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Klagenemnda for offentlige anskaffelser

Saken gjelder:  Ulovlig direkte anskaffelse.

Innklagede inngikk etter en dpen anbudskonkurranse parallelle rammeavtaler med fire
leverandorer om kjop av tiltakstjenester. Under et av tildelingskriteriene skulle leverandorene
inngi CV-er for fem nokkelpersoner. Fordeling av avropene skulle skje etter
fossefallsmetoden. Klager anforte at innklagede gjennomforte avrop i strid med kontraktene,
ved at leverandorene fikk tilby annet personell enn de fem nokkelpersonene som var evaluert
under «Kvalitety pa avropene. Klagers anforsler forte ikke frem.

Klagenemndas avgjerelse 27. august 2026 i sak 2026/0254

Klager: PlanB AS
Innklaget: Indre Ostfold kommune
Klagenemndas

medlemmer: Tarjei Bekkedal, Alf Amund Gulsvik og Wenche Sadal

Bakgrunn:

(1) Indre Ostfold kommune (heretter innklagede) kunngjorde 20. mai 2025 en &pen
anbudskonkurranse for inngaelse av parallelle rammeavtaler om kjop av tiltakstjenester.
Anskaffelsens verdi var estimert til 11,8 millioner kroner ekskl. mva. Kontraktens
varighet var angitt til to ar med opsjon pa forlengelse i ett pluss ett ar, totalt fire ar.
Tilbudsfrist var 20. juni 2025.

(2) De parallelle rammeavtalene ville bli tildelt basert pa tildelingskriteriene «Pris» og
«Kvalitet — kompetanse/oppdragsforstdelse», begge vektet 50 prosent. Om evalueringen
av «Kompetanse» under kvalitetskriteriet var det angitt:

«Tilbyder skal oppgi 5 nokkelpersoner som skal utfore oppdrag pa avtalen.
Nokkelpersonene ma oppfylle de minimumskrav som er angitt i kravspesifikasjonen pkt.
4.3. Nokkelpersonens kompetanse og erfaring utover minstekravene vil bli vurdert under
dette tildelingskriteriet. Oppdragsgiver vil gjore en helhetsvurdering av personellets
erfaring og kompetanse, sett opp mot de tjenester som er beskrevet i kravspesifikasjonen.

Dokumentasjonskrav:
Legg ved CV for tilbudte nokkelpersonell.y

(3) I kravspesifikasjonens punkt 4.2.1 Type tjenester var det angitt at tiltakene skulle «mate
behovene til kjernemdalgruppen i barnevernet», og at avtalen blant annet omfattet
familieveiledning, foreldreveiledning, fosterhjemsveiledning, tilsyn 1 fosterhjem,
miljeterapeutiske tiltak i hjem og skole, tilsyn og veiledning i hjemmet og i forbindelse
med samvar og kulturtolk/kulturveileder. Det var ogsé angitt at tilgrensende tiltak ogsa
var omfattet av avtalen.
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Under 4.2.1 om utevelse av tjenesten var det angitt at «Konsulenter som utforer
tiltakstjenester har taushetsplikt». Under punkt 4.2.5 om tidspunkt for gjennomfering av
tiltak, var det angitt at leveranderen matte paregne gjennomfering av tiltak «hverdag,
helg, dagtid og kveldstidy.

Kravspesifikasjonens punkt 4.3 gjaldt krav til personell. I punkt «4.3.1 Generelle krav»
var det angitt at alle konsulenter som skulle utfere oppdrag matte ha plettfri vandel,
beherske norsk badde muntlig og skriftlig, og ha forerkort klasse B. I punkt «4.3.2
Kompetansekrav» var det angitt:

«Alle konsulenter som skal utfore tjenester pd rammeavtalen ma oppfylle folgende krav:

e Helse- og sosialfaglig utdanning pd bachelorniva, eller annen relevant
hoyskoleutdanning. Dette med unntak av miljoarbeidere som utforer kompenserende
tiltak. Her kreves minst 5 drs erfaring med barn og unge.

e Relevant videreutdanning, eller relevante sertifiseringer. Leverandoren plikter d
sarge for at personell til enhver tid mater kompetansekravene i Barnevernloven.

e FErfaring med a utfore tiltak i eller for kommunal barneverntjeneste.»

Kravspesifikasjonens punkt 4.4 gjaldt « Fagomrdder». Her var det angitt:

«Tiltak skal skreddersys til det enkelte tilfellet og leverander md ha en portefolje og
kompetanse innen relevante fagomrdder som sikrer egnede tiltak til kjernemalgruppen i
barnevernet».

Kravspesifikasjonen punkt 4.6 gjaldt «Organisering av avtalen/bestilling av oppdrag».
Under «4.6.1 Bestilling og responstid» var det angitt:

«Ved bestilling av konsulenter skal leverandoren besvare henvendelsen med bekreftelse
av oppdraget og CV pa tilbudte konsulenter innen 3 dager. Tilbudt konsulent(er) skal
godkjennes av oppdragsgiver for oppstart. Oppstart av oppdraget skal som utgangspunkt
skje innen 1 til 2 uker.

Akutte oppdrag ma besvares samme dag, eller pdfolgende dag og oppstart ma kunne skje
snarest.»

Punkt 4.6.2 inneholdt opplysninger om «Fordeling av avrop pd rammeavtaleny». Her var
det angitt at det skulle inngéds avtale med fire leveranderer, og at oppdragene skulle
fordeles etter fossefallsmodellen, og videre presisert at:

«Leverandorene rangeres etter resultatet av konkurransen. Leverandoren som er rangert
som nr. 1 vil alltid bli kontaktet forst. Hvis denne leverandoren ikke har anledning til d
ta oppdraget, kontaktes leverandor nr.2 osv.»

Punkt 4.6.3 gjaldt «4vvisning av tilbudt personelly:

«Oppdragsgiver har rett til d avvise konsulenter som ikke oppfyller kompetansekravene,
eller etter oppdragsgivers vurdering anses uegnet for oppdraget. Samme konsulent skal
ikke tilbys kommunen pd senere oppdrag i kontraktsperioden.
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Dersom  leverandoren leverer konsulenter som ikke oppfyller kravene i
kravspesifikasjonen skal konsulentene skiftes ut, og kommunen skal ikke faktureres for
utforte timer.»

I rammeavtalen var det under overskriften «Personell» var det angitt:

«Leverandoren har ansvar for at personell som benyttes har relevant kompetanse for
gjennomforingen av tjenestene. Dersom det i bilag 3 — Administrative bestemmelser, eller
i forbindelse med et avrop, er navngitt konkrete personer skal disse benyttes ved
leveransen. Dersom leverandoren onsker d benytte annet personell enn angitt i avropet,
skal kunden pd forhand gis anledning til d vurdere vedkommendes kompetanse og
godkjenne vedkommende for deltakelse i arbeidet. Kunden kan ikke nekte a godkjenne
personell med tilsvarende kompetanseprofil uten saklig grunn. [...]

Kunden kan kreve at leverandoren skifter ut personell hvis det foreligger saklig grunn.

[..]

Scerskilte betingelser knyttet til leverandorens personell kan avtales i bilag 3 —
Administrative bestemmelser.»

Dokumentet «Bilag 3 — Administrative bestemmelser» inneholdt ingen navngitte konkrete
personer, eller serskilte betingelser knyttet til leveranderens personell ved
avtaleinngaelse.

Innklagede mottok flere spersmal som innklagede besvarte og delte med samtlige
tilbydere for tilbudsfristens utlep. Spersmél 4 og svar pa dette var:

«Offentlig sporsmdal

Det skal benyttes 5 nokkelpersoner pd avtalen. Gjelder dette totalt for bdde veiledning og
miljoterapi, eller vil det veere anledning til d tilby 5 nokkelpersoner pa hver av de to
omrddene? Lonnsnivaet for de to ulike omrddene vil veere ulikt grunnet forskjellige krav
til utdanning og erfaring, noe deres onske om ulik pris for de to kategoriene reflekterer.

Offentlig svar [...]

Det skal kun leveres dokumentasjon pd 5 nokkelpersoner totalt.»

For tilbudsfristens utlep mottok innklagede ni tilbud, herunder fra PlanB AS (heretter
klager), Din oppvekst AS, Memox AS og Omsorgsgruppen Jst AS.

Leveranderene ble sd informert om at parallelle rammeavtaler ville inngds med de fire
ovennevnte leveranderene, i rekkefolge Din Oppvekst AS, Memox AS, klager og
Omsorgsgruppen Dst AS

Kontrakt med de valgte leveranderene ble inngétt i perioden 12. til 19. august 2025.

Klagen ble brakt inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser den 6. februar 2026.
Klagen med fristavbrytende brev ble sendt innklagede 9. februar 2026. Klagebehandling
startet 23. februar 2026, jf. forskrift 15. november 2002 nr. 1288 om klagenemnd for
offentlige anskaffelser (heretter klagenemndsforskriften) § 13 siste punktum.
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Nemndsmete i saken ble avholdt 17. august 2026.

Anfersler:

Klager har i det vesentlige anfort:

(18)

(19)

(20)

Innklagede har brutt regelverket ved ikke & handheve kontrakten slik som utlysningen
beskrev at den skal héndheves. Avrop pad rammeavtalen skulle tildeles etter
fossefallsmetoden, og dersom leverander rangert som nummer en ikke har kapasitet eller
kompetanse, skal foresperselen gi videre til neste. Verken konkurransegrunnlaget,
bilagene eller spersmél og svar angir eksplisitt eller implisitt at andre konsulenter kan
benyttes, og teksten ma forstds som at kun de fem nekkelpersonene som ble opplyst om
1 tilbudet skal utfore oppdragene. Flere leveranderer har forstdtt konkurransegrunnlaget
pa samme mate som klager, og dette fremgar av spersmal til konkurransen, som er stilt
av en annen leverander. Innklagedes svar pa spersmaélet bidrar ikke til & korrigere eller
presisere at annet personell enn de fem nekkelpersonene kan benyttes, og fremstar
dermed som en indirekte bekreftelse pa forstaelsen av utlysningsteksten.

At det skal sendes inn CVer pa konsulent og at konsulent ma godkjennes ved avrop, er
ogsd vanlig praksis ndr kun nekkelpersonell benyttes, og kan ikke tolkes som adgang til
a bruke andre ressurser. Det er naturlig at nytt nekkelpersonell m& godkjennes av
innklagede dersom det er behov for det ved for eksempel bytte av jobb, men det tilsier
ikke at rammeavtalen dpner for a bruke flere konsulenter enn de fem tilbudte. En praksis
der annet personell kan benyttes 1 ettertid, bryter med kravene til forutberegnelighet og
likebehandling, fordi leveranderene har utformet sine tilbud basert pd at kun fem
navngitte personer kunne benyttes.

Forstdelsen av konkurransegrunnlaget har hatt avgjerende betydning for valg av
konsulenter, prisberegning og beskrivelse under oppdragsforstaelse, og har ogsa hatt
direkte og avgjerende betydning for konkurransen og evalueringen. Blant annet har
forventet volum hatt stor betydning for utregning av tilbudspris, og de angitte
kompetanseomradene pavirke hvilket personell som ble tilbudt som nekkelpersoner. Med
fem laste nekkelpersoner vil de etterspurte fagomréddene gjenspeiles 1 personenes
fagspesifikke kompetanse. Eventuell uklarhet eller etterfolgende presisering av praksis
kan ikke belastes leveranderene. Klager ber derfor om at avtalepraksis bringes 1 samsvar
med utlysningen, slik at oppdrag utferes av de fem nekkelpersonene, og at foresporsel
gér videre til neste leverander dersom disse ikke har kapasitet eller kompetanse.

Innklagede har i det vesentlige anfort:

€2y

Det bestrides at gjennomfering av kontrakten er i strid med slik den ble kunngjort.
Rammeavtalen kan ikke forstas slik at innklagede er forpliktet til & kun benytte de fem
personene som ble angitt som nekkelpersonell, 1 avtaleperioden. Kravet om levering av
fem CV-er var et dokumentasjonskrav i tilbudsfasen, og hadde som formal & sikre et
sammenlignbart vurderingsgrunnlag for delkriteriet kompetanse. Det er heller ikke
fastsatt kontraktsbestemmelser som begrenser leveranderens adgang til & tilby personell
ved avrop, sa lenge avtalens krav oppfylles. Anskaffelsesdokumentene ma leses som en
helhet, og det apnes uttrykkelig for at leveranderene kan tilby annet personell, giennom
eksplisitte krav til at personell som leveres ved avrop ma oppfylle minimumskrav, og at
innklagede godkjenner CV pa tilbudt personell. Det ville heller ikke vert nedvendig & ha
en bestemmelse om avvisning av personell dersom det kun var de fem tilbudte
nekkelpersonene som kunne benyttes pa avtalen. Det er ogsd gitt en egen klausul i
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rammeavtalen om hvordan tilfeller hvor personell slutter, blir syke eller av andre arsaker
ikke kan fullfere oppdrag skal héndteres.

(22) Svaret innklagede har gitt pa spersmal for tilbudsfristen, gjaldt kun hva som skulle
dokumenteres 1 tilbudet, og det fremgér ikke at dette er knyttet til avgrensning av
personell i avtaleperioden.

(23) Avtalen praktiseres i henhold til fossefallsmetoden, som angitt i konkurransegrunnlaget.
Rangeringen gjenspeiler resultatet av konkurransen, hvor klager ble rangert som nummer
tre av fire. I en avtale med fossefallsmetode kan ikke nedvendigvis lavere rangerte
leveranderer forvente et stort antall oppdrag. Klagers redegjorelse for sammenheng
mellom pris, volum og kompetanse gir uttrykk for leveranderens egen tilbudsstrategi,
herunder fastsettelsen av tilbudt timepris, som ikke endrer forstelsen av
konkurransegrunnlaget. For gvrig vil volumet uansett variere etter innklagedes behov og
ovrige leveranderers kapasitet.

Klagenemndas vurdering:

(24) Klager har anfert at innklagede ikke kjoper pa rammeavtalen slik den ble kunngjort.
Klagenemnda forstdr dette som en anfersel om at innklagede gjennomferer kjop som ikke
har grunnlag i de inngatte rammeavtalene, og at det derfor er anfert at innklagede
gjiennomforer ulovlig direkte anskaffelser ved avropene.

(25) I saker om ulovlig direkte anskaffelse gjelder ingen krav om saklig interesse, jf.
klagenemndsforskriften § 13a forste ledd. Rammeavtalen gjelder kjop av tiltakstjenester
som er en tjenesteanskaffelse. Anskaffelsens verdi er estimert til 11,8 millioner kroner
ekskl. mva. I tillegg til lov 17. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser (heretter loven)
folger anskaffelsen forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige anskaffelser (heretter
forskriften) del I og del 111, jf. forskriften §§ 5-1 og 5-3.

(26) Klagefrist for saker som gjelder ulovlig direkte anskaffelse, er to ar fra
kontraktsinngéelse, jf. klagenemndsforskriften § 13a andre ledd. For rammeavtaler er det
de lopende avropene som utgjer kontraktsinngdelsene. Klagenemndas gebyrmyndighet
er videre begrenset til to ar etter at kontrakt er inngatt, jf. loven § 12 fjerde ledd.
Rammeavtalene ble etter det opplyste inngétt mellom 12. og 19. august 2025, og klagen
ble brakt inn for klagenemnda for offentlige anskaffelser 6. februar 2026. Fristavbrytende
brev ble sendt innklagede 9. februar 2026. Samtlige avrop er derfor bade rettidig paklaget
og innenfor perioden for klagenemndas gebyrmyndighet.

Hvorvidt det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse

(27) Klagenemnda skal ta stilling til om innklagede har gjennomfert en ulovlig direkte
anskaffelse. Nermere bestemt ved & godta at leveranderene ved avrop pa rammeavtalene
leverer konsulenter som ikke var en av de fem nekkelpersonene som klager mener at
rammeavtalen var begrenset til at hver leverander kunne levere under rammeavtalen.

(28) En ulovlig direkte anskaffelse er «en anskaffelse som ikke er kunngjort, selv om det

foreligger en kunngjoringsplikt», se blant annet merknadene til anskaffelsesloven § 12 i
Prop. 51 L (2015-2016).

(29) Det er ikke bestridt at de parallelle rammeavtalene som er inngétt, er inngatt som resultat
av en kunngjort anskaffelse, gjennomfort etter forskriften del I og del I1I. Nér en kontrakt
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(30)
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(32)

(33)

(34)

er inngétt etter en kunngjort konkurranse, er utgangspunktet at det videre forholdet
mellom partene reguleres av kontraktsretten. Unntak fra dette utgangspunktet er dersom
avtalen endres pa en slik méte at innholdet i kontrakten blir «vesentlig forskjellig fra den
opprinnelige kontrakteny, jf. forskriften § 28-2. Dersom det foretas vesentlige endringer
av kontrakten, skal dette anses som en ny anskaffelse som skulle vaert kunngjort i henhold
til regelverket, se eksempelvis klagenemndas avgjerelse 1 sak 2020/658, avsnitt 71, og
EU-domstolens avgjerelse i sak C-454/06 Pressetext, avsnitt 34. I disse tilfellene vil den
vesentlig endrede kontrakten utgjere en ulovlig direkte anskaffelse.

For a kunne ta stilling til om innklagedes praktisering av avropene medforer en vesentlig
endring av kontrakten, mi forst anskaffelsesdokumentene tolkes. Det avgjerende for
tolkningen er hvordan dokumentene fremstar for rimelig opplyste og normalt papasselige
leveranderer, se for eksempel Hoyesteretts avgjorelse 1 HR-2025-1098-A, avsnitt 46.
Béde ordlyd, det formél ordlyden skal ivareta, samt andre reelle hensyn er av relevans,
og det vil kunne vare nedvendig & se samtlige kontraktsdokumenter i sammenheng, se
avsnitt 44 og 45.

Spersmélet for klagenemnda er derfor om konkurransegrunnlaget apnet for 4 levere
konsulenter ut over de fem nekkelpersonene ved gjennomfering av avrop under
rammeavtalene.

Kvalitetskriteriet 1a opp til at leveranderene skulle evalueres pa fem tilbudte konsulenter,
kalt nekkelpersoner, pa underkriteriet «Kompetanse». Kriteriet er inntatt 1 sin helhet 1
sakens bakgrunn avsnitt 2. Det er angitt at nekkelpersonene «skal utfore oppdrag pad
avtalen». Ordlyden 1 kriteriet sier likevel ikke noe eksplisitt om de fem nekkelpersonene
som tilbys er de eneste konsulentene som kan benyttes ved avrop. Nekkelpersonene skal
derfor vere en del av avtalegjennomferingen, men det utelukkes ikke at ogsa andre
konsulenter kan benyttes. Nokkelpersonenes erfaring og kompetanse ut over de
minstekrav som er angitt 1 kravspesifikasjonen vil vare det som er avgjerende for
evalueringen av underkriteriet «Kompetanse». Minstekravene i kravspesifikasjonen er
gjengitt 1 sakens bakgrunn avsnitt 4, og retter seg mot «alle konsulenter som skal utfore
tjenester pd rammeavtaleny.

Verken formuleringen knyttet til minstekrav, eller andre formuleringer i
anskaffelsesdokumentene, gir eksplisitt svar pd om @vrige personer utover
nekkelpersonene kunne benyttes som konsulenter pd rammeavtalen. Kravspesifikasjonen
inneholder likevel flere formuleringer som kan tilsi at kravene retter seg mot konsulenter
ut over de fem nekkelpersonene, ved at det er brukt formuleringer som «Konsulenter» og
«Alle konsulentery, se blant annet sakens bakgrunn avsnitt 4 og 5. Videre var det under
punkt 4.4 om «Fagomrdder» angitt at leveranderen matte «ha en portefolje og
kompetanse innen relevante fagomrdader». Nar formuleringen av kravet retter seg generelt
mot det leveranderen kan tilby, og ikke spesifikt mot de fem nekkelpersonene som skal
benyttes i evalueringen, trekker ogsd dette i retning av at konkurransegrunnlaget ikke
utelukket at det kunne benyttes ytterligere konsulenter enn de fem nekkelpersonene.

Ogsé innholdet i punkt 4.6.1 trekker i samme retning. Her var det angitt at leveranderene
ved bestilling av oppdrag skulle besvare henvendelsen blant annet med «CV pa tilbudte
konsulentery, se sakens bakgrunn avsnitt 6. Dersom det kun var de fem nekkelpersonene
som ble evaluert 1 konkurransen som skulle benyttes, ville det 1 de fleste tilfeller ikke
vare behov for & oversende CV pa nytt. I beskrivelsen av avropsmekanismen i punkt
4.6.2 var det videre angitt at leveranderen rangert som nummer en ville kontaktes forst,
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og at hvis «denne leverandoren» ikke har anledning til & ta oppdraget, ville leverander
nummer to kontaktes. Formuleringen knyttet derfor ikke vurderingen av manglende
kapasitet til om de fem nekkelpersonene var tilgjengelige eller ikke, men om
leveranderen ~ som  sddan  kunne  tilby  personell.  Gjennomgéende i1
anskaffelsesdokumentene er det brukt lignende formuleringer, som er apent formulert
fremfor & begrense kretsen av konsulenter som kunne benyttes.

(35) Videre var det i punkt 4.6.3 forste avsnitt angitt at innklagede har rett til & avvise
konsulenter som ikke oppfyller kompetansekravene, eller som anses uegnet for
oppdraget, se sakens bakgrunn avsnitt 9. Teksten var tatt inn under hovedpunktet
«Organisering av avtalen/bestilling av oppdrag» og knytter seg derfor til gjennomforing
av kontrakten og ikke ved tildeling av kontrakt. Ogsé ordlyden i punktet tilsier det samme,
nar vurderingen knyttes opp mot det konkrete «oppdraget». Konsekvensen av at en
konsulent er blitt avvist, er at denne konsulenten ikke skal tilbys innklagede pd senere
oppdrag i1 kontraktsperioden, og dermed utelukkes fra fremtidige avrop. Dersom det kun
er anledning a benytte de fem oppgitte nokkelpersonene, vil en slik avvisning dermed fa
store konsekvenser bade for leveranderen og innklagede ved kontraktgjennomferingen.
Serlig sett hen til at innklagede skal vurdere konsulentenes egnethet for det konkrete
oppdraget, har leveranderen ingen garanti for at konsulentene vil bli godkjent, selv om
de oppfyller minstekravene og har vert vurdert som gode kandidater i evalueringen av
delkriteriet om kompetanse. Punktets andre avsnitt angir videre at dersom en leverander
har levert konsulenter som ikke oppfyller kravene i kravspesifikasjonen, skal disse
konsulentene skiftes ut. Muligheten for utskiftning vil veere svart begrenset dersom
valgmulighetene til leveranderene kun er de fem angitte nekkelpersonene. En slik
tolkning av anskaffelsesdokumentene harmonerer imidlertid darlig med at
rammeavtalene skal dekke en rekke forskjellige tjenester, innenfor forskjellige
fagomrader, bade innenfor og utenfor normal arbeidstid, og skal kunne ivareta akutte
oppdrag med oppstart samme eller neste dag.

(36) Klagenemnda er etter dette kommet til at den mest nerliggende tolkningen for en rimelig
opplyst og normalt pépasselig tilbyder var at rammeavtalen dpnet for & benytte
konsulenter ut over de fem nekkelpersonene. Leveranderene har likevel forpliktet seg til
a benytte disse fem nekkelpersonene ved avrop pa rammeavtalen. Dersom innklagede
onsket & begrense rammeavtalen til kun fem tilbudte nekkelpersoner, métte dette ha veert
tydeligere presisert 1 konkurransegrunnlaget. Nemnda bemerker likevel at
konkurransegrunnlaget med fordel kunne ha vart tydeligere utformet i forbindelse med
spersmaélet om det kunne benyttes konsulenter ut over de fem nekkelpersonene ved avrop
pa rammeavtalen, eller ikke.

(37) Klagenemnda kan etter dette ikke se at innklagedes praksis medferer en endring av
kontrakten. Klagers anforsel forer ikke frem.

Konklusjon:

Indre Ostfold kommune har ikke foretatt en ulovlig direkte anskaffelse.



For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Alf Amund Gulsvik

Dokumentet er elektronisk godkjent og har ingen signatur
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