Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Klagenemnda ila Fredrikstad kommune et gebyr pd 665 000 kroner for ulovlig direkte
anskaffelse av saksbehandlertjenester til barnevernet. Klagenemnda fant at Fredrikstad
kommune hadde opptradt forsettlig ved at anskaffelsen av saksbehandlertjenester ikke var
kunngjort i henhold til regelverket. Gebyret utgjorde ca 12,5 prosent av anskaffelsens verdi.

Klagenemndas gebyrvedtak 28. desember 2010 i sak 2010/270

Klager: Robert Hyllestad

Innklaget:  Fredrikstad kommune

Klagenemndas medlemmer: Magni Elsheim, Georg Fredrik Rieber-Mohn og Bjerg Ven

Saken gjelder: Pastand om ulovlig direkte anskaffelse og ileggelse av overtredelsesgebyr

Innledning:

(1)

)

Robert Hyllestad (heretter kalt klager) sendte inn klage pé Fredrikstad kommune 8. april
2010. Klagen var foranlediget av en artikkelserie i Fredriksstad Blad vedrerende
anskaffelser av hjelpetiltak og saksbehandlertjenester til barneverntjenesten, samt
avlastningstjenester  til  virksomheten ODA  (omsorgslenn, dagtilbud og
avlastningstilbud) i Fredrikstad kommune. Klagenemndas sekretariat har delt saken i tre
separate saker. Foreliggende sak gjelder pastand om ulovlig direkte anskaffelse av
saksbehandlertjenester til barnevernet i Fredrikstad kommune (heretter kalt innklagede).

Klagenemnda for offentlige anskaffelser er kommet til at innklagede ilegges et gebyr pa
665 000 kroner. Vedtaket er fattet med hjemmel i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige
anskaffelser § 7b forste ledd.

Bakgrunn:

©)

4)

Barneverntjenesten 1 innklagede kommune har i lengre tid anskaffet
saksbehandlertjenester fra selskapet Barnevernskompetanse AS. Anskaffelsene er
foretatt uten kunngjering.

Fra kontrakt mellom innklagede og Barnevernkompetanse AS, datert 30. april 2004,
hitsettes folgende:

"Oppdragstype: Div. saksbehandling, undersokelser og fylkesnemndssaker etter
nermere avtale.

Tidsbruk / omfang: Undersokelsene avsluttes fortlopende snarest mulig innenfor en
frist pa 3 maneder.

Postadresse Besoksadresse TIf.: 55 59 75 00 E-post:
Postboks 439 Sentrum  Olav Kyrresgate 8 postmottak@kofa.no
5805 Bergen 5014 Bergen Faks: 55 59 75 99 Nettside: www.kofa.no



©)

(6)

(7)

®)

Avtaleperiode: 3 maneder fra og med 13.04.04, med mulighet til forlengelse etter
neermere avtale.

[..]

Pris oppdrag / reise: Kr. 440,- pr time eks. mva.”

Innklagede har fremlagt likelydende kontrakter av ulike dateringer i 2007, 2008 og
2009.

Innklagede har videre fremlagt et konkurransegrunnlag vedrerende den utlyste
“"Rammeavtale for leveranse av vikartjenester til Fredrikstad kommune” med
tilbudsfrist 5. mai 2008. Konkurransen resulterte i en avtale med Adecco Norge AS.

Fra konkurransegrunnlaget punkt 2 ”Anskaffelsens formal ” hitsettes falgende:

o Formalet med anskaffelsen er a sikre tilgang til kvalifiserte vikarer ved
kortvarige behov. [...]
Rammeavtalen (e) vil omfatte levering av personell innenfor omtalte grupper
(ref. neste kulepunkt) til alle kommunens virksomheter,

o Konkurransen omfatter folgende grupper:

Gruppe 1: Vikarer til barnehager og skoler
Gruppe 2: Vikarer innen helse og omsorg
Gruppe 3: Vikarer til kontor/administrasjon/regnskap.

Stillingskategorier, med kompetansekrav er beskrevet i prisskjema, vedlegg 4.
Prisskjema er inndelt i grupper som ovenfor.”

Fra innklagede v/barneverntjenestens “redegjorelse for anskaffelser av tjenester fra
private i perioden 19.04.08 til 19.04.10” til kommuneadvokaten som er fremlagt i saken
hitsettes:

”Barneverntjenesten har kjopt bade hjelpetiltakstjenester og saksbehandlingstjenester
fra private.

[...]
Barneverntjenesten har kjopt saksbehandlertjenester fra Barnevernkompetanse AS.

Det har veert inngatt avtaler om a benytte 7 forskjellige saksbehandlere til tienesten og
de har utfort arbeid i forhold til undersokelsessaker, iverksetting og oppfolging av tiltak,
saksbehandling i forhold til fylkesnemndssaker og til ledelsesfunksjon.

[.]

Det  foreligger 7 avtaler om lopende kjop av saksbehandlertienester fra
Barnevernkompetanse for perioden 19.04.08 til 19.04.10.

[.]”



®

(10)

(11)
(12)

(13)

I artikkelserien i Fredriksstad Blad vedrerende innklagedes anskaffelser av ulike
tjenester heter det blant annet folgende i artikkel 24. februar 2010:

"Bare i fjor ble det kjopt inn hjelp til saksbehandling, oppfolging og avlastning av barn
og unge, tolketjenester og advokatoppdrag for over ti millioner kroner. Aktorene fikk
oppdragene uten anbudskonkurranse. I en artikkelserie som starter opp i dag, kan
avisen avslere at kommunen har brutt loven om offentlige anskaffelser pa vesentlige
punkter gjennom flere ar”.

Fra artikkel 26. februar 2010 i samme avis hitsettes:

"Hver dag pendler private og hoyt lonnede saksbehandlere fra Oslo for a hjelpe
barnevernet i Fredrikstad. Det kostet kommunekassa 2,95 millioner i fjor.

Nar barnevernet ikke makter a ta unna et stadig voksende antall saker med forsomte og
mishandlede barn, ligger losningen hos Oslo-firmaet Barnevernkompetanse AS.
Gjennom flere ar har Fredrikstad kommunes bruk av det kommersielle selskapet bare
okt og okt.

[..]

1 2008 kjapte barnevernet saksbehandlingshjelp fra Barnevernkompetanse for 2.166.000
kroner. 1 fjor ble sluttregningen enda hoyere: 2.950.000 kroner. Millionoppdragene har
selskapet sikret seg uten at barnevernet har foretatt noen som helst form for
anbudsrunde.

[..]

De innleide konsulentene har for tiden ansvaret for sa mange som 80 barnevernsbarn i
Fredrikstad. Det viser en oversikt de ansatte selv har utarbeidet gjennom sin
fagforening FO. I flere tilfeller dreier det seg om ’tunge” og kompliserte saker.
Ansvaret for adopsjonssaker, innenlands og utenlands er ogsd plassert hos en av de
innleide konsulentene.

[..]

De ansatte i barnevernet hevder selv de er sterkt underbemannet og ikke i stand til d ta
unna et stadig voksende antall barn som mad hjelpes innenfor strengt oppsatte tidsfrister.
Dette har likevel ikke resultert i nye darsverk. I stedet fortsetter barnevernet a kjope inn
privat saksbehandlingshjelp. Den skyhoye bruken bidro sterkt til at barnevernet i fjor
gikk pa en millionsmell i budsjettet.”

Saken ble brakt inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser ved brev 8. april 2010.
Innklagede ble varslet ved klagenemndas brev 19. april 2010.
Pa forespersel fra sekretariatet har innklagede lagt frem folgende oversikt over

anskaffelser av saksbehandlertjenester fra Barnevernkompetanse AS i perioden 19. april
2008 til 19. april 2010: '



2008 2009 2010

Jan 211 664 230618
Februar 241 342 248 763
Mars 167 025 240722
April 229 939 254024
Mai 183 821 208 533

Juni 151 455 296 720

Juli 179 077 271 536

August 143 789 253 796

September 226 136 230 952

Oktober 179 110 251 396

November 220 941 250 001

Desember 252074 246 659

(14) Fra 19. april 2008 og ut aret utgjer anskaffelsene kroner 1 536 403. For 2009 utgjer

(15)

anskaffelsene kroner 2 859 563. Fra januar til april 2010 utgjer anskaffelsene kroner
974 127. Totalsummen fra 19. april 2008 til 19. april 2010 blir dermed kroner 5 370 093
inklusiv merverdiavgift. Innklagede har opplyst at saksbehandlertjenester er
merverdibelagt i undersekelsesperioden, men unntatt nar tjenestene inngér i et arbeid
med tiltak etter vedtak. 1 den aktuelle perioden utgjer merverdiavgiften pa
saksbehandlertjenester for 2008 kroner 39 773,88, for 2009 kroner 14 225 og for 2010
kroner 12 386. Totalsummen for perioden eksklusiv merverdiavgift blir sédledes kroner
5303 708,12.

Klagenemnda sendte 5. november 2010 forhdndsvarsel om ileggelse av gebyr palydende
665 000 kroner, noe som utgjor ca 12,5 prosent av anskaffelsens verdi. Innklagede ble
gitt en frist pd 14 virkedager til & komme med eventuelle kommentarer. Klagenemnda
mottok kommentarer ved innklagedes brev 19. november 2010. Det er narmere
redegjort for disse kommentarene under innklagedes anfersler.

Anfersler:

Klagers anforsler:

(16)

Klager anforer at innklagede, slik saken fremstar i media, har foretatt ulovlige direkte
anskaffelser av saksbehandlertjenester til barnevernet.

Innklagedes anforsler.

(17)

(18)

Innklagede erkjenner at ordningen med & leie inn ekstra saksbehandlerkompetanse fra
firmaet Barnevernkompetanse AS skulle vart brakt i trdd med anskaffelsesregelverket
tidligere. Innklagede tar nemndas vurderinger til etterretning, men vil likevel papeke at
gebyrsatsen synes a vare noe hay.

Det vises til at innklagede foretok en forsvarlig vurdering av behovet for
saksbehandlertjenester som den gang tilsa at bruken ikke ville overstige terskelverdien.
Det hoye sykefraveeret, dramatisk ekning i sykefraver og et omstillingsprosjekt hos
innklagede forte til et behov for barnefaglig saksbehandlerkompetanse. Innklagedes
rammeavtaleleverander av vikartjenester, Adecco Norge AS, kunne ikke tilby denne
kompetansen. Innklagede var derfor avhengig av & anskaffe tjenesten sarskilt fra
Barnevernkompetanse AS. Innklagede har forst i ettertid sett at omfanget av



vikarbruken pd grunn av det ekstraordin®rt heoye sykefravaret har blitt sd vidt
omfattende at det skulle vert gjenstand for en egen konkurranse.

Klagenemndas vurdering:

(19)

Saken gjelder spersmal om ulovlig direkte anskaffelse, og det er ikke krav om saklig
klageinteresse i slike saker, jf. forskrift 15. november 2002 nr. 1288 om klagenemnd for
offentlige anskaffelser § 13a forste ledd.

Klagefrist og adgangen til d ilegge overtredelsesgebyr

20)

@1

(22)

Av klagenemndsforskriften § 13a fremgar det at en klage pé ulovlig direkte anskaffelse
kan fremsettes inntil et krav om overtredelsesgebyr er foreldet etter lov om offentlige
anskaffelser § 7b tredje ledd. Av bestemmelsen fremgér at adgangen til 4 ilegge gebyr
bortfaller to ar etter at kontrakt er inngétt, og at fristen avbrytes ved at klagenemnda
meddeler oppdragsgiver at nemnda har mottatt en klage med pastand om ulovlig direkte
anskaffelse. Foreliggende klage med pastand om ulovlig direkte anskaffelse ble fremsatt
ved brev av 8. april 2010, og meddelt innklagede ved klagenemndas brev 19. april 2010.

Av innsendt dokumentasjon fremgér det at barneverntjenesten i lengre tid har hatt et
lepende avtaleforhold med Barnevernkompetanse AS. Innklagede har fremlagt avtaler
tilbake til 2004. Klagenemndas myndighet til & ilegge overtredelsesgebyr i foreliggende
sak er begrenset til & gjelde den kontrakt/de kontrakter barneverntjenesten kan anses for
a ha inngatt i perioden 19. april 2008 til 19. april 2010, jf. premiss 18. I denne perioden
foreligger det en rekke skriftlige kontrakter til en total verdi av kroner 5 303 708,12
eksklusiv merverdiavgift.

Klagenemnda legger til grunn at saksbehandlertjenestene utfort i den aktuelle perioden
m4 anses for & utgjore én samlet anskaffelse, idet tjenestene er utfort av den samme
leverandaren til den samme oppdragsgiveren og ytelsen er av samme karakter, jf. EF-
domstolens avgjerelse i sak C-16/98 (Sydev) og klagenemndas saker 2008/55 og
2005/118 premiss (52) hvor det fremgar at dette er momenter som skal vektlegges ved
vurderingen av om det foreligger én anskaffelse. Dette er heller ikke bestridt av
innklagede. Klagenemnda legger etter dette til grunn at det foreligger én anskaffelse av
saksbehandlertjenester pé totalt kroner 5 303 708,12 som nemnda kan vurdere om utgjer
en ulovlig direkte anskaffelse, herunder om det er grunnlag for & ilegge
overtredelsesgebyr.

Hvorvidt det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse

(23)

24

Av lov om offentlige anskaffelser § 7b forste ledd folger det at med en ulovlig direkte
anskaffelse menes en anskaffelse som ikke er kunngjort i henhold til reglene om
kunngjering i forskrifter gitt i medhold av loven, jf. forskrift om offentlige anskaffelser
§§ 2-1 og 2-2, jf. forskriften §§ 9-1 og § 18-1.

Den aktuelle tjenesten gjelder saksbehandlertjenester til barnevernet som er en
uprioritert tjeneste etter forskrift 7. april 2006 nr. 402 om offentlige anskaffelser
Vedlegg 6 kategori (27). Anskaffelsens verdi er bade samlet og for hvert ar 2008-2010
over nasjonal terskelverdi. Anskaffelsen folger da reglene i forskriften del I og IL, jf. §
2-1 andre og femte ledd. Plikt til & kunngjere avtalen falger av forskriften § 9-1.



25)

(26)
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(28)

Innklagede har begrunnet den manglende kunngjeringen med at det ble foretatt en
forsvarlig vurdering av behovet som den gang tilsa at bruken ikke ville overstige
terskelverdien.

Forskriften 2-1 femte ledd, jf. andre ledd bokstav a — f, regulerer uttemmende hvilke
unntak fra kunngjeringsplikten som kan aksepteres nar anskaffelsen er over 500 000
kroner. Klagenemnda kan ikke se at noe av det som innklagede har begrunnet den
manglende kunngjeringen med, kan henferes under disse unntakene.

Nemnda vil papeke at det fremgar av innklagedes oversikt over anviste belegp per maned
til Barnevernkompetanse AS, at i lopet av tre méneder i 2008 var terskelverdien pa
500 000 kroner oversteget. Innklagede kan dermed vanskelig heres med sin pastand om
at det “den gang” ble foretatt en forsvarlig vurdering av behovet.

Da verdien av anskaffelsen overstiger kunngjeringsgrensen, legger klagenemnda til
grunn at innklagedes anskaffelse av saksbehandlertjenester fra Barnevernkompetanse
AS 1 perioden 19. april 2008 til 19. april 2010 utgjer en ulovlig direkte anskaffelse.
Nemnda oppfatter ikke innklagedes henvisning til og fremleggelse av vikarkontrakten
med Adecco Norge AS som en anfersel om at saksbehandlertjenester til barnevernet var
omfattet av denne kontrakten. Slik nemnda ser det fremgar det uansett av
konkurransegrunnlaget punkt 2 “Anskaffelsens formal”, gjengitt i premiss 7, at slik
spesialkompetanse ikke var omfattet av konkurransegrunnlaget. Det ma derfor legges til
grunn at dette ikke er tilfellet.

Skyldkravet — loven § 7b forste ledd

29)

(30)

G

Skyldkravet for & kunne anvende overtredelsesgebyr er ihht loven § 7b ferste ledd at
oppdragsgiver, eller noen som handler pd dennes vegne, méa ha opptradt “forsettlig eller
grov uaktsomt” .

I Ot. prp. nr. 62 (2005-2006) om lov om endringer i lov 16. juli 1999 nr. 69 om
offentlige anskaffelser er det n@rmere redegjort for skyldkravet. Der fremkommer blant
annet at:

”Det er et vilkar for a ilegge overtredelsesgebyr at overtredelsen er grovt uaktsom eller
Sorsettlig fra oppdragsgivers side, eller fra en som handler pa vegne av oppdragsgiver.
Skyldkravet gjelder bdde det faktiske og rettslige grunnlaget for overtredelsen. Det
understrekes i denne forbindelse at offentlige oppdragsgivere forutsettes a ha god
oversikt over regelverket for offentlige anskaffelser og at det derfor ikke vil veere noen
hay terskel for a anse rettsuvitenhet som grovt uaktsom. Ved vurderingen bor det tas
hensyn til om regelverket eller den konkrete subsumsjonen fremstar som uklar og hvilke
tiltak som er truffet for d sikre god regelkunnskap — og innsikt.”

Slik nemnda ser det har ikke innklagede pa noe tidspunkt foretatt en reell vurdering av
om anskaffelsen skulle vart kunngjort, selv om anskaffelsen &penbart oversteg
kunngjeringsgrensen. Kunngjeringen av vikartjenester i 2008 taler for at innklagede var
bevisst at barneverntjenesten foretok en ulovlig direkte anskaffelse ndr avtalene med
Barnevernkompetanse AS ble forlenget fortlopende. Etter klagenemndas oppfatning kan
det heller ikke anses tvilsomt at det ikke foreld rettslig grunnlag for & unnta anskaffelsen
fra kunngjeringsplikten. Nemnda anser derfor innklagedes handleméte som forsettlig.
Skyldkravet i loven § 7b er dermed oppfylt.



Hvorvidt det skal ilegges overtredelsesgebyr

(32)

(33)

(34)

(35)

(36)

Det folger av loven § 7b ferste ledd at oppdragsgiver "kan” ilegges overtredelsesgebyr
dersom oppdragsgiveren eller noen som handler pa dennes vegne, “forsettlig eller grovt
uaktsomt” foretar en ulovlig direkte anskaffelse. Avgjorelsen av om det skal ilegges
gebyr beror pa en skjennsmessig vurdering, hvor det skal legges vekt pd “overtredelsens
grovhet, storrelsen pd den ulovlige anskaffelsen, om oppdragsgiveren har foretatt
gjentatte ulovlige direkte anskaffelser og overtredelsesgebyrets preventive virkning”.

I Ot.prp. nr 62 (2005-2006) side 6 uttalte Fornyings- og administrasjonsdepartementet at
overtredelsesgebyret ble foreslatt innfort “for a sikre storre etterlevelse av regelverket”.
Det er siledes preventive hensyn som er hovedformélet bak reglene om
overtredelsesgebyr, jf. ogsd klagenemndas sak 2010/24 (premiss 42) med videre
henvisninger.

I klagenemndas sak 2007/90 (premiss 52) uttalte nemnda felgende om bakgrunnen for
adgangen til 4 ilegge overtredelsesgebyr ved ulovlige direkte anskaffelser:

”Hensynet bak reglene om overtredelsesgebyr er at fraveer av konkurranse forer til
mindre effektiv ressursbruk og risiko for prioritering av utvalgte leverandorer.
Manglende kunngjoring av en konkurranse iht regelverket vil normalt fore til mindre
transparens omkring en anskaffelsesprosess, og dermed mindre mulighet for markedet
og andre til a pdse at konkurranse gjennomfores. Mangel pa kunngjoring av en
konkurranse bor derfor sanksjoneres hardere enn andre overtredelser av regelverket for
offentlige anskaffelser.”

Innklagede var verken i tvil om at anskaffelsen falt inn under anskaffelsesregelverket,
eller at saksbehandlertjenester i den sterrelsesorden det var behov for, skulle vert
kunngjort. De aktuelle anskaffelser har aldri vert konkurranseutsatt og har pagatt over
flere ar. Det kan heller ikke rettslig sett ha vert tvilsomt at anskaffelsen skulle vert
kunngjort etter reglene i forskriften § 9-1 forste ledd. Klagenemnda er etter en
helhetsvurdering kommet til at det ber ilegges overtredelsesgebyr i denne saken.

Gebyrets storrelse

(37

(38)

Ved utmélingen av gebyret skal det legges vekt pd de samme momenter som nevnt i
premiss31 ovenfor, overtredelsens grovhet, anskaffelsens storrelse eventuelle
gjentagelser av ulovlige direkte anskaffelser, og den preventive virkning, jf. loven § 7b
andre ledd. Opplistingen av hva som kan vektlegges er ikke uttemmende.
Overtredelsesgebyret kan ikke settes hgyere enn 15 prosent av anskaffelsens verdi, jf.
loven § 7b andre ledd.

I klagenemndas sak 2009/120 premiss (36) uttalte nemnda felgende om gebyrets
storrelse:

"Siden klagenemnda 1. januar 2007 fikk myndighet til a sanksjonere ulovlige direkte
anskaffelser, er det ilagt overtredelsesgebyr i elleve saker. I den forste saken, 2007/19,
la klagenemnda i formildende retning vekt pa at ordningen med overtredelsesgebyr var
ny. I sak 2008/5 og 2008/56 uttalte nemnda at reglene om overtredelsesgebyr nd mdtte
Sforutsettes kjent blant oppdragsgiverne. Siden disse sakene, som ble avgjort i juni og
oktober 2008, er det ikke blitt feerre saker om ulovlige direkte anskaffelser. Bade antall
saker som klages inn for KOFA, og generell medieomtale viser at uloviige direkte



anskaffelser foretas i et ikke ubetydelig omfang. De preventive hensyn bak
overtredelsesgebyrene synes dermed ikke fullt ut a ha hatt ensket effekt. Pa denne
bakgrunn finner klagenemnda at gebyrpraksis bor skjerpes, og at satsene gradvis bor
bli hayere. De hayeste prosentsatsene, opp mot 15 prosent, bor likevel reserveres for
seerlig grove tilfeller, der de skjerpende omstendigheter er ioynefallende, og det ikke
foreligger formildende omstendigheter.”

(39) I den nevnte sak ila klagenemnda et gebyr pa cirka 12,3 prosent av kontraktssummen (3
257 670,- kroner). Skjerpingen av gebyrsatsen er fulgt opp 1 sak 2009/40 og 2009/229
hvor det ble ilagt gebyrer i overkant av 12 prosent av kontraktssummene, og 2009/144
hvor det ble ilagt gebyr pa cirka 13,9 prosent (42 millioner kroner).

(40) Nemnda viser til vurderingen som er lagt til grunn nar det gjelder skyldspersmalet og
hvorvidt det skal ilegges overtredelsesgebyr. Nemnda kan ikke se at det foreligger
nevneverdige formildende forhold i foreliggende sak. Som det fremgar over, taler
preventive hensyn, manglende konkurranse og at den ulovlige direkte anskaffelsen har
pagatt over flere ar, for at gebyret settes relativt heyt. Klagenemnda har etter en
skjennsmessig vurdering kommet til at gebyret settes til 665 000 kroner. Dette utgjor ca
12,5 prosent av totalsummen pa 5 303 708,12 kroner.

Klagenemnda treffer etter dette folgende vedtak:

k%

Fredrikstad kommune ilegges et overtredelsesgebyr pa 665 000—
sekshundreogsekstifemtusen — kroner.

Gebyret forfaller tilbetaling innen 2 — to — maneder fra dette vedtakets dato.”
dokk

Vedtak om overtredelsesgebyr kan ikke paklages, men saken kan bringes inn for tingretten til
overpreving, jf. lov om offentlige anskaffelser § 7b femte ledd.

For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

larg Ven \



