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1 Innledning

1.1  Tema og problemstilling

Avhandlingens tema er vurderingen av adgangen til & gjore endringer for og etter kontrakt-
inngéelse i offentlige anskaffelser, jf. forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige anskaf-
felser (FOA). Temaet er med andre ord selve vurderingen av hvorvidt endringen er vesentlig,

ikke om endringen er vesentlig eller ikke.

Det kan vere flere grunner til at det oppstér et behov for & endre anskaffelsesdokumentene i
lopet av anskaffelsesprosessen, eller kontrakten i lopet av kontraktsperioden. Bakgrunnen kan
vare eksterne forhold, som teknologiske utviklinger, eller endret behov som har utviklet seg

over tid, eksempelvis at oppdragsgiver trenger flere varer enn antatt for kontraktinngdelsen. '

Béde endringer for og etter kontraktinngédelse beror pa en vurdering av om endringen er ve-
sentlig. Samtlige endringsbestemmelser i FOA oppstiller et forbud mot vesentlige endringer,’
som bygger pa den tidligere ulovfestede leeren om vesentlige endringer i C-454/06 (Presse-
text).” Endringsbestemmelsene for kontraktinngielse gir anvisning pa en bred skjonnsmessig
vurdering,” heretter omtalt som “den alminnelige vesentlighetsvurderingen”. Endringsbe-
stemmelsene etter kontraktinngaelse angir hvilke endringer som er tillatt etter kasuistiske vur-
deringstemaer i FOA § 28-1 bokstav a-e, heretter kalt de “trygge havnene”, mens retningslin-
jene for hva som er en vesentlig endring er oppstilt i FOA § 28-2, heretter kalt "vesentlighets-
regelen”, jf. § 28-1 (1) bokstav f.” Vesentlighetsregelen er to-delt: Forste punktum gir anvis-
ning pd en bred skjennsmessig vurdering, mens annet punktum bokstav a-d angir fire forbudte
kategorier etter kasuistiske vurderingstemaer, heretter kalt de “forbudte kategoriene . Den
brede skjennsmessige vurderingen kommer til anvendelse etter kontraktinngaelse dersom
endringen ikke omfattes av de kasuistiske vurderingstemaene i §§ 28-1 bokstav a-e og 28-2

annet punktum bokstav a-d,” og omtales i det folgende som “den alminnelige vesentlighets-

'NOU 2014: 4 5. 138.

? Thue mfl. (2018) s. 1018-1019.

3 C-454/06 (Pressetext), premiss 34-37.

*FOA §§ 13-3 bokstav a og b, 14-2 (1), 14-2 (4), jf. 23-7 (2) og (3) 0g 23-9 (2) og (3).
> Simonsen (2016) s. 431.

® Ibid. s. 436.

7 Ibid. s. 436.
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vurderingen”. Den alminnelige vesentlighetsvurderingen fungerer derfor som en “sikkerhets-

ventil” for ”grasoneendringer” etter kontraktinngéelse. ®

Ettersom endringsadgangen bade for og etter kontraktinngéelse beror pa den alminnelige ve-
sentlighetsvurderingen, men knytter seg til ulike tidspunkter, er avhandlingens hovedpro-
blemstilling om innholdet i den alminnelige vesentlighetsvurderingen er forskjellig for og

etter kontraktinngaelse.

Oppdragsgiver kan foreta en eller flere endringer for kontraktinngaelsen, som ikke overstiger
vesentlighetsterskelen og dermed tillates.” Dersom oppdragsgiver deretter ensker & endre kon-
trakten, blir spersmaélet hvilke endringer som er gjenstand for vesentlighetsvurderingen etter
kontraktinngaelse. Underproblemstilling nr. 1 er om uvesentlige endringer foretatt underveis i
anskaffelsesprosessen skal tas med inn i den alminnelige vesentlighetsvurderingen etter kon-

traktinngdelse.

For a analysere det materielle innholdet i den alminnelige vesentlighetsvurderingen er under-
problemstilling nr. 2 hvilke momenter som inngér i den alminnelige vesentlighetsvurderingen

for og etter kontraktraktinngaelse, og hvordan disse eventuelt brukes.

1.2  Avgrensninger

Avhandlingen omhandler offentlig anskaffelsesrett. De fleste offentlige anskaffelser antas &
folge FOA og direktiv 2014/24/EU om offentlige anskaffelser (anskaffelsesdirektivet), som
regulerer den “’klassiske sektoren”. De ovrige anskaffelsesregelverkene bygger imidlertid 1

stor grad pa disse reglene.'’ Det avgrenses derfor til FOA og anskaffelsesdirektivet.

I FOA avgrenses avhandlingen til del III, som regulerer anskaffelser over EOQS-
terskelverdiene.'' Dette er fordi anskaffelsene er av storre verdi og det er flere anskaffelser
etter del ITI enn del II. Videre er del IT hovedsakelig kun nasjonal rett,'” slik at rettskildeom-
fanget er begrenset sammenlignet med del III som gjennomferer anskaffelsesdirektivet og

saledes ma tolkes i trad med EU/E@S-retten."’ Imidlertid ma det bemerkes at reglene i del II i

¥ Ibid. s. 440.

*FOA § 14-2 (1).

' Forsyningsforskriften og konsesjonskontraktforskriften.
" Jf. FOA §§ 5-1 (3), jf. 5-3 (1).

2NOU 2014: 4 5. 59.

B Prop. 51 L (2015-2016) s. 8.



stor grad bygger pa de grunnleggende EU-rettslige anskaffelsesprinsippene og tolkes derfor
ofte i samsvar med EU/E@S-retten.'* En behandling av endringsbestemmelsene i bade del IT

og III ville derfor ha medfert en dobbeltbehandling.

For kontraktinngdelse avhenger endringsadgangen av hvor langt man har kommet i anskaffel-
sesprosessen og valg av anskaffelsesprosedyre.'” Felles for alle anskaffelsesprosedyrer er at
det kan foretas endringer av konkurransegrunnlaget frem til tilbudsfristens utlep etter den
alminnelige vesentlighetsvurderingen i FOA § 14-2 (1).'® Ettersom ovrige endringsbestem-
melser mellom tilbudsfristens utlop og kontraktinngaelse avhenger av anskaffelsesprosedyren
og dermed varierer,'” avgrenses det til § 14-2 (1) for kontraktinngaelse av hensyn til avhand-
lingens omfang. Nar det henvises til ”for kontraktinngéelse” i avhandlingen menes det derfor
endringer for tilbudsfristens utlep etter § 14-2 (1). Anskaffelsesdirektivet regulerer ikke eks-
plisitt tilsvarende bestemmelse som § 14-2 (1), men som avhandlingen vil redegjore for, er det

likevel tilsvarende regler i anskaffelsesdirektivet, jf. delkapittel 2.2.1.

Endringsadgangen etter kontraktinngaelse reguleres av §§ 28-1, jf. 28-2. Tilsvarende be-
stemmelse i anskaffelsesdirektivet er art. 72, som kodifiserer ulovfestet rett.'® Bestemmelsene
gjelder uavhengig av prosedyreform og under hele kontraktsperioden. For rammeavtaler er
det en tilsvarende endringsbestemmelse,'” men ettersom den i stor grad bygger pa de ovrige

reglene i del III, avgrenses det mot endringsregler for rammeavtaler.

Videre avgrenses det mot de “trygge havnene” og forbudte kategoriene”.” Dette fordi det
ikke er en regulering av tilsvarende kasuistiske vurderingstemaer for kontraktinngéelse. For &
sammenligne vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse er det da mest naturlig &
ta utgangspunkt i den alminnelige vesentlighetsvurderingen. Det er ogsa interessant 4 under-
soke hvordan “grdsoneendringene” behandles etter den alminnelige vesentlighetsvurderingen.
Likevel mé det dras linjer til de kasuistiske vurderingstemaene i §§ 28-1 (1) bokstav a-e og

28-2 annet punktum, som bidrag til forstaelsen av den alminnelige vesentlighetsvurderingen.

' Dragsten (2013) s. 54.

" Thue mfl. (2018) s. 622 og FOA kap. 13.

' Thue mfl. (2018) s. 622.

7 J£. FOA §§ 13-3 bokstav a og b og 14-2 (4), jf. 23-7 (2) og (3) 0g 23-9 (2) og (3).
'8 C-454/06 (Pressetext), premiss 34-37.

' Jf. FOA § 26-1 (5).

% Jf. FOA §§ 28-1 (1) bokstav a-e og 28-1 annet punktum bokstav a-d.
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Ettersom handlingsrommet for & gjore endringer naturligvis er storre i konkurranse med for-
handling og konkurransepreget dialog enn anbudskonkurransene,”' avgrenses det til dpen og
begrenset anbudskonkurranse hvor forbudet mot vesentlige endringer ofte kommer mer pa

spissen.”” Imidlertid vil analysene baseres pa avgjorelser knyttet til alle de nevnte prosedyre-

formene da §§ 14-2 (1) og 28-1, jf. 28-2 gjelder uavhengig av prosedyreform.

Konsekvensen av vesentlige endringer for kontraktinngdelse er avlysningsplikt.> Vesentlige
endringer etter kontraktinngéelse som i realiteten medferer inngaelse av ny kontrakt uten for-
utgdende kunngjering, er en ulovlig direkte anskaffelse.”* Avhandlingen avgrenses mot kon-

. . 25
sekvensene av vesentlige endringer.

1.3 Aktualitet

Endringsbehov forekommer ofte, og gjor tematikken aktuell. Det er imidlertid fa rettskilder
som fokuserer pa forskjellene ved innholdet i den alminnelige vesentlighetsvurderingen for og

etter kontraktinngdelse. Det er derfor behov for & belyse dette.

Endringsbestemmelsen for tilbudsfristen var regulert i den tidligere FOA § 17-2 (1), og er
viderefort til § 14-2 (1). Det finnes derfor en del praksis, forarbeider og litteratur om den al-
minnelige vesentlighetsvurderingen. Endringsbestemmelsene i §§ 28-1, jf. 28-2 ble imidlertid
forst vedtatt i FOA som tradte i kraft 01.01.2017. Momentene som tidligere var en del av den
skjennsmessige vurderingen etter Pressetext,”’ er na delvis regulert i §§ 28-1, jf. 28-2.%® Det
finnes derfor lite praksis hvor den alminnelige vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngéel-

se vurderes isolert, og “sikkerhetsventilen” er sparsomt behandlet i litteraturen.

Videre er det sjelden fokus pa om man skal ta uvesentlige endringer tidligere i anskaffelses-
prosessen med inn i vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngdelse. Problemstillingen synes
ikke belyst i praksis og er lite problematisert i litteraturen. Underproblemstillingen nr. 1 er

derfor aktuell.

L FOA §§ 13-1 (2), 13-2, jf. 14-2 (4) og Thue mfl. (2018) s. 629-630.

2 FOA § 13-1 (1).

> Jf. KOFA-2011-171 premiss 59-61 og KOFA-2012-206 premiss 56.

** Jf. KOFA-2017-33 premiss 17 og KOFA-2018-7 premiss 45.

P LOA§§ 12 (1), 13 (1) bokstav a og klagenemdforskriften § 1 siste punktum.
*® Forskrift om offentlige anskaffelser (opphevet).

7 C-454/06 (Pressetext), premiss 34-37.

*¥ Simonsen (2016) s. 440.



1.4  Metode og rettskilder

Avhandlingens problemstillinger skal analyseres etter alminnelig juridisk metode. Rettskilde-
bildet serpreges av at norske anskaffelsesregler gjennomferer EUs anskaffelsesregelverk. Det
er derfor nedvendig med en kort redegjorelse av metodiske utfordringer og rettskildene analy-

sene tar utgangspunkt i.

De norske anskaffelsesreglene folger av lov 16. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser
(LOA) og FOA. Som nevnt implementeres anskaffelsesdirektivet i FOA del 111, jf. Norges
forpliktelser i Det europeiske ekonomiske samarbeidsomradet (E@S).” Bestemmelsene i del
IIT skal derfor tolkes i samsvar med anskaffelsesdirektivet, jf. prinsippet om E@S-konform
fortolkning.”® Prinsippet anvendes imidlertid ikke videre enn det norske presumsjonsprinsip-
pet.’! Det er siledes en forpliktelse i norsk rett 4 komme til samme resultat som EU/E@S-
retten. Det bemerkes at endringsbestemmelsene er unntak til kunngjeringsplikten som skal

tolkes restriktivt.>?

Som analysen viser vil flere sprikversjoner av anskaffelsesdirektivet undersokes ved tvil om
den naturlige spraklige forstaelsen.’® Nér det gjelder forarbeider, er sarlig Forenklingsutval-
gets utredning med endringsforslag i tidligere LOA/FOA, NOU 2014: 4 ”Enklere regler —
bedre anskaffelser” relevant. Det er stort sett ikke tradisjon for & vektlegge forarbeider i
EU/E@S-retten.’* Likevel er det vanlig 4 foreta en kontekstuell fortolkning av anskaffelsesdi-
rektivet.”> Avhandlingens analyse vil derfor tolke anskaffelsesdirektivet i lys av fortalen, som
redegjor for reglenes bakgrunn og formal.*® Fortalen er imidlertid ikke rettslig bindende,’’ noe

analysen senere problematiserer.

Ettersom FOA tolkes i lys av anskaffelsesdirektivet, utgjor EU-domstolens avgjerelser en

tungtveiende rettskilde.’® EU-domstolen anses som en prejudikatdomstol, og tolkes tilnarmet

* E@S-avtalen art. 7, jf. TEUF art. 288 (3).

9 E-4/01 (Karlsson), premiss 28, E-1/07 (Straffesak mot A), premiss 39, jf. EQS-avtalen art. 3, Dragsten (2013)
s. 55 og Fredriksen og Mathisen (2018) s. 383.

ST Rt. 2000 s. 1811 (s. 1829).

32 Jf. eksempelvis C-157/06 (Kommisjonen mot Italia), premiss 23, C-250/07 (Kommisjonen mot Hellas), pre-
miss 34, KOFA-2008-81 premiss 37 og KOFA-2010-24 premiss 49.

* Fredriksen og Mathisen (2018) s. 296-297.

** Ibid. s. 306.

 Ibid. 5. 299.

**Ibid. s. 305-306.

37 Jf. eksempelvis C-345/13 (Karen Millen Fashions), premiss 31.

** E@S-avtalen art. 6.
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likt som norsk hoyesterettspraksis, men er ikke bindende.” Pa det nasjonale plan er rettsprak-
sis fra nasjonale domstoler en tungtveiende rettskilde. Avhandlingens problemstillinger er
imidlertid sparsomt behandlet i nasjonale domstoler, noe som gjor at analysene i liten grad
bygger pa rettspraksis. Seregent for norsk anskaffelsesrett er at pastatte regelbrudd behandles
av Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA), som gir radgivende uttalelser.*’ Selv om
disse derfor i utgangspunktet har begrenset rettskildevekt, kan KOFA-avgjorelsene vektlegges

1 analysene der det ikke finnes ovrige tungtveiende rettskilder.

I tillegg vil analysene baseres pa litteratur. Avhandlingens tema er behandlet 1 litteraturen,

men den gér sjelden n&rmere inn i problemstillingene avhandlingen reiser.

1.4.1 Overordnet formal og grunnleggende prinsipper

Anvendelsen av anskaffelsesregelverket og endringsbestemmelsene skal fremme overordnede

formal og ivareta grunnleggende anskaffelsesprinsipper.

LOA skal bl.a. fremme “effektiv ressursbruk av samfunnets ressurser”, jf. § 1. Dette er ikke
identisk med EUs anskaffelsesregelverk, hvor det overordnede formélet tradisjonelt har veert &
fremme det indre markedet, jf. E@S-avtalen art. 8 (1).*! Dette er i trad med EU-domstolens
uttalelser i Pressetext.** Det er imidlertid uenigheter i teorien hvorvidt det overordnede forma-
let i realiteten har gétt over til ekonomisk effektivitet, noe som skal behandles nermere i del-
kapittel 3.6.1. Analysen drefter ogsd betydningen av at forméal nasjonalt og 1 EU/E@S-retten
ikke sammentfaller, jf. delkapittel 3.6.2.

Det oppstilles flere grunnleggende anskaffelsesprinsipper i LOA § 4 og anskaffelsesdirektivet
art. 18, som skal bidra til 4 oppné de overordnede formalene.* Disse gjelder i alle anskaffel-

ser pa alle stadier, og kan brukes pa ulike mater.** For det forste kan prinsippene anvendes til
4 utlede plikter og rettigheter, eller pa tilfeller som ikke er regulert i anskaffelsesregelverket.*

Som nevnt var reglene om vesentlige endringer tidligere ulovfestet rett, og i Pressetext ble

% Fredriksen og Mathisen (2018) s. 315-316.

" LOA § 11 (1), jf. klagenemdforskriften § 1.

*'NOU 2014: 4 5. 65, Dragsten (2013) s. 185 og Arrowsmith (2014) s.156 og 167.
2 C-454/06 (Pressetext), premiss 31.

* Dragsten (2013) s. 176 og 179.

* Bakken og Nordby (2013) s. 64 og Dragsten (2013) 5.174.

* Prop. 51 L (2015-2016) s. 81.



reglene utledet av gjennomsiktighets- og likebehandlingsprinsippene.*® Ettersom reglene na er

kodifisert i art. 72 brukes ikke prinsippene slik i analysen.

For det andre er prinsippene tolkningsfaktorer.*’ Prinsippene kan utfylle uklare bestemmelser
eller avgjore valg av tolkningsalternativ.*® Den alminnelige vesentlighetsvurderingens innhold
ma tolkes 1 lys av de bakenforliggende likebehandlings- og forutberegnelighetsprinsippene,

men 0gsd gvrige prinsipper er av betydning ved serlige sporsmal.

Et grunnleggende prinsipp bak endringsreglene er likebehandlingsprinsippet.*® Prinsippet
krever at like situasjoner behandles likt.”” For endringsbestemmelsenes vedkommende tilsier
det at leveranderer og potensielle leveranderer skal ha samme forutsetninger for & delta i kon-
kurransen.’' Likebehandlingsprinsippet har en side til det EU/E@S-rettslige diskriminerings-

forbudet,” om at leveranderer ikke skal diskrimineres pa bakgrunn av nasjonalitet/lokalitet.”

Videre bygger endringsreglene pa gjennomsiktighetsprinsippet,”* som kan utledes av likebe-
handlingsprinsippet.” Tidligere var gjennomsiktighet regulert i LOA § 5 (3),°° men i den nye
§ 4 valgte lovgiver a presisere prinsippets innhold som forutberegnelighet- og etterprovbar-
hetsprinsippene i trad med EU/E@S-rettens innhold i gjennomsiktighetsprinsippet.”’ Prinsip-
pene er forutsetninger for reell konkurranse og forutberegnelighetsprinsippet oppstiller skran-
ker mot endringer i anskaffelsesprosessen, som medferer at leveranderer og potensielle leve-

randerer ikke far like konkurranseforutsetninger.

Det siste prinsippet som nevnes her er forholdsmessighetsprinsippet, som krever forholdsmes-
sighet mellom mal og middel, og utrykker EU/E@S-rettens proporsjonalitetsprinsipp.”® Prin-
sippet kan tilsi en avveining mellom ulempene og fordelene med & kunngjere en vesentlig

endring, serlig i lys av formalet om effektiv ressursbruk, jf. § 1.

0 C-454/06 (Pressetext), premiss 34.

" Prop. 51 L (2015-2016) s. 81.

* Bakken og Nordby (2013) s. 64.

. C-454/06 (Pressetext), premiss 34.

*% Dragsten (2013) s. 176 og Goller mfl. (2017) s. 50.
! Goller og Kreyberg (2012) s. 39.

2 NOU 2014: 4 5. 82 og Goller mfl. (2017) s. 50.
>> E@S-avtalen art. 4 og Dragsten (2013) s. 182.
>* C-454/06 (Pressetext), premiss 34.

%% Goller og Kreyberg (2012) s. 39.

°% Anskaffelsesloven (opphevet).

TNOU 2014: 4 5. 82.

>¥ Dragsten (2013) s. 187.
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1.5  Fremstillingen videre

Hoveddelen bestar av to kapitler. Kapittel 2 besvarer underproblemstilling nr. 1, mens kapittel

3 besvarer underproblemstilling nr. 2.

Kapittel 2 behandler den alminnelige vesentlighetsvurderingens utgangspunkt, og deles inn i
fire delkapitler. Kapittel 3 behandler det materielle innholdet i den alminnelige vesentlighets-
vurderingen. Delkapittel 3.1 tar for seg det materielle utgangspunktet for vurderingen for og
etter kontraktinngdelse. Deretter underseker delkapittel 3.2 til 3.6 hvilke momenter som inng-
ar 1 den alminnelige vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse, og hvordan disse
eventuelt brukes. Funnene sammenlignes under hvert delkapittel. Underproblemstilling nr. 2

besvares saledes 1 hvert delkapittel.
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2 Vurderingens utgangspunkt

2.1  Innledning

Underproblemstilling nr. 1 er vesentlighetsvurderingens utgangspunkt. Problemstillingen kan
illustreres med kakespising, hvor den samlede tillatte (altsa uvesentlige) endringen utgjer hele
kaken. Du spiser litt av kaken underveis i anskaffelsesprosessen, men ikke sa mye av kaken at
det er en vesentlig endring. Etter kontraktinngdelsen blir spersmalet om kaken bare er halv
etter at halvparten ble oppspist for inngéelsen, eller om kaken blir hel og ny etter at kontrak-

ten er inngatt.
For a besvare underproblemstillingen mé to spersmal forst analyseres na&ermere.

Det forste er hva det tidsmessige utgangspunktet for den alminnelige vesentlighetsvurde-
ringen for og etter kontraktinngdelse er, jf. delkapittel 2.2. Dette er avgjerende for hvilke end-

ringer man kan se i sammenheng ved vesentlighetsvurderingen.

Det andre er hvilken fremgangsmate som ligger til grunn for den alminnelige vesentlighets-
vurderingen for og etter kontraktinngéelse, jf. delkapittel 2.3. Spersmalet er om man skal vur-
dere endringene enkeltvis eller samlet. Altsd om man skal vurdere kun ett kakestykke eller

alle de oppspiste kakestykkene samlet.

2.2  Tidsmessig utgangspunkt

2.2.1 For kontraktinngielse
Spersmalet er hvilket tidspunkt og hvilken versjon av konkurransegrunnlaget vesentlighets-

vurderingen etter § 14-2 (1) baseres pa.

Etter § 14-2 (1) kan oppdragsgiveren "for tilbudsfristens utlep” foreta endringer av ’konkur-

ransegrunnlaget” som “ikke er vesentlige”.

Ordlyden tilsier at vesentlighetsvurderingen baseres pa konkurransegrunnlaget slik det forela
for tilbudsfristens utlep. Ettersom konkurransegrunnlaget skal gjores tilgjengelig fra tidspunk-

tet for kunngjeringen, tilsier systembetraktninger at vurderingen baseres pa konkurranse-
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grunnlaget slik det er kunngjort, altsa kunngjeringstidspunktet.’” Dette stottes av forarbeide-

60
ne.

Adgangen til 4 endre konkurransegrunnlaget for tilbudsfristens utlep er ikke eksplisitt regulert
1 anskaffelsesdirektivet. Det fremgar imidlertid av art. 47 nr. 3 bokstav b at tilbudsfristen skal
forlenges hvis det "foretages vaesentlige @ndringer i udbudsdokumenterne”. Bestemmelsen
forutsetter implisitt at det er adgang til & endre anskaffelsesdokumentene. Fortolkningen stet-
tes av fortalen, hvor det fremgar at tilbudsfristen skal forlenges dersom det foretas vesentlige

endringer i “udbudsdokumenterne”.

Videre folger det av fortalen at endringene ikke ber vere s omfattende at det ville gitt andre
tilbydere enn de opprinnelige adgang, eller ville ha tiltrukket ytterligere deltagere i1 anskaffel-
sesprosessen. Dette er tilfellet dersom endringen medforer at kontraktens karakter er vesentlig

forskjellig fra den som “oprindelig blev fastlagt i udbudsdokumenterne”.*®

Etter dette kan art. 47 nr. 3 bokstav b tolkes dithen at vesentlighetsvurderingen baseres pa

anskaffelsesdokumentene slik de "oprindelig blev fastlagt”. Ordlyden av ”oprindelig” tilsier
at endrede versjoner av anskaffelsesdokumentene ikke omfattes. Da det fremgar hvordan til-
bydere far tilgang til “udbudsdokumentene” i kunngjoringen,® tilsier systembetraktninger at

vurderingen baseres pa anskaffelsesdokumentene slik de ble kunngjort.**

Vurderingen ma derfor baseres pa kunngjeringstidspunktet og versjonen av konkurranse-

grunnlaget som ble kunngjort.

Ettersom § 14-2 (1) knytter seg til “konkurransegrunnlaget” og art. 47 nr. 3 bokstav b til "ud-

budsdokumentene”, kan det tenkes at bestemmelsene er motsetninger.

Etter legaldefinisjonen i § 4-2 bokstav a er konkurransegrunnlaget “alle dokumenter, unntatt
kunngjeringen og det europeiske egenerkleringsskjemaet, som oppdragsgiver utformer eller

henviser til for & beskrive eller fastlegge elementene i1 anskaffelsen eller konkurransen”.

P FOA §§ 14-1 (2), if. § 14-3 0g 21-2 (1).

9NOU 2014: 4 5. 177. Vedr. FOA (2006) § 8-2 (1), men utvalget viser til FOA (2006) § 17-2 (1) som er delvis
viderefort til FOA (2016) § 14-2 (1), jf. Naerings- og fiskeridepartementet (2015) s. 11.

6! Anskaffelsesdirektivet fortalen premiss 81.

% Ibid.

% Anskaffelsesdirektivet art. 49, jf. bilag V, del C, pkt. 2.

% FOA § 4-2 bokstav b og anskaffelsesdirektivet art. 2 nr. 1 (13).
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Anskaffelsesdirektivet inneholder imidlertid ingen separate bestemmelser om konkurranse-
grunnlaget,” og skiller ikke mellom konkurransegrunnlaget og ovrige anskaffelsesdokumen-
ter i legaldefinisjonen av “udbudsdokumentene”.*® Selv om lovgiver likevel valgte 4 innta en
separat legaldefinisjon av konkurransegrunnlaget, jf. § 4-2 bokstav a, er konkurransegrunnla-
get ogsa en del av legaldefinisjonen av anskaffelsesdokumentene i § 4-2 bokstav b. Bestem-

o - 6 o . .
melsene er derfor ment & inneholde det samme,’ og er siledes ikke motsetninger.

At vurderingen baseres pd konkurransegrunnlaget slik det var ved kunngjeringen, kan utledes
av praksis og litteraturen.’® Dette har ogsa gode grunner for seg, ettersom den publiserte in-
formasjonen danner grunnlaget for leveranderenes vurdering av konkurransedeltagelse og
utarbeidelsen av tilbud. En endring av informasjonen kan derfor medfere at andre leverande-

rer ville vist interesse og utarbeidet et annerledes tilbud.

Rettstilstanden er klar, vesentlighetsvurderingen for kontraktinngaelse baseres pa kunngjo-

ringstidspunktet og det kunngjorte konkurransegrunnlaget.

2.2.2 Etter kontraktinngielse

Spersmalet er hvilket tidspunkt og versjon av kontrakten vesentlighetsvurderingen av end-

ringer i kontrakten etter § 28-2 forste punktum baseres pa.

Paragraf 28-2 forste punktum forbyr en endring som medferer at ”innholdet i kontrakten” blir

“vesentlig forskjellig” fra den opprinnelige kontrakten™.

Ordlyden legger opp til en sammenligning av kontraktens innhold for og etter endringen med
utgangspunkt i den “opprinnelige kontrakten”. Den spraklige forstéelsen av utrykket ’den

opprinnelige kontrakten” er noe uklar.

Begrepet “kontrakt” benyttes normalt etter signering. Da vilkéret er plassert i en forbudsbe-
stemmelse tilknyttet endringer i inngétt kontrakt, og i kap. 28 om endringer i kontrakten, kan

systembetraktninger tilsi at vurderingen baseres pd kontrakten slik den forela pa kontrakt-

NOU 2014: 4s. 173.

% Anskaffelsesdirektivet art. 2 nr. 1 (13).

%7 Thue mfl. (2018) s. 275.

%% Se eksempelvis C-368/10 (Max Havelaar), premiss 55, C-298/15 (Borta), premiss 62 og 71, LB-2016-39404
s. 11, KOFA-2011-242 premiss 45, Arrowsmith (2014) s. 847 og Thue mfl. (2018) s. 623.
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inngéelsestidspunktet. Altsd at ”opprinnelig” henviser til inngatt kontrakt uavhengig av om

kontrakten er endret for kontraktinngéelsen.

Imidlertid kan vilkéret ogsa ses i lys av anskaffelsesprosessen som sadan, hvor oppdragsgiver
som hovedregel kunngjor konkurransen med en alminnelig kunngjering.” Ettersom konkur-
ransegrunnlaget inneholder kontraktsvilkarene,”® og skal gjores tilgjengelig ved kunngjering-
en, jf. delkapittel 2.2.1, kan vilkaret tolkes dithen at vurderingen baseres pé kontraktsvilkére-
ne slik de opprinnelig ble kunngjort. Altsa at ”opprinnelig” henviser til den kunngjorte ver-

sjonen av kontraktsvilkdrene, ikke kontrakten som er endret underveis.

Av tilsvarende bestemmelse i1 anskaffelsesdirektivet art. 72 nr. 4 forste punktum fremgar det
at en endring av kontrakt i kontraktsperioden er vesentlig “where it renders the contract [...]

materially different in character from the one initially concluded”.

Ordlyden av “initially concluded” tilsier at vurderingen baseres pd kontrakten som opprinne-
lig ble inngétt, hvilket stotter at kontraktinngéelsestidspunktet legges til grunn. Dette stottes
av anskaffelsesdirektivets svenske versjon, hvor tilsvarende formulering er ”fran det kontrakt

[...] som ursprungligen ingicks”.

Likevel er tilsvarende utrykk i tysk og dansk versjon formulert som den opprinnelige kon-
trakt, 1 likhet med § 28-2. I tillegg refereres det i fortalen premiss 107 i den engelske og dans-
ke versjonen til "initial contract” og “oprindelige kontrakt”. Sett i sammenheng kan utrykket
tolkes dithen at det henviser til de opprinnelig kunngjorte kontraktsvilkarene, slik at vurde-

ringen baseres pd kunngjeringstidspunktet.

I forarbeidene og veilederen papekes det at vesentlighetsvurderingen mé ta utgangspunkt i
»den opprinnelige kunngjoeringsteksten”.”’ Dette begrunnes imidlertid ikke narmere. Det er
grunn til 4 stille sporsmél om det kan siktes til kunngjeringen av den inngatte kontrakt,” ikke

kunngjeringen av konkurransegrunnlaget som inneholder kontraktsvilkarene.

Som nevnt kodifiserer art. 72 nr. 4 tidligere rettstilstand etter Pressetext, hvor EU-domstolen
uttaler at ”’[e]n @ndring i en offentlig aftale i dennes lobetid kan betragtes som vasentlig,

safremt den indferer betingelser, der, hvis de havde fremgaet af den oprindelige procedure for

¥ FOA § 21-2 (1).

" FOA § 4-2 bokstav a.

"TNOU 2014: 4 5. 139 og Narings- og fiskeridepartementet (2017) s. 330.
2 FOA § 21-6 (1).
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indgéelse af en aftale” ville muliggjort deltagelse fra andre potensielle tilbudsgivere eller ak-

sept av et annet tilbud enn det som opprinnelig ble akseptert.”

Ettersom potensielle leveranderer vurderer deltakelse pa kunngjeringstidspunktet av konkur-
ransegrunnlaget, kan ikke den angitte vurderingen i Pressetext foretas med utgangspunkt i
kontraktinngaelsestidspunktet. Pressetext-uttalelsen tilsier derfor at “opprinnelige kontrakt”
sikter til kontraktsvilkarene slik de ble kunngjort, altsd kunngjeringstidspunktet. Dette stottes

av C-423/07 (Kommisjonen mot Spania).”*

KOFA-sak 2011/209 gjaldt anskaffelse av renovasjonstjenester. Spersmal var om en opsjon
som fremgikk av konkurransegrunnlaget og kontrakten, men ikke kunngjeringen utgjorde en
ulovlig direkte anskaffelse i perioden etter kontraktens utlep. Klagenemnda uttalte at “en avta-
le med et vesentlig annet omfang eller innhold enn det som er kunngjort, utgjer en ulovlig
direkte anskaffelse”, og la til grunn at vesentlighetsvurderingen beror pd “om den inngétte

» 75

kontrakt ma anses vesentlig forskjellig fra den kunngjorte kontrakt”.”” Tilsvarende fremgar av

flere andre KOFA-avgjerelser.’®

En avgjoerelse i motsatt retning er likevel KOFA-sak 2015/20. Saken gjaldt anbudskonkurran-
ser om narings- og husholdningsavfallshéndtering. Etter kontraktinngdelsen november 2011
ble husholdningsavfallsmengden betydelig redusert sammenlignet med tidligere. Pa bakgrunn
av prisforbehold i tilbudet og de reduserte avfallsmengdene, oppstod det tvist. Husholdnings-
avfallskontrakten ble derfor endret gjennom en forliksavtale november 2014. Klager anforte
at forbeholdet og forliksavtalen utgjorde en vesentlig endring av avtalen som ble kunngjort.
Forbeholdet var imidlertid foreldet, slik at avtalen, herunder forbeholdet, som ble inngatt no-
vember 2011 var lovlig.”” I vurderingen av hvorvidt de senere endringene av kontrakten var
vesentlige, uttalte klagenemnda at ’[s]persmélet om de senere endringene er vesentlige, mé
folgelig avgjores ved & sammenligne endringene med [...] avtalen [som ble inngétt november
2011]”.7® KOFA tok saledes utgangspunkt i inngatt kontrakt, og sa bort fra endringene for

kontraktinngaelsen. Dette kan tilsi at utgangspunktet er kontraktinngdelsestidspunktet.

3 C-454/06 (Pressetext), premiss 35.

™ C-423/07 (Kommisjonen mot Spania), premiss 55-61.
7 KOFA-2011-209 premiss 61-62.

7% Se eksempelvis KOFA-2010-7 premiss 64.

"7 KOFA-2015-20 premiss 23-24.

"8 Ibid. premiss 24, jf. premiss 27.
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Det kan imidlertid stilles spersmal om klagenemnda hadde tatt utgangspunkt i de kunngjorte
anskaffelsesdokumentene, dersom forbeholdet 1 avtalen ikke var foreldet. I avgjerelsens pre-
miss 21-22 vurderte klagenemnda om tilbudet med forbeholdet skulle vert avvist, og tok ut-
gangspunkt i det kunngjorte avtaleutkastet. Ettersom vurderingen av avvisningsplikt i likhet
med § 28-2 beror pa en vesentlighetsvurdering,” tilsier dette at klagenemnda ville tatt ut-
gangspunkt i kunngjeringstidspunktet dersom forbeholdet ikke var foreldet. At saken gjelder
et spesielt tilfelle, svekker rettskildevekten.

Dette tilsier at KOFA-sak 2011/209 er utrykk for gjeldende rett, hvilket stottes av litteratu-
ren.*” Poulsen bemerker at kunngjeringstidspunktet er det naturlige vurderingsgrunnlaget, da
kunngjeringen var det primare grunnlaget for tilbyderes vurdering av konkurransedeltagel-

se.®! Dette stottes av betraktningene om Pressetext ovenfor og ivaretar likebehandlingsprin-

sippet.

Selv om ordlyden er uklar, er det ingen evrige rettskilder enn KOFA-sak 2015/20 som legger
til grunn kontraktinngaelsestidspunktet. Samlet sett tilsier dette at vesentlighetsvurderingen
etter kontraktinngdelse baseres pd kunngjeringstidspunktet og de kunngjorte kontraktsvilkare-
ne. Altsa skal vurderingen ta utgangspunkt i "halv kake”, dersom halvparten av kakebitene

spises opp for kontraktinngaelse.

2.3  Fremgangsmate

2.3.1 For kontraktinngielse

At vesentlighetsvurderingen for kontraktinngéelse baseres pa kunngjeringstidspunktet og det
kunngjorte konkurransegrunnlaget, betyr at § 14-2 (1) regulerer endringer foretatt fra kunng-
joringstidspunktet frem til tilbudsfristens utlep. Det kan imidlertid foretas flere endringer av

konkurransegrunnlaget i dette tidsrommet. Spersmalet er om man ma foreta en vesentlighets-
vurdering av endringene enkeltvis eller samlet, altsd om man skal vurdere kun ett kakestykke

eller alle de oppspiste kakestykkene samlet.

7 Jf. FOA § 24-8 (1) bokstav b og (2) bokstav a.
% Dragsten (2013) s. 738.
81 Poulsen (2012) s. 175.
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Ordlyden i § 14-2 (1) apner for flere “endringer” av konkurransegrunnlaget. Dette er i trad
med ordlyden i art. 47 nr. 3 bokstav b og fortalen premiss 81, som begge viser til “a&ndring-

er”. Dette tilsier at det skal foretas en samlet vurdering.
1 LB-2016-39404 s. 11 uttalte lagmannsretten at;

”det ikke foreligger endringer som hver for seg eller samlet er av en slik karakter at det
er sannsynlig at deltakelsen i konkurransen ville vert storre dersom endringene hadde

fulgt av det opprinnelige konkurransegrunnlaget”.

Uttalelsene er i samsvar med KOFA-praksis,®* og kan tolkes dithen at dersom endringen ikke
er vesentlig enkeltvis, md den vurderes samlet med evrige for & se om endringene til sammen
overstiger vesentlighetsterskelen. Med andre ord er det ikke valgfritt om det foretas en enkelt-
vis eller samlet vurdering, men en fremgangsmate for vesentlighetsvurderingen. Dette er na-
turlig ettersom flere uvesentlige endringer samlet sett kan utgjere store forskjeller sammen-

lignet med det kunngjorte konkurransegrunnlaget, noe som kan pévirke deltagelsen.

Et annet argument er at ulike leveranderer kan fokusere pé ulike kriterier i konkurransegrunn-
laget, slik at en enkeltvis endring kan vaere vesentlig overfor en leverander, men uvesentlig
overfor en annen leverander. En samlet vurdering vil redusere ulike forutsetninger for 4 imo-

tegd endringene.

Likevel er det lagt til grunn i C-19/00 (SIAC) premiss 42 at konkurransegrunnlaget ma forstés
slik at alminnelig opplyst og utrustet tilbyder ville forstétt det.*’ Hvis ikke ville det foreligge
like mange forstaelser av konkurransegrunnlaget og dets innhold, som det finnes tilbydere.
Dette er ikke praktisk, noe som tilsier at det kan vere tilstrekkelig med en enkeltvis vurde-

ring.

Omgaelsesrisikoen ville imidlertid vart stor dersom det ikke var mulig med en samlet vesent-
lighetsvurdering. Hvis man aldri sd endringene i sammenheng, ville oppdragsgiver fa alt for
vid adgang til 4 endre konkurransegrunnlaget, ved hele tiden & foreta sma endringer. Hvis du
eksempelvis har forbud mot 4 flytte deg 100 m fra et punkt, kan man ellers argumentere for at

du ikke har flyttet deg 100 m, ettersom hver eneste forflytning kun utgjorde 1 m isolert sett.

52 Jf. KOFA-2011-242 premiss 43 og KOFA-2012-206 premiss 50.
%3 Se ogsé C-496/99 P (Succhi), premiss 111, C-368/10 (Max Havelaar), premiss 109 og KOFA-2011-306 pre-
miss 31.
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Selv om du né er 500 m vekk. Dette ville vert et brudd pa likebehandlingsprinsippet, og til-

sier en samlet vurdering.

Konklusjonen er at fremgangsmaéten ved vesentlighetsvurderingen etter § 14-2 (1) er en vur-
dering av endringene enkeltvis, for s& en samlet vurdering dersom endringene ikke er vesent-
lige isolert. Altsa vurdere kakestykkene enkeltvis forst, for man evt. vurderer alle de oppspiste

kakestykkene samlet.

2.3.2 Etter kontraktinngielse

Vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngaelse baseres pa kunngjeringstidspunktet og de
kunngjorte kontraktsvilkarene. Altsa omfatter § 28-2 endringer foretatt mellom kunngjerings-
tidspunktet og endringstidspunktet i inngatt kontrakt. Spersmélet er om man ma foreta en ve-
sentlighetsvurdering av endringene enkeltvis eller samlet, altsd om man skal vurdere ett ka-

kestykke eller alle de oppspiste kakestykkene samlet.

Ordlyden i § 28-2 forste punktum viser til ”’[e]n endring”. Sammenlignet med § 14-2 (1) hvor
det vises til “endringer”, er det brukt ulike formuleringer om antallet. Man kan anta at lovgi-
ver har ment at det skal vere en forskjell, noe som tilsier at endringene skal vurderes enkelt-

ViS.

Den alminnelige vesentlighetsvurderingen i § 28-2 forste punktum kan tolkes i lys av § 28-1.
Paragraf 28-1 (1) bokstav b, ¢ og d inneholder vilkdr som oppstiller kvantitative endringsbe-
grensninger. Reglene oppstiller imidlertid ulike beregningsmetoder. I bokstav b fremgar det at
ved flere endringer, skal prisekningen beregnes pd grunnlag av ”den samlede prisegkningen
som folge av alle endringene”. Dette innebarer at dersom oppdragsgiver eker kontraktsver-
dien for en varekontrakt stykkevis med eksempelvis 5 % og deretter 12 %, er samlet prisok-
ning pa 17 %. Dette er over tillatte 10 %.%* Beregningsmetoden forhindrer omgaelse gjennom
flere uvesentlige endringer. I motsetning til bokstav b, folger det av bokstav ¢ nr. 3 og d nr. 2
at 50%-begrensningen ved flere endringer etter hverandre gjelder for ’hver enkelt endring”.

Altsa ikke samlet beregningsmetode.

Det er ikke klart hvorfor beregningsmetodene er ulike i de nevnte reglene. Det kan tenkes at

forskjellen skyldes at bokstav b oppstiller et lite handlingsrom, jf. tersklene pd 10-15 %,

8 Arrowsmith (2014) s. 598.
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sammenlignet med bokstav ¢ og d hvor handlingsrommet er romslig, jf. terskelen pa 50 %.
Videre er det ingen materielle vilkar i bokstav b, i motsetning til bokstav ¢ og d. Likevel viser
bokstav ¢ nr. 3 og d nr. 2 til at endringene ikke ma foretas for 4 "omgé forskriften”. Dette be-
tyr at en endring som medferer en samlet prisekning pé over 50 %, men som deles opp, kan
omfattes av “omgéelsesforbudet”, jf. eksempelet i delkapittel 2.3.1. Vilkaret fungerer som en
’sikkerhetsventil”, og selv om endringene ikke skal ses samlet i utgangspunktet, er det likevel
nodvendig 4 se dem samlet for 4 avgjore om endringene oppdeles for & omga forskriften.*
Beregningsmetodene er derfor ikke sa forskjellige i praksis. Da de samme betraktningene gjor
seg gjeldende etter den alminnelige vesentlighetsvurderingen, tilsier dette en samlet vurde-

ring.

KOFA-praksis er klar pé at det ved flere endringer ma vurderes om endringene er vesentlige
enkeltvis og dersom det ikke er tilfellet, m4 endringene vurderes samlet.* Dette er i trad med
litteraturen, hvor Thue pdpeker at mange mindre endringer [kan] til sammen utgjore en ve-

sentlig endring”.*’

Samlet sett er praksis og litteraturen klar pa at fremgangsmaéten er en enkeltvis vurdering av
endringen, for deretter en samlet vurdering dersom endringene er uvesentlige enkeltvis. Altsd
at man skal vurdere kakestykkene enkeltvis forst, for sa & vurdere alle de spiste kakestykkene

samlet.

24  Konklusjon

Da vesentlighetsvurderingen béde for og etter kontraktinngéelse baseres pa kunngjeringstids-
punktet, samt det kunngjorte konkurransegrunnlaget og kontraktsvilkarene, kan endringer
foretatt fra og med kunngjeringstidspunktet vurderes samlet etter kontraktinngéelse. Dette

betyr at kaken er halv dersom man spiser halvparten av kakestykkene for inngaelsen.

Ettersom den alminnelige vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngaelse fanger opp “gréa-
soneendringene”, jf. delkapittel 1.1, kan en materielt uvesentlig endring foretatt for kontrakt-
inngéelse ses i sammenheng med en fremtidig prisendring i kontraktsperioden, selv om end-

ringsgjenstanden, jf. delkapittel 3.2, er forskjellig.

% Simonsen (2016) s. 430.
% Se eksempelvis KOFA-2015-73 premiss 25 og 37 og KOFA-2017-127 premiss 68.
7 Thue mfl. (2018) s. 1021.
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Vesentlighetsvurderingen av den halve kaken aktualiseres imidlertid kun dersom man forst
kommer til at kakestykkene er uvesentlige enkeltvis. Forst da ma det vurderes om alle opp-

spiste kakestykker er vesentlige samlet, jf. delkapittel 2.3.

Konklusjonen pd underproblemstilling nr. 1 er at uvesentlige endringer foretatt underveis 1
anskaffelsesprosessen skal tas med inn i den alminnelige vesentlighetsvurderingen etter kon-
traktinngéelse, dersom endringene isolert sett er uvesentlig. Dette betyr i prinsippet at flere

uvesentlige endringer for inngéelse kan ”spise opp kaken” etter kontraktinngaelse.

Til tross for klare utgangspunkter, synes ikke underproblemstillingen satt pd spissen i praksis
eller litteraturen. Et eksempel hvor det er sett hen til endringer for kontraktinngdelse i vesent-
lighetsvurderingen etter kontraktinngéelse er KOFA-sak 2015/73, om byggeprosjektkontrak-
ter. Som folge av forsinkelser ble kontrakten endret. Klagenemnda stilte spersmal om “end-
ringene, hver for seg eller samlet, er av en slik karakter at de utgjor en ulovlig direkte anskaf-
felse”, og uttalte at ’[e]t sentralt moment i den reviderte kontrakten er at tilskuddet fra Hus-
banken ble okt fra 20 % til 40 % for kontrakten ble inngatt”.*® Selv om at klagenemnda ikke
isolert ansé dette som en vesentlig endring, vektlegges endringen i den samlede vurderingen.
Imidlertid ble ikke flere endringer for kontraktinngdelse aktualisert, slik at nemnda ikke tok
stilling til om uvesentlige endringer for kontraktinngéelse kan “’spise opp kaken” etter kon-

traktinngdelse. Det er behov for en avklaring.

% KOFA-2015-73 premiss 25 og 33.
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3 Det materielle innholdet

3.1  Konkret helhetsvurdering

Underproblemstilling nr. 2 er hvilke momenter som inngar i den alminnelige vesentlighets-

vurderingen for og etter kontraktraktinngéelse, og hvordan disse eventuelt brukes.

Ordlyden i §§ 14-2 (1) og 28-2 forste punktum tilsier en bred skjennsmessig vurdering av
forholdene for og etter endringen, jf. ogsé anskaffelsesdirektivets fortale premiss 81 og art. 72

nr. 4 forste punktum, jf. delkapittel 2.2.1-2.2.2.

Paragraf 28-1, jf. § 28-2 bygger p4 retningslinjene som ble utpenslet i Pressetext,” og mé
derfor tolkes 1 lys av disse. Etter Pressetext er det overordnede vurderingstemaet hvorvidt
endringene “er afgerende forskellige fra bestemmelserne i den oprindelige aftale, og derfor
viser, at det var parternes vilje at genforhandle aftalens grundlaggende elementer”.”’ Selv om
Pressetext gjaldt endringer etter kontraktinngaelse, er det fastsltt i C-250/07 (Kommisjonen
mot Hellas) premiss 52, KOFA-praksis og litteraturen at tilsvarende norm gjelder for endring-

er for kontraktinngaelsen.”’

Videre er det klart at vesentlighetsvurderingen bade for og etter kontraktinngaelsen beror pa
en konkret helhetsvurdering. Dette kan utledes av Pressetext hvor det uttales at endringer
“kan” anses som vesentlige,”” er fastslatt i KOFA-praksis om endringer av konkurransegrunn-

laget™ og endringer i kontrakt,” forarbeidene og litteraturen.”

En konkret helhetsvurdering apner for at alle relevante sider av saken tas i betraktning, ikke
bare endringen(e) isolert. Imidlertid gir verken ordlyden i §§ 14-2 (1) eller 28-2 forste
punktum neermere anvisning pa det materielle innholdet i vurderingen. Hvilke momenter som

kan vektlegges ma utledes av de aktuelle rettskildene. Ettersom vurderingene etter §§ 14-2 (1)

%9 C-454/06 (Pressetext), premiss 34-37.

% Ibid. premiss 34.

1 Jf. KOFA-2009-46 premiss 64, KOFA-2010-179 premiss 62, KOFA-2011-209 premiss 60, KOFA-2011-242
premiss 44, KOFA-2012-149 premiss 61, KOFA- 2017-127 premiss 42 og Arrowsmith (2014) s. 846.

%2 C-454/06 (Pressetext), premiss 35-37.

3 Jf. KOFA-2008-2 premiss 118, KOFA-2011-242 premiss 44, KOFA-2012-206 premiss 52, KOFA-2012-244
premiss 29 og KOFA-2014-63 premiss 33.

* Jf. KOFA-2010-7 premiss 62, KOFA-2010-212 premiss 38 og KOFA-2017-1 premiss 28.

NOU 2014: 4's. 139, 177 og 179, Nerings- og fiskeridepartementet (2017) s. 152 og 330, Dragsten (2013) s.
471 og 738, Bakken og Nordby (2013) s. 127, Goller og Kreyberg (2012) s. 45 og Thue mfl. (2018) s. 623 og
1038.
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og 28-2 forste punktum bygger pa Pressetext og en konkret helhetsvurdering, kan det tenkes
sammenfall i vesentlighetsvurderingenes innhold. Vurderingene knytter seg imidlertid til uli-
ke stadier, noe som kan tilsi at innholdet er forskjellig. Momentene som skal undersokes
narmere kan tenkes a gjore “kaken”, altsd den samlede tillatte endringen, mindre eller storre,

og saledes pavirke handlingsrommet.

3.2  Endringsgjenstand

3.2.1 Innledning

Endringene for tilbudsfristens utlep ma etter § 14-2 (1) knytte seg til konkurransegrunnla-
get”, mens endringene etter kontraktinngéelse ma etter § 28-2 knytte seg til den opprinnelige
kontrakten”. Ordlyden setter imidlertid ingen ytterligere begrensninger pa hva endringene kan
gjelde. Spersmaélet er hva det kan gjores endring i, og hvordan dette eventuelt brukes som et

moment i vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse.

3.2.2 For kontraktinngielse

Forst dreftes hva det kan gjeres endring i for tilbudsfristens utlep.

Ordlyden i § 14-2 (1) tilsier at oppdragsgivers tillatte endringer ma gjelde “konkurransegrunn-
laget”. Hva som omfattes av “konkurransegrunnlag” fremgar av legaldefinisjonen i § 4-2 bok-
stav a, jf. delkapittel 2.2.1. Endringene kan imidlertid knytte seg til innholdet i ”anskaffelses-
dokumentene”, jf. delkapittel 2.2.1. Utgangspunktet er derfor at endringene kan gjelde alle

deler av anskaffelsesdokumentene.

1 C-368/10 (Max Havelaar) virker imidlertid EU-domstolen mer restriktiv. Saken gjaldt an-
skaffelse av automater for varm drikke, med levering av kaffe og te. Konkurransegrunnlaget
krevde at produktene var av fair trade-merkene Max Havelaar eller EKO. Pé spersmél om
merkevarekravene svarte oppdragsgiver at produktene ma vere av sammenlignbare eller iden-
tiske merker, eller at ingrediensene métte basere seg pa samme kriterier som merkene.”® EU-

domstolen kom til at dette var en vesentlig endring og viste til at oppdragsgiver;

% C-368/10 (Max Havelaar), premiss 29-31.

22



”end ikke ved rettelser, [kan] @ndre reekkevidden af de grundlaeggende betingelser for
udbuddet, herunder de tekniske specifikationer og tildelingskriterierne, saledes som
disse betingelser er blevet formuleret i udbudsbetingelserne, og som interesserede er-
hvervsdrivende med rette har baseret sig pa for at treeffe en beslutning om at forberede
en indgivelse af et bud eller modsat at afsta fra at deltage i den omhandlede udbuds-

procedure”.”’ (min utheving)

Slik forbyr EU-domstolen endringer i de tekniske kravspesifikasjonene og tildelingskriteriene.
Dette ble viderefort i C-278/14 (SC Entreprise) premiss 27 og 29.

Uttalelsen i Max Havelaar nyanseres i C-298/15 (Borta). Her uttaler EU-domstolen at opp-
dragsgiver under anskaffelsesprosessen i prinsippet ikke kan endre rekkevidden av anskaffel-
sens grunnleggende betingelser, herunder tekniske kravspesifikasjoner og tildelingskriterier,”®
men papeker at ikke enhver endring av “udbudsbetingelserne efter offentliggerelsen af ud-
budsbekendtgerelsen principielt og under alle omstandigheder” er forbudt.”® Videre oppstiller

EU-domstolen tre vilkér:

1. Endringene ma ikke “vere sa vasentlige, at de ville have kunnet tiltreekke mulige til-
budsgivere, som i fravaeret af disse @ndringer ikke ville have veret i stand til at frem-

sette et tilbud”.'%

2. Endringene ma offentliggores pd passende vis, séledes at alle rimeligt oplyste og
normalt pépasselige tilbudsgivere kan fi kendskab dertil under de samme omsten-

digheder og pa samme tidspunkt”.'”" (min utheving)

3. Endringene méa foretages inden tilbudsgivernes afgivelse af tilbud [og] fristen for af-

givelsen af disse tilbud forleenges”.'"*

Uttalelsene apner opp for unntak fra utgangspunktet i Max Havelaar, safremt vilkérene opp-
fylles. Dette samsvarer med anskaffelsesdirektivets fortale premiss 81 og 88, KOFA-
praksis'® og NOU 2014: 4 5. 177.

°7 Ibid. premiss 55.

% C-298/15 (Borta), premiss 70.

% Ibid. premiss 71.

% Ibid. premiss 74. Smh. C-454/06 (Pressetext), premiss 35.

" Ibid. premiss 75, jf. FOA § 14-2 (1) annet punktum.

12 Ibid. premiss 76, jf. FOA §§ 14-2 (1) forste punktum og (3), jf. § 20-1 (3).
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Delkonklusjonen er at endringer for tilbudsfristens utlep kan gjelde alt av innhold i anskaffel-

sesdokumentene, forutsatt at vilkarene i Borta-avgjerelsen oppfylles.

Spersmalet er sa hvordan endringsgjenstanden brukes som moment i vesentlighetsvurde-

ringen for tilbudsfristens utlep.

I norsk rett var det tidligere en diskusjon om det foreld ytterligere begrensninger pa endrings-

104

gjenstanden. Diskusjonen knyttet seg serlig til minstekrav.” Et minstekrav kan defineres

som et absolutt krav til ytelsen 1 kravspesifikasjonen, som er en del av konkurransegrunnla-

get 105

Thue har tatt til ordet for at hovedregelen er at endring av minstekrav er vesentlig.'”® KOFA-

praksis nyanserer dette ved at endring av minstekrav brukes som et tungtveiende argument for

vesentlighet,'"’

108

men at det likevel foretas en vurdering av endringens péavirkning pé potensiell
deltagelse. " Dette kan utledes av KOFA-sak 2008/2, om en rammeavtale om kjop/leasing av
multifunksjonsmaskiner. I vesentlighetsvurderingen vektla klagenemnda at endringen gjaldt
et "ma-krav” som hadde “’relativt stor betydning for hvilke maskiner som kunne tilbys [...] for
og etter endringene”.'” Uttalelsen kan tolkes som 4 tillate endringer av minstekrav, séfremt

endringene ikke pavirker potensiell deltagelse, og felges opp 1 NOU 2014: 4 s. 177.

Det kan imidlertid innvendes at det er vanskelig & vite om eventuell deltagelse er pavirket.
Unntak fra hovedregelen krever en hypotetisk vurdering. I samtlige av KOFA-avgjerelsene
ovenfor konkluderte klagenemnda med at endringene var vesentlige, noe som tilsier at terske-

len er hay, altsa at kaken er mindre.

Delkonklusjonen er at minstekrav brukes som et moment for vesentlighet, og mé vurderes

mot endringens pavirkning pa potensiell deltagelse.

19 Jf. KOFA-2007-36 premiss 16, KOFA-2011-242 premiss 44, KOFA-2012-206 premiss 52, KOFA-2012-244
premiss 29 og KOFA-2014-63 premiss 33-35.

"' NOU 2014: 4 5. 177 og Thue mfl. (2018) s. 626-627.

1% Dragsten (2013) s. 358 og Thue mfl. (2018) s. 626. Se eksempelvis FOA § 14-1 (3) bokstav d nr. 3, jf. kap.
16.

1% Thue mfl. (2018) s. 1019.

17 Jf. KOFA-2011-242 premiss 44 og 46-48, KOFA-2012-206 premiss 52-54 og KOFA-2012-244 premiss 30
og 33.

1% Se eksempelvis KOFA-2008-2 premiss 119.

1% Tbid. premiss 119.
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3.2.3 Etter kontraktinngielse

Spersmalet er hva det kan gjores endring i etter kontraktinngéelse.

Ordlyden i § 28-2 forste punktum tilsier at endringene mé gjelde “den opprinnelige kontrak-
ten”. Ettersom kontraktsvilkirene er en del av konkurransegrunnlagets innhold,'"® blir kon-
kurransegrunnlaget en del av kontrakten etter kontraktinngdelsen.''' Dette tilsier at endringen

kan gjelde alle dokumenter i kontrakten.

Som nevnt kommer den alminnelige vesentlighetsvurderingen i § 28-2 forste punktum kun til
anvendelse dersom endringen ikke omfattes av de “trygge havner” eller “forbudte kategorier”,
jf. delkapittel 1.1. Ut fra systembetraktninger begrenses derfor endringsgjenstanden i den al-
minnelige vesentlighetsvurderingen av de eksplisitte typetilfellene, og kan kalles en reiseka-
tegori” som fanger opp “’grdsoneendringene”. Dette tilsier at det er lite rom for & begrense
endringsgjenstanden ytterligere. En type begrensning i § 28-1 er absolutte kvalitative be-
grensninger. Disse er formulert som forbud mot at anskaffelsens overordnede karakter” end-
112 » 113

res, ~ eller at endringene foretas ’for & omga forskriften”.” ~ Begrensningene knytter seg

imidlertid til de regulerte “trygge havnene”, jf. delkapittel 2.3.2.

Spersmalet er om det kan oppstilles andre kvalitative begrensninger dersom endringen ikke
omfattes av de "trygge havnene” eller “forbudte kategoriene”, og vurderes etter den alminne-

lige vesentlighetsvurderingen.

I KOFA-sak 2016/196 var spersmalet om en anskaffelse av vedlikeholdsarbeid pa tog fra le-

verander var en ulovlig direkte anskaffelse. Toganskaffelseskontrakten hadde en opsjon om

vedlikeholdsarbeid som utlep for bestillingen av vedlikeholdsarbeidet.''* I vesentlighetsvur-

deringen av vedlikeholdsarbeidet, viste nemnda til at utgangspunktet [er] at enhver endring i

en kontrakt som vesentlig overstiger direktivets terskelverdi skal anses som en betydelig utvi-
» 115

delse av kontraktens omfang og dermed som en ulovlig direkte anskaffelse”.” > Endring ut-

gjorde 0,7 % av opprinnelig kontraktsverdi.

"0 Jf. FOA § 14-1 (3) bokstav b, jf. § 19-1.

"TNOU 2014: 4 5. 178.

"2 FOA § 28-1 (1) bokstav a og b.

"5 FOA § 28-1 (1) bokstav ¢ nr. 3, bokstav d nr. 2 og bokstav e nr. 3.
'Y KOFA-2016-196 premiss 26.

5 KOFA-2016-196 premiss 35.
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Klagenemnda konkluderte likevel med at endringen var en ulovlig direkte anskaffelse, fordi
endringsordren oversteg E@QS-terskelverdien, samt at [s]lik var sak ligger an, er det ikke
nedvendig for klagenemnda 4 ta stilling til om dette gjelder uten unntak [fra utgangspunktet].
Et eventuelt slikt unntak kan nemlig uansett ikke gjelde endringer som innebarer kjop av noe
kvalitativt annet”.''® Det avgjerende ble da at endringen “reelt sett” var en ny anskaffelse,
ikke at endringen hadde en "kommersiell og funksjonell sammenheng” med kontrakten.''’
KOFA-avgjerelsen er streng, men illustrerer at det pd generelt grunnlag kan oppstilles et for-

bud mot kvalitative endringer som reelt sett” er en ny anskaffelse. Dette er i trdd med likebe-

handlings- og gjennomsiktighetsprinsippene.

Delkonklusjonen er at endringsgjenstanden etter kontraktinngéelse begrenses av typetilfellene
1§§ 28-1 og 28-2, men praksis viser at det kan oppstilles ytterligere begrensninger knyttet til
kvalitative endringer. Endringsgjenstanden brukes séledes som et moment i vesentlighetsvur-

deringen, hvor det avgjerende er hvorvidt endringen “reelt sett” representerer ny kontrakt.

3.2.4 Sammenligning

Den alminnelige vesentlighetsvurderingen begrenses etter ordlyden av ulike endringsgjen-
stander. Dette er naturlig, ettersom kontrakten ikke er inngétt for tilbudsfristen. Konkurranse-
grunnlaget blir imidlertid en del av kontrakten ved kontraktinngdelsen, slik at det kan gjores
endringer i konkurransegrunnlaget bade for og etter kontraktinngdelsen. Derfor sammenfaller
endringsgjenstandene i realiteten. Dette tilsier at begrensningen tilknyttet endring av minste-
krav ogsa gjelder etter kontraktinngéelse.''® Ettersom kontrakten inneholder mer enn bare
konkurransegrunnlaget, er endringsgjenstanden etter kontraktinngaelse i utgangspunktet vide-

re.

Likevel er det lovtekniske forskjeller i utformingen av endringshjemlene for og etter kontrakt-
inngéelse. Endringshjemlene for kontraktinngaelse regulerer ikke “trygge havner” eller “’for-
budte typetilfeller”, noe som tilsier en videre endringsgjenstand. Ettersom vesentlighetsvurde-
ringen for og etter kontraktinngelse bygger pd retningslinjene fra Pressetext, jf. delkapittel
3.1, kan det sporres hvorfor lovgiver har regulert kasuistiske vurderingstema etter, men ikke

for kontraktinngaelse.

116

Ibid. premiss 35.
Ibid. premiss 36.
"8 Thue mfl. (2018) s. 1019.
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Vilkar nr. 1 for endring av konkurransegrunnlaget, jf. delkapittel 3.2.2, er forenelig med et av
hovedargumentene for vesentlige endringer etter Pressetext, nemlig at endringen ’ville have
gjort det muligt for andre tilbudsgivere end de oprindeligt antagne at deltage”.'"” Enhver end-
ring for og etter kontraktinngéelse kan pavirke mulig deltagelse, slik at hensynet til potensiell
deltagelse alltid aktualiseres. Ettersom reglene bygger pa det samme hovedargumentet og
kodifiseringen i art. 72 baseres pa Pressetext, tilsier dette at tilsvarende begrensninger av end-

ringsgjenstanden burde gjelde for kontraktinngaelse.

Pa den andre siden kan ikke endringsreglene for kontraktinngdelse begrunnes i det andre ho-
vedargumentet fra Pressetext, nemlig at endringen “ville have gjort det muligt at acceptere et
andet bud end det, som oprindeligt blev antaget”.'** Dette fordi tilbudene ikke er levert for
etter tilbudsfristen, slik at det er umulig & foreta vurderingen for tilbudet aksepteres. Ettersom
de ovrige retningslinjene i Pressetext er et utslag av begge de nevnte hovedargumentene, og

Pressetext knyttet seg til endringer etter kontraktinngdelse, taler dette for at tilsvarende regu-

lering for kontraktinngéelse ikke er nedvendig.

Videre gjennomferer § 28-2 annet punktum bokstav a begge hovedargument i Pressetext. Da
den alminnelige vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngaelse kun kommer til anvendelse
dersom tilfellet ikke faller inn under bl.a. bokstav a, tilsier dette at endringsgjenstanden etter

kontraktinngaelse er ytterligere begrenset sammenlignet med for.

3.3  Endringens bakgrunn

3.3.1 Innledning

Det er naturlig & vurdere endringen i lys av endringens bakgrunn. Dette er i trdd med praksis
og teori.'”' Eksempler pé forhold som fordrer et endringsbehov er uforutsette omstendigheter

og misligholdssituasjoner.

Uforutsette omstendigheter defineres i anskaffelsesdirektivets fortale premiss 109 som;

19 C-454/06 (Pressetext), premiss 35, jf. KOFA-2011-242 premiss 44.

120.C-454/06 (Pressetext), premiss 35, jf. KOFA- 2016-183 premiss 17 og 21 og NOU 2014: 4 5. 178-179.

12l e eksempelvis KOFA-2010-179 premiss 67, Dragsten (2013) s. 744, Arrowsmith (2014) s. 590 og Thue mfl.
(2018) s. 1038.
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“omstendigheder, der ikke kunne forudsiges trods rimeligt omhyggelige forberedelser
ved den ordregivende myndigheds oprindelige tildeling under hensyntagen til de til-
gengelige midler, det specifikke projekts art og kendetegn, god praksis péd det pigeael-
dende omréade og nedvendigheden af at sikre et relevant forhold mellem de ressourcer,

der anvendes til at forberede tildelingen, og dens forudsigelige veerdi”.'**

Denne forstéelsen legges til grunn videre, og uforutsette omstendigheter er eksempelvis lov-
palagte endringer,'* eller endringer grunnet terrortrusler. Dette kan oppstd bade for og etter

kontraktinngéelse.'*

Mislighold kan defineres som brudd p4 kontraktsforpliktelser.'*

Et typisk eksempel er mis-
lighold av leveranderen, slik at oppdragsgiver kan kreve misligholdsbefoyelser. Ofte er mis-
lighold noe partene ikke kunne forutse, slik at tilsvarende betraktninger som ved uforutsette
omstendigheter gjor seg gjeldende. Da mislighold kun aktualiseres etter kontraktinngéelse, og
fremstillingen tar for seg forskjeller for og etter kontraktinngaelse, avgrenses det mot mislig-

hold.

Endringsadgangen ved uforutsette omstendigheter etter kontraktinngaelse er regulert i de
“trygge havnene”.'*® I tillegg til vilkaret om uforutsette omstendigheter oppstilles det kumula-
tive vilkar. Derfor kan endringsbehov grunnet uforutsette omstendigheter kun vurderes etter
den alminnelige vesentlighetsvurderingen dersom endringen ikke oppfyller vilkarene i § 28-1
(1) bokstav d, jf. delkapittel 1.1. I praksis og litteraturen brukes uforutsette omstendigheter
ogsa som et moment i vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngéelse.'*’ Det er derfor klart

at uforutsette omstendigheter er et moment etter kontraktinngaelse.

Uforutsette omstendigheter er imidlertid ikke benyttet som et moment i praksis for kontrakt-
inngéelse. I det folgende skal det derfor undersgkes om dette ogsa er et moment i den almin-
nelige vesentlighetsvurderingen for kontraktinngaelse, samt hvordan momentet brukes even-

tuelt for og etter kontraktinngéelse.

122
123

Vedr. forstaelsen av anskaffelsesdirektivet art. 72 nr. 1 bokstav c i.

Nerings- og fiskeridepartementet (2017) s. 330.

124 Arrowsmith (2014) s. 590.

12 Torvund og Lie (2016).

126 Jf. FOA § 28-1 (1) bokstav d.

127 C-454/06 (Pressetext), premiss 57, KOFA-2010-212 premiss 40, KOFA-2010-179 premiss 67, KOFA-2015-
73 premiss 31, KOFA-2017-127 premiss 65-67, Neerings- og fiskeridepartementet (2017) s. 330, Poulsen (2012)
s. 173-174, Hartlev (2013) s. 57, Dragsten (2013) s. 746 og Thue mfl. (2018) s. 1038.
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3.3.2 For kontraktinngielse

Spersmalet er om uforutsette omstendigheter er et moment i den alminnelige vesentlighets-

vurderingen for kontraktinngaelse.

Endringsbehov grunnet uforutsette omstendigheter kan aktualiseres nar som helst i anskaffel-
sesprosessen. I motsetning til etter kontraktinngéelse, er ikke endringsadgangen grunnet ufor-
utsette omstendigheter regulert for kontraktinngéelse. Slike tilfeller ma vurderes etter den

alminnelige vesentlighetsvurderingen.

I litteraturen er det tatt til ordet for at endringer grunnet uforutsette omstendigheter for og etter
kontraktinngaelse enklere vil tillates dersom kontrakten er langvarig og kompleks, fordi dette

128 Det forut-

vanskeliggjor planlegging og en ny kunngjering innebarer hoye ekstrakostnader.
settes implisitt at uforutsette omstendigheter er et moment for kontraktinngéelse, samt at mo-
mentet ma vurderes i sammenheng med kontraktens art og effektivitetshensynet, jf. delkapit-

tel 3.5 0g 3.6.2.

Det kan innvendes at endringstidsrommet etter § 14-2 (1) normalt er mer begrenset sammen-
lignet med etter kontraktinngaelse. Endringsadgangen etter § 14-2 (1) knytter seg til tidsrom-
met etter kunngjeringen frem til tilbudsfristen, og tilbudsfristen er som hovedregel pa mini-
mum 25-30 dager avhengig av anskaffelsesprosedyre.'* Oppdragsgiver kan oppstille lengre
frister, samt forlenge tilbudsfristen,** men tilbudsfristen er sjelden lengere enn kontraktspe-
rioden. I lys av fortalens definisjonen av uforutsette omstendigheter, jf. delkapittel 3.3.1, og
praksis vedrerende etter kontraktinngéelse, jf. bl.a. C-549/14 (Finn Frogne), oppstilles et ak-
tivitetskrav for oppdragsgiver, jf. delkapittel 3.3.3. Nar omstendigheten aktualiseres for til-
budsfristen, kan det tenkes at det kan forventes mer av oppdragsgiver. Det skal derfor mer til

for & paberope seg uforutsette omstendigheter som et moment for kontraktinngéelse.

Det synes ikke vare praksis om bruk av uforutsette omstendigheter for tilbudsfristen, og
spoarsmaélet er ikke behandlet i forarbeidene. Dette kan skyldes at oppdragsgiver kan avlyse
konkurransen, endre konkurransegrunnlaget etter endringsbehovet og kunngjere pa nytt, eller

at det forventes at oppdragsgiver regulerer omstendigheten i en endringsklausul.

128 Arrowsmith (2014) s. 590 og 846.
12 FOA kap. 20.
BOFOA §§ 14-2 (3), jf. 20-1 (3) bokstav a.
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Likevel tilsier forutberegnelighetsprinsippet at uforutsette omstendigheter er et moment der-
som oppdragsgiver har oppfylt aktivitetsplikten. Ettersom fa rettskilder behandler spersmalet

er det behov for en avklaring.

3.3.2.1 Endringsklausuler
Et saerlig spersmél er om endringsklausuler kan brukes som et moment i vesentlighetsvurde-

ringen for kontraktinngéelse etter § 14-2 (1).

En endringsklausul defineres her som en bestemmelse som gir oppdragsgiver kompetanse til &

foreta ensidige endringer i kontraktsvilkarenes gjensidige forpliktelser."

Etter kontraktinngdelse er endringer etter endringsklausul som oppfyller kravene i FOA § 19-
1 (2) tillatt i § 28-1 (1) bokstav a. Det finnes imidlertid ingen tilsvarende bestemmelse for
kontraktinngaelse. Paragraf 14-2 (1) beror derimot pa en konkret helhetsvurdering, uten be-
grensninger av relevante momenter. Dette kan &pne for bruk av endringsklausuler et selvsten-

dig moment 1 vesentlighetsvurderingen for kontraktinngéelse.

Paragraf § 19-1 (2) krever at endringsklausulene skal fremgé av ”anskaffelsesdokumentene”,
veare tilstrekkelig klare og ikke medfere at anskaffelsens overordnede karakter endres. Ordly-
den begrenser ikke hvilke stadier endringsklausulen kan regulere, og ettersom konkurranse-
grunnlaget er en del av anskaffelsesdokumentene, jf. delkapittel 2.2.1, tilsier dette at det er
adgang til & oppstille endringsklausuler i konkurransegrunnlaget for & utvide handlingsrom-

met for kontraktinngéelse, altsa gjore kaken storre.

Kravene til endringsklausuler i anskaffelsesdirektivet er imidlertid regulert i art. 72 nr. 1 bok-
stav a, som er plassert i anskaffelsesdirektivet kapittelet IV om kontraktgjennomfering. Det
kan sperres om det er et bevisst valg fra lovgiver at § 19-1 (1) er flyttet ut av kapittelet om
endringer i inngétt kontrakt, til kapittelet om kontraktsvilkér. Forenklingsutvalget begrunner
ikke endringen. I litteraturen beskrives dette som en “redaksjonell operasjon”."** Forskjellen
kan ogsa begrunnes med at lovgiver har forsekt & forenkle art. 72 ved implementeringen, noe
som stottes av at art. 72 er deltito 1 §§ 28-1 og 28-2, uten at det medferte materielle endring-

er. Dette tilsier at endringsklausuler er forbeholdt etter kontraktinngaelse.

P! Dragsten (2013) s. 744.
32 Thue mfl. (2018) s. 788.
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Dette stottes av KOFA-sak 2010/236, om en endringsklausul vedrerende endringer i tilbudet
var lovlig. Klagenemnda uttalte at ”’[f]orbeholdet [innebarer] i realiteten en rett til & endre
konkurransegrunnlaget etter tilbudsfristens utlep”, og at dette kan medfere endring av kravene
etter hvem oppdragsgiver ensker som medkontrahent. Konklusjonen var at forbeholdet ikke

133

var gyldig. ” Dette taler mot bruk av endringsklausuler.

I motsatt retning trekker KOFA-sak 2016/104. I tillegg til at endringen skyldtes uforutsette
omstendigheter, anforte innklagde at endringen var hjemlet i leieavtalen. Klagenemnda pa-
pekte at endringen ikke omfattes av klausulen, ** men var taus om adgangen til & oppstille
endringsklausuler for kontraktinngéelse. Tausheten kan tolkes dithen at det er tillatt & for-

héndsregulere endringer for kontraktinngaelse gjennom endringsklausuler.

Avgjerelsene gjelder imidlertid stadiet mellom tilbudsfristens utlep og kontraktens signering.
Dette gir dem begrenset overferingsverdi til bruk av endringsklausuler for tilbudsfristen. For
tilbudsfristen synes ikke endringsklausuler som moment & vare behandlet i praksis. Arsaken
til dette kan vaere at oppdragsgiver kan avlyse konkurransen for s & kunngjere de endrede
anskaffelsesdokumentene pa ny, slik at behovet for endringsklausuler for tilbudsfristens utlep

er begrenset.

Uansett kan ikke oppdragsgiver se tilbudsinnholdet for tilbudsfristens utlep, og det skal derfor
mer til for konkurranseforvridning til fordel for ensket leverander. Saledes er det lavere risiko
for misbruk av endringsklausuler for tilbudsfristens utlep, noe som tilsier at endringsklausuler
kan tillates. Bdde leveranderer og potensielle leveranderer far informasjon om endringsmu-
ligheter gjennom endringsklausulen nér den kunngjeres. Likebehandlings- og forutberegne-

lighetsprinsippene er dermed ivaretatt.

Konklusjonen er at endringsklausuler kan brukes som moment for kontraktinngaelse.

3.3.3 Etter kontraktinngielse

Spersmalet er hvordan uforutsette omstendigheter brukes som et moment i den alminnelige

vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngéelse.

13 KOFA-2010-206 premiss 32.
134 KOFA-2016-104 premiss 43.

31



For Pressetext var tendensen i EU-praksis a stille strenge krav til hva oppdragsgiver burde
forutse, jf. bl.a. C-496/99 P (Succhi) premiss 126.">° I Pressetext ble uforutsette omstendighe-
ter brukt som et moment i vesentlighetsvurderingen. Spersmaélet var om prisendringen som
folge av endring av esterriksk valuta til euro utgjorde en ny avtale. EU-domstolen fant at va-
lutakonverteringen var en uforutsett omstendighet, og derfor uvesentlig.'*® Pressetext utryk-

ker dermed en oppmykning.

Uforutsette omstendigheter medferer imidlertid ikke automatisk at endringene er uvesentlige.
Dette kan utledes av Finn Frogne, om anskaffelse av nedkommunikasjonssystem. I kontrakt-
gjennomferingen oppstod det uforutsette vanskeligheter, som ingen ville ta ansvaret for. For &
lose tvisten inngikk partene en forliksavtale, som medferte en betydelig nedjustering av kon-
traktsverdien fra 527 til 85 millioner. I vurderingen av om forliket var vesentlig papekte EU-
domstolen at oppdragsgiver matte ta hoyde for risikoen ved kontraktgjennomferingen, ikke
bare ved & “anvende de bedst tilpassede udbudsprocedurer”, men ogsa “definere kontraktens
genstand med omhu”, eksempelvis gjennom endringsklausuler.*” Domstolen s& derfor bort

138

fra at forliket skyldtes uforutsette omstendigheter. ”" Implisitt kreves det at oppdragsgiver

forutser alt, og regulere dette i en endringsklausul.

Avgjerelsen er imidlertid kritisert i teorien, noe det etter min mening er grunnlag for. EU-
domstolen var svert etterpaklok, og sd bort fra endringens bakgrunn, noe EU-domstolen tidli-
gere vektla i bl.a. Pressetext. Det foretas sdledes ingen avveining mellom likebehandlings-
prinsippet og behovet for en rasjonell losning pa en komplisert anskaffelse, jf. delkapittel

3.6.2.

Imidlertid kan det vises til KOFA-sak 2017/127, om en totalentreprisekontrakt for etablering
av et mottaks- og forbehandlingsanlegg. Innklagede anforte at endringene gjaldt “eksterne
forhold”. I denne forbindelse viste klagenemnda til Finn Frogne, og papekte at
"[u]tgangspunktet er likevel at oppdragsgiver lovlig kan gjore visse endringer”."*” Selv om

oppdragsgiver kunne regulert endringsbehovet i en klausul, kom nemnda til at endringene var

13 Se eksempelvis C-318/94 (Kommisjonen mot Tyskland), premiss 18 og C-394/02 (Kommisjonen mot Hellas),
premiss 43.

136.C-454/06 (Pressetext), premiss 57 og 70.

137.C-549/14 (Finn Frogne), premiss 36.

% Ibid. premiss 40.

39 KOFA-2017-127 premiss 66-67.
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uvesentlige fordi prisekningen ikke endret tilbudsrekkefalgen, og endringene ikke medferte

endring av kontraktens ekonomiske balanse til fordel for leveranderen.'*’

Klagenemnda é&pner séledes for et visst handlingsrom for endringer grunnet uforutsette om-
stendigheter, til tross for at oppdragsgiver i utgangspunktet burde forhandsregulert dette. Inn-
trykket er at KOFA ikke har lagt seg pa en like streng linje, men forholder seg til EU-

domstolens retningslinjer.'*'

Avgjerelsene viser at uforutsette omstendigheter kan brukes for & utvide handlingsrommet,
altsa kaken, men ikke som et “frikort”. Likevel viser den nevnte praksis at det er et tungtvei-

ende argument mot vesentlighet.'**

Det kan forventes at oppdragsgiver aktivt tar stilling til
mulige uforutsette omstendigheter, og dette reiser ofte problemer i praksis. Hvor aktiv opp-

: . 143
dragsgiver kreves a vare, avhenger av den konkrete sak.

3.3.3.1 Endringsklausuler
Droftelsen i delkapittel 3.3.3 illustrerer at endringsklausuler kan vaere et moment i vesentlig-

hetsvurderingen etter kontraktinngaelse. I likhet med uforutsette omstendigheter, kommer
momentet pa spissen i den alminnelige vesentlighetsvurderingen dersom endringen ikke om-
fattes av en "trygg havn”, jf. § 28-1 (1) bokstav a. Altséd at endringsklausulen ikke oppfyller
vilkarene i § 19-1 (1), jf. delkapittel 3.3.2.1. Dette er naturlig ettersom endringsklausulen uan-
sett gir leveranderene signal om at det kan oppsta et endringsbehov.'** Spersmalet er hvordan

momentet brukes.

Det er klart at vekten av endringsklausulen avhenger av klausulens klarhet,'*’

jf. forutberegne-
lighetsprinsippet. Likevel synes EU-domstolen & se bort fra endringsklausuler dersom end-
ringen medferer at regelverket omgas. Dette var tilfellet i C-91/08 (Wall). Saken gjaldt en
konsesjonskontrakt om drift av offentlige toaletter. Kontrakten tillot skifte av underleverander
med oppdragsgivers samtykke. Kort tid etter kontraktsignering ensket leveranderen a utskifte
underleveranderen, og oppdragsgiveren samtykket. EU-domstolen fant at bytte av underleve-

randeren var vesentlig, bl.a. fordi tildelingen var basert pa at leveranderen skulle benytte den

0 Ibid., smh. FOA § 28-2 bokstav b.

11 Se eksempelvis KOFA-2010-212 premiss 40, KOFA-2010-179 premiss 67 og KOFA-2017-127 premiss 66-
67.

2 Hartlev (2013) s. 57.

143 Jf. KOFA-2017-59 premiss 20.

' Thue mfl. (2018) s. 1024 og Hartlev (2013) s. 61.

15 Thue mfl. (2018) s. 1024.

33



146

opprinnelige underleveranderen. ™ Det kan derfor utledes at endringsklausuler ikke kan bru-

kes ubegrenset dersom endringen er en omgéelses av regelverket.

Konklusjonen er at bruken av endringsklausuler som et moment i den alminnelige vesentlig-
hetsvurderingen begrenses av omgéelseshensynet. Dette er utenfor hva oppdragsgiver med

rimelighet kan forutse, og sdledes ikke forutberegnelig for leveranderene.

3.3.4 Sammenligning

Den sterste forskjellen mellom bruk av endringens bakgrunn som moment for og etter kon-
traktinngdelse er at det er uavklart om uforutsette omstendigheter kan brukes for kontrakt-
inngéelse, mens momentet ofte benyttes etter kontraktinngéelse. Forskjellen kan skyldes at
oppdragsgiver for tilbudsfristens utlep kan avlyse konkurransen, endre péd anskaffelsesdoku-
mentene og kunngjere pa ny. Derfor kommer ikke problemstillingen like ofte pa spissen, slik
at det er lite praksis. Stadiene for og etter kontraktinngaelse er dermed ikke /elt sammenlign-

bart.

Bruk av endringsklausuler aktualiseres s@rlig ved uforutsette omstendigheter. Selv om det er
uklart om uforutsette omstendigheter kan brukes som moment for kontraktinngéelse, tilsier
forutberegnelighetsprinsippet at endringsklausuler i konkurransegrunnlaget skal godtas for
tilbudsfrist. Likevel er behovet for endringsklausuler mindre for enn etter kontraktinngéelse,
ettersom kontrakten kan avlyses og avlysning pa et tidlig stadie ikke medferer like mye tids-

og kostnadsspill som etter kontraktinngaelse.

3.4  Endringstidspunktet

3.4.1 Innledning
Den alminnelige vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngdelse knytter seg til ulike

stadier og tidsrom, jf. delkapittel 2.2.

Det er klart at endringstidspunktet er et moment i den alminnelige vesentlighetsvurderingen,

bade for og etter kontraktinngaelse. Dette er lagt til grunn i EU- og KOFA-praksis,'*’ som

146.C-91/08 (Wall), premiss 39-40.
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analysene vil illustrere, samt forarbeidene og litteratur.'*® Spersmalet er hvordan endrings-

tidspunktet brukes som moment pa de ulike stadiene.

3.4.2 For kontraktinngielse

Konkurransegrunnlaget kan endres mellom kunngjeringstidspunktet og tilbudsfristens utlep,
jf. delkapittel 2.2.1. Det konkrete tidsrommet for endringene avhenger bl.a. av anskaffelses-
prosedyren og hvor lang tilbudsfrist oppdragsgiver angir, jf. delkapittel 3.3.2. Spersmalet er

om ulike endringstidspunktet brukes forskjellig i vesentlighetsvurderingen.

Det kan utledes av praksis at endringer rett for tilbudsfristens utlep taler for at endringen er
vesentlig, jf. bla. Max Havelaar. 1 EU-domstolens begrunnelse for at endringer i de tekniske
kravspesifikasjonene og tildelingskriteriene ikke ble tillatt, jf. delkapittel 3.2.2, vektlegges det
at supplerende opplysninger matte gis senest seks dager for tilbudsfristen.'*” Dette ansa doms-
tolen som en “kort frist”,"*” hvilket tilsa at endringen var vesentlig, og at endringer foretatt

rett for tilbudsfristen overhodet ikke tillates.

KOFA-sak 2012/244 gjaldt anskaffelse av ”[k]nutekolling m/opsjon pa felling og beskjering
av risikotreer”. Klager anforte at endringen av lerlingordningskravet var vesentlig, siden kla-
geren da fikk en “uakseptabel kort” frist pa 8 dager pa 4 utarbeide tilbudet."' I vesentlighets-

vurderingen uttaler nemnda at:

”Uansett om 4tte dager var tilstrekkelig for a utarbeide et tilbud pa oppdraget, utgjorde
den forholdsmessig korte tidsfristen likevel en konkurransefordel for tilbyderne som
hadde en méneds tilbudsfrist. Klagenemnda legger til grunn at potensielle leveranderer

[...] pa dette grunnlag kan ha avstatt fra a delta.”'*>

Uttalelsen statter fortolkningen av Max Havalaar, men utrykker en modifisering. Selv om

endringen foretas rett for tilbudsfristens utlep, er det avgjerende hvorvidt potensielle leveran-

17 Se eksempelvis C-368/10 (Max Havelaar), premiss 55, C-337/98 (Matra), premiss 51, KOFA-2008-2 premiss
84, KOFA-2012-206 premiss 33, KOFA-2014-63 premiss 36 og KOFA-2010-68 premiss 26-27.

S NOU 2014: 4 5. 179, Hartlev (2013) s. 57, Poulsen (2012) s. 174-175 og 178 og Narings- og fiskerideparte-
mentet (2017) s. 330.

19 Jf. FOA §§ 14-2 (2), jf. 20-1 (3) bokstav b.

130.C-368/10 (Max Havelaar), premiss 55.

I KOFA-2012-244 premiss 7 og 17.

32 Ibid. premiss 32.
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derer far tid til & utarbeide tilbudet etter endringene sammenlignet med deltagende leverande-

Icr.

For det andre viser praksisen at endringer gjort lenge for tilbudsfristens utlep i utgangspunktet
taler mot vesentlighet. | KOFA-sak 2014/63 vektla klagenemnda at ”[e]ndringen ble i tillegg
gjort i god tid for tilbudsfristens utlep”,'*® og konkluderte med uvesentlighet. Dette tilsier at
handlingsrommet er storre for endringer like etter kunngjeringen, jf. ogsd Borta vilkér nr. 3,

jf. delkapittel 3.2.2.

Likevel er det ikke en selvfolge at endringer foretatt i god tid for tilbudsfristen tillates. I KO-
FA-sak 2008/2 anforte innklagde at leveranderen hadde tilstrekkelig tid til & tilpasse tilbudet

154 Nemnda kom derimot

etter endringene, som skjedde 42 dager for tilbudsfristen[s]” utlep.
til at endringen var vesentlig fordi den fjernet et "ma-krav” av stor betydning for leverandere-
ne. Klagenemnda vurderte derfor ikke anforselen om endringstidspunktet, ettersom endringe-

nes gjenstand hadde stor betydning for potensiell deltagelse. Dette tilsier at selv om endringen
gjores 1 god tid for tilbudsfristen, er endringens betydning for potensiell deltagelse avgjoren-

de, jf. delkapittel 3.2.2.

Samlet sett kan det utledes at handlingsrommet, altsé kaken, er storre ndr endringen foretas
like etter kunngjeringen eller i god tid fer tilbudsfristens utlep, enn nér endringen foretas kort
tid for tilbudsfristen. Momentet ma imidlertid ses i lys av fristutsettelsens lengde og de delta-

gende leveranderenes konkurransefordel i forhold til de potensielle leveranderene.

3.4.3 Etter kontraktinngielse

Endringer i kontrakt kan foretas kort tid etter inngéelse, halvveis i kontraktsperioden eller like
for kontraktens utlep. Spersmaélet er om de ulike endringstidspunktene brukes forskjellig i

praksis.

1 C-337/98 (Matra) var spersmalet om endring av kravet til bybaneteknologi til en nyere tek-
nologi, som medferte en prisekning pa 90 millioner, var vesentlig. EF-domstolen tok bl.a. i

betraktning at den teknologiske utviklingen skjedde i lopet av en tre-arsperiode,'> og at end-

133 KOFA-2014-63 premiss 36.
13 KOFA-2008-2 premiss 84.
135 C-337/98 (Matra), premiss 51.
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ringen da var uvesentlig. Dette tilsier at jo lengere tid det gar fra kontraktinngaelsen til end-

ringen, jo sterre er handlingsrommet.

Wall viser at EU-domstolen vektlegger endringstidspunktet i motsatt retning. EU-domstolen
fant at bytte av underleverander var en vesentlig endring, selv om kontrakten apnet for dette
og oppdragsgiver samtykket, jf. delkapittel 3.3.3.1. EU-domstolen viste til at opprinnelig un-
derleveranderen var avgjerende for tildelingen, og at utskiftningen skjedde kort tid etter kon-

156

traktinngdelsen. *” EU-domstolen gir utrykk for at endringer foretatt like etter kontraktinng8-

else ikke tillattes ved omgaelsesrisiko.

I KOFA-sak 2010/68 ble endringen derimot foretatt like for kontraktens utlep. Saken gjaldt

endring fra driftspatruljeavtale til funksjonsavtale. I vesentlighetsvurderingen pépekte klage-
nemnda at endringen “bare gjaldt det siste halvannet r i en lopende avtale” og ble gjort for &
“prove ut en annen oppgjersmodell enn den som i avtalens forste periode ikke ble funnet op-
timal”."”” Nemnda vektla at endringen ble foretatt rett for 3-ars kontrakten utlep, og ser end-

ringstidspunktet i lys av effektivitetshensyn, jf. delkapittel 3.6.2.

At handlingsrommet, altsa kaken, er storre like for kontrakten utlgper er naturlig siden det er
vanskelig for oppdragsgiver & forutse endringsbehov 1 langvarige kontrakter. I tillegg gjenstér
det mindre av kontrakten. Hvis det eksempelvis bare gjenstér 20 % av kontraktgjennomfo-
ringen, er det mindre graverende at disse 20 % endres, enn om 90 % av kontrakten endres.
Det skal dpenbart mer til for at endringen pa 20 % hadde pavirket potensiell deltagelse og
tildelingen. Endringer rett for kontraktens utlep har dermed mest sannsynlig minimal effekt

pa konkurransen, noe som taler mot vesentlighet.'>®

Samlet sett illustrerer analysen at endringstidspunktet kan tale mot vesentlighet nér endringen
foretas naerme kontraktens utlep. Pa den andre siden kan endringstidspunktet argumentere for
vesentlighet nar endringen foretas tidlig, og indikerer at oppdragsgiver forseker a omga regel-
verket. Likevel er subjektive forhold vanskelig & bevise, men kan vektlegges ved tilstrekkelig

- 159
bevis.

Det er vanskelig & oppstille et bestemt skjeringstidspunkt ettersom vesentlighetsvur-
deringen beror pé en konkret helhetsvurdering. Skjaringstidspunktet ber vurderes i lys av

hvor lite/mye som gjenstér av kontraktgjennomferingen pé endringstidspunktet, hvilke deler

136.C-91/08 (Wall), premiss 39-40.

157 Jf. KOFA-2010-68 premiss 27.

'8 Hartlev (2013) s. 57 og Poulsen (2012) s. 174-175.
13 Poulsen (2012) s. 178.

37



av kontrakten endringen gjelder og om endringen effektivisere kontrakten eller imetekommer

uforutsette omstendigheter.

3.4.4 Sammenligning

Analysene av hvordan endringsmomentet brukes avdekker en sentral forskjell.

For tilbudsfristens utlep er fokuset at potensielle leveranderer skal ha de samme forutset-
ningene for 4 inngi tilbud, og endringstidspunktet brukes som en retningslinje for hvor gode
forutsetninger leveranderene har for & imetekomme endringene i tilbudsutformingen. Jo ner-

mere endringen gjores tilbudsfristens utlep, jo mindre skal til for endringen er vesentlig.

Etter kontraktinngaelse er regelen den motsatte. Omgaelseshensynet tilsier at jo nermere end-
ringen gjores kontraktinngaelsen, jo mindre skal til for endringen er vesentlig, og motsatt.
Omgaelse er imidlertid vanskelig & bevise og analysen illustrerer at skjaeringstidspunktet ma
vurderes konkret. Derfor kan andre hensyn, eksempelvis effektivitetshensynet, tilsi at regelen

modifiseres.

3.5 Kompleksitet og varighet

3.5.1 Innledning

Kontrakter har ulik kompleksitet og varighet, alt fra en liten og enkel varekontrakt til en stor
og kompleks IT-kontrakt over flere ar.'® Disse variablene kan vanskeliggjore presis formule-
ring av anskaffelsesdokumentene og kontraktene. Selv om variablene i utgangspunktet er for-

skjellige, ses de ofte i sammenheng. Derfor behandles de samlet.

For tilbudsfristens utlep er anskaffelsens kompleksitet vektlagt som et moment i vesentlig-
hetsvurderingen i KOFA-praksis.'®" Verken EU-domstolen eller KOFA har eksplisitt vist til
kontraktens varighet som et moment i vesentlighetsvurderingen etter § 14-2 (1). Etter kon-

traktinngdelse er kontraktens kompleksitet og varighet brukt som momenter av EU-

10 poulsen (2012) s. 176.
11 Jf. KOFA-2012-206 premiss 32 og 53.
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domstolen, bl.a. i Matra, jf. delkapittel 3.4.3. Dette er fulgt opp i KOFA-avgjerelser,'** og

bekreftes i litteraturen.'®’

Spersmalet er om kontraktens varighet ogsé er et moment for kontraktinngdelse, og hvordan

momentene eventuelt brukes i1 vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse.

3.5.2 For kontraktinngielse

Forst behandles om kontraktens varighet er et moment i vesentlighetsvurderingen for kon-

traktinngéelse.

Normalt vil kontraktens varighet fremga av konkurransegrunnlaget, da varigheten er et viktig
kontraktsvilkar, jf. delkapittel 3.2.3. Dette er naturlig fordi kontraktens varighet kan ha stor
betydning for hvorvidt leveranderer ensker & delta i konkurransen. Langvarige kontrakter vil
kanskje kreve en ressursbruk som potensielle leveranderer ikke har kapasitet til, mens kortva-

rige kontrakter vil kanskje ikke forsvare ressursbruken.

Det at kontrakten er langvarig vanskeliggjor utformingen av et presist konkurransegrunnlag.

Slike uklarheter kan medfere endringsbehov allerede for tilbudsfristens utlep, noe som tilsier
at langvarige kontrakter kan vaere et moment mot vesentlighet. Ved kortvarige kontrakter kan
dette derimot tale for at oppdragsgiver burde ha utformet et klarere konkurransegrunnlag, noe

som taler for vesentlighet.

Hvorvidt kontraktens varighet kan padberopes som et moment for tilbudsfristens utlep er ikke
behandlet i praksis. Det kan tenkes at arsaken til dette er at spersmalet ikke er satt pa spissen
fordi oppdragsgiver kan “redde seg inn” pd andre méter, eksempelvis gjennom avlysning. Av
analysen 1 delkapittel 3.5.3 kan det utledes at KOFA begrunner bruken av kontraktens varig-
het som moment etter kontraktinngéelse med at det er vanskelig for oppdragsgiver a forutse
behov flere ar frem i tid. Dette gjor seg ikke like gjeldende for kontraktinngéelsen, da opp-
dragsgiver fortsatt er i anskaffelsesprosessen og kan pavirke kontrakten for den signeres.

Rettstilstanden er derfor uavklart.

Det skal sa tas stilling til hvordan anskaffelsens kompleksitet brukes som et moment.

12 Se eksempelvis KOFA-2004-16 premiss 132, KOFA-2005-40 premiss 31, KOFA-2010-212 premiss 40 og
KOFA-2017-127 premiss 64-67.

1 poulsen (2012) s. 176, Goller og Kreyberg (2012) s. 56, Hartlev (2013) s. 57, Dragsten (2013) s. 737, Nze-
rings- og fiskeridepartementet (2017) s. 330, Goller mfl. (2017) s. 273 og Thue mfl. (2018) s. 1038.
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Kontraktens kompleksitet ble brukt som moment i KOFA-sak 2012/206 premiss 32, som
gjaldt leie og drift av multifunksjonsmaskiner. I vesentlighetsvurderingen av endringer av
pris- og kvalitetsskjemaet, anforte innklagede at grunnet den ”teknologiske utviklingen pé
fagomradet” var det behov for presiseringer underveis og at endringene 14 innenfor oppdrags-

givers rett til dette.'®

Klagenemnda papekte at innklagde ansa endringene nedvendige fordi
kravene var uvanlige i markedet, men kom likevel til at endringene var vesentlige fordi de
gjaldt minstekrav av betydning for kontraktens innhold.'®® Dette tilsier at det skal mye til for
at endringen tillates pa grunn av kontraktens kompleksitet, serlig nér endringen gjelder mins-

tekrav.

Gjennomgangen viser at vanskelighetene ved & utforme et presist konkurransegrunnlag tilsier
a vektlegge kontraktens varighet i vesentlighetsvurderingen for kontraktinngaelse, men at
dette er uavklart. KOFA-praksis illustrerer at kontraktens kompleksitet ma vurderes mot end-
ringens gjenstand. Likevel er det en hoy terskel for 4 tillate endringen grunnet kontraktens

kompleksitet, ettersom det avgjerende er endringens pavirkning pa potensiell deltagelse.

3.5.3 Etter kontraktinngielse

Spersmalet er hvordan kontraktens kompleksitet og varighet brukes som momenter i vesent-

lighetsvurderingen etter kontraktinngaelse.

I Matra-avgjerelsen, jf. delkapittel 3.4.3, konkluderte domstolen med at det ikke var grunnlag
for & pavise at partene innledet nye forhandlinger, ettersom “materiellets udvikling” var mar-

ginal og det ikke kunne utelukkes at partene ved langvarige forhandlinger hensyntar;

”de nye teknologiske udviklinger, der er indtradt under forhandlingsforlebet, uden at
dette forhold hver gang skal betragtes som en genforhandling af et grundlaeggende

element i kontrakten, der begrunder, at nye retsregler finder anvendelse.” '*°

Domstolen kom derfor til at endringen var uvesentlig. Det folger av dette at det ved komplek-
se kontrakter er adgang til & vektlegge teknologisk utvikling over flere ar. Uttalelsene er fulgt
opp i KOFA-praksis.'®’

1% KOFA-2012-206 premiss 32.

1% Ibid. premiss 53-54.

196.C-337/98 (Matra), premiss 51.

17 Se eksempelvis KOFA-2004-16 premiss 132 og KOFA-2005-40 premiss 31.
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KOFA vektla kontraktens varighet i KOFA-sak 2010/212. Saken gjaldt anskaffelse av labora-
torieutstyr og —tjenester. Spersmalet var om en ldneavtale om laboratorieutstyr mellom opp-
dragsgiver og leverander var en ulovlig direkte anskaffelse. Ldneavtalen innebar en utvidelse
av utstyr og tjenestetilbudet. Utvidelsen av utstyret medferte en samlet utgiftsekning pa 4,2

millioner kroner til fordel for leveranderen.

I vesentlighetsvurderingen pépekte klagenemnda at endring av kontraktsomfanget som pavir-
ker prisen ikke i seg selv er avgjerende, og at "anskaffelsens art innebarer imidlertid et lang-
varig avtaleforhold, der det naturlig vil oppsta et behov for endringer og justeringer i lapet av
kontraktsperioden”. Videre vektlegges at utstyret har en levetid pd minimum 10 ar, og ~’[d]et
kan vaere vanskelig & forutsi provemengden ti &r frem i tid”.'*® Avgjorelsen tilsier at hand-
lingsrommet, altsd kaken, for endringer i langvarige kontrakter hvor kontraktens gjenstand
endres 1 trdd med den teknologiske utviklingen er stort. Dette er naturlig da det er vanskelig &

forutse endringsbehov og formulere uttemmende endringsklausuler i langvarige kontrakter.'®

Uttalelsene i Matra nyanseres 1 Finn Frogne, jf. delkapittel 3.3.3. Som nevnt gjaldt saken an-
skaffelse av en komplisert og langvarig kontrakt. EU-domstolen sa imidlertid bort fra kon-
traktens kompleksitet, ettersom domstolen mente at oppdragsgiver burde ha tatt heyde for
endringsrisikoen, samt innta endringsadgang i en endringsklausul.'”’ Avgjerelsen illustrerer at
komplekse og langvarige kontrakter ikke automatisk medferer at endringen tillates. Uttalelse-
ne er fulgt opp i KOFA-praksis.'”' Selv om uttalelsene i Finn Frogne var strenge, mé det be-
merkes at klagenemnda i KOFA-sak 2017/127 pdpekte at utgangspunktet likevel er at det kan
gjores endringer, jf. delkapittel 3.3.3.

Samlet sett viser gjennomgangen at kontraktens kompleksitet og varighet er momenter som
kan tale for endringer, men at bruken ma vurderes mot hvorvidt den teknologiske utviklingen
virker inn pa kontraktens innhold og oppdragsgivers mulighet til & forutse endringsbehovet.
Dette er i trad med LOA § 1 da det er lite hensiktsmessig at oppdragsgiver bruker tid pd a

identifisere alle mulige omstendigheter.

18 KOFA-2010-212 premiss 39-40.

' Thue mfl. (2018) s. 1038.

170.C-549/14 (Finn Frogne), premiss 36.

71 Jf. KOFA-2017-127 premiss 43 og KOFA-2018-7 premiss 58-59.
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3.5.4 Sammenligning

Analysene viser at kontraktens kompleksitet og varighet gjor det vanskeligere & forutse end-
ringsbehov bade for og etter kontraktinngéelse, noe som pédvirker utformingen av konkurran-
segrunnlaget og kontrakten. P& generelt grunnlag kan det konkluderes med at momentene kan

brukes for & utvide handlingsrommet, altsa kaken, pd begge stadier.

Imidlertid er det uavklart hvorvidt kontraktens varighet er et moment for kontraktinngéelse,
mens det blir vektlagt etter kontraktsinngaelse, gjerne i forbindelse med uforutsette omsten-

digheter.

Kontraktens kompleksitet er et moment bade for og etter kontraktinngaelse. Etter kontrakt-
inngéelse begrenses bruken av at EU-domstolen oppstiller visse krav til at oppdragsgiver re-
gulerer endringsbehovene gjennom endringsklausuler, jf. delkapittel 3.3.3. Det kan derfor

antas at bruken er mer begrenset etter enn for.

3.6  Formalsbetraktninger

3.6.1 Innledning

Som nevnt i delkapittel 1.4.1 sammenfaller ikke nasjonale og EU-rettslige overordnede an-
skaffelsesformal. I tillegg er det uenighet i litteraturen hvorvidt det har skjedd en glidning 1
EU-rettens anskaffelsesformél. Arrowsmith mener at formalet er & utvikle det indre marke-

b

det.'” Dette er i motsetning til Gralles, som mener formalet er “value for money”.'” Gralles
fremholder at formalet om det indre markedet etterhvert vil erstattes med andre samfunnshen-

syn, slik at anskaffelsespolitikken ma endres i fremtiden.'””

Uavhengig av formadl er de grunnleggende anskaffelsesprinsippene i EU/E@S-retten og nasjo-
nal rett ssmmenfallende, jf. delkapittel 1.4.1. KOFA har i enkelttilfeller vektlagt rimelighets-
betraktninger.'”> Spersmalet er om hensynet til effektiv ressursbruk, SMB og miljo kan vaere

momenter i vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse.

'72 Arrowsmith (2014) s. 167.

'3 Graells (2015) s. 105 og 115.

7% Graells (2015) s. 114.

'3 Jf. KOFA-2010-212 premiss 41 og KOFA-2011-259 og 2012-235 premiss 54.

42



3.6.2 Effektiv ressursbruk

3.6.2.1 Innledning
At effektiv ressursbruk er nasjonalt overordnet formal,'’® betyr at oppdragsgiver plikter & an-

vende regelverket pa en mate som ivaretar formalet. I utgangspunktet skal det da ses hen til

effektiv ressursbruk i vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngéelsen.

Ofte kan det vaere vanskelig for oppdragsgiver & ivareta formalet og sikre grunnprinsippene
samtidig, jf. delkapittel 1.4.1. Likebehandlings- og forutberegnelighetsprinsippene kan tilsi at
endringer som medforer at potensielle leveranderer og leveranderer behandles forskjellig er
vesentlige og ma kunngjeres péd nytt. Derimot kan effektiv ressursbruk tilsi at kostnads- og
tidsspillet ved & kunngjere kontrakten pa nytt er uforholdsmessig stort, slik at endringen er
uvesentlig, jf. forholdsmessighetsprinsippet. Det kan derfor vaere et spenningsforhold mellom

formélet og grunnprinsippene.

3.6.2.2 For kontraktinngielse
Spersmalet er om effektiv ressursbruk kan brukes som et moment i vesentlighetsvurderingen

for kontraktinngaelse.

Det er ingen EU-avgjerelser hvor effektiv ressursbruk fremheves som et moment i vesentlig-
hetsvurderingen for kontraktinngéelse.'”” I norsk praksis er effektiv ressursbruk brukt som et
argument i LB-2016-39404 s. 11, og anfort i KOFA-sak 2008/2, jf. delkapittel 3.2.2. KOFA-
sak 2008/2 gjaldt endring av minstekrav i konkurransegrunnlaget. Innklagde anforte at end-

ringene ikke var vesentlige, og bemerket at:

”Hva man vil oppné gjennom en avlysning og ny konkurranse, ma ogsa vektlegges i
vurderingen. I foreliggende sak ville klager ikke oppnédd noen ting, ettersom det i en
ny konkurranse ville bli lagt til grunn neyaktig de samme kravene som i den endrede

kravspesifikasjonen. Ressursbruken [...] tilsier at konkurransen fullfores.”'’®

Oppdragsgiver anforte altsa at effektiv ressursbruk tilsa at endringen var uvesentlig. Klage-
nemnda viste til at flere minstekrav var fjernet, og at endringene var avgjerende for hvilke

maskiner som kunne tilbys. Klagenemnda var derfor uenig i anferselen, ettersom en endring

S LOA§ 1.
"TNOU 2014: 4 s. 66.
78 KOFA-sak 2008/2 premiss 85.
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av en betydelig del av anskaffelsen mest sannsynlig vil pavirke potensielle deltagere. Derfor
var endringene vesentlige. Avgjorelsen illustrerer at det skal mye til for at hensynet til effek-

tiv ressursbruk foerer frem, spesielt ved endring av minstekrav.

Det er imidlertid ingen andre saker fra KOFA hvor effektiv ressursbruk anferes eller brukes
som et moment. Det kan skyldes at det er begrenset hvor mye tid og ressurser som har gatt
med til anskaffelsen for tilbudsfristens utlep, sammenlignet med stadiet etter kontraktinngael-

S€.

Likevel fremheves det i NOU 2014: 4 s. 178 at ressursbruk kan vektlegges som et moment
dersom leveranderen etter endringen ikke kan/vil levere pabegynt tilbud. Dette er naturlig
fordi tids- og ressursbruken vil avhenge av anskaffelsens kompleksitet og anskaffelsesprose-
dyre, slik at kostnadene kan vare heye allerede pd kunngjeringstidspunktet. Eksempelvis er
det tids- og kostnadskrevende & utforme et tilbud pd Forsvarets F-35 jagerfly. Et annet poeng
er at man ikke oppnér effektiv ressursbruk dersom forskjellsbehandling av leveranderene

medferer at den med lavest pris diskrimineres.

Arsaken til at effektiv ressursbruk ikke vektlegges i EU-praksis kan veere at det ikke tradisjo-
nelt er et overordnet formal. Dersom Gralles synspunkter legges til grunn kan det imidlertid
tenkes 4 vaere rom for & vektlegge effektiv ressursbruk i sterre grad enn tidligere, jf. delkapit-
tel 3.6.1, noe som kan medfere at effektiv ressursbruk blir brukt som et moment av EU-

domstolen i fremtiden. Det er behov for avklaring.

3.6.2.3 Etter kontraktinngielse
Heller ikke etter kontraktinngéelse er det EU-avgjerelser som eksplisitt hensyntar effektiv

ressursbruk i1 vesentlighetsvurderingen. Likevel er effektiv ressursbruk ansett som et moment
av KOFA i serlig to avgjerelser. Spersmalet er hvordan effektiv ressursbruk brukt som et

moment i praksis.

Den forste avgjorelsen er KOFA-sak 2010/212, jf. delkapittel 3.5.3. I vesentlighetsvurde-
ringen papekte klagenemnda at utgiftene tilknyttet utvidelsen representerte okte inntekter for
leveranderen av et betydelig belap, som talte for vesentlighet. Likevel viste nemnda til KO-

FA-praksis hvor det fremgikk at “endringer av kontraktsomfanget, som pévirker prisen, i seg
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selv ikke kan vaere avgjerende”.'”” Videre papekte nemnda at konkurranseutsettelse av kon-

trakten ikke ville ha ”sikret ’en mest mulig effektiv ressursbruk’ av offentlige midler”, jf. lo-

17 180

ven § Klagenemnda vektla serlig at losningen fremstod som “hensiktsmessig og 1 trad

med lovens formal”, og fant endringen uvesentlig.''

Den andre avgjorelsen er KOFA-sak 2011/259 og 2012/235 om nednettutbygging. Saken
gjaldt om overdragelsen til underleveranderen var en ulovlig direkte anskaffelse. Klagenemn-
da foretok en vurdering med utgangspunkt i Pressetext, hvor endring av kontraktspart som
hovedregel er vesentlig,'®* og papekte at det métte foretas en sammensatt vurdering. Spersma-
let var om de “konkrete forholdene i denne saken kan begrunne et unntak™ fra hovedregelen i

183
Pressetext.

I vesentlighetsvurderingen fremmet klagenemnda konsekvensene av at endringene anses som
betydelige. Det er denne argumentasjonen som knytter seg til effektiv ressursbruk. Nemnda
papekte at endringene skyldtes leveranderens mislighold av kontrakten med bade oppdragsgi-
ver og underleveranderen, og at underleveranderen derfor ensket &4 heve. Dersom underleve-
randeren hadde hevet kontrakten med leveranderen hadde det vaert neermest umulig for leve-
randeren & levere til tiden. Dette ville pafert nednettutbyggingen ytterligere forsinkelser og
utgifter.'® Selv om det ikke vises eksplisitt til § 1, er det bakenforliggende hensynet bak ar-

gumentasjonen effektivitetshensynet.

I helhetsvurderingen la nemnda avgjerende vekt pa at mislighold ville medfert ytterligere
forsinkelser og utgifter pa ca. 3-6 milliarder, samt okt sikkerhetsrisiko for befolkningen og
den overtagende leveranderens vesentlige rolle som underleverander ved kontraktinngéelsen.
1% 1 likhet med KOFA-sak 2010/212 tillegges effektivitetshensynet avgjerende vekt, slik at
den klare hovedregelen om overdragelse til ny kontraktspart fravikes og endringen anses uve-

sentlig.

Samlet sett gir avgjerelsene inntrykk av at handlingsrommet, altsd kaken, for endringer kan

strekkes langt. Effektiv ressursbruk brukes i lys av forholdsmessighetsprinsippet, hvor kost-

17" KOFA-2010-212 premiss 39, jf. KOFA-2010-179 premiss 66.

"0 Ibid. premiss 41.

"1 Ibid. premiss 42.

182 KOFA-2011-259 og 2012-235 premiss 45-47, jf. C-454/06 (Pressetext), premiss 40.
' KOFA-2011-259 og 2012-235 premiss 49.

' Ibid. premiss 51.

'3 Ibid. premiss 54.
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nads- og tidsspillet ved ny kunngjering avveies mot likebehandlings- og gjennomsiktighets-
prinsippet. KOFA synes saledes & anvende effektiv ressursbruk som en rimelighetsbetrakt-

ning. Dette er i trad med litteraturen.'™

Avgjerelsen i Nadnett er imidlertid kritisert. I dag er overdragelse av kontrakt til ny leveran-
der regulert i § 28-1 bokstav e, som kun tillater overdragelse ved omstrukturering. Ettersom
dette ikke var tilfellet i Nodnett-saken, er det stilt spersmal til hvorvidt klagenemnda i dag
hadde ansett de spesielle omstendighetene som sterke nok til & fravike regelverkets utgangs-
punkt.'®” Tilsvarende kritikk kan rettes mot KOFA-sak 2010/212, da betydelig utvidelse av
kontraktsomfang og endring av kontraktens ekonomiske balanse til fordel for leveranderen, er

forbudt i § 28-2 bokstav b og c.

Etter min mening er det en viss risiko ved & fravike klare utgangspunkter fordi en ny kunngje-
ring medferer kostnads- og tidsforspillelser. Dette fordi de store akterene ofte inngar kost-
nadsfulle og tidskrevende kontrakter. At effektiv ressursbruk kan begrunne at endringen er
uvesentlig sa lenge anskaffelsen er over en viss sterrelse, kan medfere risiko for at momentet
misbrukes som et "fri-kort” for & omga regelverket. Dette kan igjen medfore at store aktorer
bevisst unnlater & dele opp anskaffelsen i delkontrakter, noe som vil redusere sma og mellom-
store bedrifters (SMB) adgang til sterre markeder. Dette er i strid med anskaffelsesdirektivet,
hvor SMB er fremhevet,'™ og likebehandlingsprinsippet, noe som skal droftes naermere i del-

kapittel 3.6.3.

Pé den andre siden la klagenemnda i Nodnett ikke kun avgjerende vekt pa effektiv ressurs-
bruk, men ogsé sakens spesielle omstendigheter tilknyttet sikkerhetsrisiko. Terskelen for &
bruke effektiv ressursbruk som et "fri-kort” er derfor hoy, og det skal mye til for at endringer
ved mindre anskaffelser overstiger denne. Dette tilsier at det skal mye til for at effektiv res-

sursbruk medforer uvesentlighet.

I motsetning til KOFA synes EU-domstolen mer motvillig til & vektlegge effektiv ressurs-
bruk.'® Finn Frogne gjaldt som nevnt om en betydelig reduksjon av kontraktsverdien gjen-

nom en forliksavtale var vesentlig, jf. delkapittel 3.3.3. EU-domstolen fastslo at;

"% Thue mfl. (2018) s. 1039.

'87 Thomassen (2018) s. 68-69

"% Se eksempelvis anskaffelsesdirektivet fortale premiss 2, 59, 78 og 124.
1% Jf. C-318/94 (Kommisjonen mot Tyskland), premiss 18.
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“hverken det forhold, at en vesentlig @ndring af en offentlig kontrakts elementer [...]
skyldes [oppdragsgivers og leveranders] vilje til at finde en forligsmeessig lasning pa
objektive vanskeligheder, som er opstéet i forbindelse med gennemforelsen af neevnte
kontrakt, eller visse projekters objektivt usikre karakter, kan begrunde, at der traeffes
afgerelse om en sadan @ndring uden overholdelse af ligebehandlingsprincippet, som

skal komme enhver [...] potentielt interesseret i en offentlig kontrakt, til gode”.'”°

Domstolen legger i etterpaklokskapen stor vekt pd likebehandlings- og gjennomsiktighets-
prinsippene, og tar ikke stilling til om effektiv ressursbruk kunne tilsi at en ny kunngjering av

en komplisert nednettkommunikasjonsanskaffelse kunne ha talt mot vesentlighet.

Finn Frogne tilsier at EU-domstolen legger opp til en mer rigid anvendelse av regelverket.
Imidlertid er avgjerelsen kritisert, jf. delkapittel 3.3.3, og det kan tenkes at EU-domstolen
ikke bruker hensynet like aktivt som KOFA fordi de overordnede formélene ikke er identiske,
jf. delkapittel 1.4.1 og 3.6.1. Det kan antas at KOFAs bruk av effektiv ressursbruk er uforene-

lig med EU/EQ@S-retten, noe det ikke er rom for & drefte nermere.

3.6.3 Sma og mellomstore bedrifter

I EUs ”Europa 2020 -strategi er offentlige anskaffelser fremhevet som et virkemiddel for &
oppna et indre marked,'”' og setter sarlig fokus pd4 SMBs markedstilgang. Dette reflekteres i
anskaffelsesdirektivet, hvor ivaretagelse av SMB er et formal.'”* P4 grunn av det okende fo-
kuset pa SMB, ble det vedtatt flere bestemmelser som hensyntar SMB i FOA,'”* og hensynet
er fremhevet i Meld. St. 22 (2018-2019).""* Imidlertid er verken fortalen eller de politiske
dokumentene rettslig bindende, og SMB er ikke eksplisitt fremhevet i anskaffelsesdirektivet
eller LOA/FOA. Spersmalet er om hensynet til SMB kan brukes som et moment i vesentlig-

hetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse.

190 C-549/14 (Finn Frogne), premiss 32.

! Europakommisjonen (2010) s. 10.

192 Anskaffelsesdirektivet fortale premiss 2.

193 Se eksempelvis FOA § 19-4, jf. NOU 2014: 4 s. 40 og 141, jf. Arrowsmith (2014) s. 203-204.
194 Meld. St. 22 (2018-2019) s. 29, punkt 3.3.1.
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Videre legges Statistisk sentralbyrds (SSB) definisjon av SMB til grunn, hvor skillet mellom
mellomstore og store bedrifter er pa 100 ansatte, og mellom smé og mellomstore bedrifter er

pa 50 ansatte.'”

Anskaffelsesdirektivet art. 18 nr. 2 og LOA § 5 regulerer flere samfunnshensyn, men nevner
ikke SMB. Tittelen i § 5 inneholder imidlertid ”andre samfunnshensyn”. Ordlyden indikerer

. . o : 196
at reguleringen ikke er uttemmende, noe som ogsé presiseres av Thue.

Dette er naturlig
fordi det er vanskelig & nedfelle alle relevante samfunnshensyn. Sett i lys av at SMB er et
formal i anskaffelsesdirektivet, tilsier dette at hensynet til SMB kan vektlegges 1 vesentlig-

hetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse.

Likevel er ikke hensynet til SMB fremhevet i vesentlighetsvurderingen for kontraktinngéelse i
praksis, og det finnes lite praksis hvor hensynet er brukt etter kontraktinngaelse. Hensynet til
SMB aktualiseres i Finn Frogne, jf. delkapittel 3.3.3. I vesentlighetsvurderingen viste EU-
domstolen til tilfeller som var en vesentlig endring.'*’ Hvorvidt endringen medforte at andre
tilbudsgivere kunne deltatt, uttalte EU-domstolen at ”en reduktion af na@vnte kontrakts om-

fang [vil] siledes ligeledes kunne gore den interessant for mindre erhvervsdrivende”.'”®

EU-domstolen brukte altsd SMB som moment i vesentlighetsvurderingen av verdireduksjo-
nen. Selv om det er lite praksis tilsier uttalelsen at hensynet kan vektlegges som et moment i

vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngéelse.

Pa generelt grunnlag kan det antas at jo feerre leveranderer som deltar i konkurransen, jo
mindre gode tilbud inngis. Derfor er det klart at kunngjering av mindre konkurranser som

SMB kan delta i er viktig for nasjonal verdiskapning, da det medferer ekt konkurranse, jf. § 1.

Som nevnt er likebehandlings- og forutberegnelighetsprinsippene grunnprinsippene bak end-
ringsreglene. I dette ligger det at potensielle leveranderer og leveranderer skal fa like mulig-
heter til & delta i konkurransen. SMB har ikke like stor kapasitet og kompetanse som storre
bedrifter. Den reduserte kapasiteten kan gjore at SMB pa stadiet mellom kunngjering frem til
tilbudsfristen basert pd de kunngjorte anskaffelsesdokumentene, ikke kan/vil delta i omfatten-

199

de og kompliserte konkurranser, eksempelvis bygg- og anleggsanskaffelser.” En hindring er

195 SSB (2019).

¢ Thue mfl. (2018) s. 88.

197.C-549/14 (Finn Frogne), premiss 28.
8 Ibid. premiss 29.

1 Departementene (2019) s. 39.
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eksempelvis strenge kvalifikasjonskrav til finansiell kapasitet.*”” Hvis oppdragsgiver etter
kunngjeringen lemper pa kriteriene, kan det tenkes at dette kunne ha avstedkommet flere til-
bud fra SMB. En slik endring medferer forskjellsbehandling, slik at regelverket i praksis er til
hinder for 4 fremme SMB, selv om det ogsé indikerer at SMB skal fremmes.*’' Dette er i strid
med likebehandlingsprinsippet, og tilsier at oppdragsgiver skal tilrettelegge for at SMB fér

like forutsetninger for & delta.

Videre kan det tenkes at SMB som deltar i konkurransen ensker & inngi tilbud, men ikke har
kapasitet til 4 tilpasse tilbudet etter endringene for tilbudsfristens utlep. Dette tilsier at opp-
dragsgiver burde hensynta SMB i fastsettelse av tilbudsfristutsettelsen,”” og at det kan brukes

som et moment.

Etter kontraktinngaelse er vurderingstemaet i tillegg hvorvidt endringen kunne gjort det mulig
a akseptere et annet tilbud enn det opprinnelige, jf. delkapittel 3.2.4. Dersom endringen med-
forer reduksjon av kontraktsomfanget, slik som i Finn Frogne, kan det tenkes at nedjuste-

ringen kunne medfort aksept av et annet tilbud.

Samlet sett tilsier likebehandlings- og konkurranseprinsippene at hensynet SMB kan hensyn-

tas 1 vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse, men rettstilstanden er uavklart.

3.6.4 Miljo

I bade EUs og norsk anskaffelsesrett er det okt fokus pa milje. Dette ser man i "Europa

2% Miljohensyn er

2020”-strategien, som fremheves som anskaffelsesdirektivets bakteppe.
derfor regulert i bide anskaffelsesdirektivet og LOA/FOA,*** men er ikke fremhevet i end-
ringsbestemmelsene 1 verken anskaffelsesdirektivet eller FOA. Spersmalet er om miljghensyn

kan brukes som et moment i vesentlighetsvurderingen for og etter kontraktinngaelse.

1§ 5 (1) forste punktum fremgér det at oppdragsgiver skal innrette sin “anskaffelsespraksis”
for & bidra til 4 "redusere skadelig miljopdvirkning”, og ”fremme klimavennlige losninger”.

Etter bestemmelsens annet ledd kan oppdragsgiver stille krav og kriterier til ulike trinn 1 an-

29 Jf. FOA § 16-3 (1) bokstav a.

21 Arrowsmith (2014) s. 204.

2 FOA § 14-2 (3), jf. § 20-1 (3), jf. anskaffelsesdirektivet fortale premiss 80.

2% Europakommisjonen (2010) s. 14 og anskaffelsesdirektivet fortale premiss 2.

9 Anskaffelsesdirektivet art. 18 nr. 2, art. 70 annet punktum, jf. fortalen premiss 37, 40 og 41, LOA § 5 og FOA
§§ 7-9 og 19-1 (1).
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skaffelsesprosessen”, slik at offentlige kontrakter gjennomferes pd en méte som fremmer

hensynet til miljo”.

Ordlyden oppstiller krav om ivaretakelse av miljghensyn under hele anskaffelsesprosessen.
Fortolkningen samsvarer med art. 18 nr. 2, og tilsier at oppdragsgiver skal vektlegge miljo-
hensyn ved bruken av §§ 14-2 (1) og 28-2 forste punktum. Miljehensyn kan derfor innfortol-

kes implisitt av formalsbestemmelsen.

Fortolkningen er i trdd med anskaffelsesdirektivets fortale premiss 88, hvor det forutsettes at
adgangen til endringer i anskaffelsesdokumentene vedrerende kravspesifikasjoner om miljo,
avhenger av om leveranderen kan forsikre at produktet oppfyller miljekvalifikasjonskravene.
Dette viser at miljehensynet implisitt kan brukes som et moment i vesentlighetsvurderingen

for kontraktinngaelse.

Imidlertid kan det tenkes at miljehensynet fordrer en mer ressurskrevende anskaffelse, og
saledes er 1 strid med formalet om effektiv ressursbruk. Dette fordi miljevennlige losninger
ofte er mer innovative, og derfor kostnadsfulle. Formélet om effektiv ressursbruk og milje-
hensynet kan derfor vaere motstridende, og det m4 foretas en forholdsmessighetsvurdering.*”’
Likevel er ikke miljevennlige losninger alltid mer kostnadsfulle. Det avgjerende for hvor stort
handlingsrommet, altsa kaken, er avhenger saledes av kostnadsperspektivet. Miljghensyn kan

tale bade for og imot vesentlighet.

EU-domstolen har behandlet miljehensyn i flere saker, deriblant Max Havalaar.**® Likevel

har ikke miljohensyn som moment i vesentlighetsvurderingen blitt eksplisitt anfort.

I KOFA-sak 2011/179 er miljehensyn anfert vederende endringer etter kontraktinngaelse.
Saken gjaldt om endringskontrakter angédende bygg- og anleggsarbeider var vesentlige. Kla-
ger anforte at endringene var en ulovlig direkte anskaffelse som kan ha medfert at det i
mindre grad er tatt hensyn til milje enn dersom avtalene hadde vaert kunngjort”.**” Klage-
nemnda papekte at anforselen om miljo ikke var selvstendig. Ut over dette nevnes ikke miljo-
hensyn, noe som kan forklares med at oppdragsgiver erkjente at endringene var vesentlige.

Klagemeda foretok derfor ingen ytterligere vurdering. Selv om miljehensynet ikke ble tatt

293 Prop. 51 L (2015-2016) s. 83.
2% Se eksempelvis C-448/01 (Wienstrom) og C-368/10 (Max Havelaar).
27 KOFA-2011-179, premiss 13.

50



stilling til eksplisitt, kan uttalelsen tolkes dithen at miljehensyn kan vare et moment i vesent-

lighetsvurderingen.

KOFA-sak 2015/27, gjaldt avtale om innsamlings- og transporttjenester. I kravspesifikasjone-
ne var det krav om Euro-standard 4, men tildelte leverander benyttet kjoretoy med Euro-
standard 3. Spersmalet var om oppdragsgivers manglende handheving av kontrakten og der-
med aksept, var vesentlig. Klagenemnda fant at kontraktgjennomferingen representerte et
kontraktsbrudd, og uttalte at; ’[n]ar det gjelder konkurransegrunnlagets krav om at tilbudte
biler skulle oppfylle Euro-standard 4, fremstér dette som et sentralt miljokrav.”**® Slik kom
klagenemnda til at bruken av kjeretoy med Euro-standard 3 var en vesentlig endring. Til tross
for at miljehensynet ikke benyttes eksplisitt i vesentlighetsvurderingen, legger klagenemnda
avgjorende vekt pa at kravet var et sentralt miljokrav. Praksis &pner derfor opp for & vektlegge

miljehensyn som et moment i vesentlighetsvurderingen.

Konklusjonen er at miljehensyn kan vere et moment i vesentlighetsvurderingen for og etter

kontraktinngaelse, men det trengs en avklaring.

3.6.5 Sammenligning

Analysene av formélene viser at det er f4, men noen forskjeller for og etter kontraktinngéelse.

Effektiv ressursbruk er paberopt eller brukt som et moment i vesentlighetsvurderingen for og
etter kontraktinngdelse, men som den nevnte KOFA-praksis illustrerer, er formalet strukket
langt for & fa til et rimelig resultat etter kontraktinngaelse. Selv om dette kritiseres, kan arsa-
ken til at formalet brukes slik etter, men ikke for kontraktinngéelse, vaere at tids- og ressurs-

bruken naturligvis er mer begrenset tidlig i anskaffelsesprosessen.

Bruk av effektiv ressursbruk som moment kan vare negativt for SMB som er avhengig av
kunngjering av mindre anskaffelser for & fa markedstilgang. Analysen viser at det er fa for-
skjeller i bruken av hensynet til SMB for og etter kontraktinngéelse, og at tilsvarende betrakt-
ninger aktualiseres. Forskjellen er at EU-domstolen eksplisitt har vist til hensynet til SMB i
vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngéelse, mens det ikke finnes praksis om bruken for

kontraktinngaelse. Da endringer etter kontraktinngaelse i tillegg skal vurderes ut fra om end-

2% K OFA-2015-27, premiss 38.
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ringen kunne medfort aksept av annet tilbud, tilsier dette at handlingsrommet, altsé kaken, er

mindre.

Videre viser analysen at bruk av miljehensyn er uavklart, men miljohensynet er anfort som et
moment i vesentlighetsvurderingen etter kontraktinngdelse i KOFA-praksis. Det er imidlertid

lite som tilsier at bruken av miljehensynet vil vaere forskjellig for og etter kontraktinngaelse.

Samlet ses en tendens til bruk av andre samfunnshensyn som moment i vesentlighetsvurde-
ringen i saerlig KOFA-praksis, men at EU-domstolen er mer tilbakeholden. Arsaken kan vaere
at EU-rettens overordnede formalet tradisjonelt er & fremme det indre markedet, slik at det

ikke har vert rom for 4 vektlegge andre samfunnshensyn.

“Europe 2020-strategiperioden gir imidlertid mot slutten, og EU har i stor grad lykkes med
det indre markedet. Det kan derfor tenkes at anskaffelsesregelverket allerede er pd vei over til
et nytt overordnet formal, slik at det blir sterre rom for a vektlegge andre samfunnshensyn, jf.
delkapittel 1.4.1 og 3.6.1. Jeg er derfor delvis enig med Graells betraktninger rundt at det ind-
re markedet ikke er det reelle overordnede formalet lengre. Likevel kan hensynet til effektiv
ressursbruk delvis vere i strid med miljehensynet. Mer miljovennlige anskaffelser krever in-
novasjon, og de mest innovasjonsrike produktene og lesningene fremmes ofte av SMB. Jeg
mener derfor at med det gkende miljefokuset, blir kanskje en barekraftig jord det overordne-
de anskaffelsesformalet i fremtiden. Det kan tenkes at dette gjor at kakens volum utvides,

altsa at handlingsrommet blir sterre.
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