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ORIENTERING OM STATUS OG HANDLINGSROM FOR BYDELENES
DRIFTSAVTALER FOR SENIORSENTRENE

Byradsavdeling for eldre, helse og arbeid ensker med dette & gi en orientering til bydelene om
status nér det gjelder de spersmal som er reist i forbindelse med driftsavtaler for seniorsentre.

En juridisk vurdering som ble gjort for Bydel Vestre Aker tidligere i hest dannet bakteppet for
spersmal stilt il fremtidig drift av seniorsentre. Vurderingen ble foretatt ut fra daveerende
forelagte opplysninger, og ut fra bydelens konkrete avtale, som for gvrig var inngétt etter en
mal fra 2002. Det ble bl.a. reist sparsmél om anskaffelsesregelverket gjelder for avtalen.

Det er i etterkant foretatt en ny, mer generell vurdering av bydelenes handlingsrom i
forbindelse med drift av seniorsentrene. Sentralt i denne vurderingen er at byradet i 2004 pa
oppdrag fra bystyret la frem en mal for drift av seniorsentre, jf. byrddssak 265/04. Bystyret
vedtok den 20.4.2005, sak 114/05, at bydelene skal bruke malen ved inngaelse av driftsavtaler.

Malen har flere bestemmelser som er karakteristiske for gjensidig bebyrdende avtaler og det er
vurdert at bystyret med denne malen i realiteten har lagt opp til at det skal inngds gjensidig
bebyrdende avtaler, og dermed at bydelene ma anskaffe leverandgrer til & drifte seniorsentrene.

Det er bydelene som har ansvaret for drift av seniorsentrene, herunder at korrekte prosesser
folges innenfor de rammer som gjelder. Per i dag gjelder bystyrevedtaket fra 2005, som legger
opp til at bydelene skal anskaffe tjenesten. Byradsavdelingen ser at det ligger en utfordring der
kontrakter gar ut til nyttar. Bydelene ma gjore en selvstendig vurdering av hvordan dette loses,
men det anbefales ikke 4 inngd langvarige kontrakter direkte med samme leveranderer, da dette
antakelig vil innebere brudd pa anskaffelsesregelverket.

I den nye juridiske vurderingen av bydelenes handlingsrom er det redegjort for muligheten for &
ta over driften i egenregi. Videre er ogsé muligheten for & lage en tilskuddsordning kort omtalt.
Vi bemerker at i dagens situasjon vurderer vi at det er anskaffelse som vil veere i trdd med
bystyrets foringer, jf. sak 114/05. A legge til rette for en tilskuddsordning vil veere en sterre
prosess, og det mé gjares flere vurderinger bl.a. opp mot hvorvidt bystyrets vedtak, sak 114/05,
m4 endres/oppheves. Vi viser for gvrig til den rettslige vurderingen av dette alternativet slik det
er omtalt i uttalelsen fra Kommuneadvokaten, se vedlagte offentlige versjon av denne. Det
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bemerkes sxrlig at bydelen i liten grad kan pavirke tjenestene eller driften av seniorsenteret for
gvrig, dersom det det etableres en ensidig stetteordning.

Dersom det skulle vaere eventuelle sparsmél eller innspill knyttet til de tema som er omtalt her,
kan byradsavdelingen kontaktes.

Med hilsen

Svein Lyngroth Sigbjern Iversen

kst. kommunaldirektor fung. gkonomi- og
administrasjonssjef

Godkjent elektronisk

Vedlegg: 1. Uttalelse - Vurdering av handlingsrom.pdf
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DRIFT AV SENIORSENTER - BYDELENES HANDLINGSROM

1. INNLEDNING

Jeg viser til henvendelse fra bydel Vestre Aker av 30.10.18 der Kommuneadvokaten bes om &
utrede kommunens handlingsrom for organisering og drift av bydelenes seniorsentre.
Problemstillingen kommer som en oppfelging av var tidligere vurdering av dagens avtale med
Nasjonalforeningen for folkehelsen Oslo fylkeslag (Nasjonalforeningen) om drift av Vinderen
seniorsenter, datert 20.8.18.

I det folgende beskrives alternativene drift i egenregi, anskaffelse og tilskudd. Avslutningsvis gis
det svar pa bydelens fem konkrete sparsmal.

Jeg tar pa vanlig mate forbehold om at nye opplysninger vil kunne endre mine vurderinger og
rad.

2. DRIFT I EGENREGI

Kommunen kan gé over til 4 drifte seniorsentrene i egenregi. I bydel Vestre Aker er det bydelen
selv som disponerer lokalene, slik at fra den dag man er lost fra kontrakten med dagens tilbyder,
stdr bydelen fritt til 4 g& inn med sitt eget tilbud i samme lokaler som i dag.

Dersom det er aktuelt & ga over til kommunal drift, ma bydelen forholde seg til den inngétte
kontraktens bestemmelser om oppsigelse, oppsigelsestid mv. Der det er inngétt tidsbestemt
kontrakt kan bydelen eventuelt vente til kontrakten loper ut, uten formell oppsigelse.

Det folger av avtalen mellom bydelen og Nasjonalforeningen at partene skal ta hensyn til
hverandre i en situasjon der avtalen bringes til oppher. Partene skal tilstrebe storst mulig grad av
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forutsigbarhet for hverandre. Dette innebarer at bydelen ber si fra til sin avtalepart si fort det
eventuelt er bestemt at driften skal overtas av kommunen selv.

Som berert i min tidligere uttalelse vil overgangen fra ekstern til intern drift kunne innebzre en
virksomhetsoverdragelse. Den konkrete vurderingen av dette vil avhenge av hvorvidt bydelen vil
gjore store endringer i driften ndr den overtas, om senteret fortsatt skal drives i samme lokaler og
eventuelt med samme inventar, og i hvilken grad de ansatte overtas av kommunen, enten direkte
eller i en etterfolgende prosess. Dette m4 i sd fall vurderes nermere.

3. ANSKAFFELSE

3.1 Bakgrunn

Bydelene er bedt om & bruke malen «A4vtale om drift av seniorsenter/eldresenter i Oslo» ved
inngéelse av driftsavtaler med private leveranderer. Malen ble vedtatt av bystyret 20.4.2005, sak
114/05. Bydelen opplyser & anse seg bundet til 4 bruke malen fremover, noe som stettes av brev
til bydelene av 6.10.17 der Byradsavdeling for eldre, helse og arbeid minner om at denne skal
brukes.

Avtalemalen legger opp til «et forpliktende og gjensidig samarbeidy, jf. pkt. 1 annet punktum.
Leveranderen gis ansvar for driften av senteret, og plikter & serge for levering av konkrete
tjenester som kommunen skal liste opp i avtalen, jf. pkt. 3.1. Bydelen skal betale et avtalt
vederlag for tjenesten, jf. pkt. 4.2. Senteret skal drives i lokaler kommunen disponerer, men
kostnader ved drift av lokalene inngar i vederlaget og skal dekkes av leveranderen. Det er i punkt
9 lagt opp til felgende kontraktsoppfelging; kommunen skal sikre at leveranderen leverer de
tjenester den er forpliktet til i henhold til avtalen, og kommunen har i denne forbindelse rett til &
f4 adgang til de nedvendige opplysninger.

I den forutgéende byradssak 265/04 legger byradet frem en mal etter oppdrag fra bystyret. I saken
omtales et «arlig drifistilskuddy, og det fremgar at «Avtalen omhandler tilskudd til drift av
seniorsenter/eldresenter mellom bydelen og drifisorganisasjonen samt forpliktelser til partene.
Det forutsettes at bydelene er tydelige i sin bestillerrolle overfor driftere av
seniorsentrene/eldresentrene.

Byrédet har i byrddssaken tilsynelatende ikke hensyntatt skillet mellom gjensidig bebyrdende
avtaler som mé anskaffes og ensidige tilskudd der kommunen i liten grad kan stille krav om
konkrete gjenytelser.

Nér bydel Vestre Aker fra 2019 tar i bruk malen er det dermed ikke lenger tvil om hvordan
avtalen skal karakteriseres. Jeg vil pa dette grunnlag bruke mest plass i denne redegjorelsen om
handlingsrom pa alternativet knyttet til 4 anskaffe tjenesten.
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3.2 Innledning

Utgangspunktet er at alle kommunens innkjep av varer og tjenester med verdi over kr 100 000
skal folge anskaffelsesreglene, jf. forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige anskaffelser

(«foan) § 1-1 og § 1-2.

Hvilke regler i forskriften som fér anvendelse vil avhenge av den enkelte avtales verdi. Dette
beskrives naermere i punkt 3.3 under. I punktene 3.4 og 3.5 sier jeg litt om reglene som gjelder
for anskaffelser der verdien er henholdsvis over og under terskelverdien.

3.3 Terskelverdi: 6,95 millioner kroner

Jeg legger til grunn at drift av seniorsenter i bydelen mé anses som en helse- og sosialtjeneste.
Det folger av forskrift om offentlige anskaffelser at del IV om helse- og sosialtjenester kun fér
anvendelse pa slike kontrakter der anslatt verdi overstiger E@S-terskelverdien pa 6,95 mill.
kroner, jf. § 5-1 (4) jf. § 5-3 (2). Kontraktens verdi beregnes pa grunnlag av et anslag over den
samlede betalingen fra bydelen til leveranderen, inkludert enhver form for opsjon som er fastsatt i
anskaffelsesdokumentene.

3.4 Anskaffelse over terskelverdien

Det er opplyst at driftstilskuddet for 2018 i bydel Vestre Aker utgjorde neermere 2,3 mill. kroner,
inkludert husleie for lokalene samt dekning av stremutgifter. Dersom ny avtale inngés for 4 ar i
trad med bystyrets mal, og betalingen per ar skal ligge pa noenlunde samme nivé som i dag, vil
anskaffelsens verdi overstige terskelverdien, slik at forskriften del IV kommer til anvendelse.

Folgende fremgér av departementets veileder om anskaffelser etter forskriften del IV:

«Hvordan konkurranser om anskaffelser av helse- og sosialtjenester skal gjennomfores er
regulert i § 30-1. Bestemmelsen gir oppdragsgiveren et stort handlingsrom til a
organisere konkurransen pd den maten han sely mener er mest hensiktsmessig.
Oppdragsgiveren kan velge a utforme egne prosedyrer, bruke anskaffelsesprosedyrene i
forskriften del 11 eller del ITI eller tilpasse anskaffelsesprosedyrene i del 11 eller del 111
etter seertrekkene til tienestene som skal anskaffes. Prosedyren skal uansett utformes i trad
med de grunnleggende prinsippene, jf. loven § 4.»

Bydelen mé kunngjere konkurransen pa Doffin, med mindre vilkdrene i §§ 13-3 eller 13-4 er
oppfylt. Dersom vilkarene i § 13-3 er oppfylt kan bydelen gjennomfere en konkurranse uten
kunngjering. Jeg kan ikke se at vilkarene i § 13-3 er oppfyltl. Dersom vilkarene i § 13-4 er
oppfylt kan oppdragsgiveren gjennomfere en direkte anskaffelse uten konkurranse.
Hovedvilkérene i denne bestemmelsen er som folger:

b) anskaffelsen gjelder ytelser som bare en bestemt leverandor kan levere fordi

" Den gjelder i tilfeller der oppdragsgiver allerede har hatt anbudskonkurranse uten & motta akseptable tilbud,
dekningskjop som folge av at en kontrakt er kjent uten virkning, mv.
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1. formalet er a skape eller anskaffe et unikt kunstnerisk verk eller en unik kunstnerisk
fremforing,

2. konkurranse er umulig av tekniske arsaker eller
3. leverandoren har en enerett, inkludert immaterielle rettigheter.
Nr. 2 og 3 gjelder bare nar det ikke foreligger rimelige alternativer og den manglende

konkurransen ikke skyldes at oppdragsgiveren har tilpasset anskaffelsesdokumentene til
en bestemt leverandor

3.4.1 Adgangen til i reservere konkurransen til ideelle leverandgrer

For det tilfellet at konkurransen overstiger terskelverdiene, slik at forskriften del IV kommer til
anvendelse, oppstar spersmélet om det er adgang til & reservere konkurransen til ideelle aktorer.

Regjeringen har sendt et forslag til forskriftsregulering pa hering, der det &pnes opp for &
reservere konkurranser innen helse- og sosialfeltet til ideelle. Horingsfristen utlgper senere denne
méneden. Inntil videre mé oppdragsgivere forholde seg til en veiledning fra departementet om
«Adgangen til a reservere konkurranser om anskaffelser av helse- og sosialtjenester for ideelle
aktorer.»*, som ogsé i dag, pa visse vilkér, pner opp for slik reservering. Vilkarene omtales slik i
veiledningen:

«Vurderingstemaet for om en reservasjon for ideelle aktorer er tillatt, er om
reservasjonen bidrar til G oppnd sosiale formal samt forfolgelsen av formdlene om
solidaritet og budsjettmessig effektivitet. Flertallet i Stortingets nceeringskomité formulerte
dette som et krav om at reservasjon bidrar til a realisere myndighetenes mdlsettinger
innenfor helse- og sosialsektoren, under hensyn til fellesskapets beste og okonomisk
effektivitet. Floistad har formulert dette slik at oppdragsgiveren ma vurdere om det er "en
positiv sammenheng mellom leverandorenes ideelle karakter og tienesteytelsenes kvalitet
og budgetary efficiency”.» (Mine understrekninger).

Hvorvidt vilkdrene for reservasjon er oppfylt, ma vurderes av bydelen i forbindelse med den
enkelte anskaffelse/utlysning. Utfyllende informasjon om vilkarene og relevante momenter finnes
i veilederen. Kommuneadvokaten kan bistd dersom bydelen gnsker & utforske dette alternativet
nermere.

2 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/veiledning-om-hvordan-oppdragsgiver-kan-vurdere-om-det-er-adgang-
til-a-reservere-konkurranser-om-anskaffelser-av-helse--og-sosialtjenester-for-ideelle-leverandorer/id2582864/
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3.5 Anskaffelse under terskelverdien

Dersom avtalens verdi likevel skulle ligge under terskelverdien pa 6,95 millioner kroner, for
eksempel fordi avtale inngas for ett eller to r av gangen, mé bydelen kun felge reglene i
anskaffelsesloven og forskriften del 1. De grunnleggende prinsippene i anskaffelsesloven § 4 om
konkurranse, likebehandling, forutberegnelighet, etterprovbarhet og forholdsmessighet vil gjelde,
og vil legge noen feringer for hvordan konkurransen skal gjennomfores.

Konkurranseprinsippet innebzrer at konkurranse som hovedregel skal avholdes. Men det
foreligger ikke plikt til & kunngjere konkurransen pa Doffin, hvis det ikke er gnskelig. Ifelge
departementets veileder pkt. 7.3 plikter oppdragsgiver & serge for konkurranse om kontrakten ved
& gjore oppdraget kjent for "et rimelig antall leverandorer, for pa denne mdten G oppna best
mulig pris og kvalitet i det relevante markedet". Dette kan eksempelvis gjores gjennom en
frivillig kunngjering av konkurranse p& Doffin eller ved at oppdragsgiveren selv innhenter tilbud
fra flere.

Bydelen vil med andre ord ha et sterre handlingsrom for hvordan anskaffelsen skal gjennomferes,
dersom kontraktens verdi er under 6,95 millioner kroner. Bydelen vil sté fritt til selv & velge
hvilke leveranderer som skal inviteres til & levere tilbud, og bydelen kan for eksempel fritt velge
4 invitere kun ideelle leveranderer til & delta i konkurransen. Men det mé like fullt, i begge
tilfeller, avholdes en form for konkurranse der et rimelig antall leveranderer tilbys & delta.

4. TILSKUDD — FORHOLDET TIL STOTTEREGELVERKET

4.1 Innledning

Et alternativ til drift i egenregi og anskaffelse av tjenesten er 4 lage en tilskuddsordning der
kommunen gir gkonomisk stette til en privat akter som ensker 4 bidra med et seniorsenter i
bydelen.

P& bakgrunn av det som er sagt over om feringene fra bystyret som ble vedtatt i 2005 og som
byradsavdelingen i ovennevnte brev minner bydelene om & anvende, legger jeg til grunn at
bydelen, i alle fall i farste omgang, vil anskaffe tjenesten, dersom det ikke er aktuelt & g over til
drift i egenregi. P4 dette grunnlag utredes forholdet til stotteregelverket kun overfladisk i denne
omgang. Det inviteres til 4 ta kontakt igjen, dersom det likevel anses aktuelt & vurdere dette
alternativet nermere.

4.2 Grunnleggende om offentlig stotte

Hovedregelen er at tiltak som faller inn under E@S-avtalens definisjon av offentlig stette i
utgangspunktet er forbudt. Definisjonen folger av E@S-avtalens artikkel 61 (1), og folgende seks
vilkér kan utledes av bestemmelsen:

1. Stetten ma innebaere en skonomisk fordel for mottakeren
2. Stetten mé vaere gitt av staten eller av statsmidler i enhver form (inkl. kommunale midler)
3. Mottaker av stotte ma drive skonomisk aktivitet (foretaksbegrepet)
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4. Stetten md begunstige enkelte foretak eller produksjonen av enkelte varer eller tjenester
(selektivitet)

5. Stetten mé vri konkurransen eller true med & vri konkurransen

6. Stetten md vaere egnet til & pavirke samhandelen mellom E@S-landene

Samtlige vilkér mé vaere oppfylt for at det kan veere tale om ulovlig offentlig stotte. Jeg mener det
i denne saken eventuelt ber sees neermere pé vilkar nr. 3 om at mottaker ma drive gkonomisk
aktivitet og vilkar nr. 5 kombinert med nr. 6, om at stetten méa vri eller true med & vri
konkurransen og vaere egnet til & pavirke samhandelen mellom E@S-landene. T

Vilkar nr. 3 innebarer at mottakere som ikke anses som «foretak» i E@S-rettslig forstand, fritt
kan motta midler fra det offentlige uten at det innebeerer ulovlig offentlig stotte. Avgjerende for
om en enhet er et «foretaky eller ikke, er ikke hvordan det er organisert, hvordan overskudd blir
héndtert, eller hvordan foretakets formal er formulert. Derimot vil det std helt sentralt hvorvidt
enheten driver «gkonomisk aktivitet». Dette vil typisk innebare kjop og salg av varer eller
tjenester pa et marked i konkurranse med andre private akterer, vanligvis mot vederlag.
Kommunen kan dermed ikke sla seg til ro med at mottaker er en ideell akter, stiftelse, en enhet
uten profittformal eller lignende, men ma foreta en konkret vurdering av den aktivitet som stettes.

En nezrmere vurdering av ovennevnte kan resultere i at det ikke er tale om ulovlig offentlig stotte
i regelverkets forstand, og i sa fall kan tilskudd gis.

Dersom samtlige vilkér likevel er oppfylt finnes unntaksregler som kan vurderes. I denne saken
anser jeg det sarlig aktuelt & vurdere unntaksreglene om tjenester av sikalt «allmenn gkonomisk
betydning». Dette er visse ekonomiske tjenester som myndighetene anser som serlig viktige for
innbyggerne og som ikke vil bli levert pa en tilfredsstillende méate av markedet alene.
Myndighetene kan pdlegge foretak visse forpliktelser for & sikre at de offentlige méalsettingene
nds, og foretakene vil pé sin side ha krav pa kompensasjon for 4 utfere de forpliktelsene de er

palagt.

5. SVAR PA BYDELENS SPORSMAL

Avslutningsvis gis svar pa bydelens konkrete spersmal i henvendelsen hit.

5.1  Dersom inngitt kontrakt i 2018 mellom Bydel Vester Aker og Nasjonalforeningen
Fylkeslag Oslo blir regnet som en drifiskontrakt, er den i strid med lovverket?
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5.2 Dersom inngatt kontrakt i 2018 mellom Bydel Vestre Aker og Nasjonalforeningen
Fylkeslag Oslo er for tilskudd a regne, er den i strid med lovverket?

Det krever en til dels omfattende vurdering 4 ta stilling til dette. Jeg viser i denne omgang til
punkt 4 over. Jeg kommer der til at det antakeligvis ber la seg gjore & utforme en

tilskuddsordning for fremtiden som ikke er i strid med regelverket. |

5.3 Hvordan ma saksgangen veere i en tildeling av en driftskontrakt pa drift av et
seniorsenter?

Jeg viser til punkt 3 over om anskaffelse av helse- og sosialtjenester etter anskaffelsesregelverket.
I punkt 3.4 beskrives prosedyrene for det (sannsynlige) tilfellet at avtalens verdi vil overstige
terskelverdiene og i punkt 3.5 beskrives prosedyrer og krav som ma folges dersom avtalens verdi
er lavere enn terskelverdiene. I begge tilfeller méa det avholdes en form for konkurranse om
oppdraget.

5.4 Hvordan ma saksgangen veere i en tildeling av et tilskudd til en ideell organisasjon for drift
av et seniorsenter?

Jeg viser til punkt 4.2 over, der jeg gjor rede for at det ikke uten videre er slik at tilskudd til
ideelle organisasjoner er tillatt. Det ma vurderes om aktiviteten som stettes er & anse som
gkonomisk virksomhet eller ikke.

Bydelen beskriver at Nasjonalforeningen drifter seniorsenteret med stor grad av frivillig innsats,
og det koster ikke noe for de eldre & bruke senteret. Dette trekker i utgangspunktet i retning av at
det ikke er tale om gkonomisk aktivitet. Pa den annen side knytter det seg en del inntekter til
driften, blant annet som folge av kafésalg, og bydelen forstar det slik at Nasjonalforeningen tjener
penger pa fremleie av kommunens lokaler, uten at dette er avtalefestet mellom partene. Disse
opplysningene trekker i retning av at Nasjonalforeningen likevel, som mottaker av tilskudd, mé
anses som et «foretak».
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Det md med andre ord foretas konkrete vurderinger opp mot stetteregelverket nar det skal gis
tilskudd.

Bydelen bar merke seg at dersom man gar over til en tilskuddsordning kan man i liten grad
pévirke tjenestene mottaker velger & tilby, eller pd annen méte pévirke driften av seniorsenteret.
Som det vil ha fremgétt over er tilskudd en ensidig ordning. Dersom kommunen gér for langt i &
stille krav til mottaker og i & folge opp driften, vil det foreligge en risiko for at avtalen likevel vil
anses som en anskaffelse. I sa fall vil det foreligge brudd pé anskaffelsesregelverket i form av en
ulovlig direkteanskaffelse.

5.5  Hvilke muligheter har Bydel Vestre Aker til direkte a tildele (drift eller tilskudd) ca. 2
mill. kr til Nasjonalforeningen Fylkeslag Oslo for drift av Vinderen Seniorsenter?

Adgangen til 4 tildele tilskudd direkte til Nasjonalforeningen kan, som nevnt over, vurderes
narmere. Jeg oppfatter imidlertid bystyrets beslutning om anskaffelse som bindende for bydelen,
og en slik lgsning virker lite aktuell i dagens situasjon. Det er bare 4 ta kontakt igjen dersom det
likevel er enskelig at dette utredes nermere.

Jeg héper uttalelsen gir tilfredsstillende svar pa bydelens oppfolgingsspersmal. Det er bare 4 ta
kontakt ved behov for ytterligere bistand i sakens anledning.

Med hilsen
KOMMUNEADVOKATEN

Monica Helland
advokat

Brevet er elektronisk ekspedert



