KS Advokatene

- Samvirkeforetak for kommuner -

En vurdering av om samvirkeforetak kan vaere en aktuell organisasjonsform
nar kommuner skal drive en virksomhet i samarbeid med andre



FORORD

Denne utredningen er skrevet av KS Advokatene pa oppdrag fra KS Bedrift.

Kommuneloven § 2 slar fast at: «Denne lov gjelder for kommuners og fylkeskommuners virksomhet,
herunder kommunal og fylkeskommunal virksomhet i medhold av andre lover.» Tilsynelatende gir
den ikke anledning til & organisere kommunal/fylkeskommunal virksomhet i andre former enn
kommuneloven gir anvisning pa.

Det er imidlertid ikke tvilsomt at kommunal og fylkeskommunal virksomhet kan organiseres bade
innenfor og utenfor kommunen og fylkeskommunen som eget rettssubjekt. Kommuneloven har
riktignok ingen uttrykkelig hjemmel for at kommuner kan organisere virksomhet etter den
alminnelige selskapslovgivningen, men det er etter gjeldende rett pa det rene at kommunene og
fylkeskommunene kan organisere virksomhet pa annen mate enn gjennom det regelverk som er
nedfelt i kommuneloven.

Det finnes flere mulige organisasjonsformer som kan benyttes. Hvilken organisasjonsform som
velges, er opp til kommunen og fylkeskommunen 3 bestemme innenfor det rammeverket som fglger
av norsk lovgivning.

For kommuner og fylkeskommuner var det, frem til ny Lov om samvirkeforetak av 29.06. 2007
(samvirkeloven) ble iverksatt, et valg mellom a organisere virksomheten utenfor
kommunen/fylkeskommunen i aksjeselskap (AS), interkommunalt selskap (IKS), § 27-samarbeid og
vertskommunesamarbeid etter kommuneloven, samt stiftelser. 1 2012 ble det ogsa anledning til 3
organisere virksomhet som samkommune etter kommunelovens regler.

Etter at samvirkeloven ble vedtatt, har det vaert en pkende interesse fra kommuner/
fylkeskommuner og foretak med kommunalt og fylkeskommunalt eierskap knyttet til muligheter for
etablering av samvirkeforetak.

Siktemalet med utredningen er a avklare om det er noe til hinder for at kommuner og
fylkeskommuner kan bruke samvirkeforetaksformen (SA), og hvorvidt samvirkeforetaksformen kan
vaere en aktuell organisasjonsform for deler av kommunenes og fylkeskommunenes virksomhet.

| den grad samvirkeforetak kan benyttes, har malet ogsa veert a se pa hvordan denne
foretaksmodellen kan anvendes innenfor ulike forvaltnings og virksomhetsomrader, herunder bade
lovpalagte og ikke lovpalagte oppgaver.

Vi benytter samtidig anledningen til 8 takke tidligere professor Tore Fjgrtoft, na advokat i

advokatfirmaet Schjgdt AS i Oslo for konstruktive og nyttige innspill til utredningens innhold.

Oslo, 20. oktober 2014

Jostein Selle Erna Mikalsen Larsen
Advokat Advokat
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SAMMENDRAG

Denne FOU-utredningen er skrevet etter en bestilling fra KS bedrift. Mandatet var a skrive en rapport
med en gjennomgang og en vurdering av om samvirkeforetak kan vaere en aktuell selskapsform for
kommuner og fylkeskommuner, og en vurdering av denne selskapsformen opp mot andre aktuelle
selskapsformer for kommunalt eide selskaper. Kommune og fylkeskommune er i rapporten betegnet
i fellesskap som kommune av forenklingshensyn.

| kapittel 2 er det redegjort generelt for samvirkeforetak som organisasjonsform. Et samvirke kan
stiftes av minimum 2 deltagere. Et samvirkeforetak er basert pa medlemskap, ikke eierskap.
Hovedregelen er at alle medlemmene har en stemme hver og det praktiseres apent medlemskap,
med mindre annet er bestemt i vedtektene. Samvirkeloven oppstiller fem vilkar som alle ma veere
oppfylt for at en virksomhet eller sammenslutning kan veere et samvirkeforetak. Virksomheten ma ha
et gkonomisk formal, dvs. at det ma ha en gkonomisk verdi for medlemmene. Dette er likevel ikke til
hinder for at foretaket ogsa kan ha et ideelt formal.

Det ma finne sted en omsetning (vaere en form for aktivitet/samhandling) mellom samvirket og
medlemmet. Ingen av medlemmene har personlig ansvar for foretaket. Det kan utbetales utbytte til
medlemmene. Utbetaling av utbytte skal vaere basert pa hvilken omsetning medlemmet har med
foretaket, ikke utfra fra hva man har skutt inn av kapital i samvirket. Det kan avtales i vedtektene at
det ikke skal utbetales utbytte, men at overskuddet skal forbli i virksomheten.

Et samvirke skal ha vedtekter, og det er oppstilt et minstekrav til innhold. Det er stor frihet til a
bestemme innholdet i vedtektene utover minstekravet.

Arsmgte er gverste organ og tilsvarer representantskapet og generalforsamlingen i et IKS og et AS. Pa
grunn av prinsippet om at det ma vaere minst to medlemmer, vil et IKS eller et AS ikke kunne
opprette et samvirke som datterselskap. Derimot kan flere selskaper gd sammen om a opprette et
samvirke.

Hovedregelen er at et samvirke star fritt til 3 yte kreditt og stille sikkerhet for andres forpliktelser sa
lenge kravet til egenkapital i loven er oppfylt. Et samvirke kan imidlertid ikke stille garanti eller
sikkerhet for medlemmers forpliktelser.

Det kan gjennomfgres bade fisjon og fusjon av et samvirke, og et samvirke kan omdannes direkte til
et aksjeselskap, men kan ikke omdannes til annen selskapsform. Skal et samvirke enders til et IKS, er
det mer omstendelig. Det vil kreve en prosess med opplgsning av samvirke, for deretter a opprette
virksomheten til et IKS. Et samvirke kan altsa opplgses og avvikles etter naermere regler i
samvirkeloven.

| kapitel 3 er det vurdert naermere om det i lovgivningen generelt er noe til hinder for at kommuner
kan etablere samvirkeforetak med andre kommuner. Hverken samvirkeloven selv eller
kommuneloven legger begrensninger pa kommuners adgang til a etablere samvirkeforetak.

Spgrsmalet blir dermed om det finnes annen lovgivning som enten avskjaerer kommuner fra a bruke
samvirkeforetak, eller i praksis gjgr det uaktuelt & bruke denne organisasjonsformen.



Regelverket om offentlige anskaffelser krever at anskaffelser av varer eller tjenester over en viss
verdi settes ut pa anbud. Der kommunen driver virksomheten selv, ved sine egne ansatte og innenfor
kommunen som juridisk person, gjelder ingen plikt til & giennomfgre en anskaffelse etter disse
reglene. Man sier gjerne at virksomheten i slike tilfeller drives i «egenregi». Det er ogsa pa visse vilkar
adgang til 4 legge oppdrag til en sammenslutning som er eid av flere kommuner uten at
virksomheten ma settes ut pa anbud. Dette kalles gjerne «utvidet egenregi».

Regelverket om offentlige anskaffelser er slik ikke i seg selv til hinder for at kommuner kan danne
samvirkeforetak, men det kan legge begrensninger pa kommunenes mulighet til og direkte legge
oppdrag til et slikt samvirkeforetak uten at det settes ut pa anbud. For flere interkommunale
sammenslutninger er det ofte et gnske fra deltakerkommunene a kunne legge oppdrag direkte til
sammenslutningen.

Det er drgftet om kommuner som er medlemmer i et samvirkeforetak kan legge oppdrag til
samvirkeforetaket uten a gjennomfgre en anskaffelsesprosess.

Det er to kriterier som ma oppfylles for at kommuner kan legge oppdrag til ssmmenslutninger i
egenregi; kontrollkriteriet og aktivitetskriteriet.

Etter var vurdering vil det veere mulig a oppfylle bade kontroll og omsetningskriteriet i et
samvirkeforetak. Det er med andre ord ikke trekk samvirkeforetaksmodellen som utelukker at
kommuner kan etablere en slik sammenslutning og motta varer eller tjenester fra denne uten at det
gjelder en plikt til & sette oppdrag ut pa anbud. Hvorvidt vilkarene i praksis vil veere oppfylt kan
imidlertid ikke besvares pa generelt grunnlag, det vil bero pa en konkret vurdering fra sak til sak.

Det er var vurdering at det nye direktivet om offentlige anskaffelser som ble vedtatt i 2014 ikke
inneholder noe nytt som direkte bergrer muligheten for a legge oppgaver til et samvirkeforetak i
egenregi. Det betyr at det ogsa under det nye direktivet vil vaere mulig a etablere samvirkeforetak i
egenregi hvor kontroll og aktivitetskriteriet er oppfylt. Om kriteriene er oppfylt i de enkelte tilfeller,
vil bero pa en konkret vurdering.

Der det offentlige eier og driver naeringsvirksomhet vil regelverket om offentlig stgtte legge
begrensninger pa hvor fritt kommunen star til a finansiere virksomheten uten 8 komme i strid med
regelverket om offentlig stgtte. Enkelte saerlige spgrsmal som oppstar nar kommunen legger
virksomhet til et samvirkeforetak er drgftet i kap. 3.

Der et samvirkeforetak driver en gkonomisk virksomhet vil det vaere et foretak i stgtteregelverkets
forstand. Regelverket om offentlig stgtte vil gjelde fullt, inkludert de ulike unntak i dette regelverket.
Hvorvidt et samvirkeforetak driver gkonomisk virksomhet vil matte bero pa en konkret vurdering av
hvert foretak. Det er etter var vurdering ikke szertrekk ved samvirkeforetaksmodellen som gj@r at den
i seg selv er problematisk som organisasjonsmodell for kommunal virksomhet. Stgtteregelverket er
slik ikke til hinder for a organisere kommunal virksomhet i denne formen. Avhengig av hvordan
kommunene opptrer vis a vis foretaket kan det foreligge ulovlig offentlig stgtte, men om det er
tilfelle vil bero pa en konkret vurdering.

Forholdet til kommuneloven, offentleglova og forvaltningsloven er drgftet avslutningsvis i kap. 3.
Kommuneloven vil ikke gjelde for et samvirkeforetak selv om det bestar av bare kommuner. Et
samvirkeforetak vil imidlertid som hovedregel vil veere omfattet av offentleglova dersom en



kommune sammen med andre kommuner, fylkeskommuner eller staten har flertall av stemmene pa
arsmgtet, og foretaket ikke hovedsakelig driver naeringsvirksomhet i direkte konkurranse med og pa
samme vilkar som private. Hvorvidt et samvirkeforetak vil veere omfattet av forvaltningsloven beror
pa en konkret vurdering av formal, organisasjonsform, oppgaver og finansering.

| kapittel 4 er det innledningsvis drgftet om det har betydning om det er mange eller fa antall eiere
ved valg av organisasjonsform, og om dette har betydning for mulighetene for eierstyring. Videre er
det foretatt en drgfting av samvirkeforetak som et alternativ til ulike organisasjonsmodeller, med en
gjiennomgang av de alternative organisasjonsmodellene.

Samvirkeforetak som alternativ til AS:

Bestemmelsene om AS og SA er pa mange punkter sammenfallende. Begge er egne rettssubjekter,
styringsstrukturen og forholdet mellom de ulike organer i virksomheten er i det vesentlige de
samme. En vesentlig forskjell ligger i at en eier i et AS kan ha bestemmende innflytelse i selskapet. |
et samvirke kan ingen ha flertall av stemmene pa arsmgte.

En annen viktig forskjell er at det er vesentlig enklere a ta opp nye medlemmer i et samvirke enn det
er a fainn nye eiere i et AS. Det er noe lettere & begrense hvem som skal kunne vaere eiere i et AS
enn det er a begrense hvem som skal kunne vaere medlem i et samvirkeforetak. Et AS kan ha en eier,
mens det kreves to eller flere medlemmer i et SA.

Nar det gjelder finansiering av virksomheten skiller ikke et SA seg vesentlig fra AS. Kapitalbehovet
Igses internt eller giennom eksterne Ian. For virksomheter som er seaerlig kapitalkrevende, og hvor det
er gnskelig a innhente risikovillig ekstern kapital, har samvirkeformen noen begrensinger i forhold til
et AS. For samvirke kan imidlertid dette behovet imgtekommes ved at det etableres datterselskaper,
noe det er anledning til et samvirkeforetak.

For at et SA kan vaere et alternativ til AS, ma vilkarene i samvirkeloven § 1 vaere tilfredsstilt. Det vil si
at vilkaret om gkonomisk hovedformal (formalskriteriet), vilkaret om omsetning mellom foretak og
medlem (omsetningskriteriet), og vilkaret om at avkastningen kan fordeles etter omsetning
(fordelingskriteriet) kan tilfredsstilles for den aktuelle virksomheten.

Samvirkeforetak vil likevel veere utelukket, dersom én kommune skal ha mer enn 50 prosent av
stemmene i det gverste styringsorganet. Uaktuelt vil ogsa et samvirkeforetak vaere dersom det er
avgjgrende at deltakerne skal kunne ta utbytte etter kapital/eierandel, eller dele aktiva ved
opplgsning forholdsmessig etter eierandel.

Samvirkeforetak som alternativ til IKS:

En forutsetning for at et SA kan vaere et alternativ til IKS er for det fgrste at vilkarene i samvirkeloven
§ 1 er tilfredsstilt. Det vil si at vilkaret om gkonomisk hovedformal (formalskriteriet), vilkaret om
omsetning mellom foretak og medlem (omsetningskriteriet), og vilkaret om at avkastningen kan
fordeles etter omsetning (fordelingskriteriet) kan tilfredsstilles for den aktuelle virksomheten. Bade
IKS og SA er sammenslutninger med egen rettssubjektivitet (sammenslutningskriteriet), slik at det pa
dette punkt ikke er noen forskjell. Ettersom et samvirkeforetak har begrenset gkonomisk
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deltakeransvar (ansvarsbegrensningen), vil samvirkeforetak imidlertid ikke veere aktuelt dersom det
er gnskelig at deltakerne har ubegrenset gkonomisk ansvar.

Selv om disse kriteriene lar seg oppfylle, vil likevel SA vaere utelukket dersom det er avgjgrende at én
kommune skal ha mer enn 50 prosent av stemmene i det gverste styringsorganet.

SA vil videre vaere uaktuelt dersom det er avgjgrende at deltakerne skal kunne ta utbytte etter
kapital/eierandel, eller dele aktiva ved opplgsning forholdsmessig etter eierandel.

Dersom disse begrensningene ikke er viktige, vil samvirkeforetak i prinsippet kunne vare et aktuelt
alternativ til IKS.

Samvirkeforetak som et alternativ til § 27:

En forutsetning for at et SA kan vaere et alternativ til styre etter § 27, er for det fgrste at vilkarene i
samvirkeloven § 1 lar seg tilfredsstille for den aktuelle virksomheten, se ovenfor under
gjennomgangen av AS og IKS.

Ettersom et felles styre etter kommuneloven § 27 ikke ngdvendigvis behgver a vaere et eget
rettssubjekt, vil samvirkeforetak ikke vaere aktuelt dersom det er gnskelig at virksomheten ikke er en
egen juridisk person. Samvirkeforetak vil heller ikke veere et alternativ til styre etter § 27 dersom det
er gnskelig at deltakerkommunene skal ha fullt gkonomisk ansvar for virksomhetens forpliktelser. Et
samvirkeforetak har begrenset deltakeransvar (ansvarsbegrensningen).

Selv om disse kriteriene lar seg oppfylle, vil likevel SA vaere utelukket dersom det er avgjgrende at én
kommune skal ha mer enn 50 prosent av stemmene i det gverste styringsorganet.

SA vil videre veere uaktuelt dersom det er avgjgrende at deltakerne skal kunne ta utbytte etter
kapital/eierandel, eller dele aktiva ved opplgsning forholdsmessig etter eierandel.

Dersom disse begrensningene ikke er viktige, vil samvirkeforetak i prinsippet kunne vaere et
alternativ til felles styre etter kommuneloven § 27.

Samvirke som et alternativ til stiftelse:

En forutsetning for at et SA kan veere et alternativ til en stiftelse er at den aktuelle virksomheten
tilfredsstiller kravene i samvirkeloven § 1, jf. omtale av AS og IKS. En vesentlig forskjell mellom en
stiftelse og et samvirkeforetak er samhandlingsprinsippene som kjennetegner et samvirke, ikke kan
gjennomfgres i en stiftelse. Det er ingen samhandling mellom oppretteren og stiftelsen, hvilket er et
av hovedprinsippene for at det skal vaere et samvirke. Dersom samhandling skal finne sted, er
stiftelse uegnet som organisasjonsform. @nsker en kommune a fa noe tilbake fra stiftelsen, vil det
veere i strid med stiftelsesloven § 19, annet ledd. Oppretteren kan ikke tilgodeses med utdelinger fra
stiftelsen.

Oppretteren har heller ingen radighet over formuesverdiene i en stiftelse. Demokratisk kontroll og
styring eksisterer ikke mellom oppretteren og stiftelsen. Oppretteren har ingen innflytelse over
stiftelsen utover det forhold at oppretteren kan sitte i styret, men dog ikke utgjgre styret alene. En
stiftelse lever sitt eget liv, med tilsyn fra stiftelsesstilsynet. | et samvirke derimot, har medlemmene
innflytelse gjennom a bruke stemmeretten pa arsmgte.
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Videre kan medlemmene i et samvirkeforetak motta utdelinger av arsoverskuddet dersom ikke annet
er fastsatt i vedtektene, jf. samvirkeloven § 15 (1) nr. 6, jf. § 27. Medlemmene har for gvrig ogsa
andre rettigheter som fglger av samvirkeloven § 15. Er det ikke noe gnske om a kunne ta del i
overskuddet i form av utbytte/avkastning, er begge former aktuelle. Det kan ikke mottas utbytte fra
en stiftelse, og det kan i vedtektene for et samvirke bestemmes at det ikke skal utdeles
utbytte/avkastning til medlemmene. Det vil derfor veere andre kriterier som avgjgr om samvirke eller
stiftelse er rett valg av organisasjonsform.

Det kan slas fast at en stiftelse ikke er lagt til rette for aktiv gkonomisk virksomhet med deltagelse fra
oppretteren, mens dette er en viktig del av prinsippene for et samvirke. Dette vil derfor vaere
avgjgrende kriterier for hvorvidt det skal velges samvirke eller stiftelse. Hvorvidt samvirke er et
aktuelt alternativ til en stiftelse, vil derfor avhenge av om det er viktig for den som skal vurdere
organisasjonsform om det er gnskelig a fa noe igjen fra rettssubjektet. Er samhandling med
rettssubjektet for & fa ivaretatt sine interesser viktig, er stiftelse uaktuelt, mens et samvirke vil er et
aktuelt alternativ. Skal det derimot ikke forega noen form for samhandling, er samvirke et uaktuelt
alternativ.

| kapittel 5 er det gjort en generell vurdering av nar samvirkeforetak kan veere en egnet
organisasjonsform i kommuner. Her er det foretatt en drgftelse av om samvirke er egnet for en del
typetilfeller.

Enkelte konkrete virksomhetsomrader er naermere vurdert i kap. 6. Innenfor rammen av denne
utredningen er det begrenset hvor mange slike konkrete omrader det kan gjgres en vurdering av.
Det er derfor gnskelig a stille opp noen typiske kategorier av kommunal virksomhet, for a kunne
gjore en mer generell vurdering av nar samvirkeforetak kan vaere en egnet organisasjonsform. | kap.
5 er det gjort en slik generell vurdering basert pa noen typetilfeller.

Ettersom samvirkeforetak er et eget rettssubjekt er det fgrste spgrsmalet om oppstar hvilke
kommunale oppgaver og virksomheter som kan legges til et samvirkeforetak. Det ma her gjgres en
samlet vurdering, hvor bade virksomhetens rettslige grunnlag, kommunens styrings- og
kontrollmuligheter og den deltakersammensetning foretaket har vil vaere sentrale momenter. Det er
ikke grunn til 3 anta at adgangen til 3 legge oppgaver til et samvirkeforetak vil skille seg vesentlig fra
adgangen til 3 legge oppgaver til et selskap eid av kommuner.

Med det formal a se naermere pa nar samvirkemodellen er egnet, er kommunenes virksomhet delt i
tre grupper:

. Virksomhet rettet mot innbyggerne
o Administrative stpttetjenester
. Neeringsvirksomhet

Av de fem kriteriene som avgjgér om man har med et samvirkeforetak a gjgre er det saerlig
formalskriteriet, omsetningskriteriet og fordelingskriteriet som er saeregent for denne
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organisasjonsformen. De to andre kriteriene — sammenslutningskriteriet og
ansvarsbegrensningskriteriet deler samvirkeforetak med aksjeselskaper.

For at samvirkeforetak skal veere en egnet organisasjonsform, ma alle disse kriteriene kunne
oppfylles for den aktuelle virksomheten.

For virksomhet rettet mot innbyggerne — typisk kommunal tjenesteyting — hvor formalet er a yte
tjenester til innbyggerne og ikke til kommunen selv, kan det vaere ngdvendig a presisere hvilken
omsetning som skjer mellom foretaket og medlemmene/kommunene. Dette fglger av
omsetningskriteriet sammenholdt med formalskriteriet, som krever at det foregar en omsetning
mellom foretak og medlem som har gkonomisk verdi. | de fleste tilfeller vil likevel dette kravet kunne
oppfylles ogsa i foretak som skal yte velferdstjenester til innbyggerne. Samvirkemodellen kan derfor
vaere egnet for slik virksomhet.

Det er ikke noe ved den delen av kommunens virksomhet som gar ut pa a drive administrative
stgttetjenester — hvor det er kommunene som medlem i foretaket som far tjenestene fra foretaket —
som skulle tilsi at samvirkekriteriene ikke kan vaere oppfylt. Samvirkemodellen kan derfor ogsa veere
egnet for denne type virksomhet.

For naeringsvirksomhet — hvor hovedformalet er 3 skaffe avkastning pa den kapital som er investert —
vil imidlertid samvirkemodellen vaere lite egnet. Dette her sammenheng med at det i et
samvirkeforetak ikke er anledning til a ta utbytte etter innskutt kapital, men bare i forhold til
omsetning mellom medlemmet og samvirkeforetaket. Aksjeselskap vil her peke seg ut som den
meste aktuelle organisasjonsformen.

Dersom det er gnske om at en bestemt kommune skal ha dominerende stilling i samarbeidet vil
samvirkeforetak vaere lite egnet. Dette har ssmmenheng med at ingen enkeltdeltaker kan ha flertall
av stemmene pa arsmgte alene.

| kapittel 6 er det oppstilt en tabell som sammenstiller de fire organisasjonsformene, § 27, IKS, AS og
SA. | tilknytning til denne tabellen er det i et eget underkapittel redegjort for hva som bgr vurderes
ved valg av organisasjonsform. Av tema nevnes eierinnflytelse, behovet for ansvarsbegrensning,
antall eiere, hvem det skal inngas eierskap med, behovet for kapitalplassering contra a legge vekt pa
selve oppgavelgsningen. Deretter er det gitt en drgftelse av hvorvidt noen utvalgte
virksomhetsomrader innen kommunaldrift kan organiseres som et SA.

Havn:

Havnevirksomhet oppfyller vilkadrene for et samvirkeforetak og kan med hjemmel i havneloven § 45
organiseres som et samvirkeforetak. Det er imidlertid begrenset hvilke oppgaver en kommune kan
legge til en havnevirksomhet som er organisert som et samvirkeforetak i motsetning til nar denne
type virksomhet eksempelvis er organisert som et IKS.

Havne- og farvannsloven § 10 inneholder bestemmelse om delegasjon av offentlig
myndighetsutgvelse. Det fglger av denne bestemmelsen med presisering i forarbeidene at slik
myndighet bare kan tildeles et IKS og virksomheter opprettet med hjemmel i kommuneloven kapittel
5. Havne- og farvannsloven § 10. annet ledd apner imidlertid for en begrenset adgang til a overlate
myndighet til et privat rettssubjekt, eksempelvis samvirke eller aksjeselskap. @nsker en kommune &
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overlate myndighet til et samvirke eller et aksjeselskap ma det skje enten ved forskrift eller
enkeltvedtak, og det er begrenset til myndighet innenfor et bestemt omrade. Det betyr at ikke all
myndighet innen havne- og farvannsloven kan overlates til et samvirke. Dersom kommunene i et
samarbeid gnsker 3 overlate all myndighetsutgvelse etter havne- og farvannsloven til et eget
rettssubjekt, er bade samvirkeforetak og aksjeselskap utelukket.

Brannvesen:

Brannvesenet er regulert av Lov av 14.06. 2002 nr. 20 (Brann og eksplosjonsvernloven). Det ma
legges til grunn at oppgaver innen brann — og eksplosjonsvernloven med forskrifter kan organiseres
som et samvirke etter samvirkeforetaksloven. Det har imidlertid noen utfordringer.

En forutsetning for & delegere myndighet til et brannvesen organisert som et samvirke, ma veere at
det ikke er apent for privat medlemskap i samvirket. Det vil si at medlemskap i vedtektene for

samvirket ma veaere begrenset til kommuner.

Antagelig ma brann -og eksplosjonsvernloven § 9, fjerde ledd forstas slik at hvorvidt kommunen kan
delegere myndighetsutgvelse til et brannvesen, ikke avhenger av organisasjonsform, men beror pa
oppgavenes art og karakter, og at kommunen har innflytelse i form av medlemskap eller eierskap
hvor kommunen kan utgve myndighet i virksomhetens gverste organ. Dersom oppgavene er tildelt
samvirke etter kontrakt, vil det ikke kunne tildeles myndighetsutgvelse til samvirke. Er kommunene
medlem i samvirket stiller det seg annerledes. Kommunen har da innflytelse i samvirke og kan tildele
samvirke myndighetsutgvelse.

Oppgaver etter brann — og eksplosjonslovgivningen er lovpalagte oppgaver. Dette betyr at
kommunene plikter a finansiere oppgavene og kan ikke begrense sitt ansvar. | et samvirke er det
begrenset deltageransvar. Dette kan Igses gjennom bestemmelser i vedtektene om innskudd fra
medlemmene, jf. samvirkeloven § 3, 2.

Revisjon:

En vurdering av om samvirkeforetak er en egnet organisasjonsform for revisjon ma ta utgangspunkt i
om de elementer som inngar i definisjonen av samvirkeforetak i lovens § 1 er oppfylt. Det ma
understrekes at spgrsmalet ikke er om en interkommunal revisjonsvirksomhet i dag oppfyller
vilkdrene, men om interkommunal revisjon er en virksomhet som etter sin art kan oppfylle disse
vilkarene. Vi kan ikke se at det er seertrekk ved revisjonsvirksomheten i kommuner som gjgr at de
elementer som inngar i samvirkedefinisjonen ikke kan oppfylles, og dette vil derfor vaere en mulig
organisasjonsform for kommunal revisjon.

Arkiv:

Pa samme mate som for revisjon ma en vurdering av om samvirkeforetak er en egnet
organisasjonsform for arkiv ma ta utgangspunkt i om de elementer som inngar i definisjonen av
samvirkeforetak i lovens § 1 er oppfylt. Det ma understrekes at spgrsmalet ikke er om et
interkommunalt arkiv i dag oppfyller vilkarene, men om interkommunalt arkiv er en virksomhet som
etter sin art kan oppfylle disse vilkarene. Vi kan ikke se at det er saertrekk ved interkommunale arkiv
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som gjgr at de elementer som inngar i samvirkedefinisjonen ikke kan oppfylles, og dette vil derfor
vaere en mulig organisasjonsform for kommunalt arkiv.

Opplaeringskontor:

En forutsetning for at et opplaeringskontor skal kunne vaere et samvirke, er at virksomheten oppfyller
vilkarene i samvirkeloven § 1. Opplaeringskontorene er ikke underlagt et eget regelverk som angir
hvordan et oppleeringskontor skal veere organisert. Disse kan ogsa organiseres sammen med private.

For et tradisjonelt oppleeringskontor vil samvirkeformen kunne vaere en egnet organisasjonsform,
men det vil veere behov for a begrense medlemskapet i vedtektene.

Medlemmene vil fa fremmet sine interesser giennom samvirkeformen. At opplaeringskontoret har et
ideelt formal utelukker ikke dette som et samvirke. Opplaeringskontoret kan ogsa fortsatt vaere et
skattefritt foretak, bare det fastsettes utbytteforbud i vedtektene.

| Kapittel 7 er det redegjort kort for noen spgrsmal knyttet til skatt, arbeidsgiveravgift og
merverdiavgift. Et samvirkeforetak er som hovedregel skattepliktig. Spgrsmalet om skatteplikt for
virksomheten knytter seg ikke fgrst og fremst til valg av organisasjonsform, men om virksomheten
skal forbli i kommunen eller legges ut i eget rettssubjekt. En kommune er som utgangspunkt ikke
skattepliktig. Sa lenge virksomheten ligger innenfor kommunen som rettssubjekt oppstar det ikke
skatteplikt for virksomheten. Hovedregelen er at all virksomhet som kommunen velger 3 legge ut i
eget rettssubjekt, uavhengig av organisasjonsform vil bli skattepliktig.

Spgrsmalet om skatteplikt knytter seg til hvilket formal virksomheten har.

Skatteloven har regler som fritar visse virksomheter fra skatteplikt. Det fglger av skatteloven § 2-32
nr. 1 at det er en begrenset skatteplikt for virksomhet som ikke har erverv til formal. Reglene gjelder
uavhengig av organisasjonsform. Et samvirkeforetak som ikke har erverv til formal, er derfor fritatt
for skatteplikt pa lik linje med eksempelvis et AS eller IKS som ikke har erverv til formal.

Et samvirke kommer ikke i noen seerstilling i forhold et IKS eller et AS nar det gjelder merverdiavgift.
Det samme gjelder i forhold til arbeidsgiveravgift.

Generell beskrivelse av samvirkeforetak

2.1 Hjemmelsgrunnlaget for organisasjonsformen og formal

Samvirkeforetak er en egen organisasjonsform som styres av Lov om samvirkeforetak
(samvirkeloven) av 29. juni. 2007 nr. 8. Organisasjonsformen er ikke ny, men har siden 2008 vaert
narmere regulert i egen lov. At det er en egen organisasjonsform, betyr at
samvirkeforetaksmodellen er et eget rettssubjekt. | forarbeidene til loven er det presisert at samvirke
ikke er en «variant av selskap eller forening», jf. NOU 2002:6 s. 246. Det er altsa verken et selskap,
forening eller en stiftelse.

Samvirkeforetak er en organisasjonsform som i prinsippet kan benyttes for alle former for gkonomisk
virksomhet. Begrepet samvirke er definert i samvirkeloven § 1 (2). Med samvirkeforetak menes «en
sammenslutning med hovedformal & ivareta medlemmenes gkonomiske interesser ved at disse
deltar aktivt i foretakets virksomhet enten som forbrukere, leverandgrer eller pa lighende mate.»
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Formalet for samvirke er at de som driver tjenesten/produksjonen eller drar nytte av den, ogsa skal
lede virksomheten og ta del i overskuddet. Overskuddet skal ikke ga til utenforstdende kapitaleiere.
Dette skiller et samvirke vesentlig fra selskap som er basert pa passiv kapitalplassering som f.eks. i et
aksjeselskap, hvor eierne ikke trenger a bidra med annet enn aksjekapital, og kan hente ut gevinst fra
selskapet i form av utbytte uten a ta del i virksomheten pa annen mate enn a veere eier.

2.2 Hva er kravet for a vaere et samvirke?

Et samvirke bygger pa fem hovedelementer, jf. lovens § 1 (2):

e Etkrav om at det ma foreligge en sammenslutning (sammenslutningskriteriet)
e Et krav om gkonomisk formal (formalskriteriet)
e Et krav om omsetning mellom foretak og medlem (omsetningskriteriet)
e Et krav om at avkastningen skal fordeles etter omsetning (fordelingskriteriet)
e Et krav om begrenset deltakeransvar (ansvarsbegrensningen)

Alle vilkarene ma veere oppfylt for at det skal foreligge et samvirkeforetak i henhold til

samvirkeloven.!

Vilkarene for at det skal vaere et samvirke gjennomgas nedenfor i punktene 2.5.1-2.5.5.

2.2.1 Kravet om sammenslutning

For a oppfylle kravet til sammenslutning ma et samvirkeforetak stiftes av minst to personer og det
skal alltid ha minst to medlemmer. Bade fysiske og juridiske personer kan vaere stiftere. Det vil si at
to eller flere kommuner sammen kan stifte et samvirkeforetak.

For at det skal foreligge en sammenslutning, ma det utgves en felles aktivitet mellom medlemmene.
Eksempelvis vil et samvirke som driver et felles sykehjem mellom kommuner, eller et
innkjgpssamvirke, utgve en felles aktivitet for medlemmene.

2.2.2 Kravet om gkonomisk formal

Med krav om gkonomisk formal, menes at medlemmene ma motta en ytelse fra foretaket som har
en gkonomisk verdi. Dette er naermere utdypet i juridisk teori.” Det legges til grunn at kavet om
gkonomisk formal ma tolkes vidt.

| dette ligger at samvirkeforetaket skal ivareta medlemmenes interesser enten som tilbydere eller
etterspgrrere av varer eller tjenester. Formalet er & dekke felles gnsker og behov for medlemmene. ?
Det innebaerer at det normalt er medlemmene selv som er den stgrste
kundegruppen/brukergruppen.

'se Ot.prp. nr. 21 (2006-2007) s. 50.

> Se boken «Samvirkeforetak — reglene om gkonomiforhold, skatt og avgift» av Tore Fjgrtoft og Ole Gjems-
Onstad kap. 2.3, seerlig s. 34 og 35.

® Ot. prp. Nr. 21 (2006-2007) kap. 3.3.4 s. 33.
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En virksomhet som ikke driver gkonomisk virksomhet, oppfyller ikke kriteriene for et
samvirkeforetak. Det er viktig a ha klart for seg at kravet i samvirkeloven om gkonomisk formal, ikke
er det samme som gkonomisk virksomhet i selskapsloven § 1-1 fgrste ledd, hvor det er lagt til grunn
at virksomheten objektivt sett ma vaere egnet til a gi overskudd. Det er ikke lagt til grunn et slikt krav
etter samvirkeloven. Dette fordi tradisjonell samvirketankegang i seg selv ikke har et mal om a oppna
et overskudd. Det sentrale malet med et samvirke er primaert at medlemmene skal oppna gunstige
priser og slik sett ivareta medlemmenes gkonomiske interesser uten at samvirke ngdvendigvis
oppnar noe szrlig overskudd. *Dette fremgar ikke direkte av loven, men fglger av formalskriteriet
lest i sammenheng med omsetningskriteriet.

Det skal presiseres at kravet om gkonomisk formal, ikke betyr at samvirkeloven utelukker at en
virksomhet som i vedtektene har et «ideelt» formal kan vaere et samvirkeforetak. Selv om en
virksomhet har et ideelt formal, kan den likevel ha gkonomiske elementer i seg.

Eksempel pa ikke-gkonomisk motivert samvirke kan vaere et samfunnshus organisert som
samvirkeforetak, hvor formalet er & gi kommunens innbyggere et kulturelt tilbud i samfunnshuset,
herunder rimelig leie av lokaler til kulturaktiviteter. Samtidig kan det vaere bestemt i vedtektene at
dette samvirke skal vaere en ideell virksomhet uten mulighet for utdeling til medlemmene utover det
som ikke kan fravikes i samvirkeloven. Behovet i dette eksempelet er ikke fgrst og fremst gkonomisk
motivert, men motivert ut fra et gnske om a gi innbyggerne et kulturelt tilbud og billig leie av lokaler
til arrangementer.

2.2.3 Kravet om omsetning mellom foretak og medlem

Loven stiller krav om at det skal veere en form for gkonomisk omsetning mellom medlemmet og
samvirket.

Omsetningsbegrepet er ikke naermere definert i samvirkeloven, og har ikke samme betydning som
den tradisjonelle forstaelsen av omsetningsbegrepet, for eksempel i merverdiavgiftsloven § 3 nr. 2,
hvor omsetning er definert som ytelse av tjeneste mot vederlag. Omsetning etter samvirkeloven ma
tolkes vidt, og er mer et begrep for samhandling. Det vil si at loven krever at det ma finne sted en
form for samhandling eller aktivitet mellom samvirket og medlemmet. Denne samhandlingen eller
aktiviteten ma ha en gkonomisk verdi. Dette ma sees i sammenheng med at et samvirke er ment a ha
en bred, anvendelig form.

Som eksempel pa en samhandling eller aktivitet mellom et samvirkeforetak og medlemmet som har
en gkonomisk verdi vil det veere dersom medlemmet er en kommune, og kommunen i stedet for a
yte en tjeneste til innbyggerne selv, tilbyr tjenesten gjennom samvirket. Den gkonomiske verdien for
kommunen vil vaere at kommunen er fritatt for a yte forpliktelsen selv. Det er viktig her 3@ ha med seg
at dersom det er en lovpalagt oppgave, sa fraskriver ikke kommunen seg forpliktelsen etter loven,
men den overlater til samvirke a sta for giennomfgringen.

Poenget i kravet om gkonomisk omsetning, er at det ma vaere en form for tilknytning mellom
medlemmet og foretaket utover ren kapitalplassering. Det sentrale i lovens § 1 annet ledd er at

*Se her ogsa samme bok som nevnt i punkt 1.
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medlemmenes pkonomiske interesser blir fremmet «gjennom deira deltaking i verksemda som
avtakarar, leverandgrer eller pg annen liknande mdte».”

Hvordan kravet til omsetning eller samhandling med foretaket blir realisert, bgr fremga av
vedtektene. Vedtektene bgr beskrive hvordan omsetningen med foretaket skal finne sted.
Eksempelvis kan det i formalsbestemmelsen hvis det er et samarbeid om drift av sykehjem skrives
felgende:

«Foretaket har som formdl @ drifte og drive alders- og sykehjem pa vegne av kommunene som er
medlem av foretaket.

Den gkonomiske omsetningen mellom foretaket og medlemmene ivaretas ved at
medlemskommunene betaler for det samlede antall sykehjemsplasser kommunen til en hver tid har
behov for»

Mer om omsetningsbegrepet er gitt i kapitel 5.3.2.

Med «avtakere» menes at man drar nytte av tjenester eller kjgper varer fra samvirket. Eksempel vil
vaere kjgp av IKT-tjenester fra et felles IKT- samvirke mellom kommuner. | tillegg far kommunene
dekket et behov for @ minimere kostnader som en slik felles organisering normalt vil gi deltakerne.

Et annet eksempel vil vaere et innkjgpslag, hvor samvirket yter innkjgpstjenester til medlemmene.
Ved innkj@p av utstyr som eksempelvis renovasjonsbiler fra leverandgrer utenfor samvirke, kan
kommunene oppna bedre priser pa innkjgpet, enn om de gikk ut i markedet hver for seg. En annen
gkonomisk gevinst med et slikt samvirke, kan vaere lavere administrasjonskostnader og bedre
utnyttelse av kompetanse fordi et samvirke vil kreve feerre ansatte enn om hver kommune skulle
foreta egne innkjgp.

Med «leverandgrer» menes at medlemmene far avsatt varer eller tjenester giennom samvirke.

Tradisjonelt er samvirkeforetak gjerne omtalt etter type samvirke, eksempelvis et forsyningssamvirke

som har som mal a forsyne medlemmene med sine tjenester/varer. Dette vil veere et typisk

leverandgrsamvirke. Eksempel pa en type samvirke mellom kommuner som ligger nzert opp til denne

type samvirke, kan veere et sykehjem der kommunen gjennom sine arbeidstakere i samvirket tilbyr
sykehjemsplasser til innbyggerne.

Med «eller liknande» er tenkt pa tilfeller som ikke faller typisk inn under noen av de to fgrstnevnte
tilfellene, men likevel gar ut pa at medlemmene far dekket et behov. Et eksempel kan veere et
samvirke mellom 3 kommuner om drift av felles gyeblikkelighjelptjenester som er en lovpalagt
oppgave som kan veere vanskelig a drive for en liten kommune alene.

Tanken er at medlemmene far dekket et felles behov gjennom sitt medlemskap i samvirke.

> Se ot.prop nr 21 (2006-2007) s. 240
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2.2.4 Krav om at avkastningen skal fordeles etter omsetning

Alle reglene i samvirkeloven som omhandler en eller annen form for utdeling bygger pa prinsippet
om at utdeling skal skje etter omsetning. Tanken med et samvirke, er at medlemmenes gkonomiske
deltagelse skal komme medlemmene til gode i forhold til deres bruk av samvirket.

Dette kan skje enten ved at overskuddet forblir i samvirke, eller det bestemmes at det skal betales
utbytte til medlemmene etter deres omsetning med samvirke, jf. lovens § 1, annet ledd nr. 1.

Hvis det skal vaere apent for utdeling i samvirket, innebaerer prinsippet om utdeling etter omsetning
at jo hgyere bruk av samvirket et medlem har, jo st@rre del av utbytte tilfaller medlemmet. Eksempel
pa dette vil vaere tilfelle der et sykehjem er organisert som et samvirke mellom flere kommuner, og
hvor det er bestemt i vedtektene at den kommunen som betaler for flest sykehjemsplasser, skal ha
utbetalt den stgrste andelen av overskuddet.

Det som ikke kan bestemmes, er at det bare skal deles ut utbytte til enkelte av medlemmene som
har hatt omsetning med selskapet og ikke alle som har hatt omsetning. En slik Igsning vil ikke veaere
saklig etter reglene i lovens § 17 andre setning (likhetsprinsippet). Naermere om saklighetskravet i
denne bestemmelsen, se punkt 2.4 nedenfor i dette kapittelet. Det vil fremsta som urimelig at ikke
alle som har vaert med og bidratt til overskuddet skal fa ta del i overskuddet.®

2.2.5 Krav om begrenset deltageransvar

Det fglger av lovens § 1, annet ledd nr. 2 at «ikkje nokon av medlemmane har personleg ansvar».
Bestemmelsen samsvarer med aksjelovens § 1-1, andre ledd. | fglge Ot. prp. nr. 21 (2006-2007) s.
242, skal bestemmelsen tolkes pa samme mate. Det betyr at dersom et eller flere av medlemmene
har ubegrenset ansvar, er det ikke er samvirkeforetak og faller utenfor samvirkeloven.

Kravet er altsa at ingen av medlemmene hefter for samvirkets forpliktelser. Det er likevel ikke til
hinder for at et medlem kan stille personlig garanti for samvirket. | sa fall vil garantibekreftelsen
medfgre gkonomisk ansvar, men ikke lengre enn de begrensinger som eventuelt matte ligge i
garantistillelsen.

2.3 Vedtekter og opprettelse av samvirke

Et samvirkeforetak skal ha vedtekter og samvirkeloven stiller krav til hva vedtektene som minimum
skal inneholde, jf. samvirkeloven § 10. Utover minimumskravene, star medlemmene fritt til 3
bestemme innholdet. Skal samvirke eksempelvis fravike hovedreglene i loven, ma dette fastsettes i
vedtektene.

Samvirkeforetak har registreringsplikt i Foretaksregisteret. Nar det opprettes et samvirkeforetak har
medlemmene tre maneder pa seg til 8 melde samvirke til Foretaksregisteret. Fristen regnes fra
stiftelsesdokumentet er underskrevet. Hvordan et samvirke stiftes er regulert neermere i
samvirkeloven kapittel 2.

Foretaksnavnet for et samvirke skal inneholde ordet samvirkeforetak eller forkortelsen SA.

® Se Ot.prp. nr. 21 (2006-2007) s. 257.
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2.4 Medlemskap, gkonomisk ansvar og utbytte

Et samvirkeforetak i motsetning til et selskap er basert pd medlemskap, ikke eierskap. Malet er at
man gjennom medlemskapet far dekket et felles behov. Et eksempel pa samvirke for kommuner, kan
vaere et innkjgpssamarbeid hvor flere kommuner gar sammen for a dekke den enkelte kommunens
behov knyttet til innkjgp. En av fordelene dette gir, er bedre innkjgp og lavere
administrasjonskostnader.

Hovedregelen er apent medlemskap. Det vil si at alle som driver den aktuelle virksomheten, eller kan
fa dekket sitt behov gjennom samvirket kan veere medlemmer. Dette kan imidlertid innskrenkes
gjennom bestemmelser i vedtektene, jf. friheten til 3 fastsette innholdet utover
minimumsbestemmelsene, jf. punkt 2.2 ovenfor.

Eksempelvis kan kommuner som gnsker a inngd i et innkjgpssamvirke gjennom vedtektene begrense
geografisk hvilke kommuner som skal ha mulighet til & vaere medlemmer. Er omradet avgrenset i
vedtektene, vil bare kommuner som ligger innenfor det avgrenset omrade kunne melde seg inn i
samvirket. Ligger kommunen utenfor det avgrensede omradet, er den utelukket fra medlemskap.

Et annet alternativ, er at det bestemmes i vedtektene at bare kommuner kan veere medlemmer i det
aktuelle samvirke. P4 den maten kan kommunene sikre at ingen andre enn kommuner kan ha
medlemskap i samvirket.

Er man fgrst blitt medlem, kan det ogsa i vedtektene fastsettes vilkar for a kunne forbli medlem.
Eksempelvis kan det vaere bestemt omsetningsplikt for medlemskapet. Dersom denne ikke oppfylles,
kan det fremga av vedtektene at medlemskapet ma opphgre.’

Ingen av medlemmene baerer personlig ansvar for samvirkets forpliktelser i motsetning til et IKS hvor
eierne har ubegrenset gkonomisk ansvar for selskapets forpliktelser utfra en prosent eller brgk av
selskapets totale forpliktelser.

Samvirkeloven § 26 har regler om anvendelse av arsoverskudd. Hovedregelen er at medlemmene
ikke har krav pa utbytte, jf. samvirkeloven § 31 fgrste ledd annet punktum sammenholdt med 26
ferste ledd. Avkastningen, bortsett fra en normal forrentning av eventuell innskutt kapital, blir stort
sett veerende i virksomheten, men kan ogsa bli fordelt mellom medlemmene pa bakgrunn av deres
omsetning i samvirkeforetaket, ikke etter innskutt kapital som i et selskap. Eksempelvis kan det
apnes for at utbytte utdeles etter medlemmenes samlede kjgp i Igpet av aret.

Hvordan dette Igses utover lovens regler, fastsettes neermere i vedtekter for samvirkeforetaket, jf.
pkt. 2.2. Samvirkeloven inneholder noen forbudsbestemmelser om hva arsoverskuddet kan brukes
til. Eventuelle bestemmelser i vedtektene som apner for utdeling av overskuddet ma derfor ikke ma
veere i strid med forbudsreglene i loven. Er det ikke fastsatt bestemmelser i vedtektene som tillater
utdeling, gar overskuddet tilbake til virksomheten som igjen kommer medlemmene til gode.
Overskuddet i virksomheten regnes som alminnelig egenkapital.

7 Se Ot. prp. nr. 21 (2006-2007) s. 80.
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2.5 Hovedregel om demokratisk kontroll (en stemme hver) og muligheter for unntak

Samvirke er basert pa demokratisk kontroll ved at hvert medlem har en stemme hver, jf.
samvirkeloven § 38 fgrste ledd.

Det kan gjgres unntak fra hovedregelen ved at medlemmers stemmerett kan fordeles etter
omsetning med selskapet, men et medlem kan ikke ha mer enn 50 % av stemmene®. Dette kan
forklares med et eksempel hvor 4 kommuner driver et sykehjem i et samvirke. Pa grunn av ulikt
innbyggertall vil behovet for sykehjemsplasser vaere forskjellig hos kommunene.

Dette kan Igses ved at det avtales mellom kommunene at de kjgper et visst antall sykehjemsplasser
ut i fra innbyggertallet i egen kommune. Kommunen med stgrst innbyggertall kjgper flest
sykehjemsplasser. Denne kommunen vil da ha stgrst omsetning med samvirket. Som en fglge av
dette, kan det avtales at denne kommunen skal ha stgrre innflytelse pa virksomheten enn de andre
kommunene ved at denne far flere stemmer enn de andre kommunene pa arsmegtet. Slike lgsninger
som fraviker hovedregelen ma fastsettes i vedtektene for a kunne gjennomfgres, jf. pkt. 2.2.

Lovens § 38 annet ledd fraviker likhetsprinsippet i § 17 fgrste setning. Lovens § 17 andre setning
apner imidlertid ogsa for a fravike lovens likhetsprinsipp der dette ikke er direkte hjemlet i loven.
Kravet er at det foreligger «saklig grunn». Utover de bestemmelser hvor loven selv fastsetter at det
kan gjgres unntak, kan det altsa avtales forskjellsbehandling i vedtektene om det foreligger saklig
grunn.

Kravet til saklig grunn er ikke naermere definert i loven. | forarbeidene til loven er medlemmenes
omsetning med selskapene nevnt som et grunnlag til a fravike likhetsprinsippet, men samtidig sies at
forskjellsbehandlingen ma ikke fremsta som urimelig.’ Ut over dette sies det lite om hva som skal til
for at saklighetskravet er oppfylt. Slik vi tolker loven, er det ikke meningen at vilkaret «saklig grunn»
skal forstas strengt. Dette mener vi a finne stgtte for blant annet i formalet med
organisasjonsformen, og gnske om a legge til rette for samvirkeformen som et reelt alternativ for
organisering av gkonomisk virksomhet™.

Eksempel hvor det vil foreligge saklig grunn til a fravike likhetsprinsippet, vil vaere a avgrense
geografisk hvem som skal kunne delta i samvirket, eksempelvis at bare kommuner innenfor et fylke
skal kunne veere medlem, jf. eksempelet i pkt. 2.3. Et annet eksempel kan vaere et sameie mellom tre
kommuner som driver en flerbrukshall. | stedet for at alle tre kommunene skal ha lik tilgang til leie av
arealer i hallen, kan det avtales at den kommunen som har flest innbyggere, skal ha fortrinnsrett til
leie av arealer. Dette kan begrunnes saklig med at denne kommunen bidrar mest gkonomisk til drift
av hallen, og derfor skal ha best tilgang til arealer. Det anbefales at det begrunnes i vedtektene
hvorfor likhetsprinsippet fravikes hvis dette kan vaere vanskelig a se ut fra sammenhengen i
vedtektene.

2.6 Hvordan et samvirke er bygd opp

@verste organ i et samvirke er arsmgtet, jf. lovens § 35. Arsmgtet tilsvarer generalforsamlingen i et
aksjeselskap, jf. asl.§ 5-1, og representantskapet i et interkommunalt selskap (IKS), jf. iksl. § 7.

® jf. samvirkeloven § 38 annet ledd.
° Ot.prp. nr. 21 (2006-2007) s.253, 256- 257
19f. ot.prp. nr. 21 (2006-2007) pkt. 3.3.2 s. 31.
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Alle medlemmene har mgterett pa arsmgtet, jf. lovens § 36 (1), fgrste setning. Alle har en stemme
med mindre det er avtalt annet i vedtektene. Her vises for gvrig til punkt 2.4 ovenfor.

Et samvirke skal ha et styre tilsvarende aksjeselskap og interkommunale selskaper, jf. loven s§ 64 (1).
Styret skal minst ha tre medlemmer. Hovedregelen er at styret velges av arsmgte, jf. § 66 (1).

Samvirke skal ogsa ha daglig leder, jf. lovens § 65 (1). Det kan likevel bestemmes i vedtektene at
samvirket ikke skal ha daglig leder.

2.7 Kan et samvirke brukes som et datterselskap?

Dette gar ikke direkte frem av samvirkeloven, men omtales i forarbeidene.' Prinsippet er at det ma
vaere mer enn ett medlem i et samvirkeforetak. Dersom et samvirkeforetak alene, eller et IKS eller et
AS oppretter et samvirkeforetak som et datterselskap, vil dette samvirkeforetaket kun ha ett
medlem. Det vil veere i strid med grunnprinsippet om at samvirke baseres seg pa «at to eller flere
personer slutter seg sammen for G dekke felles behov». Et heleiddatterselskap bygger ikke pa tanken
om apent medlemskap, men vil vaere et lukket foretak bare for morselskapet. | fglge forarbeidene vil
heleide dattersamvirkeforetak falle utenfor legaldefinisjonen i lovens § 1, fgrste ledd. Det
konkluderes derfor med at heleide dattersamvirkeforetak faller utenfor lov om samvirkeforetak.

Et IKS eller foretak med annen organisasjonsform ikke kan bruke organisasjonsformen samvirke etter
loven for et heleid datterselskap. Derimot kan to IKS — selskaper gd sammen om a opprette et
samvirkeforetak. Her vil det vaere to medlemmer, og samvirkeprinsippet om minst to medlemmer er

oppfylt.

2.8 Kan et samvirke stille sikkerhet (garanti) for andre?

Hovedregelen er at et samvirke star fritt til 3 yte kreditt og stille sikkerhet for andres forpliktelser sa
lenge kravet til egenkapital i loven er oppfylt (§ 25). Her skiller samvirkeforetak seg fra et IKS, som
ikke kan stille garanti for andre'®. Dersom kredittmottageren eller den det stilles sikkerhet for ikke
har en uavhengig stilling til samvirket, stiller det seg annerledes. Er det medlemmer eller andre
personer som star samvirket nzert, er hovedregelen motsatt®, (§ 33). Det vil si at det ikke kan stilles
garanti eller sikkerhet for medlemmene.

2.9 Fusjon og fisjon av samvirkeforetak

Samvirkeloven apner for at det bade kan gjennomfgres fusjon og fisjon av samvirker, jf. lovens
kapittel 8 og 9.

2.10 Omdanning av samvirke til annen organisasjonsform, opplgsning og avvikling av
samvirke

L 0t. Prp. nr 21, (2006-2007) s. 68.
2 Lov om interkommunale selskaper § 22, 6 ledd.
> Omtalt i boken «Samvirkeforetak» av Tore Fjgrtoft og Ole Gjems-Onstad s. 111 kap. 4.6 fl.g.
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2.10.1 Omdanning til annen organisasjonsform

Samvirkeloven har regler om omdanning av samvirke til aksjeselskap. Loven sier ikke noe om et
samvirke kan omdannes til annen organisasjonsform, eksempelvis et IKS (interkommunalt selskap).

En forutsetning for omdanning til denne organisasjonsformen, er at det kun er kommuner,
fylkeskommuner eller IKS som er medlemmer i det aktuelle samvirket, ref. hvem som kan eie et IKS,
jf. iksl § 1 fgrste ledd.

Nar loven bare har regler om omdanning til aksjeselskap, ikke til IKS, betyr det at et samvirke ikke kan
omdannes til annet enn aksjeselskap uten a ga veien om opplgsning av samvirket. For et samvirke
der bare kommuner er medlemmer, betyr det begrensinger i de valg kommunene kan ta med hensyn
til valg av organisasjonsform for et eksisterende samvirke. @nskes et samvirke gjort om til et IKS, ma
samvirke fgrst opplgses. Deretter ma det stiftes et nytt IKS-selskap. Det betyr at det er mer tungvint
a endre et samvirkeforetak til IKs, enn om en velger AS-modellen.

Formalet med reglene om omdanning til aksjeselskap, er omtalt i Ot.prp. nr. 21 (2206-2007) s. 203.
Tanken er at slike bestemmelser skal lette gjennomfgringen av omdanningsprosesser, blant annet av
hensyn til gkonomi og rettsstillingen til parter. Spgrsmalet er om ikke direkte omdanning ogsa burde
veert tillatt ved omdanning fra et samvirke til et IKS. Det ville ha forenklet prosessen dersom
kommunene i et samvirke gnsket 8 omdanne et samvirke til et IKS. Pr i dag er det ikke tillatt med
direkte omdanning til IKS. Prosessen med en omdanning til IKS er derfor mer omstendelig enn ved
omdanning til et AS. | og med at loven ikke har regler om omdanning til IKS uten a ga veien om
oppl@sning, vil omdanning til IKS kreve lovendring.

2.10.2 Oppl@sning og avvikling

Et samvirke kan oppl@ses etter naermere regler i lovens kapittel 10. Opplgsning bestemmes av
arsmgtet med to tredjedels flertall jf. lovens § 127, jf. § 54 (1). Det kan fastsettes strengere regler for
stemmetallet i vedtektene, eksempelvis at det krever enstemmighet. Samvirkeloven tillater ikke at
det avtales lempeligere regler for stemmetall. Det kan altsa ikke avtales at det kun skal kreves
simpelt flertall for 3 oppl@se et samvirke. Som nevnt i punkt 2.9.1 ovenfor ma et samvirke med
kommuner som medlemmer opplgses dersom kommunene gnsker a endre organisasjonsformen til
IKS.

2.11 Oppsummering

Et samvirke kan stiftes av minimum 2 deltagere. Et samvirkeforetak er basert pa medlemskap, ikke
eierskap. Hovedregelen er at alle medlemmene har en stemme hver og det praktiseres apent
medlemskap, med mindre annet er bestemt i vedtektene. Samvirkeloven oppstiller fem vilkar som
alle ma vaere oppfylt for at en virksomhet eller ssmmenslutning kan vaere et samvirkeforetak.
Virksomheten ma ha et gkonomisk formal, dvs. at det ma ha en gkonomisk verdi for medlemmene.
Dette er likevel ikke til hinder for at foretaket ogsa kan ha et ideelt formal.

Det ma finne sted en omsetning (vaere en form for aktivitet/samhandling) mellom samvirket og
medlemmet. Ingen av medlemmene har personlig ansvar for foretaket. Det kan utbetales utbytte til
medlemmene. Utbetaling av utbytte skal veere basert pa hvilken omsetning medlemmet har med

23



foretaket, ikke utfra fra hva man har skutt inn av kapital i samvirket. Det kan avtales i vedtektene at
det ikke skal utbetales utbytte, men at overskuddet skal forbli i virksomheten.

Et samvirke skal ha vedtekter, og det er oppstilt et minstekrav til innhold. Det er stor frihet til &
bestemme innholdet i vedtektene utover minstekravet.

Arsmgte er gverste organ og tilsvarer representantskapet og generalforsamlingen i et IKS og et AS. P&
grunn av prinsippet om at det ma vaere minst to medlemmer, vil et IKS eller et AS ikke kunne
opprette et samvirke som datterselskap. Er derimot kan flere selskaper ga sammen om a opprette et
samvirke.

Hovedregelen er at et samvirke star fritt til 3 yte kreditt og stille sikkerhet for andres forpliktelser sa
lenge kravet til egenkapital i loven er oppfylt Det kan imidlertid ikke stille garanti eller sikkerhet for
medlemmers forpliktelser.

Det kan gjennomfgres bade fisjon og fusjon av et samvirke og et samvirke kan omdannes direkte til
et aksjeselskap, men kan ikke omdannes til annen selskapsform. Skal et samvirke enders til et IKS, er
det mer omstendelig. Det vil kreve en prosess med oppl@sning av samvirke, for deretter 3 opprette
virksomheten til et IKS. Et samvirke kan altsa oppl@ses og avvikles etter naermere regler i
samvirkeloven.

Samvirkeforetak for kommuner

3.1 Generelt

Samvirkeloven er ikke til hinder for at kommuner kan stifte eller veere medlem i et samvirkeforetak.
Samvirkeloven § 14 fgrste ledd slar fast at «(f)orbrukarar, naeringsdrivande og andre som kan fa sine
gkonomiske interesser varetatt av eit samvirkeforetak, har rett til G bli medlem av foretaket ved
innmelding.» Av forarbeidene™ fremgar eksplisitt at loven ikke er til hinder for at bare kommuner
eller andre offentlige organer kan veere medlemmer. Det er heller intet til hinder for at ett og samme
foretak har bade fysiske og juridiske personer som medlemmer.

Kommuneloven legger heller ingen begrensninger pa kommuners adgang til 3 organisere virksomhet
som et samvirkeforetak. Spgrsmalet blir dermed om det finnes annen lovgivning som enten
avskjeerer kommuner fra a bruke samvirkeforetak, eller i praksis gjgr det uaktuelt & bruke denne
organisasjonsformen.

Regelverket om offentlige anskaffelser krever at anskaffelser av varer eller tjenester over en viss
verdi settes ut pa anbud. Der kommunen driver virksomheten selv, ved sine egne ansatte og innenfor
kommunen som juridisk person, gjelder ingen plikt til 3 giennomfgre en anskaffelse etter disse
reglene. Man sier gjerne at virksomheten i slike tilfeller drives i «egenregi». Det er ogsa pa visse vilkar
adgang til 4 legge oppdrag til en sammenslutning som er eid av flere kommuner uten at
virksomheten ma settes ut pa anbud. Dette kalles gjerne «utvidet egenregi».

4 0t. Prp. nr. 21 (2006-2007) s. 249 og 253.
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Regelverket om offentlige anskaffelser er slik ikke i seg selv til hinder for at kommuner kan danne
samvirkeforetak, men det kan legge begrensninger pa kommunenes mulighet til 4 legge oppdrag til
et slikt samvirkeforetak direkte, uten at det settes ut pa anbud. For flere interkommunale
sammenslutninger er det ofte et gnske fra deltakerkommunene a kunne legge oppdrag direkte til
sammenslutningen.

Det blir slik ngdvendig a ga naermere inn pa om kommuner som er medlemmer i et samvirkeforetak
kan legge oppdrag til samvirkeforetaket uten a gjiennomfgre en anskaffelsesprosess. Denne
problemstillingen er drgftet under pkt. 3.2 nedenfor.

Der det offentlige eier og driver naeringsvirksomhet vil regelverket om offentlig stgtte legge
begrensninger pa hvor fritt kommunen star til a finansiere virksomheten. Enkelte szerlige spgrsmal
som dette regelverket reiser nar kommunen legger virksomhet til et samvirkeforetak er drgftet
under pkt. 3.3 nedenfor.

| pkt. 3.4 er det kort gatt inn pa spgrsmalet om forvaltningsloven, kommuneloven eller offentleglova
vil gjelde for et samvirkeforetak med kommuner som deltakere.

Skatte- og avgiftslovgivningen kan ogsa ha betydning for valg av samvirkeforetak som
organisasjonsform. Skatte- og avgiftsrettslige spgrsmal er dreftet i kap. 7.

Nar det gjelder betydningen av den kommunale saerlovgivningen, ma vurderingen knyttes til den lov
som gjelder pa den enkelte sektor. | prinsippet kan en lov som legger ansvaret for en oppgave til
kommunen ogsa legge begrensninger pa hvor fritt kommunene star til & legge denne oppgaven til
andre rettssubjekter enn kommunen selv. Det er ikke i denne utredningen gjort en uttgmmende
vurdering av hvilke begrensninger sarlovgivningen legger pa bruk av samvirkeforetak pa de ulike
sektorer hvor kommunene har et ansvar. Det er likevel i kap. 6 gatt konkret inn pa noen utvalgte
omrader.

3.2 Seerlig om regelverket for offentlige anskaffelser

3.2.1 Innledning

Kommuner star i utgangspunktet fritt til 3 organisere sin virksomhet pa den maten som finnes mest
hensiktsmessig for a Igse oppgavene. En kommune star derfor fritt til 8 bestemme om den vil dekke
sine behov for varer eller tjenester ved kjgp fra eksterne leverandgrer eller om den vil ta i bruk egne
ressurser (egenregi).

Dersom en ytelse leveres i egenregi, det vil si at kommunen dekker sitt behov ved selv a utfgre
tjenesten eller produsere varen, foreligger ingen kontrakt i anskaffelsesrettslig forstand og
anskaffelsesreglene kommer ikke til anvendelse. Dersom det inngas en gjensidig bebyrdende avtale
mellom to separate, selvstendige rettssubjekter, kommer som utgangspunkt anskaffelsesreglene til
anvendelse. EU-domstolen har imidlertid akseptert at visse typer samarbeid mellom offentlige
organer kan likestilles med egenregitilfellene og dermed unntas fra anskaffelsesreglene — dette kalles
gjerne utvidet egenregi.
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Rekkevidden av unntaket for utvidet egenregi beror i dag pa rettspraksis i EU-domstolen. | det nye
anskaffelsesdirektivet™ er dette regulert gijennom egne bestemmelser i selve direktivet.

Disse bestemmelsene kodifiserer («lovfester») den rettspraksis som foreligger, og klargjgr flere
spgrsmal som har veaert uklare etter gjeldende rett. Det nye direktivet ventes a bli satt i verk i Norge
fra 1.1.2016. Inntil dette tidspunkt vil det veere det gjeldende direktivet, og rettspraksis knyttet til
dette som gjelder.

Nedenfor er det f@rst gatt inn pa hvilken betydning unntaket for utvidet egenregi etter de gjeldende
regler har for organisering som samvirkeforetak (pkt. 3.2.2). Deretter er det kort gatt inn pa
spgrsmalet om det nye direktivet innebarer endringer i dette (pkt. 3.2.3).

3.2.2 Gjeldende rett om utvidet egenregi

a) Generelt

For at sakalt utvidet egenregi skal bli akseptert etter gjeldende rett ma to vilkar vaere oppfylt:

1. Oppdragsgiver ma utgve en kontroll over leverandgren som tilsvarer den kontroll
oppdragsgiveren utgver over sin egen virksomhet (kontrollkriteriet), og
2. den vesentligste delen av leverandgrens aktivitet ma utfgres for oppdragsgiveren
(aktivitetskriteriet).
Disse to kriteriene fglger av EU-domstolens avgjgrelse i Teckal-dommen (C-107/98) og er blitt
presisert og utvidet i en rekke etterfglgende dommer.

| Teckal uttalte domstolen blant annet fglgende (dansk oversettelse):

«Forholdet vil alene kunne bedgmmes annerledes, safremt den lokale myndighed bdde
underkaster den pGgaeldende person en kontrol, der svarer til den kontrol, den fgrer med sine
egne tjenestegrene, og den pdgeeldende person udfgrer hovedparten af sin virksomhed
sammen med den eller de lokale myndigheder, den ejes af.»

Ved vurderingen av om kontrollkriteriet er oppfylt skal det tas hensyn til alle relevante
lovbestemmelser, vedtekter og faktiske omstendigheter. Oppdragsgiveren kan sies a ha kontroll med
leverandgren i den utstrekning han har bestemmende innflytelse pa oppdragstakerens mal, strategi
og viktige beslutninger.

Dette kommer blant annet til uttrykk i EU-domstolens avgjgrelse i Parking Brixen*®(dansk
oversettelse):

«Denne bedgmmelse skal tage samtlige relevante lovbestemmelser og faktiske
omstaendigheder i betragtning. Det skal fremgad af undersggelsen, at den pdgaeldende
kontraherende virksomhed er underlagt en kontrol, der gagr det mulig for den ordregivende
offentlige myndighed at pavirke virksomhedens beslutninger. Indflydelsen skal veere

> Tre nye direktiver for offentlige anskaffelser ble vedtatt i EU 26. mars 2014. Direktivet for klassisk sektor (direktiv 2014/24/EU), direktivet
for forsyningssektoren (direktiv 2014/25/EU), og direktivet for konsesjonskontrakter (direktiv 2014/23/EU). Nar det i det videre henvises til
anskaffelsesdirektivet siktes det til det fgrste. Tilsvarende bestemmelser om egenregi finnes ogsa i forsyningsdirektivet og
konsesjonsdirektivet.

'® parking Brixen, sak C-458/03 avsnitt 63
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bestemmende sd vel i forhold til de strategiske mdlsaetninger som i forhold til de vigtige
beslutninger. »

Det fglger ogsa av avgjgrelsen i Parking Brixen at alminnelig selskapsrettslig eierkontroll i et
aksjeselskap ikke er tilstrekkelig til a oppfylle kontrollkriteriet. | praksis betyr det at eier ma ha stgrre
kontroll med selskapet enn det en eier normalt har, typisk gjennom at oppdragsgiver ma ha kontroll
med en del sentrale beslutninger som i utgangspunktet ligger til styret eller daglig leder.

Unntaket for utvidet egenregi kommer ikke til anvendelse nar det er private eierinteresser i
leverandgrens virksomhet. Dette gjelder selv om den private eier bare har en minoritetsandel."
Unntaket for utvidet egenregi forutsetter slik at selskapet bare har offentlige eiere.

Det er imidlertid ikke ngdvendig at oppdragsgiveren har majoritetskontroll for at det skal kunne gis
oppdrag i egenregi til selskapet. Kontrollkriteriet kan vaere oppfylt ved at flere eiere utgver kontroll i
felleskap. Dette fplger av avgjgrelsen i Coditel Brabant.'® Trolig kan det heller ikke oppstilles noe krav
til minimumsstgrrelse pa den enkeltes eierandel for at man skal kunne identifisere eierne med
hensyn til kontrollkriteriet. P4 den annen side gjelder trolig heller ingen gvre grense for antall
deltakere som kan identifiseres.

Det fglger videre av EU-domstolens praksis at arten og karakteren av virksomheten har betydning for
om kontrollkriteriet er oppfylt. Slik fremgar det bade av Parking Brixen og av Coditel at det har
betydning om virksomheten har en markedsorientert og selvstendig stilling, eller om den ivaretar en
oppgave av offentlig interesse.

Slik vil det kunne ha betydning hvorvidt virksomheten har forretningsmessig karakter, eller om det er
tale om 3 ivareta en offentlig oppgave.” Graden av markedsorientering har betydning.

Aktivitetskriteriet gar ut pa at den vesentligste delen av aktiviteten ma utfgres for oppdragsgiveren.
Det er ikke avgjgrende om oppdragsgiver mottar ytelsen selv, eller om den gar til andre av eierne.

EU-domstolen har uttalt at den aktiviteten leverandgren utfgrer for andre enn eierne kun kan veaere
av marginal betydning, men noen eksakt grense er ikke fastsatt. Domstolen har avvist analogisk
anvendelse av 80%-grensen fra forsyningsdirektivet. Det er imidlertid etter gjeldende rett usikkert
hvor grensen gar.’ EU-domstolen har uttalt at spgrsmalet om hvorvidt aktivitetskriteriet er oppfylt
ikke bare beror pa en kvantitativ vurdering, men ogsa en kvalitativ vurdering, hvor alle relevante
omstendigheter tas i betraktning. Det innebarer at man ikke bare kan se pa omsetningstall.

Det er flere uavklarte spgrsmal knyttet til unntaket for utvidet egenregi. Noen av disse er avklart i det
nye direktivet (se pkt. 3.2.3 nedenfor). Flere av disse spgrsmalene vil veere de samme bade der den
sammenslutning som tildeles oppdrag er et aksjeselskap (AS), et interkommunalt selskap (IKS), et
felles styre etter kommuneloven § 27 eller et samvirkeforetak. For samvirkeforetak er det imidlertid
grunn til 3 ga noe naermere inn pa kontrollkriteriet, ettersom medlemmenes innflytelse i et
samvirkeforetak ikke fullt ut er sammenlignbart med eiernes innflytelse i et selskap.

' Dette folger av avgjgrelsen i Stadt Halle, C-26/03. Det er ogs3 vist til i Coditel Brabant.
'8 coditel Brabant, C-324/07.

9 Parking Brixen, premiss 67.

2% det nye direktivet er grensen satt til 80%, se art. 12, 1(b) og 3(b).
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b) Utvidet egenregi for samvirkeforetak — naermere om kontrollkriteriet

For samvirkeforetak er det seerlig spgrsmalet om hvorvidt kontrollkriteriet er oppfylt som er sentralt.
Bakgrunnen for dette er at samvirkeforetak er en egen organisasjonsform, som hverken er et selskap,
en forening eller stiftelse. Organisasjonsformen har trekk fra alle tre typer organisasjonsformer. |
forarbeidene er det fremhevet at samvirkeforetak er en egen organisasjonsform, og «ikke en variant
av selskap eller forening».”! Dette gjgr at den innflytelse medlemmene har, ikke uten videre er den
samme som en eier i et selskap kan utgve. | forhold til selskaper er for eksempel deltakernes
gkonomiske rettigheter i et samvirkeforetak begrenset.

Spgrsmalet blir om den innflytelse medlemmene i et samvirkeforetak kan ha, vil kunne oppfylle
kontrollkriteriet, eller om det faktum at det ikke er snakk om eierskap i tradisjonell selskapsrettslig
forstand, rent prinsipielt utelukker at kontrollkriteriet kan veere oppfylt.

Vi er ikke kjent med noen rettsavgjgrelse som avklarer spgrsmalet. Rettspraksis knyttet til
egenregiunntaket avklarer heller ikke eksakt hva som skal til for at kontrollkriteriet skal veere oppfylt.
Det fglger av EU-domstolens praksis at alminnelig eierskap ikke ngdvendigvis er tilstrekkelig til at
kontrollkriteriet er oppfylt. Vi kan imidlertid heller ikke se at det fglger av rettspraksis at eierskap er
en forutsetning for at kontrollkriteriet kan veere oppfylt. Etter rettspraksis skal det foretas en samlet
vurdering av om den kontroll som utgves gir bestemmende innflytelse over virksomheten. Eierskap
inngar som en viktig parameter i vurderingen av om kontrollkriteriet er oppfylt, men er ikke
avgjgrende. Vi legger derfor til grunn at kontrollkriteriet ogsa kan vaere oppfylt for en selveiende
institusjon, dersom oppdragsgiverne pa annet grunnlag enn eierskap utgver en kontroll som svarer til
den de utgver «over sine egne tjenestegrener».”” P& denne bakgrunn legger vi til grunn at
kontrollkriteriet ogsa kan vaere oppfylt i et samvirkeforetak, dersom den kontroll som utgves er
tilstrekkelig ut fra en konkret vurdering.

| dette ligger imidlertid ogsa at spgrsmalet om kontrollkriteriet er oppfylt for samvirkeforetak ikke vil
kunne avgjgres pa generelt grunnlag, ut fra en vurdering av hvilke muligheter for innflytelse
samvirkeloven gir. Spgrsmalet om hvorvidt kontrollkriteriet er oppfylt vil bero pa en helt konkret
vurdering for det enkelte foretak, hvor de ulike kontrollmekanismer som er etablert i praksis er
sentrale elementer.

| det fglgende vil vi ga inn pa noen typiske karakteristika ved samvirkeforetak, for a se naermere pa
om disse taler for eller i mot at kontrollkriteriet kan vaere oppfylt. Vi vil deretter ga noe naermere inn
pa hvilke kontrollmekanismer det kan vaere fordelaktig a gjgre bruk av i et samvirkeforetak, for a
bidra til at kontrollkriteriet kan bli oppfylt etter en konkret vurdering (se pkt. c) nedenfor).

Vi mener a kunne sla fast at det ikke er seeregenheter ved organisasjonsformen samvirkeforetak som
sadan — eller samvirkeloven i seg selv — som utelukker at medlemmene kan utgve en slik innflytelse
at kontrollkriteriet kan oppfylles. Riktignok er eierforholdet til samvirkets formuesmasse mer
begrenset enn i et selskap, og rett til andel i overskudd er i utgangspunktet knyttet til omsetningen
med foretaket og ikke til eierandel. Mulighetene til innflytelse over foretakets malsettinger,

' NOU 2002: 6 5. 246.

2 slik ogsa den danske Konkurrencestyrelsen, i en utredning om «/n-house begrebets betydning for kommunal
aftaleindgdelsese med selvejende institutioner» (2. februar 2010). Likeledes Fornyings- og
administrasjonsdepartementets uttalelse om Olje- og energidirektoratets innkjgp fra PETRAD, datert 9.
september 2010.
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strategier og viktige beslutninger er imidlertid i utgangpunktet ikke mer begrenset enn det som er
knyttet til 3 vaere eier i et selskap.

| den utstrekning det i samvirkeforetak er begrensninger i hvilke styringsmuligheter og befgyelser
man som deltaker kan gjgre gjeldende, knytter dette seg i det vesentlige til innskrenkede muligheter
til & utnytte foretaket til kapitalformal. Dette kan gjgre det mindre interessant a utnytte foretaket for
kommersielle formal. Men ogsa dette er et forhold som snarere gker muligheten for at
kontrollkriteriet kan vaere oppfylt, enn det motsatte. Dette har nemlig sammenheng med at graden
av markedsorientering kan ha betydning for om kontrollkriteriet er oppfylt. 2

Et samvirkeforetak ma riktignok ha som formal a fremme de gkonomiske interessene til
medlemmene. Dette begrepet forstas imidlertid vidt, og det er ikke det samme begrepet som man
finner i aksjeloven og selskapsloven. | selskapsloven* er begrepet «gkonomisk virksomhet» knyttet
til at virksomheten objektivt sett ma vaere egnet til 3 gi et gkonomisk overskudd. Tilsvarende sikter
begrepet «gkonomisk formal» i aksjeloven® til at virksomheten skal gi gkonomisk overskudd. | et
samvirkeforetak er det tilstrekkelig til 3 oppfylle vilkaret om a fremme de gkonomiske interessene til
medlemmene at de mottar en ytelse som har en gkonomisk verdi. | dette ligger at valg av
samvirkeformen i mindre grad enn aksjeselskap kan sies & vaere markedsorientert.*®

Her kan det vaere grunn til & merke seg at et samvirkeforetak typisk ikke vil ha som formal & skaffe
avkastning pa innskutt kapital, men at medlemmene skal hente ut sine fordeler gjennom
samhandling med foretaket. Dette er slik i seg selv et moment som taler for at kontrollkriteriet kan
veere oppfylt. Videre fglger det av det samvirkerettslige omsetningskriteriet at det er begrenset i
hvilken grad et samvirkeforetak kan omsette til andre enn medlemmene.

Det fremgar av EU-domstolens rettspraksis®’ at unntaket for utvidet egenregi ikke kommer til
anvendelse nar det er private eierinteresser i leverandgrens virksomhet. Dette gjelder selv om den
private eier bare har en minoritetsandel. Bakgrunnen for dette er gnsket om a forhindre at private
drar konkurransemessige fordeler av bruken av egenregi.

For samvirkeforetak gjelder et prinsipp om «apent medlemskap». Det vil si at alle som kan fa sine
behov dekket giennom samhandling med foretaket, i utgangspunktet kan bli medlem, herunder ogsa
private rettssubjekter. Dette reiser spgrsmal om mulighetene for egenregi er avskaret der private
rettssubjekter er medlem i foretaket.

Det kan slas fast at alene muligheten for at private kan bli eiere, ikke utelukker at kontrollkriteriet
kan vaere oppfylt.? Ellers ville ogsa den narmere drgftelsen av kontrollkriteriet i Parking Brixen og

2 Betydningen av den selvstendige enhetens aktiviteter er blant annet behandlet i Sea-dommen (C-573/07), se
premiss 73-76.

*Lovav 21. juni 1985 nr. 83 om ansvarlige selskaper og kommandittselskaper (Selskapsloven) § 1-1.

2 § 1-1 tredje ledd.

?® Dersom det er et gnske om at et samvirkeforetak skal komme inn under unntaket for utvidet egenregi kan
det likevel vaere grunn til 3 legge vekt pa dette ved utformingen av formalet for virksomheten, slik at det ved
beskrivelsen av foretakets virksomhet fremgar at det ikke skal ga lenger enn til 3 fremme
medlemskommunenes interesser.

%" sak C-26/03, Stadt Halle

28 Sea, premiss 51.
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Carbotermo — som begge gjaldt aksjeselskaper — vaere uaktuell. Det er den faktiske deltakelse av
private eiere som utelukker egenregi.

| utgangspunktet ma det legges til grunn at privat deltakelse ogsa vil gjgre det utelukket at
kontrollkriteriet kan vaere oppfylt for et samvirkeforetak. Der et privat rettssubjekt er medlem i et
samvirkeforetak vil riktignok den privates interesse veaere en annen enn en ren kapitalinteresse.
Medlem i et samvirkeforetak kan ikke fa avkastning pa innskutt kapital i et samvirkeforetak. Det
private medlem vil som andre medlemmer ha sin interesse knyttet til 3 veere en tilbyder eller en
etterspgrrer av tjenester. Hensynet bak at egenregi er utelukket ved privat deltakelse er imidlertid at
den private ikke gjennom deltakelse i en egenregivirksomhet skal kunne dra konkurransemessige
fordeler av bruken av egenregi. Slike fordeler vil den private deltaker kunne fa i et samvirkeforetak
bade gjennom a delta i et «leverandgrsamvirke» og et «avtakersamvirke». | et leverandgrsamvirke vil
den private deltaker i prinsippet kunne far fordeler i form av lettere tilgang til markedet enn ellers. |
et «avtakersamvirke» vil den private deltaker kunne fa tilgang til tjenester finansiert av det offentlige
pa linje med offentlige eiere. Der et privat rettssubjekt deltar i et samvirke hvor malet er a gi
medlemmene for eksempel administrative stgttetjenester, vil den private kunne nyte godt av
fordeler av offentlig subsidiert virksomhet.

Vi finner slik uansett ikke grunnlag for a trekke en grense mellom en slik interesse og en mer
rendyrket kapitalinteresse i foretaket. Uten klare holdepunkter i rettspraksis vil det etter var
oppfatning vaere vanskelig & skille mellom ulike typer interesser en privat deltaker i et
samvirkeforetak kan ha. Det bgr derfor legges til grunn at privat deltakelse i et samvirkeforetak vil
utelukke muligheten for egenregi etter gjeldende rett.” Dersom det er et gnske at samvirkeforetaket
skal drive virksomhet i egenregi, kan det for a veere sikker eventuelt tas inn bestemmelser i
vedtektene om at bare kommuner eller andre offentlige rettssubjekter kan vaere medlemmer.

Den videre drgftelse forutsetter at det bare er kommuner som er medlem i samvirkeforetaket.

c) Muligheter for a utgve tilstrekkelig styring og kontroll i et samvirkeforetak til at
virksomheten kan drives i egenregi

Vi skal her kort ga naermere inn pa ulike mater det kan utgves en kontroll i et samvirkeforetak som
begrenser foretakets selvstendighet. Etter rettspraksis knyttet til egenregi er det saerlig lagt vekt pa
eiers representasjon i virksomhetens styrende organer, og om eier har forbeholdt seg bestemte
kontrollfunksjoner knyttet til virksomheten.

Organisasjons- og styringsstrukturen i et samvirkeforetak — herunder myndighetsfordelingen mellom
styringsorganene i foretaket - er i hovedsak som i et aksjeselskap.’® Det er imidlertid gjort enkelte
tilpasninger. Bakgrunnen for tilpasningene er at en rekke bestemmelser i aksjeloven enten ikke
passer i et samvirkeforetak, eller er overflgdige. Dette gjelder blant annet aksjelovens regler om
bedriftsforsamling og om aksjonarenes kapitalandel, derunder reglene om flertallskrav for
vedtektsendringer. Generelt er det lagt opp til en stgrre grad av vedtektsfrihet enn det som gjelder i
aksjeselskaper.

> Etter det nye anskaffelsesdirektivet er dette ikke lenger en absolutt regel. Se neermere om dette under pkt.
3.2.3. Det unntak som fremgar av det nye direktivet vil likevel etter var vurdering ha liten betydning i Norge,
slik at egenregi ogsa for framtiden i praksis vil vaere utelukket der det er private deltakere i virksomheten.

% 0t. Prp. Nr. 21 (2006-2007) side 154.
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Valget av samvirkeforetak vil neppe i seg selv ha noen seerlig betydning ved vurderingen av om
kontrollkriteriet er oppfylt. Det faktum at samvirkeformen er valgt framfor for eksempel
aksjeselskapsformen, kan likevel tas som et tegn pa at det ikke har vaert et sentralt siktemal a gi
virksomheten stor forretningsmessig frihet.

Etter samvirkeloven § 38 har hvert medlem en stemme pa drsmgtet. Arsmgtet har videre i
utgangspunktet full kontroll over sammensetningen av styret, jf. § 66. Arsmgtet kan treffe vedtak
som er bindende for medlemmene, det har instruksjonsmyndighet overfor foretakets @gvrige organer,
og omgjgringskompetanse nar det gjelder andre foretaksorganers beslutninger.

Det vil ha betydning for vurderingen av om kontrollkriteriet er oppfylt om de enkelte kommuners
representanter pa arsmgtet er sentrale personer i kommunens ledelse.

Etter bestemmelsen i § 66 tredje ledd kan det overlates til andre & velge inntil halvparten av
styremedlemmene. Dersom denne bestemmelsen er blitt brukt til a overlate valgrett til de
kommuner som deltar i foretaket, vil dette trolig veere et moment som blir ansett for a styrke
deltakernes kontroll.

Videre vil vedtektsbestemmelser som innskrenker styrets myndighet til fordel for arsmgtet ogsa
trekke i retning av at kontrollkriteriet er oppfylt.

Tilsvarende vil det dersom deltakerne har benyttet muligheten til 3 oppnevne representantskap
(§62) og kontrollkomité (§63), med representasjon fra deltakerkommunene, trekke i samme retning.

Generelt kan det sies at jo flere kontrollbefgyelser deltakerkommunene har forbeholdt seg over
foretaket - jo mindre selvstendig foretaket kan opptre - jo mer trekker det i retning av at
kontrollkriteriet er oppfylt.

d) Szerlig om aktivitetskriteriet — betydningen for samvirkeforetak

Aktivitetskriteriet gar som nevnt ut pa at den vesentligste delen av aktiviteten ma utfgres for
oppdragsgiveren. Det er ikke avgjgrende om oppdragsgiver mottar ytelsen selv, eller om den gar til
andre av eierne.

Det fglger av det samvirkerettslige omsetningskriteriet at det er begrenset i hvilken grad et
samvirkeforetak kan omsette til andre enn medlemmene. Denne begrensningen pa adgangen til 3
omsette med andre enn medlemmene gjelder imidlertid ikke for arbeidssamvirke eller et
leverandgrsamvirke, hvor poenget nettopp er @ omsette til andre enn medlemmene. Selve idéen
med samvirket i slike tilfeller er jo at medlemmene skal bruke samvirket til & fa avsetning pa sine
ytelser i markedet. Hvilken type samvirke man star overfor kan trolig ha betydning for om
aktivitetskriteriet er oppfylt eller ikke.

For et rent avtakar-samvirke, der kommunene som medlemmer mottar for eksempel administrative
stgttetjenester fra samvirkeforetaket, og uten at samvirkeforetaket tilbyr tjenester til andre, vil det
som regel vaere klart at aktivitetskriteriet vil vaere oppfylt. Der samvirkeforetaket imidlertid helt eller
delvis er et produksjons- eller salgssamvirke, hvor poenget er at det helt eller delvis skal tilby
tjenester ogsa til ikke-medlemmer i et marked, vil dette typisk kunne stille seg annerledes.
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e) Oppsummering

Etter var vurdering vil det veere mulig & oppfylle bade kontroll- og omsetningskriteriet i et
samvirkeforetak. Det er med andre ord ikke trekk samvirkeforetaksmodellen som utelukker at
kommuner kan etablere en slik sammenslutning og motta varer eller tjenester fra denne uten at det
gjelder en plikt til & sette oppdrag ut pa anbud. Hvorvidt vilkarene i praksis vil veere oppfylt kan
imidlertid ikke besvares pa generelt grunnlag, det vil bero pa en konkret vurdering for det enkelte
samvirkeforetak.

3.2.3 Det nye direktivet

a) Innledning

Det nye anskaffelsesdirektivet regulerer direkte unntaket for utvidet egenregi. Det nye direktivet
kodifiserer dels den rettspraksis som foreligger, og klargj@r dels ogsa noen elementer som etter
gjeldende rett er usikkert. Pa noen punkter er det endringer i det som fglger av gjeldende rett.

b) Artikkel 12 i direktivet

Bestemmelsene er tatt inn i artikkel 12. Bestemmelsene lyder i den engelske oversettelsen slik:

«Article 12
Public contracts between entities within the public sector

1. A public contract awarded by a contracting authority to a legal person governed by private
or public law shall fall outside the scope of this Directive where all of the following conditions
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 departments;

(b) more than 80 % of the activities of the controlled legal person are carried out in the performance
of tasks entrusted to it by the controlling contracting authority or by other legal persons controlled
by that contracting authority; and

(c) there is no direct private capital participation in the controlled legal person with the exception of
non-controlling and non-blocking forms of private capital participation required by national
legislative provisions, in conformity with the Treaties, which do not exert a decisive influence on 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. Such control may also be exercised by
another legal person, which is itself controlled in the same way by the contracting authority.
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2. Paragraph 1 also applies where a controlled legal person which is a contracting authority
awards a contract to its controlling contracting authority, or to another legal person
controlled by the same contracting authority, provided that there is no direct private capital
participation in the legal person being awarded the public contract with the exception of non-
controlling and non-blocking forms of private capital participation required by national
legislative provisions, in conformity with the Treaties, which do not exert a decisive influence
on the controlled legal person.

3. A contracting authority, which does not exercise over a legal person governed by private or
public law control within the meaning of paragraph 1, may nevertheless award a public
contract to that legal person without applying this Directive where all of the following
conditions are fulfilled.

(a) the contracting authority exercises jointly with other contracting authorities a control over that
legal person which is similar to that which they exercise over their own departments;

(b) more than 80 % of the activities of that legal person are carried out in the performance of tasks
entrusted to it by the controlling contracting authorities or by other legal persons controlled by the
same contracting authorities; and

(c) there is no direct private capital participation in the controlled legal person with the exception of
non-controlling and non-blocking forms of private capital participation required by national
legislative provisions, in conformity with the Treaties, which do not exert a decisive influence on the
controlled legal person.

For the purposes of point (a) of the first subparagraph, contracting authorities exercise joint
control over a legal person where all of the following conditions are fulfilled:

(i) the decision-making bodies of the controlled legal person are composed of representatives of all
participating contracting authorities. Individual representatives may represent several or all of the
participating contracting authorities;

(ii) those contracting authorities are able to jointly exert decisive influence over the strategic
objectives and significant decisions of the controlled legal person; and

(iii) the controlled legal person does not pursue any interests which are contrary to those of the
controlling contracting authorities.

4. A contract concluded exclusively between two or more contracting authorities shall fall
outside the scope of this Directive where all of the following conditions are fulfilled:

(a) the contract establishes or implements a cooperation between the participating contracting
authorities with the aim of ensuring that public services they have to perform are provided with a
view to achieving objectives they have in common;

(b) the implementation of that cooperation is governed solely by considerations relating to the public
interest; and
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(c) the participating contracting authorities perform on the open market less than 20 % of the
activities concerned by the cooperation.

5. For the determination of the percentage of activities referred to in point (b) of the first
subparagraph of paragraph 1, point (b) of the first subparagraph of paragraph 3 and point (c)
of paragraph 4, the average total turnover, or an appropriate alternative activity-based
measure such as costs incurred by the relevant legal person or contracting authority with
respect to services, supplies and works for the three years preceding the contract award shall
be taken into consideration.

Where, because of the date on which the relevant legal person or contracting authority was
created or commenced activities or because of a reorganisation of its activities, the turnover,
or alternative activity based measure such as costs, are either not available for the preceding
three years or no longer relevant, it shall be sufficient to show that the measurement of
activity is credible, particularly by means of business projections.”

Av artikkel 12 nr. 1 fglger at en kontrakt om tildeling av et oppdrag faller utenfor direktivets
virkeomrade (det vil si at reglene om offentlige anskaffelser ikke gjelder) nar tre vilkar er oppfylt. For
det fgrste ma oppdragsgiver utgve en kontroll over leverandgrer som tilsvarer den kontroll
oppdragsgiver utgver over egen virksomhet (bokstav a).

Kontrollkriteriet er utdypet i nr. 1 annet ledd. Her fglger det at en oppdragsgiver skal anses for &
utgve en slik kontroll som nevnt nar det utgves avgjgrende innflytelse over bade strategiske mal og
viktige avgjgrelser i den kontrollerte virksomhet. Dette er en kodifisering av det som fglger av
rettspraksis i EU-domstolen.

Aktivitetskriteriet er regulert i bokstav b). Her fglger det at mer enn 80 prosent av aktiviteten til den
kontrollerte virksomhet ma utfgres for den kontrollerende oppdragsgiver, eller av andre
rettssubjekter som er kontrollert av den samme oppdragsgiver. Bestemmelsen innebzaerer to
endringer i forhold til gjeldende rettspraksis. For det fgrste er aktivitetskriteriet uttrykkelig fastsatt til
80 prosent. For det andre slar bestemmelsen fast at aktivitetskriteriet ogsa kan vaere oppfylt
gjennom oppgaver som utfgres for andre selskaper som kontrolleres av samme oppdragsgiver.

Av bokstav c) fremgar at det ikke kan vaere noen direkte privat «kapital deltakelse» i den kontrollerte
virksomhet. Dette fglger av rettspraksis ogsa i dag. Det er imidlertid gjort et unntak som ikke fglger
av dagens rettspraksis. Forbudet mot deltakelse av privat kapital gjelder ikke for «non controlling and
non blocking forms of private capital participation». | dette ligger for det fgrste at indirekte privat
eierskap hos oppdragstaker ikke vil utelukke at unntaket for egenregi gjelder. Eksempelvis vil privat
deltakelse hos oppdragsgiver ikke veere til hinder for at et datterselskap kan fa oppdrag i egenregi,
forutsatt at kontrollkriteriet ellers er oppfylt.*! For det andre ligger det i dette at heller ikke direkte
privat eierskap er til hinder for at unntaket kan brukes, dersom det gjelder private eierandeler som
hverken innebaerer positiv eller negativ kontroll. Det er et vilkar at slik privat deltakelse er pakrevd i
nasjonal lovgivning, og at det er i samsvar med EU-traktaten. Etter norsk lov eksisterer det etter det
vi er kjent med ikke noe krav om deltakelse av privat kapital i samvirkeforetak, og vi gar derfor ikke
narmere inn pa spgrsmalet i denne utredningen.

*! Se naermere omtale i fortalen til direktivet, pkt. 32.
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Av artikkel 12 nr. 2 fremgar at unntaket for utvidet egenregi ogsa gjelder der et kontrollert
rettssubjekt tildeler en kontrakt til sin kontrollerende oppdragsgiver («komvendt egenregi»), eller til
et annet selskap som er kontrollert av den samme oppdragsgiver (egenregi mellom
«s@sterselskaper»). Et vilkar er ogsa her at det ikke deltar noen privat kapital i den virksomhet som
far tildelt oppdraget (med samme reservasjon for slik lovpalagt deltakelse som nevnt ovenfor). Det
er noe usikkert hvilket av rettssubjektene som i en slik situasjon skal oppfylle aktivitetskriteriet — det
kontrollerte selskap eller det kontrollerende selskap. Etter var vurdering er den mest naerliggende
fortolkning ut fra ordlyden at det er den kontrollerte enhet som ma oppfylle aktivitetskriteriet. Men
dette er forelgpig uavklart. Spgrsmalet vil gjelde generelt, uavhengig av hvilken organisasjonsform
det er tale om. Det er saledes ikke en problemstilling som er saeregen for samvirkeforetak, og vi har
derfor ikke gatt naermere inn pa det i denne utredningen.

c) Felles kontroll

| artikkel 12 nr. 3 er det uttrykkelig slatt fast at kontrollkriteriet kan vaere oppfylt av flere eiere i
fellesskap. Vilkarene for dette er fglgende:

a) Oppdragsgiverne ma i felleskap oppfylle det kontrollkriterium som er nevnt foran.
b) Mer enn 80 prosent av aktiviteten utfgres for de kontrollerende selskaper sett under ett,
eller andre rettssubjekter kontrollert av de samme rettssubjekter.
c) Deteringen direkte deltakelse av privat kapital (med den reservasjon som er nevnt ovenfor).
Det er videre stilt mer konkrete krav til hva som skal til for at oppdragsgiverne kan sies & utgve felles
kontroll:

o Den kontrollerte juridiske persons beslutningsorganer er sammensatt av representanter fra
alle deltakende oppdragsgivere. Med den reservasjon at de enkelte representanter kan
representere flere eller alle deltakende ordregivende oppdragsgivere.

e Oppdragsgiverne kan i felleskap utgve bestemmende innflytelse pa de strategiske
malsettinger og viktige beslutninger i den kontrollerte juridiske person, og

e den kontrollerte juridiske person ikke ivaretar en interesse som er i strid med de
kontrollerende oppdragsgiveres interesser.

Disse vilkarene er i hovedsak kodifisering av gjeldende rettspraksis, og det vises for sa vidt til
redegjgrelsen ovenfor, i pkt. 3.2.2.

d) «Horisontalt samarbeid»

| art. 12 nr. 4 er sakalt horisontalt samarbeid regulert. Dette sikter til situasjoner hvor offentlige
oppdragsgivere ikke oppretter en egen sammenslutning som de har kontroll over, men gar sammen
om a utfgre oppgaven pa annen mate. Eksempelvis at to eller flere kommuner etter en egen avtale
gar sammen om 3 utfgre en felles oppgave. Bestemmelsen utgjgr slik et selvstendig grunnlag for at
samarbeidet kan falle utenfor anskaffelsesregelverket, hvor de enkelte samarbeidspartene ikke har
noen kontroll over hverandre i den betydning som gjelder for utvidet egenregi. Bestemmelsen er ikke
relevant for samarbeid i form av et samvirkeforetak, ettersom et samvirkeforetak er et eget
rettssubjekt hvor kontrollkriteriet (og aktivitetskriteriet) ma vaere oppfylt for at man skal kunne legge
oppgaver til foretaket i egenregi. Vi har derfor ikke gatt nsermere inn pa unntaketiart. 12 nr. 4
denne utredningen.
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e) Betydning for samvirkeforetak - oppsummering

Det er var vurdering at det nye direktivet ikke inneholder noe nytt som direkte bergrer muligheten
for a legge oppgaver til et samvirkeforetak i egenregi. Det betyr at det ogsa under det nye direktivet
vil vaere mulig a etablere samvirkeforetak i egenregi hvor kontroll- og aktivitetskriteriet er oppfylt.
Om kriteriene er oppfylt i de enkelte tilfeller, vil bero pa en konkret vurdering.

3.3 Szerlig om regelverket for offentlig stgtte

3.3.1 Generelt om forbudet mot offentlig stgtte

Der det offentlige eier og driver naeringsvirksomhet vil regelverket om offentlig stgtte legge
begrensninger pa hvor fritt kommunen star til a finansiere virksomheten uten 8 komme i strid med
regelverket om offentlig stgtte. Enkelte saerlige spgrsmal som oppstar nar kommunen legger
virksomhet til et samvirkeforetak er drgftet under pkt. 3.3.2 nedenfor.

Etter E@S-avtalen art. 61(1) er offentlig stgtte som hovedregel forbudt. Bestemmelsen lyder slik i
norsk oversettelse:

«Med de unntak som er fastsatt i denne avtale, skal stgtte gitt av EFs medlemsstater eller
EFTA-statene eller stgtte gitt av statsmidler i enhver form, som vrir eller truer med G vri
konkurransen ved G begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer, vaere
uforenlig med denne avtales funksjon i den utstrekning stgtten pavirker samhandelen mellom
avtalepartene.»

Stgtten er ulovlig nar fglgende seks kriterier er oppfylt:
1. Mottakeren far en gkonomisk fordel (fordelskriteriet)
2. Stgtten er gitt av offentlige midler
3. Stgtten begunstiger enkelte foretak eller enkelte varer/tjenester (selektivitet)
4. Mottakeren driver en gkonomisk virksomhet (foretaksbegrepet)
5. Stgtten vrir eller truer med & vri konkurransen
6. Stptten er egnet til & pavirke samhandelen mellom E@S-landene

Alle kriteriene ma vaere oppfylt for at stgtten skal vaere ulovlig. Dersom ett av kriteriene svikter,
foreligger det ikke ulovlig stgtte. Dersom tiltaket oppfyller disse kriteriene ma det som hovedregel
notifiseres (meldes) til ESA. Slik notifikasjon kan gi grunnlag for at ESA godkjenner stgtten med
hjemmel E@S-avtalens unntaksregler.

Noen tiltak er unntatt fra notifikasjonsplikten. Dette gjelder det sakalte «bagatell-unntaket» (de
minimis), stgtte til «tjenester av allmenn gkonomisk betydning» (SGEI), og en rekke tiltak under det
sakalte «alminnelige gruppeunntaket» (GBER).
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Regelverket om offentlig stgtte er generelt. Det gjelder uavhengig av organisasjonsform. En
virksomhet kan veere et foretak i art. 61(1)’s forstand selv om den er en del av kommunen som
juridisk person. Men spgrsmalet om offentlig stgtte kan oppsta i ulike varianter, avhengig av hvordan
virksomheten er organisert. For virksomheter som er en del av kommunen, oppstar spgrsmalet om
offentlig stgtte typisk i form av kryss-subsidiering. For virksomheter som er skilt ut fra kommunen i et
eget rettssubjekt, kan spgrsmalet oppsta i to varianter. For det f@grste kan det veere spgrsmal om det
er serlige trekk ved organisasjonsformen som gjgr at den er problematisk i forhold til
stgtteregelverket. For det andre kan det oppsta spgrsmal om hvorvidt kommunen som eier har
opptradt i trad med det sakalte markedsinvestorprinsippet i forhold til virksomheten, eller pa annen
mate har gitt virksomheten et gkonomisk gode som den ikke ville fatt pa markedsmessige
betingelser.

3.3.2 Kan organisering som samvirkeforetak innebzere ulovlig offentlig stgtte?

Det er ikke tvilsomt at et samvirkeforetak kan veaere et foretak i stgtteregelverkets forstand, dersom
samvirkeforetaket driver gkonomisk virksomhet.* Stgtteregelverket vil derfor gjelde fullt ut for
samvirkeforetak, ogsa de ulike unntak fra dette regelverket. | konkrete saker vil likevel de saertrekk
som preger samvirkemodellen sammenlignet med andre organisasjonsformer ha betydning.
Spgrsmalet om hvorvidt et samvirkeforetak driver en gkonomisk virksomhet ma uansett avgjgres
konkret fra sak til sak.

Dette innebaerer at statsstgtterettslige spgrsmal kan oppsta bade ved etablering, drift og eventuelt
oppl@sning av et samvirkeforetak med kommuner som deltakere. Det er imidlertid vanskelig a se at
det er trekk ved samvirkeforetaksmodellen som gjgr at valg av denne organisasjonsformen for
kommunale virksomhet i seg selv er problematisk i forhold til stgtteregelverket. | et samvirkeforetak
har ingen av deltakerne gkonomisk ansvar for mer enn de har skutt inn. Det er saledes ingen av
deltakerne som har ansvar for virksomhetens forpliktelser. Det ville ellers kunne reises spgrsmal ved
om samvirkeforetak ngt godt av en garanti fra kommunene som medlemmer. Ettersom
ansvarsformen i et samvirkeforetak ikke skiller seg fra et aksjeselskap, vil heller ikke vurderingen i
forhold til stgtteregelverket skille seg fra tilsvarende vurdering for et aksjeselskap pa dette punkt.

Det kan ikke avgjgres pa generelt grunnlag om et samvirkeforetak med kommuner som deltakere vil
innebaere at foretaket mottar ulovlig offentlig stgtte. Vurderingen av om det i de enkelte tilfeller vil
foreligge ulovlig offentlig stgtte, vil matte gjgres konkret for det enkelte foretak.

Den sakalte «markedsinvestortesten» vil i praksis her vaere sentral. En kommune kan ikke som
medlem i foretaket opptre pa en mate som er mer gunstig for foretaket enn det en sammenlignbar
naeringsaktgr - privat markedsinvestor - ville gjort, uten a komme i strid med dette prinsippet, som
0gsa gjerne er omtalt som «markedsinvestorprinsippet». Dette prinsippet vil dermed ha betydning
for hvordan kommunen kan opptre overfor foretaket som medlem, garantist, langiver mv.
Problemstillingene her er for sa vidt allmenne, i den forstand at de vil gjelde uavhengig avom
virksomheten er organisert som samvirkeforetak eller en annen organisasjonsform. Det vises slik til
den alminnelige litteratur og rettspraksis, praksis i ESA, samt ESA’s retningslinjer for dette. Enkelte

%2 Se Communication from the Commission on the promotion of co-operative societies in Europe (23.2.2004)
pkt. 3.2.7.
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spesielle spgrsmal som er szerlig aktuelle i forhold til samvirkeforetak er imidlertid behandlet i det
felgende.

Etter samvirkeloven skal avkastningen, bortsett fra en normal forrentning av innskutt kapital, enten
blir staende i virksomheten eller fordeles mellom medlemmene pa grunnlag av deres andel i
omsetningen med sammenslutningen (§ 1 annet ledd nr. 1). Det er ikke adgang til & ta utbytte pa
innskutt kapital malt etter stgrrelsen pa den innskutte kapital.

Det kan reises spgrsmal om dette er i strid med markedsinvestorprinsippet. Etter ESAs retningslinjer
vil det kunne veere ulovlig statsstgtte dersom det offentlige gir avkall pa avkastning pa innskutt
kapital. Markedsinvestorprinsippet bygger nemlig pa at en privat markedsinvestor vil forvente en
rimelig avkastning pa den kapital som er skutt inn i virksomheten, ikke ngdvendigvis straks, men i det
minste etter en viss tid. Dersom en kommune har skutt inn kapital i et samvirkeforetak vil den etter
loven vaere avskaret fra a ta utbytte pa kapitalen i samme forhold som man som eier ville kunne
gjore i et selskap.

Kjernen i markedsinvestorprinsippet er imidlertid at dersom det offentlige opptrer pa samme mate
som en rasjonell sammenlignbar markedsinvestor ville gjort, sa foreligger ikke ulovlig offentlig stgtte.
| dette ligger at dersom en privat markedsinvestor kunne tenkes a delta i et samvirkeforetak pa
samme vilkar, sa vil det ikke vaere i strid med markedsinvestorprinsippet om kommunen gjgr det
samme. Vurderingen ma derfor trolig vaere at dersom det kan godtgjgres at en naeringsdrivende ville
akseptert tilsvarende vilkar sa foreligger ikke ulovlig offentlig stgtte. P& denne bakgrunn ma det trolig
legges til grunn at de saerlige regler om fordeling av kapital ikke i seg selv innebaerer offentlig stgtte i
de tilfeller der kommuner er deltakere, dersom man etter en konkret vurdering kommer til at
kommunen som deltaker ikke opptrer gunstigere overfor foretaket enn det en sammenlignbar privat
aktegr ville gjort i en tilsvarende situasjon.

3.3.3 Oppsummering

Der et samvirkeforetak driver en gkonomisk virksomhet vil det veere et foretak i stgtteregelverkets
forstand. Regelverket om offentlig stgtte vil gjelde fullt, inkludert de ulike unntak i dette regelverket.
Hvorvidt et samvirkeforetak driver gkonomisk virksomhet vil matte bero pa en konkret vurdering av
hvert foretak. Det er etter var vurdering ikke saertrekk ved samvirkeforetaksmodellen som gjgr at den
i seg selv er problematisk som organisasjonsmodell for kommunal virksomhet. Stgtteregelverket er
slik ikke til hinder for a organisere kommunal virksomhet i denne formen. Avhengig av hvordan
kommunene opptrer vis a vis foretaket kan det foreligge ulovlig offentlig stgtte, men om det er
tilfelle ma vurderes konkret.

3.4 Forholdet til kommuneloven, forvaltningsloven og offentleglova

3.4.1 Kommuneloven

Det er i kap. 3 slatt fast at kommuneloven ikke er til hinder for at kommuner kan opprette og/eller
delta i samvirkeforetak etter samvirkeforetaksloven. Der et samvirkeforetak bestar av bare
kommuner, vil kommuneloven heller ikke gjelde for samvirkeforetaket.
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3.4.2 Offentleglova

Spgrsmalet om offentleglova gjelder for samvirkeforetak beror pa en tolkning av offentleglova.
Hovedregelen er at selvstendige rettssubjekter uten tilknytning til kommune eller stat ikke er
omfattet av loven.

Lovens virkeomrade er regulert i § 2. Bestemmelsens fgrste og andre ledd lyder:
«Lova gjeld for
a) staten, fylkeskommunane og kommunane,
b) andre rettssubjekt i saker der dei gjer enkeltvedtak eller utferdar forskrift,

¢) sjglvstendige rettssubjekt der stat, fylkeskommune eller kommune direkte eller indirekte
har ein eigardel som gir meir enn halvparten av rgystene i det gvste organet i rettssubjektet,

og

d) sjglvstendige rettssubjekt der stat, fylkeskommune eller kommune direkte eller indirekte
har rett til a velje meir enn halvparten av medlemmene med rgysterett i det gvste organet i
rettssubjektet.

Bokstavane c og d gjeld ikkje rettssubjekt som hovudsakleg driv naering i direkte konkurranse
med og pd same vilkar som private. For verksemder som etter offentleg oppkjgp eller
liknande kjem inn under bokstavane c eller d, gjeld lova frG og med fjerde mdnadsskiftet etter
den manaden da vilkéra vart oppfylte.»

Loven vil uansett gjelde for andre rettssubjekter i den utstrekning de treffer enkeltvedtak eller
utferdiger forskrifter — det vil si i den utstrekning de utgver offentlig myndighet, jf. bokstav b). Loven
gjelder i sa fall bare for denne delen av virksomheten.

Som hovedregel vil loven ogsa gjelde for alle virksomheter hvor det offentlige har dominerende
innflytelse, jf. bokstav c) og d). Det avgjgrende er stemmerett i virksomhetens gverste organ — typisk
generalforsamling, representantskap eller arsmgte. Det er det offentliges samlede stemmevekt som
er avgjgrende. Vilkaret er slik oppfylt bade der det er én kommune alene som har mer enn femti
prosent av stemmene, eller der en kommune sammen med andre kommuner, fylkeskommuner eller
staten har slikt flertall.

Bokstav c) dekker den situasjon at stemmeretten fglger av eierskap, og bokstav d) dekker den
situasjon at stemmeretten har et annet grunnlag enn eierskap. Det er slik ikke avgjgrende om det
gjelder et selskap — som har eiere — eller en virksomhet som ikke har eiere, for eksempel en stiftelse
eller en forening. Det fremgar av forarbeidene til samvirkeforetaksloven at et samvirkeforetak ikke er
en «variant av selskap eller forening» men en saerskilt organisasjonsform. Det er hverken et selskap,
forening eller en stiftelse. For forholdet til offentleglova har dette ingen betydning, ettersom retten
til @ stemme pa det gverste organet i virksomheten bade kan grunne seg pa eierskap eller annet.

| dette ligger at et samvirkeforetak som hovedregel vil veere omfattet av loven dersom en kommune
sammen med andre kommuner, fylkeskommuner eller staten har flertall av stemmene pa arsmgtet.
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Foretaket vil imidlertid likevel falle utenfor offentleglova dersom det «hovudsakeleg driv nzering i
direkte konkurranse med og pa same vilkar som private», jf. § 2 fgrste ledd andre punktum. Hvorvidt
det er tilfelle beror pa en helhetsvurdering av virksomheten. Det fremgar av forarbeidene at vilkaret
skal tolkes noksa strengt.*®

3.4.3 Forvaltningsloven

Forvaltningsloven gjelder «forvaltningsorganer». Som forvaltningsorgan regnes «organ for stat eller
kommunen», jf. § 1. Forvaltningsloven har ingen tilsvarende regulering av spgrsmalet om hvorvidt
loven gjelder for egne rettssubjekter som offentleglova har. Spgrsmalet beror ogsa her pa en konkret
helthetsvurdering av formal, organisasjonsform, det offentliges innflytelse, oppgaver og finansering.

3.4.4 Oppsummering

Kommuneloven vil ikke gjelde for et samvirkeforetak selv om det bestar av bare kommuner. Et
samvirkeforetak vil imidlertid som hovedregel vaere omfattet av offentleglova dersom en kommune
sammen med andre kommuner, fylkeskommuner eller staten har flertall av stemmene pa arsmgtet,
og foretaket ikke hovedsakelig driver naeringsvirksomhet i direkte konkurranse med og pa samme
vilkar som private. Hvorvidt et samvirkeforetak vil vaere omfattet av forvaltningsloven beror pa en
konkret vurdering av formal, organisasjonsform, det offentliges innflytelse, oppgaver og finansering.

Kan samvirketak veere et alternativ til andre foretaksformer — en
sammenligning

4.1 Generelt: har det betydning om det er mange eller fa eiere. Mulighetene for eierstyring

Nar en kommune velger a organisere deler av sin virksomhet i et eget rettssubjekt, bortfaller
mulighetene for direkte politisk styring over virksomheten. Dette gjelder uavhengig av valg av
foretaksform. Kommunen gar da over i en situasjon med indirekte styring av virksomheten, hvor
styring ikke skjer gjennom kommunestyret, men utgves gjennom eierorganet i den foretaksformen
som er valgt for virksomheten. Det betyr at styring skjer giennom beslutninger truffet av arsmgte i et
samvirke, representantskap i et IKS og generalforsamling i et AS. Stiftelser kommer her i en
saerstilling. Nar en kommune overlater oppgaver til en stiftelse, har kommunen gitt fra seg
styringsretten. Se mer om stiftelser i punkt 4.5.

Det nevnes her at en kommune ogsa kan legge oppgaver til et foretak ved inngaelse av kontrakt,
enten ved direkte tildeling eller etter en anbudskonkurranse. Styring skjer da gjennom bestemmelser
i kontrakten. Kontraktstyring er ikke naermere gjennomgatt, da dette ikke er en del av mandatet for
utredningen, jf. kapittel 1.

Uansett foretaksform, er hovedregelen at eierbeslutninger avgjgres gjennom flertallsvedtak. For
visse vedtak, eksempelvis endring av vedtekter stilles det strengere krav til beslutninger. Dette er likt

* 0Ot. prp. Nr. 102 (2004-2005) s. 116.
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uavhengig av om det er et samvirke, IKS eller AS. Bade aksjeloven, lov om interkommunale selskaper
og samvirkeforetaksloven apner for at det i vedtektene kan avtales avvikende eller strengere regler
enn flertallskrav.

Spgrsmalet er om mulighetene for styring pavirkes av antall eiere i foretaket.

| et samvirke som er basert pa medlemskap, er hovedregelen at hvert medlem har en stemme hver.
Her vil antall medlemmer pavirke det enkelte medlems innflytelse i samvirke.

| et samvirke er som hovedregel medlemskapet apent for alle som mener a kunne fa sine interesser
ivaretatt gjennom samvirket. Se kapittel 2 — beskrivelse av samvirkeforetak, punkt 2.4. For & sikre
styring og innflytelse, kan dette begrenses slik at eksempelvis bare kommuner kan vaere medlemmer.

En annen mulighet for a sikre styring og innflytelse i samvirke, er a avtale en annen stemmefordeling
enn den som fglger av hovedregelen. Dette kan gjgres ved a innta i vedtektene en stemmefordeling
basert pa omsetning med selskapet, jf. punkt. Jo stgrre andel av omsetningen kommunen har med
samvirke, jo st@grre innflytelse, men et medlem kan ikke gis med enn 50 % stemmene. Se, beskrivelse
av samvirkeforetak, punkt 2.5. Bade antall medlemmer og hvordan stemmegivningen bestemmes i
vedtektene er med & bestemmer hvilke styringsmuligheter en kommune vil ha i et samvirke.

| akselskap kan det vaere mange eiere, men stemmeretten, begrenses som hovedregel av antall
aksjer og ikke antall eiere. Det betyr at antall aksjer er det som normalt avgjgr hvilken innflytelse
kommunen har som eier i selskapet. Eksempelvis kan det veere 9 smaaksjonaerer og en stor aksjeeier.
Er kommunen den store aksjonzereieren med eksempelvis 55 % av aksjene, vil kommunen ha
bestemmende innflytelse i selskapet. | motsetning til et samvirke, kan eierne i et AS ha med enn 50 %
av stemmene. | et AS vil en kommunes styringsmuligheter som hovedregel fgrst og fremst avgjgres
av antall aksjer den selv eier, og ikke antall eiere.

| et IKS stiller lov om interkommunale selskaper § 6 som vilkar at hver deltager i skal veere
representert i representantskapet, og hver representant utgjgr en stemme, jf. loven § 9. Det vil si at
hver deltaker minimum skal ha en stemme hver. Annet kan avtales i vedtektene. En kommunens
innflytelse og styringsmuligheter i et IKS vil etter hovedregelen vaere avhengig av antall
eiere/deltagere i selskapet, men kan i vedtektene gis stgrre innflytelse ved & ha avvikende
stemmeregler.

4.2. Samvirkeforetak som et alternativ til et aksjeselskap (AS) — sammenligning med AS

4.2.1 Innledning

Det fremgar av kravspesifikasjonen at det er gnskelig a fa utredet om samvirkeforetak kan veere et
alternativ til selskapsformen aksjeselskap (AS). Hvorvidt samvirkeforetak i praksis er et aktuelt
alternativ til AS ma avgjgres ut fra en konkret vurdering. | dette kapitlet er det gjort en generell
sammenligning av de to organisasjonsformene, med sarlig vekt pa mulighetene for eierstyring.
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4.2.2 Kort om AS

Aksjeselskap styres av lov om aksjeselskaper.®* Aksjeselskap har betegnelsen AS i navnet. Eier i et
aksjeselskap omtales som en aksjonzer. Det kan vaere en eller flere aksjonzerer i et aksjeselskap.
Dette kan vaere bade juridiske rettssubjekter og enkeltpersoner. Som eiere kan vaere bade private og
offentlige eiere.

Et aksjeselskap ma opprettes med en minimumskapital pa NOK 30 000,- og aksjekapitalen fordeles pa
en eller flere aksjer. Eierrettighetene er knyttet til aksjer og hver aksje skal ha lik kroneverdi (§ 3-1).
En eier kan eie flere aksjer. Det er ingen begrensing i hvor stor andel av aksjene som kan eies av en
eier, med mindre annet fremgar av vedtektene. Som hovedregel gir aksjene lik rett i selskapet ( § 4-
1).

En aksje kan skifte eier, med mindre det er lagt inn begrensninger i vedtektene (§ 4-15).

Selskapet er eget rettssubjekt. Dette fglger implisitt av aksjeloven (aksl) (§ 1-1) om at det er et
selskap.

Eierne har begrenset ansvar for selskapskapitalen (§ 1-2). En aksjonaer kan fritt overdra sine aksjer
med mindre annet er avtalt eller fglger av lov eller selskapets vedtekter

(§ 4-15). Aksjer skal fgres i en aksjeeierbok (§ 4-5). En ny eier kan ikke utgve sine rettigheter fgr han
har meldt og godtgjort sitt erverv overfor selskapet, og den nye eieren er innfgrt i aksjeeierboken.
Ved eierskifte kan avhenderen (den som selger aksjer), utgve rettighetene inntil disse har gatt over
pa erververen.

Et aksjeselskap skal ha vedtekter som grunnlagsdokument (§ 2-2). Loven fastsetter minimumskrav til
hva vedtektene skal inneholde. Selskapet har en hierarkisk organisasjonsstruktur, med
generalforsamling, styre og daglig leder. Generalforsamlingen er selskapets gverste organ (§ 5-1).
Eierne kan ikke utgve myndighet i selskapet utenfor generalforsamlingen. Pa generalforsamlingen
mgter eier selv, eller giennom fullmektig pa vegne av eier. Nar en kommune er medeier i et selskap,
stiller normalt ordfgrer pa vegne av kommunen med bundet mandat fra kommunestyret.

Generalforsamlingen har som gverste organ, alminnelig instruksjons- og omgjgringsrett overfor
andre selskapsorganer. Det er likevel en begrensning nar det gjelder utbytte. Styret foreslar utbytte,
og generalforsamlingen kan ikke vedta stgrre utbytte enn hva styret har foreslatt ( § 8-2).

Styret er selskapets gverste ledelse, og forvaltningen av selskapet hgrer under styret (§ 6-12).
Styremedlemmene velges av generalforsamlingen, jf. § 6-3, og styret skal besta av ett eller flere
medlemmer ( § 6-1). Styret representerer selskapet utad ( § 6-30).

Ettersom eierrettigheter er knyttet til aksjene, er det antall aksjer som styrer den enkelte eiers
pavirkningsmuligheter overfor selskapet, med mindre annet er avtalt i vedtektene innenfor
aksjelovens rammer. Det betyr at en eier som har mer enn 50 % av aksjene har majoriteten av

** Lov om aksjeselskaper (aksjeloven) 1997-06-13-44, sist endret 01.07. 2013.
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stemmene pa generalforsamlingen. Antall aksjer og hvordan disse er fordelt pa ulike eiere, er
avgjgrende for den enkelte eieres mulighet til a pavirke selskaps virksomhet.

Aksjeselskapsformen legger til rette for forretningsvirksomhet hvor malet er 3 maksimere overskudd
til eirene. Aksjeloven bygger likevel pa et prinsipp om at kreditorene skal ha rett til dekning i
selskapets eiendeler fgr aksjeeierne, og utgangspunktet etter loven er at selskapet av hensyn til
kreditorene ma ha en viss egenkapital f@r aksjeeierne kan tildeles midler fra selskapet. Dette bidrar
til & skape tillitt til selskapet.®

Eierne trenger ikke utgve noen form for virksomhet selv i selskapet. Det er nok at man eier en eller
flere aksjer i selskapet. Antall aksjer den enkelte eier, er som hovedregel avgjgrende for stgrrelsen pa
utbytte som eier kan ta ut fra selskapet. Det vil si hvilken fortjeneste en eier vil oppna av det samlede
overskuddet i virksomheten. Det er mulig a begrense uttak av utbytte fra et aksjeselskap gjennom
vedtektene. Det kan eksempelvis avtales at det ikke skal veere anledning til & ta ut utbytte.

Daglig leder ansettes av styret (6-2), med mindre ansettelsesmyndigheten i selskapsavtalen er lagt til
generalforsamlingen. Daglig leder star ansvarlig overfor styret (§ 6-14).

Et aksjeselskap kan slas sammen med andre aksjeselskaper eller deles etter reglene i lovens kapittel
13 og 14.

Et aksjeselskap kan stille garantier for andre selskaper, eks er det mye brukt at datterselskaper stiller
garanti for morselskap.

Omdanning av et aksjeselskap kan bare skje til allmennaksjeselskap, aksjeloven kapittel 15. Det betyr
at kontinuitet ikke kan opprettholdes dersom det er gnskelig a endre selskapsformen til
samvirkeforetak eller interkommunalt selskap (IKS).

Et aksjeselskap kan opplgses og avvikles etter vedtak i generalforsamlingen. Dette er
gjennomregulert i kapittel 16 i aksjeloven.

4.2.3. Litt om hva aksjeselskap gjennomgaende er brukt til

Aksjeselskap er fgrst og fremst egnet til ren forretningsvirksomhet der malet er mest mulig
avkastning til eierne. Aksjeloven gir likevel store muligheter for 3 tilpasse selskapsformen ogsa til
virksomheter som ikke er av forretningsmessig karakter. Blant annet apner loven selv for at et AS kan
ha ikke-gkonomisk formal, ved at det i vedtektene ma fastsettes hvordan overskuddet skal anvendes
( § 2-2). Det er derfor fa begrensninger i forhold til hva aksjeselskap kan brukes til. Det som
begrenser bruken, er fgrst og fremst om selskapsformen er dekkene for virksomheten og eiernes
behov.

% Prop. 111 L (2012-2013) Endringer i aksjelovgivningen mv. (forenklinger), kapittel 5.4.4.
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Pa grunn av ansvarsbegrensningen, er selskapsformen for eksempel saerlig velegnet for risikoutsatt
virksomhet. For kapitalkrevende virksomhet, i den forstand at virksomheten har stort behov for
tilfgrsel av kapital fra eierne, eksempelvis gjennom arlige budsjettvedtak, har ansvarsbegrensningen
liten betydning. For den type virksomhet er ikke ngdvendigvis dette den rette selskapsformen.
Virksomhet av en slik karakter, vil som regel ogsa ha stort behov for eierinnflytelse, gjerne direkte, og
da er aksjeselskap normalt ikke rett selskapsform. Selskapsformen er likevel brukt i stort omfang,
men uten av valget av denne selskapsformen ngdvendigvis alltid har vaert veloverveid i forhold til
virksomhets karakter.

Vi ser at selskapsformen ogsa brukes der virksomheten ikke er av forretningsmessig karakter.
Selskaper med bare én eller sveert fa aksjeeiere utgjgr hovedbestanddelen av aksjeselskapene.*®

4.2.4 Nermere om eierinnflytelse i AS

Eierinnflytelse i et aksjeselskap er indirekte via generalforsamlingen (§ 5-1), som avholdes hvert ar (§
5-5). Det kan ogsa innkalles til ekstraordinaer generalforsamling (§ 5-6). Som nevnt i kapittel 1.1. vil
eierinnflytelsen blant annet avhenge av antall aksjer og hvor mange eiere disse er fordelt pa.

En vesentlig del av myndigheten i aksjeselskap er tillagt styret som forvalter selskapet pa vegne av
eierne (§ 6-12). Dette innebeerer at det er lagt til styre blant annet & avhende eiendom, foreta
laneopptak med unntak av [an som gir rett til & kreve utstedt aksjer’’ , vedta budsjett og treffe andre
beslutninger av stgrre betydning med mindre annet er bestemt i vedtektene. Dette viser at styret er
tillagt omfattende myndighet, blant annet kan eierne ikke selv bestemme stgrrelsen pa utbytte som
omtalt i kapittel 1.1.

Utover generalforsamlingen, er vedtektene eiernes styringsredskap. Endringer i vedtektene hgrer inn
under generalforsamlingen (§ 5-18).

Eierne kan utover laneopptak, beslutte a innhente mer kapital til selskapet gjennom forhgyelse av
aksjekapitalen, utvidelse av antall aksjer eller emisjon.*®

Andre beslutninger som vedrgrer eierposisjoner som salg og kjgp av aksjer, eller andre eierforhold er
etter lovens hovedregler lagt til generalforsamlingen. Styret er imidlertid tillagt en
samtykkekompetanse i forbindelse med overgang av aksjer til ny aksjeeier som innebaerer en
begrensing i forbindelse med overgang av aksjer. Det skal likevel mye til for at samtykke kan nektes
(§ 4-16). Nektelse krever saklig grunn.

*® Se prop. 111 L(2012-2013) Endringer i aksjelovgivningen mv. (forenklinger) kapittel 5.4.4.
37 . .

Aksjeloven kapittel 10
% Aksjeloven kapittel 11
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4.2.5. Hva skiller et AS fra et samvirkeforetak (SA)?

a) Innledning

For samvirkeforetak gjelder reglene i samvirkeloven. Et samvirkeforetak har trekk fra bade selskaper,
foreninger og stiftelser. Det karakteristiske ved samvirkeforetak er imidlertid forankringen i
samvirkeprinsippene, og dette skiller denne organisasjonsformen fra bade selskaper, foreninger og
stiftelser. Det er gitt en mer inngaende beskrivelse av samvirkeformen i kapittel 2 ovenfor. En
sammenligning av AS og samvirkeforetak kan derfor ikke gjgres generelt med utgangspunkt i at det
ene er et selskap og det andre ikke. Sammenligningen ma ga inn pa de karakteristiske trekk ved
begge modellene.

b) Hvem kan veaere eier/medlem

Enhver kan vaere eier i et AS med mindre vedtektene bestemmer noe annet. Hvem som kan veaere
eier i et AS er neermere omtalt ovenfor i punkt 4.2.2. | et samvirkeforetak har enhver som kan fa sine
gkonomiske interesser varetatt av foretaket rett til bli medlem (§ 14), med mindre vedtektene sier
noe annet. Samvirkeforetaket kan bare nekte noen a bli medlem dersom det er saklig grunn for det.
Noe tilsvarende er det i et AS, nar styre i et AS kan nekte a akseptere en ny erverver av aksjer hvis det
foreligger saklig grunn (aksl § 4-16).

Ved opprettelsen av et aksjeselskap eller ved senere endringer av vedtektene kan det bestemmes i
vedtektene for et AS at aksjer ikke kan selges til andre enn kommuner, eller begrenset til de
kommunene som er eiere pa opprettelsestidspunktet. Det kreves ikke saklig grunn. Dersom det er
@nskelig a avskjeere mulighetene for andre enn kommuner a bli medlem i et samvirkeforetak, apner
loven for at dette kan gjgres, forutsatt at det begrunnes saklig ut fra foretakets virksomhet. Her vises
til neermere omtale i kapittel 2, punkt 2.4.

Kravet om «saklig grunn» for a nekte medlemskap i et samvirke, fremstar som et strengere vilkar enn
hva som skal til for & utelukke eiere i et AS. Antagelig vil denne forskjellen i realiteten har liten
betydning, da det ma legges til grunn at det skal lite til for a si at det foreligger saklig grunn a
begrense kretsen av medlemskap i et samvirkeforetak.

c) Nye eiere i et AS — innmelding i samvirke

Prosessen med & fa inn nye eiere i et AS kan skje pa flere mater. En aksje kan i utgangspunktet
omsettes fritt (§4-15). Dersom det ikke er lagt begrensninger i vedtektene med hensyn til aksjenes
omsettelighet, kan nye eiere komme inn ved at andre eiere redusere sine aksjeposter ved salg av
egne aksjer. | utgangspunktet er derfor eierskifte i et AS en eklere prosess.

Ny eiere kan ogsa komme inn ved utvidelse av antall aksjer, eller ved sammenslaing av to eller flere
AS til et AS. Dette krever stgrre prosesser enn ved ordinzert salg av aksjer.

Et AS kan vaere lukket i den forstand at det er vedtektsbestemt hvem som kan veere eiere i selskapet.

Eksempelvis kan fire kommuner som eier et AS, ha bestemt i vedtektene at aksjer ikke kan selges til
utenforstaende. Har vedtektene slike begrensinger, vil gnske om nye eiere kreve vedtektsendringer.
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Eierskifte i et AS, er derfor en relativ enkel prosess sa lenge det ikke er begrensinger i vedtektene,
eller det ligger forpliktelser i aksjonaeravtale som er inngatt mellom aksjeeierne.

En aksjonaeravtale vil som oftest vaere inngatt mellom aksjonaerer eller parter som skal bli aksjonaerer
og er utbredt i praksis. En slik avtale er ikke regulert i aksjeloven og ma ikke forveksles med
vedtekter. Hensikten med aksjonzeravtaler er vanligvis a regulere aksjonarrettigheter. Som
hovedregel er en slik avtale bare bindende mellom partene, men kan ogsa i visse tilfelle vaere
bindende for en tredjepart™

Et samvirke er ikke basert pa eierskap i den forstand som i et AS. | et samvirkeforetak er «eierskapet»
basert pa medlemskap. Innmelding som medlem i et samvirke skjer ved at styret godkjenner sgknad
om dette. Sgkeren registreres deretter i medlemsregisteret. Innmelding som medlem er derfor i
utgangspunktet en enkel prosess.

Videre bygger et samvirke pa prinsippet om frivillighet og apent medlemskap. Inn- og utmelding fra
et samvirke skal veere dpent for alle mener at de kan fa sine interesser ivaretatt gjennom samvirke.
Hovedregelen i et samvirke er at opphegr skjer ved skriftlig utmelding til foretaket (§ 22 nr. 1). Slik
sett et inn — og utmelding en enklere prosess enn eierskifte i et AS der man er avhengig av salg av
aksjer. Dette gjgr samvirkeforetaksformen bedre egnet enn AS hvor hyppige endringer pa
deltakersiden kan paregnes. Eksempelvis barnehager, smabathavner, idrettslag og en rekke andre
virksomheter®.

Samvirkeloven apner imidlertid for at det kan legges inn begrensninger i vedtektene nar utmelding
kan skje. Eksempelvis kan det vaere stilt krav om tidspunkt for nar utmelding skal skje fra det
tidspunkt et medlem inngir skriftlig utmelding.

Fglges hovedreglene om inn - og utmelding av et samvirke og hovedreglene ved kjgp og salg av
aksjer, fremstar begge som relativt enkle prosesser, men samvirkeforetak har nok et vesentlig
fortrinn fremfor aksjeselskap.

For kommuner som gnsker Igse oppgaver sammen i egen virksomhet, vil forutsigbarhet ofte sta
sentralt. Kommunene gnsker a ga inn i et samarbeid med gnske om at hver av partene forplikter seg
til 3 veere med i samarbeidet over tid. Vi mener at bade aksjeselskap og samvirke er egnet til a sikre
dette gjennom vedtektsregulering.

Samvirkeloven apner ogsa for a kunne lukke foretaket, men med noen begrensinger i forhold til
adgangen til 3 lukke et aksjeselskap. Et samvirkeforetak kan fravike prinsippet om apent medlemskap
hvis det er «saklig grunn» for det, se neermere omtale i kapittel 2, punkt 2.4. Aksjeloven har ikke
tilsvarende begrensinger. Denne forskjellen i adgangen til a begrense eierskapet i et AS og begrense
hvem som kan veere medlemmer i et samvirke kan tilsi at aksjeselskapsformen er bedre egnet der
det er behov for & begrense deltakeradgangen. Saerlig stor betydning mener vi likevel ikke dette har. |

39 Aksjonaeravtaler er nzermere behandlet i boken « Aksjonzeravtaler —i hvilken grad har aksjonaeravtaler
selskapsrettslige virkninger?» av Jannik Woxholt

* Se « Samvirkeforetak — reglene om gkonomiforhold, skatt og avgifter» av Tore Fjgrtoft og Ole Gjems-Onstad
s. 200.
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juridisk teori, «Samvirkeforetak — reglene om gkonomiforhold, skatt og avgift s. 200-201 av Tore
Fjgrtoft og Ole Gjems-Onstad finner vi stgtte for at kravet til saklig grunn ikke ma tolkes for strengt.
Eksemplenes som nevnes i boken viser at det er ikke mye som skal til for & begrunne at det er saklig a
fravike hovedregelen om apenhet medlemskap. For gvrig vises til neermere omtale kapittel 2, punkt
2.4

d) @konomisk ansvar og formal

Bade samvirkeforetak og aksjeselskap har begrenset deltakeransvar, jf. samvirkeloven § 1 annet ledd
nr. 2 og aksjeloven § 1-2. Det innebaerer at deltakerne har intet ansvar for foretakets gkonomiske
forpliktelser. Ansvarsbegrensningen likestiller saledes samvirkeforetak med aksjeselskap. Dette betyr
at bade samvirkeforetak og aksjeselskapsformen kan velges dersom ansvarsbegrensning er et gnsket
mal.

Det kan foretas utdelinger bade fra et AS og et samvirke med mindre annet er bestemt i vedtektene.
Utdelingen bygger imidlertid pa helt forskjellige prinsipper. | et samvirke er utdeling til medlemmer
basert pa medlemmets omsetning/bruk av samvirket, mens utbytte til eierne i et aksjeselskap er
basert pa innskutt kapital/antall aksjer. Dersom formalet fra eiers side kun bygger pa et kapital og -
avkastningskrav uten at eierne skal bidra med noen form for aktivitet i virksomheten, er
samvirkeforetak utelukket, i det omsetningskriteriet ikke vil vaere oppfylt. Da ma
aksjeselskapsformen velges hvis valget star mellom disse to modellene.

e) Rettigheter som eier/medlem

| et aksjeselskap har hver eier rett til 8 mgte pa generalforsamlingen og utgver sin stemme i trad med
eierandelen med mindre annet er bestemt i vedtektene. En eier kan ogsa mgte med en fullmektig.
For en kommune vil dette vaere typisk ved at ordfgrer mgter pa vegne av kommunen.

Beslutninger treffes ved flertallsavgjgrelse (aksl § 5-17). Har en aksjeeier har mer enn 50 % av
aksjene, og stemmefordelingen ikke er fraveket gjennom vedtekter eller aksjonaeravtale, vil denne
aksjeeieren veere sikret flertall og kan fa gjennom sine krav.

| et samvirke har et medlem som hovedregel én stemme pa arsmgtet (§ 38). Bestemmelsen i § 38
annet ledd gir hjemmel til i vedtektene a fastsette at medlemmene skal ha flere stemmer. Dog kan et
medlem ikke ha flertall av stemmene pa arsmgte for a sikre likebehandling av medlemmene. Slik sett
skiller samvirke seg fra aksjeselskap. | et samvirke vil et medlem derfor alltid veere avhengig av
stemmer fra gvrige medlemmer for a fa gjennomslag for egne krav og gnsker. Dersom det er behov
for a sikre at en deltaker har flertall, gjgr dette samvirkemodellen uegnet. Er derimot
likehetstankegangen mellom deltagerne viktig, er samvirkeforetaksformen bedre egnet enn AS. Det
er likevel mulig @ kunne sikre likebehandling i et AS og, men det krever tilpasninger i vedtektene.
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Som hovedregel kan det besluttes utdeling av overskuddet til eierne i et aksjeselskap pa
generalforsamlingen, jf. aksjeloven 8-2, dog begrenset til det styret foreslar. Ved oppl@sning av
selskapet vil ogsa eierne fa utbetalt sin del av overskuddet etter at selskapets forpliktelser er gjort
opp (aksl § 16-9).

| et samvirkeforetak kan det ogsa foretas utdeling av avkastning, men da i forhold til medlemmenes
bruk av samvirket. Det gjelder altsa en annen fordelingsnorm i samvirkeforetak enn det som gjelder i
aksjeselskap, hvor fordelingen normalt skjer i forhold til kapitalandel, se ogsa omtale under
sammenligningen mellom IKS og samvirke,

punkt 4.3.

f) @konomiforhold

Pa samme mate som i et aksjeselskap hgrer forvaltningen av samvirke under styret jf. samvirkeloven
§ 76 nr. 1, og styret skal holde seg orientert om samvirkets gkonomiske situasjon og iverksette
ngdvendige tiltak, jf. lovens § 76 nr. 3 og 4. Her er det lite som skiller et samvirkeforetak fra et AS.
Aksjeloven har imidlertid et minstekrav til egenkapital, i motsetning til et samvirke hvor det ikke er
stilt noe minstekrav til egenkapital. Dette er i forarbeidende begrunnet blant annet med at
samvirkeforetakene utgjgr en uensartet gruppe av virksomheter med forskjellige behov.*

g) Organisasjonsstruktur

Organisasjonsstrukturen er relativt lik mellom aksjeselskap og samvirke, jf. sammenligningen av IKS
og samvirke punkt 4.3. Daglig leder er ikke obligatorisk verken i samvirke eller aksjeselskap.
Organisasjonsstrukturen skulle derfor ikke ha noen betydning i valget mellom samvirkeforetak og
aksjeselskapsformen.

4.2.6 Oppsummering

a) De viktigste forskjellene mellom AS og Samvirkeforetak

Det fremgar ovenfor at bestemmelsene om AS og SA pa mange punkter er sammenfallende. Begge er
egne rettssubjekter, styringsstrukturen og forholdet mellom de ulike organer i virksomheten er i det
vesentlige de samme.

En vesentlig forskjell ligger i at en eier i et AS kan ha bestemmende innflytelse i selskapet.
| et samvirke kan ingen ha flertall av stemmene pa arsmgte.

En annen viktig forskjell er at det er vesentlig enklere a ta opp nye medlemmer i et samvirke enn det
er a fainn nye eiere i et AS.

1 Ot. prp. Nr. 21 (2006-2007) s. 120.
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Det er noe lettere a begrense hvem som skal kunne vaere eiere i et AS enn det er a begrense hvem
som skal kunne vaere medlem i et samvirkeforetak.

Nar det gjelder finansiering av virksomheten skiller ikke samvirkeforetak seg vesentlig fra AS.
Kapitalbehovet Igses internt eller giennom eksterne 1an. For virksomheter som er saerlig
kapitalkrevende, og hvor det er gnskelig a innhente risikovillig ekstern kapital, har samvirkeformen
noen begrensinger i forhold til et AS. For samvirke kan imidlertid dette behovet imgtekommes ved at
det etableres datterselskaper, noe det er anledning til et samvirkeforetak.

b) Nar kan et samvirkeforetak vaere et alternativ til et AS?

For at et Samvirke kan vaere et alternativ til AS, ma vilkarene i samvirkeloven § 1 veere tilfredsstilt.
Det vil si at vilkdret om gkonomisk hovedformal (formalskriteriet), vilkaret om omsetning mellom
foretak og medlem (omsetningskriteriet), og vilkaret om at avkastningen kan fordeles etter
omsetning (fordelingskriteriet) kan tilfredsstilles for den aktuelle virksomheten.

Samvirkeforetak vil likevel veere utelukket, dersom én kommune skal ha mer enn 50 prosent av
stemmene i det gverste styringsorganet. Uaktuelt vil ogsa et samvirkeforetak vaere dersom det er
avgjgrende at deltakerne skal kunne ta utbytte etter kapital/eierandel, eller dele aktiva ved
opplgsning forholdsmessig etter eierandel.

4.3 Samvirkeforetak som alternativ til andre organisasjonsformer
— sammenligning med IKS

4.3.1 Innledning

Det fremgar av kravspesifikasjonen at det er gnskelig a fa utredet om samvirkeforetak kan veere et
alternativ til selskapsformen interkommunalt selskap (IKS). Valg av organisasjonsform i konkrete
tilfeller ma ngdvendigyvis bli en konkret vurdering hvor arten og karakteren av den virksomhet det er
snakk om, og malsettingen for driften er sentrale momenter. Hvorvidt samvirkeforetak (SA) i praksis
er et aktuelt alternativ til IKS kan derfor bare avgjgres ut fra en slik konkret vurdering. Pa generelt
grunnlag er det likevel gjort en neermere vurdering vurdering av bruk av samvirkeforetak for enkelte
typetilfeller og konkrete tjenesteomrader i kommunen, se kap. 5 og 6.

| dette kapitlet er det gjort en generell sammenligning av de to foretaksformene SA og IKS som
sadan, uten a ga inn pa konkrete virksomhetsomrader. Det er szerlig lagt vekt pa mulighetene for
eierstyring.

4.3.2. Kort om IKS

a) Generelt
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Et IKS er et selskap hvor bare kommuner, fylkeskommuner og andre IKS kan vaere eiere. Eierne er i
loven omtalt som «deltakere». Selskapet er et eget rettssubjekt (§ 2). Eierne har ubegrenset ansvar
for selskapets forpliktelser (§ 3). Til grunn for selskapet skal ligge en selskapsavtale (§ 4). Loven
fastsetter minimumskrav til hva selskapsavtalen skal inneholde.

Selskapet har en hierarkisk organisasjonsstruktur, med et representantskap, styre og daglig leder.
Representantskapet er selskapets gverste organ (§ 7). Eierne kan ikke utgve myndighet i selskapet
utenfor representantskapet.

Representantskapet velger styremedlemmer, jf. § 10 annet ledd, og har som gverste organ
alminnelig instruksjons- og omgjgringsrett overfor andre selskapsorganer. Sammensetningen av
representantskapet, og regler om stemmegivning i dette organet, er slik avgjgrende for den enkelte
deltakers mulighet til 3 pavirke selskapets virksomhet. Hver deltaker har full instruksjonsmyndighet
over sine representanter i representantskapet.

Styret er selskapets gverste ledelse. Styret har ansvar for «forvaltningen av selskapet» (§ 13), og
representerer selskapet utad (§ 16). Daglig leder ansettes av styret, med mindre
ansettelsesmyndigheten i selskapsavtalen er lagt til representantskapet (§ 14). Daglig leder star
ansvarlig overfor styret (§ 14 annet ledd).

Selskapsformen IKS er brukt til en rekke kommunale virksomheter. De omradene hvor man relativt
sett finner flest IKS er renovasjon, vann- og avlgp, brannvern og revisjon.**

b) Naermere om eierinnflytelse

| pkt. 4.2 ovenfor er det gatt neermere inn pa hva som skiller et aksjeselskap fra et samvirkeforetak. |
pkt. 4.2.4 er mulighetene for eierinnflytelse i et AS kort gjengitt. Sammenlignet med aksjeselskap er
det i lovom interkommunale selskaper bygget inn noen bestemmelser som gir noe stgrre grad av
eierinnflytelse enn det som i utgangspunktet fglger av aksjeloven.*® Disse saertrekkene ved IKS er kort
gjengitt i det fglgende.

For det fgrste ma medlemmene i representantskapet velges av kommunestyret «selv» (§ 6 annet
ferste ledd). Det betyr at valgmyndigheten ikke kan delegeres til andre. Det skal fremga av
selskapsavtalen hvor mange medlemmer representantskapet skal ha (§ 4 tredje ledd nr. 8). Hver
deltaker kan vaere representert med flere representanter. Kommunestyret kan velge sine
representanter ved forholdstallsvalg.

For det andre er enkelte saker som i aksjeselskap ligger til styret, i et IKS lagt til representantskapet.
Det gjelder blant annet avhending av fast eiendom og stgrre kapitalgjenstander, samt investeringer
som er av vesentlig betydning (§ 25). Det ligger ogsa til representantskapet a vedta selskapets
budsjett (§ 18).

2 Rapport IRIS —2013/008 «Interkommunalt samarbeid — Konsekvenser, muligheter og utfordringer», s. 44-45.
“En sammenligning mellom mulighetene for eierstyring i IKS og aksjeselskap er gjort i en artikkel i Lov og Rett
2005 nr. 9 av Knut Hegivik. Det gis her uttrykk for at de samme eierstyringsverktgy som er bygget inn i IKS-loven
kan oppnas i AS gjennom bruk av blant annet vedtekter, aksjonaeravtaler mv.
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Videre er enkelte saker som i et aksjeselskap ligger til generalforsamlingen, i lov om interkommunale
selskaper lagt til kommunestyret i deltakerkommunene. Dette gjelder blant annet endringer i
selskapsavtalen. | et IKS utgjgr selskapsavtalen bade stiftelsesdokument og vedtekter. | et AS gj@res
endringer i vedtektene av generalforsamlingen. Ogsa beslutning om utelukkelse (§ 31) og oppl@sning
(§ 32) ligger i et IKS til den enkelte deltaker.

Lov om interkommunale selskaper har ogsa enkelte bestemmelser om gkonomiforvaltning som
avviker fra aksjelovens regler. Det gjelder begrensninger pa adgangen til a ta opp lan. For det fgrste
kan selskapet ikke ta opp Ian med mindre det er fastsatt i selskapsavtalen at selskapet skal ha slik
adgang. Dersom selskapet skal ha adgang til & ta opp 1an, ma det fastsettes en gvre ramme for
selskapets laneopptak i selskapsavtalen. Selv om det er fastsatt i selskapsavtalen at selskapet skal
kunne ta opp lan, fglger det av loven at det bare kan tas opp lan til samme formal som kommunene
selv.* (§ 22). Videre ma laneopptak godkjennes av statlig myndighet dersom en av
deltakerkommunene er underlagt reglene i kommuneloven § 60.

Videre fglger av § 21 at midler som innkommer ved salg av fast eiendom eller stgrre
kapitalgjenstander ikke kan brukes til & dekke Igpende utgifter.

Mulighetene til 3 innhente kapital fra eierne avhenger av hva som er avtalt i selskapsavtalen.
Deltakerne plikter ikke a gjgre innskudd i selskapet i stgrre utstrekning enn det som fglger av
selskapsavtalen eller loven selv (§ 5). Det er altsa ikke krav om et minste innskudd av kapital, slik som
det eriaksjeselskaper. Der det interkommunale selskapets virksomhet ikke er egnet til & gi dekning
for de kostnader som oppstar, vil selskapets gkonomi vaere neert knyttet til deltakernes. | slik tilfeller
vil det typisk gjerne vaere fastsatt at deltakerne skal yte tilskudd til selskapet etter naermere fastsatte
regler.

Selskapet kan ikke stille garantier eller pantsette eiendeler til sikkerhet for andres forpliktelser.

Det fremgar ogsa at et interkommunalt selskaps eiendeler ikke kan veere gjenstand for utlegg eller
arrest, og det kan ikke apnes konkurs- og gjeldsforhandling i selskapet (§ 23).

Reglene om gkonomiforvaltning er tatt inn i loven pa bakgrunn av kommunenes ubegrensede ansvar
for selskapets forpliktelser, og er pa flere punkter ssmmenfallende med de regler som etter
kommuneloven gjelder for gkonomiforvaltningen i kommuner.

4.3.3 Hva skiller et IKS fra et samvirkeforetak

a) Innledning

Det har veert diskutert om et samvirkeforetak er et selskap eller en forening. | samvirkelovens
forarbeider er det lagt til grunn at et samvirkeforetak er en egen organisasjonsform, «og ikke en
variant av selskap eller forening».* Et samvirkeforetak har trekk fra bade selskaper, foreninger og
stiftelser. Det karakteristiske ved samvirkeforetak er imidlertid forankringen i samvirkeprinsippene,
og dette skiller denne organisasjonsformen fra bade selskaper, foreninger og stiftelser. Det er gitt en
mer inngaende beskrivelse av samvirkeformen i kap. 2 ovenfor.

* Se naermere i kommuneloven § 50 om hva som er lovlige laneformal for kommuner.
*> NOU 2002: 6 pkt. 23.5, s. 246.
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En sammenligning av IKS og samvirkeforetak kan derfor ikke gjgres generelt med utgangspunkt i at
det ene er et selskap og det andre ikke. Sammenligningen ma ga inn pa de karakteristiske trekk ved
begge modellene.

b) Hvem kan vaere eier/medlem

| et IKS er det bare kommuner, fylkeskommuner og andre IKS som kan vaere deltakere. | et
samvirkeforetak har enhver som kan fa sine gkonomiske interesser varetatt av foretaket rett til bli
medlem (§ 14). Foretaket kan bare nekte noen a bli medlem dersom det er saklig grunn for det.
Vedtektene kan fastsette naermere vilkar for a bli medlem, men bare sa langt det er saklig grunn for
det. Dersom det er gnskelig a avskjaere mulighetene for andre enn kommuner a bli medlem i et
samvirkeforetak ma det derfor kunne begrunnes saklig ut fra foretakets virksomhet. Se nseermere
omtale av saklighetskravet i kap. 2.

| forarbeidene® omtales kravet til saklighet slik:

«Om ein nektingsgrunne er sakleg , ma vurderast pa grunnlag av m.a. prinsippet om ope
medlemskap, formalet til foretaket, foretaket sin praksis og bransjepraksis, jf. utgreiinga s.
256-258, (...)»

I NOU 2006: 06 heter det bl.a. fglgende om dette:

«Nar det skal tas stilling til om det foreligger saklig grunn for a nekte medlemskap, ma det
legges vekt pa samvirkeforetakets formal, drift og egenart for @gvrig. For a anse en nektelse
som saklig begrunnet kreves for det fgrste at den tar sikte pa a fremme foretakets interesser.
Saklighetskravet vil ikke vaere oppfylt dersom nektelsen er motivert av et gnske om a fremme
ledelsens eller andres sarinteresser. For det annet kreves at nektelsen er tilstrekkelig
tungtveiende i lys av prinsippet om apent medlemskap. Det ma her foretas en avveining
mellom foretakets behov for a nekte medlemskap og sgkerens interesse i 8 bli medlem. Dess
sterkere interesse en sgker har i a bli medlem, dess stgrre krav stilles det til foretakets
begrunnelse for a nekte medlemskap. For det tredje ma nektelsen veere saklig i forhold til
den praksis foretaket ellers fglger i slike saker. Like tilfeller skal behandles likt, med mindre
foretaket kan pavise at en endret situasjon har gjort det ngdvendig a legge om tidligere
praksis. For det fjerde ma nektelsesgrunnen ikke veere i strid med ufravikelige lovregler. (...)

Videre fremgar fglgende eksempler som kan vaere illustrerende nar det gjelder spgrsmalet om a
begrense deltakelse fra andre enn kommuner (l.c.):

«En nektelse av medlemskap kan begrunnes ut fra bade generelle kriterier og konkrete
omstendigheter. Eksempel pa det fgrste er at medlemmene ma tilhgre en bestemt
yrkesgruppe, at de ma veere tilknyttet et bestemt distrikt, eller at de ikke samtidig kan vaere
tilsluttet foretak som utgver konkurrerende virksomhet. (...)»

Et konkret eksempel som gjelder interkommunale samvirkeforetak er ogsa nevnt i forarbeidene®’:

*® Ot. Prp. Nr. 21 (2006-2007) s. 253.
¥ Ot. prp. nr. 21 (2006-2007) s. 253.
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«Vilkar for a bli og for a vere medlem kan ha form av personklausular, dvs. at personane ma
ha visse eigenskapar for a bli medlemmar. Det kan til dgmes vaere krav til utdanning, yrke
eller yrkeserfaring, eller krav om geografisk tilhgyrsle. Vidare kan det vere krav om at
medlemmane skal vere organiserte pa ein bestemt mate. Vedtektene til eit interkommunalt

reingjeringsbyra kan til dgmes fastsetje at berre kommunar kan takast opp som medlemmar

(var understreking), pa same mate som eit sekundaersamvirke kan stille krav om at
medlemmane ma vere samvirkeforetak med eit bestemt formal».

Medlemskap vil kunne nektes selv om den aktuelle nektelsesgrunnen ikke fremgar av foretakets
vedtekter. Bakgrunnen er at det ved stiftelsen kan vaere vanskelig a forutse hvilke situasjoner som
kan oppsta, og dermed ogsa hvilke nektelsesgrunner som kan bli aktuelle. Det enkelte foretak kan
selv bestemme om vedtektene skal inneholde vilkar for medlemskap.

Etter var vurdering vil det ofte vaere hensiktsmessig for kommuner a vedtektsregulere hvem som kan
veere medlemmer. Dersom vedtektene inneholder vilkar for medlemskap, vil disse veere bindende for
foretakets organer ved opptak av medlemmer. Et eksempel pa dette som fremgar av forarbeidene®
er dette:

«Sier vedtektene at det bare er personer fra Oppland som kan bli medlemmer av foretaket,
kan det ikke opptas medlemmer fra Hedmark».

Overfgrt pa et «kkommunalt» samvirkeforetak ma det etter vart syn legges til grunn at det vil vaere
saklig grunn til & nekte medlemskap for eksempel for andre enn kommuner fra Oppland.

En usaklig nektelsesgrunn kan ikke gjgres legitim ved a ta den inn i foretakets vedtekter.
Forarbeidene utelukker imidlertid ikke at en vedtektsregulering av spgrsmalet kan far betydning for
anvendelsen av saklighetsstandarden. (l.c. side 79-80). Grunnen til dette er at man ved anvendelsen
av denne standarden ma ta hensyn til foretakets formal og egenart, og vedtektene er en sentral kilde
i s henseende.

c) Opptak av ny deltaker — innmelding

Prosessen for opptak av nye deltakere i et IKS er vesentlige mer omstendelig enn opptak av nye
medlemmer i et samvirkeforetak. | et IKS krever opptak av nye medlemmer endring av
selskapsavtalen. Dette innebeerer at selskapsavtalen ma opp til behandling i hvert av de deltakende
kommuners kommunestyrer (IKS-loven § 4 annet ledd). | et samvirkeforetak skjer innmelding som
medlem ved at styret godkjenner sgknad om dette. Sgkeren registreres deretter i medlemsregisteret.

d) Deltakernes gkonomiske ansvar

Medlemmer i et samvirkeforetak har plikt til 3 betale et eventuelt innskuddsbelgp, men er ikke
ansvarlig for mer enn det belgp man har skutt inn (§ 1 annet ledd nr. 2). Medlemmer i et
samvirkeforetak har slik intet ansvar for samvirkeforetakets gkonomiske forpliktelser. Dette star i
motsetning til det gkonomiske ansvaret for deltakere i et IKS. | et IKS hefter deltakerne ubegrenset

*® Ot. prp. nr. 21 (2006-2007) s. 79.
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for en prosent- eller brgkdel av selskaps forpliktelser (§ 3). Ansvarsdelene skal til sammen dekke
selskapets samlede forpliktelser.

e) Rettigheter som eier/medlem

| et IKS har deltakerne rett til 38 oppnevne en eller flere representanter i selskapets gverste organ,
representantskapet. | et samvirkeforetak har et medlem rett til 8 mgte i foretakets gverste organ —
arsmgtet (§ 5).

Hvert medlem i et samvirkeforetak har som hovedregel én stemme pa arsmgtet (§ 38).
Bestemmelsen i § 38 annet ledd gir hjemmel til i vedtektene a fastsette at medlemmene skal ha flere
stemmer. | et primaersamvirke kan slik differensiering bare skje pa grunnlag av den omsetning hvert
medlem har med foretaket. Kapitalinnehav kan dermed ikke brukes som kriterium. En absolutt
begrensning ligger i at et medlem aldri kan ha flertall av stemmene pa arsmgtet.

f) @konomiforhold

| et IKS kan det foretas utdelinger til deltakerne (§ 29). Det er representantskapet som beslutter
utdelinger etter forslag fra styret. Med mindre annet er bestemt i selskapsavtalen, vil utdeling av
midler skje forholdsmessig i samsvar med den enkeltes eierandel i selskapet. Videre vil den enkelte
deltaker kunne fa utbetalt sin andel av likvidasjonsutbytte ved oppl@sning av selskapet (§ 34).

| et samvirkeforetak kan det ogsa foretas utdeling av avkastning, men da i forhold til medlemmenes
bruk av samvirket. Det gjelder altsa en annen fordelingsnorm i samvirkeforetak enn det som gjelder i
selskaper, hvor fordelingen normalt skjer i forhold til kapitalandel/eierandel. Det samme prinsippet
gjelder ved opplgsning av foretaket. Gjenveerende midler etter at medlemmer har fatt utbetalt
andelsinnskudd og innestaende pa medlemskapitalkonti, skal som hovedregel ga til samvirkeformal
eller allmennyttige formal. Det er likevel i vedtektene adgang til a fastsette at gjenveerende midler
helt eller delvis skal ga til de som er medlemmer pa oppl@sningstidspunktet, eventuelt tidligere
medlemmer, men da fordelt pa grunnlag av deres omsetning med foretaket de siste fem ar.

g) Organisasjonsstruktur

Arsmgtet i et SA tilsvarer representantskapet i et IKS og generalforsamlingen i et AS. Det er gjennom
arsmgtet medlemmene utgver sin overordnede myndighet i foretaket. Den overordnede
myndigheten bestar blant annet i kompetanse til 8 velge hvem som skal lede foretaket ved a sitte i
styret, kompetanse til 3 treffe vedtak som er bindende for medlemmene, instruksjonsmyndighet
overfor foretakets gvrige organer, omgjgringskompetanse mht. andre foretaksorganers beslutninger,
og kompetanse til a delegere sin myndighet.

Arsmgtet skal velge et styre for virksomheten (§ 64). Styret skal ha minst tre medlemmer. Dette
svarer til bestemmelsene i IKS-loven. Styrets myndighet er i all hovedsak som for styret i et
aksjeselskap, det vil si a lede forvaltningen av foretaket. De szerlige reglene i IKS-loven som beskjzaerer
styrets myndighet gjelder ikke i samvirkeforetak.
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Et samvirkeforetak skal ha en daglig leder, men det er anledning til 8 bestemme noe annet i
vedtektene. | et IKS er daglig leder obligatorisk. Daglig leder ansettes av styret, med mindre
vedtektene har lagt ansettelsesmyndigheten til arsmgte eller et vedtektsfestet organ.
Bestemmelsene om daglig leder er ellers i all hovedsak som i et IKS og AS.

4.3.4 Oppsummering

a) De viktigste forskjellene mellom IKS og SA

Det fremgar ovenfor at bestemmelsene om IKS og SA pa mange punkter er sammenfallende. Begge
er egne rettssubjekter, styringsstrukturen og forholdet mellom de ulike organer i virksomheten er i

det vesentlige de samme — med unntak av at enkelte sentrale beslutninger som i utgangspunktet vil
ligge til styret i et samvirkeforetak er lagt til representantskapet eller eierne selv i IKS-loven.

En vesentlig forskjell ligger imidlertid i at deltakerne i et IKS har ubegrenset ansvar for selskapets
forpliktelser, mens medlemmer i et SA ikke har ansvar for mer enn man har skutt inn. Et motstykke til
at medlemmene i et SA ikke har ansvar for mer enn man har skutt inn er at loven krever at foretaket
til enhver tid har en egenkapital som er forsvarlig ut fra risikoen ved og omfanget av virksomheten (§
25).

Videre er det en viktig forskjell at i et IKS kan én deltaker har bestemmende innflytelse i selskapet. |
et SA kan ingen ha flertall av stemmene pa arsmgtet.

En annen viktig forskjell er at det er vesentlig enklere a ta opp nye medlemmeriet SA enn detera
oppta nye deltakere i et IKS.

Nar det gjelder finansiering av virksomheten skiller ikke samvirkeforetak seg vesentlig fra IKS.
Kapitalbehovet Igses internt eller giennom eksterne lan. For virksomheter som er seerlig
kapitalkrevende, og hvor det er gnskelig a innhente risikovillig ekstern kapital, har begge disse
organisasjonsformene sine begrensninger. For begges del kan imidlertid dette behovet
imgtekommes ved at det etableres datterselskaper organisert som aksjeselskap, noe det er
anledning til for bade IKS og SA.

b) Nar kan et SA vzere et alternativ til et IKS?

En forutsetning for at et SA kan vzere et alternativ til IKS er naturligvis for det fgrste at vilkarene i
samvirkeloven § 1 er tilfredsstilt. Det vil si at vilkaret om gkonomisk hovedformal (formalskriteriet),
vilkaret om omsetning mellom foretak og medlem (omsetningskriteriet), og vilkaret om at
avkastningen kan fordeles etter omsetning (fordelingskriteriet) kan tilfredsstilles for den aktuelle
virksomheten.

Bade IKS og SA er sammenslutninger med egen rettssubjektivitet (sammenslutningskriteriet), slik at
det pa dette punkt ikke er noen forskjell. Ettersom et samvirkeforetak har begrenset gkonomisk
deltakeransvar (ansvarsbegrensningen), vil samvirkeforetak imidlertid ikke vaere aktuelt dersom det
er gnskelig at deltakerne har ubegrenset gkonomisk ansvar.
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Selv om disse kriteriene lar seg oppfylle, vil likevel SA vaere utelukket dersom det er avgjgrende at én
kommune skal ha mer enn 50 prosent av stemmene i det gverste styringsorganet.

SA vil videre vaere uaktuelt dersom det er avgjgrende at deltakerne skal kunne ta utbytte etter
kapital/eierandel, eller dele aktiva ved opplgsning forholdsmessig etter eierandel.

Dersom disse begrensningene ikke er viktige, vil samvirkeforetak i prinsippet kunne veaere et aktuelt
alternativ til IKS.

4.4 Samvirkeforetak som alternativ til andre organisasjonsformer — sammenligning med
felles styre etter kommuneloven § 27

4.4.1 Innledning

Det fremgar av kravspesifikasjonen at det er gnskelig a fa utredet om samvirkeforetak kan veere et
alternativ til etablering av et felles interkommunalt styre etter kommuneloven § 27. Valg av
organisasjonsform i konkrete tilfeller ma ngdvendigvis bli en konkret vurdering hvor arten og
karakteren av den virksomhet det er snakk om, og malsettingen for denne, er sentrale momenter.
Hvorvidt samvirkeforetak (SA) i praksis er et aktuelt alternativ til et styre etter § 27 kan derfor bare
avgjgres ut fra en slik konkret vurdering. En naermere vurdering av bruk av SA for enkelte typetilfeller
og konkrete tjenesteomrader i kommunen er gitt i kap. 5 og 6.

| dette kapitlet er det gjort en generell sammenligning av de to foretaksformene felles styre etter §
27 og SA som sadan, uten a ga inn pa konkrete virksomhetsomrader. Det er szerlig lagt vekt pa
mulighetene for eierstyring.

4.4.2 Kort om felles styre etter kommuneloven § 27

Etter kommuneloven § 27 kan kommuner og fylkeskommuner etablere «et eget styre til Igsning av
felles oppgaver». Kommunestyret eller fylkestinget kan ikke delegere beslutning om a opprette slikt
styre til andre organer. Til slikt styre kan det overdras myndighet til a ta avgjgrelser innenfor rammen
av det loven betegner som «drift og organisering» av virksomheten. Innenfor rammen av det formal
og den oppgave som er lagt til styret vil dette gi forholdsvis stor mulighet til 3 delegere
beslutningsmyndighet til styret. Offentlig myndighetsutgvelse ligger imidlertid utenfor rammen av
det som kan delegeres. | prinsippet kreves det hjemmel i saerlov for a kunne legge myndighet til a
gjore enkeltvedtak eller vedta forskrifter til et slikt styre.

Loven regulerer ikke spgrsmalet om det interkommunale styre er et eget rettssubjekt eller ikke.
Dette ma avgjgres helt konkret for den enkelte virksomhet. Det sentrale vurderingstemaet er hvilken
selvstendighet styret har i forhold til deltakerne.* Der virksomheten er et eget rettssubjekt vil
deltakerne hefte solidarisk overfor virksomhetens kreditorer for de samlede forpliktelser med mindre
annet er avtalt med kreditor.> Der virksomheten ikke er et eget rettssubjekt vil den juridisk veere 3

*Et eksempel fra rettspraksis hvor spgrsmalet om rettssubjektivitet kom opp er hgyesterettsdom gjengitt i
Norsk Retstidende 1997 side 623.
Y NOU 1995: 17 side 73.
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anse som en del av deltakerkommunenes virksomhet, eventuelt en av deltakerkommunene som
«vertskommune».

Selv om loven bare omtaler et eget «styre» er det likevel lagt til grunn at virksomheten kan
organiseres med et gverste, for eierne representativt organ, og et underordnet mindre organ.’! Det
vil da veere det gverste organ som formelt er styre etter § 27, men det kalles da i praksis gjerne
representantskap e.l. Dette organet vil i sa fall ha full instruksjonsrett og omgjgringsadgang i forhold
til det underordnede organ.*

Loven krever ikke at virksomheten skal ha en daglig leder. Det vil imidlertid normalt vaere praktisk om
virksomheten har noe omfang. Der man har daglig leder vil vedkommende vaere direkte underlagt
styret. Daglig leders myndighet vil bero pa delegasjon fra styret, og styret vil ha full instruksjons- og
omgjgringsmyndighet overfor daglig leder.

Det skal fastsettes vedtekter for samarbeidet. Disse skal som et minimum inneholde naermere
bestemmelser om styrets sammensetning og hvordan det utpekes, omradet for styrets virksomhet,
hvorvidt deltakerne skal gjgre innskudd til virksomheten, hvorvidt styret har myndighet til a ta opp
Ian eller pa annen mate padra deltakerne gkonomiske forpliktelser, og om uttreden fra eller
opplgsning av samarbeidet.

Loven er ikke til hinder for at det betales utbytte pa den kapital som er innskutt i virksomheten.
Loven er heller ikke til hinder for at aktiva fordeles mellom deltakerne ved oppl@sning. Nar det
gjelder spgrsmalet om hvorvidt en deltaker kan kreve a fa med seg verdien av sin nettoandel ved
uttreden, fremgar det av loven at utlgsningssummen ikke kan fastsettes til mer enn det
vedkommende har skutt inn (§ 27 nr. 3 annet punktum.) Hvorvidt det er adgang til 3 avtale utlgsning
etter andre prinsipper er uklart.>®

4.4.3 Hva skiller felles styre etter § 27 fra et samvirkeforetak

Der en virksomhet organisert etter kommuneloven § 27 har en slik selvstendighet at den er et eget
rettssubjekt, vil virksomheten materielt sett ikke skille seg mye fra et IKS. For sa vidt kan det vises til
den sammenligning mellom IKS og samvirkeforetak som er gjort under pkt. 4.3 ovenfor.

Lovens krav til vedtektenes innhold for et styre etter § 27 er imidlertid relativt knappe, og dette gir i
utgangspunktet noe stgrre frihet til 3 utforme virksomheten slik deltakerne gnsker, enn det som
felger av IKS-loven. De grunnleggende spgrsmal som har betydning for en sammenligning med
samvirkeforetak er imidlertid i hovedsak de samme for IKS og felles styre etter § 27.

Samlet sett innebzaerer dette at de forhold som skiller et samvirkeforetak fra et styre etter §27, i
hovedsak er de samme forhold som skiller et samvirkeforetak fra et IKS. Nedenfor er kort gjengitt de
viktigste elementer som skiller styre etter § 27 fra samvirkeforetak.

> NOU 1995: 17 side 72.
52

L.c.
> NOU 1995: 17 gis det uttrykk for at forarbeidenes generelle henvisning til avtalefrihetens fordeler synes a
indikere at man i vedtektene kan fastsette andre utlgsningsprinsipper. | en uttalelse fra davaerende Kommunal
og arbeidsdepartementet (sak 96/3965) er det tatt det standpunkt at bestemmelsene om utlgsningssum ved
uttreden fra en virksomhet organisert etter kommuneloven § 27 ikke kan fravikes ved avtale.
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4.4.4 De viktigste forskjellene mellom styret etter § 27 og samvirkeforetak

Som for IKS er det bare kommuner og fylkeskommuner som kan vaere deltakere i et styre etter § 27.
Private rettssubjekter og andre offentlige rettssubjekter er utelukket. Dette star i motsetning til SA.

Som for et IKS har deltakerne i et felles styre etter § 27 ubegrenset ansvar for virksomhetens
samlede forpliktelser. Dette star i motsetning til SA, hvor medlemmene ikke har ansvar for mer enn
man har skutt inn.

Den enkelte deltakers mulighet til 3 gve innflytelse som eier vil stort sett veere sammenfallende med
det som gjelder for et IKS. Sammenlignet med et SA vil imidlertid en viktig forskjell vaere at i et felles
styre etter § 27 —som i et IKS - kan én enkelt deltaker ha bestemmende innflytelse. | et SA kan ikke et
enkelt medlem ha flertall av stemmene.

En annen forskjell er at for styrer etter § 27 vil det kreve endring av vedtektene dersom ny deltaker
skal tas opp. Dette vil pd samme mate som i et IKS kreve at saken ma opp i de enkelte
deltakerkommuners kommunestyre.

Dersom man i en virksomhet organisert med basis i § 27 har etablert et eget «eierorgan» -
representantskap e.l. — og tilsatt en daglig leder, vil ikke styringsstrukturen internt og forholdet
mellom de ulike organer i virksomheten skille seg vesentlig fra et IKS eller et SA.

Nar det gjelder finansering av virksomheten i et § 27-samarbeid vil heller ikke dette skille seg
vesentlig fra et IKS eller et samvirkeforetak. Kapitalbehovet Igses internt eller giennom eksterne lan.
Alle de tre nevnte organisasjonsformene vil ha begrensninger mht. a innhente risikovillig ekstern
kapital. Det er imidlertid usikkert om et styre etter kommuneloven § 27 kan etablere datterselskap i
form av AS for a avhjelpe dette.

4.4.5 Oppsummering - nar kan et SA veere alternativ til et styre etter § 27?

En forutsetning for at et SA kan vaere et alternativ til styre etter § 27 er naturligvis for det fgrste at
vilkarene i samvirkeloven § 1 lar seg tilfredsstille for den aktuelle virksomheten. Det vil si at vilkaret
om gkonomisk hovedformal (formalskriteriet), vilkaret om omsetning mellom foretak og medlem
(omsetningskriteriet), og vilkaret om at avkastningen kan fordeles etter omsetning
(fordelingskriteriet) kan tilfredsstilles for den aktuelle virksomheten. Videre ma
sammenslutningskriteriet vaere tilfredsstilt.

Ettersom et felles styre etter kommuneloven § 27 ikke ngdvendigvis behgver a vaere et eget
rettssubjekt, vil samvirkeforetak ikke vaere aktuelt dersom det er gnskelig at virksomheten ikke er en
egen juridisk person. Samvirkeforetak vil heller ikke vaere et alternativ til styre etter § 27 dersom det
er gnskelig at deltakerkommunene skal ha fullt gkonomisk ansvar for virksomhetens forpliktelser. Et
samvirkeforetak har begrenset deltakeransvar (ansvarsbegrensningen).

Selv om disse kriteriene lar seg oppfylle, vil likevel SA vaere utelukket dersom det er avgjgrende at én
kommune skal ha mer enn 50 prosent av stemmene i det gverste styringsorganet.

SA vil videre vaere uaktuelt dersom det er avgjgrende at deltakerne skal kunne ta utbytte etter
kapital/eierandel, eller dele aktiva ved opplgsning forholdsmessig etter eierandel.
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Dersom disse begrensningene ikke er viktige, vil samvirkeforetak i prinsippet kunne vaere et
alternativ til felles styre etter kommuneloven § 27.

4.5 Samvirkeforetak som et alternativ til en stiftelse — sammenligning med stiftelse.

4.5.1 Innledning

Som en del av oppdraget inngar det 3 se pa samvirkeforetak som et alternativ til en stiftelse. Det er
en forutsetning at samhandlingsprinsippene er oppfylt for at samvirke kan velges fremfor en stiftelse.
Nedenfor i punkt 4.5.2 er det gitt en kort redegjgrelse for stiftelser. En sammenligning mellom en
stiftelse og samvirkeforetak er gitt i punkt 4.5.5 og til slutt i punkt 4.5.6 er det gitt en oppsummering.
Der ikke annet er sagt i dette kapittel, er det stiftelseslovens regler det er vist til.

4.5.2 Kort om stiftelser

Stiftelser er regulert av lov om stiftelser (Stiftelsesloven) av 2001-06-15 nr. 59. Hva som menes med
en stiftelse er definert i lovens § 2. En stiftelse dannes ved at en formuesverdi ved testament, gave
eller annen rettslig disposisjon selvstendig blir stilt til radighet for et bestemt formal av ideell,
humanitaer, sosial, utdanningsmessig, skonomisk eller annen art. Som stiftelser regnes ogsa
selvstendige legater, institusjoner og fond som private har opprettet.

Som det fremgar av definisjonen, kan en stiftelse ha alle slags typer formal. Oppregningen gir bare
eksempler pa hvilke formal stiftelser kan ha. Definisjonen innebzerer at en stiftelse ma ha en
selvstendig stilling i forhold til utenforstaende. Dette uttrykkes gjerne som stiftelseslovens

«selvstendighetskriterium», og anses som grunnleggende nar man skal ta stilling til om man har a
gjgre med en stiftelse.*

Det er seerlig to forhold som er sentrale nar man skal beskrive hva en stiftelse er. For det fgrste er en
stiftelse et eget rettssubjekt. Det betyr at stiftelser i likhet med fysiske personer er subjekter for
rettigheter og forpliktelser. Videre er det et szertrekk ved stiftelser at de er selveiende. Dette betyr at
stiftelsen selv eier sin formue og hefter for sine forpliktelser, og at den har en selvstendig ledelse
som forvalter den. En stiftelse har verken medlemmer eller eiere som i kraft av disse posisjonene kan
utgve styringsrett over stiftelsen. Det er altsd ingen som eier en stiftelse. >

For at man skal akseptere en rettsdannelse som en stiftelse, er det etter dette helt grunnleggende at
rettsdannelsen er tilstrekkelig selvstendig i forhold til utenforstaende.

Det falger videre av stiftelseslovens § 2, annet punktum at «En rettsdannelse som oppfyller vilkdrene i
farste punktum, er en stiftelse etter denne loven, uavhengig av om den er betegnet som legat,
institusjon, fond eller annet». Dette betyr at en rettsdannelse kan vaere en stiftelse selv om den ikke

er betegnet som en stiftelse. Det er tilstrekkelig at den oppfyller kriteriene i § 2, f@rste punktum.

> Se Ot.prp.nr.15 (2000-2001) Om lov om stiftelser (stiftelsesloven) s. 85

%> Se Ot.prp.nr.15 (2000-2001) Kap. 4.1s. 19
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En stiftelse kan vaere en alminnelig stiftelse eller en naeringsdrivende stiftelse. Definisjoner av disse
finner vi i stiftelsesloven § 4. Det fglger av bestemmelser her at en naeringsdrivende stiftelse vil det

vaere dersom:

a) Stiftelsen som har til formdl G drive naeringsvirksomhet selv,
b) stiftelsen driver naeringsvirksomhet selv,

c) stiftelsen pd grunn av avtale, eller som eier av aksjer eller selskapsandeler, har bestemmende
innflytelse over naeringsvirksomhet utenfor stiftelsen.

En stiftelse er underlagt en egen tilsynsmyndighet, jf. loven § 7. Denne tilsynsmyndigheten er lagt til
Lotteri- og stiftelsestilsynet.

Stiftelser skal ved opprettelsen ha en grunnkapital pa minst 100.000 kroner.>® For naeringsdrivende
stiftelser, som ikke er holdingstiftelser, er kravet til minste grunnkapital satt til 200.000 kroner.

Enhver stiftelse skal ha et styre, (§ 26). Styret representerer stiftelsen utad og har ansvaret for at
stiftelsen og det som vedkommer den blir forvaltet tilfredsstillende. | vedtektene kan det bestemmes
at stiftelsen ogsa skal ha andre organer. Stiftelser har plikt til & ha revisor.

En stiftelse kan ha daglig leder, men det er ingen plikt med mindre det fremgar av vedtektene.

Nar det blir opprettet en stiftelse ved testament, skal tingretten underrette Stiftelsestilsynet, eller
eventuelt de styremedlemmer som avdgde utpeker i testamentet. Stiftelsen vil vaere en ordinaer
arving etter avdgde, og skal alltid veere representert ved et styre under hele skiftet. Dersom
testamentet ikke sier hvem som skal sitte i styret i stiftelsen, eller dette er uklart, skal
Stiftelsestilsynet oppnevne styremedlemmer for stiftelsen.

Ved dannelse av en stiftelse, skal det utarbeides et stiftelsesdokument. >’ Dette tilsvarer
stiftelsesdokument som ved opprettelse av aksjeselskap.

En stiftelse skal ha vedtekter med et visst minimumsinnhold, jf. lovens § 10.

Alle stiftelser skal registreres i Enhetsregisteret. Naeringsdrivende stiftelser skal i tillegg registreres i
Foretaksregisteret.

Ved registrering i Enhets- eller Foretaksregisteret skal stiftelsesdokument og vedtekter vedlegges.
Opplysninger i stiftelsesdokumentet blir grunnlaget for registreringen av stiftelsen. Stiftelsesloven
angir et minstekrav til innhold i stiftelsesdokumentet og vedtekter.

Stiftelsestilsynet far automatisk beskjed om registreringen, og stiftelsen blir registrert i
Stiftelsesregisteret.

Utdeling av stiftelsens midler vedtas av styret. Utdelingene skal vaere i samsvar med stiftelsens
formal. Stiftelsesloven inneholder regler om forbud mot a gi Ian eller tilgodese oppretter eller

nzerstaende av oppretter av stiftelsen.

% jf. stiftelseslovens § 14.
> Jf. stiftelsesloven § 9.
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Den som oppretter en stiftelse, eller naerstaende av stifteren kan ikke ha lan i stiftelsen eller bli
tilgodesett av stiftelsen,(§ 20.) Det kan heller ikke foretas utdelinger til oppretteren, naerstaende av
oppretteren, eller selskap der disse har bestemmende innflytelse.”® Har en kommune opprettet en
stiftelse som har som formal 3 tilgodese kulturaktiviteter og utvikling av kulturformal i kommunen,
kan stiftelsesstyret ikke foreta utdelinger som bidrag til bygging av et kulturhus som kommunen har
vedtatt a bygge. Det vil vaere & anse som en utdeling der stiftelsen tilgodeser kommunen som
oppretter av stiftelsen og vil vaere strid med stiftelseslovens regler om utdeling (§ 19). Kun hvis det
foreligger saerlige grunner kan stiftelsestilsynet gjgre unntak fra disse bestemmelsene. Reglene som
apner for unntak, praktiseres strengt.

En stiftelse har saerregler om styrets sammensetning (§ 27). Oppretteren, eller dens naerstaende kan
ikke alene eller der det er flere opprettere alene utgjgre hele styret. Stiftelsestilsynet er gitt
anledning til 3 gjgre unntak fra disse reglene, men slik vi oppfatter det, skal reglene praktiseres
strengt.

En stiftelse kan omdannes eller opplgses. Det er svaert strenge regler for dette. Hva som menes med
omdanning er regulert i lovens § 45. Blant annet menes med omdanning at stiftelsen oppheves og
avvikles, slas sammen med andre stiftelser. Hva som skal til for 8 omdanne en stiftelse er regulert i

lovens § 46 som lyder slik:

«Omdanning kan foretas nar en bestemmelse i vedtektene eller den rettslige

disposisjonen som danner grunnlaget for stiftelsen

a) ikke lar seq etterleve, for eksempel fordi stiftelsens kapital er utilstrekkelig til G tilgodese dens
formdl pé en rimelig mate,

b) er dpenbart unyttig,

c) er i strid med hensikten i den disposisjonen som danner grunnlaget for stiftelsen, for eksempel
fordi oppretterens forutsetninger for bestemmelsen har sviktet, eller

d) Er dpenbart uheldig eller dpenbart ufornuftig.

Dersom bestemmelsen ikke gjelder formdlet med stiftelsen, og det ellers ma antas at det ved
opprettelsen ikke er lagt vesentlig vekt pa den, kan omdanning skje ndr bestemmelsen viser

seg G veere uheldig eller uhensiktsmessig.»

Omdanning bestemmes av stiftelsestilsynet. Styret har ingen myndighet til 3 legge ned en stiftelse.
Myndigheten til 8 omdanne en stiftelse kan imidlertid vaere lagt til andre enn stiftelsesstilsynet

gjennom vedtektene. Loven har strenge regler for dette.

>8 Jf. stiftelsesloven § 19 (Utdelinger)
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4.5.3 Litt om hva stiftelser gjennomgaende er brukt til

Stiftelser hadde fgr gjeldende lov om stiftelser fra 2001 gjennomgaende mer lempeligere regler i
forhold til hvilke posisjoner oppretteren kunne ha, blant annet i styret og hvem det kunne foretas
utdelinger til. Det var ikke uvanlig at kommuner hadde eiendommer som skulle ivareta kommunens
lovbestemte omsorgsoppgaver lagt i en stiftelse, sakalt boligstiftelser. | loven fra 2001 ble reglene
vesentlig innskjerpet og fratok kommunene de styringsmulighetene den hadde i forhold til xegne»
stiftelser. Det skal papekes at heller ikke etter tidligere lov, kunne man ha noe eierskap til en stiftelse,
men slik det ble praktisert, oppfattet kommunene seg gjerne som eiere av stiftelsene de var
opprettere av.

Etter innfgringen av stiftelsesloven av 2001 har det veert en vesentlig nedgang i opprettelse av
stiftelser der kommuner er stiftere. Hovedarsaken synes a veere manglende mulighet til & «styre»
stiftelsen. Stiftelser er ogsa legater som er opprettet gjennom testament, der formalet er a tilgodese
bestemte yrkesgrupper, barn under utdanning etc. Stiftelser egner seg der det ikke er behov for
styring utenfra, og virksomheten kan «/eve sitt eget liv.» Dette betyr at stiftelser sjelden egner seg for
kommunal virksomhet, jf. nedenfor i punkt 2.3.

4.5.4 Naermere om eierinnflytelse i en stiftelse

Stiftelsens selvstendighet, der ingen eier en stiftelse, men den er sakalt selveiende, jf. punkt 2.1
ovenfor i dette kapittelet betyr at eierinnflytelse ikke eksisterer i forhold til en stiftelse. Det
naermeste en kommer eierbegrepet er den som oppretter eller danner en stiftelse og som omtales
som oppretter. Som nevnt i punkt 2.1 er oppretteren utelukket fra a sitte alene i styret i stiftelsen.
Stiftelsen kan heller ikke tilgodese oppretteren, med mindre stiftelsesstilsynet finner szerlige grunner
til @ fravike dette. Er det behov for at oppretteren skal kunne tilgodeses eller ha noen form for styring
med formuen og virksomheten, er stiftelse uegnet som organisasjonsform.

4.5.5 Hva skiller en stiftelse fra et samvirkeforetak

a) Innledning

Begge organisasjonsformene er egne rettssubjekter, og styres av et eget regelverk. En
sammenligning av disse organisasjonsformene vil ngdvendigvis bli mer kortfattet enn sammenligning
med aksjeselskap og IKS ettersom en stiftelse ikke er a regne som et ordinaert foretak, og stiftelsen
ikke eies av noen.

Samvirkeprinsippene om brukermedvirkning og demokratisk styring lar seg ikke forene med en
stiftelse. Nar gkonomisk samhandling og innflytelse er sentralt for oppretterne (eierne), er en
stiftelse uegnet som organisasjonsform. Stiftelsesloven av 15. juni 2001 nr. 56 stiller krav om
selvstendighet i forhold til oppretterne.

Nar det skal vurderes om en virksomhet skal opprettes som en stiftelse eller et samvirkeforetak, ma
det gjgres en grundig vurdering av flere forhold. Dersom samvirkeprinsippene gnskes ivaretatt, er en
stiftelse uegnet. Da ma samvirkeforetaksformen velges. Det samme gjelder dersom det er behov for
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styring og kontroll av virksomheten fra oppretter/eier, eller kommunen gnsker & fa noe tilbake fra
virksomheten i form av form av tjenester eller kapitalutdeling fra virksomheten. En stiftelse og et
samvirke er med andre sa forskjellig i sin form at dette vil i seg selv vanligvis vaere avgjgrende for valg
av organisasjonsform.

b) Hvem kan veere eiere — innmelding i et samvirke

Ingen kan eie en stiftelse. Det er saledes ikke noen aktuell problemstilling a drgfte hvordan nye eiere
kan komme inn. En stiftelse er selvstendig og uavhengig fra oppretteren. | et samvirke kan en hver bli
medlem som mener a kunne fa sine har gkonomiske interesser ivaretatt.

c) @konomisk ansvar og formal

Medlemmene i et samvirke har begrenset deltageransvar, jfr. jf. samvirkeloven § 1 annet ledd nr. 2. |
en stiftelse hefter stiftelsen alene for de forpliktelser stiftelsen matte padra seg. Eksempelvis hefter
ikke oppretteren for annet enn grunnkapitalen som innbetales ved opprettelsen av stiftelsen og det
som matte fglge av stiftelsesdokumentene. Det er med andre ord en ansvarsbegrensning knyttet til
begge disse organisasjonsformene. Det er derfor andre forhold som vil vaeere avgjgrende dersom
valget star mellom disse organisasjonsformene.

Er formalet et gnske om gkonomisk samhandling mellom virksomheten og kommunen, er en stiftelse
utelukket. Et samvirke vil da veere det rette, dersom valget star mellom disse to alternative
organisasjonsformene.

d)Rettigheter som eier/medlem

Ettersom ingen kan vaere eier eller medlem av en stiftelse, ma samvirkeforetak velges dersom valget
star mellom opprettelse av en stiftelse eller et samvirke.

e) @konomiforhold

Pa samme mate som i et samvirke, hgrer forvaltningen av en stiftelse under styret, jf. stiftelsesloven
§ 30, og styret skal holde seg orientert om stiftelsens gkonomiske situasjon og iverksette ngdvendige
tiltak.

Finansiering og kapitalforhold er imidlertid vesentlig forskjellig for en stiftelse og et samvirke med

begge bygger pa selvfinansieringsprinsippet.

Samvirkets kapital er bygd opp av blant annet medlemsinnskudd dersom dette kreves i vedtektene,
tilbakeholdt arsoverskudd og etterbetalingsfond, men det er ikke annet krav til egenkapital, annet

enn at det skal veaere forsvarlig utfra virksomhetens behov.>

> Se Ot. prp. Nr. 21 2006-2007 kap. 8, seerlig side 120
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En stiftelse er bygd opp av en grunnkapital, hvor stiftelsesloven stiller krav til minimumskapital.

En stiftelse kan foreta utdelinger i trdd med formalet, men ikke til oppretteren eller naerstaende av
denne. Et samvirke kan foreta utdelinger til medlemmene etter deres omsetning med samvirke med
mindre annet er bestemt i vedtektene. Dette er et vesentlig skille mellom en stiftelse og et
samvirkeforetak. Foreligger det et gnske om a motta tjenester eller utdeling fra virksomheten, vil en
stiftelse vaere uegnet. Det vil si at det er samvirkeformen som ma velges, jf. omtalen av stiftelser i
kapittel 2, punkt 2.1.

f) Organisasjonsstruktur

Organisasjonsstrukturen er forskjellig i en stiftelse og et samvirkeforetak. | samvirket er arsmgte
gverste organ, mens en stiftelse er underlagt styring fra stiftelsestilsynet som er et organ utenfor
stiftelsen®. Begge organisasjonsformene skal ha et styre, men det er ikke obligatorisk & ha daglig
leder.

4.5.6 Oppsummering av de viktigste forskjellene mellom en stiftelse og et samvirkeforetak

En vesentlig forskjell mellom en stiftelse og et samvirkeforetak er samhandlingsprinsippene som
kjennetegner et samvirke, ikke kan gjennomfgres i en stiftelse. Det er ingen samhandling mellom
oppretteren og stiftelsen, hvilket er et av hovedprinsippene for at det skal vaere et samvirke. Dersom
samhandling skal finne sted, er stiftelse uegnet som organisasjonsform. @nsker en kommune & fa noe
tilbake fra stiftelsen, vil det vaere i strid med stiftelsesloven § 19, annet ledd. Oppretteren kan ikke
tilgodeses med utdelinger fra stiftelsen.

Oppretteren har heller ingen radighet over formuesverdiene i en stiftelse.®' Demokratisk kontroll og
styring eksisterer ikke mellom oppretteren og en stiftelse. Oppretteren har ingen innflytelse over
stiftelsen utover det forhold at oppretteren kan sitte i styret, men dog ikke utgjgre styret alene. En
stiftelse lever sitt eget liv, med tilsyn fra stiftelsesstilsynet. | et samvirke derimot, har medlemmene
innflytelse gjennom a bruke stemmeretten pa arsmgte.

Videre kan medlemmene i et samvirkeforetak motta utdelinger av arsoverskuddet dersom ikke annet
er fastsatt i vedtektene, jf. samvirkeloven § 15 (1) nr. 6, jf. § 27. Medlemmene har for gvrig ogsa
andre rettigheter som fglger av samvirkeloven § 15. Er det ikke noe gnske om a kunne ta del i
overskuddet i form av utbytte/avkastning, er begge former aktuelle. Det kan ikke mottas utbytte fra
en stiftelse, og det kan i vedtektene for et samvirke bestemmes at det ikke skal utdeles
utbytte/avkastning til medlemmene. Det vil derfor vaere andre kriterier som avgjgr om samvirke eller
stiftelse er rett valg av organisasjonsform.

% stiftelsesloven §7
®® stiftelsesloven § 3.
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Det kan sl3s fast at en stiftelse ikke er lagt til rette for aktiv gkonomisk virksomhet med deltagelse fra
oppretteren, mens dette er en viktig del av prinsippene for et samvirke.? Dette vil derfor vaere
avgjgrende kriterier for hvorvidt det skal velges samvirke eller stiftelse. Hvorvidt samvirke er et
aktuelt alternativ til en stiftelse, vil derfor avhenge av om det er viktig for den som skal vurdere
organisasjonsform om det er gnskelig a fa noe igjen fra rettssubjektet. Er samhandling med
rettssubjektet for a fa ivaretatt sine interesser viktig, er stiftelse uaktuelt, mens et samvirke vil er et
aktuelt alternativ. Skal det derimot ikke forega noen form for samhandling, er samvirke et uaktuelt
alternativ.

4.6 Samvirkeforetak som alternativ til samkommune og vertskommune etter
kommuneloven

Kommuneloven gir i hhv. kapitel 5A og 5B bestemmelser om vertskommune og samkommune. Dette
er to former for interkommunalt samarbeid som begge er forvaltningsorganer.

Felles for de to modellene er at loven gir hjemmel for & overlate lovpalagte oppgaver og offentlig
myndighetsutgvelse. Noen tilsvarende generell hjemmel for 8 overlate slike oppgaver til andre
rettssubjekter har ikke loven. Spgrsmalet om lovpalagte oppgaver og myndighetsutgvelse kan legges
til andre sammenslutninger — selskap, foreninger og samvirkeforetak — ma avgjgres ut fra en tolkning
av den lov som legger oppgaven/myndigheten til kommunen.

Vertskommune og samkommune skiller seg imidlertid fra hverandre ved at vertskommunesamarbeid
ikke innebzerer opprettelse av et nytt rettssubjekt. Samarbeidet gar her ut pa at det pa basis av en
avtale overlates oppgaver til en annen kommune, uten at det etableres noen ny sammenslutning.
Samkommune innebaerer at det opprettes et nytt rettssubjekt.

Hvorvidt samvirkeforetak kan vaere et alternativ til samkommune eller vertskommune beror i stor
grad pa hvilken type virksomhet det er tale om. Dersom det er tale om lovpdlagte oppgaver eller
myndighetsutgvelse, vil spgrsmalet om slike oppgaver kan legges til et samvirkeforetak matte Igses
langs de samme linjer som om det hadde vzaert tale om et selskap eller en forening. Det vil si at det
ville matte gjgres en konkret vurdering av den aktuelle lov som legger oppgaven til kommunene, for
a kunne avgjgre om virksomheten kunne legges til et samvirkeforetak. | dette ligger at
samvirkeforetak kan vaere et aktuelt alternativ i de tilfeller et selskap eller en forening kan vaere
aktuelt for samme oppgave. For en vurdering av hvorvidt samvirkeforetak da vil veere mer eller
mindre aktuelt enn andre sammenslutningsformer, vises til framstillingen foran, hvor det er gjort en
sammenligning mellom SA og AS, SA og IKS, SA og kommuneloven § 27 samt SA og stiftelser.

For virksomhet og oppgaver som ikke er lovpdlagt, vil spgrsmalet om hvorvidt samvirkeforetak er
mer egnet enn vertskommune eller samkommune matte avgjgres ut fra en vurdering virksomhetens
mal, behovet for eierinnflytelse mv. Bade vertskommunemodellen og samkommunemodellen er
spesielt tilpasset lovpalagte oppgaver, og kommunelovens bestemmelser gjelder i stor grad for
begge. Dette kan gjgre at samvirkeforetak i utgangspunktet kan vaere en mer aktuell modell for
samarbeidet om oppgaver som ikke er lovpalagt.

%2 e boken «Samvirkeforetak- reglene om gkonomiforhold, skatt og avgift av Tore Fjgrtoft og ole Gjems-
Onstad s. 197.
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5. Typetilfeller

5.1 Innledning

| kapitel 6 er det gatt naermere inn pa spgrsmalet om hvorvidt samvirkeforetak kan egne seg pa noen
konkrete virksomhetsomrader. Innenfor rammen av denne utredningen er det begrenset hvor
mange slike konkrete omrader det kan gjgres en vurdering av. Det er derfor gnskelig a stille opp
noen typiske kategorier av kommunal virksomhet, for & kunne gjgre en mer generell vurdering av nar
samvirkeforetak kan vaere en egnet organisasjonsform. | dette kapitlet er det gjort en slik generell
vurdering basert pa noen typetilfeller.

Samvirkeforetak er en egen juridisk person. En forutsetning for at kommunen kan legge en
virksomhet til et samvirkeforetak er derfor at den aktuelle oppgaven kan legges til et eget
rettssubjekt. De deler av kommunens virksomhet som ikke kan legges til et eget rettssubjekt er
derfor ikke relevante i en slik sammenheng. Spgrsmalet om nar kommunen kan legge en oppgave til
et eget rettssubjekt er kort drgftet under pkt. 5.2 nedenfor.® Vi kan imidlertid ikke se at dette stiller
seg vesentlig annerledes for samvirkeforetak enn andre sammenslutninger, som selskaper og
foreninger. Adgangen til a legge en oppgave til et samvirkeforetak, vil etter vart syn i hovedsak vaere
den samme som adgangen til 3 legge oppgaven til et selskap.

| pkt. 5.3 er kommunenes virksomhet delt inn i noen typiske kategorier. Det er deretter gatt
narmere inn pa hvorvidt samvirkeforetak kan vaere en egnet organisasjonsform for disse. Det er
mange mater a dele inn kommunal virksomhet pa. De kriteriene for en slik inndeling i typetilfeller
som er valgt i dette tilfellet, er valgt med sikte pa a gjenspeile noen typiske karakteristika ved
samvirkeforetak som organisasjonsform, slik at inndelingen far fram pa hvilke omrader
samvirkeforetak kan vaere aktuelt. For dette formal er kommunenes virksomhet delt inn i:

e Virksomhet rettet mot innbyggerne
e Administrative stgttetjenester
e Neringsvirksomhet

5.2 Adgangen til 3 legge oppgaver til egne rettssubjekter — herunder samvirkeforetak

Etter gjeldende rett er det lagt til grunn at kommunenes virksomhet er negativt avgrenset.® Det
innebaerer at kommunen i tillegg til de lovpalagte oppgaver i utgangspunktet kan ta pa seg enhver
virksomhet som ikke er forbudt eller positivt lagt til andre. Dette gjgr at kommunenes virksomhet i
praksis er svaert mangfoldig, og omfatter en rekke virksomheter av ulik type — alt fra offentlig
myndighetsutgvelse og lovpalagt tjenesteyting, til ren naeringsvirksomhet.

 En mer utfgrlig drgfting av dette finnes blant annet i NOU 1995:17 «Om organisering av kommunal og
fylkeskommunal virksomhet», kap. 7.
* Jf. blant annet NOU 1995: 17 s. 105/106.
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Kommunene er i lov palagt oppgaver og ansvar pa flere sektorer. En del av disse lovpalagte
oppgavene innebarer offentlig myndighetsutgvelse, det vil si at kommunen som offentlig myndighet
treffer vedtak som er bestemmende for innbyggernes rettigheter og plikter — «enkeltvedtak» og
«forskrifter» i forvaltningslovens forstand. Muligheten for a legge offentlig myndighetsutgvelse til
andre rettssubjekter enn kommunen selv vil vaere svaert begrenset. Mange av de lovpalagte
oppgavene dreier seg imidlertid ikke om offentlig myndighetsutgvelse i snever forstand, men om
ulike former for tjenesteyting til innbyggerne i kommunen. Nar det gjelder spgrsmalet om hvordan
virksomheten kan organiseres, vil kommunene - ndr man ser bort fra offentlig myndighetsutgvelse —
har relativt stor frihet til 3 organisere virksomheten slik det finnes hensiktsmessig.

Nar det gjelder lovpalagte oppgaver vil det veere ngdvendig a ta utgangspunkt i den aktuelle lov, for a
vurdere hvor fritt kommunen star til 3 organisere oppgaven. Det lar seg derfor ikke gjgre a si generelt
om lovpalagt kompetanse kan delegeres til andre rettssubjekter eller ikke. Den konkrete tolkningen
av lovgrunnlaget er avgjgrende. Spgrsmalet om i hvilken grad kommunen kan tildele andre
rettssubjekter oppgaver som den selv har patatt seg eller er palagt ved lov, er blant annet drgftet i
NOU 1995: 17 «Om organisering av offentlig virksomhet» (pkt. 7.3 flg.).®®

I den konkrete vurderingen som ma gjgres, vil kommunens styrings- og kontrollmuligheter som eier
veere et moment. | utgangspunktet er det ikke slike forskjeller i styrings- og kontrolimulighetene
mellom samvirkeforetak og andre sammenslutningsformer, at det har vesentlig betydning for om
kommunen kan legge en lovpalagt oppgave til et samvirkeforetak.

Det er imidlertid store forskjeller i styringsmulighetene mellom et selskap kommunen eier alene og
et selskap som er dominert av private eiere. | en mellomstilling star sammenslutninger opprettet av
kommuner i fellesskap. Her vil den enkelte kommune ha begrenset innflytelse hver for seg, men pa
grunn av at deltakerne bare er kommuner vil likevel offentlige interesser vaere dominerende. Disse
forskjellene i innflytelse vil ha betydning for adgangen til a legge kommunale oppgaver til et eget
selskap. Tilsvarende vil det for et samvirkeforetak vaere vesentlige forskjeller mellom et
samvirkeforetak med overveiende private medlemmer, og et samvirkeforetak med bare kommuner
som medlemmer.

Nar det gjelder spgrsmalet om a legge kommunale oppgaver til egne rettssubjekter ma det gjgres en
samlet vurdering, hvor bade virksomhetens rettslige grunnlag, den organisasjonsform som er aktuell,
kommunenes styrings- og kontrollmuligheter og den deltakersammensetning sammenslutningen vil

ha er sentrale momenter. Dette gjelder for bade selskaper, foreninger, stiftelser og samvirkeforetak.

5.3 Noen kategorier kommunal virksomhet

5.3.1 Innledning

Nar formalet er & dele inn kommunal virksomhet i noen typiske kategorier som skal vaere egnet til
si noe om hvilke av disse virksomhetene samvirkeforetak er egnet for, er det naturlig a ta
utgangspunkt i de fem samvirkekriteriene:

® Lc.s. 109.
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o Sammenslutningskriteriet

. Formalskriteriet

. Omsetningskriteriet

. Fordelingskriteriet

o Ansvarsbegrensningen

Noen av disse kriteriene er sammenfallende med andre organisasjonsformer. Det gjelder blant annet
sammenslutningskriteriet, som betyr at virksomheten er en juridisk person som bestar av flere en én
deltaker. Videre vil ansvarsbegrensningen veere et trekk som samvirkeforetak deler med bade
aksjeselskaper, foreninger og stiftelser.

Formdlskriteriet, omsetningskriteriet og fordelingskriteriet, er imidlertid mer saeregent for
samvirkeforetak. Vi har derfor seerlig lagt vekt pa de tre siste kriteriene, nar vi nedenfor har delt inn
kommunens virksomhet i tre hovedgrupper. Grunnen er at det er disse tre kriteriene som er best
egnet til a belyse om samvirkeformens saerkjennetegn gjgr den aktuell eller ikke.

Den inndeling av kommunens virksomhet som etter var vurdering er best egnet til & fa fram hvilken
betydning de saeregne samvirkekriteriene har, er fglgende:

1. Virksomhet som er rettet mot innbyggerne. Dette vil typisk gjelde tjenesteyting til
innbyggerne.
2. Administrative stgttetjenester. Dette gjelde alt fra IKT, regnskapsfgring og revisjon, til
renhold og kantinedrift mv.
3. Neeringsvirksomhet. Dette gjelder virksomhet hvor siktemalet er a skaffe kommunen
gkonomisk avkastning.
Med bakgrunn i denne inndelingen vil vi nedenfor gjgre en vurdering av i hvilken grad
samvirkeforetak vil veere en egnet organisasjonsform for de tre kategoriene virksomhet.

5.3.2 Hvilke typer kommunal virksomhet vil samvirke vaere egnet for

a) Virksomhet rettet mot innbyggerne

Ettersom samvirkeforetak er et eget rettssubjekt (sammenslutningskriteriet) vil slik organisering veere
utelukket for virksomhet som ma drives av kommunen selv. Dette er imidlertid en begrensning som
gjelder for all organisering utenfor kommunen som juridisk person, enten det er selskaper,
foreninger, stiftelser eller annet. Den er ikke seeregen for samvirkeforetak.

Ettersom samvirkeforetak er en sammenslutning, vil slik organisering ogsa veere utelukket som
organisasjonsform der det er gnskelig for kommunen a eie en virksomhet alene. Dette gjgr ogsa at
samvirkeforetak ikke er et alternativ til et aksjeselskap eid av kommunen alene.

Et samvirkeforetak ma ha et gkonomisk hovedformal. Dette tolkes imidlertid vidt. Det er ikke noe
krav at virksomheten objektivt sett er egnet til 3 gi overskudd. Et samvirkeforetak har som formal a
ivareta medlemmenes interesser som avtakere eller leverandgr av varer eller tjenester.
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| omsetningskriteriet ligger at det ma forega en form for omsetning - utveksling av varer eller
tjenester — mellom foretak og medlem. | dette ligger at foretakets medlemmer ogsa er dets
«kunder». For administrative stgttetjenester vil ikke dette kriteriet veere problematisk. Se naermere
om dette nedenfor. Der flere kommuner vil dekke sitt behov for slike tjenester gjennom et
samvirkeforetak, vil kommunene bade vare deltakere/medlemmer i foretaket og foretakets
«kunder». Der foretaket for eksempel skal dekke kommunenes behov for vaktmestertjenester, IKT-
tjenester eller regnskapsfgringstjenester, vil formalet veere at det er medlemmene som skal fa disse
tjenestene fra foretaket.

Der samvirkeforetaket skal ivareta en lovpalagt oppgave for kommunen, og denne oppgaven gar ut
pa a tilby tjenester til kommunens innbyggere, krever imidlertid spgrsmalet om hvorvidt
omsetningskriteriet er oppfylt en neermere omtale. (Det samme gjelder der oppgaven ikke er
lovpalagt, men kommunen av eget tiltak har etablert tjenesteytende virksomhet rettet mot
innbyggerne.) | omsetningskriteriet ligger at hoveddelen av omsetningen i samvirkeforetaket ma
forega mellom foretaket og dets medlemmer.

Vi vil ta opp denne problemstillingen fra to synsvinkler. For det fgrste kan et synspunkt her vaere at
omsetningen i slike tilfeller skjer mellom foretaket og innbyggerne. For at omsetningskravet skal
vaere oppfylt fra et slikt synspunkt, vil det i utgangspunktet kreve at innbyggerne ogsa er foretakets
medlemmer. Kravet om omsetning mellom medlemmer og foretak er imidlertid ikke absolutt. En viss
omsetning med andre enn medlemmene aksepteres. Etter forarbeidene er det avgjgrende om en
rimelig andel av omsetningen skjer med foretakets egne medlemmer.®® Det ma foretas en samlet
skjsnnsmessig vurdering. Ved denne vurderingen vil szerlig fglgende momenter vaere sentrale:*” Hvor
stor del av omsetningen som skjer med medlemmene, hvilke vilkdr som gjelder for innmelding /grad
av «lukking», hva slags type samvirkeforetak det er tale om (og hva slags behov foretaket skal dekke),
arsaken til at det blir omsatt til ikke-medlemmer, tradisjon og praksis, samt konkurransemessige
hensyn. For foretak som skal dekke et delvis allmennyttig formal kan man trolig ga lenger i a
akseptere omsetning med ikke-medlemmer enn der det er tale om et foretak som primaert fremmer
naeringsmessige interesser. Videre fremgar at det er grunn til 3 vaere noe mer liberal nar det gjelder
forsyningssamvirke (herunder forbrukersamvirke) enn i forhold til produksjons- og salgssamvirke.®®
Man er imidlertid utenfor samvirkebegrepet hvis hovedformalet med virksomheten er a fremme
medlemmenes gkonomiske interesser giennom omsetning med utenforstaende.®

Problemet med denne tilnaermingen nar det gjelder et samvirke med bare kommuner som deltakere
hvor formalet er 3 tilby tjenester til innbyggerne, er at i en sliksituasjonen vil ingen av medlemmene
fa tjenester fra foretaket. Innbyggerne er jo ikke medlemmer. Et avgjgrende spgrsmal blir slik om
kommunene kan regnes for a representere innbyggerne pa en mate som gjgr at de kan identifiseres
med innbyggerne i relasjon til omsetningskriteriet. | sa fall vil det ikke spille noen rolle om
omsetningen skjer med andre enn medlemmene, fordi kommunen anses for a representere disse. |
Onstad/Fjgrtoft (s. 49) heter det fglgende om dette:

% NOU 2002: 6 side 246, og Ot. Prp. Nr. 21 (2006-2007) side 65.
¥ ot. Prp. Nr. 21, side 65.

*® NOU side 247.

* Onstad/Fjgrtoft side 47.
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«Kan det i seerlige tilfeller tenkes at omsetningskriteriet er oppfylt selv om foretaket
utelukkende har omsetning med andre enn medlemmene? Etter loven er det «medlemmane»
som er foretakets primaere samhandlingspart. Den store hovedregelen er sdledes at det ma
vaere omsetning i forholdet mellom medlemmene og foretaket. Unntak kan bare veere aktuelt
hvis det er en seerlig sterk tilknytning mellom medlemmene og foretakets medkontrahenter
slik at en form for identifikasjonsbetraktning kan vaere aktuelle. Loven er neppe til hinder for
at medlemmene i slike tilfeller kan bli likestilt med medkontrahenten. Spgrsmdlet har bl.a.
veert reist i forbindelse med at flere bedrifter har gatt sammen om a stifte en bernhage, hvor
de ansatte skal kunne ha barna sine. Det er da bedriftene som er medlemmer, mens det er
barnas foreldre som betaler for barnehageplassene og sdledes er barnehagens
medkontrahenter. SG lenge sammenslutningen organiseres og drives i samsvar med
kooperative prinsipper, er det reelt ingen grunn til at denne modellen ikke skal godtas.»

Et grunnlag for identifisering mellom kommer og innbyggerne kan vaere at kommunen har et
lovpalagt ansvar for a tilby visse tjenester til sine innbyggere. Det kan nok diskuteres hvorvidt dette
er et «lgsere» eller «fastere» tilknytningsforhold enn ansettelsesforhold, som nevnt i eksempelet
ovenfor om bedriftsbarnehagen. For sentrale velferdstjenester er det likevel slik at innbyggerne i
kommunen gjerne er avhengige av kommunens tilbud, og sammenholdt med at kommunen har en
lovpalagt plikt til & sgrge for at den aktuelle tjeneste blir tilbudt, vil dette etter vart syn utgjgre et
tungtveiende argument for 3 identifisere innbyggerne med kommunen. Det er likevel noe usikkert
om man pa generelt grunnlag vil kunne legge til grunn at kommunen kan identifiseres med sine
innbyggere i relasjon til omsetningskriteriet. Det vil avhenge av en konkret vurdering av det enkelte
samvirkeforetak.

Etter var oppfatning er det imidlertid ikke ngdvendig a ga veien om slike identifikasjonsbetraktninger
for a tilfredsstille omsetningskriteriet for et samvirkeforetak med kommuner som medlemmer. Fra et
annet synspunkt vil det nemlig vaere mer nzerliggende a regne et slikt samvirke som et samvirke hvor
kommunene som medlemmer far dekket sine gkonomiske interesser som «leverandgrer eller pa
annen liknande matey, jf. samvirkeloven § 1 annet ledd. «Leverandgrsamvirke» omfatter tilfeller der
medlemmene far avsatt varer eller tjenester gjennom samvirkeforetaket, og dekker «salgs- og
produsentsamvirket».”® Der er imidlertid ikke ngdvendig & henfgre et kommunalt samvirkeforetak
som skal yte kommunale tjenester til innbyggerne til denne kategorien, ettersom loven ogsa bruker
uttrykket «pa annen mate». Det framgar av forarbeidene at dette uttrykket er tatt inn i lovteksten
fordi det ikke alltid vil falle like naturlig 8 omtale medlemmene i et samvirkeforetak som enten
avtakere eller leverandgrer. ”* Som eksempler pa dette er blant annet nevnt barnehager og
arbeidssamvirker. | et arbeidssamvirke er ikke vurderingstemaet i hvilken grad foretakets tjenester
eller produkter blir omsatt til utenforstaende. Det kan apenbart ikke stilles krav om at advokater,
arkitekter, ingenigrer mv. skal yte sine tjenester overfor seg selv.”” | disse tilfellene vil
vurderingstemaet i stedet vaere om en rimelig andel av det arbeidet som blir utfgrt, skriver seg fra de
som er medlemmer av foretaket.

Sett fra denne synsvinkelen vil det ved et samvirkeforetak bestaende av kommuner, vaere tale om et
samarbeid hvor kommunene overlater til foretaket a ivareta kommunenes lovpalagte ansvar for a

7 Ot. prp. nr. 21 (2006-2007) s. 241.
L.
2 NOU 2002: 6 5. 247.
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tilby velferdstjenester til innbyggerne. Det er etter vart syn ikke noe til hinder for at kommuner som
offentlige organ, skal kunne fa «avsatt» sine tjenester pa denne maten. Loven stiller ikke krav med
hensyn til hva slags produkt eller tjeneste som kan omsettes.”® Den «omsetning» som skjer vil her ga
ut pa at kommunene gjennom samvirkeforetaket far forvaltet sitt ansvar for a tilby velferdstjenester
til innbyggerne. En annen analogi fra private samvirkeforetak kan vaere at noen grunneiere i et
utmarksomrade overlater til et samvirkeforetak a forvalte grunneiendommene. | en slik forvaltning
kan det ogsa innga utleie av for eksempel fiske-, og jaktrettigheter — altsa realiseringen av den
gkonomiske verdi som ligger i eiendommene. Det er likevel ingen tvil om at selve forvaltningen av
eiendommene for grunneierne har en gkonomisk verdi for grunneierne, og at det er denne som
utgjgr den omsetningen mellom foretaket og dets medlemmer som samvirkeloven krever. Det kan
heller ikke veere tvilsomt at det har en gkonomisk verdi at et samvirkeforetak ivaretar kommunens
plikt til 3 s@rge for velferdstjenester til innbyggerne. Utrykket «gkonomiske interesser» skal etter
forarbeidene tolkes vidt.”* Det er fgrst og fremst ment som en motsetning til «ideelle interesser».
Alternativet for en kommune der den ikke gnsker & drive virksomheten selv, ved kommunens egne
ansatte, vil vaere a sette den ut til andre aktgrer, og betale for det. For sa vidt kan man si at
kommunen ved & delta i et samvirkeforetak som forestar driften av tjenesten, blir fritatt fra plikten til
a drive virksomheten selv.

Det vil likevel generelt vaere grunn til 3 anbefale at det for samvirkeforetak som skal yte tjenester til

kommunens innbyggere, beskrives narmere hvordan formalet skal realiseres. | praksis kan det trolig
utdypes ved at det i beskrivelsen av formalet redegjgres naeermere for hvordan omsetningen mellom
medlemmene og samvirkeforetaket skal skje.

b) Virksomhet rettet mot kommunene selv - administrative stgttetjenester

| omsetningskriteriet ligger som nevnt at det ma forega en form for omsetning - utveksling av varer
eller tjenester — mellom foretak og medlem. | dette ligger at foretakets medlemmer ogsa er dets
«kunder». For administrative stgttetjenester, som for eksempel arkivtjenester, vil dette kriteriet
apenbart kunne veaere oppfylt. Der flere kommuner vil dekke sitt behov for slike tjenester gjennom et
samvirkeforetak, vil kommunene bade veere deltakere/medlemmer i foretaket og foretakets
«kunder». Der foretaket for eksempel skal dekke kommunenes behov for vaktmestertjenester, IKT-
drift eller regnskapsfgringstjenester, vil formalet veere at det er medlemmene som skal fa disse
tjenestene fra foretaket.

Bade sammenslutningskriteriet, formalskriteriet, fordelingskriteriet og ansvarsbegrensningskriteriet
vil kunne oppfylles for en slik virksomhet.

¢) Nzaeringsvirksomhet

For naeringsvirksomhet, hvor hovedformalet er a skaffe avkastning pa den kapital som er skutt inn, vil
samvirkeformen veere lite egnet. Aksjeselskap vil her peke seg ut som den mest naturlige
organisasjonsformen. Fordelingskriteriet og omsetningskriteriet vil her legge ungdige begrensninger
pa foretakets mulighet til & forfglge kommersielle formal.

3 Ot. prp. nr. 21 (2006-2007) s. 240.
* Ot.prp. nr. 21 (20062007) s. 239.
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5.3.3 Et saerspgrsmal — hva hvis én kommune gnsker en dominerende stilling i samarbeidet?

Et spgrsmal som gjelder generelt — uavhengig av om det er tale om administrative stgttetjenester,
tjenesteyting til innbyggerne eller annet — er om en enkelt kommune kan gis en mer dominerende
stilling enn andre kommuner som er medlemmer i foretaket. Det kan vaere gode grunner til at det er
gnske om dette. For eksempel kan én kommune ha bidratt mer til finanseringen enn andre.

Den stgrre innflytelse for én kommune kan ha flere former. For eksempel kan det vaere gnske om at
en kommune skal ha flere stemmer pa arsmgtet enn andre. Videre kan det vaere gnske om at en
kommune skal ha fortrinnsrett til bestemte ytelser fra foretaket, eksempelvis en fortrinnsrett til
leie lokaler i kulturhuset.

Nar det gjelder innflytelse giennom stemmegivning pa arsmgtet setter loven en absolutt grense i §
38 annet ledd tredje punktum, hvor det fremgar at ingen enkeltmedlemmer kan ha flertall av
stemmene. Dersom det er ngdvendig at en enkelt kommune alene har bestemmende innflytelse over
foretaket, vil derfor samvirkeforetak vaere utelukket.

Det er imidlertid ikke noe til hinder for at en kommune kan ha mer enn én stemme sa lenge denne
innflytelsen reflekterer at kommunen har en stgrre samhandling med foretaket enn andre, jf. at § 38
annet ledd fgrste punktum gir anledning til a fordele stemmene malt etter omsetning med foretaket.
Slike bestemmelser ma i sa fall tas inn i vedtektene. Man kan for eksempel tenke seg et
interkommunalt sykehjem organisert som samvirkeforetak med kommuner som medlemmer.
Dersom én av kommunene har behov for et hgyere antall sengeplasser ved sykehjemmet enn de
andre kommunene, vil dette kunne gi grunnlag for et gnske om a gi denne kommunen en stgrre
andel av stemmene pa arsmgtet.

Av § 17 fremgar at forskjellsbehandling av medlemmer bare kan skje der det er saklig grunn for det. |
forarbeidene (spesialmerknadene til bestemmelsen i Ot.prp. nr. 21's. 256/258) fremgar:

«Nar det gjelder omsetning mellom foretaket og medlemmane, kan fleire grunnar tilseie at vilkara
kan bli forskjellige overfor ulike medlemmar. Verken likskapsprinsippet eller andre misbruksreglar er
til hinder for dette, men fgresetnaden er som nemnt at forskjellane ma ha ei sakleg grunngiving.»

Denne bestemmelsen kan etter vart syn heller ikke vaere til hinder for at kommunen i eksempelet
ovenfor far fortrinnsrett til leie av kulturhuset som star i forhold til den kapitalinnsatsen kommunen
har gjort, eller at en kommune som har behov for a kunne disponere et hgyere antall
sykehjemsplasser enn andre som nevnt far flere stemmer pa arsmgtet.

Nar det gjelder disponering av eventuelt overskudd innebzerer imidlertid fordelingskriteriet at
eventuell avkastning skal fordeles etter omsetning med foretaket. For et samvirkeforetak etablert av
kommuner kan det veere forskjeller mellom kommunene med hensyn til hvem som bidrar mest til
finansieringen. Spgrsmalet er om en kommune som har bidratt forholdsmessig mer til finanseringen
av virksomheten enn de andre kommunene, kan gis fortrinnsrett til overskudd som reflekterer denne
ulikheten. Eksemplene ovenfor kan ogsa her tjene som illustrasjon. Flere kommuner har eksempelvis
gatt sammen om a bygge et kulturhus, og én av kommunene har bidratt mer til finanseringene enn
de andre.
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Det faktum at en kommune har bidratt med stgrre kapital til foretaket enn andre kommuner, og skal
fa fordeler framfor andre medlemmer pa dette grunnlag, kan ikke begrunnes med at kommunen har
stgrre omsetning med foretaket, med mindre fordelingen i rimelig grad reflekterer den enkeltes
bruk. Men der fordeling i henhold til det enkelte medlems kapitalinnskudd gjenspeiler den enkeltes
bruk, og det er svaert vanskelig a fastsette en beregningsmate som mer ngyaktig gir uttrykk for den
samhandling som finner sted, kan det likevel ikke utelukkes at en fordeling etter kapitalinnskudd kan
aksepteres.”” Generelt vil det nok likevel vaere grunn til & anbefale at man unngar en direkte kobling
mellom andelsinnskudd og fordeling av (eventuelt) overskudd. For eksempel for interkommunalt
sykehjem drevet som samvirkeforetak, vil virksomheten som regel vaere avhengig av lgpende
tilskudd fra kommunene som medlemmer. Selv om st@rrelsen pa tilskuddet fra den enkelte
kommune gjerne vil reflektere den bruk som en stor kommune gjgr av sykehjemmet i form av antall
sengeplasser den skal kunne disponere, kan det vaere grunn til 3 anbefale at fordelingen av eventuelt
overskudd ikke knyttes direkte til stgrrelsen pa kapitalinnskuddet.

5.3.4 Oppsummering

| dette kapitlet er det gjort en generell vurdering av nar samvirkeforetak kan vaere en egnet
organisasjonsform for kommunal virksomhet.

Ettersom samvirkeforetak er et eget rettssubjekt er det fgrste spgrsmalet om oppstar hvilke
kommunale oppgaver og virksomheter som kan legges til et samvirkeforetak. Det ma her gjgres en
samlet vurdering, hvor bade virksomhetens rettslige grunnlag, kommunens styrings- og
kontrollmuligheter og den deltakersammensetning foretaket har vil vaere sentrale momenter. Det er
ikke grunn til 3 anta at adgangen til 3 legge oppgaver til et samvirkeforetak vil skille seg vesentlig fra
adgangen til 3 legge oppgaver til et selskap eid av kommuner.

Med det formal a se naermere pa nar samvirkemodellen er egnet er kommunenes virksomhet delt i
tre grupper:

o Virksomhet rettet mot innbyggerne

e Administrative stgttetjenester

e Nearingsvirksomhet
Av de fem kriteriene som avgjgr om man har med et samvirkeforetak a gjgre er det szerlig,
formdlskriteriet, omsetningskriteriet og fordelingskriteriet som er saregent for denne
organisasjonsformen. De to andre kriteriene — sammenslutningskriteriet og
ansvarsbegrensningskriteriet deler samvirkeforetak med aksjeselskaper.

For at samvirkeforetak skal veere en egnet organisasjonsform, ma alle disse kriteriene kunne
oppfylles for den aktuelle virksomheten.

For virksomhet rettet mot innbyggerne — typisk kommunal tjenesteyting — hvor formalet er a yte
tjenester til innbyggerne og ikke til kommunen selv, kan det veere ngdvendig a presisere hvilken
omsetning som skjer mellom foretaket og medlemmene/kommunene. Dette fglger av
omsetningskriteriet sammenholdt med formalskriteriet, som krever at det foregar en omsetning
mellom foretak og medlem som har gkonomisk verdi. | de fleste tilfeller vil likevel dette kravet kunne

> NOU 2002:6 s. 335.
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oppfylles ogsa i foretak som skal yte velferdstjenester til innbyggerne. Samvirkemodellen kan derfor
veere egnet for slik virksomhet.

Nar det gjelder administrative stgttetjenester er det ikke noe som skulle tilsi at samvirkekriteriene
ikke kan vaere oppfylt. Samvirkemodellen vil derfor veere mulig, og kan i prinsippet ogsa veere egnet
for denne type virksomhet.

For naeringsvirksomhet — hvor hovedformalet er a skaffe avkastning pa den kapital som er investert —
vil imidlertid samvirkemodellen vzere lite egnet. Dette her sammenheng med at det i et
samvirkeforetak ikke er anledning til 3 ta utbytte etter innskutt kapital, men bare i forhold til
omsetning mellom medlemmet og samvirkeforetaket. Aksjeselskap vil her peke seg ut som den mest
aktuelle organisasjonsformen.

Dersom det er gnske om at en bestemt kommune skal ha dominerende stilling i samarbeidet vil
samvirkeforetak veere lite egnet. Dette har sammenheng med at ingen enkeltdeltaker kan ha flertall
av stemmene pa arsmgte alene.

6. Kasuistikk

6.1. Alternative organisasjonsmodeller utenfor kommunen — en sammenfatning

En kommune kan organisere sin virksomhet i fglgende rettssubjekter:

e §27selskap
Lov om kommuner og fylkeskommuner av 25.09. 1992 nr. 107.

e Interkommunalt selskap (IKS)
Lov om interkommunale selskaper av 29.01. 1999 nr. 6.

e Samkommune
Lov om kommuner og fylkeskommuner av 25.09. 1992 nr. 107, kapittel 5B

o Aksjeselskap (AS)
Lov om aksjeselskaper av 13.06. 1997 nr. 44.

e Samvirkeforetak (SA)
Lov om samvirkeforetak av 29.06. 2007 nr.81

e Stiftelser
Lov om stiftelser av 15.06. 20 nr. 59

e Forening’®

6 . . . . . .
En forening er en selveiende sammenslutning som skal fremme ett eller flere bestemte formal av humanitzer, sosial eller
lignende art. Foreninger kan vaere bade apne og lukkede for allmennheten. Foreningen ma ha minst to medlemmer som
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Samkommune og forening er sa spesielt at det er ikke tatt med i tabelloppstillingen. Stiftelser er et
alternativ dersom kommunen ikke har behov for eierstyring. Pa grunn av den szerstilling en stiftelse
har — se naermere under punkt 4.5, er heller ikke stiftelse med i tabellen.

§ 27 Selskap

Interkommunale
selskap (IKS)

Aksjeselskap (AS)

Samvirke (SA)

Bare kommuner og
fylkeskommuner kan
vaere pa eiersiden

Bare kommuner,
fylkeskommuner og
andre kan veere pa
eiersiden

Kan eies av bade
offentlige og private
rettssubjekter

Basert pa
medlemskap, ikke
eierskap

Antall deltagere:
To eller flere

Antall deltagere:
To eller flere

Antall deltagere:
En eller flere

Antall deltagere:
To eller flere

Ubegrenset ansvar for
selskapets
forpliktelser. Opp til
deltagerne & fastsette i
vedtektene
ansvarsfordelingen
mellom eierne

Ubegrenset ansvar for
selskapets

forpliktelser. Fordeling
fastsettes i vedtektene

Begrenset ansvar for
selskapets
forpliktelser, begrenset
oppad til innskutt
kapital.

Medlemmene hefter
ikke for samvirkets
forpliktelser.

Risikoutsatt
virksomhet — mindre
egnet pa grunn av
ubegrenset gkonomisk
ansvar

Risikoutsatt
virksomhet — mindre
egnet pa grunn
ubegrenset gkonomisk
av ansvar

Risikoutsatt
virksomhet- godt
egnet pa grunn av
ansvarsbegrensningen

Risikoutsatt
virksomhet- godt
egnet pa grunn av
ansvarsbegrensningen

Innflytelse og styring:

Stor frihet til 3
bestemme i
vedtektene hvilken
innflytelse den enkelte
deltager skal ha.

Innflytelse og styring:

Utgangspunktet et at
deltagerne har en
stemme hver
uavhengig av
kapitalinnskudd.

Er anledning til &
avtale noe anneti
vedtektene.

Innflytelse og styring:

Basert pa innskutt
kapital. Dess flere
aksjer, jo flere
stemmer

Innflytelse og styring:

Basert pa én stemme
pr medlem. Kan ha
avvikende regleri
vedtektene

forener seg om et bestemt formal. Medlemmene deltar i beslutninger som treffes, men er ikke eiere av formuen i
foreningen. Er ikke underlagt et spesielt regelverk.
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Eksempelvis kan det
avtales at stemmer
skal vektes etter
eierandel.

Kan gis myndighet til a
treffe avgjgrelser som
angar virksomhetens
drift og organisering.
Begrenset adgang til
delegasjon.

Kan tillegges
lovpalagte oppgaver
/myndighetsutgvelse
etter en konkret
tolking av den
lov/forskrift
oppgavene hgrer inn
under. ”’

Eksempelvis kan
myndighet etter
havne- og farvannslov
tildeles.

Kan tillegges
lovpalagte oppgaver
/myndighetsutgvelse
etter en konkret
tolking av den
lov/forskrift
oppgavene hgrer inn
under.”®

Eksempelvis kan
myndighet etter
havne- og farvannslov
tildeles.)

Kan tillegges
lovpalagte oppgaver
/myndighetsutgvelse
etter en konkret
tolking av den
lov/forskrift
oppgavene hgrer inn
under.”

Eksempelvis kan
myndighet etter
havne- og farvannslov
ikke tildeles.

Kan tillegges
lovpalagte oppgaver
/myndighetsutgvelse
etter en konkret
tolking av den
lov/forskrift
oppgavene hgrer inn
under.®

Eksempelvis er det
oppgaver/myndighet
etter brann og
eksplosjonsloven som
ikke kan tildeles

Kan i prinsippet ta ut
utbytte etter innskutt
kapital. Mindre egnet
for kapitalplassering pa
grunn av ubegrenset
gkonomisk ansvar

Kan i prinsippet ta ut
utbytte etter innskutt
kapital. Mindre egnet
for kapitalplassering pa
grunn av ubegrenset
gkonomisk ansvar

Godt egnet for
kapitalplassering pa
grunn av begrenset
gkonomisk ansvar

Organisasjonsform
som ikke bygger pa
kapitalplassering og
avkastningskrav.
Fordeling av overskudd
etter omsetning
gjennom foretaket

Uttreden reguleres i
vedtektene. Ikke
omsettelige andeler.

Ved uttreden, kjgpes
ut av de andre
deltagerne.

Ikke omsettelige
andeler og selskapet
kan derfor ikke kjgpes

opp.

Aksjer kan overfgres til
andre. Foretaket kan
kjgpes opp av andre

Medlemskap/andeler
kan i utgangspunktet
ikke overdras til andre.
Foretaket kan ikke
kjgpes opp

Kan opplgses.
Storfrihet til a regulere
bestemmelser om

Kan opplgses etter
enighet mellom
deltagerne. Verdiene

Ved oppl@sning
fordeles gjenvaerende
verdier i forhold til

Ved oppl@sning kan
gjenvaerende midler
fordeles pa
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opplgsning i fordeles etter innskutt kapital medlemmene etter
vedtektene. Verdier selskapsandeler. deres omsetning med
fordeles slik det er foretaket

fastsatt i vedtektene.

6.2 Naermere om hva det legges vekt pa ved valg av organisasjonsform

Ved valg av organisasjonsform er det viktig a avklare hvilken form som anses best egnet ut fra en
rekke kriterier. Det vil matte legges vekt pa hvilken type virksomhet/oppgaver det dreier seg om.
Dreier det seg om virksomhet som vil inneholde behov for myndighetsutgvelse, eller bestar av
lovpalagte kommunale oppgaver, vil det matte foretas en konkret tolkning av det aktuelle lovverket
som regulerer hvorvidt oppgavene faktisk kan tillegges den organisasjonsmodellen en gnsker seg.
Som det fremgar av punkt 6.2.2.1 er vanligvis ikke selve organisasjonsformen som er avgjgrende.
Behovet for styring og kontroll i forhold til enkelte beslutninger kan ofte Igses gjennom vedtektene.
Det gjelder vanligvis uavhengig av organisasjonsform. Er det eksempelvis gnskelig a velge
samvirkeforetak, ma det vurderes om vedtektene kan tilpasses behovet for styring og kontroll
innenfor samvirkeloven. Se naermere om dette i punkt 2.4 og 2.5.

Antall eiere vil ha betydning. Skal kommunen eie virksomheten alene, er aksjeselskap eneste
alternativet. Skal kommunen samarbeide med flere, er det flere valgmuligheter. Begrensninger vil
ligge i forhold til hvem det er aktuelt & samarbeide med. Det er derfor viktig a avklare hvem det er
aktuelt 3 samarbeide med. Dersom det bare skal vaere kommuner og fylkeskommuner pa eiersiden,
kan samtlige organisasjonsformer veere aktuelle i utgangspunktet. For valg av samvirke her, ma
vedtektene utformes slik at det ikke er apent for privat medlemskap, se naermere punkt. 2.4. Skal det
veere apent for private eller statlig medeierskap, star valget mellom aksjeselskap og samvirke. Her er
§ 27 selskap og IKS utelukket.

Hvorvidt det er stor eller liten risiko forbundet med virksomheten vil ha betydning. Jo mer
risikoutsatt virksomheten er, jo stgrre behov er det for a begrense kommunens gkonomiske ansvar.
Ved behovet for @ begrense ansvar, vil valget sta mellom aksjeselskap og samvirke.

Er kapitalplassering et vesentlig formal med behov for 3 sikre best mulig utbytte, er det aksjeselskap
som ma velges. Dersom avkastning eller fordeling av overskudd har mindre betydning og fokus pa
oppgavelgsninger er det sentrale, kan samtlige av organisasjonsformene i utgangspunktet vaere
aktuelle. | en slik situasjon ma dette vurderes opp mot andre behov for a avgjgre hvilken
organisasjonsform som anses best egnet.

6.3 Organisering av havnevirksomhet som samvirkeforetak
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6.3.1 Innledning

Drift og forvaltning av havnevirksomhet er regulert i Lov om havner og farvann av 17. april 2006 nr.
19 (Havne- og farvannsloven). Nar det i dette kapittelet bare er vist til en lovbestemmelse uten at
loven er neermere angitt, er det havne- og farvannsloven det vises til.

Havner kan eies bade av kommuner og private, men offentlig myndighetsutgvelse over havner og
farvann er etter havne- og farvannsloven § 9, 1 ledd lagt til kommunen innenfor det omradet
kommunen har planmyndighet etter plan og bygningsloven, med mindre annet fglger av havne- og
farvannsloven.

Loven har bestemmelser om organisering av havner. Det fremgar av loven § 45 at: «kKommunen kan
velge organisasjonsform for egne havner, herunder etablere foretak til  forestd virksomheten i
havnen, med mindre noe annet fglger av § 46.

Kommuner og private kan delta i foretak hvis formdl er investeringer, utvikling og drift av havnen.»

Loven apner altsa for at drift og forvaltning av havner som eies av en kommune, kan organiseres
utenfor kommunen i eget rettssubjekt. Dreier det seg om investeringer, utvikling og drift av havn,
apner loven ogsa for at kommuner kan ga sammen med private.

| tillegg har loven en bestemmelse om at departementet kan stille krav om organisering av havner
som er seerlig viktige for a utvikle effektiv og sikker sjgtransport av personer og gods.*

Tradisjonelt sett har havner vaert organisert som en del av kommunen, enten som en enhet eller som
et kommunalt foretak (KF) etter bestemmelsene i kommuneloven kapittel 11. Noen havner er ogsa
organisert som interkommunale samarbeid etter kl. 27 eller som IKS etter lov om interkommunale
selskaper.

6.3.2 Saerskilt om havnevirksomhet

For havner som eies helt eller delvis av en kommune® er havnekapitalen underlagt szerskilte
bestemmelser. Havner er saerpreget gvrig kommunal virksomhet ved at havnekapitalen skal forvaltes
i en egen havnekasse. Dette er en viderefg@ring av tidligere havne- og farvannslovens regler.
Havnekapitalen skal regnskapsmessig holdes adskilt fra kommunens gvrige regnskaper, jf. § 47, annet
ledd, fgrste setning. Dette skulle tilsi at det kan veere et stgrre behov for a organisere havner utenfor
kommunen som rettssubjekt, enn annen type kommunal virksomhet, men noe lovmessig krav til a
organisere havner utenfor kommunen er det ikke pr i dag.

Det er ogsa begrenset hva havnekapitalen kan brukes til®, og havneloven har egne regler om
gkonomiforvaltningen og utbytte fra havnevirksomhet organisert i egne rettssubjekter, eksempelvis
interkommunale selskaper enten det er IKS eller aksjeselskap.®*

Havner er ogsa underlagt statlig tilsyn etter egne regler i havne- og farvannsloven kapitel 8.

# Se havne- og farvannsloven § 46
¥ Se havne- og farvannsloven §§ 44 og 47
# Se havne- og farvannsloven § 48
# Se havne- og farvannsloven § 49
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6.3.3 Organisering som samvirkeforetak

a) Er vilkarene for samvirkeforetak oppfylt?

Spgrsmalet er om samvirkeforetak er egnet organisasjonsform for interkommunal havnevirksomhet.
Som nevnt i kapittel 2 er det oppstilt 5 kriterier for at det foreligger et samvirkeforetak. Det fgrste
vilkaret er at det skal vaere en sammenslutning. Dette vilkaret vil vaere oppfylt nar to eller flere
kommuner gar sammen om a drive havnevirksomhet.

Videre ma virksomheten ha gkonomisk hovedformal. Havnevirksomhet er i seg selv en gkonomisk
virksomhet. Det fglger direkte av havne- og farvannsloven regler, szerlig om forvaltningen av
havnekassens midler § 48. Ogsa dette formalet vil veere oppfylt.

Det ma forega omsetning mellom foretaket og kommunene for at det skal vaere et samvirke. Dersom
kommunene eksempelvis leier plass i havnen til lagring av eksempelvis brannvernutstyr,
oljevernberedskap, eller leier til annet formal, vil omsetningskravet veere oppfylt. Normalt vil
omsetningskravet vaere oppfylt, ogsa giennom det forhold at kommunene gjennom felles havnedrift
far utfgrt felles oppgaver som for eksempel en felles oljevernberedskap i havnen. Det er uansett
kommunenes ansvar a sgrge for at det skjer en form for samhandling mellom kommunene om
havnevirksomhet for a sikre at omsetningskriteriet er oppfylt

Avkastningen skal ogsa fordeles etter omsetning mellom kommunene og foretaket. Det er anledning
til 3 bestemme at det ikke skal foretas utdeling fra et samvirke. Havnevirksomhet hvor kommunene
velger ikke a ta ut noen form for avkasting vil saledes oppfylle samvirkelovens krav. Dersom det skal
tas ut utbytte, ma avkastningen fglge reglene i havne- og farvannsloven § 49. Denne bestemmelsen
er ikke til hinder for at avkastningen skjer etter omsetning. Den sier bare hva som skal til fgr
avkastning kan finne sted. Vi kan derfor ikke se at havne- og farvannsloven er til hinder for at
avkastningskravet kan oppfylles.

Det siste kravet er at deltakeransvaret ma veere begrenset. Havne- og farvannsloven apner for at
havnedrift kan organiseres i et aksjeselskap®. | et aksjeselskap har kommunene begrenset ansvar.
Dette tilsier at begrensing av ansvaret i et samvirkeforetak ikke er til hinder for a organisere
havnevirksomhet i et samvirkeforetak.

b) Forhold som tilsier at havnevirksomhet ikke kan organiseres som samvirkeforetak?

Det fremgar av forarbeidene® til loven § 45 at kommunens havnevirksomhet kan organiseres utenfor
kommunen som rettssubjekt (AS osv.) eller i interkommunale selskap eller samarbeid hvor det
etableres en organisatorisk overbygning mellom flere kommuner. Dette tilsier at havne- og
farvannsloven ikke er til hinder for at drift av en havn kan legges til et samvirkeforetak.
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Av forarbeidene til loven fremgar det videre at § 45 annet ledd slar fast at kommuner og private kan
delta i foretak, herunder danne selskap for investeringer, utvikling og drift av havnen. Denne
adgangen har vaert uklar under gjeldende rett, og departementet har funnet grunn til a la dette
komme til uttrykk i lovteksten. Bestemmelsen er ogsa en naturlig presisering av annet ledd om at
kommunene fritt kan velge organisasjonsform for sine havner. En rekke ulike utleie-, samarbeids- og
sameiekonstellasjoner kan tenkes mellom en eller flere kommuner og andre aktgrer. En praktisk
variant er at kommunen leier ut offentlige arealer i havnen til operatgrselskaper og andre
tjenesteytere. Der private aktgrer og kommunen inngar eierskapssamarbeid hvor hele eller deler av
havnekapitalen brukes som innskudd, ma reglene i lovens kapittel 7 om havnekapitalen respekteres
fullt ut. Dette er bade med hensyn til hva slike midler kan brukes til, og for tilbakefgring av inntekter
og annen avkastning til havnekapitalen, se §§ 47-49. Det gjelder ingen geografiske begrensninger for
etableringen av slike selskaper. Nar det i forarbeidene her nevnes «foretak» i tillegg til selskap,
mener vi det ma bety at samvirkeforetak kan benyttes.

Det fremgar av lovens § 10 at en kommune kan delegere den myndighet som tilligger kommunen
etter havne -og farvannsloven til interkommunalt selskap.?” | denne bestemmelsen er det naermere
angitt at dette gjelder til interkommunalt samarbeid opprettet etter Lov av 25. september 1992 nr.
107 (kommuneloven) og til selskap opprettet i henhold til Lov av 29. januar 1009 nr. 6 om
interkommunale selskaper.

Av forarbeidene fremgar det videre av havne- og farvannsloven *at det er de samarbeidsformene
som fglger av kommuneloven kapittel 5 som kan tildeles myndighet etter havne- og farvannsloven.
Det betyr at det er interkommunalt samarbeid etter kl. § 27, vertskommune etter kapittel 5A og
samkommune etter kapittel 5B. | tillegg angir loven at myndighet kan delegeres til et IKS.

Hva som menes med myndighet i loven § 10 er i forarbeidene definert slik:

«Med «myndighet» menes bdde myndighet til G treffe enkeltvedtak, fastsette forskrifter og annen
offentlig myndighetsutgvelse. Deltakerkommunene kan imidlertid ha bestemt noe annet om
myndighetsfordelingen i samarbeids- eller selskapsavtalen, for eksempel at myndighet til G treffe
vedtak i visse typer saker skal forbeholdes kommunestyrene.

I annet ledd er det dpnet for at departementet ved forskrift eller enkeltvedtak kan fastsette at
kommunens myndighet kan delegeres til private rettssubjekt pd et bestemt omrdde. Departementets

forslag er omtalt naermere under punkt 9.2.4.

Spgrsmalet er om dette likevel utelukker at to eller flere kommuner kan ga sammen om a utgve
havnevirksomhet i et samvirke. Nar det er bestemt at en kommune bare kan delegere myndighet til
interkommunale samarbeid opprettet i medhold av kommunelov kapittel 5 eller IKS, oppfatter vi
dette slik at to eller flere kommuner ikke kan delegere sin myndighet verken til et aksjeselskap eller
til et samvirke uten departements samtykke, jf. at «departementet ved forskrift eller enkeltvedtak,
fastsette at en naermere bestemt del av kommunens myndighet etter denne loven kan delegeres til
private.» Dette er videre begrenset slik at dersom en kommune vil overlate myndighet til et privat
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rettssubjekt, eksempelvis samvirke, ma det skje enten ved forskrift eller enkeltvedtak, og det er
begrenset til myndighet innenfor et bestemt omrade. Sistnevnte betyr at ikke all myndighet innen
havne- og farvannsloven kan overlates til et privat rettssubjekt.

Dette mener vi betyr at offentlig myndighetsutgvelse av havnedrift ikke kan delegeres til verken et
samvirkeforetak eller aksjeselskap. Kommuner kan altsa drive havnevirksomhet organisert som et
samvirkeforetak, men da uten at samvirkeforetaket tillegges offentlig myndighetsutgvelse. Det
samme mener vi gjelder aksjeselskaper i og med at heller ikke aksjeselskaper er nevnt blant de
organisasjonsformene som kan tildeles offentlig myndighetsutgvelse. Det er bare innen et begrenset
omrade at et samvirke eller et aksjeselskap kan gis myndighet til 3 utgve offentlig
myndighetsutgvelse.

Dette betyr at kommuner ikke kan overlate all myndighet til drift av havner- farvann til et samvirke
eller selskap som ikke er et IKS. Dette innebaerer altsa en begrensning sammenlignet med IKS-
formen.

c) Szerlig om skatt og avgift

Havnevirksomhet har erverv til formal, og er skatteplikt dersom det legges utenfor kommunen som
eget rettssubjekt. Havnevirksomhet drevet som samvirkeforetak, vil saledes vaere skattepliktig. Her
vises for gvrig til omtale i kapittel 7.

d) Behovet for styring av virksomheten og andre forhold

Sparsmalet er om behovet for styring av havnevirksomheten er av en slik karakter at dette likevel
utelukker samvirkeforetak som organisasjonsform.

Etter havne- og farvannsloven er havnevirksomheten underlagt statlig tilsyn, jf. lovens kapittel 8. Vi
kan ikke se at slikt tilsyn hindres om virksomheten er lagt til et samvirkeforetak.

Ettersom kommunens myndighetsutgvelse etter havne- og farvannsloven § 10 ikke kan delegeres til
et samvirkeforetak, vil kommunene ved a beholde denne myndigheten selv, fortsatt ha kontroll med
utgvelsen av denne siden av havnevirksomheten. Vi kan derfor ikke se at styring og kontroll utelukker
samvirkeforetak. Det er likevel et minus at ikke all kommunal myndighet etter havne- og
farvannsloven kan delegeres til et samvirkeforetak. Her vil valg av IKS-formen ha et fortrinn fremfor
samvirkeforetak slik vi ser det. Det vi ser er imidlertid at havne- og farvannsloven verken i loven eller
i forarbeidene omtaler samvirke som en organisasjonsform for havnevirksomhet. Vi kan likevel ikke
se at dette er til hinder fra at samvirkeformen brukes all den tid bade loven og forarbeidene bruker
betegnelsen foretak som likestilt med aksjeselskap.

e) Oppsummering

Havnevirksomhet oppfyller vilkarene for et samvirkeforetak og kan med hjemmel i havneloven § 45
organiseres som et samvirkeforetak. Det er imidlertid begrenset hvilke oppgaver en kommune kan
legge til en havnevirksomhet som er organisert som et samvirkeforetak i motsetning til nar denne
type virksomhet eksempelvis er organisert som et IKS. Havne- og farvannsloven § 10 inneholder
bestemmelse om delegasjon av offentlig myndighetsutgvelse. Det fglger av denne bestemmelsen
med presisering i forarbeidene at slik myndighet bare kan tildeles et IKS og virksomheter opprettet
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med hjemmel i kommuneloven kapittel 5. Havne- og farvannsloven § 10. annet ledd dpner imidlertid
for en begrenset adgang til 8 overlate myndighet til et privat rettssubjekt, eksempelvis samvirke eller
aksjeselskap. @nsker en kommune & overlate myndighet til et samvirke eller et aksjeselskap ma det
skje enten ved forskrift eller enkeltvedtak, og det er begrenset til myndighet innenfor et bestemt
omrade. Det betyr at ikke all myndighet innen havne- og farvannsloven kan overlates til et samvirke.
Dersom kommunene i et samarbeid gnsker a overlate all myndighetsutgvelse etter havne- og
farvannsloven til et eget rettssubjekt, er bade samvirkeforetak og aksjeselskap utelukket.

6.4 Organisering av kommunal revisjon som samvirkeforetak

6.4.1 Innledning

Etter kommuneloven § 76 skal kommunestyret pase at de kommunale regnskaper revideres pa
betryggende mate. Av § 78 fremgar at kommunen har flere valgmuligheter med hensyn til hvordan
revisjonsordningen kan innrettes. Kommunestyret avgjgr selv om kommunen skal ansette egne
revisorer, delta i et interkommunalt samarbeid om revisjon, eller innga avtale med privat revisor.

Bestemmelsen kom inn i loven i forbindelse med at det ble apnet for & konkurranseutsette
kommunal revisjon. Tidligere skulle revisjon av kommuner skje ved egne kommunerevisorer, enten
ansatt i den enkelte kommune, eller i et interkommunalt samarbeid i en sakalt distriktsrevisjon. Det
var begrenset mulighet til 3 overlate til private revisjonsfirma a utfgre de oppgavene loven pala
kommunerevisjonen. | forarbeidene® til bestemmelsen er kommunens valgmuligheter beskrevet slik:

«Det ligger sdledes til kommunestyret/fylkestinget & avgjgre om konkurranseutsetting skal
gjennomfgres eller ikke. (...) Det er ogsG anledning for en kommune til G ha et
interkommunalt samarbeid om revisjon i form av at en revisor er deltidsansatt i flere
kommuner. Det er ogsd anledning til G kjgpe revisjonstjenester av en annen kommunes egen
kommunerevisjon. Men i et slikt tilfelle vil denne revisor mdtte regnes som «annen revisor»
etter bestemmelsen i nr. 3. Denne revisor opptrer i en slik situasjon som en markedsaktgr, og
md forholde seg til de regler som gjelder for omsetning av tjenester mellom kommuner i et
marked. »

Av § 78 nr. 3 annet punktum framgar at kommunestyrets vedtak om revisjonsordning skal gjgres pa
bakgrunn av en innstilling fra kommunens kontrollutvalg.

Loven stiller ikke naermere krav til hvordan en interkommunal revisjonsenhet skal organiseres.”® Det
betyr at i utgangspunktet kan en slik virksomhet organiseres i form av alle de
sammenslutningsformer som er tilgjengelig for interkommunal virksomhet. | praksis er
interkommunale revisjonsenheter stort sett organisert som IKS, men noen er organisert med basis i
bestemmelsen om interkommunale styrer i kommuneloven § 27.%

¥ Ot. prp. Nr. 70 (2002-2003) s. 107.
% Revisorloven og dens krav om organisering i § 3-5 gjelder ikke kommunal revisjon.
ot Rapport IRIS — 2013/008 «Interkommunalt samarbeid - konsekvenser, muligheter og utfordringer», s. 43/44.
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Vi er ikke kjent med at noen interkommunal revisjonsenhet i dag er organisert som samvirkeforetak. |
mandatet for utredningen er revisjon nevnt som et av de virksomhetsomrader hvor det er gnskelig a
fa en vurdering av om samvirkeforetak kan vaere en egnet modell. Dette spgrsmalet er drgftet
nedenfor under pkt. 6.4.2 flg.

6.4.2 Interkommunal revisjonsenhet som samvirkeforetak - samvirkekriteriene

En vurdering av om samvirkeforetak er en egnet organisasjonsform ma ta utgangspunkt i om de
elementer som inngar i definisjonen av samvirkeforetak i lovens § 1 er oppfylt. Som det fremgar av
kap. 2 har definisjonen fem hovedelementer:

e Det ma foreligge en sammenslutning (sammenslutningskriteriet).
e Virksomheten ma ha et gkonomisk hovedformal (formalskriteriet).
e Det ma foregd en omsetning mellom foretak og medlem (omsetningskriteriet).
e Avkastningen ma fordeles etter omsetning (fordelingskriteriet).
e Deltakeransvaret ma vaere begrenset (ansvarsbegrensningen).
Alle vilkarene ma veere oppfylt for at det skal veere tale om et samvirkeforetak i lovens forstand.

Det ma understrekes at spgrsmalet ikke er om en interkommunal revisjonsvirksomhet i dag oppfyller
vilkarene. Men om interkommunal revisjon er en virksomhet som etter sin art kan oppfylle disse
vilkdrene. Det har slik ingen betydning at interkommunal revisjonsvirksomhet i dag er organisert i
former som innebaerer ubegrenset gkonomisk ansvar for deltakerkommunene, safremt lovgivningen
ikke er til hinder for at virksomheten organiseres med begrenset ansvar, (jf. ansvarsbegrensningen
som ligger i samvirkeforetaksmodellen).

Det kan uten videre slas fast at sammenslutningskriteriet er oppfylt. Det fglger av forarbeidene til
samvirkeloven at det sentrale er at flere personer (juridiske eller fysiske personer) utgver en aktivitet
rettet mot et felles mal, og at aktiviteten har et visst omfang og varighet.’” Dette vilkaret vil vaere
oppfylt allerede i dag, for revisjonsvirksomhet organisert som IKS eller etter § 27 i kommuneloven.

Kravet om gkonomisk hovedformal vil ogsa vaere oppfylt. Et samvirkeforetak har som formal a ivareta
medlemmenes interesser som tilbydere eller etterspgrrere av varer eller tjenester. Foretaket har ikke
som formal @ oppna avkastning pa innskutt kapital gjennom salg i markedet, men har sine
medlemmer som viktigste og kanskje eneste kundegruppe. Medlemmene i et samvirkeforetak ma
motta en ytelse som har en gkonomisk verdi. Dette fglger av formalskriteriet sett i sammenheng med
omsetningskriteriet. Interkommunalt samarbeid er ikke fgrst og fremst motivert av gkonomiske
interesser. Det er imidlertid ikke tvil om at deltakerne i et interkommunalt revisjonssamarbeid
mottar en ytelse som har gkonomisk verdi.

En interkommunal revisjonsordning er etablert for 8 dekke deltakerkommunenes behov for
revisjonstjenester. Videre vil virksomheten, for ikke a miste muligheten til & drive i egenregi, bare
kunne yte tjenester til andre enn deltakerkommunene i svaert begrenset grad.”® | dette ligger at
virksomheten fullt ut eller i all hovedsak vil vaere rettet til deltakerne. Det kan dermed slas fast at
omsetningskriteriet er oppfylt. Deltakere i et interkommunalt samarbeid mottar revisjonstjenester

2 NOU: 6 s. 240 og 331, og Ot. Prp. Nr. 21 (2006-2007) s. 239.
 Hvorvidt vilkarene for egenregi er oppfylt vil bero pa en konkret vurdering i hvert tilfelle, jf. kap. 3.2.
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fra sammenslutningen, og vil ved organisering som samvirkeforetak fa sine interesser ivaretatt som
«avtakarar».

Fordelingskriteriet innebzerer at virksomhetens overskudd bare kan fordeles pa medlemmene pa

grunnlag av deres omsetning med foretaket. Det er imidlertid ikke noe krav om at det skal foretas

utdeling til medlemmene. Eventuell avkastning kan bli stdende i virksomheten. Godskriving av den
alminnelige egenkapitalen krever ikke hjemmel i vedtektene. Det er ikke noe ved interkommunalt
samarbeid om revisjon som er til hinder for at eventuelt overskudd fordeles etter omsetning.

Ansvarsbegrensningskriteriet innebaerer at ingen av medlemmene i et samvirkeforetak hefter overfor
foretakets kreditorer med mer enn sine andelsinnskudd. | et IKS og et interkommunalt samarbeid
med eget styre etter kommuneloven § 27 hefter deltakerne for de samlede forpliktelser, og har slik
ubegrenset ansvar. En endring av organisasjonsform til samvirkeforetak vil slik innebaere endring i
ansvarsform. Det er imidlertid ikke noe ved virksomheten interkommunal revisjon som krever at
deltakerne har ubegrenset ansvar for virksomhetens gkonomiske forpliktelser. Uavhengig av
virksomhetens organisering vil kommunene matte oppfylle sin plikt til a sgrge for revisjon, enten
dette settes ut til private eller kommunene Igser sitt behov for revisjon gjennom a innga et
interkommunalt samarbeid om dette, virksomhetens ansvarsform vil ikke ha betydning for dette.

6.4.3 Szerlig om skatt og avgift

For en naermere redegjgrelse for skatte- og avgiftsrettslige forhold, se kap. 7.

6.4.4 Szerlig om behovet for styring av virksomheten

Vi kan ikke se at revisjonsvirksomhet i kommuner innebaerer et stgrre behov for styring fra
deltakerkommunenes side enn det som er mulig a fa til innenfor rammen av samvirkeforetaksloven.
Det gjelder strenge krav til den kommunale revisors uavhengighet, jf. blant annet kommuneloven §
79. | dette ligger ogsa at kommunene som eiere av en interkommunal revisjonsvirksomhet ikke kan
instruere og overprgve revisors faglig vurderinger. Det behov for styring med administrative og
gkonomiske forhold som ligger til det a vaere eiere av en virksomhet, overstiger ikke det som er mulig
a fa til i en samvirkeforetaksmodell.

6.4.5 Oppsummering

En vurdering av om samvirkeforetak er en egnet organisasjonsform for revisjon ma ta utgangspunkt i
om de elementer som inngar i definisjonen av samvirkeforetak i lovens § 1 er oppfylt. Det ma
understrekes at spgrsmalet ikke er om en interkommunal revisjonsvirksomhet i dag oppfyller
vilkdrene, men om interkommunal revisjon er en virksomhet som etter sin art kan oppfylle disse
vilkarene. Vi kan ikke se at det er seertrekk ved revisjonsvirksomheten i kommuner som gjgr at de
elementer som inngar i samvirkedefinisjonen ikke kan oppfylles, og dette vil derfor vaere en mulig
organisasjonsform for kommunal revisjon.
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6.5 Organisering av interkommunalt arkiv som samvirkeforetak

6.5.1 Innledning

Lov av 4.12.1992 nr. 126 om arkiv (arkivloven) har forskjellige bestemmelser for offentlige og private
arkiver. Offentlige forvaltningsorganer har «offentlige arkiv», mens andre rettssubjekter blir definert
som «private arkiv». Arkivloven kap. Il har bestemmelser om offentlige arkiv. Alle offentlige organer
plikter & ha et arkiv, jf. arkivliova § 6.

Arkivforskriften legger arkivansvaret til kommunens administrasjonssjef, jf. § 1-1 som lyder:

«Det overordna ansvaret for arkivarbeidet i eit offentleg organ tilligg den gvste leiinga i
organet. | kommunar og fylkeskommunar er arkivansvaret ein del av det overordna
administrative ansvaret som er tillagt administrasjonssjefen, jf. kommunelova § 23.»

Loven har ikke bestemmelser om hvordan kommunale arkiv kan organiseres. Arkivforskriften har
heller ikke naermere bestemmelser om dette, bortsett fra § 2-1 om organisering av arkivarbeidet,
som lyder:

«Arkivarbeidet i eit offentleg organ skal som hovudregel utfgrast av ei eiga eining, ei
arkivteneste, under dagleg leiing av ein arkivansvarleg. Arkivtenesta skal vere felles for
organet. Dersom ikkje seerlege omsyn tilseier noko anna, skal ho vere underlagd den
administrasjonseininga som har ansvaret for organets fellessaker.»

| praksis er det etablert en rekke interkommunale arkiv. Disse er overveiende organisert som IKS,
men noen er ogsa organisert med basis i kommuneloven § 27 om interkommunale styrer.** Det
synes ikke a vaere problematisert hvorvidt kommunale arkiv kan organiseres som interkommunale
selskaper. Det statlige Arkivverket fremhever de positive effektene av etablering av interkommunalt
arkiv.”® Vi har pa denne bakgrunn ikke gjort en inngdende analyse av hvorvidt et kommunalt arkiv
kan legges til et eget selskap.

6.5.2 Naermere om interkommunale arkivers virksomhet

Et interkommunalt arkiv har gjerne to hovedoppgaver. For det fgrste drives radgivning innen
arkivdannelse for eierne. Dette innebzaerer arkivplanlegging og innkjgp og konfigurering av
sak/arkivsystem. Planleggingen omfatter blant annet utarbeiding av lokale retningslinjer, rutiner for
registrering av arkivinnhold og oppbygging og dokumentering av elektroniske arkivsystemer. Den
andre hovedoppgaven er depotfunksjonen. Denne innebarer blant annet mottak, kontroll og
oppbevaring av eldre/avsluttede arkiv og tilgjengeliggjéring og formidling fra arkivene. De fleste
interkommunale arkiv tilbyr depottjenester bade for arkiv i papirformat og arkiv i elektronisk form.

Det statlige arkivverket fremhever at interkommunalt samarbeid om arkiv kan vaere fordelaktig for a
dekke et behov for stgrre spesialkompetanse som fglge av innfgring av fullelektroniske arkiv. Det

4 Rapport IRIS —2013/008 «Interkommunalt samarbeid — Konsekvenser, muligheter og utfordringer» s. 43-45.
Se ogsa omtale av interkommunale arkiv pa arkivverkets nettsider
http://www.arkivverket.no/arkivverket/Offentleg-forvalting/Avlevering/For-kommunar/IKA
95

L.c.
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heter blant annet fglgende pa arkivverkets nettsider: «Et IKA (interkommunalt arkiv, var presisering)
kan hjelpe til med innkjgp og bruk av system, og ta ansvar for @ ta vare pa og tilgjengeleggjere
arkivet i ei digital form. Slike kunnskapar kan ikkje byggjast opp i alle smé kommunar ilandet, men
eit interkommunalt arkiv kan ha tilgang til spisskompetanse pa alle felt. Det er heller ikkje alle
kommunar som kan ha gode arkivlokale for papirarkivet sitt, og det vil dd Ignne seqg G bruke eit IKA
som fjernarkiv.»

6.5.3 Organisering som samvirkeforetak - samvirkekriteriene

a) Innledning

En vurdering av om samvirkeforetak er en egnet organisasjonsform ma ta utgangspunkt i om de
elementer som inngar i definisjonen av samvirkeforetak i lovens § 1 er oppfylt. Som det fremgar av
kap. 2 har definisjonen fem hovedelementer:

o Det ma foreligge en sammenslutning (sammenslutningskriteriet).

. Virksomheten ma ha et gkonomisk hovedformal (formalskriteriet).

o Det ma forega en omsetning mellom foretak og medlem (omsetningskriteriet).
o Avkastningen ma fordeles etter omsetning (fordelingskriteriet).

o Deltakeransvaret ma veere begrenset (ansvarsbegrensningen).

Alle vilkdarene ma vaere oppfylt for at det skal vaere tale om et samvirkeforetak i lovens forstand.

b) Er vilkarene oppfylt for interkommunale arkiv?

Det ma understrekes at spgrsmalet ikke er om et interkommunalt arkiv i dag oppfyller vilkarene, men
om interkommunale arkiv er en virksomhet som etter sin art kan oppfylle disse vilkarene. Det har slik
ingen betydning at interkommunale arkiver i dag er organisert i former som innebzerer ubegrenset
gkonomisk ansvar for deltakerkommunene (IKS og kommuneloven § 27), safremt lovgivningen ikke
er til hinder for at virksomheten organiseres med begrenset ansvar, (jf. ansvarsbegrensningen som
ligger i samvirkeforetaksmodellen).

Det kan uten videre slas fast at sammenslutningskriteriet er oppfylt. Det fglger av forarbeidene til
samvirkeloven at det sentrale er at flere personer (juridiske eller fysiske personer) utgver en aktivitet
rettet mot et felles mal, og at aktiviteten har et visst omfang og varighet. Dette vilkaret vil vaere
oppfylt allerede i dag, for virksomhet organisert som IKS eller etter § 27 i kommuneloven.

Kravet om gkonomisk hovedformal tolkes vidt. Poenget med begrepet er fgrst og fremst a avgrense
mot ikke-gkonomiske foreninger. | dette ligger at samvirkeforetaket selv ma drive en gkonomisk
virksomhet. Det er imidlertid ikke noe vilkar at virksomheten objektivt sett er egnet til a gi
overskudd. Et samvirkeforetak har tradisjonelt ikke som mal a oppna overskudd. Et samvirkeforetak
har som formal a ivareta medlemmenes interesser som tilbydere eller etterspg@rrere av varer eller
tjenester.
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Et interkommunalt arkiv er etablert for a dekke deltakerkommunenes behov for arkivtjenester, og
oppfylle det ansvaret kommunen etter loven har for 3 etablere arkiv. Dette krever en viss
kapitalinnsats fra deltakerne, og det er ingen tvil om at deltakerne i et interkommunalt arkiv mottar
en tjeneste som har en gkonomisk verdi.

Det kan uten videre slas fast at omsetningskriteriet er oppfylt. Deltakere i et interkommunalt
samarbeid mottar arkivtjenester fra sammenslutningen, og vil ved organisering som samvirkeforetak
fa sine interesser ivaretatt som «avtakarar», jf. samvirkelova § 1 annet ledd.

Arkivlovens krav til «offentlige arkiv» innebaerer trolig at det i vedtektene bgr tas inn bestemmelser
som reserverer adgangen til 3 bli medlem i foretaket for kommuner.

Fordelingskriteriet innebzaerer at virksomhetens overskudd bare kan fordeles pd medlemmene pa
grunnlag av deres omsetning med foretaket. Det er imidlertid ikke noe krav om at det skal foretas
utdeling til medlemmene. Eventuell avkastning kan bli stdende i virksomheten. Godskriving av den
alminnelige egenkapitalen krever heller ikke hjemmel i vedtektene. @konomien i et interkommunalt
arkiv vil typisk i hovedsak vaere bygget pa arlige bidrag fra samtlige eiere, ofte beregnet ut fra
innbyggertall i kommunene. Overskudd vil ikke veere malet. | praksis vil det sjelden oppsta spgrsmal
om a fordele overskudd. Eventuell fordeling av et mulig overskudd pa deltakerne i forhold til deres
bruk av arkivet vil videre vaere helt i trdd med idéen bak et slikt samarbeid, og dette vilkaret
representerer derfor ikke noen hindring for bruk av samvirkemodellen.

Ansvarsbegrensningskriteriet innebaerer at ingen av medlemmene i et samvirkeforetak hefter overfor
foretakets kreditorer med mer enn sine andelsinnskudd. | et IKS og et interkommunalt samarbeid
med eget styre etter kommuneloven § 27 hefter deltakerne for de samlede forpliktelser, og har slik
ubegrenset ansvar. En endring av organisasjonsform til samvirkeforetak vil slik innebzere endring i
ansvarsform. Det er imidlertid ikke noe ved virksomheten i et interkommunalt arkiv som krever at
deltakerne har ubegrenset ansvar for virksomhetens gkonomiske forpliktelser. Uavhengig av
virksomhetens organisering vil kommunene matte oppfylle sin plikt etter arkivloven til a ha et
offentlig arkiv, og virksomhetens ansvarsform vil ikke ha betydning for denne plikten.

6.5.4 Szerlig om skatt og avgift

For en naermere redegjprelse om skatte- og avgiftsrettslige forhold, se kap. 7.

6.5.5 Seerlig om styring av virksomheten

Vi kan ikke se at kommunenes behov for styring av et interkommunalt arkiv vil overstige det som er
mulig a fa til innenfor rammen av samvirkeloven.

6.5.6 Oppsummering

Pa samme mate som for revisjon ma en vurdering av om samvirkeforetak er en egnet
organisasjonsform for arkiv ma ta utgangspunkt i om de elementer som inngar i definisjonen av
samvirkeforetak i lovens § 1 er oppfylt. Det ma understrekes at spgrsmalet ikke er om et
interkommunalt arkiv i dag oppfyller vilkarene, men om interkommunalt arkiv er en virksomhet som
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etter sin art kan oppfylle disse vilkarene. Vi kan ikke se at det er saertrekk ved interkommunale arkiv
som gj@r at de elementer som inngar i samvirkedefinisjonen ikke kan oppfylles, og dette vil derfor
vaere en mulig organisasjonsform for kommunalt arkiv.

6.6 Organisering av brannvesenet

6.6.1 Innledning

Brannvesenet er regulert av Lov av 14.06. 2002 nr. 20 (Brann og eksplosjonsvernloven). Nar det i
dette kapittelet bare er nevnt loven eller vist til en paragraf uten nsermere lovangivelse, er det brann
og eksplosjonsvernloven det vises til.

| loven § 9 er det gitt bestemmelser om etablering og drift av brannvesen. Det fremgar av loven § 9,
fierde ledd at to eller flere kommuner kan ga sammen om a etablere et felles brannvesen.
Bestemmelsen lyder slik:

«To eller flere kommuner kan avtale @ ha felles brannvesen eller felles ledelse av
brannvesenet. Kommunen kan gjennom avtale overlate brannvesenets oppgaver og ledelse
helt eller delvis til en annen kommune, virksomhet e.l. Kommunen ma i slike tilfeller etablere
ordninger som sikrer at all myndighetsutgvelse etter loven skjer under kommunens formelle
ansvar.

Departementet kan gi forskrifter om etablering og drift av brannvesenet, og om krav til
personellets kvalifikasjoner».

Det er utdypet gjennom en egen forskrift om organisering og dimensjonering av brannvesen med
hjemmel i blant annet § 9: Forskrift om organisering og dimensjonering av brannvesen av 26.06.
2002. nr. 729. Lovgiver har lagt vekt pa at kommunene skal sgke & samarbeide om oppgaver, jf. bade
§§ 3-1 og 4-1 i forskriften.

| praksis er det etablert flere interkommunale brannvesen. Hvordan disse er organisert, varierer.
Noen er organisert som vertskommunesamarbeid etter kommuneloven kapittel 5A, mens andre igjen
er organisert som interkommunalt selskap (IKS). Eksempler pa hver av disse er @stre Agder
Brannvesen som er et vertskommunesamarbeid med Arendal kommune som vertskommune og
Brannvesenet Sgr IKS som er et samarbeid mellom flere kommuner i Vest-Agder. Vi kjenner ikke til at
noen kommuner har etablert et brannvesen som et samvirke. Hvorvidt dette er tillatt etter loven
gjennomgas nedenfor under punkt 6 b) 2.

6.6.2 Organisering som samvirkeforetak

a) innledning

For a avgjgre om et brannvesen kan organiseres som et samvirke etter samvirkeloven, ma det
avklares av om det etter brann og eksplosjonsvernloven § 9, fierde ledd med forskrift vil veere tillatt a
overlate kommunens oppgaver innen brannvern til et samvirkeforetak
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Det er ingen tvil om at to eller flere kommuner «gjennom avtale» kan etablere et felles brannvesen
organisert som vertskommune etter kommuneloven kapittel 5A eller overlate oppgavene til en
virksomhet. Dette fglger direkte av loven. Spgrsmalet er om begrepet virksomhet ogsa innbefatter et
samvirke.

| brann og eksplosjonsloven er det ikke definert naermere hva som ligger i begrepet «virksomhet» i
lovens § 9, fjerde ledd. Ordlyden er generell og sier ikke annet enn at en kommune kan overlate
brannvesenets oppgaver «helt eller delvis» til en vertskommune eller «en virksomhet e.l.». Nar ikke
annet er sagt, er en naturlig lovforstaelse a legge til grunn en alminnelig forstaelse av ordet. Det vil si
at det menes en juridisk person enten det omtales som et foretak, virksomhet eller selskap. Ordet
«virksomhet» inneholder ingen begrensing i forhold til organisasjonsform. Det ma bety at det er
tilstrekkelig at det dreier seg om et eget rettssubjekt som registreres i foretaksregisteret. Utover
dette fremgar det ingen begrensing i lovens ordlyd om hvilken organisasjonsform virksomheten ma
ha. | utgangspunktet tilsier dette at to eller flere kommuner kan avtale a overlate drift av et
brannvesen bade til et IKS, et aksjeselskap og samvirkeforetak ogsa uavhengig av om det er private
pa eiersiden.

Til brannvesenets oppgaver hgrer det ogsa a utgve offentlig myndighetsutgvelse. Med det sikets det
her til vedtak som regulerer rettigheter og plikter for privatpersoner og juridiske personer
(enkeltvedtak og forskrifter).

Spgrsmalet er om en kommune ogsa kan delegere myndighetsutgvelse til en virksomhet, eller om
det innebaerer noen begrensing med hensyn til organisasjonsform. Ordlyden er vid og generell®®, jf.
ordlyden hvor det star at en kommune kan overlate brannvesenets oppgaver helt eller delvis til en
virksomhet. Nar det star at oppgavene kan overlates helt, tilsier dette at loven ikke har noen
begrensinger i forhold til 3 overlate myndighetsutgvelse til et samvirke eller et IKS. Ordlyden tilsier at

samvirkeformene er likestilt.

Av forarbeidene til loven Ot. prp. nr. 28 (2001-2002) under merknader til lovens § 9, fjerde ledd”’ er
det imidlertid lagt inn noen forutsetninger som ma veaere oppfylt dersom en kommune gjennom
avtale overlater oppgavene innen brann og eksplosjonsloven til andre rettssubjekter. Her fremgar
felgende sitat:

«Etter fjerde ledd kan kommunene inngé avtale om ulike former for samarbeid om drift og etablering
av brannvesenet. De kan bdde drive brannvesenet gjennom interkommunalt samarbeid eller overlate

oppgavene helt eller delvis til en annen kommune.

Forutsetningen for inngdelse av avtaler etter fjerde ledd er at alle krav fastsatt i lov eller i forskrifter

skal vaere oppfylt. Kommunene kan ogsa overlate oppgaver til andre virksomheter. Dette er mest

aktuelt i det forebyggende arbeidet, hvor kommunene ma kjgpe inn konsulenttjenester dersom
kommunens brannvesen midlertidig mangler kompetanse eller kapasitet. Nar det gjelder

% Se brann og eksplosjonsvernloven § 9, fierde ledd.
% Se Ot. prp. nr. 28 (2001-2002) 16.3 Kap. 3 Kommuners plikter og fullmakter
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beredskapssiden vil det veere aktuelt at kommunene far bistand fra forsvaret, flyplasser eller stgrre
industrianlegg.

Dersom en kommune overlater forebyggende eller beredskapsmessige oppgaver til andre
virksomheter, jf. forrige avsnitt, er det ngdvendig a sikre at den offentlige myndighetsutgvelsen skjer

av et kommunalt organ som har de ngdvendige fullmakter til dette. Det md i slike tilfeller etableres

administrative ordninger i kommunen som sikrer dette. Saksforberedelse, herunder kontroll etter
fullmakt fra kommunen, kan foretas av virksomheten; men pdlegg vedrgrende forebyggende tiltak
md fattes av kommunen selv i samsvar med bl.a kravene i forvaltningsloven.»

Forarbeidene synes altsa a legge til grunn et skille mellom interkommunalt selskap og andre
virksomheter og videre et skille mellom virksomheter der kommunen har eierskap, og der oppgavene
er tildelt etter kontrakt.

Forarbeidene synes altsa a innskrenke mulighetene for a delegere myndighetsutgvelse til andre
virksomheter enn interkommunale selskaper. Hva som menes med interkommunale selskaper i
forarbeidene er ikke naermere redegjort for. Er muligheten til & delegere myndighetsutgvelse
begrenset til IKS eller gjelder det ogsa interkommunalt aksjeselskap og er samvirke utelukket selv om
samvirke etter vedtektene bare kan besta av kommuner? Dette gir verken forarbeidene eller loven
svar pa.

Om delegering av myndighet til interkommunale selskap pa brannvernberedskapsomradet omtaler
Direktoratet for samfunnssikkerhet interkommunale selskap som et IKS. Aksjeselskap er ikke nevnt.
Her legger Direktoratet for samfunnssikkerhet og beredskap til grunn et skille mellom IKS hvor
kommunen er medeier og IKS der kommunen ikke er medeier. Fra nettsiden til Direktoratet til
samfunnssikkerhet og beredskap siteres:

«Sd lenge kommunen selv er medeier i det interkommunale selskapet vil delegasjon av myndighet
kunne skje pG samme mate som ndr det delegeres til administrasjonen. Kommunen beholder da sitt
formelle forvaltningsansvar og instruksjonsmyndighet gijennom & delta i representantskapet,
eventuelt i styret. | de tilfeller hvor kommunen ikke er medeier i selskapet, men kun gnsker a leie inn
beredskapstjenester oppgaver etter loven, ma det etableres ordninger som ivaretar at all
myndighetsutgvelse skjer under kommunens formelle ansvar. Det vil i den forbindelse kun vere selve
vedtakskompetansen som finnes i kommunen. Gjennomfgring av kontroll, tilsynsrapporter og
forberedelse av eventuelle enkeltvedtak kan utfgres av det interkommunale selskapet.

Det vil uansett ikke vaere anledning til G delegere myndighet til G vedta lokale forskrifter, som f.eks.
ndr man skal regulere tilsyn i byggverk som ikke er saerskilte brannobjekter. Ordlyden i Brann- og
eksplosjonsvernloven § 13 fjerde ledd ma tolkes slik at det er en delegasjonssperre, jf. utrykket:
“kommunestyret selv”. Dette innebaerer at det kun er kommunestyret som kan vedta lokale
forskrifter.»

Den begrensingen som direktoratet legger til grunn ved a skille mellom eierskap eller ikke eierskap,

og eventuelt skille mellom et IKS og andre organisasjonsformer, kan vi ikke se at det er holdepunkter
for i loven. Visse holdepunkter kan man finne i forarbeidene nar det gjelder kontrollmulighetene,
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men noe sikkert er det ikke. Vi mener det ikke er holdepunkter for & konkludere med at det er et
skille mellom valg av organisasjonsform, men vi ser at det med bakgrunn i forarbeidene kan
oppstilles et kontrollkrav med hensyn til om myndighetsutgvelse kan delegeres. Legger vi dette til
grunn kan vi ikke se at det er noe forskjell pa om kommunen er medeier i et IKS eller et aksjeselskap
eller medlem i et samvirke. | et samvirke vil kommunen gjennom sitt medlem utgve kontroll giennom
arsmgte tilsvarende som gjennom representantskapet i et IKS eller generalforsamlingen i et
aksjeselskap. | et samvirke kan sagar en kommune faktisk ha stgrre innflytelse pa arsmegte ved at den
gjennom vedtektene kan ha flere stemmer basert pa omsetning med samvirket enn det kommunen
kan ha i et IKS hvor det i vedtektene er bestemt at alle deltagerne har en stemme hver. Det er derfor
ikke samvirkemodellen som avgjgr hvorvidt kommunen kan delegere myndighetsutgvelse til et
samvirke. En forutsetning ma antagelig veere at det ikke er apent for privat medlemskap i samvirket.
Det vil si at medlemskap ma i vedtektene for samvirket vaere begrenset til kommuner. Vi kan ikke si
dette med sikkerhet, men antagelig ma brann og eksplosjonsvernloven § 9, fjerde ledd forstas slik at
hvorvidt kommunen kan delegere myndighetsutgvelse til et brannvesen, ikke avhenger av
organisasjonsform, men beror pa oppgavenes art og karakter, og at kommunen har innflytelse i form
av eierskap eller medlemskap hvor kommunen kan utgve myndighet i virksomhetens gverste organ.

| de tilfeller der kommunen har tilknytning til virksomheten gjennom kontrakt, eksempelvis der
oppgavene er tildelt etter konkurranse, ma virksomheten anses a falle utenfor den type virksomhet
som etter loven kan delegeres myndighetsutgvelse. Tildeling av myndighetsutgvelse til slike

virksomheter, mener vi krever saerskilt lov eller hjemmel i forskrift.

Vi mener det ogsa ma forutsettes at det ikke er private pa eiersiden i virksomheten, eller som kan
veere medlemmer hvis virksomheten er organisert som et samvirke. Dette betyr at det ma gjgres en
konkret vurdering i hvert enkelt tilfelle av hvorvidt virksomheten kan delegeres offentlig

myndighetsutgvelse innen brannvesenets oppgaver.
Spgrsmalet er sa om et brannvesen vil oppfylle kriteriene for a vaere et samvirke.
b) Er vilkarene oppfylt?

For at det i det hele tatt skal vaere mulig a organisere et brannvesen som et samvirke, ma vilkarene i

samvirkeloven § 1 vaere oppfylt. Som det fremkommer av kap. 2.2 ma fglgende vilkar vaere oppfylt:

e Et krav om at det ma foreligge en sammenslutning (sammenslutningskriteriet)
e Et krav om gkonomisk formal (formalskriteriet)

e Et krav om omsetning mellom foretak og medlem (omsetningskriteriet)

e Et krav om at avkastningen skal fordeles etter omsetning (fordelingskriteriet)
e Et krav om begrenset deltakeransvar (ansvarsbegrensningen)

Nar to eller flere kommuner gar sammen om oppgaver etter lov om brann og eksplosjonsvern, vil det
utvilsomt foreligge en sammenslutning. Spgrsmalet er om det vil foreligge et gkonomisk formal.
Oppgavene er lovpalagte og vil derfor normalt ikke ha krav om avkastning. Virksomheten vil likevel
ha karakter av a ha et gkonomisk formal, blant annet gjennom gnske om & minimere kommunes

utgifter gjennom de stordriftsfordeler det gir a ha et felles brannvesen. Det vil ha en gkonomisk verdi
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for kommunen at det gjennom et felles brannvesen, kan kommunene eksempelvis oppna a ha bedre

utstyr flere mannskaper til disposisjon etc. Det kan ikke veere tvil om at formalskriteriet vil veere
oppfylt.

Videre ma det skje en omsetning mellom kommunen og foretaket. Kommunen vil vaere forpliktet til
tildele midler til foretaket ettersom det er en lovpalagt oppgave. Dette vil igjen veere a anse som
betaling for de brann- og redningstjenester som bade kommunen far tilbake til seg selv (egne
bygninger ivaretas) og til innbyggerne. Omsetningskriteriet vil uten tvil vaere oppfylt.

Avkastning skal fordeles etter omsetning mellom foretaket og medlemmene. Det kan ogsa
vedtektsfestes at eventuelt overskudd skal forbli i virksomheten. Oppgaver etter brann og
eksplosjonsvernloven er oppgaver som ikke normalt er egnet til & gi overskudd, og dette er heller
ikke formalet med virksomheten. Det vil derfor gjerne vaere avtalt i vedtektene at eventuelt
overskudd skal forbli i virksomheten. | sa fall er avkastningskravet oppfylt. Det kan bare ikke avtales
at avsetningen skal knyttes til det kapitalinnskudd fra kommunen. Det vil med andre ord vaere enkelt

a tilpasse brannvesenet slik at avkastningskravet er oppfylt.

Kravet om begrenset deltakeransvar kan vaere en utfordring for et brannvesen. Dette er lovbestemte
oppgaver som kommunene er palagt a finansiere. | et samvirke har kommunene begrenset ansvar™.
Det er likevel apent for at et medlem kan forplikte seg til a betale innskudd, jf. samvirkeloven § 3 (2).
Det vil derfor kunne avtales at en kommune betaler inn en andel hvert ar. Dette ma anses som
betaling for tjenestene kommunene mottar fra foretaket. Det kan bare ikke avtales i vedtektene at
en kommune skal ha personlig ansvar for foretakets forpliktelser. Vi mener saledes at vilkaret kan
oppfylles.

Oppsummert mener vi at oppgaver innen brann -og eksplosjonslovgivningen kan organiseres som
samvirkeforetak etter samvirkeloven.

6.6.3 Szerlig om skatt og avgift

Se her kapittel 7.

6.6.4 Behovet for styring av virksomheten

Vi kan ikke se at behovet for styring utover det som gjelder myndighetsutgvelse omtalt i punkt
6.2.2.2 tilsier at samvirkeforetaksformen utelukkes som organisasjonsform for oppgaver innen brann
— og eksplosjonsvernlovgivningen. Samvirke kan benyttes, men det forutsettes at det gjgres
tilpasninger i vedtektene. Usikkerhet er det likevel med hensyn til hvorvidt myndighetsutgvelse kan
delegeres til samvirket.

98 .
Se samvirkeloven § 3
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6.6.5 Oppsummering

Det ma legges til grunn at oppgaver innen brann — og eksplosjonsvernloven med forskrifter kan
organiseres som et samvirke etter samvirkeforetaksloven. Det har imidlertid noen utfordringer.

En forutsetning for & delegere myndighet til et brannvesen organisert som et samvirke, ma veere at
det ikke er apent for privat medlemskap i samvirket. Det vil si at medlemskap i vedtektene for

samvirket ma veere begrenset til kommuner.

Antagelig ma brann og eksplosjonsvernloven § 9, fjerde ledd forstas slik at hvorvidt kommunen kan
delegere myndighetsutgvelse til et brannvesen, ikke avhenger av organisasjonsform, men beror pa
oppgavenes art og karakter, og at kommunen har innflytelse i form av medlemskap eller eierskap
hvor kommunen kan utgve myndighet i virksomhetens gverste organ. Dersom oppgavene er tildelt
samvirke etter kontrakt, vil det ikke kunne tildeles myndighetsutgvelse til samvirke. Er kommunene
medlem i samvirke, stiller det seg annerledes. Kommunen har da innflytelse i samvirke og kan tildele
samvirke myndighetsutgvelse.

Oppgaver etter brann — og eksplosjonslovgivningen er lovpalagte oppgaver. Dette betyr at
kommunene plikter a finansiere oppgavene og kan ikke begrense sitt ansvar. | et samvirke er det
begrenset deltageransvar. Dette kan Igses giennom bestemmelser i vedtektene om innskudd fra
medlemmene, jf. samvirkeloven § 3, 2.

6.7 Organisering av oppleaeringskontor som samvirkeforetak

6.7.1 Innledning

For a ivareta og legge til rette for oppleering av laerlinger og leerekandidater i trad med
opplearingsloven, har flere kommuner sammen med fylkeskommuner flere steder i landet opprettet
et samarbeidsorgan, et sakalt opplaeringskontor. Enkelte kommuner og fylkeskommuner har ogsa
etablert dette i samarbeid med private. Disse opplaringskontorene er organisert pa forskjellig mate.
Noen er organisert som § 27 samarbeid uten a vaere egne rettssubjekter og som egne rettssubjekter,
mens andre har etablert opplaeringskontoret basert pa medlemskap og med vedtekter. Dette er en
type virksomhet som ikke har erverv til formal, men som gar ut pa a Igse et felles behov.

| tillegg til a tilrettelegge for laerlingeplasser og oppleering, har et opplaeringskontor som regel ogsa et
ansvar for a sgrge for a koordinere og stgtte medlemmene sin fagopplaering og medvirke til at
oppleeringen holder faglig god kvalitet, gi rad om opplaeringstilbud, analysere opplaringsbehov og
utvikle planer. Spgrsmalet er om slike opplaeringskontorer kan organiseres som samvirkeforetak.

Oppleaeringskontorene er ikke underlagt et eget regelverk som angir hvordan et opplaeringskontor
skal vaere organisert. En kommune, herunder fylkeskommunen star i prinsippet fritt til 8 organisere
slike samarbeidskontorer slik de finner det mest hensiktsmessig. Dersom private ogsa er med i
samarbeidet om et opplaeringskontor, ma man bruke aksjeselskapsformen eller danne en forening
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basert pa medlemskap, eventuelt kan samvirkeformen brukes forutsatt at et opplaeringskontor
oppfyller samvirkeprinsippene.

6.7.2 Er vilkarene for a vaere et samvirke oppfylt?

Vilkarene for a vaere et samvirke fremgar av samvirkeloven § 1. Til sammen er det fem vilkar som alle
ma veaere oppfylt, se naermere omtale i punkt 2. For at et opplaeringskontor skal kunne organiseres
som et samvirke, ma det foreligge:

- En sammenslutning

- Et krav om gkonomisk hovedformal

- Et krav om omsetning mellom foretaket og medlemmene
- Krav om at avkastningen skal fordels etter omsetning.

- Et krav om begrenset ansvar

Med en sammenslutning menes at flere personer (ogsa juridiske personer) utgver en felles aktivitet
mot et felles mal. Aktiviteten ma ogsa ha et visst omfang og varighet. Nar en eller flere kommuner
gar sammen men en fylkeskommune, eventuelt ogsa med private, har virksomheten flere
medlemmer. Nar formalet med virksomheten er nedfelt i vedtekter som angir et felles mal for
opplaeringskontoret, er virksomheten uten tvil 8 anse som varig og har et visst omfang. Slik sett vil et
opplaeringskontor uten tvil vaere 3 anse som en sammenslutning.

Sp@rsmalet er om et opplaringskontor oppfyller kravet om gkonomisk hovedformal.

Med gkonomisk hovedformal er det ikke krav om at virksomheten er egnet til & gi overskudd.
Virksomheten kan gjerne ha et ideelt formal slik et opplaeringskontor vanligvis vil ha. Foretaket har
som formal a arbeide for laerlingeplasser, fglge opp leerlingene og vaere et bindeledd mellom
utdanningsetaten (vanligvis fylkeskommunen som har hovedansvaret for videregaende oppleaering).
Spgrsmalet er en kan si at medlemmene mottar en ytelse fra foretaket som har en gkonomisk verdi.

Medlemmene far som regel tilskudd til leereplasser i virksomheten, og lzerlingene blir fulgt opp. Dette
er ofte nedfelt ogsa i vedtektene til et oppleeringskontor. For en virksomhet som far tilskudd til
lzerlingeplass, vil dette ha en gkonomisk verdi for virksomheten. Dette blant annet fordi
virksomheten vil ha nytte av at laerlingen stiller sin arbeidskraft til disposisjon for virksomheten. Det
er uten betydning at dette skjer i oppleeringsgyemed. Det har ogsa en gkonomisk verdi at
oppleeringskontoret fglger opp leerlingen. Vi mener a finne stgtte for en slik tankegang i juridisk teori.

| boken « Samvirkeforetak — reglene om gkonomiforhold, skatt og avgift» av Tore Fjgrtoft og Ole
Gjems-Onstad s. 38-39 under punkt 2.3.3. Her fremgar fglgende:

«Kravet om gkonomisk hovedformal kan vaere oppfylt selv om etableringen og driften av
samvirkeforetaket ikke primeert er gkonomisk motivert. | en del tilfeller kan gnsket om G dekke et
felles behov av ikke-gkonomisk art veere mer fremtredende enn gnsket om G maksimere gkonomiske
interesser. Lovforarbeidene gir klart stgtte til at samvirkeforetaksformen ogsa kan benyttes.
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At et opplaeringskontor har et ideelt formal, utelukker derfor etter var mening ikke et
opplaeringskontor som samvirkeforetak. Det fremgar ogsa av den samme boken at et
samvirkeforetak ogsa kan fremme endre enn medlemmenes interesser, men det primaere er at det er
medlemmenes interesser som fremmes. For et opplaeringskontor er det fgrst og fremst
medlemmenes (kommunen, fylkeskommunen, private selskaper) interesser som ivaretas ved at disse
har et ansvar for a sikre leerlingeplasser, men samtidig er ogsa ikke-medlemmers interesser som
fremmes ved ivaretagelse av laerlingene. Det primaere er at aktiviteten til ikke-medlemmene ikke
overskygges av medlemmenes interesser, og det kan vi ikke se normalt vil veere tilfelle for et
oppleeringskontor. De vil likevel alltid matte foretas en konkret vurdering utfra virksomhetens formal.

Et samvirke er ogsa basert pa et likhetsprinsipp®™. Malet med et samvirke er normalt primeert 3 tilby
alle medlemmene gunstige samhandlingspriser eller andre gunstige vilkar. For et opplaeringskontor
vil tilskudd til lzerlingeplasser og bistand med oppfglging av lerlingene matte kunne sies a utgjgre
gunstige samhandlingsvilkar for medlemmene som tar i mot leerlinger. Sa lenge ikke noen
medlemmer har noen fortrinnsrett fremfor andre medlemmer til & oppna slike gunstige vilkar, er
likhetsprinsippet oppfylt. Vi vil likevel nevne at fortrinnsrett knyttet til omsetning med samvirke kan
vaere lov dersom det er saklig begrunnet'®. Dette er ogsa naermere omtalt i kapittel 2.

Krav om gkonomisk hovedformal utelukker heller ikke skattefritak etter skatteloven § 2-32. Et
opplaeringskontor har gjerne skattefritak pa grunn av sitt formal. Forarbeidene til samvirkeloven
omtaler ikke dette, men i juridisk litteratur'®. Her legges til grunn at skattefritak ikke er utelukket, og
at dette ma anses som gjeldende rett. Flere samvirkeforetak er i dag unntatt for skatteplikt.
Forutsetningen er at det i vedtektene ikke er adgang til utbytteutdeling. Det vil si at et eventuelt
overskudd skal forbli i virksomheten.

Slik vi ser det vil et opplaeringskontor normal oppfylle vilkaret om «gkonomisk hovedformal», men
skattefritak forutsetter forbud mot utdeling i vedtektene.

Sparsmal er videre om et oppleeringskontor vil oppfylle kravet om omsetning mellom foretaket og
medlemmene. Det vil si om kommunene, fylkeskommunene og eventuelle private medlemmer far
fremmet sine interesser «gjennom deira deltaking i verksemda som avtaker, leverandgrer eller pé
liknande mate.»"*

Med «liknande» var det i forarbeidene ment a fange opp typiske medlemmer av eksempelvis et
samfunnshus, barnehage eller treningssenter for a sikre at ogsa ikke-gkonomiske virksomheter er
egnet som samvirkeforetak. Tanken var at samvirkeformen skulle ha en bred anvendelig form, og
veere ment pa nye omrader utover de tradisjonelle samvirkeforetakene.

% Se samvirkeloven § 17.

100 56 samvirkeloven § 17, andre setning.

191 56 boken « Samvirkeforetak — reglene om gkonomiforhold, skatt og avgift» av Tore Fjgrtoft og Ole Gjems-
Onstad s. 43-45.

192 56 samvirkeloven § 1.
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Det er et krav at en rimelig andel av foretakets omsetning er med dets medlemmer. Det vil si at
omsetningen for a fremme medlemmenes interesser ikke skjer giennom omsetning til fremmede.
Formalet med et opplaeringskontor er normalt blant annet 3 opprette lzereplasser i offentlig
virksomhet, men kan ogsa veaere i privat virksomhet. Det er med andre ord a skaffe, og fglge opp
leereplasser i medlemsvirksomhetene. Pa denne mate skjer det en omsetning mellom foretaket og
medlemmene. Omsetningskriteriet vil derfor vanligvis vaere oppfylt.

Avkastningen skal ogsa fordeles etter omsetning. Det betyr at eventuell avkastning skal fordeles ikke
etter kapitalinnskudd, men etter hvor aktivt medlemmene er med hensyn til a bruke foretaket.
Samtidig dapner samvirkeloven for at det ikke skal veere anledning til & ta ut utbytte. Dersom dette er
bestemt i vedtektene til et opplaeringskontor, utelukker dette altsa ikke opplaeringskontoret fra a
veere et samvirkeforetak. Omsetningskriteriet vil veere oppfylt. Dersom et opplaeringskontor
eksempelvis i vedtektene hadde bestemt at arsmgte skulle fordele overskuddet etter antall
leerlingeplasser medlemmene har, ville dette veere i trad med at overskudd fordeles etter omsetning
med foretaket.

Spgrsmalet er sa om et opplaeringskontor oppfyller kravet om begrenset ansvar. Dette vilkaret vil
veere oppfylt dersom det i vedtektene bestemmes at medlemmene i opplaeringskontoret skal ha
begrenset ansvar. Det ikke tas inn i vedtektene at noen av medlemmene skal ha personlig ansvar. Det
vil veere i strid med samvirkeloven.'®

Oppsummert vil et opplaeringskontor kunne oppfylle vilkarene for et samvirkeforetak.

6.7.3 Skatt og avgifter

Se her naermere omtale under punkt 6.5.2 og kapittel 7.

6.7.4 Behovet for styring av virksomheten

For et opplaeringskontor er det ikke behov for direkte politisk styring. Dette har ogsa vist seg
gjennom praksis der et opplaeringskontor ofte har vaert organisert basert pa medlemskap og
vedtekter som har likehetstrekk med samvirkeformen uten at det har veert omtalt som et samvirke.

Slik sett vil et tradisjonelt opplaeringskontor egnet seg som et samvirke. Medlemmene vil fa fremmet
sine interesser gjennom opplaeringskontoret som et samvirkeforetak. At opplaeringskontoret har et
ideelt formal utelukker ikke dette som et samvirke. Opplaeringskontoret kan ogsa fortsatt vaere et
skattefritt foretak, bare det fastsettes utbytteforbud i vedtektene.

Alle kan bli medlemmer i et opplaeringskontor, men dette kan begrenses bare det er saklig
begrunnet.

Et samvirkeforetak skal som prinsipp vaere selvfinansierende. Det vil si at finansieringen skriver seg
fra medlemmenes omsetning med foretaket. Det kan skje enten i form av tilskudd, lan eller

1% 56 samvirkeloven § 1(2) nr.2
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tilbakeholdelse av overskudd. Hvis et oppleeringskontor mottar tilskudd fra medlemmene, skulle
dette ikke veere i strid med samvirkeloven. Mottar opplaeringskontoret eksempelvis tilskudd fra
staten som ikke er medlem, og dette ytes uten krav om tilbakebetaling, vil dette neppe veaere i strid
med samvirkeloven. Det samvirkeloven har forbud mot, er innhentning av ekstern risikokapital.

6.7.5 Oppsummering

Oppleaeringskontorene er ikke underlagt et eget regelverk som angir hvordan et opplaeringskontor
skal vaere organisert. Disse kan ogsa organiseres sammen med private.

For et tradisjonelt oppleeringskontor vil samvirkeformen kunne vaere en egnet organisasjonsform,
men det vil veere behov for & begrense medlemskapet i vedtektene.

Medlemmene vil fa fremmet sine interesser gjennom samvirkeformen. At opplaeringskontoret har et
ideelt formal utelukker ikke dette som et samvirke. Opplaeringskontoret kan ogsa fortsatt vaere et
skattefritt foretak, bare det fastsettes utbytteforbud i vedtektene.

7. Seerlig om skatt og avgift

7.1 Innledning

Under dette kapittelet vil vi kort si noe om forholdet mellom egne rettssubjekter og en kommune nar
det gjelder skatteplikt. Det vil ogsa bli redegjort kort for unntak fra skatteplikt for egne rettssubjekter
som eksempelvis et samvirkeforetak. Nar det gjelder merverdiavgift, vil det vi tar for oss her knytte
seg til om merverdiavgift har betydning for hvilken organisasjonsform en kommune velger. Det
samme gjelder arbeidsgiveravgift som det ogsa kort vil bli redegjort for.

7.2 Skatt

Lgpende inntekter i naeringsvirksomhet beskattes med 28 prosent. Eksempelvis belastes overskuddet
i et aksjeselskap med 28 %. Et samvirkeforetak er selv formuesskattepliktig i motsetning til et
aksjeselskap men uten at vi velger a ga dypere inn i de ulike skattereglene for samvirkeforetak og
aksjeselskap. Det vi anser som var oppgave her, er a peke pa forhold knyttet til skatt mellom
kommuner og egne rettssubjekter.

| motsetning til et samvirke, aksjeselskap, eller et IKS, sa er kommuner og fylkeskommuner i
utgangspunktet ikke skattepliktige, jf. skatteloven § 2-30 f@rste ledd bokstav c. Det betyr at nar en
kommune velger a legge ut deler av virksomheten i egne rettssubjekter, enten det er
samvirkeforetak IKS eller aksjeselskap, vil det som hovedregel oppsta skatteplikt knyttet til
rettssubjektet uavhengig av organisasjonsform. Spgrsmalet om skatteplikt for virksomheten vil
saledes ikke fgrst og fremst knytte seg til valg av organisasjonsform, men om virksomheten skal forbli
i kommunen eller legges ut i eget rettssubjekt. Sa lenge virksomheten ligger innenfor kommunen
som rettssubjekt oppstar det ikke skatteplikt for virksomheten. Hovedregelen er at all virksomhet
som kommunen velger 3 legge ut i eget rettssubjekt, uavhengig av organisasjonsform vil bli
skattepliktig.
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Spersmalet om skatteplikt vil ogsa knytte seg til hvilket formal virksomheten har. Skatteloven har
regler som fritar visse virksomheter fra skatteplikt. Det fglger av skatteloven § 2-32 nr. 1 at det eren
begrenset skatteplikt for virksomhet som ikke har erverv til formal. Av bestemmelsen fglger det at:

«Mild stiftelse, kirkesamfunn, menighet, selskap eller innretning som ikke har erveryv til formdl, er
fritatt for formues- og inntektsskatt».

Det er ikke organisasjonsformen som avgjgr om virksomheten kan fa fritak for skatt. Et
samvirkeforetak, IKS eller et aksjeselskap er alle & regne som selskap eller innretning og kan fa
skattefritak dersom virksomheten ikke har erverv til formal. Hva som skal til for at virksomheten
«ikke har erverv til formal» gar vi ikke naermere inn pa her, da det anses a ligge utenfor vart oppdrag.

Det fglger imidlertid av skatteloven § 2-32 nr. 2 at dersom virksomhet som er fritatt for skatteplikt
etter skattelovens § 2-32 nr. 1 likevel driver gkonomisk virksomhet, eks. utleie av eiendom, vil
virksomheten blir skatteplikt for den gkonomiske virksomheten med mindre omsetningen ligger
innenfor de krav skatteloven oppstiller. Det er tale om omsetning i beskjeden grad for at
virksomheten skal fritas for den gkonomiske virksomheten.

Eksempelvis vil et interkommunalt kulturhus organisert som samvirkeforetak, men som i vedtektene
ikke har erverv til formal kunne vaere fritatt for skatteplikt etter skattelovens § 2-32 nr. 1. Dersom
dette samvirkeforetaket eier kulturhuset og bruker kulturhuset delvis til eget formal, men ogsa driver
utleie av deler av kulturhuset for a skaffe inntekter til egen drift, vil samvirkeforetaket matte skatte
for inntekter knyttet til utleievirksomheten. Skattefritaket beholdes kun dersom omsetningen av
utleievirksomheten er sa beskjeden at den ligger under det omsetningskravet som skatteloven
oppstiller.

For a unnga at hele samvirkeforetaket blir skattepliktig, anbefales derfor at et rettssubjekt,
eksempelvis et samvirkeforetak, som er fritatt for skatteplikt etter skatteloven § 2-32 nr. 1,
organiserer egen utleievirksomhet i et eget datterselskap dersom omsetningen er hgyere enn det
skatteloven tillater for virksomhet som er fritatt for skatteplikt etter skatteloven § 2-32 nr. 1.

7.3 Merverdiavgift — uavhengig av organisasjonsform

Merverdiavgift er ikke knyttet opp mot organisasjonsform, men hvilken type varer og tjenester som
omsettes. Eksempelvis er omsetning av varer og tjenester i forbindelse med overdragelse av en
virksomhet eller del av denne til en ny innehaver fritatt fra merverdiavgift, jf. merverdiavgiftsloven §
6-14. Dette betyr at et samvirke ikke kommer i noen saerstilling i forhold et IKS eller et AS nar det
gjelder merverdiavgift.

7.4 Arbeidsgiveravgift — uten betydning for valg av organisasjonsform

Etter folketrygdloven av 28. februar 1997 nr. 19 § 23-2 plikter en hver arbeidsgiver a betale
arbeidsgiveravgift av Ienn og annen godtgjgrelse for arbeid og oppdrag i og utenfor tjenesteforhold
som de er pliktige til 3 innberette. Plikten til 8 betale arbeidsgiveravgift er ikke knyttet opp mot
hvilken organisasjonsform som er valgt for virksomheten, men om det er ansatte i virksomheten og
hvor virksomheten drives.
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Arbeidsgiveravgift har derfor ingen betydning nar en kommune skal ta valget mellom
organisasjonsform. Samvirkeforetak ma derfor betale arbeidsgiveravgift pa lik linje med et IKS.

Arbeidsgiveravgiften er differensiert. Stgrrelsen pa avgiften varierer. Det som betyr noe for
arbeidsgiveravgiftens stgrrelse, er hvor virksomheten drives forutsatt at det er ansatte i
virksomheten. Det fglger av Stortingets folketrygdavgiftsvedtak for 209 av 27. november 2008 nr.
1291 at satsene er forskjellig avhengig av hvor i landet virksomheten er plassert.

7.5 Oppsummering

Et samvirkeforetak er som hovedregel skattepliktig. Spgrsmalet om skatteplikt for virksomheten
knytter seg ikke fgrst og fremst til valg av organisasjonsform, men om virksomheten skal forbli i
kommunen eller legges ut i eget rettssubjekt. En kommune er som utgangspunkt ikke skattepliktig.
Sa lenge virksomheten ligger innenfor kommunen som rettssubjekt oppstar det ikke skatteplikt for
virksomheten. Hovedregelen er at all virksomhet som kommunen velger a legge ut i eget
rettssubjekt, uavhengig av organisasjonsform vil bli skattepliktig.

Spgrsmalet om skatteplikt knytter seg til hvilket formal virksomheten har.

Skatteloven har regler som fritar visse virksomheter fra skatteplikt. Det fglger av skatteloven § 2-32
nr. 1 at det er en begrenset skatteplikt for virksomhet som ikke har erverv til formal. Reglene gjelder
uavhengig av organisasjonsform. Et samvirkeforetak som ikke har erverv til formal, er derfor fritatt
for skatteplikt pa lik linje med eksempelvis et AS eller IKS som ikke har erverv til formal.

Et samvirke kommer ikke i noen seerstilling i forhold et IKS eller et AS nar det gjelder merverdiavgift.
Det samme gjelder i forhold til arbeidsgiveravgift.
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