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NOTAT

om udbudspligt og hjemmelskrav ved Kebenhavns Kommunes driftsoverenskomster
med selvejende institutioner efier ombygning og omdannelse til almene zldreboliger
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1.3

Problemformulering og disposition

Sundhedsforvaltningen har bedt om min vurdering af, om der er pligt til at udbyde
indkebet af de pleje- og omsorgsydelser, som hidtil har veeret omfattet af Kebenhavns
Kommunes drifisoverenskomster med en reekke selvejende institutioner,

Spergsmélet om udbudspligt er opstiet i tilknytning til:

Dels ombygningen af de fysiske faciliteter, som hidtil har veeret anvendt til plejehjem
og beskyttede boliger pa grundlag af driftsoverenskomster med selvejende insti-
tutioner. Det geelder generelt, at ombygningen finansieres efter almenboligloven,
og at de fysiske faciliteter derved overgdr (hvis de ikke allerede har status heraf)
til at veere almene boliger, der meerkes som almene plejeboliger.

Dels overvejelser om at endre de vilkir, som geelder i forholdet mellem Kebenhavns
Eommune og de selvejende institutioner med henblik pa at sikre sterre selvbe-
stemmelse for institutionerne sammenholdt med de traditionelle driftsoverens-
komster typisk indgéet 1 1970’erne. Kgbenhavns Kommunes overvejelser herom
er navnlig beskrevet i rapporten "Det selviorvaltende plejehjem” (foreligger
endnu kun i arbejdsudkast).

I den forbindelse - og ikke mindst i lyset af den udbudsretlige losning, som fremstir
som mest relevant - er der endvidere opstiet spergsmal om, hvorvidt Kebenhavns
Kommune har hjemmel til at fastholde eller indga driftsoverenskomster som de hidti-
dige ogsé efter ombygning af plejehjemsfaciliteterne og den organisationsandring, der
folger med. Spargsmalet skyldes iser, at en kommune siden 1988 kun har haft hjemlen
til at drive bestende plejehjem og beskyttede boliger efter bistandslovens regler og sé-
ledes ikke fra da har kunnet oprette nye plejehjem mv., herunder ved at indgd drifis-
overenskomst med selvejende institutioner.

Notatet er disponeret siledes:
Afsnit 1 Problemformulering og disposition
Afsnit 2 Sammenfatning og konklusion
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Afsnit 3 Det relevante lovgrundlag i bistands- og servicelovgivningen
Afsnit 4 Udgangspunktet i forhold til udbudspligt

Afsnit 5 Plejehjem i Kabenhavns Kommune

Afsnit 6 Kan en kommune i forhold til servicelovens regler indgd en

*driftsoverenskomst” med en selvejende institution om drift af
plejeydelser ved en plejeboligbebyggelse?

Afsnit 7 Er der relevante undtagelser til udgangspunktet om udbuds-
pligt/annonceringspligt, £.5.v. angér en kommunes “driftsover-
enskomst™ om drift af plejeydelser ved en plejebolighebyggel-
se?

Sammenfatning og konklusion

Hvis Kebenhavns Kommune ensker at indgd en samlet kontrakt om drift af plejehjem
eller drift af plejeboliger (reelt en aftale om levering af serviceydelser efter servicelo-
vens § 83), er udgangspunktet, at aftalen skal annonceres pa passende vis og 1 gvrigt
tildeles ved en lige og genmemsigtig konkurrence. Dette folger fra og med 1. juli 2007
af nye regler i tilbudsloven, som fastlazgger pligt til annoncering af bl.a. kontrakter om
sadanne fjenesteydelser, som ellers er fritaget fra EU-udbud.

Det vil dog ikke gzlde, hvis forholdet mellem Kabenhavns Kommune og en selvejen-
de institution om drift af plejehjem/plejeboliger indebeerer en siddan binding af institu-
tionens drift og eksistens til Kommunen, at institutionen mé anses for en in-house en-
hed.

Betydningen heraf vil vaere, at en aftale mellem Kommunen og institutionen ikke ud-
gar en sidan (ckstern) aftaleindgielse, som skal annonceres/udbydes efter tilbudslo-
vens nye regler herom, men i stedet kan indgds uden annoncering/udbud i medfer af
in-house undiagelsen.

De centrale elementer i relation til in-house undtagelsen er, at Kebenhavns Kommune
udever en kontrol over de selvejende institutioner, som svarer til Kommunens kontrol
over egne tjenestegrene, samt at de selvejende institutioner udferer hovedparten af de-
res virksomhed sammen med Kebenhavns Kommune,

Dwvs. at Kebenhavns Kommune i relation til de skonomiske rammer, institutionens an-
vendelse til Kommunens formél og de drifismeessige rammer i gvrigt skal (kunne) be-
stemme principielt pd samme vis som i forhold til kommunale plejehjem. Endvidere
har det betydning, at Kommunen reelt har rddighed over, om og hvor lange og pi
hvilke vilkér den selvejende institution skal fortssette med den pigeldende virksom-
hed.

In-house undtagelsen forudsaztter derimod ikke, at Konununen helt skal undlade at
overlade selvbestemmelse til de selvejende institutioner. Navnlig inden for det faglige
omrade méd det antages, at Kommunen kan tillade videre graenser for institutionens ret
til fx at lade serlige verdier have betydning for dagligdagen i institutionen.

Ud fra min gennemgang af et eksempel pd en typisk driftsoverenskomst indgdet i
1970’eme og af den omhandlede institutions vedtagter, er det min vurdering, at Ke-
benhavns Kommunes aftalerelation til netop den institution formentlig vil vaere omfat-
tet af in-house undtagelsen. Det betyder, at Kabenhavns Kommune i forhold til ud-
buds/annonceringsregler formentlig vil kunne indgi aftale med denne institution ogsi
efter en ombygning, forudsat at in-house relationen fastholdes.
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2.5

2.6

Det samme vil formodentlig kunne antages i forhold til en lang raekke andre institutio-
ner, hvis overenskomst- og vedteegtsforhold jeg ikke har gennemgaet. Det starste usik-
kerhedspunki i den forbindelse synes at knytte sig til karakteren af en selvejende insti-
tution og derved, om hver institutions vedtaegter i tilstrakkelig grad ger institutionens
fortsatie eksistens afhengig af Kebenhavns Kommune, sdledes at det reelt er Koben-
havns Kommune, der bestemmer, hvor leenge in-house relationen til institutionen skal
opretholdes. Dette usikkerhedsmoment vil dog kunne svaekkes, hvis man aftalemaes-
sigt kunne afskeere institutionerne fra at kunne opsige de indgiede driftsoverenskom-
ster.

Bl.a. i lyset af Sundhedsforvaltningens overvejelser om revision af driftsoverenskom-
sterne kunne det efier min opfattelse vare relevant systematisk — punkt for punkt - at
gennemgi Kabenhavns Kommunes faktiske styring og kontrol i forhold til de kommu-
nale plejehjem, hhv. til de selvejende institutioner bade efter de geeldende driftsover-
enskomster og efter en revideret drifisoverenskomst (som denne forventes at kunne se
ud). Dermed vil man sikre, at bedammelsen i relation til in-house reglen ikke kun ba-
serer sig pa det overordnede aftalegrundlag (driftsoverenskomsterne i kombination
med vedtegterne), men pa de faktiske forhold.

En sidan systematisk gennemgang vil bidrage til at #ge sikkerheden i den juridiske
vurdering af, om in-house undtagelsen er anvendelig,

Vurderingen i forhold til in-house undtagelsen er dog nedvendigvis konkret og skens-
praeget og kan dermed ikke vaere ganske sikker, Hertil kommer den generelle usikker-
hed, som knytter sig til det forhold, at der er tale om en selvejende institution og karak-
teren af en sddan, som kan siges i sig selv at modsige, at andre kan have kontrol over
institutionen.

En stwrre sikkerhed kunne opnis ved at indhente en vejledende udtalelse fra Konkur-
rencestyrelsen om anvendelsen af in-house undtagelsen i relation til driftsaftaler med
de selvejende institutioner, herunder pd baggrund af en sddan systematisk gennemgang
som foresldet. Selv om Konkurrencestyrelsen ingen formel kompetence har til at god-
kende anvendelse af in-house undtagelsen, har en positiv stillingtagen fra Konkuwrren-
cestyrelsen betydning ikke blot mere generelt, men ogsé konkret hvis leveranderer se-
nere evt. klager til styrelsen.

I forhold til udbuds-/annonceringspligt kan man endvidere overveje, om ombygnin-
geme medferer endringer af det hidtidige kontraktgrundlag i et sadant omfang, at dette
indebarer, at der indgds en ny aftale. Er dette ikke tilfeldet, vil udbuds-
fannonceringsregler ikke veere relevante allerede som felge af, at aftalerne er indgéet
far disse regler.

Der er efter min vurdering et vist berettiget grundlag for at anfare, at der ikke forelig-
ger endringer af en s&dan karakter og et sidant omfang, at der er tale om en ny aftale-
indgaelse. Det har derved betydning, at der er tale om en reduktion af ydelser, som jeg
forudszetter kan ske uden pavirkning af andre dele af kontraktydelserne.

Der er dog uwundgieligt en vis usikkerhed knyttet til en sadan vurdering, som i hej grad
angdr et sken over vesentligheden af endringen vedr. lokaleme set i forhold til det
samlede aftaleforhold.

I lyset af overvejelserne om gget selvbestemmelse for de selvejende instifutioner og
derved en evt. revision af driftsoverenskomsterne i gvrigt mé det antages, at det gene-
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relt ogsa vil have mindre praktisk relevans at sgge at holde fast i de gamle driftsover-
enskomster i relation til udbudsreglerne. Den centrale begrundelse i relation til ud-
budsreglerne mé siledes antages at skulle veere in-house undtagelsen.

F.s.v. angdr det spergsmal, om Kaebenhavns Kommune har hjemmel til at fastholde el-
ler indgd driftsoverenskomster som de hidtidige ogsd efter ombygning af plejehjems-
faciliteterne, er det min vurdering, at servicelovgivningen ikke begrenser udgangs-
punktet om kommunernes metodefrihed i relation til, hvordan praktisk og personlig
hjaelp leveres til beboere i plejeboliger.

Kabenhavns Kommune kan sdledes frit - forudsat overholdelse af udbudsreglerne -
veelge at indgd aftale med de selvejende institutioner, som hidtil har drevet plejehjem 1
henhold til driftsoverenskomster. Jeg bemarker swrligt, at servicelovgivningen ikke
indeholder krav eller forudsetninger om fritvalgsbestemmelser eller konkurrenceud-
szttelse af de opgaver, som knytter sig til plejeboligbebyggelser.

Det mi endvidere antages, at hverken serviceloven eller den almindelige kommunalret
begranser Kebenhavns Kommune i at aftale vilkdr, som svarer til de hidtidige drifts-
overenskomsters vilkar, herunder med omfattende befajelser for Kommunen i relation
til navnlig instittionens akonomi.

Jeg skal i den forbindelse dog seerligt neevne den begrensning, som er fastlagt i til-
synspraksis, og som gir ud pd, at en kommune ikke mé overlade opgaveudferclse til
en privat organisation/et selskab og stadig selv bevare radighed over opgaveudfarelsen
fx gennem et bestyrelsesflertal.

Efter min vurdering er det dog ud fra det foreliggende tvivlsomt, om aftalebestemmel-
ser som i de hidtidige driftsoverenskomster giver Kebenhavns Kommune sd vidtgien-
de befajelser, at Kommunen i relation til naevnte kommunalretlige begraensning méa an-
ses for at have bevaret rddigheden over opgaveudferelsen, herunder da institutionerne i
vidt omfang (inden for de generelt geldende rammer) har selvbestemmelse med hen-
syn til den daglige drift og dagligheden i plejeboligbebyggelsen.

Heriil kommer, at der ikke er grundlag for at antage, at lovgiver ved ophavelsen af bi-
standslovens bestemmelse om driftsoverenskomster om plejehjem har tilsigtet at be-
greense muligheden for at lade drifien af plejeboligbebyggelser forestd af selvejende
institutioner med en teet tilknytning til kommunen som efter de hidtidige drifisover-
enskomster.

Der er siledes antageligt ikke er noget i vejen for, at Kebenhavns Kommune indgir af-
taler med selvejende institutioner pd vilkér, der svarer til de hidtidige driftsoverens-
komster efter bistandslovens § 80/servicelovens § 192, blot med den forskel, at afta-
lerne angdr levering af ydelser efter servicelovens § 83 til beboere i plejeboliger.

Fuldstendig sikkerhed for isser den konklusion, at en kommune fortsat kan indgi afta-
ler med vilkédr som de hidtidige driftsoverenskomster, kan dog kun fas ved at sikre sig
de kompetente myndigheders (Socialministerict og Statsforvaltningen Hovedstaden)
stillingtagen.

Konkluderende er det sdledes min vurdering,

at  Kebenhavns Kommune i forhold til serviceloven og kommunalretligt formentlig
ogsi efter ombygning og organisationszndring af plejehjem til plejeboliger kan
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3.1

indga driftsoverenskomst herom med de selvejende institutioner pa vilkar sva-
rende til de hidtidige driftsoverenskomster,

at  dette kan ske uden udbud/annoncering, i det omfang relationen mellem Keben-
havns Kommune og hver selvejende institution ma anses for at opfylde kriterier-
ne i in-house undtagelsen,

at  Sundhedsforvaltningen med det formél at underbygge en anvendelse af in-house
undtagelsen ber overveje at foretage en systematisk gennemgang af ligheds- og
forskelspunkter mellem kommunale, hhv. selvejende plejehjem/plejeboliger sef i
forhold til Kebenhavns Kommunes faktiske kontrol og styring,

at  det endvidere vil veere centralt, at Kebenhavns Kommune i forhold til hver insti-
tution har eller sikrer sig rddighed over, hvor lnge institutionen skal fortsette
pa sadanne in-house vilkar,

at  eget selvbestemmelse til de selvejende institutioner samt indfajclsen af mere
seedvanlige kontraktbestemmelser i driftsoverenskomsterne - athangigt af det
konkrete indhold - vil (kunne) svaekke mulighederne for at anvende in-house
undtagelsen, og

at  det kan veere af veerdi 1 den foreliggende situation at sege de usikkerhedsmo-
menter, der dog stadig bestdr - herunder i relation til det principielle spergsmal
om, hvorvidt den fornadne kontrol kan foreligge i forhold til en se/vejende insti-
tution - afklaret neermere ved at indhente en vejledende udtalelse af Konkurren-
cestyrelsen.

Det relevante lovgrundlag i bistands- og servicelovgivningen

Et vigtigt element i forstaelsen af lovgrundlaget er den endring pr. 1. januar 1988, som
blev fastlagt i bistandslovens § 81 med folgende formulering:

”§ 81. Opferelsen af plejehjem og beskyttede boliger kan ikke pabegyndes efter
1. januar 1988.

Stk. 2. Allerede oprettede plejehjem og beskytiede boliger kan, ogsa efter istand-
sxttelse og ombygning, fortsat drives efter denne lov.”

Denne bestemmelse knyttede sig til den forudgdende bestemmelse i bistandslovens §
80, der lod sdledes:

”§ 80. Plejehjem og beskyttede boliger kan opreties og drives af en eller flere
kommuner, amtskommuner eller som selvejende institutioner, med hvilke kom-
munalbestyrelsen indgir drifisoverenskomst.”

Siden (i 1992) blev bestemmelserne tilpasset, idet ordet “oprettes” udgik af § 80, og
idet stk. 1 i § 81 ogsé udgik. Resultatet var felgende formulering af §§ 80-81:
7§ 80. Plejehjem og beskytiede boliger kan drives af en eller flere kommuner,
amiskommuner eller som sclvejende institutioner, med hvilke kommunen har
indgiet overenskomst.
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§ 81. Plejehjem og beskyttede boliger kan fortsat drives efter denne lov efter
istandsattelse og ombygning.”

Zndringen i 1988 betod séledes et opher med det traditionelle plejehjem, der som en
samlet opgave overtog ansvaret og sergede for beboernes fornedenheder og derved
oppebar beboernes pension (bortset fra lommepenge), og dermed overgang til en type
institution, hvor beboerne har eget lejem4l i plejebolighebyggelsen og fortsat modtager
pension og derafl betaler bl.a. leje.

NORDIC

For alle plejeboliger, der er etableret fra og med 1988, gelder falgende:

e Hver beboer har en individuel lejekontrakt med ejeren af den bygning, som
plejeboligerne ligger i, og betaler leje, varme mv. som ved et almindeligt lgje-
mal.

e Fra og med almenboliglovens indfarelse 1 1997 er det en afdeling i en almen
boligorganisation, som er bygningsejeren og dermed udlejer i forhold til bebo-
eren, Boligen er en plejebolig efter almenboliglovens § 5, stk. 2, dvs. en almen
&ldrebolig med tilknyttede omsorgs- og servicefunktioner med tilherende per-
sonale. I.s.v. angér plejeboliger etableret mellem 1988 og 1996, har lovgrund-
laget veeret den tidligere lov om boliger for @ldre og personer med handicap.

¢ Plejeboligen er anvist af kommunen, der skal tilbyde en almen plejebolig eller
en plads pi et plejehjem inden for 2 maneder, jf. almenboliglovens §§ 54-54a.

e Kommunen leverer personlig og praktisk hjzlp til beboeren efier servicelo-
vens kapitel 16 pd samme made som, hvis behoeren boede i anden bolig end
en plejebolig. Kommunen skal derved treeffe afgerelse om den hjelp, som til-
bydes, jf. servicclovens § 88. Servicelovens regler om frit leverandervalg geel-
der dog ikke, jf. neermere herom i afsnit 3.5.

e Beboeren betaler for den personlige og praktiske hjelp efter servicelovens al-
mindelige regler, jf. § 161.

For plejehjem etableret efter bistandsloven geelder falgende:

¢ Kommunen skal tilbyde borgeren en plgjehjemsplads (eller en almen plejebo-
lig) inden for 2 maneder, jf. § 5 1 bkg. nr. 1385/2005 om plejehjem og beskyi-
tede boliger ("plejehjemsbekendtgerelsen™).

e Beboeren optages pd plejehjemmet og skal derved tage imod tilbuddet om bo-
lig og forsyning af el og varme. Endvidere skal beboeren tilbydes kost, vask,
rengaring og leje af linned, men kan afsla disse og evt. andre tilbud.

« For boligydelsen betaler beboeren til kommunen et beleb, der fastsaeties ud
fra en andel af boligens driftsudgifter, hhv. beboerens indkomst, jf. pleje-
hjemsbekendigorelsens §§ 16-18. Bekendtgorelsen fastszetter endvidere neer-
mere betalingsregler, herunder for varme og el.

* Kommunen leverer personlig og praktisk hjzlp til beboeren efter servicelo-
vens kapitel 16 pd samme made som, hvis beboeren boede i anden bolig end
en plejebolig. Kommunen skal derved traffe afgerelse om den hjzlp, som til-
bydes, jf. servicelovens § 88. Servicelovens regler om frit leverandervalg
geelder dog ikke, jf. nermere herom 1 afsnit 3.5,

» Beboeren betaler for den personlige og praktiske hjzlp efter servicelovens
almindelige regler, jf. § 161.

Som det fremgar, beror forskellen mellem plejeboliger og plejehjemspladser pa, hvor-
dan boligtilbuddet juridisk er organiseret, dvs. om den er baseret pa et serskilt lejemél
hos en almen boligorganisation, eller om det indgér som en kommunal ydelse, Service-
tilbuddet (dvs. den persenlige og praktiske hjzlp) er derimod baseret pa samme grund-
lag og med samme indhold i de to forskellige organisationsformer.
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Tilsvarende er den veesentligste driftsmeessige forskel, at plejehjem (men ikke plejebo-
liger) ogsé omfatter bygningsmeessig drift enten i form af egen bygning eller { form af
et samlet lejemal, herunder hos almene boligorganisationer,

1 dag er drifien af plejeljem reguleret i servicelovens § 192, der - som en overgangsbe-
stemmelse - fastsatter, at regionsrdd og kommunalbestyrelser ”driver de bestiende
plejehjem og beskyttede boliger efter de hidtil geeldende regler i lov om social bi-
stand™.

I plejehjemsbekendtgarelsen (som er udstedt i henhold til § 192) er dette gentaget dog
med den tilfejelse i § 1, stk. 1, at muligheden for at drive bestiende plejehjem mv. og-
s gelder “efter istandsetielse og mindre ombygning” (min fremhaevelse).

Plejehjemsbekendtgarelsen betyder séledes, at et plejehjem, der ombygges i andet end
mindre omfang, ikke kan fastholdes som plejehjem efter bistandslovens regler. Vee-
sentlig ombygning af et plejehjem betyder dermed, at der skal ske en organisatorisk
endring fra plejehjem til plejebolig. Derved skal boligdelen udskilles fra plejehjem-
mets ydelse og overfares til at vaere alene et mellemvzerende mellem den enkelte bebo-
er og en udlgjer, nir kommunen forst har anvist beboeren boligen.

Udlejer vil derefter typisk veere en almen boligorganisation som falge af, at offentlig
stette til ombygningen (kun) ydes i regi af almenboligloven. Hvis den selvejende insti-
tution hidtil selv har ejet plejehjemsbygningen, vil offentlig stette til en renovering og
ombygning betyde, at bygningen skal overdrages til en almen boligafdeling, og boli-
gerne merkes som almene plejeboliger.

Det geelder feelles for plejehjem og plejeboliger, at grundlaget for den praktiske og per-
sonlige hjelp til beboerne er regleme i servicelovens kapitel 16.

Som neevnt ovenfor skal kommunen treffe afgerclse om og tilbyde hjzlpen til beboer-
ne pi principielt samme méade som, hvis beboeren boede i en bolig uden for pleje-
hjemmet/plejeboligerne. Kommunen skal siledes bl.a.
» tilbyde personlig hjelp og pleje samt hjzlp eller stette til nedvendige praktiske
opgaver i hjemmet, jf. servicelovens § 83,
sikre, at sddan hj=zlp i fornedent omfang kan varctages degnet rundt, jf. § 87,
o treeffe afgorelse om tildeling af hjeelp mv. efter en konkret individuel vurde-
ring, jf. § 88, og
+ gikre, at den hjalp, der er truffet afgorelse om, leveres og inden for en rimelig
frist, jf. § 90.

Kommunen har endvidere pligt til at skabe grundlag for, at modtagere af hjzlp efter §
83 kan valge mellem forskellige leveranderer af hjzlpen”, jf. servicelovens § 91. Det-
te kan ske enten ved, at kommunen efter et udbud indgar kontrakt med mindst 2 leve-
randerer (udbudsmodellen), eller ved at kommunen godkender og indgir kontrakt med
alle kvalificerede leverandarer, der ensker adpang til at levere § 83-ydelser i overens-
stemmelse med de kvalitets- og priskrav, som kommunen har fastsat {godkendelses-
modellen).

Udbudsmodellen og godkendelsesmodellen er sdledes obligatorisk fasilagt som de
mader, en kommune kan organisere, hvordan § 83-ydelserne leveres med henblik pa at
sikre modtagerne af hjzlpen et fif valg mellem flere leveranderer. Kommunens pligt
til at sikre, at der altid kan leveres hjelp, betyder dog, at kommunen normalt ogsé vil
have en egen enhed, der kan levere § §3-ydelser i alle tilfelde, herunder hvis borgeren
ikke har valgt en anden leverander.
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3.5 Servicelovens regler om frit valg i servicelovens §§ 91-92 gelder dog ikke for beboere
i plejehjem eller plejeboliger. Det folger af lovens § 93, som fastsetter en undtagelse
fra frit valgs reglerne i §§ 91-92.

Herudover indeholder § 93 ikke bestemmelse om, hvordan kommunen skal organisere
leveringen af serviceydelserne efter § 83 bortset fra, at kommunen skal "fastsaite og
offentliggare de kvalitetskrav, der stilles til leveranderer af kommunale serviceydel-
ser” til beboere 1 plejehjem og plejeboliger, jf. stk. 2.

NORDIC

Baggrunden for undtagelsen i § 93 var i lovforarbejderne beskrevet saledes:'
*Beboere i plejehjem og lignende boligenheder har sarlige plejebehov, der bedst
varetages ved en samlet, koordineret og fleksibel indsats, hvor den enkelte leve-
rander har base under boligenhedens tag. Det betyder, at driften af plejehjem og
lignende boligenheder med udvidede plejefunktioner tilknyttet stiller saerlige ud-
fordringer til tilretteleeggelsen af hjelpen. Derfor ber denne gruppe af ®ldre efter
regeringens opfattelse ikke vaere omfattet af retten til frit at veelge leverander.

Regeringen ensker dog, at den sgede Abenhed om de krav, der fra kommunalbe-
styrelsens side stilles til leverandarerne, ogsa skal gzlde 1 forbindelse med drif-
ten af plejehjem og lignende boligenheder, Derfor foreslds det, at kommunalbe-
styrelsen palmgges at offentliggere beskrivelsen af de krav, der stilles i forbin-
delse med driften af plejehjem og lignende boligenheder.”

3.6 Servicelovens udgangspunkt er, al modtagere af hjzlp selv skal betale herfor, med-
mindre loven fastsetter andet, jf. § 158. De narmere regler om betaling for personlig
og praktisk hjzlp er fastsat i bkg. nr. 616/2006. Varig hjelp som fx i en plejebolig er
dog vederlagsfri for borgeme.

Udgifter efter serviceloven, som ikke betales af modtagemne af hjzlp, finansieres af
kommumen, jf. servicelovens § 173. Kommunen har saledes
».. det fulde myndigheds- og finansieringsansvar for sociale tilbud. En kommune
kan beslutte og finansiere en visitation til egne tilbud, private tilbud, andre
kommuners tilbud eller regionale tilbud.

Kab af et tilbud/pladser i private tilbud eller andre kommuners tilbud bestar i
kab af enkeltpladser, hvor prisfastsaetielsen fastsattes i en konkret aftale eller i
henhold til en rammeaftale ved keb af flere pladser.
.... Kommunerne kan selv oprette og drive tilbud og har mulighed for at szlge
pladser til andre kommuner,”

4.  Udgangspunktet i forhold til udbudspligt

4.1 EU’s udbudsdirektiv geelder, nar det offentlige indgér kontrakter af en vis sterrelse.

Jeg lLegger til grund, at Kebenhavns Kommunes aftaler om drift af plejehjem (drifts-

overenskomster) eller om drift af plejeboliger utvivisomt har en veerdi, som ligger
endog betydeligt over den relevante terskelveerdi pa knapt 1,6 mio. kr,

! Citatet er fra lovforslag nr. 130/2001 fra indferelsen af fritvalgsreglerne i den tidligere servicelov.
Reglerne er uendret viderefort 1 den gzldende servicelov.
2 Jf. lovforslag or. 38/2004, 2. samling, vedr. serviceloven af 2007.
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Udbudsdirektivet indeholder forskellige regler afheengigt af, om en kontrakt angér de
sdkaldte prioriterede tjenesteydelser eller de ikke-prioriterede tjenesteydelser. Det er
saledes kun den ferste gruppe, som er underlagt direktivets krav om EU-udbud, mens
der for den anden gruppe kun gaelder enkelte af direktivets bestemmelser.

Afgraensningen mellem de prioriterede, hhv. de ikke-prioriterede tjenesteydelser sker
ud fra udbudsdirektivets bilag IIA-B, hvorfor ydelserne ogsi kaldes A-, hhv. B-
tjenesteydelser {(denne betegnelse anvendes i det videre).

Det mé antages, at de ydelser med praktisk og personlig hjeelp, som indgér i drift af
plejehjem, hhv. plejeboliger, samler hovedsageligt angdr B-{jenesteydelser. Dette er
ogsa generelt antaget.

Betydningen heraf er, at der ikke gelder krav om EU-udbud efter udbudsdirektivets
regler, nar Kebenhavns Kommune indgar en driftsoverenskomst eller anden samlet af-

tale om drift af plejehjem/plejeboliger eller levering af serviceydelser efter servicelo-
vens § 83.

Imidlertid antages det, at de aimindelige principper og bestemmelser i udbudsdirekti-
vet og EF-Traktaten alligevel medfarer pligt til at foretage en passende offentliggorel-
se af bl.a. kontrakter om B-tjenesteydelser. Melder der sig flere interesserede pi bag-
grund af offentliggerelsen, skal udbyderen endvidere sikre en konkurrence pa lige og
gennemsigtige vilkér.

At der geelder en sidan pligt til udbud light, er udtalt af bide EU-Kommissionen og
Konkurrencestyrelsen. Indtil videre har EF-Domstolen kun fastsldet denne pligt til zd-
bud light i forhold til andre undtagelser fra pligten til egentligt EU-udbud, men Dom-
stolen m forventes inden for fi méaneder at fastsld det samme ogsi vedrerende kon-
trakter om B-ydelser (jeg bemarker, at de forslag til afgarelse, som foreligger fra
Domstolens generaladvokat, fastslar sddanne forpligtelser).

Afklaringen af dette ved en dom fra EF-Domstolen har dog mindre praktisk relevans,
da Folketinget den 10. maj 2007 har vedtaget et lovforslag, som indferer pligt for of-
fentlige udbydere til at annoncere alle kontrakter med en veerdi p&d mere end kr.
500.000, herunder kontrakter om B-ydelser som fx aftaler om plejeydelser. Endvidere
skal udbyderne sikre lige og gennemsigtige konkurrencevilkir i forbindelse med s8-
danne annonceringer.

Disse nye regler om annonceringspligt treeder i kraft den 1. juli 2007 og skal siledes
folges ved indgielse af bl.a. kontrakter om B-ydelser fremover.

Jeg bemaerker seerligt, at skonomi- og erhvervsministeren under udvalgsbehandlingen
af loviorslaget den 22. marts 2007 udtalte som svar p& en henvendelse fra Dialogforum
for Selvejende Sociale Institutioner, at kommunernes

*driftsaftaler med de selvejende institutioner om fx drift af plejehjem, krisecentre,
daginstitutioner mv. vil siledes ogsa blive omfattet af annonceringspligten. Jeg
kan dog oplyse, at lovforslaget ikke vil have nogen umiddelbar virkning pa de
driftsaftaler, som allerede er indgiet”.
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45 Hvis Kebenhavns Kommune ensker at indgd en samlet kontrakt om drift af pleje-
hjem/plejeboliger eller om levering af serviceydelser efter servicelovens § 83°, herun-
der evt. som en driftsoverenskomst, er udgangspunktet sdledes (bade nu og efter 1. juli
2007), at kontrakten ikke skal i EU-udbud, men skal annonceres pi passende vis og i
gvrigt tildeles ved en lige og gennemsigtig konkurrence.

I afsnit 7 nedenfor vurderer jeg, om der er relevante undtagelser til dette udgangspunkt
om annonceringspligt.

NORDIC

Herunder vil jeg ogsd vurdere, om ombygningerne har den betydning for de hidtidige
driftsoverenskomster, at disse mé anses for @ndret i en sidan grad, at Kebenhavns
Kommune vil blive anset for at have indgéet nye driftsoverenskomster. Jeg bemeerker
herved, at de nye annonceringsregler ikke medfarer pligt tit at udbyde allerede indgée-
de drifisoverenskomster, jf. Jkonomi- og Erhvervsministerens besvarelse af oven-
ngvnte udvalgsspergsmal,

5.  Plejehjem i Kebenhavns Kommune

5.1 Kebenhavns Kommune har p.t. 53 plejehjem eller plejeboligbebyggelser. Heraf er 19
kommunale, mens 33 plejehjem/plejeboligbebyggelser drives ved selvejende instituti-
oner med drifisoverenskomst med Kommunen. Der er endvidere 1 friplejehjem.

I alt er 13 plejehjem (8 kommunale og 5 selvejende) ombygget og er derved overgiet
til at veere plejeboligbebyggelser.

Ifalge Keobenhavns Kommunes moderiseringsplan vil en reekke yderligere plejehjem
etableret efter bistandslovens regler blive ombygget i de kommende ir med stotte efter
almenboligloven, sdledes at plejehjemmene derved overgar til at veere almene plejebo-
liger.

5.2 De selvejende institutioner med driftsoverenskomst med Kommunen er for hovedpar-
tens vedkommende knyttet til en bestemt organisation med serlige veerdier som falge
af et specielt fokus eller tilknytningsforhold. Det kan vare en religios tilknyining, en
tilknytning til arbejderbevegelsen el.lign. eller fokus pa seerlige sygdomme.

De selvejende institutioner ledes af en bestyrelse, som Kebenhavns Kommune ikke
deltager i. Kebenhavis Kommune har dog i kraft af den indgiede drifisoverenskomst
vidtgdende befojelser 1 forhold til de selvejende instifutioner.

Nogle selvejende institutioner har udtrykt enske om en tydeliggerelse af Kommunens
kompetencer og samtidig om, at institutionerne i hejere grad end nu gives selvbe-
stemmelse.

Sundheds- og Omsorgsforvaltningen har derfor igangsat et projekt med det formal at
undersege og vurdere mulighederne for sget selvbestemmelse for de selvejende insti-
tutioner. Der foreligger p.t. kun - som omtalt indledningsvist - et forelebigt arbejdsud-
kast til rapport om “Det selvforvaltende plejehjem”. Et af de forelebige usikkerheds-
momenter i rapportudkastet er forholdet til udbudsreglerne ved en revision af drifts-
overenskomsterne med henblik pé at overlade sterre selvbestemmelse til de selvejende
institutioner.

3 Jeg bemzerker, at visse serviceydelser i sig selv antageligt er A-ydelser (fx rengering) og séledes skal
udbydes ved et EU-udbud, hvis der indgds separate leveranderkontrakter herom.
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5.5

11.

Rapportudkastets overvejelser om en fremtidig model for driftsoverenskomster vil
indgd i mine narmere overvejelser nedenfor i afsnit 7 om undiagelser fra pligten til
udbud/annoncering.

De selvejende institutioner, der driver plejehjem efter driftsoverenskomst med Keben-
havns Kommune, rider selv over de nedvendige lokaler til brug for plejehjemsdriften.
1 nogle tilfzelde ejer institutionen selv lokalerne, i andre tilfeelde lejer institutionen lo-
kalerne. Udlejer kan vare en almen boligorganisation, Kebenhavns Kommune eller
andre, herunder en stiftelse eller lignende, som den selvejende tnstitution har tilknyt-
ning til.

Som beskrevet i afsnit 3.2 ovenfor gelder det generelt, at der ikke foreligger lejemal
mellem den enkelie beboer og den selvejende instifution eller udlejeren af lokalerne.
Det geelder antageligt ogsd for de plejehjem, der er etableret i almene boligorganisatio-
ners lokaler, idet lokalerne typisk vil vare udlejet samlet som (ét) erhvervslgjemadl til
den selvejende institution.

Ved ombygning &ndres dette, jf ogsd den generelle beskrivelse 1 afsnit 3.3, da boli-
gerne merkes som almene plejeboliger og dermed udlejes ved individuelle lejekon-
trakter mellem den almene boligorganisation og den beboer, som anvises af kommu-
nen.

1 nedvendigt omfang overdrages de lokaler, som de selvejende institutioner hidtil har
ridet over som lgjer eller gjer, ved ombygning til en boligafdeling af en almen boligor-
ganisation. Overdragelsen sker efter det oplyste - som udgangspunkt - mod afdelingens
overiagelse af indestdende gzeld.

Efter ombygning vil de selvejende institutioner ikke lengere (som ejer eller lejer) std
for at stille lokaler til radighed for driften af plejeboligerne.

Fjerskab og ansvaret for lokalerne vil da ligge hos den almene boligorganisation, hvor
en afdelingsbestyrelse, hhv. organisationens hovedbestyrelse vil treeffe beslutning
vedr. lokalernes vedligeholdelse og andre ejendomsdriftsforhold.

De servicearealer knyttet til almene plejeboliger, som anvendes ved ydelsen af hjzlp
efter servicelovens § 83, er efter ombygning enten ejet eller lejet af Kebenhavns
Kommune.

Kommunen stiller si arcalerne til ridighed for den, som rent faktisk udferer ydelserne,
herunder de selvejende institutioner.

Som udgangspunkt vil de enkelte selvejende institutioner vaere knyttet til de samme
lokaler ogsé efter en ombygning {der bortses herved fra betydningen af en evt. udbuds-
fannonceringspligt). [ visse tilfeelde kan der dog blive tale om, at en selvejende institu-
tion "{lyttes” permanent til andre lokaler i forbindelse med ombygningerne.

Om de organisatoriske forhold ved ombygningerne har Sundhedsforvaltningen oplyst,
at de selvejende instifutioner ikke nedlzgges eller opharer pd anden vis ved ombyg-
ningerne. Herunder sker der ikke omdannelse af de selvejende institutioner til almene
boligorganisationer eller almene afdelinger efter almenboliglovgivningens sarlige reg-
ler herom.
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Under selve ombygningen vil plejedriften normalt ophere, siledes at beboerne flyttes
til andre picjehjem/zldreboliger, og plejepersonalet opsiges.

Den selvejende institutions bestyrelse er dog fortsat i funktion, der udarbejdes drifts-
budget og regnskab ogsd under ombygningen, og lederen er fortsat ansat (men beskeef-
tiges typisk andetsteds i Sundhedsforvaltningen). Bestyrelsen og lederen deltager bl.a.
ved planlegning af byggeriet og ved (bygherre)beslutninger undervejs i byggefasen.

Efter ombygning {og idet der bortses fra spergsmalet om udbudspligt) har de selvejen-
de institutioner, som anvender ombyggede lokaler, fortsat stiet for levering afl hjalp
efter servicelovens § 83 til beboerne i (efter ombygningen) plejeboligbebyggelsen, Der
har alene veeret den forskel, at institutionen ikke langere er ansvarlig for boligydelsen,
idet beboerne efter ombygning har hver sit lejemal hos en almen boligafdeling.

Sundhedsforvaltningen har oplyst, at driftsoverenskomsterne som udgangspunkt ikke
opsiges 1 forbindelse med ombygningeme.

Et eksempel pa en driftsoverenskomst om drift af plejeboliger efter ombygning er ind-
gaet mellem Kebenhavns Kommune og den selvejende institution Solgavehjemmet.
Denne overenskomst adskiller sig ikke i indhold fra de driftsoverenskomster, som blev
indgiet for 1988 pé grundlag af bistandslovens § 80. Eneste forskel synes saledes at
veere i drifisoverenskomstens overskrifi, hvor det nu angives, at overenskomsten angir
“driften af plejen m.v. af beboermne”, mens den tidligere driftsoverenskomst angik
“driften af plejehjemmet”.

Der foreligger endvidere andre tilsvarende eksempler, der - som overenskomsten om
Solgavehjemmet - stammer fra 2000-2001.

Forholdet til udbudspligt eller hjemmelsgrundlag har efter det oplyste ikke hidtil veeret
afklaret i forbindelse med indgielse/videreforelse af drifisoverenskomster efter om-
bygning af plejehjem til plejeboligbebyggelser omfattet af almenboligloven.

I relation til udformningen af driftsoverenskomster bemeerker jeg, at bistandslovgiv-
ningen indeholdt en skabelon for kommuners driftsoverenskomster med selvejende in-
stitationer om plejehjem og beskyttede boliger, jf. Socialministeriets cirkulaere af 29,
marts 1976.

Selv om der s8 vidt vides ikke foreligger en standard for de driftsoverenskomster, som
Kebenhavns Kommune har indgiet gennem érene, svarer de aldre drifisoverenskom-
ster (og ogsd nye driftsoverenskomster) formentlig i haj grad til denne skabelon. Der
kan dog findes eksempler pa nyere driftsoverenskomster, som adskiller sig vaesentligt
fra skabelonen,

I afsnit 7 er gennemgaet et eksempel pa en typisk drifisovercnskomst samt tilherende
vedtaegter for den selvejende institution med henblik pa vurdering i forhold til den ud-
budsretlige in-house regel, jf. neermere herom i afsnit 7.2.5.

Kan en kommune i forhold til servicelovens regler indg en "driftsoverenskomst”
med en selvejende institution om drift af plejeydelser ved en plejeboligbebyggel-
se?

DLA
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Det almindelige kommunalretlige udgangspunkt er, at ndr en kommune har hjemmel
til at varetage en opgave (i loven eller pAd grundlag af kommunalfuldmagten), kan
kommunen selv velge, Avordan opgaven varetages.

Denne metodefrihed begrenses kun, hvis lovgivningen foreskriver eller forudssetter, at
opgaven skal lases pa en bestemt méade eller inden for visse granser.

Endvidere geelder en raekke generelle begreensninger som fx, at myndighedsudevelse
ikke kan delegeres til andre.

Denne retstilstand er bl.a. beskrevet i Karnovs kommentar til kommunestyrelseslovens
§ 2 pa folgende mide:

"Kommunalbestyrelsen har som udgangspunkt fri adgang til at indgi aftaler med
private om at lgse en kommunal opgave. De forpligtelser, som en kommune har
efter lovgivningen, kan kommunen imidlertid ikke fraskrive sig ved aftaler med
private, herunder helt eller delvis kommunalt ejede selskaber. Uanset om den
faktiske opgaveudforelse overlades til selskaber, vil det siledes fortsat vere
kommunalbestyrelsen, der har ansvaret for, at lovgivningens krav til opgavens
varetagelse opfyldes. Udgangspunktet om kommunalbestyrelsens frie adgang til
at overlade opgaveudferelsen til private kan fraviges ved lov. Det kan siledes
vare fastsat eller forudsat i lovgivningen, at en opgave skal lgses i kommunalt
regi. Myndighedsopgaver, der bestir i at treeffe afgarelse 1 forhold til borgerne,
kan ikke overdrages til private uden udtrykkelig lovhjemmel.”

Umiddelbart nedenfor i afsnit 6.2 vurderes det, om det beskrevne udgangspunkt om
metodefrihed er fraveget i relation til levering af personlig og praktisk hjzlp til beboe-
re i plejeboligbebyggelser.

En aftale — evt. kaldet en drifisoverenskomst — mellem Kobenhavns Kommune og en
selvegjende institution vedr. drift af en plejebolighebyggelse vil reelt angd levering af
den personlige og praktiske hjalp, som Kebenhavns Kommune er forpligtet til at til-
byde efter servicelovens § 83.

Visse praktiske forhold vil veere anderledes end ved levering af § 83-ydelser til beboe-
re uden for plejeboligbebyggelser. Modtageme af hjeelpen vil bo inden for de samme
overordnede fysiske rammer med bl.a. visse fxllesfaciliteter (facllesrum mv.), og Keo-
benhavns Kommune vil stille servicearealer til ridighed for personalet, der udferer den
personlige og praktiske hjzlp.

Det retlige grundlag for hjzlpen — dvs. bestemmelserne i servicelovens kapitel 16 —
skelner som udgangspunkt ikke mellem, om hjelpen efter § 83 ydes til inden eller
uden for en plejebolighebyggelse.

Som beskrevet 1 afsnit 3.5 geelder de almindelige fiit valgs-regler dog ikke i forhoid til
beboere i plejeboliger, jf. servicelovens § 93. Dvs. at den pligt, som kommunerne el-
lers har til at sikre mulighed for borgerne til at veelge mellem flere leverandarer ud
over den kommunale hjemmepleje, ikke gaelder i forhold til beboere i plejeboliger.

Det mi siledes antages, at en kommune frit i forhold til serviceloven kan beslutte, om
kommunen selv skal levere hjzlp til beboere i plejeboliger, eller om man vil antage en
eller flere private leverandarer hertil.

'DLA
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Der er siledes ikke grundlag i serviceloven for at antage, at lovgiver har smsket at be-
granse udgangspunktet om kommunemnes metodefrihed i relation til, hvordan praktisk
og personlig hjzlp leveres il beboere 1 plejeboliger.
Jeg bemerker, at kommunestyrelseslovens regler om udfordringsret, som ellers ofte er
nevnt i tilknytning til kommunernes organisering hjzelp til beboere i plgjeboliger, jf. fx
pkt. 177 i vejledning nr. 94/2006 om personlig og praktisk hjelp, treening, forebyggelse
mv., nu er ophzvet.

Det ma endvidere antages, at Kebenhavns Kommune ogsa frit (forudsat overholdelse
af udbudsreglerne, if. afsnit 7 herom) kan velge at indgd aftale med de selvejende in-
stitutioner, som hidtil har drevet plejehjem i henhold til driftsoverenskomster efter bi-
standsloven.

Man m0a dog — i lyset af de seerlige vilkar i de hidtidige drifisoverenskomster - overve-
je, om service- og anden lovgivning eller almindelige kommunalretlige regler kan
teenkes at begraense, hvilke vilkdr Kommunen kan fastsette 1 en sddan aftale med en
selvejende institution. Denne overvejelse synes navnlig relevant i lyset af, at der i bi-
standsloven har veeret anfort en ndtrykkelig lovbestemmelse om kommuners indgielse
af driftsoverenskomster med selvejende institutioner om drift af plejehjem.

Tilsvarende indeholder serviceloven stadig bestemmelser, der fasts=tter, at en kommune

kan indgé driftsoverenskomst om drift af daginstitutioner som selvejende institutioner.

At muligheden for at indgé drifisoverenskomst med en selvejende institution, har va-
ret direkte omtalt i {oprindeligt) bistandslovens § 80, har dog gjensynligt haft andre ar-
sager end, at man har ment, at en sidan aftaleindgdelse kraever en udtrykkelig lov-
hjemmel.

Dels anfores det i lovbemerkningerne til bistandslovens § 80, at bestemmelsen

?fastslar kommunalbestyrelsens valgfiihed med hensyn til selv at oprette institu-
tioner eller indgd overenskomst med selvejende institutioner.”

Det fremgér sédledes af formuleringen, at man (blot) fastsidr noget, som allerede gal-
der, nemlig at kommunerne har valgfrihed med hensyn til, om kommunen selv eller
gennem en aftale med en privat organisation sikrer de nedvendige plejehjent mv.,

Dels ma bistandslovens § 80 ses i lyset af, at kommuneme tidligere havde kunnet ind-
g4 aftale med andre private organisationer end selvejende institutioner, hvis der var ta-
le om mindre plejehjem. Dette fremgar af de felgende lovbemeerkninger til § 80:

*Efter omsorgslovens § 7 geelder kravet om, at en institution skal veere selvejen-
de kun, hvis der er plads til mindst 10 pensionister. Det synes dog hensigtsmaes-
sigt, at alle institutioner, der opreties efter bistandslovens ikrafitraeden, uanset
antallet af pladser, skal veere selvejende.”

Der er sdledes ikke grundlag for af antage, at bistandslovens § 80 har varet tilsigtet at
skulle give en (ne@dvendig) hjemmel for kommuners indgielse af driftsoverenskomster
med selvejende institutioner. Derimod har formélet - ud over at understrege kommu-
nens valgfrihed mellem et kommunalt plejehjem og et hjem drevet af en selvejende in-
stitution - gjensynligt vaeret at udelukke, at kommuner indgik overenskomster med an-
dre end selvejende institutioner.

Kendetegnende for de driftsoverenskomster, som er indgdet oprindeligt med grundlag i
bistandslovens § 80, er generelt den nare tilknytning mellem kommunen og den selv-
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¢jende institution, som bl.a. har betydet, at sdidanne institutioner i en raekke sammen-
heenge er anset for en del af den offentlige forvaltning.

Den nezre tilknytning kommer udtryk i en reekke vilkdr, som man normalt ikke vil fin-

de i en kontrakt med en ekstern leverander. Som eksempel kan nevnes kommunens

omfatiende befejelser i forhold til institutionens ekonomiske forhold, herunder for- _
mueopbygning, og kommunens underskudsdakning.* DLA

Der er neppe nogen af disse vilkdr, som i sig selv ligger uden for, hvad en kommune NORDIC
kan aftale sig til med grundlag i den metodefrihed, som er beskrevet i afsnit 6.1. Fx er

et vilkir om underskudsdaekning ikke almindeligt i sedvanlige leverandarkontrakter,

da fokus typisk er pd endeligt at {3 en fast og budgetterbar pris for de aftalte ydelser,

men der ikke noget kommunalretligt i vejen for, at en kommune betaler efter regning,

hvilket ogsa omfatier en usikkerhed om, hvad der betales for det udfarte arbejde. Hvis

en selvejende institution kun udfarer ydelser for kommunen, kan man sige, at under-

skudsdaekningen reelt ikke adskiller sig fra betaling i regning, dvs. at kommunen péta-

ger sig at betale alle udgifter, som viser sig at falge med levering af ydelsen.

6.5 Man mi derimod overveje, om det forhold, at en smdvanlig driftsoverenskomst (se
narmere herom vilkdrene heri 1 afsnit 7.2.5) tilleegger kommunen som kontraktpart
omfatiende befajelser overfor den selvejende institution, er i overensstemmelse med
kommunalretten, nér der ikke i forhold til plejeboliger findes en sidan udtrykkelig
lovbestemmelse, som bistandsloven/serviceloven hidtil har indeholdt vedrerende be-
stdende plejehjem mv.

Det er siledes antaget i tilsynspraksis, at en kommune normalt ikke kan udskille sin
opgavevaretagelse i et selskab mv. og stadig bevare radigheden over opgaven ved at
have bestemmende indflydelse i selskabet. Begrundelsen er, at kommunen derved kan
bringe sin opgavevaretagelse uden for kommunestyrelseslovens regler bl.a. om tilsyn
og sanktioner.

1 Karnovs kommentar til kommunestyrelseslovens § 2 er begrasnsningen beskrevet si-

ledes:
“En kommunalbestyrelse kan normalt ikke udskille en opgave i et sclvsteendigt
selskab og samtidig bevare radigheden over opgavevaretagelsen ved at eje mere
end 50 % af sclskabet eller pad anden méde have bestemmende indfiydelse pa
selskabet. Det antages dog, at der for visse opgavetyper foreligger serlige hen-
syn, der kan begrunde en opgavevaretagelse i privatretlige organisationsformer,
vanset at kommunen bevarer rddigheden over opgavevaretagelsen. Dette er
navnlig tilfeldet, hvor den pdgaeldende opgave har mindre sammenhang med
den evrige kommunale virksomhed, eller hvor hensynet til en forretningsmeessig
ledelse af opgavevaretagelsen er fremtreedende. Som eksempler herpa kan nev-
nes kommunal forsyningsvirksomhed og forarbejdning af biprodukter af kom-
munal virksomhed.”

Der er i teorien rejst tvivl om grundlaget for denne begraensning, jf. omtalen heraf i
Gammeltoft-Hansen m.fl., Forvaltningsret (2002), s. 737. Begrensningen legges dog
generelt til grund af det kommunale tilsyn, jf. fx Statsamtet Kebenhavns udtalelse fra
2006 om Hersholms Kommunes besiddelse af flertallet af aktierne i Rungsted Havn
A/S og udpegning af et flertal af bestyrelsesmediemmerne.

* Det er dog et genereli krav efter den sociale retssikkerhedslovs § 43, stk. 1, at en kommune, der beta-
ler for at f& udfert opgaver, skal tage stilling til, om der gennem betalinger opbygges formue hos afta-
leparten, og hvorledes der skal forholdes en sddan formue.
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Begr®nsningen antages at gzlde i forhold til alle privatretlige organisationsformer,

herunder selvejende institutioner.
Indenrigsministeriet har saledes i 1990 udtalt, at en kommune, der overlader opgaver til
en selvejende institution, ikke kan udpege flertallet af medlemmerne i institutionens be-
styrelse, da det mé anses for en omgéelse af kommunestyrelsesloven, at en kommune va-
retager en opgave i en privatretlig organisationsform. Det bemserkes, at fokus i denne
udtalelse var, om en overvegt af kommunalt udpegede bestyrelsesmedlemmer var til-
streekleligt til, at der foreld kommunal opgavevaretagelse, selv om det felger af fondsret-
ten, at kommunen ikke kan instruere medlemmerne om udgvelsen af deres hverv. Udta-
lelsen angik ikke en selvejende institution inden for det sociale omréde.

Jeg bemerker, at den beskrevne tilsynspraksis synes at veere udviklet fra 1980°erne,
hvorimod — som omtalt i Gammeltoft-Hansens Forvaltningsret, s. 738 — &ldre tilsyns-
praksis ikke synes at have lagt vazgt pd, om en kommune med engagement i et selskab
havde bestemmende indflydelse pd selskabet. Den beskrevne kommunalretlige be-
greensning har siledes antageligt slet ikke vaeret en overvejelse i forbindelse med bi-
standslovens § 80, hvilket lovforarbejderne heller ikke giver grundlag for at antage.

Hvis indholdet af de aftaler, som Kebenhavns Kommune métte indgd med selvejende
ingtitutioner om drift af plejeboliger, svarer til de hidtidige driftsoverenskomster, ma
man — i lyset af den beskrevne kommunalretlige begreensning — dog overveje folgende
spergsmal:

s Indeberer aftalens (drifisoverenskomstens) vidtgdende befajelser for Kebenhavns
Kommune, at Kommunen mé anses for at bevare ridigheden over opgaveudforel-
sen?

e Hyvis der svares ja til det ferste spergsmil, er der sd tale om sddanne seerlige for-
hold, at begreensningen alligevel ikke forhindrer indgielsen af en sidan afiale?

Det skal forst bemeerkes, at Kebenhavns Kommune slet ikke deltager i de selvejende
institutioners bestyrelser eller pd anden made har bestemmende indflydelse, som beror
pé ejerskab eller deltagelse i institutionemes ledelse. Den omstendighed, som normalt
er udslagsgivende i forhold til at konstatere, at kommunen har bevaret rddigheden over
opgavelesningen, er siledes ikke til stede.

Kabenhavns Kommunes befajelser efter driftsoverenskomsten er i hgj grad knyttet til
de ekonomiske forhold. Det er séledes kendetegnende, at de skonomiske rammer for
opgaveudferelsen er underlagt kommunens kontrol i form af, at kommunen fastsactier
den ramme, som institutionens budget skal ligge inden for, og godkender regnskabet.
Hertil knytter sig en rackke mere detaljerede rammer for bestemte omkostningsposter
fx at ansseticlser kun kan ske inden for budgetrammerne og skal ske 1 overensstemmel-
se med Kebenhavns Kommunes lon- og ansattelsesvilkir,

I sammenligning med en almindelig leveranderkontrakt er der siledes tale om en om-
fattende skonomisk styring. Denne styring er dog velbegrundet i betragtning af beta-
lingsmodellen, hvor Kebenhavns Kommune dekker eventuelle underskud ved driften.
Det er endvidere oplyst, at den selvejende institution selv kan disponere inden for de
godkendie ekonomiske rammer.

Betalingsmodellen nedvendigger ogsi en begrensning i de aktiviteter, som den selv-
gjende institution kan varetage, siledes at Komununen har sikkerhed for kun at finan-
siere udgifter vedrerende Kommunens borgere. Formalsbestemmelsen 1 institutionens
vedtaegter begrenser typisk de lovlige aktiviteter til at vazre plejehjemsdrift, og den ty-
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piske driftsoverenskomst indeholder endvidere supplerende bestemmelse om, at der
ikke ma optages andre personer end dem, der anvises af Kabenhavns Kommune. Un-
der tiden fastsatter vedtaegterne, at institutionen kun md anvendes til brug for borgere i
lokalomradet eller for borgere med bopel { Kebenhavns Kommune. Som falge af lov-
givningen om frit plejehjemsvalg kan sddanne lokalpreeferencer ikke opretholdes, men
det er fortsat efter det oplyste sdledes, at al indflytning/tildeling af plads/bolig sker
gennem Kebenhavns Kommunes visitation.

Vedtegierne og/eller driftsoverenskomsten omfatter ogsd befgjelser for Kebenhavns
Kommune i relation til vedteegtseendringer (godkendelse) og anvendelsen af institutio-
nens formél i tilfielde af institutionens nedleggelse (godkendelse og krav om anven-
delse til et socialt el.lign. formal). Sidstnavnte bestemmelse er dog i overensstemmel-
se med kravet i socialretssikkerhedslovens § 43, stk. 1, om en kommune skal tage stil-
ling til, hvordan der skal forholdes med formue, der gennem komnmnens betalinger
opbygges hos en aftalepart, der udfarer opgaver efter sociallovgivningen. Med hensyn
til godkendelse af vedtegisendringer mé det endvidere antages, at Kommunen kun
kan nagte godkendelse/stille krav om @ndring, hvor dette er begrundet i hensynet til
en forsvarlig opgaveudferelse og ekonomisk styring.

Driftsoverenskomsterne indeholder ikke serlige angivelser om, hvordan ydelserme skal
udferes, men en angivelse af, at plejen skal udeves 1 overensstemmelse med de kriteri-
er, der bliver fastsat af Kebenhavns Kommune. Det er oplyst, at realiteten heri er, at
plejen skal ske i overensstemmelse med de kvalitetsstandarder, som i evrigt stilles til
leverandarerne af disse ydelser, jf. servicelovens § 93, stk. 2.

Sundhedsforvaltningen har endvidere oplyst, at de selvejende institutioner — inden for
kvalitetskravene/serviceniveauet og geldende lovkrav — er overladt en betydelig selv-
bestemmelse med hensyn til dagligdagen i plejeboligerne, herunder hvordan institutio-
nens serlige tilknytningsforhold ytrer sig i hverdagen.

Efter min vurdering er det ud fra det foreliggende tvivlsomt, om afialebestemmelser
som i de hidtidige driftsoverenskomster giver Kabenhavns Kommune s& vidtgiende
befejelser, at Kommunen i relation #if den kommunalretlige begreensning mi anses for
at have bevaret ridigheden over opgaveudferelsen. Jeg laegger herved veegt pé, at be-
slutninger om og som led i den daglige drift foretages af institutionens bestyrelse og
ledelse uden Kommunens konkrete indflydelse ud over budgetrammerne, og institutio-
nen selv helt fastseetter de verdier og interesser, som institutionen stir for,

Endvidere ma der ogsé tages hensyn ftil, at opgaven efter sin karakter forudseefter en
forholdsvis hej grad af kommunal kontrol og indflydelse sammenholdt med leverance-
forhold, hvor opgaven er mindre kompliceret, siledes at bl.a. ydelseskrav kan fastlag-
ges mere endeligt og entydigt for kontrakiperioden, og endvidere ikke involverer di-
rekte kreevende borgerkontalkt.

Betydningen af opgavens karakter ses ogsd illustreret ved de sarlige bestemmelser i
socialreissikkerhedslovens § 43, som geelder for kommuners overladelse af opgaver til
lesning hos private. Ud over det allerede navnte krav vedrerende formueopgaven be-
stemmes det 1 § 43, at forvaltnings- og offentlighedslovene geelder for private, i det
omfang de udfarer opgaver efter sociallovgivningen, samt at videregivelse og indhen-
telse af oplysninger vedrerende enkeltpersoner er omfattet af forvaltningslovens §§ 27,
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29, 31 og 32. Det er udtrykkeligt angivet i retssikkerhedslovens § 43, at dette ogsé
gxlder for selvejende institutioner, som udferer opgaver for en kommune.’

Selv hvis driftsoverenskomstens bestemmelser méitte antages at indebeere, at kommu-
nen bevarer ridigheden over opgaveudferelsen i de selvgjende institutioner, er der ef-
ter min vurdering grundlag for at argumentere med vaegt for, at der her foreligger en
sadan serlig situation, at den kommunalretlige begreensning ikke geeider. Ud over de
allerede anferie realhensyn kan der henvises til den langvarige praksis for, at en kom-
munes plejeopgaver leses gennem tilsvarende driftsoverenskomster med selvejende in-
stitutioner, som i hej grad er knyttet til og anset for at veere en del af den offentlige
forvaltning.

Der er endvidere ikke grundlag for at antage, at ophevelsen af de serlige bestemmel-
ser 1 sociallovgivningen om indgéelse af driftsoverenskomster om plejehjem har veeret
motiveret af andet end en overgang fra plejehjemsmodellen til den mere individuelle
plejeboligmodel. Der er séledes ikke grundlag for at antage, at man fra lovgivers side i
den forbindelse har haft til hensigt at begraense muligheden for at lade driften af pleje-
boligbebyggelser forestd af selvejende institutioner med en teet tilknytning til kommu-
nen.

Sammenfattende er det min vurdering;

e At servicelovgivningen ikke begraenser udgangspunktet om kommunernes metode-
frihed 1 relation til, hvordan praktisk og personlig hjelp leveres til beboere i pleje-
boliger.

e At Kebenhavns Kommune frit - forudsat overholdelse af udbudsreglerne, if. afsnit
7 herom - kan veelge at indgd aftale med de selvejende institutioner, som hidtil har
drevet plejehjem 1 henhold til driftsoverenskomster efter servicelovens § 192. Jeg
bemarker szrligt, at servicelovgivningen ikke indeholder krav eller forudsatninger
om fritvalgsbestemmelser eller konkurrenceudsztielse af de opgaver, som knytter
sig til plejebolighebyggelser.

e At serviceloven og den almindelige kommunalret naeppe heller begrenser Kommu-
nen i at aftale vilkar, som svarer til de hidtidige driftsoverenskomsters vilkér, her-
under med omfattende befajelser for Kommunen i relation til navnlig institutionens
gkonomi.

e At der dog derved kan vaere grund til at overveje forholdet til den begransning,
som er fastlagt 1 tilsynspraksis, og som gir ud pi, at en kommune ikke mi overlade
opgaveudfarelse til en privat organisation/et selskab og stadig selv bevare radighed
over opgaveudfarelse x gennem et bestyrelsesflertal.

+ At det dog ud fra det foreliggende er tvivisomt, om aftalebestemmelser som i de
hidtidige drifisoverenskomster giver Kebenhavns Kommune s vidtgiende befajel-
ser, at Kommunen i relation til den kommunalretlige begreensning mi anses for at
have bevaret ridigheden over opgaveudforelsen, herunder da institutionerne i vidt
omfang (inden for de generelt geeldende rammer) har selvhestemmelse med hensyn

51 ovrigt er det antaget (ogsd fer retssikkerhedslovens § 43), at selvejende institutioner inden for det
sociale omride med drifisoverenskomst med en kommune typisk er s3 tet knyttet til det offentlige, at
de anses for en del af den offentlige forvaltning, séledes at forvaltnings- og offentlighedslovene gal-
der i det hele for sddanne institutioner, jf. bl.a. John Vogter, Offentlighedsloven med kommentarer,
1998, 5. 59-60.
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til den daglige drift og dagligheden i plejeboligbebyggelsen. Hertil kommer, at der
ikke er grundlag for at antage, at lovgiver ved ophsevelsen af bistandslovens be-
stemmelse om driftsoverenskomster om plejehjem har tilsigtet at begreense mulig-
heden for at lade driften af plejebolighebyggelser forestd af selvejende institutioner
med en teet tilknytning til kommunen som efter de hidtidige driftsoverenskomster.

o At der siledes antageligt ikke er noget i vejen for, at Kabenhavns Kommune indgér
aftaler med selvejende institutioner pa vilkar, der svarer til de hidtidige driftsover-
enskomster efter bistandslovens § 80/servicelovens § 192, blot med den forskel, at
aftalerne angir levering af ydelser efter servicelovens § 83 til beboere i plejeboli-
ger.

Fuldstendig sikkerhed for iszer den konklusion, at en komnwne fortsat kan indg3 afta-
ler med vilkdr som de hidtidige drifisoverenskomster, kan dog kun fis ved at sikre sig
de kompetente myndigheders (Socialministeriet og Statsforvaltningen Hovedstaden)
stillingtagen.

Er der relevante undtagelser til udgangspunktet om  udbuds-
pligt/annonceringspligt, f.s.v. angir en kommunes *driftsoverenskomst” om drift
af plejeydelser ved en plejebolighbebyggelse?

Udgangspunktet om pligt til annoncering

Som beskrevet i afsnit 4 er udgangspunktet, at en samlet kontrakt om drift af pleje-
hjem/plejeboliger eller om levering af serviceydelser efter servicelovens § 83 ikke skal
i EU-udbud, men skal annonceres pd passende vis og i evrigt tildeles ved en lige og
gennemsigtig konkurrence. Fra og med 1. juli 2007 falger dette direkte af nye regler i
tilbudsloven.

In-house reglen

Hverken EU’s udbudsregler eller de nye regler om annonceringspligt medferer pligt til
udlicitering. En kommune er siledes ikke forpligtet til at kebe varer og ydelser eks-
ternt, men kan valge selv at std for produktion og udferclse. Dette kaldes in-house
reglen.

Udgangspunktet er, at in-house reglen kun kan anvendes pa produktion og udferelse af
ydelser, som foregar inden for kommunen, dvs. inden for én og samme juridiske per-
son,

Foretages produktionen og ydelserne derimod af en anden juridisk person end kom-
munen, er der normalt tale om et ex-house forhold, som baserer sig pa en gensidigt be-
byrdende aftale, og som dermed falder under EU’s udbudsregler.

7.2.2 Det er imidlertid anerkendt ogsé i forhold til udbudsretten, at offentlige myndigheder

under tiden organiserer sig med separate enheder, som — vanset den juridiske opdeling
- reelt fungerer som en intern del af den padgaldende myndighed, og at forholdet mel-
lem myndigheden og en sidan separat enhed ikke udger et reelt gensidigt bebyrdende
aftaleforhold.

Retspraksis har saledes anerkendt en udvidelse af in-house reglen til ogsi at geelde i
sfidanne situationer.
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Der skal dog vere tale om et reelt internt forhold mellem myndigheden og enheden, jf
felgende kriterier (som er opstillet af EF-Domstolen i 2000 og siden uddybet i en reek-
ke domme):

a) Mpyndigheden skal udeve en kontrol over den separate enhed, som svarer til
myndighedens kontrol med sine egne tjenestegrene (kontrolkriteriet).

DLA

b} Den separate enhed skal udfere hovedparten af sin virksomhed sammen med NORDICG
den myndighed (eller de myndigheder), som enheden kontrolleres af (virk-
somhedskriterief),

Er ovenstiende kriterier opfyldt i forholdet mellem Kebenhavns Kommune og en selv-
ejende institution, betyder det, at Kabenhavns Kommune kan indgi aftale med institu-
tionen uden at veere forpligtet til udbud eller annoncering. Det er derved uden betyd-
ning, om aftalen er en fortseettelse af den hidtidige driftsoverenskomst blot med de
#ndringer, som folger af de ®ndrede forhold vedr. lokaler, eller om der indgés en ny
opdateret driftsoverenskomst.

1 afsnit 7.2.3-7.2.4 redegeres neermere for kontrolkriteriet og virksomhedskriteriet,
hvorefter jeg i afsnit 7.2.5 vurderer et typecksempel pi en driftsoverenskomst samt den
pageeldende selvejende institutions vedteegter i relation til, om kriterierne er opfyldt. 1
afsnit 7.2.5 omtales kort andre eksempler, som jeg har modtaget. I afsnit 7.2.7 overve-
jes betydningen af sget selvbestemmelse for de selvejende institutioner, jf. rapportud-
kastet om ”Det Selvforvaltende Plejehjem”, i forhold til in-house reglen. Afsnit 7.2.8
indeholder en sammenfatning.

Seerligt i1 relation til pkonomi- og erhvervsministerens svar af 22. marts 2007 om an-
nonceringspligten i forhold til driftsaftaler med selvejende institutioner (omtalt 1 afsnit
4.4) har jeg uformelt fAet oplyst hos Konkurrencestyrelsen, at man ikke i den forbin-
delse har taget hajde for en evt. anvendelse af in-house reglen. Konkurrencestyrelsen,
der har udarbejdet ministersvaret, har saledes ikke taget stilling til, om in-house reglen
kan vzre relevant i forhold til sddanne driftsaftaler.

7.2.3 Vedr. kontrolkriteriet:
I kontrolkriteriet ligger nermere, at myndigheden skal have mulighed for at pivirke
enhedens beslutninger, og at myndighedens indflydelse skal veere bestemmende i for-
hold til enhedens strategiske beslutninger savel som andre vigtige beslutninger.

Der er ikke noget i vejen for, at enheden har en vis autonomi og selvstendig kompe-
tence, men det skal vaere inden for de overordnede rammer, som myndigheden har
fastlagt for strategi og andre vigtige forhold. Endvidere skal myndigheden have mulig-
hed for at pavirke (men ikke nedvendigvis bestemme) andre, mindre vigtige beslutnin-
ger hos enheden.

Om kontrolkriteriet s& er opfyldt, skal altid vurderes konkret. Heri skal indgd alle rele-
vante omsizndigheder (lovgivningsmsessige, kontraktmeaessige, vedtegtsmeessige sivel
som fakiiske forhold), I afsnit 7.2.5 nedenfor er skitseret en sddan vurdering i forhold
til en konkret selvejende institution.

Som generelt forhold skal det endvidere nevnes, at den separate enheds organisations-
form har betydning i forhold til kontrolkriterict. EF-Domstolen har fx i en dom frem-
havet selve karakteren af et aktieselskab (dvs. organisationsformen) som et af flere
momenter, der talte imod, at der foreld den kreevede kontrol fra ejermyndighedens
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side. Domstolen har ogsd markeret, at en kommunal kontrol, der sker gennem et hol-
dingselskab, er svagere pga. et sddant mellemleds medvirken, men at et holdingselskab
ikke udelukker en tilstrackkelig kontrol.

Selvegjende institutioner er som juridisk organisationsform kendetegnet ved at eje sig
selv og ved at bestemme over sig selv. Der foreligger sdledes ikke mellem en komms-
ne og en selvejende institution et gjerforhold, som i sig selv (herunder i kombination
med lovgivning og vedtegter) medfarer ejerbefajelser, der kan udgere/bidrage til den
kraevede kontrol.

I forhold til selvejende institutioner vil kommunens kontrol sdledes skulle have ef an-
det grundlag (typisk driftsoverenskomst og vedtagter). Om denne kontrol er tilstrack-
kelig i relation til in-house undtagelsen, ma vurderes konkret.

Jeg skal dog bemarke, der i hidtidige praksis om in-house undtagelsen ikke er taget
stilling til, om den kraevede kontrol nogensinde kan foreligge i forhold til en selvejen-
de institution som faige af, at det er et grundlzggende karakteristika for selvejende in-
stitutioner, at ingen uden for institutionen ejer den eller kan bestemme over den.

Konkret er den mest igjnefaldende forskel mellem kontrol, der beror pé et ejerforhold,
og si konirol baseret pi en aftale er, at en ejer normalt har fuldt kontrol over, hvor
lzenge den tilknyttede enhed skal indg i et in-house forhold, mens en aftale som ud-
gangspunkt kan bringes til opher af begge parter. Ejeren har sdledes den fulde radig-
hed over etableringen af den tilknyttede enhed som in-house enhed, og om denne til-
knyining evi. skal ophere pd et tidspunkt.

Efier min vurdering vil det i forhold til de selvejende institutioner - hvis in-house und-
tagelsen skal kunne anvendes i forhold til disse nanset deres karakter af at vare selv-
gjende - veere af vaesentlig betydning, at man kan godtgere en tilsvarende grad af bin-
ding, dvs. at Kebenhavns Kommune reelt har radighed over, om den enkelte selvejen-
de institution (fortsat) skal fungere pd in-house vilkar.

Den meste enkle og effekfive méade til - aftalemeessigt - at opné en sddan binding er at
afskeere de selvejende institutioner fra at kunne opsige den aftale, som fastleegger Ko-
benhavns Kommunes koentrol i relation til institutionerne. Et vilkdr om, at institutio-
nemne ikke kan opsige driftsoverenskomsten, vil sdledes give Kebenhavns Kommune
radighed over, hvor lenge in-house relationen skal fastholdes.

Er realiteten dog — selv om institutionerne ifslge driftsoverenskomsten formelt har op-
sigelsesadgang — af institutionerne ikke kan overga til anden drift end den hidtidige
uden, at Kabenhavns Kommune har accepteret dette, kan dette dog mmligvis ogsd vare
tilstrackkeligt i relation til kontrolkriteriet. Fn sidan realitet kan tankes at bero pa en
kombination af felgende elementer:

» Den selvejende institutions formal som fastlagt i vedtaegterne. Typisk er formalet
beskrevet som verende pleje og plejehjemsdrift. I nogle tilfzelde er denne aktivitet
udtrykkeligt begrenset til borgere fra Kebenhavns Kommune eller borgere, som
anvises af Kebenhavns Kommune. I andre tilfelde er vedteegtsformalet anfart me-
re neutralt til, at instiitionen modtager beboere, der anvendes af “overenskomst-
kommunen®.

» Vedizglerne fastsetter typisk, at vedteegtsandringer skal godkendes af Keben-
havns Kommune (eller “overenskomstkommunen™), samt at institutionens formue

NORDIC



22.

i tilfeelde af nedleeggelse skal anvendes til et socialt eller sundhedsmeessigt formal
efter Kabenhavns Kommnmnes {eller "overenskomstkommunens™) godkendelse.

e Der er begrensede muligheder for at opretholde drift af plejehjem/plejeboliger,
hvis dette ikke sker i henhold til en aftale med Kebenhavns Kommune. Siledes vil
andre kommuner typisk foretraekke at anvise borgere til lokalt beliggende pleje-
hjem/plejeboliger. Selvejende institutioner med en sarlig tilknytning som fx Sol-
gavehjemmet, der er knyttet til Dansk Blindesamfund, kan dog formentlig sikre sig
et eksistensgrundlag ogsd uden aftale med Kebenhavns Kommune, evt. som friple-
jeboliger efter det seerlige lovgrundlag herfor.

Ovenstdende elementer tager sigte pa, om Kebenhavns Kommune — trods det mang-
lende ejerskab — har en sddan ridighed over den selvejende institution, at det er kom-
munen og ikke den selvejende institution, der bestemmer, om institutionen skal fast-
holdes i et in-house forhold. Det er omtvisteligt, at det i mange tilflde ikke star de
selvejende institutioner frit for “at forlade” Kebenhavns Kommune ved at opsige
drifisoverenskomsten, idet det er tvivlsomt, om institutionen kan vedblive at bestd 1 sd
fald. I hvert fald i de tiifzelde, hvor instifutionen — afheengigt af den konkrete udform-
ning af vedteegterne — ikke kan fortsaette drift af plejehjem/plejeboliger i andet regi, vil
Kebenhavns Kommune pé samme méade som en ¢jer veere herre over, om instifutionen
skal besti eller ophare.,

Kontrolkriteriet angér endvidere i hgj grad den bestemmende indflydelse, som Keben-
havns Kommune lgbende kan udave 1 forhold til institutionens virke. Detie vurderes
nedenfor i afsnit 7.2.5 ud fra en konkref driftsoverenskomst.

7.2.4 Vedr. vitksomhedskriteriet:

7.2.5

1 virksomhedskriteriet ligger neermere, at den separate enheds aktiviteter hovedsageligt
skal veere bestemt for myndigheden, og at andre aktiviteter kun mad have marginal ka-
rakter.

Begrundelsen for virksomhedskriteriet er, at myndighedens kontrel ikke nedvendigvis
vil veere fuldsteendig, hvis enheden stadig kan udeve en veesentlig del af sine skonomi-
ske aktiviteter med andre akterer end den myndighed (eller de myndigheder), den kon-
trolleres af.

Bedemmelsen af virksomhedskriteriet skal ske ud fra alle relevante omsteendigheder,
bade kvalitative og kvantitative. Det er saledes ikke tilstreekkeligt, at den separate en-
hed har en bestemt (hgj) procentandel i “intern” omsztning fra myndigheden, som
kontrollerer enheden.

Ved aktiviteter med brugerbetaling regnes indtagter fra brugerbetaling ogsa til den
omsatning, som stammer fra myndigheden, hvis brugerbetalingen er en falge af myn-
dighedens beslutning om at anvende enheden til at udfere den pigeeldende aktivitet.
Det gaelder, selv om brugerbetalingen sker direkte til den separate enhed.

Vedr. driftsoverenskomst med den selvejende institution Dronning Ingrids Hjem’s be-

skyttede boliger:

Kebenhavns Kommune har i 1978 indgaet overenskomst med Dronning Ingrid Hjem’s
Beskyttede Boliger om drifien af beskyttede boliger, jf. den tidligere bistandslovs § 79,
stk. 2, og § 80.
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Felgende kan fremhaeves fra driftsoverenskomsten, idet jeg ved de enkelte punkter - i
parentes og med kursiveret skrift - har anfert betydningen i forhold til kontrol- og virk-
somhedskriterierne samt anfort supplerende oplysninger fra Sundhedsforvaltningen om
administrationen i praksis:

s Overenskomsten omfatter 93 beskyttede boliger, Endring af antallet af pladser
kraever Kobenhavns Kommunes godkendelse (dvs. kommunen kontrollerer omfan-
get af institutionens aktiviteter).

* Der mé ikke i de beskyttede boliger optages andre personer end dem, der visiteres
af eller aftales med Kebenhavns Kommune (dvs. instifutionen udferer sdledes som
udgangspunkt kun virksomhed sammen med Kebenhavns Kommune, og kommumen
kontrollerer, om institutionen kan udeve virksomhed sammen med/for andre. Delte
supplerer den okonomiske kontrol, da institutionen dermed er helt afhengig af Ko-
benhavns Kommunes visitering).

s Kommunen yder betaling til driften pd grundlag af et budget og et regnskab, som er
udarbejdet af institutionens bestyrelse, og som er godkendt af kommunen (dvs.
kommunen har fuld akonomisk kontrol med institutionen og dermed ogsad med, hvil-
ke aktiviteter/udgifter institutionen kan udeve. Sundhedsforvaltningen har supple-
rende oplyst, at den selvejende institution selv disponerer inden for den akonomiske
ramme, som fastseettes af Kebenhavns Kommune, herunder ud fra de takster, som
beregnes efter servicelovgivningen. Den selvejende institution kan sdledes i nogen
grad — under hensyn til de omkostninger, som er “faste”, herunder personaleom-
kostningerne - beslutte at anvende et mindre belab end det budgetgodkendte vedr.
en post og i stedet anvende overskudsbelobet til en anden aktivitet. Endvidere har
institutionerne begrenset mulighed — pt 2% - for overforelse af over-
skud/underskud fra ar til dr. Evt. budgetoverskridelser godkendes og dekkes af
Kabenhavns Kommune, idet man dog afheengigt af begrundelsen forlanger hand-
lingsplan og teettere overvagning med henblik pd at undga gentagelser).

* Institutionen skal foretage lebende budgetkontrol, og institutionens regnskab skal
revideres, efter regler fastsat af Kegbenhavns Kommune (dvs. kommunen regulerer
0gsd institutionens detailstyring af ekonomien — jeg har dog ikke gennemgadet de
regler, der henvises til. Sundhedsforvaltningen har endvidere oplyst, at de selv-
efende institutioner har pligt til at anvende Kobenhavns Kommunes skonomisy-
stem, KOR, som giver institutionerne en treekningsret hos kommunen. Der overfo-
res saledes ikke fysisk likviditet, og et evt. merforbrug finansieres ved et merirek
hos kommunen).

e Tnstitutionen mi ikke uden Kebenhavns Kommunes samtykke anvende midler til
skonomiske dispositioner af sterre betydning som fx forbedring/udvidelse af boli-
gerne’®, optagelse af 14n, eendring af lanevilkér, ekstraordinzert indkeb af inventar el-
ler ekstraordinaer vedligeholdelse (dvs. at kompetencen for institutionens bestyrelse
er reelt begraenset til daglig drift. Sundhedsforvaltmingen har supplerende oplyst, at
institutionen selv kan beslutte inventarkeb og lign., ndr kebet sker inden for bud-
getrammen eller for overforte overskudsbelab).

s Institutionen ansetter og afskediger selv sit personale. Antallet af stillinger og deres
art fastsattes dog arligt ved det budget, som skal godkendes af Kebenhavns Kom-
mune. Ansztielser herudover kreever kommunens samtykke. Endvidere skal kom-

% fIvor der er tale om en plejebolig, angér sidanne forhold vedr. selve boligerne den almene afdeling,
som plejeboligerne ligger i, og bererer sdledes ikke lengere den selvejende institution.
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munen godkende anszttelsen af institutionens forstander. Len- og ans®ttelsesvilkar
skal fastsattes i overensstemmelse med det aftalte mellem Kebenhavns Kommune
og de organisationer, som har forhandlingsretten for institutionens personale (dvs.
Kobenhavns Kommune har efter drifisoverenskomstens vilkar kontrol over norme-
ringer savel som anseettelsesvilkdr og kontrollerer dermed en af de betvdeligste
driftsomkostninger. Sundhedsforvalmingen hor supplerende oplyst, at dev ikle Ien-
gere anvendes normeringer, men at personaleantallet i stedet styres gennem den
skonomiske ramme. Det er oplyst, at personalet i haj grad behandles og har rettig-
heder som personalet ved de kommunale institutioner og fx deltager i forvaltnin-
gens hovedsamarbejdsudvalg og i den clearingafiale, som soger genplacering af
overtallige medarbejdere i andre af forvaliningens institutioner. Sundhedsforvait-
ningen har endvidere oplyst, at man aldrig har negtet anseettelse af en leder, men i
praksis mere uformelt har rddgivet og udirykt forbehold ved anscettelser fx om be-
hov jfor faglig opkvalificering).

Kebenhavns Kommune ferer tilsyn med de beskyttede boliger og skal have adgang
til nir som helst at bese institutionen og tale med beboere og personale (det er ef
naturligt element i kontrolkriteriet, at myndigheden ogsd skal kunne fove ubegren-
set tilsyn med aktivitetens udfprelse. Detie er tilfreidet her, selv om tilsynet muligvis
ligesa meget falger af lovgivningens krav til et kommunalt tilsyn).

Beboernes betaling efter bistandsloven kan indbetales til institutionen {(ern sadan
brugerbetaling skal i forhold til virksomhedskriteriet henregnes til institutionens
udforelse af virksomhed for kommunen. Sundhedsforvaltningen har dog oplyst, at
bestemmelsen om beboernes betaling er foreeldet, idet beboernes betaling nu sker i
form af en huslejebetaling og som takstbetaling til kommunen).

Overenskomsten kan af begge parter opsiges med 6 méneders varsel, idet der ikke
geelder krav om begrundelse (dvs. Kabenhavns Kommune kan med kort varsel fjer-
ne grundlaget for institutionens varetagelse af plejeydelserne, fx hvis institutionen
ikke efterlever drifisoverenskomstens krav. Dette styrker sdledes, at dev er realitet |
kommunens kontrol. Sundhedsforvalimingen har dog oplyst, at man aldrig har op-
sagt en drifisoverenskomst boriset fra, hvor dette har veeret begrundet i ombygning
eller i institutionens geografiske beliggenhed set i forhold til behov. Realiteten er
efier det oplyste, at man i tilfelde af problemer forhandler sig til en acceptabel
ordning.)

Ved institutionens nedlaggelse skal formuen anvendes il et socialt eller sund-
hedsmaessigt formél efier Kebenhavns Kommunes godkendelse (dvs. at kommunen
endvidere har kompetence mht. anvendelsen af den formue, som er opbygget bl.a.
gennem kommunens betaling for drifien).

Der foreligger endvidere et st (udaterede) vedtegter for Dronning Ingrid Hjem'’s Be-
skyttede Boliger. Ifelge disse gelder endvidere folgende:

Det anferes, at den selvejende institution er oprettet af Dansk Rede Kors Keben-
havnsafdeling i samarbejde med Kebenhavns Kommune™.

Formalet anfares at vare at modtage folke- og invalidepensionister med bopszl i
Kebenhavns Kommune. F.s.v. angér et mindre antal pladser, har en norsk, hhv. en
svensk forening ret til at indstille personer, forudsat at de opfylder de helbreds-
maessige og sociale betingelser (dvs. af det er institutionens vedtegtsbestemte for-
mal at udeve virksomhed for Kebenhavns Kommune af den karakter, som er om-
Jfattet af driftsoverenskomsten. Indstillingsretten er ikke en visiteringsvet og endrer

DLA
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ikke ved, at institutionens virksomhed sdledes i forhold til virksomhedskriteriet ud-
Jores sammen med Kebenhavns Kommune).

e Bestyrelsen omfatter ikke medlemmer, der udpeges af Kebenhavns Kommune, li-
gesom der ikke er fastsat pligt til at indsende bestyrelsesreferater til kommunen
{dvs. Kabenhavns Kommunes kontrol kan ikke baseres pa deltagelse eller besiem-
mende indflydelse i bestyrelsen eller pd oplysninger opndet ved bestyrelsesmoder-
ne. Er de avrige kontrolbefajelser for kommunen tilstreekkeligt tunge, herunder si-
ledes at bestyrelsens arbejde er begreenset til daglig drift inden for de of Kommu-
nen fastsatte rammer, er indflydelse pd og viden fra bestyrelsesarbejdet neppe en
betingelse for tilstreekkelig kontrol).

DLA
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e Udover vedizgisbestemmelserne vedr. tegningsret henviser vedteegterne til drifts-
overenskomsten med hensyn til de nzrmere regler for institutionens ledelse og
drift (dvs. at det markeres ud ad til, at der gelder seerlige vilkdr for institutionens
drift som folge af tilknymingen til Kobenhavns Kommune ved drifisoverenskom-
sten).

* Som i driftsoverenskomsten indeholder vedtagterne bestemamelser om indsendelse
af budget og regnskab til Kebenhavns Kommunes godkendelse. Endvidere indgir
der bestemmelse om kommunens godkendelse af revisor.

¢ Som i drifisoverenskomsten indeholder vedtzgterne bestemmelse om, at Keben-
havns Kommune i tilfzlde af institutionens nedleeggelse skal godkende formuens
anvendelse til et socialt eller sundhedsmaessigt formal.

o Vedteegterne kan ikke sendres uden Kabenhavns Kommunes godkendelse.

Ovenstdende gennemgang bagerer sig pd driftsoverenskomst og vedtagter for Dron-
ning Ingrid Hjems Beskyttede Boliger. I forhold til denne konkrete institution mé det
efter min vurdering formentlig antages, at den udvidede in-house regel vil vere anven-
delig som undtagelse fra udbudspligt ved en driftsoverenskomst om plejeydelser frem-
over. Jeg bemeerker herved seerligt, at denne institutions vedtagtsbestemte formal er
begraenset til at modtage borgere med bopezl i Kebenhavns Kommune, siledes at en

opsigelse af driftsoverenskomsten reelt vil betyde, at institutionen ikke lengere kan
drive virksomhed efter sit formal.”

7.2.6 Vedr. andre institutioner/drifisoverenkomster:

De ovrige eksempler pa driftsoverenskomster, som jeg har modtaget, svarer overve-
jende til drifisoverenskomsten med Dronning Ingrid Hjem’s Beskyttede Boliger. Det
gelder ogsd de nyere driftsoverenskomster fra 2000-2001, som angir af drift af pleje-
boliger.

Disse nyere drifisoverenskomster indeholder saledes vilkir, som tilsvarende sikrer en
grundlzeggende akonomisk styring fra Kommunens side med fastleeggelse af budget-
rammen og godkendelse af regnskab samt begreensningerne i institutionens skonomi-

? Lovgivningen om frit plejehjemsvalg betyder dog, at en sddan geografisk begrensning ikke kan op-
retholdes helt. Hvilken betydning bestemmelserne om frit plejehjemsvalg har i relation til sidanne
vedtgtsbestemmelser, er ikke vurderet. Det er saledes ikke vurderet, om frivalgsbestemmelserne
endrer den geografiske begransning fastsat i vedtaegterne ud over de antageligt f3 tilfeelde, hvor bor-
gere ansker at benytie sig af {ritvalgsreglerne.
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ske raderum, samt at institutionen kun kan udeve virksomhed for Kebenhavns Xom-
mune,

Jeg skal fremhaeve, at der i hvert tilfelde skal ske en grundig gennemgang af alle rele-
vante omsizndigheder. Driftsoverenskomsterne og vedtegterne er selvsagt et vasent-
ligt grundlag ved vurderingen, men forholdene kan fx vise sig at vere anderledes i
praksis, herunder i forhold til den enkelte institution.

Endvidere kan de fakiiske forhold tenkes at illustrere, at forholdet mellem Kaben- NORDIC
havns Kommune og de selvejende institutioner er et reelt in-house forhold set i forhold

til udbudsreglerne, Et eksempel kunne veere de foreliggende ombygninger, der foreta-

ges pd initiativ fra Kebenhavns Kommune som led i en samlet ombygningsplan. Et

andet eksempel er de omrider, hvor de selvejende institutioners personale sidestilles

med kommunalt plejepersonale i relation til deltagelse i Sundhedsforvaltningens amar-

bejdsudvalg og clearingaftale.

7.2.7 Vedr. aget selvbestemmelse for selvejende institutioner, jf. rapportudkast om Det Selv-
forvaliende Plejichjem

Som tidligere omtalt har Sundhedsforvaltningen igangsat et projekt med det formadl at
undersgge og vurdere mulighedeme for eget selvbestemmelse for de selvejende insti-
tutioner. Der foreligger p.t. et forelebigt arbejdsudkast til rapport om “Det selvforval-
tende plejehjem”.

1 projektarbejdet er anvendt fo forskellige modeller for en eget grad af selvforvaltning,
dels en revideret drifisoverenskomst, dels en kontrakt a la privat leverander. Den
grundlzeggende forskel mellem de to modeller er, om Kebenhavns Kommune betaler
drifien efter medgiede omkostninger og derved dekker et evt. underskud, eller om le-
veranderen betales et fast honorar og selv skal sikre deckning af omkostningerne inden
for honoraret uden mulighed for merbetaling fra kommunen.

Ved den forsie model fastholdes séledes en skonomisk binding mellem Kebenhavns
Kommune og institutionen som i dag, herunder med kommunal underskudsdakning
og deraf folgende bestemmelser om kommunal kontrol og indsigt. Ved denne model
vil en gget selvforvaltning derfor primaert angd det faglige samt evt. mindre justeringer
af den gkonomiske binding (fx at en foregelse af muligheden for at overfere overskud
fra 8r til &r fra de nuvaerende 2% - i rapportudkastet er de 2 % dog foresliet fastholdt).

Pen anden model baserer sig derimod pd en almindelig leveranderkontrakt, hvor
Kommunens kontrol (i princippet) alene angdr, om leveranderen leverer den aftalte
ydelse for det aftalte honorar, siledes at Kommunens kontrol ikke vil omfatte interne
forhold hos leveranderen i relation til, hvordan ydelserne udfores (bortset fra som led i
myndighedstilsynet).

Det kan ikke antages, at den anden model (kontrakt a la privat leverander) kan anven-
des uden, at Kebenhavns Kommune annoncerer kontrakten efter de kommende regler i
tilbudsloven, jf. herom i afsnit 4. In-house undtagelsen kan siledes ikke antages at vee-
re relevant i forhold til denne model.

Derimod m4i det antages, at in-house modellen kar vere relevant i forhold i den far-
ste model (revideret driftsoverenskomst) afhengigr af de konkrete frihedsgrader, der
indremmes de selvejende institutioner ¢ denne model.
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Det er i den forbindelse ikke muligt at angive en egentlig facitliste over, pd hvilke
punkter der skal veere kontrol fra Kommunens side for, at kontrolkriteriet er opfyldt.
De helt centrale elementer i forhold il anvendelsen af in-house undtagelsen er dog den
grundlzeggende gkonomiske styring fra Kommunens side med fastlaeggelse af budget-
rammen og godkendelse af regnskab samt begreensningerne i institutionens gkonomni-
ske rAderum, herunder i forhold til opbygning af (fri) kapital, samt at institutionen rea-
listisk set ikke har andre anvendelsesmuligheder end at udeve den virksomhed, som
Kgbenhavns Kommune har fastsat.

Derimod har det efter min opfattelse mindre betydning, hvilken frihedsgrad den selv-
gjende institution tilleegges i forhold til det faglige og de veerdier, som prager instituti-
onsdriften. Det svaekker saledes ikke kontrolelementet, at Kommunen — inden for ser-
viceniveauet og de lovgivningsmassige rammer i evrigt - overlader det til hver institu-
tion at treeffe beslutning om, hvordan hjelpen og dagligheden i gvrigt ved institutionen
skal fungere. Som eksempel kan nzevnes, om hver institution skal felge Kebenhavns
Kommunes politik om gkologisk mad.

Endvidere er det oplagt siledes, at jo mere ensretning, der er mellem de kommunale
plejehjem og de selvejende institutioner i relation til, hvad Kebenhavns Kommune har
indflydelse pé, jo mere vil dette indikere, at Kommunen udgver en kontrol i forhold de
selvejende institutioner, som svarer til Kommunens kontrol med de kommunale insti-
tutioner. Der vil sdledes veere en raekke elementer, som ikke isoleret vil vaere afgarende
for, om in-house undtagelsen kan anvendes, men som dog kan bidrage til et samlet bil-
lede af, om Kommunens konirol svarer til den, der udpves med de kommunale institu-
tioner. Et eksempel er, om den selvejende institution skal felge Kebenhavns Kommu-
nes indkebspolitik, som - i modsztning til en politik om gkologisk mad - har karakter
af et skonomisk styringsinstrument.

I den forbindelse skal jeg ogsd naevne, at en hej grad af specifikation af Kebenhavns
Kommunes befgjelser i forhold til de selvejende institutioner kan have den virkning, at
Kommunens indflydelse anses for begrzenset til netop de specificerede befajelser. Jeg
har i den forbindelse forstdet, at det har veerct et enske fra nogle institutioner at opna
en klar afgreensning af Kommunens befajelser overfor institutionerne, herunder ogsa i
form af sadvanlige kontrakibestemmelser om misligholdelse og sanktioner. Safremt
man ensker at fastholde, at de selvejende institutioner udger in-house enheder og der-
for ikke i relation til udbuds- og annonceringsreglerne er eksterne kontraktparter, bar
man vere opmarksom pd at undgd sddanne kontraktbestemmelser, som typisk herer
hjemme i kontrakter mellem eksterne parter.

Den udformning, som driftsoverenskomsterne fra 1970erne har med fastsettelse af
mere overordnede krav og befgjelser for Kebenhavns Kommune, understetter siledes i
sig selv antagelsen om, at relationen er et internt afheengighedsforhold og adskiller sig
vasentligt fra en ekstern kontraktrelation, Sundhedsforvaltningen ber derfor - med
henblik pi in-house undtagelsen - veere varsom med at angive Kebenhavns Kommunes
befoiclser mere udtemmende og med at opstille sedvanlige juridiske kontraktvilkir
om sanktioner, misligholdelse mv. i de reviderede drifisoverenskomster,

Samlet er det min vurdering, at det typiske forhold mellem Kebenhavns Kommune og
en selvejende institution om drift af plejehjem/plejeboliger indebeerer en sddan binding
af institutionens drift og eksistens til Kommunen, at institutionen formentlig i mange
tilfelde kan anses for en in-house enhed. Betydningen heraf er, at en aftale mellem
Kommunen og institutionen ikke udger en sidan {(ekstern) aftaleindgielse, som skal
annonceres/udbydes efter de nye regler i tilbudsloven herom.

NORDIC



73

7.3.1

28.

De centrale elementer i relation til in-house undtagelsen er, at Kebenhavns Kommune i
relation til de skonomiske rammer, institutionens anvendelse til Kommunens formaél
og de driftsmaessige rammer i gvrigt kan bestemme pa samme vis som i forhold til
kommunale plejehjem. Endvidere har det betydning, at Kommunen reelt har radighed
over, om og hvor lenge den selvejende institution skal fortseette med den virksomhed
og pé de vilkar.

In-house undtagelsen forudseetter derimod ikke, at Kommunen helt skal undlade at
overlade selvbestemmelse til de selvejende institutioner. Navnlig inden for det faglige
omride ma det antages, at Kommunen kan tillade videre graenser for institutionens ret
til fx at lade serlige veerdier have betydning for dagligdagen i institutionen.,

Bla. i lyset af projektarbejdet med en revision af driftsoverenskomsterne kunne det ef-
ter min opfattelse vaere relevant systematisk — punkt for punkt - at gennemgi Keben-
havns Kommunes styring og kontrol i forhold til de kommunale plejehjem, hhv. til de
selvejende institutioner bade efter de gzldende driftsoverenskomster og efter en revi-
deret driftsoverenskomst (som denne forventes af kunne se ud). En sidan systematisk
tilgang kunne tage udgangspunkt i gennemgangen i rapportudkastet om Det Selvior-
valtende Plejehjem. Dermed vil man sikre, at bedemmelsen i relation til in-house reg-
len ikke kun baserer sig pd det overordnede aftalegrundlag (driftsoverenskomsterne i
kombination med vedtazgterne), men pd de faktiske forhold.

En sidan systematisk gennemgang vil bidrage til at gge sikkerheden i den juridiske
vurdering af, om in-house undtagelsen er anvendelig,

Vurderingen i forhold til in-house undtagelsen er nedvendigvis konkret og skenspree-
get og kan dermed ikke vaere ganske sikker. Hertil kommer den generelle usikkerhed,
som knytter sig til karakteren af en selvejende institution, som i sig selv kan siges at
modsige, at andre kan have kontrol over institutionen.

En storre sikkerhed kunne opnis ved at indhente en vejledende udtalelse fra Konkur-
rencestyrelsen om anvendelsen af in-house undtagelsen 1 relation til driftsaftaler med
de selvejende institutioner, herunder pd baggrund af en sidan systematisk gennemgang
som foresldet. Selv om Konkurrencestyrelsen ingen formel kompetence har til at god-
kende anvendelse af in-house undtagelsen, har en positiv stillingtagen fra Konkurren-
cestyrelsen betydning iklce blot mere generelt, men ogsd konkret hvis leveranderer se-
nere evt. klager til styrelsen.

Endvidere kan en inddragelse af Konkurrencestyrelsen muligt bidrage til, at driftsover-
enskomstemne ikke ndformes mere strengt end hejst nedvendigt. Fx kan man bede om
styrelsens specifikke stillingtagen til, om det efter styrelsens opfatielse er nadvendigt
at supplere driftsoverenskomsterne med en egentlig uopsigelighedsbestemmelse for de
selvejende institutioner, eller om institutionernes begransede muligheder for at udeve
andre aktiviteter uden Kebenhavns Kommunes samtykke allerede binder institutioner-
ne tilstreekkeligt til Kabenhavns Kommune, jf. omtalen af denne problemstilling i af-
snit 7.2.3.

Indgas der i det hele taget en ny kontrakt?
EU’s udbudsregler medferer ikke pligt til at udbyde eksisterende aftaler. Det gelder

ogsd, selv om aftalerne muligvis er indgaet for mange &r siden og méske endda, far
EU’s udbudsregler omfattede tjenesteydelser (dvs. fer 1/7 1993).

DLA
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Pligten til at foretage EU-udbud efter udbudsdirektivet udleses derimod af, at der ind-
gas en gensidigt bebyrdende aftale.

Det er dog vigtigt at vaere opmerksom pé, at dette ogsd vil vare tilfeldet, hvis en eksi-
sterende aftale sendres sd veesentligt, at der reelt er tale om en ny aftaleindgelse.

Det samme mé antages at gzlde i forhold til en pligt til at foretage en passende offent-
liggarelse af kontrakter om B-ydelser, herunder efter de kommende regler om annon-
ceringspligt for bl.a. B-ydelser, jf. omtalen af disse reger i afsnit 4 ovenfor, NORDIC

7.3.2 Hvor gransen gar for, hvor meget en eksisterende aftale kan @ndres, uden at der der-
ved opstar pligt til udbud, er indtil videre ikke beskrevet ved klare kriterier.

I en afgerelse fra 2006 har Klagenaevnet for Udbud dog udtalt, at der er adgang til i
specielle tilfelde at foretage mindre @ndringer i kontrakten efter kontraktindgéielse
under den forudsztning, at eendringerne er sagligt begrundede”.

Endvidere har Konkurrencestyrelsen i en vejledning fra 2004 om udbud 1 forbindelse
med kommunalreformen beskrevet retstilstanden séledes, at der skal skelnes mellem
veesentlige endringer og ikke veesentlige cendringer.

Det anfares endvidere, at det er muligt at foretage ikke vassentlige sendringer af en ek-
sisterende kontrakt, mens veesentlige sendringer skal betragtes som indgielse af en ny
kontrakt. I sd fald - ved vasentlige andringer - skal der gennemferes et udbud pa ny,
hvis kontraktgenstanden for udbuddet har en veerdi over terskelveerdien,

Til uddybning af, hvad der udger en ikke veesentlig eendring, anfarer vejledningen fel-
gende kriterier:
i.  Atderidet vasentligt fortsat er tale om den samme ydelse.

ii. At kontrakiens centrale elementer er opretholdt, saledes at der reelt er tale om
samme kontraktforhold.

iii. At udbyderen ikke befinder sig i en valgsituation med hensyn til ydelse og
valg af leverander pi tidspunktet for endringen (fx pga. en uopsigelig kon-
trakt).

iv. At andringer holder sig inden for det, der er nedvendiggjort af forhold uden
for udbyderens kontrol, herunder at udbyderen ikke benytter situationen til at
gennemfere andre andringer.

v. At sendringer kan foretages uden, at udbyder og leverander genforhandler vee-
sentlige dele af aftalen fx pris og leveringsbetingelser.

vi.  Det anfares supplerende, at man ikke kan afvise, at den forholdsmassige an-
dring af kontraktsummen skal tilleegges betydning, men at der ikke kan angi-
ves en generel procentsats som indikator for ikke vasentlige endringer. 1 en
senere udtalelse fra december 2005 har Konkurrencestyrelsen dog fundet, at en
prisstigning pa knap 15 % udgjorde en s& vasentlig sendring af en kontrakt, at
kontrakten (der angik kantinedrift, der ligesom radio- og tv-programmer er en
B-ydelse) skulle udbydes pd ny.

I afsnit 7.3.3-7.3.4 gennemgér jeg forholdene vedr. Kebenhavns Kommunes drifts-
overenskomster med henblik pd at vurdere, om de muligt kan anses for opretholdt uan-
set ombygningerne, herunder ud fra de ovennavnte pkt. i-vi.

7.3.3 Ombygningen af et plejehjem vil — som beskrevet i afsnit 3.2-3.3 - betyde en veaesentlig
organisatorisk sendring derved, at boligerne overglr fra at have vearet en del af et ple-
jehjem til at veere almene plejeboliger omfattet af almenboligloven og til at blive udle-
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jet ved individuelle lejekontrakter med beboerne. Dermed medfarer en ombygning, at
de fysiske faciliteter ikke laengere leveres af de selvejende institutioner, hvorimod in-
stitutionerne leverer de samme pleje- og omsorgsydelser som hidtil.

Det skal sdledes vurderes, om denne @ndring vedr. boligdelen medforer en si veesent-
lig eendring af driftsoverenskomsterne, at det m4 anses for en ny aftaleindgaelse.

1 den forbindelse bemeerker jeg, at ingen af de gennemgiede driftsoverenskomster seer-
ligt omtaler leveringen af lokaler/bygningsdriften eller opstiller serlige krav hertil. NORDIG

Der er gjensynligt heller ingen realitetsforskel mellem de overenskomster, som er ind-
gaet med selvejende institutioner, som stiller lokaler til raddighed, jf. fx Dronning Ing-
rid Hjems Beskyttede Boliger, hhv. med de institutioner, hvor beboerne lejer boligerne
ved individuelle lejemdl hos den almene boligorganisation, jf. fx Solgavehjemmet.
Eneste forskel findes sledes gjensynligt i driftsoverenskomsternes overskrift, hvor der
i de forste tilfeelde er angivet, at overenskomsten angdr ”driften af plejehjemmet”,
mens der i de sidste tilfzelde anferes, at overenskomsten angdr “driften af plejen m.v.
af beboerne i ....”, jf. fx overenskomsterne fra 1983, hhv. 2000 vedr. Bonderupgérd.

Jeg leegger endvidere til grund, at ombygningerne og de organisatoriske ®ndringer i
den forbindelse ikke i sig selv medfarer, at driftsoverenskomsterne opherer eller skal
fortseette med en anden juridisk person end hidtil. Endvidere ses der ikke i driftsover-
enskomsterne eller i servicelovgivningen at vaere noget til hinder for, at driftsoverens-
komsterne opretholdes, selv om driften suspenderes for en periocde pga. ombygninger.

Selv hvor der métte blive tale om en fysisk flytning, siledes at plejehjemmet skal dri-
ves fra andre lokaler, kan det efter min vurdering anferes, at den konkrete fysiske pla-
cering af plejehjemsdrifien md anses for et mindre vasentligt forhold, nir den - som
realiteten er - bestemmes af Kebenhavns Kommune som led i den overordnede plan-
laegning pa omridet.

7.3.4 Det frempfr som en forelabig oplysning i de tidligere advokatnotater fra 20035, at ud-
giftsfordelingen mellem plejedrift og bygningsdrift er gennemsnitligt ca. 90/10%, sé-
ledes at omkostningerne til plejedriften er langt de vesentligste.

Konkret skonomisk vil &zndringen af, hvem der stdr for leveringen af lokaler, sdledes
kun berere en mindre del af de samlede omkostninger, ligesom udgiftsfordelingen og-
sd bekraefler, at hovedopgaven er plgjeydelsen.

Man kan siledes efter min vurdering med nogen faje anfere, at lokaleydel-
sen/bygningsdriften reelt kun er et accessorium til hovedopgaven med plejeydelsen.
Selv om lokaleydelsen matte udga, vil der i det vacsentlig stadig vaere tale om samme
ydelse, ligesom driftsoverenskomstens centrale elementer vil vaere opretholdt, jf. pkt.
i-ii neevnt ovenfor i afsnit 7.3.2.

Andringen vedr. lokaleydelsen er endvidere ngdvendiggjort af forhold uden for Ke-
benhavns Kommunes kontrol, jf. pkt. iv, idet en renovering af plejehjemmene til en
tidssvarende standard kun kan finansieres efter almenboligloven, hvilket kraever, at lo-
kaler overgdr til at veere almene plejeboliger.

Selv om driftsoverenskomsterne kan opsiges med 6 méneders varsel, kan det endvide-
re anfares at ville veere en helt uforholdsmeessig konsekvens, herunder med nedlaggel-
se af institutionerne til falge, hvis driftsoverenskomsterne skulle opsiges pga. endrin-
gen vedr. lokalelevering, jf. pkt. {ii.
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Som anfert ovenfor behever ®ndringen vedr. lokaleleveringen ikke at medfere nogen
realitetseendring af driftsoverenskomsterne (bedemt ud fra de gennemgaede overens-
komster) bortset fra, at institutionens budget - og dermed Kebenhavns Kommunes be-
taling - vil blive reduceret med omkostningerne til lokaler/bygningsdrift. Selv om der
vil ske en prisendring, gir jeg ud fra, at det vil vare bestemte, entydigt identificerbare
budgetposter, der vil udga, sdledes at sendringen kan ske uden egentlig forhandling, jf.
pkt. v.

NORDIC

Endvidere har det betydning, at Kebenhavns Kommune sd ikke benytter lejligheden til
at foretage andre (vaesentlige) ndringer af driftsoverenskomsterne.®

F.s.v. anglr sterrelsen af endringen, jf. pkt. vi, antages der forelebigt at blive tale om
en reduktion pé ca. 10 % vedr. lokaleudgifter/bygningsdrift. Efter min opfattelse bety-
der en sddan andel ikke i sig selv, at der vil veere tale om en vaesentlig @ndring, og re-
duktionens sterrelse skal endvidere ses i sammenhaeng med de svrige omstandighe-
der, som taler imod, at sendringen vedr. lokalelevering udger en vesentlig endring af
driftsoverenskomsten.

7.3.5 Samlet er der efter min vurdering et vist berettiget grundlag for at anfere, at ombyg-
ningerne ikke medforer en sddan andring af driftsoverenskomsterne, at defte ma anses
for en ny aftaleindgéelse, som medferer pligt til udbud eller anmoncering af plejeydel-
seme. Det har herved ogsé betydning, at der er tale om en reduktion af ydelser, som
jeg forudsetter kan ske uden pavirkning af andre dele af kontraktydelserne. Der er dog
uundgieligt en vis usikkerhed knyttet til en sddan vurdering, som i hej grad angir et
sken over vacsentligheden af aendringen vedr. lokalerne set i forhold til det samlede af-
taleforhold.

Séfremt en driftsoverenskomst allerede er opsagt, eller sdfremt Sundhedsforvaltningen
af andre arsager vil opsige eller vaesentligt azndre en driftsoverenskomst, er denne be-
grundelse for, at der ikke foreligger udbudspligt, dog ikke anvendelig.

I Iyset af overvejelserne om eget selvbestemmelse for de selvejende institutioner og
derved en evt. revision af driftsoverenskomsterne 1 avrigt ma det endvidere antages, at
det generelt har mindre praktisk relevans at spge at fastholde™ de gamle drifisover-
enskomster i relation til udbudsreglerne. Den centrale begrundelse i relation til ud-
budsreglerne mé siledes antages at skulle vare in-house undtagelsen, jf. afsnit 7.2.

Kebenhavn, den 12, juli 2007
DLA Nordic A/S
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% Der kan dog konkret blive tale om udvidelse af plejeboligbebyggelserne, hvilket vil udvide kontrak-
ten ogsd med hensyn til omfanget af pleje- og omsorgsydelser. Dette understreger behovet for en helt
konkret vurdering i relation til det spergsmal, om den hidtidige kontrakt kan anses for viderefort.



