
dets direktiv 2014/23/EU af 26. februar 2014 om tildeling af koncessionskontrakter, EUT 2014 L 94/1).

3 LBK nr. 10 af 06/01/2023.
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2.1 Adgangen til at henlaegge en opgave ved lov

Det folger af nyere praksis, at det vide skon, som medlemsstaterne har med hensyn til den organisering,
som de finder egnet til gennemforelse af forskellige (ellers udbudspligtige) opgaver, skal udeves under
overholdelse af EUF-traktatens grundleeggende regler og principper.4

Det er dog omdiskuteret, hvilke aktive handlinger, der mere praecist skal udferes, for at overholde de EU-

retlige principper i situationen, hvor der veelges mellem organiseringsformer.5

Da der ikke i praksis er udviklet konkrete handlepligter i forbindelse med valget mellem organiserings-
former, er der efter vores vurdering ikke tale om nye forpligtelser. Derimod er der tale om den generelle
pligt, som medlemsstater — og dermed ordregivere — har til at handle 1 overensstemmelse med deres EU-
retlige forpligtelser, f.eks. forbuddet mod diskrimination pga. nationalitet.

I denne sammenhaeng bemaerkes, at EU-retten over tid har palagt overholdelse af principperne om gen-
nemsigtighed og ligebehandling i en raekke situationer, som ikke er omfattet af — eller ligefrem undtaget
fra — udbudsdirektivet.6 I forhold til "henlagt ved lov” har retspraksis endnu ikke angéet spergsmalet om,
hvorvidt disse principper palaegger forpligtelser for medlemsstaterne 1 forbindelse med, hvordan den en-
hed, hvortil opgaven henlaegges, udvalges, herunder heller ikke tilfeelde, hvor henleggelse af opgaven
potentielt kunne ske til mere end én enhed. Der skal dog formentlig veere tale om ganske alvorlige brud
pa EU-retten 1 forbindelse med valg mellem organiseringsformer, for EU-Domstolen vil gribe ind 1 med-

lemsstaternes vide skon.

Baseret pa de neermere betingelser for at anvende henlagt ved lov, jf. afsnit 2.2 nedenfor, er det vores
vurdering, at der i den konkrete sag neppe galder en forpligtelse til at annoncere opgaven, hvis den

henlaegges til en offentlig enhed ved lov.

4 Dom af 3. oktober 2019, Irgita, C-285/18, EU:C:2019:829, praemis 48, om valget mellem in-house og ex-house. Dette er gentaget
f.eks. 1 kendelse af 6. februar 2020, Azienda ULSS nr. 6 Euganea, C-11/19, EU:C:2020:88, preemis 45, om bade in-house og undta-
gelsen 1 udbudsdirektivets artikel 10(h) om non-profitorganisationer, og kendelse af 6. februar 2020, Rieco, C-89-91/19,
EU:C:2020:87, preemis 37. Endvidere kan henvises til dom af 6. oktober 2021, Conacee, C-598/19, EU:C:2021:810, premis 33, og
forslag til afgerelse fra generaladvokaten af 29. januar 2020 vedrerende C-796/18, Informatikgesellschaft fur Software-Entwicklung
(ISE) mbH mod Stadt Kéln, pkt. 35, hvor Irgita-dommen tilsyneladende fortolkes bredere end de nsevnte domme, som alle angéar
overholdelse af principperne ved national regulering af valg mellem organiseringsformer.

5 Se ogsa Mario Sorm, Carri Ginter og Mari Ann Simovart: "Transparency obligations for make or buy decisions”, PPLR (1) 2023, 1,
hvor litteraturen om dette spergsmal gennemgas.

6 Der henvises til noget af denne praksis i dom af 3. oktober 2019, Irgita, C-285/18, EU:C:2019:829, preemis 48.
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2.2 Betingelser for henlaeggelse ved lov

Muligheden for at henlaegge opgaver ved lov er baseret pa retspraksis,” der ikke direkte er kodificeret i
udbudsdirektiverne. Grundleggende baserer denne praksis sig, som naevnt i afsnit 2, pa, at hvis opgaven
er henlagt ved lov, er der ikke tale om en udbudspligtig kontrakt. Retspraksis er dog pa dette omrade
szrdeles begraenset og omfatter alene to sldre EU-domme. Der foreligger ingen dansk retspraksis pa
omradet. Grundlaget for beskrivelse af betingelserne er derfor sparsomt, med dertil knyttet fortolk-

ningsusikkerhed.

Det kan dog af retspraksis udledes, at 1 hvert tilfaelde folgende forhold skal gere sig geldende, for at en

opgave kan siges at vaere henlagt ved lov:

1) Leveranderens relation til aftagerne (ordregivende myndigheder) skal veere af ren intern
karakter, kendetegnet ved athengighed og et underordnelsesforhold (instrument/teknisk
tjeneste),

2) opgaven palaegges leverandoren ved lov, f.eks. 1 lovgrundlaget for det pageldende selskab,
eller anden ensidig administrativ retsakt,

3) leveranderen kan ikke selv afgere, om det vil tage imod konkrete ordrer,

4) leveranderen ma ikke kunne forhandle det konkrete indhold af ydelser, der skal ligge in-
denfor selskabets formal,

5) leveranderen kan ikke selv fastsaette taksten for at udfere opgaven, og

6) der ma ikke skulle indgas en kontrakt.

Punkterne er yderligere uddybet nedenfor. Hvis opgaven henlaegges ved lov, skal det sikres, at alle oven-
staende punkter opfyldes, og det ligger i kriterierne, at lovgrundlaget/den administrative akt ber regulere

forholdet sa udtemmende som muligt.

Seerligt vedrerende punkt 1)

At der bestar en situation, hvor relationen mellem HL og forretningsfereren er af ’ren intern karakter,
kendetegnet ved afhengighed og underordnelsesforhold”, skal ses 1 modseetning til et kontraktfor-
hold.8

7 Dom af 19. april 2007, Asociaciéon Nacional de Empresas Forestales, C-295/05, EU:C:2007:227, dom af 18. december 2007, Asoci-
aciéon Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia, C-220/06, EU:C:2007:815.

8 Dom af 19. april 2007, Asociaciéon Nacional de Empresas Forestales, C-295/05, EU:C:2007:227, preemis 51.
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Organiseringsformen, herunder det forhold at HL kan instruere forretningsfereren i at udfere visse op-
gaver, skal sdledes mere minde om en form for intern relation.® En privat virksomhed vil nappe have en
relation af “ren intern karakter” til ordregivende myndigheder. Underordnelsesforholdet skal geelde for
alle de opgaver, som HL ensker udfert, herunder ogsa i den del af opgavelesningen, hvor forretningsfore-
ren agerer som den daglige leder og direktion 1 HL, jf. straks nedenfor. Ogsa direktionen skal siledes

veere under reel instruks fra bestiller, dvs. HLs bestyrelse.

At relationen skal have en karakter, hvor forretningsforeren er et "instrument/teknisk tjeneste’ skal
ses ift. ydelsernes karakter. I foreliggende retspraksis var der tale om ydelser til "udvikling af landdi-
strikterne og miljgbeskyttelse”19, henholdsvis posttjenester.l! Der var, som det er tilfeeldet med HL, tale
om tjenesteydelser, men disse ydelser havde dog umiddelbart en anden karakter, end de ydelser, som HL

onsker, at forretningsforeren skal udfere.

Forretningsfereren skal saledes saerligt udfere opgave ift.:

Indteegtsstyring og deling samt takstfastseaettelse

Tilsyn og kontrol med operater samt ovrige kontraktparter

Samarbejder, bl.a. deltagelse 1 DOT og kontakt med vejmyndigheder
@konomi, herunder varetagelse af langtidsbudget og geeldspleje
Kommunikation og presse

Markedsforing

Reinvesteringer og vedligeholdelse af infrastruktur (infrastrukturforvaltning)

Evt. yderligere anleegsopgaver (forleengelser af letbanen)

Hertil skal forretningsfereren agere daglig leder og direktion i HL.

Der ses imidlertid ikke 1 praksis at blive lagt seerlig vaegt pa ydelsernes karakter, men pa at ydelserne
skal falde indenfor leveranderens forméalsbestemmelser, jf. ogsa punkt 4) nedenfor. Det er vores forsta-
else, at de fleste ydelser, som HL ensker, at forretningsforeren skal sta for, har vaesentlige tekniske
aspekter og kan beskrives relativt praecist. Selvom HL-ydelserne sdledes er af en anderledes karakter
end den, der er omtalt 1 den hidtidige retspraksis, mener vi, at der er gode argumenter for, at ogsa disse

ydelser som udgangspunkt kan falde inden for de af EU-domstolen opstillede rammer.

9 Dog uden at de udbudsretlige krav ift. kontrol- og virksomhedskriterierne skal vaere opfyldt. Se punkt 5.1.4 i "Notat om driftsor-
ganisation og governance for Hovedstadens Letbane”.

10 Dom af 19. april 2007, Asociacién Nacional de Empresas Forestales, C-295/05, EU:C:2007:227, preemis 10.

11 Dom af 18. december 2007, Asociacién Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia, C-220/06,
EU:C:2007:815, preemis 21.
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Safremt rollen som direktion kan ses som en gverste "administrativ”’ ledelse af de bestilte opgaver, og
direktionen ikke tilleegges en ubegrenset handlefrihed, der bevirker, at forholdet til HL ikke leengere er
kendetegnet ved "afhaengighed og underordnelse”, jf. ovenfor, kan direktionsopgaven formentlig ogsa op-
fylde kriteriet.

Forholdet er grundet den sparsomme retspraksis forbundet med usikkerhed, men vil dog kunne under-
staottes positivt, hvis eksempelvis alle principielle beslutninger skal foreleegges bestyrelsen 1 HL til god-
kendelse, hvis bestilling af opgaver hos forretningsfareren foretages af HLs bestyrelse (dvs. direktionen
bestiller ikke opgaver hos sig selv), og hvis bestyrelsen har en klar instruksbefgjelse ift. direktionen/for-

retningsforeren.

Som beskrevet 1 udkast til notat af 13. januar 2023 "Notat om driftsorganisation og governance for Ho-
vedstadens Letbane”, afsnit 3.2.3, er "Fjordforbindelsen Frederikssund” et praktisk eksempel, hvor Vej-
direktoratet som forretningsforer varetog den daglige ledelse og driften af virksomheden.12 Til eksempel
skal dog fremhaeves, at selskabet var 100 % ejet af staten,3 og at der allerede derfor formentlig er tale

om en udbudsretlig in-house relation.

Seerligt vedrerende punkt 3) og 5)

Det skal af lovgrundlaget/den ensidige administrative akt fremg4, at forretningsforeren er forpligtet til
at udfere ordrer fra HL om at levere de ydelser, der er defineret deri, og pa de vilkar der er fastlagt deri.
Der ma altsa ikke vaere adgang til, at forretningsforeren egenhaendigt kan frigere sig for forpligtelserne
(dvs. det ma ikke veere en aftale, der kan opsiges af forretningsforeren, og skal forretningsfereren frigeres,
skal dette ske ved lov).

Forretningsforerens modtagelse af vederlag for opgaveudferelsen skal ogsa veere fastlagt pa forhand.
Ifolge praksis kan betalingen veere omkostningsbaseret,4 men praksis synes ikke at udelukke andre af-

regningsformer.

12 Vi har ikke foretaget en neermere vurdering af, hvorvidt konstruktionen omkring Fjordforbindelsen opfylder de udbudsretlige

kriterier for henlagt ved lov.
13 Selskabet er nu afviklet, da passagen over broen blev gjort gratis og indtegtsgrundlaget derfor bortfaldt.

14 Dom af 19. april 2007, Asociacién Nacional de Empresas Forestales, C-295/05, EU:C:2007:227, preemis 10 og 14. Det bemeerkes i
denne sammenhaeng, at det i forbindelse med spergsmaélet om betaling ber sikres, at statsstottereglerne overholdes. Denne vurde-
ring kan foretages i forbindelse med implementering af den enskede lgsning.
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Hvis forretningsforeren ogsa leverer ydelserne til private kunder, indebeerer kriterierne, at grundlaget
for opgavevaretagelsen skal adskille sig meerkbart fra de kommercielle betingelser, der normalt tilby-

des.15

Seerligt vedrerende punkt 4) og 6)

Som neevnt ber lovgrundlaget/den administrative akt regulere forholdet sa udtemmende som muligt. Det
vil sige, at alle de opgaver, som forretningsforeren skal udfere, skal beskrives sa udferligt, at der ikke er
behov for at forhandle om indholdet af ydelserne eller de vilkar, de skal leveres p4, ligesom der ikke er
behov for at indgé en kontrakt herom. Modsat ses der ikke noget krav om, at lovgrundlaget skal beskrive
den preecise udforelsesmetode. Eksempelvis skal lovgrundlaget ikke nedvendigvis beskrive, hvordan for-

retningsfereren 1 praksis udferer opgaven vedrerende indtegtsdeling.

Det bor sikres, at rollen som forretningsforer fremgar eksplicit af forretningsfererens formalsbestem-

melse, samt at de pateenkte opgaver 1 ovrigt ligger inden for forretningsfererens formal.

M ig hilse

/
Peter Hedegaard Madsen "Paw Vindahl
Advokat, partner Partner, Erhvervsjuridisk radgiver

15 Dom af 18. december 2007, Asociacién Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia, C-220/06,
EU:C:2007:815, preemis 54.
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