Agder

Kommunerevisjon

Kristiansand 20.12.18

Anskaffelse av brannstasjon i Valle kommune

Revisjonen har blitt bedt av kontrollutvalget i Valle kommune om & gjere rede for de
problemstillingene som ble reist i brev datert 14.11.2018. Brevet ble sendt til kontrollutvalget
av fem medlemmer av kommunestyret i Valle. Bakgrunnen for brevet er at
kommunestyrerepresentantene gnsket at kontrollutvalget skulle se nermere pa lovligheten av
saksbehandling og vedtak i kommunestyrets sak PS 39/18 om ny brannstasjon i Valle. I brevet
stilles folgende spersmal;

Spersmél 1: Néar Valle kommune skal skaffe en ny brannstasjon i Valle og velger ikke &
bygge i egen regi. Kan man bare gé til en akter og innlede forhandlinger?

Spersmél 2: Valle kommune kjoper eiendommen «som den er». Kan kommunen etter 4 ha
kjopt eiendommen gé i forhandling med Setesdalsbygg AS om opprusting av anlegget uten &
konkurranseutsette det?

Spersmél 3: Prisen pa eiendommen er fastsatt uten at det foreligger noen takst eller vurdering
av markedsverdi. Mener kontrollutvalget at man i denne saken har hatt gode nok prosedyrer
til & fastsette rett pris? Ber en takst og en vurdering av markedsverdi ligge til grunn for
forhandlingene?

Sakens bakgrunn

Setesdal Brannvesen IKS fikk 20.02.17 péalegg fra Arbeidstilsynet som innebar at
brannstasjonen i Valle métte utbedres med garderober med ren og uren sone. I formannskapet
06.06.18 ble sak PS 39/18 lagt frem med utredning om kostnader for oppforing av ny
brannstasjon pd @yne. I saksfremlegget angis det at Setesdalsbygg AS, som kommunen leide
brannstasjon av, ikke var interessert i en avtale om utbedring og videre leie av den
eksisterende brannstasjonen. Det ble angitt at selskapet ensket & selge bygget og at det hadde
blitt antydet en salgssum pé fire millioner kroner.

I metet ble det fremmet forslag om at saken skulle utsettes og at administrasjonen skulle
utrede muligheten for, og eventuelt fremforhandle en avtale om, kjop av den eksisterende
brannstasjonen. Dette ble vedtatt.
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Det ble deretter gjennomfert forhandlinger med Setesdalsbygg AS av saksbehandler.
Forhandlingene resulterte i et forslag til avtale med felgende hovedtrekk; Kommunen kjgper
hele eiendommen gnr. 47 brn. 28/30 med tilhgrende bygningsmasse for 4,6 millioner kroner.
Overtakelsesdato er satt tit 01.01.2019. Setesdalsbygg AS skal ha disposisjonsrett til
lagerbygget pa eiendommen i 5 &r med opsjon pd forlenging i ytterligere 5 ar. Dersom
prinsippene i avtalen blir godkjent vil det bli startet forhandlinger mellom Valle kommune og
Setesdalsbygg AS om utvidelse av avtalen til ogsd & omfatte overtakelse av bygningene ferdig
ombygd med garderobelosing.

Sak PS 39/18 om ny brannstasjon ble behandlet i formannskapet 10.10.18 og deretter i
kommunestyret 31.10.18. Felgende vedtak ble fattet:

1. Kommunestyret godkjenner avtale med Setesdalsbygg AS om kjep av Qynevegen 4,
gnr, 47 bnr. 28 og 30 i samsvar med fremforhandla avtale. Kjgpesummen er satt til
4.600.000,-. I tillegg kjem tinglysing/dokumentavgifter

2. Totalkostnadane for kjep/ombygging av bygningen i samsvar med pélegg fid
Arbeidstilsynet p4 kr. 6.500.000,- inkl. mva blir lagt inn i gkonomiplan/budsjett for
2019

Bt mindretall i kommunestyret stemte for alternativt vedtak om & bygge ny brannstasjon pd
industriomradet pa Gyne. Den 14.11.18 ble det sendt et brev til kontrollutvalget hvor det ble
ytret bekymring for saksbehandlingen i sak PS 39/18 om ny brannstasjon i Valle. T det
folgende vil revisjonen besvare de tre spersmalene som ble stilt i dette brevet.

Spersmal 1: Nir Valle kommune skal skaffe en ny brannstasjon i Valle og velger a ikke
bygge i egen regi. Kan man bare g til en akter og innlede forhandlinger?

Lov om offentlige anskaffelser(heretter anskaffelsesloven) og forskrift om offentlige
anskaffelser (heretter FOA) kommer til anvendelse ndr kommunen er oppdragsgiver jf. FOA §
1-2. Utgangspunktet etter FOA § 1-1 er da at forskriften omfatter alle vare-, tjeneste- eller
bygge- og anleggskontrakter kommunen inngdr som har en verdi pd 100 000 kroner
(ekskludert mva.) eller mer.

I FOA § 2-4 fremgér det likevel at: «Anskaffelsesloven og forskriften gjelder ikke for
kontrakter om, a) erverv eller leie av jord, eksisterende bygninger eller annen fast eiendom,
eller om rettigheter til slik eiendom». Bakgrunnen for at disse anskaffelsene er unntatt fra
regelverket er at de er avhengige av geografisk plassering slik at dette ikke vil ha innvirkning
pa grenseoverskridende handel.

Dersom kommunen velger & gjennomfore anskaffelsen av brannstasjon ved &
«kjope...eksisterende bygninger eller annen fast eiendom» vil dermed verken lov eller
forskrift om offentlige anskaffelser komme til anvendelse. Det vil si at heller ikke de
grunnleggende prinsippene i loven ma folges. Kommunen stdr da fritt til 4 ta direkte kontakt
med eier av en eiendom den er interessert i & kjope.
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Konklusjon,

Niér det var fastsatt i formannskapet at man ensket 4 underseke muligheten for & kjepe den
cksisterende brannstasjonen hadde kommunen adgang til & g& direkte til eier for &
fremforhandle en kjepsavtale.

Spersmil 2: Valle kommune kjoper eiendommen «som den er». Kan kommunen etter &
ha kjopt eiendommen g i forhandling med Setesdalsbygg AS om opprusting av anlegget
uten & konkurranseutsette det?

Revisjonen vil forst bemerke at det ikke har betydning for hva det er adgang til & avtale at det
stér i kontrakten at elendommen er kjgpt «som den er». Det er et forbehold som er vanlig i
kontrakter om eiendomsoverforing og uttrykker at risikoen for skjulte feil og mangler ligger
hos kjeper. Partene vil uansett std fritt til & avtale noe som avviker fra den inngétte avtalen,
sifremt det er enighet om dette mellom partene.

I avtalen som ble vedtatt i kommunestyret 31.10.18 er det i punkt 17 inntatt en klausul om at
det skal startes forhandlinger om utvidelse av kjgpsavtalen til ogsé 4 omfatte overtakelse av
brannstasjonen ferdig ombygd.

Spersmdlet revisjonen her vil drefte er hvorvidt en utvidelse av avtalen til ogsd & omfatte
ombygging vil vaere i trdd med reglene om offentlige anskaffelser.

For ombyggingen er det kommunen som er oppdragsgiver og det er anslatt at den vil koste
omtrent en million kroner. Anskaffelsen av ombygging vil utgjere en «vare-, tjeneste- eller
bygge- og anleggskontrakt...med en anslétt verdi som er lik eller overstiger 100 000 kroner
ckskl. mvax» og anskaffelsesforskriften kommer dermed til anvendelse jf. FOA §§ 1-1 og 1-2.

Kjepet av eiendommen er unntatt fra anskaffelsesreglene jf. FOA § 2-4. Ombyggingen faller
ikke inn under ordlyden «erverv eller leie av jord, eksisterende bygninger eller annen fast
eiendom, eller om rettigheter til slik eiendom». Unntaksreglene skal tolkes strengt og
utgangspunktet er at andre ytelser som anskaffes i forbindelse med ervervet m4 anskaffes i
henhold til reglene for den aktuelle ytelsen.! En slik utvidende tolkning av vilkérene ville i
stor grad &pne for omgéelse av anskaffelsesregelverket. Det er dermed ikke grunnlag for &
tolke unntaket i FOA § 2-4 utvidende slik at ombyggingen ogsd kan unntas etter denne
bestemmelsen.

En samlet kontrakt om bade kjop av eiendommen og ombygging vil dermed utgjore en
blandet anskaffelse som delvis er omfattet av anskaffelsesregelverket og delvis unntatt.
Tillatte fremgangsméter for blandede anskaffelser av denne typen er angitt er angitt i FOA §
6-2;

! Veileder til reglene om offentlige anskaffelser 2012-07-01 punkt 2.2.2
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« (1) En oppdragsgiver som skal anskaffe ytelser som kan skilles fra hverandre pd en
objektiv mite, og som delvis er omfattet av forskriften og delvis er unntatt fra
anskaffelsesregelverket, kan velge & inngd

a) separate kontrakter etter reglene som gjelder for den enkelte kontrakten, eller
b) en blandet kontrakt etter forskrifien.

(2) En oppdragsgiver som skal anskaffe ytelser som ikke kan skilles fra hverandre pd en
objektiv mite, og som delvis er omfattet av forskrifien og delvis er unntatt fra
anskaffelsesregelverket, skal inngd en blandet kontrakt etter reglene som gielder for ytelsen
som uigjor kontraktens hovedelement. »

Det avgjerende for om kommunen mé folge fremgangsméten i forste eller andre ledd er
hvorvidt ytelsene «kan skilles fra hverandre pd en objektiv méte». Dette avgjeres ikke utfra
partenes oppfatning, men hvorvidt det objektivt sett er nedvendig at ytelsen anskaffes
gjennom en samlet avtale.” |

~ Revisjonen har fétt opplyst at det ikke var noen forutsetning fra Setesdalsbygg AS sin side at
klausulen om forhandling om ombygging ble tatt inn i avtalen. Det er ogsd oppgitt 1
saksfremlegget til kommunestyret 31.10.18 at alternativet er at ombyggingen anskaffes ved
utlysning av separat avtale. Det er dermed klart at kjopet av eiendommen og ombyggingen
«kan skilles fra hverandre pd en objektiv méte».

Kommunen kan da velge mellom 4 inng4 separate kontrakter etter reglene som gjelder for den
enkelte kontrakten eller en blandet kontrakt etter forskriften jf. FOA § 6-2. Da avtalen om
kjop av eiendommen allerede er inngdtt og man ikke har benyttet anskaffelsesprosessen
forskriften angir er det ikke et alternativ for kommunen & inngd en blandet kontrakt etter
forskriften. Kjepet av eiendommen og ombygging av garderober mé& dermed anskaffes
gjennom to separate kontrakter.

Konklusjon,
Det vil vaere i strid med lov og forskrift om offentlige anskaffelser dersom kommunen gar i
forhandling med Setesdalsbygg AS om opprusting av anlegget uten & konkurranseutsette det.

Réadmannen oppga i mete med revisjonen den 06.12.18 at det ikke vil bli startet forhandlinger
med Setesdalsbygg AS om utvidelse av avtalen til ogsi & omfatte ombygging. Kommunen vil
gjennomfore anskaffelsen av ombyggingen som en separat prosess i tréd med de relevante
regler i forskrift om offentlige anskaffelser.

2 Fortalen til direktiv 2014/24/EU, avsnitt 11
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Spoersmél 3: Prisen pi ciendommen er fastsatt uten at det foreligger noen takst eller
vurdering av markedsverdi. Mener kontrollutvalget at man i denne saken har hatt gode
nok prosedyrer til 4 fastsette rett pris? Ber en takst og en vurdering av markedsverdi
ligge til grunn for forhandlingene?

Saken dreier seg om kjop av fast eiendom og vil dermed, som gjennomgétt under spersmal 1,
ikke omfattes av lov og forskrift om offentlige anskaffelser.

Saksbehandlingen vil blant annet reguleres av forvaltningsloven da kommunen er et
«forvaltningsorgany og kjepet er en del av «den virksomhet som drives avy» kommunen jE fvl,
§ 1. For saker som ikke gjelder enkeltvedtak eller forskrift angir ikke forvaltningsloven
seerskilte krav om utredning. Kjepet av eiendommen er ikke «uteving av offentlig
myndighet», det er utevelse av kommunens privatrettslige autonomi, og dermed vil ikke
avgjerelsen utgjore et «vedtak» etter fvl. § 2 bokstav a. Dette medferer at forvaltningslovens
kapittel IV-VI om saksbehandlingsregler for enkeltvedtak ikke kommer til anvendelse jf. fvl.
§ 3. Heller ikke kapittel VII om forskrifter vil komme til anvendelse. Forvaltningslovens
regler for forsvarlig saksbehandling er sarlig gitt med hensyn til den private part og gir ikke
hjemmel for & oppstille noe serskilt krav til utredningen i denne saken. Kommunelovens
regler, herunder god internkontroll, vil imidlertid ogsd gjelde hvor kommunen utever sin
privatrettslige autonomi.

I kommuneloven § 23 annet ledd fremgér det at;

«Administrasjonssjefen skal pdse at de saker som legges fram for folkevalgte organer, er
Jorsvarlig utredet, og at vedtak blir iverksatt. Administrasjonssjefen skal sorge for at
administrasjonen drives i samsvar med lover, Jorskrifier og overordnede instrukser, og at den
er gienstand for betryggende kontrolly

Adminstrasjonssjefen har ansvar for at saker som forelegges folkevalgte organer er
«forsvarlig utredet». Hva som er tilstrekkelig for at dette er oppfylt vil variere med sakens art
og omfang. Videre kan ikke administrasjonssjefen nekte 4 legge frem en sak for et folkevalgt
organ pd bakgrunn av at saken ikke er tilstrekkelig utredet. Dersom administrasjonssjefen vet
at det er svakheter i utredningen s plikter man i et slikt tilfelle & gjore det folkevalgte organet
oppmerksom pé dette. Det er da opp til det folkevalgte organet om det vil fatte realitetsvedtak
eller sende saken tilbake til administrasjonen for ytterligere utredning.’

Bakgrunnen for at det ble inngdtt forhandlinger med Setesdalsbygg AS om kjep av
eiendommen var vedtak i sak 43/18 i formannskapet 06.06.18 om at radmannen skulle g4 i
dialog om fremforhandling av kjep. Revisjonen har fatt opplyst at det at et slikt vedtak ble
fattet uten at metet ble lukket®, gav kommunen en svekket posisjon i forhandlingene. Det ble
utarbeidet en tilstandsrapport for eiendommen. S& ble avtalen utformet gjennom
forhandlinger, og revisjonen har fatt opplyst at man i forhandlingene tok utgangspunkt i

8 Kommuneloven med kommentarer s. 188 (Oddvar Overa og Jan Fridthjof Bernt)
* Sml Kommunelovens § 31.5 jf offentleglova § 23
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Setesdalsbygg AS sin forste angivelse om pris, fire millioner, for brannstasjonen uten eksternt
lager. Forhandlingene ble fra kommunens side gjennomfert av saksbehandler alene. Det er
ikke utarbeidet noen skriftlig dokumentasjon i forbindelse med forhandlingsprosessen utover
den ferdig fremforhandlede avtalen. Etter at forhandlingene var gjennomfort ble
formannskapet, og deretter kommunestyret, forelagt et forslag til avtale hvor kommunen
kunne kjope eiendommen med all tilherende bygningsmasse for kr. 4 600 000.

Revisjonen har ftt opplyst at det er tvilsomt om det finnes andre kjopere som vil vere
interessert i denne eiendommen. Kjgpesummen er fastsatt med utgangspunkt i Setesdalsbygg
sitt opprinnelige tilbud og det er ikke innhentet noen vavhengig vurdering av verdien.
Kjepesummen er fastsatt til 4,6 millioner og i tillegg skal selger f4 5-10 &rs vederlagsfri
disposisjonsrett til lager. Forhandlingene er gjennomfert av saksbehandler alene og det er ikke
noen dokumentasjon pa hvorfor avtalen har fatt den utformingen den har. Det er dermed flere
forhold som til sammen gjer at det er knyttet tvil til hvor gunstig eller ugunstig avtalen er for
kommunen. Revisjonen mener at det i saksfremlegget til politisk behandling burde i sterre
grad enn det som ble gjort, veert opplyst om de svakheter som foreld i prosessen som ledet
frem til forslaget til avtale.

I § 23 annet ledd annet punktum fremgdr det at administrasjonssjefen har ansvar for at
administrasjonen  er  «gjenstand  for  betryggende kontroll».  Dette  uttrykker
administrasjonssjefens plikt til & serge for & etablere en tilfredsstillende internkontroll.
I veilederen utgitt av KS, «R&dmannens internkontroll», er internkontroll beskrevet som
«Formaliseringer, dokumenter, rutiner (arbeidsformer, kontrolltiltak, prosedyrer og
rapporteringer) som utarbeides, vedlikeholdes, kontrolleres og folges opp, for & sikre at
kommunen har den gnskede utvikling, at lover og regler overholdes, at det er kvalitet og
effektivitet i tjenestene, og at omdemme og legitimitet ikke svekkes».

Nar kommunen anskaffer noe disponeres det over fellesskapets midler og utevelse av
kommunens privat autonomi pd vegne av fellesskapet krever god internkontroll. Ved
anskaffelser som reguleres av lov og forskrift om offentlige anskaffelser vil dette regelverket i
stor grad sikre at kommunen oppndr riktig vare/tjeneste til reft pris. Der
anskaffelsesregelverket ikke kommer til anvendelse er det revisjonens oppfatning at
kommunen ber ha tilstrekkelig internkontroll som sikrer at anskaffelsesprosessen foregér pd
en mate hvor felleskapets midler blir vel ivaretatt. Dette ber gjeres ved at man har rutiner for
héndtering av slike kjop/salg i kommunen og rutiner som sikrer at man dokumenterer alle
ledd i prosessen. Slike rutiner ber videre inneholde vurdering av habilitet.

Revisjonen har fitt opplyst at Valle kommune ikke har retningslinjer eller rutiner som angir
hvordan saksbehandler skal gi frem i en sak som denne. Revisjonen vil derfor anbefale at
slike rutiner utarbeides for & oppfylle kravet til god internkontroll, jf. kommuneloven § 23
annet ledd. Revisjonen vil videre anbefale at kommunen under hensyn til god internkontroll
ikke kun stiller med en person i slike forhandlinger, men enten et forhandlingsutvalg
alternativt med flere personer. Ved 4 stille flere personer fra kommunens side sikrer man 1
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storre grad god kvalitet og kontroll og det er langt lettere & sikre tilfredsstillende
dokumentasjon av prosessen.

I samsvar med krav til god internkontroll vil revisjonen anbefale at man ved slike kjop/salg
innhenter verdivurdering/takst for transaksjonen gjennomfores. En slik verdivurdering/takst
vil sikre en objektiv vurdering av pris, samtidig som man fir dokumentert grunnlaget for
avtalen.

Konklusjon,
Revisjonen vil anbefale nevnte tiltak for 4 styrke kommunens internkontroll ved kjep/salg av
slike eiendommer.
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Tor Ole Holbek arianne Lohauget
Revisjonssjef Forvaltningsrevisor






