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Klagenemnda for offentlige anskaffelser

Ringsaker kommune gjennomferte i 2010 en anskaffelse av barnehage- og
skoleadministrativt system. | perioden 2016-2019 ble systemet byttet ut og oppgradert uten
at dette ble kunngjort. Innklagede har erkjent at dette innebar en ulovlig direkteanskaffelse.
Sparsmalet for klagenemnda var hvorvidt en tilleggsavtale inngatt i 2022, og som endret
avtalen fra 2019, ogsa innebar en ulovlig direkteanskaffelse. Nemnda konkluderte med at
tilleggsavtalen inngatt i 2022 utgjorde en ulovlig direkte anskaffelse og ila et gebyr pa
196 626 kroner.

Klagenemndas gebyrvedtak 21. februar 2024 i sak 2023/0516
Klager: Transponder AS
Innklaget: Ringsaker kommune

Klagenemndas Hallgrim Fagervold, Sverre Nyhus og Elisabeth Wiik
medlemmer:

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

Innledning:

(1) Det vises til klage fra Transponder AS (heretter kalt klager) mottatt 3. juli 2023.
Saken gjelder pastand om ulovlig direkte anskaffelse i forbindelse med Ringsaker
kommune (heretter kalt innklagede) sin anskaffelse av barnehage- og
grunnskoleadministrativt system.

(2) Klagenemnda for offentlige anskaffelser er kommet til at innklagede ilegges et gebyr
pa 196 626 kroner. Vedtaket er fattet med hjemmel i lov 17. juni 2016 om offentlige
anskaffelser § 12 farste ledd.

Bakgrunn:

(3) Innklagede kunngjorde i 2010 konkurransen «Anskaffelse av barnehage- og
grunnskoleadministrativt system i Ringsaker kommune». Kontrakten ble inngatt 2.
november 2010 med IST International Software Technology AS (heretter valgte
leverandgr). Kontrakten var en lgpende, tidsubegrenset avtale.

(4) Kontrakten inkluderte valgte leverandgrs database «Extens» for registrering av
basisopplysninger om personale, elever/barn, foreldre og familietilknytning.
Lasningen ble installert lokalt pa kommunens server, og drift og vedlikehold ble gjort
av kommunen selv.

Postadresse: Besgksadresse:
Postboks 511 Sentrum  Zander Kaaes gate 7 Telefon: +4755193000 post@knse.no
5805 Bergen 5015 Bergen



(5)

(6)

(")

(8)

9)

(10)

(11)

(12)

(13)

| 2013 endret systemlgsningene «GP Untis», «GP tjenesteberegning», «GP minutt»
og «GP Pauseinspeksjon» navn til «Units timeplan» og «Units timeplan
tjenesteberegning». Endringen ble inntatt i kontrakten med valgte leverandar.

| 2016 ble systemlgsningene «Dexter sgknad» og «Dexter desentralisert opptak»
faset ut av valgte leverander. Innklagede anskaffet da de nye skybaserte
systemlgsningene «Hypernet Barnehage», «Hypernet SFO» og «hendelsesstyrt
SMS» direkte fra valgte leverandgr. Skylgsningen ble driftet og vedlikeholdt av
valgte leverander pa valgte leverandars servere.

Innklagede inngikk 22. mars 2019 en avtale med valgte leverandgr om oppgradering
til skylgsningen «IST Everyday», etter markedsundersgkelser og dialog med tre
leverandgrer. Etter dialogen konkluderte innklagede med at valgte leverandgr var
«den leverandgren som na har den best komplette lgsningen». Videre skrev
innklagede i innkjgpssak av 14. mars 2019, at det ikke var tilstrekkelig tid til &
gjennomfgre en apen anbudskonkurranse. Verdien pa avtalen ble beregnet til
1 580 000 kroner.

Avtalen fra 2019 inneholdt opsjonene «IST Skoleinnmelding», «IST
Kommunikasjon», «IST Direkte», «IST 10P» og «IST Analyse Barnehage».
Opsjonene var «gyldige ett ar fra avtaledato».

| tilleggsavtale av 5. desember 2022 ble systemlgsningene/modulene «IST Home»,
«IST Analyse», «IST Kommunikasjon», «IST Daglig dialog», «IST Samtalebooking»
og «IST Saksflyt» inntatt i avtalen med valgte leverandgr med virkning fra skolearet
2023/2024. Innklagede beregnet tilleggsavtalens verdi til 840 000 kroner over 48
maneder. Endringene innebar kjgp av lgsninger for daglig kommunikasjon, kontroll
og administrasjon mellom barnehage, skole og SFO og foresatte. I tillegg til moduler
godkjenning/samtykke og magtereservasjoner. Innklagede hjemlet endringen i
anskaffelsesforskriften § 28-1 (1) bokstav c.

Innklagede hadde siden 7. juni 2017 hatt avtale med Transponder AS (klager) om
levering av en kommunikasjonslgsning mellom skole/barnehage og hjem. Avtalen
ble sagt opp av innklagede i november/desember 2022 med virkning fra skolearet
2023/2024. Begrunnelsen var at innklagede hadde inkludert lgsningene som ble
levert av klager i den eksisterende avtalen med valgte leverander.

| forbindelse med oppsigelsen sendte klager 12. april 2023 en e-post til innklagede
hvor klager redegjorde for hvorfor de mener kommunens handlinger er i strid med
anskaffelsesregelverket. Kommunen svarte pa henvendelsen 26. april 2023 og gjorde
gjeldende at de hadde handlet i trad med regelverket.

Klage med pastand om ulovlig direkte anskaffelse ble brakt inn for klagenemnda for
offentlige anskaffelser 29. juni 2023.

Nemndsmater i saken ble avholdt 30. oktober 2023 og 16. november 2023.



Anfarsler:

Klagers anfarsler:

(14)

(15)

Innklagede har brutt kunngjeringsplikten, og dermed foretatt en ulovlig direkte
anskaffelse. Kommunen skal derfor ilegges overtredelsesgebyr, jf. loven 8 4. Videre
skal, som et minimum, tilleggskontrakten av 2022 kjennes uten virkning, jf. loven 8§
13 bokstav a.

Innklagede har endret kontrakten med valgte leverander i strid med
anskaffelsesregelverket. Som falge av klagefristen pa to ar fra kontrakt er inngatt, er
klagen formelt avgrenset til endringen gjennomfart i november/desember 2022.
Innklagede har vesentlig endret kontrakten ved & innta tjenesten som i dag leveres av
klager, jf. forskriften § 28-2 bokstav a og/eller c. Endringen skulle veert
konkurranseutsatt.

Innklagedes anfarsler:

(16)

(17)

Innklagede bestrider at det er foretatt en ulovlig direkte anskaffelse ved
tilleggsavtalen som er gjennomfert i 2022. Tilleggsavtalen utgjar ikke en vesentlig
endring av kontakten. Verdien av tilleggsavtalen er under nasjonal terskelverdi og
dermed ikke omfattet av kunngjgringsplikten.

Avtalene inngatt i 2016 og 2019 utgjer to nye uavhengige kontrakter, og er ikke
endringer av kjgpsavtalene og vedlikeholdsavtalen inngatt i 2010.

Klagenemndas vurdering:

(18)

(19)

(20)

Innledningsvis bemerker klagenemnda at det er domstolene som kan kjenne en
kontrakt uten virkning etter anskaffelsesloven § 13. Klagenemnda har ikke en slik
myndighet.

Klagenemnda skal ta stilling til anfarselen om ulovlig direkte anskaffelse. | slike
saker gjelder det ikke et krav om saklig klageinteresse, jf. forskrift om klagenemnd
for offentlige anskaffelser (klagenemndsforskriften) 13a farste ledd.

Fristen for & paklage en ulovlig direkte anskaffelse, er to ar fra kontrakt er inngatt, jf.
klagenemndsforskriften § 13 annet ledd. Klagen er avgrenset til en endring av 5.
desember 2022. Klagen med pastand om ulovlig direkte anskaffelse ble oversendt
innklagede ved klagenemndas brev 3. juli 2023. Klagen er dermed rettidig.

Hvorvidt det foreligger en ulovlig direkteanskaffelse

(21)

En ulovlig direkteanskaffelse er «en anskaffelse som ikke er kunngjort, selv om det
foreligger en kunngjaringsplikt», se blant annet merknadene til lov om offentlige
anskaffelser av 17. juni 2016 nr. 73 (anskaffelsesloven) § 12 i Prop. 51 L (2015-
2016).



(22)

(23)

(24)

(25)

(26)

Klager anfgrer at tilleggsavtalen fra 2022 innebzrer en ulovlig direkteanskaffelse.
Tilleggsavtalen er tidsubegrenset, og har etter det opplyste en verdi pa 840 000
kroner over 48 maneder, jf. verdiberegningsregelen i forskriften § 5-4 (10) bokstav
c. Tilleggsavtalen er under nasjonal terskelverdi, og er dermed ikke i seg selv
kunngjeringspliktig, jf. forskriften § 5-1. Klager anfgrer imidlertid at tilleggsavtalen
innebaerer en vesentlig endring av eksisterende kontrakt, og dermed likevel
innebarer en ulovlig direkteanskaffelse.

Etter gjeldende rett foreligger en ulovlig direkteanskaffelse i tilfeller hvor innholdet
i kontrakten er vesentlig endret sammenlignet med det som ble kunngjort. Man star
i slike tilfeller overfor en ny kontrakt, som oppdragsgiver skulle ha kunngjort i
henhold til regelverket, jf. eksempelvis klagenemndas avgjarelse i sak 2020/658,
avsnitt 71, og EU-domstolens avgjarelse i sak C-454/06 Pressetext. Klagenemnda vil
farst ta stilling til om leeren om vesentlige endringer er anvendelig i denne saken.

Slik klagenemnda ser det, forutsetter leeren om vesentlige endringer at endringen er
knyttet opp mot en kontrakt som allerede er kunngjort, eller pa annen mate er inngatt
i samsvar med anskaffelsesregelverket. Dette ligger implisitt i bestemmelsene i
anskaffelsesforskriftens kapittel 28, eksempelvis legger bade § 28-1 og § 28-2 (a) til
grunn at det er snakk om endringer i en kontrakt som allerede har veert
konkurranseutsatt etter regelverket. Tilsvarende fglger av anskaffelsesdirektivets
artikkel 72. Det grunnleggende prinsippet om konkurranse statter en slik forstaelse,
jf. ogsd Konkurrensverkets uttalelse i sak 2023:3 der Konkurrensverket legger til
grunn at endringsbestemmelsene ikke kan anvendes for & endre en kontrakt som er
inngatt gjennom en ulovlig direkte anskaffelse: «En motsatt tolkning av
andringsbestammelserna skulle innebara ett avsteg fran den sa kallade
konkurrensprincipen, enligt vilken en upphandling inte far utformas i syfte att
begransa konkurrensen sa att vissa leverantdrer gynnas eller missgynnas pa ett
otillborligt satt. Att tillata andringar av ett avtal som tillkommit genom en otillaten
direktupphandling skulle fa till foljd att en otillaten direktupphandling blir tillaten
genom en mindre andring av avtalet.»

Den eneste kontrakten som innklagede har kunngjort, er avtalen med valgte
leverander fra 2010. Klagenemnda er av den oppfatning at denne avtalen ma anses
avlgst av avtalene i 2016 og 2019, slik ogsa anfert av innklagede. Innklagede gikk
da blant annet over pa en annen og oppdatert programvare, samt gikk over fra en
lokal til en skybasert lgsning. Det er fglgelig avtalen med valgte leverandar slik den
fremsto i 2019, som ma danne utgangspunkt for vurderingen av om tilleggsavtalen
innebaerer en lovlig endring.

Avtalen med valgte leverander slik den fremsto i 2019, hadde etter det opplyste en
verdi pa 1 580 000 kroner, men ble ikke kunngjort. Innklagede har erkjent at dette
innebar en ulovlig direkte anskaffelse. Med det utgangspunkt klagenemnda har tatt
ovenfor, vil ikke innklagede lovlig kunne foreta endringer av en slik avtale, selv om
endringene skulle vare uvesentlige.



(27)

(28)

(29)

(30)

(31)

Det neste spersmalet blir om det foreligger kunngjgringsplikt som felge av
tilleggsavtalen i 2022. Klagenemnda har allerede slatt fast at tilleggsavtalen isolert
sett ikke utlgste kunngjaringsplikt. Avgjerende blir dermed om tilleggsavtalen endrer
2019-avtalen pa en slik mate at det foreligger en ny kontrakt i anskaffelsesrettslig
forstand. Selv om laeren om vesentlige endringer ikke er direkte anvendelig, vil den
kunne gi veiledning med hensyn til dette spgrsmalet. | denne forbindelse papekes at
leeren om vesentlige endringer bygger pa de grunnleggende prinsippene.

Det folger av C-454/06 Pressetext premiss 35 at endringer som kunne ha fort til at
andre leverandgrer ville ha deltatt i den opprinnelige konkurransen forutsetter ny
kunngjaring av hele den endrede kontrakten. Nar den opprinnelige kontrakten ikke
har veert kunngjort, vil i prinsippet enhver endring lede til at kontrakten i sin nye
form ville ha veert av interesse for leverandgrer i markedet. Dette taler for
kunngjeringsplikt av hele den endrede kontrakten, safremt den opprinnelige
kontrakten inkludert endringen(e) er av en samlet verdi som tilsier det. | motsatt fall
vil man i praksis tillate mindre endringer av en kontrakt inngatt etter ulovlig
direkteanskaffelse, i strid med prinsippet om likebehandling og i strid med
konkurranseprinsippet jf. ogsa Konkurrensverkets uttalelse i sak 2023:3 gjengitt
ovenfor.

Under enhver omstendighet er klagenemnda av den oppfatning at endringene i art,
omfang og pris tilsier at avtaleforholdet fremsto som nytt i 2022. Tilleggsavtalen
innebar en utvidelse med lgsninger for daglig kommunikasjon, kontroll og
administrasjon mellom barnehage, skole og SFO og foresatte. I tillegg ble det lagt til
moduler for analyse, godkjenning/samtykke og matereservasjoner. Tilleggsavtalens
verdi utgjer videre 53,16 prosent av den opprinnelige kontrakten, og gker den totale
kontraktsverdien tilsvarende. Det kan til sammenligning bemerkes at en slik endring
ville ha veert vesentlig ogsa etter forskriften § 28-1 c.

| tilknytning til forrige avsnitt bemerkes at opsjonene i avtalen fra 2019 ikke er
relevante, all den tid de hadde en varighet pa ett ar. De var dermed utlgpt pa det
tidspunkt tilleggsavtalen ble inngatt i 2022, jf. ogsa klagenemndas avgjarelse i sak
2016/196.

Tilleggsavtalen i 2022 innebar falgelig en ny avtale mellom innklagede og valgte
leverander. Sa vidt nemnda forstar, var den totale verdien pa avtalen i 2022 summen
av verdien for 2019-avtalen (1 580 000 kroner) og selve tilleggsavtalen (840 000
kroner), dvs. 2 420 000 kroner. Dette inneberer at avtalen skulle ha veert kunngjort
etter anskaffelsesforskriftens del I1II, jf. forskriftens 8§ 5-1 (3) med videre
henvisninger. All den tid slik kunngjering ikke fant sted, foreligger en ulovlig
direkteanskaffelse.

Hvorvidt det skal ilegges gebyr

(32)

Det fremgar av anskaffelsesloven § 12 fgrste ledd ferste setning at klagenemnda
«skal» ilegge overtredelsesgebyr pa inntil 15 prosent av anskaffelsens verdi dersom
«oppdragsgiveren eller noen som handler pa dennes vegne forsettlig eller grovt
uaktsomt har foretatt en ulovlig direkte anskaffelse». Av annet punktum fremgar det



(33)

(34)

(35)

(36)

at klagenemnda «kan» ilegge gebyr dersom «oppdragsgiveren eller noen som
handler pa dennes vegne uaktsomt har foretatt en ulovlig direkte anskaffelse».

Skyldkravet gjelder bade det faktiske og rettslige grunnlaget for overtredelsen, se
merknadene til § 7b i den tidligere anskaffelsesloven i Ot.prp. nr. 62 (2005-2006) pa
side 26 Tilsvarende ma gjelde etter dagens lov, jf. ogsa klagenemndas avgjgrelse
2017/147 avsnitt 55 flg. Utgangspunktet for wvurderingen er at offentlige
oppdragsgivere forutsettes a ha inngaende kjennskap til regelverket for offentlige
anskaffelser, jf. klagenemndas avgjerelse i sak 2020/1 avsnitt 52.

Det fremgikk Kklart av avtalen fra 2019 at opsjonene ikke lengre var gyldige ved
tilleggsavtalens inngaelse i 2022. Etter klagenemndas syn var det heller ikke tvilsomt
at reglene om vesentlige endringer ikke kunne hjemle tilleggsavtalen, ogsa om dette
regelsettet skulle ha veert anvendelig jf. avsnitt 26 flg. ovenfor.

Innklagede har ikke paberopt andre forhold som kunne unnta tilleggsavtalen fra
kunngjeringsplikt, men har i merknader til varsel om overtredelsesgebyr anfert at
gjennomfgrt markedsundersgkelse- og dialog i 2019 har betydning for
skyldvurderingen. Klagenemda er ikke enig i at undersgkelser og dialog med
markedet i 2019 far betydning for vurderingen av innklagedes skyld ved inngaelse
av tilleggsavtalen i 2022.

Klagenemndas finner samlet sett at innklagede ved & inngd tilleggsavtalen har
handlet pd en mate som ma karakteriseres som grovt uaktsom eller forsettlig.
Nemnda «skal» derfor ilegge overtredelsesgebyr, jf. anskaffelsesloven § 12 farste
ledd farste setning.

Gebyrets stgrrelse

(37)

(38)

(39)

(40)

| trad med tidligere praksis legger klagenemnda til grunn at gebyret skal fastsettes
basert pa det belgp som faktisk er og eventuelt vil bli betalt for ytelsen, jf.
eksempelvis klagenemndas gebyrvedtak i sak 2021/344, avsnitt 35.

Klagenemnda har i tidligere praksis begrenset gebyrgrunnlaget til verdien av selve
den rettsstridige endringen, jf. eksempelvis klagenemndas avgjarelse i 2020/1. Dette
antas & ha sammenheng med at den opprinnelige kontrakten har veert kunngjort, og
dermed veert gjenstand for konkurranse. I slike tilfeller kan det veere gode grunner
for at innklagede ikke skal betale gebyr basert pa den gvrige del av kontrakten som
faktisk har veert konkurranseutsatt i samsvar med regelverket.

| denne saken er verken den opprinnelige kontrakten eller selve endringen kunngjort
eller for gvrig inngatt i samsvar med regelverket. Klagenemnda legger derfor til
grunn hele kontraktens verdi etter endring ved utmalingen av gebyret.

Vederlaget for den totale tjenesten vil utgjgre 2 420 000 kroner over 48 maneder, jf.
verdiberegningsregelen i forskriften § 5-4 (10) bokstav c. Innklagede har opplyst at
de har sagt opp avtalen, men at kontrakten vil lgpe til og med skolearet 2024/2025.



Klagenemnda har lagt til grunn en periode pa 30 maneder. Gebyrgrunnlaget vil
dermed utgjere 1 512 510 kroner.

(41) Det fremgar av anskaffelsesloven § 12 tredje ledd at det ved utmalingen av gebyret
seerlig skal legges vekt pa «bruddets grovhet, sterrelsen pa anskaffelsen, om
oppdragsgiveren har foretatt gjentatte ulovlige direkte anskaffelser og den
preventive virkningen», jf. anskaffelsesloven 8 12 tredje ledd farste setning.
Overtredelsesgebyret kan ikke settes hgyere enn 15 prosent av anskaffelsens verdi,
jf. 8 12 tredje ledd andre setning.

(42) Nemndspraksis viser at gebyret normalt settes til 10 prosent av anskaffelsens verdi i
saker hvor det ikke finnes s&rlige formildende eller skjerpende omstendigheter, se
senest klagenemndas avgjerelse i sak 2019/102, avsnitt 41.

(43) Etter klagenemndas syn er det aktuelle bruddet grovt, jf. avsnitt 36 ovenfor.
Klagenemnda finner det videre skjerpende at innklagede velger & utvide en kontrakt
som ikke var kunngjort, og som innklagede visste var kunngjeringspliktig. Dette
viser gjentakende vilje til & unnta anskaffelsen fra konkurranse.

(44) Basert pa en samlet vurdering, finner klagenemnda det passende at gebyret settes til
tretten prosent av gebyrgrunnlaget pa 1 512 510 kroner. Gebyret blir etter dette 196
626 kroner.

Klagenemnda treffer etter dette fglgende vedtak:

*k*k

Ringsaker kommune ilegges et overtredelsesgebyr pa 196 626
- etthundreognittisekstusensekshundreogtjueseks - kroner.
Gebyret forfaller til betaling innen 2 — to — maneder fra dette vedtakets dato.

*k*k

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

Vedtak om overtredelsesgebyr kan ikke paklages, men saken kan bringes inn for tingretten
til overpragving, jf. lov om offentlige anskaffelser § 12 sjette ledd. Sgksmal om organets
vedtak ma reises innen to maneder etter at partene mottok vedtaket. Retten kan prave alle
sider av saken. Adgangen til & reise sgksmal gjelder ogsa for statlige myndigheter og
organer.



For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

Hallgrim Fagervold

Dokumentet er elektronisk godkjent og har ingen signatur



