Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Klagenemnda ila Asker kommune et gebyr pd 77 000 kroner for ulovlig direkte anskaffelse av
saksbehandlertjenester til barnevernet i kommunen. Gebyret utgjorde ca. 12 prosent av
anskaffelsens verdi.

Klagenemndas gebyrvedtak 19. september 2011 i sak 2011/19

Klager: Jan Hausken

Innklaget: Asker kommune

Klagenemndas Tone Kleven, Kai Kriiger og Andreas Wahl
medlemmer:

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

Innledning:

(1)

()

Det vises til klage fra Jan Hausken (heretter kalt klager) av 13. januar 2011. Saken
gjelder pastand om ulovlig direkte anskaffelse i forbindelse med Asker kommunes
(heretter kalt innklagede) anskaffelse av saksbehandlertjenester til barneverntjenesten i
kommunen.

Klagenemnda for offentlige anskaffelser er kommet til at innklagede ilegges et gebyr pa
77 000 kroner. Vedtaket er fattet med hjemmel 1 lov 16. juli 199 nr. 69 om offentlige
anskaffelser § 7b forste ledd.

Bakgrunn:

€)

(4)

()

Innklagede har anskaffet saksbehandlertjenester fra foretakene Barnevernkompetanse
AS og Barnevernerfaring AS uten forutgaende kunngjort konkurranse.

Innklagede har fremlagt tre avtaler inngétt med Barnevernkompetanse AS. Den forste
avtalen er datert 25. september 2007, og avtaleperioden var angitt & vere "Fra 01.09.
2007 og inntil videre avtale.”. Den andre avtalen er datert 13. juni 2008, og
avtaleperioden var "Fra 01.05. 2008 og videre etter nermere avtale”. Den tredje
avtalen er datert 16. november 2009, og avtaleperioden er "Fra og med 21.10.09 og
inntil videre etter ncermere avtale". Innklagede har fremlagt kopi av fakturaer hvor det
fremkommer at innklagede under sistnevnte kontrakt er blitt fakturert for 287 729,22
kroner eksklusiv merverdiavgift i perioden 21. oktober 2009 til 17. januar 2011.

Innklagede har fremlagt to avtaler inngdtt med Barnevernerfaring AS. Den forste
avtalen er datert 20. januar 2007, og den andre avtalen er datert 7. mai 2010. Ingen av
avtalene angir noen avtaleperiode. Innklagede har fremlagt kopi av fakturaer hvor det
fremkommer at innklagede under sistnevnte kontrakt er blitt fakturert for 356 137,30
kroner eksklusiv merverdiavgift i perioden 7. mai 2010 til 17. januar 2011.
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For den siste kontrakten med Barnevernkompetanse AS og den siste kontrakten med
Barnevernerfaring AS er innklagede altsa blitt fakturert for totalt 643 866,52 kroner
eksklusiv merverdiavgift i perioden 17. januar 2009 til 17. januar 2011.

Innklagede kunngjorde, i samarbeid med Barum kommune, en konkurranse med
forhandling for anskaffelse av saksbehandlertjenester til barneverntjenesten 30.
november 2010. Tilbudsfristen var angitt & vaere 4. januar 2011.

Fra avisartikkel 1 Budstikka 4. januar 2011 hitsettes folgende:

"Barnevernssjefene innrommer at de inngikk avtalene vel vitende om at tjenestene
skulle veert lagt ut pd anbud.

[..]

- Vi har ikke hatt kapasitet, da vi har kjort to lignende anbudsrunder pa andre viktige
ting. Jeg har likevel visst at vi mdtte gjore den jobben, og det er selvfolgelig sterkt
beklagelig at det ikke har skjedd. Nd blir det imidlertid orden pa sakene, sier hun.

Droye to uker etter at Fredrikstad kommune ble felt av Kofa, gikk nemlig Berum og
Asker kommuner sammen om en konkurranseutlysning om saksbehandlertjenester."

Saken ble brakt inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser ved brev 13. januar
2011.

Innklagede ble varslet ved klagenemndas brev 17. januar 2011.

Klagenemnda sendte 1. august 2011 ut et forhandsvarsel til innklagede om ileggelse av
gebyr palydende 80 000 kroner. Innklagede ble gitt en frist pd 14 virkedager til a
komme med eventuelle kommentarer. Klagenemnda har ikke mottatt kommentarer til
forhdndsvarselet fra innklagede.

Anfersler:

Klagers anforsler:

(12)

Klager anforer at innklagede, ved anskaffelsen av eksterne saksbehandlertjenester, har
foretatt ulovlig direkte anskaffelse.

Innklagedes anforsler:

(13)

Innklagede bekrefter at det gjennom flere ar er kjopt eksterne saksbehandlingstjenester
fra private leveranderer, uten at dette er blitt gjennomfort etter regelverket for offentlige
anskaffelser. Innklagede presiserer at bade antall meldinger, undersekelser og antall
barn med tiltak fra barneverntjenesten har okt de siste arene, og innklagede har hatt
problemer med & overholde lovpalagte krav om tiltaksplaner og tidsfrister. Dette er
bakgrunnen for at innklagede har sett seg nedt til & anskaffe saksbehandlertjenester fra
private leveranderer uten noen form for anbud. Innklagede har hele tiden hatt en
intensjon om & hindtere okningen i antall meldinger og lignende med eget personell,
slik at kjep av private barnevernkonsulenter til saksbehandling kan avsluttes.
Innklagedes vurdering av situasjonen i perioden hvor kjepene har skjedd, har ikke veert
god nok, samtidig som at troen pa & lese enkeltsaker med egne midler har vert for



optimistisk. I den aktuelle perioden har ogsa barneverntjenesten hatt flere tunge og
ressurskrevende saker, som det har vert vanskelig a4 forutse omfanget av. Disse
forholdene har dessverre samlet sett medfort at det er blitt kjopt saksbehandlertjenester
uten konkurranse, i strid med regelverket.

Klagenemndas vurdering:

(14)

(15)

(16)

(17)

(18)

(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 § 13 (1).

I klagenemndas sak 2010/364 ble det lagt til grunn at avtaler om enkeltkjop av
institusjonsplassering ikke var omfattet av regelverket for offentlige anskaffelser, da
dette ikke kunne anses som en "kontrakt" i relasjon til forskriften § 4-1 bokstav a. Dette
synspunktet gjor seg ikke gjeldende i denne saken, som gjelder saksbehandlertjenester
til barnevernet, som er en uprioritert tjeneste etter forskriften vedlegg 6 kategori (27)
"Andre tjenester".

I henhold til klagenemndforskriften § 13a kan en klage pa ulovlig direkte anskaffelse
fremsettes inntil et krav om overtredelsesgebyr er foreldet etter lov 16. juli 1999 nr.69
om offentlige anskaffelser § 7b (3). Av bestemmelsen folger det at adgangen til 4 ilegge
gebyr bortfaller to ar etter at kontrakt er inngatt, 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 13. januar 2011, og meddelt innklagede ved
klagenemndas brev 17. januar 2011.

Klagenemndas myndighet til & ilegge overtredelsesgebyr er i angjeldende sak begrenset
til & gjelde den kontrakt/de kontrakter innklagede kan anses for & ha inngatt etter 17.
januar 2009, jf. overstdende premiss. Basert pd den dokumentasjon klagenemnda har
mottatt er det her tale om to ulike kontrakter. Den forste er den kontrakten innklagede
inngikk med Barnevernkompetanse AS datert 16. november 2009. Under denne
kontrakten har innklagede totalt blitt fakturert for 287 729,22 kroner eksklusiv
merverdiavgift, jf. premiss (4). Den andre er den kontrakten innklagede inngikk med
Barnevernerfaring AS datert 7. mai 2010. Under denne kontrakten har innklagede totalt
blitt fakturert for 356 137,30 kroner eksklusiv merverdiavgift, jf. premiss (5).

I klagenemndas sak 2010/306 premiss (24) ble det lagt til grunn at tre kontrakter Ski
kommune hadde inngétt med forskjellige leveranderer av saksbehandlertjenester til
barneverntjenesten, matte anses for & utgjere én samlet anskaffelse i1 relasjon til
anskaffelsens verdi, jf. forskriften § 2-3 (1). Det ble vist til at: "Det er her tale om kjop
av den samme typen tjeneste i etterfolgende og delvis overlappende tidsperioder.
Avtalene som er inngdtt med de tre ulike leverandorene er ogsd tilncermet identiske hva
gjelder beskrivelsen av tjenestens innhold med mer. Dette er for ovrig heller ikke
bestridt av innklagede." Samme resonnement ble lagt til grunn i1 klagenemndas sak
2010/270, som ogsa gjaldt anskaffelse av saksbehandlertjenester. Tilsvarende synspunkt
gjor seg gjeldende 1 foreliggende sak; det er tale om samme tidsperiode og samme type
tjeneste, til samme oppdragsgiver. Klagenemnda legger etter dette til grunn at det her er
tale om én samlet anskaffelse.

Foreliggende kontrakter er tidsubegrensede tjenestekontrakter, noe som innebarer at
forskriften § 2-3 (10) far anvendelse ved beregningen av anskaffelsens verdi. I henhold
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(20)

til denne bestemmelsen skal "beregningsgrunnlaget vere den manedlige rate
multiplisert med 48". 1 angjeldende sak innebarer dette at kontrakten med
Barnevernkompetanse AS har en verdi pé ca. 986 500 kroner eksklusiv merverdiavgift,
mens kontrakten med Barnevernerfaring AS har en verdi pd ca. 2 136 823 kroner
eksklusiv merverdiavgift. Dette basert pa en gjennomsnittlig manedlig rate ut fra de
belep innklagede har opplyst & ha anskaffet for i henhold til de to kontraktene.

Anskaffelsens samlede verdi vil etter § 2-3 (10) da utgjere omkring 3 123 323 kroner
eksklusiv merverdiavgift. I foreliggende sak har innklagede dog faktisk kun betalt 643
866,52 kroner eksklusiv merverdiavgift, idet ingen av kontraktene er blitt benyttet 1 48
maneder. Siden innklagede ikke har opplyst hvilken verdi anskaffelsen ble ansett for &
ha i forkant av at denne ble foretatt, jf. § 2-3 (2), er det det belopet innklagede faktisk er
blitt fakturert for klagenemnda vil legge til grunn ved beregningen av anskaffelsens
verdi etter § 2-3 (1). For gvrig vises det ogsa til klagenemndas sak 2011/13.

Hvorvidt det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse

21)

(22)

(23)

(24)

Av loven § 7b (1) folger det at det med en ulovlig direkte anskaffelse menes en
anskaffelse som ikke er kunngjort i henhold til reglene om kunngjering i forskrifter gitt
1 medhold av loven, jf. forskrift 7. april 2006 nr. 402 om offentlige anskaffelser §§ 2-1
og 2-2, jf. forskriften §§ 9-1 og 18-1.

Uansett om anskaffelsens verdi beregnes etter § 2-3 (1) eller § 2-3 (10), overstiger
verdien den nasjonale terskelverdi pa 500 000 kroner eksklusiv merverdiavgift.
Anskaffelsen folger da i utgangspunktet reglene 1 forskriften del I og II, jf.§ 2-1 (2) og

(5).

Innklagede har begrunnet den manglende kunngjeringen av anskaffelsen av
saksbehandlertjenester med at belastningen i forbindelse med undersekelsessaker og
tiltak fra barneverntjenesten har eokt, og at innklagede har hatt problemer med a
overholde lovpalagte krav om tiltaksplaner og tidsfrister.

Forskriften § 2-1 (5), jf. (2) bokstav a — f, regulerer uttemmende hvilke unntak fra
kunngjeringsplikten som kan godtas nar anskaffelsen er over 500 000 kroner eksklusiv
merverdiavgift. Nemnda kan ikke se at noen av disse unntakene gjor seg gjeldende 1
foreliggende sak, og dette er heller ikke anfert av innklagede, som tvert imot selv synes
a legge til grunn at det her har blitt foretatt kjop 1 strid med anskaffelsesregelverkets
kunngjeringsregler. Innklagede har etter dette foretatt en ulovlig direkte anskaffelse av
saksbehandlertjenester til kommunens barnevernstjeneste.

Skyldkravet — loven § 7b (1)

(25)

(26)

I henhold til loven § 7b (1) er skyldkravet for & kunne ilegge overtredelsesgebyr at
oppdragsgiver, eller noen som handler pad dennes vegne, har opptradt "forsettlig eller
grovt uaktsomt”.

Om skyldkravet fremkommer det felgende i Ot.prp. nr.62 (2005-2006) om lov om
endringer 1 lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser s. 27:

"Det er et vilkar for d ilegge overtredelsesgebyr at overtredelsen er grovt uaktsom eller
forsettlig fra oppdragsgivers side, eller fra en som handler pa vegne av oppdragsgiver.
Skyldkravet gjelder bade det faktiske og rettslige grunnlaget for overtredelsen. Det
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(27)

(28)

understrekes i denne forbindelse at offentlige oppdragsgivere forutsettes d@ ha god
oversikt over regelverket for offentlige anskaffelser og at det derfor ikke vil veere noen
hay terskel for d anse rettsuvitenhet som grovt uaktsomt. Ved vurderingen bor det tas
hensyn til om regelverket eller den konkrete subsumsjonen fremstdar som uklar og hvilke
tiltak som er truffet for d sikre god regelkunnskap og innsikt."

I klagenemndas sak 2010/306 hadde Ski kommune vist til belastningen i barnevernet
som bakgrunn for at den ulovlige direkte anskaffelsen ble foretatt. Om dette uttalte
nemnda i premiss (31):

"Nemnda papeker at den ulovlige direkte anskaffelsen har pdgatt over flere ar og
nemnda kan da vanskelig se at belastningen i barnevernet kom overraskende pd
innklagede. Nemnda har tidligere lagt til grunn at organisasjonsendringer, herunder
ressursproblemer, ikke kan anses unnskyldelig, jf- sak 2010/187."

Klagenemnda legger tilsvarende betraktninger til grunn i denne saken, og bemerker at
den ulovlige direkte anskaffelsen ogsa i foreliggende sak har pégatt over flere ar. Den
forste kontrakten, som er foreldet i forhold til kravet om overtredelsesgebyr, ble inngatt
20. januar 2007. Selv om kunngjeringsgrensen klart var oversteget, kunngjorde ikke
innklagede anskaffelsen for 30. november 2010. Slik nemnda ser det, kan det heller ikke
ha vert tvilsomt for innklagede at det ikke fantes rettslig grunnlag for ikke &
konkurranseutsette anskaffelsen ved kunngjering nar saksbehandlingstjenestene forst
ble kjopt inn eksternt fra private leveranderer. Dette synes ogsé erkjent av innklagede.
Pé denne bakgrunn anses innklagedes handleméte som forsettlig, og lovens skyldkrav er
dermed oppfylt.

Hvorvidt det skal ilegges overtredelsesgebyr

(29)

(30)

(1)

Av loven § 7b (1) folger det at oppdragsgiver "kan" ilegges overtredelsesgebyr dersom
oppdragsgiveren eller noen som handler pd dennes vegne, "forsettlig eller grovt
uaktsomt" foretar en ulovlig direkte anskaffelse. Avgjorelsen av om det skal ilegges
gebyr beror pa en skjonnsmessig vurdering, hvor det "seerlig legges vekt pad
overtredelsens grovhet, storrelsen pd den ulovlige direkte anskaffelsen, om
oppdragsgiveren  har  foretatt  gjentatte ulovlige direkte anskaffelser og
overtredelsesgebyrets preventive virkning". Begrepet "scerlig" viser at opplistingen av
hva som kan vektlegges ikke er uttemmende.

Bakgrunnen for forslaget om & innfere overtredelsesgebyret var & '"sikre storre
etterlevelse av regelverket"”, jf. Ot.prp. nr.62 (2005-2006) s.6. Det er sdledes preventive
hensyn som er hovedformaélet bak reglene om overtredelsesgebyr, jf. ogsé klagenemdas
sak 2011/8 premiss (42) med videre henvisninger.

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

"Hensynet bak reglene om overtredelsesgebyr er at fraver 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 pd kunngjoring av en



(32)

konkurranse bor derfor sanksjoneres hardere enn andre overtredelser av regelverket
for offentlige anskaffelser."”

Slik nemnda ser det, kan det ikke ha vert tvilsomt for innklagede at anskaffelsen falt
inn under anskaffelsesregelverket, eller at anskaffelsen av saksbehandlertjenester i den
storrelsesordenen det her har vaert snakk om skulle vaert kunngjort nir innklagede forst
valgte a anskaffe tjenesten eksternt. At innklagede var kommet i en vanskelig situasjon
som folge av stort sakstilfang, og hensynet til & etterfolge lovpalagte frister, kan ikke
endre dette. Til tross for at den forste anskaffelsen av saksbehandlertjenester ble foretatt
allerede 1 januar 2007 kunngjorde ikke innklagede anskaffelse av saksbehandlertjenester
for 30. november 2010. Klagenemnda er kommet til at det skal ilegges
overtredelsesgebyr i denne saken.

Gebyrets storrelse

(33)

(34)

(35)

Ved utmalingen av gebyrets storrelse skal det sarlig legges vekt pa de samme
momenter som nevnt i premiss (26); overtredelsens grovhet, anskaffelsens storrelse,
eventuelle gjentagelser av ulovlige direkte anskaffelser og den preventive virkning, jf.
loven § 7b (2). Opplistingen av hva som kan vektlegges er ikke uttemmende.
Overtredelsesgebyret kan ikke settes hayere enn 15 prosent av anskaffelsens verdi, jf.

loven § 7b (2).
Folgende ble uttalt om gebyrets storrelse 1 klagenemndas sak 2009/120 premiss (36):

"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 pd at ordningen med overtredelsesgebyr var
ny. I sak 2008/5 og 2008/56 uttalte nemnda at reglene om overtredelsesgebyr nd mdtte
forutsettes 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 ulovlige anskaffelser
foretas i et ikke ubetydelig omfang. De preventive hensyn bak overtredelsesgebyrene
synes dermed ikke fullt ut a hatt onsket effekt. Pd denne bakgrunn finner klagenemnda
at gebyrpraksis bor skjerpes, og at satsene gradvis bor bli hoyere. De hayeste
prosentsatsene, opp mot 15 prosent, bor likevel reserveres for scerlig grove tilfeller der
de skjerpende omstendigheter er ioynefallende, og det ikke foreligger formildende
omstendigheter."”

I overnevnte sak ila klagenemnda et gebyr pa cirka 12,3 prosent av kontraktssummen (3
257 600 kroner). Skjerpingen av gebyrsatsen er fulgt opp 1 sak 2009/144, hvor det ble
ilagt et gebyr pa cirka 13,9 prosent, noe som utgjorde 42 millioner kroner, og i sak
2010/222, hvor det ble ilagt et gebyr pa 290 000 kroner, noe som var i underkant av 14
prosent av anskaffelsens verdi. Videre vises det til sakene 2010/105, 2010/269 og
2010/270, som omhandlet anskaffelser av forskjellige tjenester til barneverntjenesten i
Fredrikstad kommune. Her ble det ilagt gebyr pa cirka 12,5 prosent av
kontraktssummen (cirka 48 millioner kroner totalt). Tilsvarende ble det i sak 2010/306
ilagt gebyr pa cirka 12,5 prosent (360 000 kroner) for den ulovlige direkte anskaffelsen
av saksbehandlertjenester Ski kommune hadde foretatt. I de fire sistnevnte sakene fant
nemnda at det ikke forela "nevmeverdige formildende forhold" ved vurderingen av
gebyrets storrelse. Dette skiller seg fra foreliggende sak, hvor innklagede 30. november
2010 kunngjorde en konkurranse om anskaffelse av saksbehandlertjenester.
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(36)

(37)

Klagenemndas sak 2010/305 omhandlet ogsd ulovlig direkte anskaffelse av
saksbehandlertjenester. Her ble det ilagt gebyr for ca. 12 prosent av anskaffelsesverdien,
og nemnda vektla i formildende retning at innklagede hadde iverksatt tiltak for & hindre
fremtidige brudd péa regelverket, jf. premiss (43).

Ved vurderingen av gebyrets storrelse viser nemnda til den vurderingen som er lagt til
grunn nar det gjelder skyldspersmalet og hvorvidt det skal ilegges overtredelsesgebyr.
Innklagede kunngjorde en konkurranse om anskaffelse av saksbehandlertjenester 30.
november 2010. Klagenemnda kan utover dette ikke se at det foreligger nevneverdige
formildende forhold i foreliggende sak. Som det fremkommer overfor, taler preventive
hensyn, manglende konkurranse og at den ulovlige direkte anskaffelsen har pagétt over
flere ar for at gebyret settes relativt hoyt.

Nemnda har etter en skjennsmessig vurdering kommet til at gebyret passende kan settes
til 77 000 kroner. Dette utgjor cirka 12 prosent av 643 866,52 kroner eksklusiv
merverdiavgift, som er det belop innklagede faktisk har betalt for kontraktene om
saksbehandlertjenester inngatt etter 17. januar 2009.

Klagenemnda treffer etter dette folgende vedtak:

skskok
" Asker kommune ilegges et overtredelsesgebyr pa 77 000.

- syttisyvtusen - kroner.

)

Gebyret forfaller til betaling innen 2 — to — mdneder fra dette vedtakets dato.’

skksk

Vedtak om overtredelsesgebyr er tvangsgrunnlag for utlegg med de begrensninger som folger av
lov om tvangsfullbyrdelse § 1-2.

Vedtak om overtredelsesgebyr kan ikke paklages, men saken kan bringes inn for tingretten til
overproving, jf. lov om offentlige anskaffelser § 7b femte ledd. Retten kan preve alle sider av saken.
Adgangen til & begjaere en sak provet for retten, gjelder ogsa for statlige myndigheter og organer.

Bergen, 19. september 2011
For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Andreas Wahl



