UiQO ¢ Det juridiske fakultet

Krav til utformingen av
endringsklausuler i kontrakter
underlagt
anskaffelsesregelverket.

En sammenliknende analyse av anskaffelsesregelverket og
endringsklausulene i NS 8407, NTK 15 og SSA-T

Kandidatnummer: 660
Leveringsfrist: 25.04.2019
Antall ord: 16 823




Innholdsfortegnelse

1 INNLEDNING ...ccuiiuiiicicenrensnnsnsssnssisssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 1
1.1 Tema og problemstilling..........ccceoiieiiieiiiiiieie e 1
1.2 RettSKIlAdebilde .....cc.ooiiiiiiiiieieiee e 2

2 RETTSLIG RAMMEVERK FOR UTFORMING AV ENDRINGSKLAUSULERS

2.1  Generelt om hensynene bak endringsadgangen..............cccoevveriienieniienienieeeeeeeeeee 5
2.2 Bruk av endringsklausuler — FOA § 19-1 andre ledd..........cccooovieiiiniiiniiniiiieiee 8
221 INNLEANING «..oeiniieiiieiieeie ettt ettt et e s eae et esabe et e e s nbeeseeenaeans 8
2.2.2  Endringsklausulene ma angis i anskaffelsesdokumentene............ccccceceveenennnene 8
2.2.3  Krav til form og innhold ..........cccoeiiiiiiiiiiiiieeeeee e 12
224  KIarhetsKravet ......coc.ooiiiieiiiiiieeeeee e e 16
2.2.5 Forbudet mot & endre kontraktens overordnede karakter................cceeeeenennnen. 19
3 ENDRINGSKLAUSULER I NORSKE STANDARDKONTRAKTER.................. 24
3.1 INNLEANING ..ttt ettt ettt et e et esaae et e e s abeenbeesabeeseeeneaens 24
3.2 Endringsklausulen mé fremga av anskaffelsesdokumentene .............ccccoeceeniniiniennnne. 25
3.3 Form o innhold ......cccoiiiiiiiiiiecee e 26
3.3.1 Hyvilke endringer kan palegges.........cccveviiriieiiieniieiieeeeeeeeee e 26
3.3.2 Omfanget av endrin@ene .........cceeeuieriieeiiienieeiieeie et eeeeieesere e e eeaeeaeeseneeneees 29
3.3.3  Vilkarene for & palegge endringer..........cccoecveeviierieeiiieniieiieeie et 33
3.4 KIArhetSKIAVEL. ... co.eiiiiiiiiieiiciee ettt 39
3.5 Forbudet mot & endre kontraktens overordnede karakter............ccccoeeeeriieniiniiinnieninnns 40
4 AVSLUTTENDE BEMERKNINGER ......ccccvnvinninnnnnninnisisississessessssssssssssssssssssssosees 43
KILDELISTE ...cucoiiiiiinuininninininsessessssssssssssissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssossessnes 45
Internasjonale Kilder.........coooiiiiiiiiieiee ettt ettt st en 45
Konvensjoner 0g dir€KtIVET ..........ccuiiriieiiieiieeieerie ettt et 45
Rettspraksis fra EU-dOmStolen...........c.oeouieiiiiiiiiiiieiieeeiece e 45
ANAIE KILART ...ttt 46
Norske og utenlandske KIIeT...........c.oooiiiiiiiiiiiieeeee et e 46
LOVEr 0 fOTSKITIET ...oovviiiiieiieiie et 46
Forarbeider 0g rUNASKITV ........cooiiiiiiiiiieiieie ettt 46
StandardKONTIAKIET . .......coueiiiriiiiieieeieeee ettt et 47
Rettspraksis og praksis fra Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA).............. 47
LIEEETALUL ...ttt ettt ettt a ettt e bt et et e b 48



Andre kilder

il



1 Innledning
1.1 Tema og problemstilling
Tema for denne oppgaven er kravene til utformingen av endringsklausuler i norske standard-

kontrakter nir disse anvendes i1 kontraktsforhold som er underlagt regelverket for offentlige
anskaffelser. Mélet med oppgaven er & redegjore for hvilke rettslige rammer anskaffelsesregel-
verket oppstiller for utformingen av slike endringsklausuler. Deretter vil jeg vurdere hvorvidt
endringsklausulene i ulike norske standardkontrakter er utformet i trdd med disse rettslige ram-

mene.

Endringsklausuler er kontraktsklausuler som gir oppdragsgiver kompetanse til a ensidig endre
kontraktens opprinnelige rettigheter og plikter underveis i kontraktsfasen. Denne fasen regule-

res som utgangspunkt av kontraktsretten.

I kontraktsretten er prinsippet om avtalefrihet og prinsippet om at avtaler skal holdes helt av-
gjorende for kontraktens gjennomfering. Nar det gjelder allerede inngatte kontrakter innebaerer
prinsippet om avtalefrihet at partene til en hver tid stér fritt til & bestemme kontraktens innhold.
Partene kan dermed tilpasse kontrakten til endrede omstendigheter og behov underveis i kon-

traktsforholdet. P4 denne maten sikrer partene et optimalt endelig resultat.

For offentlige oppdragsgivere kommer dette endringsspersmaélet i en sarstilling. Anskaffelses-
regelverket angir detaljerte regler for gjennomferingen av offentlige innkjop. Offentlige myn-
digheter er underlagt strenge reguleringer blant annet nér det gjelder kunngjering av kontrakter,
samt strenge prosedyrer for valg av kontraktsmotpart. Formélet med regelverket er & fremme
“effektiv bruk av samfunnets ressurser”. I tillegg skal det bidra til at det offentlige “opptrer med
integritet, slik at allmennheten har tillitt til at offentlige anskaffelser skjer pa en samfunnstjenlig
méte”." Nar man tar hensyn til de bakenforliggende EU-direktivene er det i tillegg klart at re-

gelverket er ment & sikre gjennomferingen av et indre marked i EQS-omradet.

For at formédlene med regelverket skal kunne realiseres mé anskaffelsesregelverket fa betydning
ogsa for tolkningen, og gjennomferingen av kontrakter etter kontraktsinngaelse. Dersom dette
ikke var tilfellet ville det vaert mulig for partene & bruke sin avtalefrihet til & gjore store end-
ringer i kontrakten, og dermed omga regelverket for offentlige anskaffelser. Fra et anskaffel-
sesrettslig perspektiv blir dermed et spersmal om en endring av en kontrakt er en nyanskaffelse,
slik at anskaffelsesregelverkets krav til fremgangsmate ved anskaffelser kommer til anven-

delse.”

' SeLOA§1
2 Simonsen (2016) s. 415



Som utgangspunkt vil endringer med bakgrunn i endringsklausuler gi klar av forbudet mot
vesentlige endringer jf. forskriften for offentlige anskaffelser (FOA) § 28-1 forste ledd bokstav
a. Dette forutsetter at vilkarene i FOA § 19-1 andre ledd om krav til angivelse i anskaffelsesdo-
kumentene og til klausulens utforming er oppfylt. Endringsklausulene som brukes i kontrakter
med det offentlige er som regel en del av standardkontrakter som er fremforhandlet av private
akterer. I denne oppgaven vil jeg se n&ermere péd standarder innen entreprise, offshore og IT-
anskaffelser. Disse inneholder detaljerte regler om adgangen til & bestille endringer, samt hvor-
dan endringene skal gjennomferes i kontrakten. Ettersom private akterer ikke er underlagt de
samme begrensningene i avtalefriheten som en offentlig akter, er endringsmekanismene til dels
utformet pa bakgrunn av andre hensyn og interesseavveininger en de som regelverket for of-
fentlige anskaffelser bygger pd. Dette kan skape problemer i forhold til FOA § 19-1 andre ledd

dersom endringsklausulene anvendes ukritisk av partene.

Dette har ledet til folgende problemstillinger:

Hvilke rettslige rammer oppstiller anskaffelsesforskriften § 19-1 andre ledd for utformingen av
endringsklausuler, tolket i lys av relevant EOS-rett.

Er endringsklausulene i standardkontraktene NTK 15, NS 8407 og SSA-T utformet i overen-

stemmelse med kravene som oppstilles i anskaffelsesforskriften § 19-1 andre ledd.

1.2 Rettskildebilde
Anskaffelsesretten er en kombinasjon av EU/E@S-rett og norsk rett. Traktaten om den euro-

peiske unions virkeméte (TEUV) inneholder ingen materielle bestemmelser som er direkte ret-
tet mot offentlige anskaffelser. Traktaten gir likevel uttrykk for en rekke grunnleggende prin-
sipper som ogsa offentlige innkjopere ma forholde seg til, forutsatt at det foreligger et grense-
overskridende element. Dette gjelder blant annet artikkel 18 (prinsippet om ikke-diskrimine-
ring), artikkel 34 (fri bevegelighet av varer), artikkel 49 (etableringsfriheten) og artikkel 56
(tjenestefrihet).

Norges formelle forhold til EU-retten reguleres av EQS-avtalen. EQS-avtalen er en avtale mel-
lom EUs medlemsland og EFTA-landene som sikrer sistnevntes tilgang til EUs indre marked.
I denne forbindelse er EUs prinsipper om de fire friheter sentrale. Det indre markedet baserer
seg pa et felles regelverk som praktiseres likt av medlemslandene i EU, og av de EFTA-landene



som er part i E@S-avtalen.” En forutsetning for at det dette indre markedet opprettholdes er at

EUs regelverk tas inn i E@S-avtalen fortlopende, etter hvert som dette utvikles.

Direktiv 2014/24/EU ble vedtatt i februar 2014, og er en av flere rettsakter av betydning for
offentlige anskaffelser. Direktivet omhandler offentlig innkjep av varer og tjenester av n@rmere
angitt art, forutsatt at kontraktens verdi overstiger terskelverdiene i art. 1. Det kreves ikke at det
foreligger et grenseoverskridende element for at direktivet kommer til anvendelse, men terskel-
verdiene er satt slik at leveranderer i andre land som regel vil ha interesse i & sikre seg kontrak-
ten. Som folge av EOQS-avtalen var Norge forpliktet til & gjennomfere anskaffelsesdirektivene i
norsk rett. Dette ble gjort gjennom lov om offentlige anskaffelser (LOA) med tilherende for-
skrifter 12016. Anskaffelsesregelverket er primart nedfelt i anskaffelsesforskriften, mens loven
kun angir overordnede mal og prinsipper for offentlige innkjep. I arbeidet med denne oppgaven

har derfor anskaffelsesforskriften veert sentral.

I det norske regelverket er endringsadgangen regulert ulikt i FOA avhengig av kontraktens an-
slatte verdi. Denne oppgaven omhandler kravene til endringsklausuler i kontrakter som er over
EOS-terskelverdiene. Dette inneberer at FOA del 1 og del 3 kommer til anvendelse jf. FOA §
5-1 forste ledd jf. § 1-1, og § 5-1 tredje ledd. For kontrakter over EQS-terskelverdiene angir
FOA § 28-1 de ulike hjemlene for endringsadgang. Bestemmelsen svarer til direktiv
2014/24/EU art. 72.

Praksis fra EU-domstolen er en sentral rettskilde ved tolkningen av innholdet i EQS-avtalen og
av direktivet. Ved vedtagelsen av det nye direktivet, samt gjennomferingen av dette i norsk rett,
er adgangen til 4 endre offentlige kontrakter for forste gang blitt regulert i sin helhet. Dette
regelverket anses fremdeles som forholdsvis nytt hvilket innebarer at det ikke finnes rettsprak-
sis direkte knyttet til direktivs art. 72 nr 1 bokstav a, eller til FOA § 19-1 andre ledd.

Tidligere ble adgangen til & gjore endringer i en inngatt kontrakt vurdert pa bakgrunn av den
ulovfestede leeren om vesentlige endringer slik denne ble presisert i “Pressetext”.* De nye reg-
lene anses i stor grad for & vaere en kodifisering av denne ulovfestede laeren.” Dette innebaerer
at praksis, og juridisk teori knyttet til tidligere rett fremdeles har argumentasjonsverdi ved fast-

leggelsen av dagens rettstilstand.

> EFTA-landet Sveits er ikke part i E@'S-avtalen

* Se C-454/06 "Pressetext”
> Se Simonsen (2016) s. 418-419



Direktivets fortale er ikke rettslig bindende. EU-domstolen har derfor uttalt at fortalen ikke kan
brukes som et argument for & fravike en bestemmelse, eller tolke den klart i strid med direktivets
ordlyd.® Uttalelser i fortalen kan likevel brukes til 4 belyse innholdet av bestemmelsen i situa-
sjoner hvor det foreligger lite rettspraksis.

Homogenitetsprinsippet tilser at norske domstoler benytter samme tolkningsmetode som EU-
domstolen og EFTA-domstolen ved tolkning av E@S-retten. I tillegg ber de legge de samme
tolkningsresultatene til grunn. EQS-retten stiller krav til innholdet i norsk rett. Dette innebeerer
at rettspraksis fra EU,- og EFTA-domstolen er relevante rettskilder ogsé ved fastleggelsen av
innholdet i norske bestemmelser, som gjennomferer forpliktelser etter E@S-avtalen i norsk
rett.”

Det finnes ikke norsk heoyesterettspraksis om problemstillingen. Det foreligger imidlertid en del
relevante avgjorelser fra Klagenemnda for offentlige anskaffelser (KOFA). KOFA er et uav-
hengig tvistelgsningsorgan som gir rddgivende uttalelser i spersmal knyttet til anskaffelsesre-
gelverket.® Det forhold at KOFAs uttalelser kun er radgivende medforer at uttalelsene har be-
grenset rettskildemessig vekt. Det har likevel betydning at KOFA bestar av jurister med sarlig
fagkunnskap. Videre har nemnda et stort sakstilfang noe som har resultert i bred erfaring og en
vid oversikt over regelverket. Som folge av mangelen pd annen rettspraksis pa omrddet har
uttalelsene ogsa spilt en stor rolle i utviklingen av dette rettsomradet. Det vil derfor vises til en

del avgjorelser fra KOFA underveis i oppgaven.’

Nerings- og fiskeridepartementet har gitt ut en veileder til reglene for offentlige anskaffelser.
Uttalelser fra denne veilederen vil i noen tilfeller trekkes frem for a belyse hvordan den norske
lovgiver har ment at lovverket skal forstas. I tillegg vil det trekkes frem uttalelser fra veilederen
til den danske udbudsloven. I likhet med det norske regelverket er udbudsloven basert pa an-
skaffelsesdirektivet fra 2014. Uttalelsene kan dermed bidra til & belyse innholdet av direktivet,
hvilket er viktig for & fastsla innholdet i norsk rett. Vekten av disse uttalelsene er begrenset til

deres argumentasjonsverdi.

Se for eksempel C-7/11 ”Caronna” avsnitt 40
7 Arnesen og Stenvik (2015) s. 25-27

Jf. klagenemndforskriften § 1

®  Jf Trygstad (2017) s. 29-30



2 RETTSLIG RAMMEVERK FOR UTFORMING AV ENDRINGSKLAUSULER
2.1 Generelt om hensynene bak endringsadgangen.

Regelverket for offentlige anskaffelser er et resultat av en interesseavveining hvor bade nasjo-

nale og E@S-rettslige hensyn har hatt stor betydning for utformingen av regelverket.

For & sikre at en oppdragsgiver opptrer i samsvar med de grunnleggende prinsippene om like-
behandling, konkurranse, forutberegnelighet og etterprovbarhet skal enhver kontrakt underlagt
regelverket for offentlige anskaffelser, og med en verdi over E@QS-terskelverdiene kunngjeres
jf. FOA § 5-3."° Ved at oppdragene konkurranseutsettes pa denne maten sikres ogsa det grunn-

leggende EQS-rettslige hensynet til fri bevegelighet av varer og tjenester.

Endringer i en inngétt kontrakt kan motvirke flere av de grunnleggende prinsippene som an-
skaffelsesregelverket bygger pa.

Lokale akterer med kjennskap til markedet vil lettere enn utenlandske selskaper kunne forutse
at det kan oppsta et senere endringsbehov. Dette er en fordel fordi de kan utforme mer gunstige
tilbud vel vitende om at det ma gjores endringer senere som de kan tjene pa. Slike strategiske
tilbud kan utformes pé eget initiativ, men ogsa med hjelp fra oppdragsgiveren. Dette strider mot
hensynet til likebehandling, og mot det overordnende EU/E@S-rettslige prinsippet om ikke-
diskriminering. Det kan ogs4 bidra til 8 hemme handel over landegrenser ved at det blir vans-
keligere for utenlandske akterer & komme inn pé markedet. Endringer etter kontraktsinngaelse

kan derfor motvirke EU-rettens fire friheter.!’

Endringer i en inngatt kontrakt kan ogsd medfere at den opprinnelige anbudsvinneren ikke
lenger er den som er best egnet til & utfore arbeidet. Dette motvirker det nasjonale lovverkets
overordnede formal om effektiv bruk av samfunnets ressurser, ved at den inngatte kontrakt ikke
lenger er den som gir sterst gevinst for pengene jf. LOA § 1. Dersom kontrakten hadde vert
lagt ut med endringsarbeidet kan det tenkes at et annet tilbud ville vert valgt, eller at andre
tilbydere ville ensket a delta i anbudskonkurransen. Oppdragsgiver opptrer dermed i strid med
det grunnleggende prinsippet om konkurranse dersom de ikke kunngjer en ny kontrakt ved slike

endringer. Dette kan pa sikt bidra til & hemme utviklingen av det private markedet.'”

Pa den annen side er det klart at det 1 en rekke tilfeller er et reelt behov for & gjere endringer i

en inngétt kontrakt. En viktig arsak til dette er at oppdragsgiver i mange kontraktsforhold ikke

Fiskeri og neringsdepartementet (2018) kap 32.
" Arrowsmith (2014) s. 578
2 Arrowsmith (2014) s. 578



har full oversikt over hva man trenger ved kontraktsinngaelse. For at oppdragsgiver skal kunne
sitte igjen med en kontraktsgjenstand som samsvar best mulig med deres behov pé leverings-
tidspunktet er det nedvendig & kunne gjore endringer underveis i kontraktens levetid."” Dette er
et av hovedhensynene bak endringsadgangen i standardkontraktene.

Mange av kontraktene som er underlagt regelverket for offentlige anskaffelser strekker seg over
et lengre tidsrom, gjerne flere ar. Det er dermed praktisk vanskelig sammenlignet med tradisjo-
nelle kjop & forutse hvilke behov partene vil fa underveis. Det kan for eksempel vise seg at den
opprinnelige utformingen av et bygg ikke lenger er hensiktsmessig. Det vil da vere i strid med
formélet om effektiv ressursbruk' dersom det likevel holdes fast ved den opprinnelige utfor-
mingen av bygget. I tillegg risikerer oppdragsgiver a std igjen med et bygg som ikke kan brukes
til sitt tiltenkte formal. Videre er mange av kontraktsgjenstandene ment & ha en lang levetid, og
kontraktsgjenstandenes natur gjor at det ikke er like lett & erstatte dem med engang behovet
tilsier det.”” I slike tilfeller kan en begrenset endringsadgang virke mot sitt formal og i stedet
hindre effektiv ressursbruk i samfunnet.

Videre tilsier hensynet til kostnadseffektivitet og effektivitet i anskaffelsesprosessen at det er
en viss endringsadgang. Det er store kostnader knyttet til utformingen av tilbud, og for alle
andre enn vinneren av anbudskonkurransen vil disse kostnadene utgjore et gkonomisk tap. Der-
som en ny kontrakt skal lyses ut hver gang det er aktuelt med en endring vil dette kunne lede
til store tap hos enkelte aktorer. Dette kan pa sikt hemme konkurransen'® ved at akterer unngar
a inngi tilbud for & spare penger.

Et annet moment er hensynet til effektiv tidsbruk. Dersom en ny kontrakt skal lyses ut hver
gang det skjer en mindre endring i kontraktsforholdet vil dette vere svert tidkrevende. Ved
mindre endringer vil det ofte veere den opprinnelige tilbyderen som vinner den nye kontrakten.
Bakgrunnen for dette er at de allerede har utstyr og arbeidere pa byggeplassen, og de kan derfor
pabegynne endringsarbeidet med engang. I tillegg kan de gi lavere tilbud fordi de slipper ekstra
kostander knyttet til frakt av utstyr, innhenting av nye arbeidere med mer. Det vil dermed vare
mer tids,- og kostnadseffektivt for oppdragsgiver & velge den opprinnelige leveranderen sitt
tilbud. I slike situasjoner ber partene slippe & bruke tid og ressurser pd en ny anskaffelsesprosess
som bare forer til at samme tilbyder velges pa nytt.

3 Kaasen (2018)s. 316

" LOA§I

Hagstrom og Bruserud (2017) s. 281.
' LOA§4



Avbalanseringen av disse hensynene har fort til at EU-retten allerede i sak C-337/98 “Matra”
fra 2000 fastslo at det matte legges begrensninger pd endringsadgangen i forbindelse med of-
fentlige anskaffelser. Vurderingstemaet ble deretter neermere presisert i sak C-454/06 “Presse-
text” hvor det uttales at endringer i en inngatt kontrakt anses som en ulovlig direkteanskaftfelse
dersom endringen er vesentlig. Begrunnelsen for dette er at vesentlige endringer pavirker kon-
traktens innhold i s4 stor grad at det anses som en ny kontrakt.'” Det kreves derfor at den kunng-
jores pa nytt. Laeren om vesentlige endringer er senere blitt fulgt opp 1 praksis fra EU-domsto-
len, samt at den er lagt til grunn i norsk rett, bide i praksis fra KOFA og i juridisk teori.

Laeren om vesentlige endringer ble som nevnt kodifisert gjennom direktiv 2014/24/EU art. 72.
Bestemmelsen oppstiller fire ulike grunnlag for & modifisere en avtale. Et av disse grunnlagene
er giennom avtalte endringsklausuler safremt de fremgar av kontrakten mellom partene. Nar
muligheten for fremtidige endringer er inntatt i konkurransegrunnlaget vil alle tilbyderne ha
like muligheter til 4 disse ta 1 betraktning ved inngivelse av sine tilbud. Endringene vil da, som
Simonsen poengterer, vere mindre problematiske fordi de i en viss forstand allerede er under-

gitt en kunngjort konkurranse ved inngaelse av hovedkontrakten.'®

17 (C-454/06 “pressetext” avsnitt 34

'8 Simonsen (2016) s. 421



2.2 Bruk av endringsklausuler — FOA § 19-1 andre ledd
2.2.1 Innledning

EU-retten har tidligere oppstilt ulovfestede krav for utformingen av endringsklasuler. I sak C-
496/99 “Succhi di Frutta” uttalte EU-retten at alle betingelser og bestemmelser i1 anledning til-
delingsprosessen skal formuleres “klart, pracist og utvetydigt” for 4 ivareta kravet til gjennom-
siktighet i anskaffelsesprosessen.'’ Dette inkluderer ogsa opplysninger om eventuelle endrings-
muligheter. En endringsklausul som er utformet i trdd med disse kravene vil som hovedregel

ga klar av forbudet mot vesentlige endringer.*

Kravet om at endringsbestemmelsen skal formuleres “klart, pracist og utvetydight” er kodifi-
sert i direktiv 2014/24/EU art. 72 nr 1 bokstav a. Bestemmelsen slar fast at dersom mulighetene
for endringer fremgér av kontrakten gjennom “clear, precise and unequivocal review clauses”
vil det ikke vaere nedvendig med en ny anskaffelsesprosess. Direktivets art. 72 nr. 1 bokstav a
er giennomfort i det norske anskaffelsesregelverket gjennom FOA § 28-1 forste ledd bokstav a
jf. § 19-1 andre ledd.

I folge den norske ordlyden skal endringsklausulen “angis i anskaffelsesdokumentene”, samt
vare utformet pd en méte som klart angir “hvilke endringer oppdragsgiveren kan foreta, 1 hvil-
ket omfang og pd hvilke vilkar ” jf. FOA § 19-1 andre ledd.

Bestemmelsen har ingen selvstendig betydning for kontraktsforholdet mellom partene, men
legger en begrensning pa oppdragsgivers avtalefrihet. P4 denne maten hindres partene fra a
bruke endringsbestemmelser til & gi seg selv et tilnarmet ubegrenset spillerom,”' og pa den

maten omga forbudet mot vesentlige endringer.

2.2.2  Endringsklausulene ma angis i anskaffelsesdokumentene.
Etter direktivet er det et vilkar at endringsklausul har blitt synliggjort i "’the initial procurement
documents” jf. art. 72 nr. 1 bokstav a. I FOA § 19-1 andre ledd er dette formulert som at end-

ringsklausulen ma fremgé av anskaffelsesdokumentene.

”Proceurement documents” er legaldefinert i direktivets art. 2 nr. 1 trettende ledd. Begrepet er
ment & omfatte alle dokumenter som er utarbeidet, eller referert til av oppdragsgiver, og som
har relevans for fastsettelsen av anskaffelsens innhold. Terskelen for hvilke dokumenter som
omfattes er dermed lav. I folge det norske regelverket er anskaffelsesdokumentene definert som

en fellesbetegnelse for konkurransegrunnlaget, kunngjeringen og det europeiske egenerkle-

19 Se C-496/99 »Succhi di Frutta” avsnitt 111
2 Se FOAS§ 28-1 forste ledd bokstav a.
21 Qe direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 111



ringsskjemaet jf. FOA § 4-2 bokstav b. Ved forste oyekast kan det se ut til at den norske be-
stemmelsen er snevrere enn direktivets ordlyd. Systembetraktninger viser likevel at dette trolig
ikke er tilfellet. Definisjonen av “anskaffelsesdokumentene” omfatter ogsé ’konkurransegrunn-
laget” som er legaldefinert i FOA § 4-2 bokstav a. Definisjonen av konkurransegrunnlaget sam-
svarer nesten ordrett med innholdet i direktivets art. 2 nr. 1 tretttende ledd. Nér bokstav a og b
ses 1 sammenheng blir det derfor tydelig at den norske ordlyden omfatter de samme dokumen-

tene som direktivets ordlyd.

Ordlyden i den norske bestemmelsen avviker ogsa fra direktivets ordlyd ved at sistnevnte viser
uttrykkelig til de opprinnelige anskaffelsesdokumentene. Ordlyden er gjentatt i alle de ulike
sprakversjonene av direktivet, noe som tyder pa et bevisst valg av ordlyd. Spersmélet som reises
1 denne sammenheng er derfor om ordet “initial” er ment som et selvstendig vilkdr som ikke er
viderefort i FOA § 19-1 andre ledd

Dersom ordet “initial” ikke er ment som et selvstendig vilkar, vil valget av ordlyd pé dette
punktet vere uten betydning for direktivets innhold. Isolert sett taler dette for at initial” er
ment & ha selvstendig betydning. Denne forstéelsen stottes ogsa opp systembetraktninger. Et-
tersom “procurement documents” er legaldefinert i direktivet vil det & legge til ordet "initial”
sende signaler til rettsanvenderen om at begrepet er gitt en snevrere definisjon i denne bestem-
melsen enn ellers i lovverket. Denne tolkningen samsvarer ogsd best med forstaelsen av at dette
har veert et bevisst valg av ordlyd fra EU-lovgivers side. Det er dermed naturlig & forsta ordly-
den slik at endringsklausulen mé fremgd av de opprinnelige anskaffelsesdokumentene, slik

disse fremsto ved utlysningen av anbudskonkurransen.

Ordlyden i FOA § 19-1 andre ledd inneholder ikke en tilsvarende uttrykkelig henvisning til de
opprinnelige anbudsdokumentene. I stedet gir FOA § 14-2 forste ledd uttrykkelig hjemmel til
a gjore endringer i konkurransegrunnlaget for tilbudsfristens utlep, sa fremt disse ikke er ve-
sentlige. Etter bestemmelsens ordlyd vil det derfor kunne oppstd motstrid mellom det norske
og det EU-rettslige regelverket i to tilfeller. Det ene er der hvor anbudsdokumentene ikke inne-
holder en endringsklausul, men det gjores endringer etter kunngjering for & inkorporere en slik
klausul. Det andre tilfellet er der hvor anbudsdokumentene inneholder en endringsklausul men

det gjores endringer etter kunngjering som utvider eller reduserer omfanget av denne.

Hvorvidt en endring av konkurransegrunnlaget er “vesentlig” avhenger av en konkret helhets-
vurdering. Som utgangspunkt vil en endring normalt anses som vesentlig dersom den kan ha

pavirket potensielle leveranderers enske, eller mulighet til 4 delta i anbudskonkurransen.*

22 Se Thue mfl,. (2018) s. 623



Hvorvidt en kontrakt inneholder en endringsklausul eller ikke kan ha stor betydning pa utfor-
mingen av leveranderenes tilbud, og pd innholdet av kontraktens plikter ved at disse kan revi-
deres underveis i kontraktsforholdet.”® En inkorporering av en endringsklausul etter kunngje-
ring vil derfor normalt pdvirke potensielle leveranderer i stor grad. En slik endring vil derfor
vaere vesentlig, og er ikke tillatt etter FOA § 14-2 forste ledd. I slike tilfeller foreligger det

derfor ikke motstrid mellom det norske regelverket og direktivets art. 72 nr. 1 bokstav a.

Spersmalet som reises er derfor om vilkéret ”initial” ma innfortolkes i den norske bestemmelsen
for de tilfeller hvor de opprinnelige anbudsdokumentene inneholder en endringsklausul men
hvor innholdet av denne senere endres. Dette vil i safall medfore at det er endringsklausulens

opprinnelige utforming som ma legges til grunn etter FOA § 19-1 andre ledd.

Det norske rettssystemet omtales som dualistisk, noe som inneberer at det norske rettslige sys-
temet er separat fra folkeretten. Resultatet av dette er at den norske lovgiveren ma gjennomfere
internasjonale forpliktelser i norsk rett for & gi folkeretten internrettslige virkninger. Dersom
det er uklart hvorvidt dette er gjort folger det av presumsjonsprinsippet at norsk rett antas &
veere i samsvar med folkeretten.”* Det folger av forarbeidene til EQ'S-loven at prinsippet inne-
baerer at norske domstoler forventes a utnytte alle de muligheter anerkjente prinsipper for tolk-
ning og anvendelse av rettsregler gir for 4 unnga et folkerettsstridig resultat”. Det legges deretter
til grunn at norske domstoler kun vil vere tvunget til & anvende den norske loven i strid med
folkeretten dersom Stortinget har gitt et klart uttrykk for at loven skal anvendes pa en viss
méte.” 1 tillegg har Hoyesterett lagt til grunn at presumsjonsprinsippet star serlig sterkt der

lovgiver har gatt ut i fra at nasjonal lovgivning er i samsvar med E@S-retten.

Det folger av forarbeidene til anskaffelsesloven fra 2016 at det som folge av tre nye EU direk-
tiver om offentlige anskaffelser var nedvendig a revidere den EQS-rettslige delen i det norske
regelverket. Dette var for 4 sikre at norsk rett fremdeles samsvarte med innholdet i de nye di-
rektivene.”” Dette tolkes som at Stortinget har ment & gjennomfere Norges EQS-rettslige for-
pliktelser ved vedtakelsen av det nye lovverket. I denne sammenheng har det ogsé betydning at
direktivet er gjennomfort i form av forskrift. Det vil si at Stortinget har delegert bort lovgiv-
ningskompetansen til & gjennomfere direktivet. Sett i ssmmenheng med uttalelsene i forarbei-
dene taler dette for at lovgiver har ment & gjennomfere direktivet, og at det ikke har vert me-

ningen & utelate vilkaret “initial”. Dette taler for at vilkaret innfortolkes i den norske ordlyden.

» Se oppgavens kapittel 2.1 om hensyn

** Arnesen og Stenvik (2015) s. 52 og 58
» Se Ot.prp.nr 79 (1991-1992) 5.4

% Jf. Rt-2000-1811 "Finanger 17 s. 1831
> Prop. 51 L (2015.2016) 5. 6
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Videre taler reelle hensyn for at vilkaret ”initial” innfortolkes i den norske bestemmelsen. An-
skaffelsesdokumentene utgjor store deler av det som vil bli den endelige kontrakten. Ved &
oppstille et absolutt krav om at endringsklausulen fremgar av de opprinnelige anskaffelsesdo-
kumentene synligjores muligheten for senere endringer for tilbyderne sé tidlig som mulig. Dette
sorger for forutberegnelighet i anskaffelsesprosessen. I tillegg elimineres noe av den fordelen
lokale akterer kan ha, ved at alle tilbyderne kan ta endringsadgangen i betraktning nar de utfor-
mer sitt tilbud. P& denne maten sikres hensynet til likebehandling samt at risikoen for diskrimi-
nering pa tvers av landegrenser reduseres.”® Dette er viktig pa sikt for & fremme EUs overord-

nede formal om fri flyt av varer og tjenester.

Et argument som taler i motsatt retning er at stillingen til kontraktsparten vil bli svekket ved at
han risikerer & métte konkurrere om arbeid som ellers kunne vert inntatt i kontrakten som end-
ringsarbeid. Dette taler for at vilkaret initial” ikke innfortolkes i det norske regelverket. Dette
kan imidlertid ikke vaere avgjerende ettersom anskaffelsesregelverket formél ikke er & ivareta
interessene til kontraktspartene, men heller de forbigétte tilbyderne. Sett fra et anskaffelsesrett-
slig stisted vil en infortolkning av vilkaret derfor ikke medfere storre ulemper for private parter.
Pé bakgrunn av de overnevnte reelle hensyn vil det i stedet styrke deres posisjon overfor det

offentlige.

Vilkaret “initial” ber dermed innfortolkes i ordlyden til den norske bestemmelsen. FOA § 19-1
andre ledd ber derfor leses som at “endringsklausulene skal angis i (de opprinnelige) anskaffel-

sesdokumentene”.

Kravet om at endringsklausulen ma fremga av anskaffelsesdokumentene blir ogsa handhevet i
praksis. EU-domstolen har ved flere anledninger uttalt at ulovlige endringer likevel kunne vart
tillatt dersom oppdragsgiver hadde &pnet for muligheten til & gjore disse endringene i1 anskaf-
felsesdokumentene. Dette folger blant annet av sak C-496/99 “’Succhi di Frutta” hvor opp-
dragsgiver endret betalingsvilkarene etter kontraktsinngaelse som folge av endrede omstendig-
heter. Dersom muligheten for en slik alternativ betalingsmate hadde vaert angitt i anbudsdoku-
mentene, ville det dpnet for at andre tilbydere kunne deltatt. Ettersom dette ikke ble gjort, var
endringen i strid med de grunnleggende prinsippene om gjennomsiktighet og likebehandling.
Motsetningsvis dersom muligheten for dette hadde veert synliggjort i anbudsdokumentene ville
hensynet til gjennomsiktighet og likebehandling vart ivaretatt, og endringen ville derfor vart
tillatt.”

** Dragsten (2013) s. 739
2 (C-496/99 ”Succhi di Frutta” avsnitt 126
11



2.2.3 Krav til form og innhold

FOA § 19-1 andre ledd oppstiller ogsa krav til endringsklausulens form og innhold. Bestem-
melsen sldr fast at det ma fremga klart av klausulen hvilke endringer som kan foretas, omfanget
av disse og pd hvilke vilkar. Tilsvarende oppstiller direktivet et krav om at endringsklausulene
m4 fastsette ’the scope and nature” av mulige endringer eller valgalternativer, samt ” the con-

ditions under which they may be used”.

I folge ordlyden legger verken direktivbestemmelsen eller den norske bestemmelsen begrens-
ninger pd hvilken art en endring kan ha. Kravet om at endringens art mé fremgé av klausulen
innebarer at den ma angi hva eventuelle endringer kan ga ut pa. Bade direktivet og forskriften
trekker frem prisindeksklausuler og opsjonsklausuler som eksempler, men sa lenge klausulen
utformes i trdd med klarhetskravet, kan den hjemle omtrent hva som helst. Dette kan eksempel-

vis veere endringer i tilbudt personell,” krav til kvalitet, eller en forskyvning av tidsfrister.”!

Etter den norske ordlyden skal det angis hvilke endringer” oppdragsgiver kan foreta. Nér dette
tolkes i1 lys av direktivets ordlyd, ”scope”, er det tydelig at det ikke er nedvendig & angi detaljene
1 de endringene som skal kunne foretas. Det sentrale er at det angis hvilken type endringer som
kan foretas. Fra leveranderens stasted er dette viktig slik at han ikke forplikter seg til & utfore
arbeid han ikke er faglig kompetent til. I tillegg tilsier hensynet til de ovrige deltakerne i1 an-
budskonkurransen at premissene i konkurransen er angitt sa entydig som mulig. Endringsklau-
sulene mé derfor angi endringens art tilstrekkelig klart slik at leveranderen har mulighet til &
vurdere om endringsarbeidet ligger innenfor hans kompetanse, eller om det vil ha betydning for

andre viktige forhold i kontrakten.

Videre forutsetter bestemmelsen at det ma fremga klart av klausulen hvilket omfang endringene
kan ha. Heller ikke her oppstiller bestemmelsen en evre eller nedre grense for hva endrings-
klausulen ma inneholde. Det forutsettes i stedet at dette ma fremga klart av den enkelte end-
ringsklausul. Det er dermed opp til oppdragsgiver a vurdere hvor stor endringsadgang som er
onskelig.

Hva en slik omfangsbegrensning innebzrer kan illustreres med bruken av opsjonsklausuler. En
opsjon er en avtale som gir rett til en tilleggsytelse.”> Avtalevilkarene, herunder pris og omfang,
fastsettes 1 anbudsprosedyren. Kravet om at endringsklausulen mé ha en omfangsbegrensning

innebarer at opsjonen ikke kan gi oppdragsgiver en rett til 4 kjope f.eks et ubegrenset antall fly.

3 Se KOFA sak 2017/69 jf. C-454/06 “Pressetext” avsnitt 40
1 Svor (2016) s. 12

32 Se definisjon i det store norske leksikon
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I stedet ma det angis at opsjonen gir rett til kjop av et gitt antall. Dersom oppdragsgiver likevel
kjoper flere enn den avtalte mengden ma dette vurderes etter de ovrige reglene om endringsad-
gang for 4 konstatere om det i det foreligger en vesentlig endring, og dermed en ulovlig direk-
teanskaffelse.”

Ved utformingen av omfangsbegrensningen vil hensynet til forutberegnelighet for tilbyderen
spille en stor rolle. Den enkelte tilbyderen skal ha mulighet til & vurdere om han har kapasitet
til & pata seg den aktuelle kontrakten. Endringsklausulen ma derfor utformes tilstrekkelig klart
slik at alle tilbydere kan ta stilling til dette spersmalet. Dersom dette ikke er tilfellet er det en
sjanse for at potensielle leveranderer avstar fra a gi et tilbud fordi de tror de ikke kan utforet
arbeidet. Dette kan fa betydning for hvorvidt den mest egnede leveranderen far oppdraget, som

igjen pavirker i hvilken grad samfunnets ressurser blir forsvarlig forvaltet.>*

Etter bestemmelsens ordlyd er det ingenting i veien for at oppdragsgiver forbeholder seg retten
til & gjore selv vesentlige endringer i kontrakten. Dette synspunktet har stette i direktivets ordlyd
der det fremgér at man kan innga en ny anbudskonkurranse dersom endringen, «irrespective of
their mandatory value» fremgar av anskaffelsesdokumentene.” Denne forstaelsen stottes ogsa
opp av systembetraktninger ettersom det folger av FOA § 28-1 forste ledd bokstav f at endringer
som ikke er vesentlige kan tillates uavhengig av verdi. For at innholdet av FOA § 19-1 andre
ledd skal fa selvstendig betydning ma altsd omfanget av de endringene som endringsklausulene
tillater vaere storre enn de endringene som uansett vil vere tillatt etter forskriftens § 28-1 forste
ledd bokstav f. I tillegg understattes tolkningen av uttalelser fra EU-domstolen i sak C-549/14
“Finn Frogne”. I avgjerelsen viser domstolen forst til hovedregelen om at vesentlige endringer
av en kontrakt fordrer en ny kunngjering. Uttalelsen folges opp av et forbehold om at dette ville
veert annerledes dersom kontrakten inneholdt en endringsklausul som apnet for “endog vasent-

lige” justeringer av kontrakten etter kontraktsinngéelse.>®

Det er ogsa viktig & merke seg at det ikke bare er en utvidelse av kontraktens omfang som er
omfattet av ordlyden. Det folger av ”Finn Frogne-saken” at ogsd en reduksjon av kontraktens
omfang kan utgjere en vesentlig endring og dermed vzere ulovlig.”’ Begrunnelsen for dette er
at en storre reduksjon i kontraktens omfang kan gjere kontrakten tilgjengelig for en rekke
mindre akterer som ikke hadde kapasitet til 4 pata seg den opprinnelige kontrakten. Endrings-

klausulen mé derfor angi omfanget av bade positive og eventuelle negative endringer.

3 Ot.prp. nr. 62 (2005-2006) s. 26

* LOA§1

* Direktiv 2014/24/EU art. 72 nr. 1 bokstav a
% (C-549/14 Finn Frogne” avsnitt 40

7 (C-549/14 “Finn Frogne” avsnitt 29.

13



For det tredje folger det av forskriftens ordlyd at det mé fremga av endringsklausulen “pa hvilke
vilkar” en endring kan foretas. Ordlyden kan by pa tolkningsproblemer nér det gjelder hva slike
’vilkar” er ment & omfatte. Direktivitets ordlyd viser til ’the conditions under which they may
be used” noe som trekker i retning av at ma angis situasjonsbetingelser. Altsd betingelser for
nér oppdragsgiver kan palegge endringer. Pa den annen side trekker ordlyden i den norske for-
skriftsbestemmelsen, “endringsklausulene skal angi (...) pa hvilke vilkar” en endring kan fore-

tas, i retning av at det er endringens virkninger som ma fremgé av endringsklausulen.

EU-domstolen trakk opp generelle foringer for utformingen av endringsklausuler i sak C-
496/99 Succhi di Frutta”. I avsnitt 118 uttaler EU-domstolen at dersom oppdragsgiver ensker
a kunne gjore endringer i kontrakten mé de ikke bare innta muligheten for dette, men ogsé “the
relvant detailed rules” i anbudsdokumentet. Deretter uttales det i avsnitt 126 at oppdragsgiver
kunne ha fastsatt muligheten for at det i “certain circumstanses” ville vere aktuelt med annen
betaling. I samme avsnitt trekkes det ogsa frem at oppdragsgiver kunne angitt “’the precise ar-
rangements for any substitution of other fruit for that expressly prescribed as payment for the
supplies at issue”. Sett i sammenheng trekker disse uttalelsene i retning av at ordlyden i FOA §

19-1 andre ledd og art. 72 nr. 1 bokstav a omfatter begge tolkninger.*®

At ordlyden er ment & omfatte begge tolkningsresultater underbygges ogsa av reelle hensyn.
Anskaffelsesregelverket handheves forst og fremst ved at andre akterer p4 markedet bringer
forholdet inn for en domstol, eller et klageorgan.”” Dersom virkningene av endringer ikke angis
i klausulen, er det vanskelig for disse akterene 4 etterpreve hvorvidt oppdragsgiver har opptradt
pa en mate som virker konkurransevridende. Ved a angi virkningene i kontrakten ivaretas der-

med hensynet til gjennomsiktighet i anskaffelsesprosessen.

Kravet om at endringsklausulen skal angi virkningene av endringer innebzarer at det mé vare
mulig for partene & forutse hvordan eventuelle endringer skal prises, og hvordan de implemen-
teres 1 kontrakten. Dersom kontrakten gir en opsjon pé to ekstra togsett mé altsd kontrakten angi
hvordan disse ekstra togsettene skal prises. Hvis ikke er det mulig for oppdragsgiver & favori-
sere en tilbyder ved & gi dem ekstra arbeid, for deretter & prise endringsarbeidet mye hoyere enn
arbeidet i1 resten av kontrakten. En slik opptreden vil kunne endre den ekonomiske balansen 1
kontrakten til fordel for leveranderen hvilket medferer at det anses som en vesentlig endring
etter FOA § 28-2 bokstav b. Uavhengig av om det anses som en vesentlig endring vil det ogsé
stride mot prinsippet om likebehandling, og kunne medfore ineffektiv bruk av samfunnets res-

surser ettersom slike endringer ikke nedvendigvis er forretningsmessig fornuftige.

¥ (C-496/99 ”Succhi di Frutta” avsnitt 118 og 126
¥ Se LOA § 8
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Nér det gjelder kravet om at det ma oppstilles situasjonsbetingelser, kan dette ses som en be-
grensning av det offentliges skjonnsutevelse ved kontraktsendringer. EU-domstolen har ved
flere andre anledninger uttalt at det offentliges skjennsutevelse etter omstendighetene kan ut-
gjore en restriksjon pa de fire friheter. For & forhindre at myndighetenes skjonnsutevelse utgjor
en slik restriksjon har EU-domstolen spesifisert en rekke vilkar som tydeliggjor i hvilke situa-

sjoner en avgjorelse kan overlates til myndighetenes skjennsfrihet.*’

EU-domstolens avgjerelse i sak C-205/99 ”Analir” har blitt retningsgivende for begrensningen
av myndighetenes skjennsutevelse. Saken omhandlet maritim kabotasje mellom fastlandet og
oyer. Retten til & yte transporttjenester krevde tillatelse fra myndighetene. Domstolen uttalte at
selv om en forutgaende administrativ godkjennelse er egnet til & kontrollere leveranderens eg-
nethet til & pata seg forpliktelsene, kan skjennsutevelsen ikke urettmessig pavirke retten til fri
flyt av varer og tjenester. Skjennsutevelsen ma derfor bygge pé ”objektive kriterier, der ikke er
udtryk for forskelsbehandling og pé forhold kendt af de pdgaldende virksomheder, séledes at
de legger en ramme for de nationale myndigheders skensudevelse, der dermed ikke bliver
udtryk for vilkarlighed”.*!

EU-domstolen har senere benyttet disse vilkdrene pé andre tilfeller av forutgdende tillatelser
innenfor andre livsomrader. Fra et anskaffelsesrettslig synspunkt kan dette sammenlignes med
selve oppdragstildelingen ettersom det er oppdragsgiver som da bestemmer hvem som skal fa
tilgang til markedet.*> Anskaffelsesregelverket sikrer at disse beslutningene ikke er overlatt til

oppdragsgivers skjonn slik at de samme hensynene som trekkes frem i sak C-205/99 ivaretas.

Nér det gjores endringer i en inngétt kontrakt er denne allerede inngétt etter anskaffelsesregel-
verket, og hensynene bak EU-domstolens uttalelser i sak C-205/99 ” Analir” synes derfor & veere
godt ivaretatt. EU-domstolens synspunkter kan likevel vaere relevante ogsa i denne sammen-
hengen, ettersom endringer i en inngatt kontrakt etter omstendighetene kan utgjere en restrik-
sjon pa de fire friheter jf. kapittel 2.1. Dette tilsier at situasjonsbetingelsene mé angis pa en méte
som bygger pa objektive kriterier som er kjent pa forhand slik at de begrenser myndighetenes

skjonnsutevelse pa dette punktet, og dermed motvirker vilkarlighet.*

Fremstillingen sa langt viser hvordan bestemmelsen er ment & begrense offentlige oppdragsgi-

veres avtalefrihet. Likevel tillater bestemmelsen selv svert omfattende endringer sa fremt dette

%0 Se Svor (2016) s. 17 jf. Eriksen (2012) s. 57
41 C-205/99 ”Analir” avsnitt 36-38
2 Se Svor (2016) s. 17, jf. Eriksen (2014) s. 286
3 (C-205/99 ”Analir” avsnitt 38
15



er avtalt pd forhand. Bestemmelser reiser dermed flere tolkningsspersmaél, blant annet knyttet
til hvilke begrensninger som faktisk oppstilles. I det folgende vil jeg belyse dette nermere ved
a redegjore for innholdet i1 klarhetskravet, og forbudet mot & endre kontraktens overordnede

karakter.

2.24  Klarhetskravet
For 4 klarlegge hvilke begrensninger FOA § 19-1 andre ledd legger pa oppdragsgivers avtale-
frihet mé det gjores rede hvor hva som ligger i ordlyden “klart”.

Klarhetskravet legger begrensninger pa oppdragsgivers avtalefrihet i tre situasjoner. Det inne-
baerer for det forste at det md fremga klart ndr en endring kan skje. Dette medforer at det ma
angis situasjonsbetingelser i klausulen slik at det blir tydelig nir oppdragsgiver kan palegge
endringer. Deretter inneberer klarhetskravet at det ma fremgé klart hva som kan endres, herun-
der hvilket omfang endringen kan ha. I tillegg ma det fremgé klart hvilke konsekvenser en

endring vil ha for kontraktsforholdet.

I folge den norske formuleringen skal de rettslige rammene for bruken av endringsklausulen
fremgd “klart”. I direktivet er dette formulert som at endringsklausulene skal vare “clear, pre-
cise and unequivocal”**. Den norske formuleringen avviker noe fra direktivet. Det folger imid-
lertid av presumsjonsprinsippet at norsk rett s langt mulig skal gis et innhold som er i samsvar

med Norges internasjonale forpliktelser.*

Ordlyden i bade direktivet og i den norske bestemmelsen tilsier at klarhetskravet skal tolkes
strengt. Begge versjoner legger opp til en nesten absolutt klarhet nar det gjelder hvilke endringer
som kan tillates, pd hvilke vilkdr, og under hvilke omstendigheter. Dette innebarer ogsé at
endringsklausulene ikke vare tvetydige. Klausuler som fremstar som skjonnsmessige kan der-

for vaere problematiske.

Bestemmelsens ordlyd er et tungtveiende moment ved fastleggelsen av klarhetskravets innhold.
Ordlyden kodifiserer langvarig EU-praksis, hvor hensynet bak, og formalet med regelverket
har sttt sentralt i domstolens vurderinger. Dette gjelder sarlig hensynet til forutberegnelighet
og likebehandling. Dersom det avvikes betydelig fra ordlydsforstéelsen vil disse vurderingene
undergraves, og det risikeres at de overordnede hensynene regelverket bygger pa settes til

.1 46
side.

* Direktiv 2014/24/EU art. 72 nr 1 bokstav a.
* Stprp. nr. 100 (1991-92) 5. 319
% Jf. LOA § 4.
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Pa den annen side tilsier hensynet til kontraktens gjennomfering at begrepet “’klart” ikke tolkes
for strengt. Dette vil gjore det vanskelig for partene & utforme endringsklausuler som er presise
nok til & tilfredsstille klarhetskravet, men som likevel omfatter mer uforutsigbare endringer.
Dette synspunktet har stette i direktivets fortale som anvender en noe mildere formulering enn

selve bestemmelsen , det vises der til “sufficiently clear clauses”.’

At klarhetskravet ikke mé forstas for strengt har ogsé stette i ordlyden til direktivbestemmelsen
hvor det vises til at det er endringens “art” som mé fremga klart.*® Dette trekker i retning av at
klarhetskravet ikke innebarer at det ma fremga konkret hvilke endringer som kan gjeres. Det
er arten av det endringsarbeid som skal utfores som ma fremga klart. Dette underbygges av
uttalelser i veilederen til den danske udbudsloven. Der utdypes den danske formuleringen av

% med at det “ikke ma medfore tvil om i hvilke

klarhetskravet “klare, pracise og entydige
situasjoner den kan anvendes, samt raekkevidden af de sendringer, der kan foretages”.”® Er det
for eksempel snakk om en prisreguleringsmekanisme kan det ikke stilles et absolutt krav om at
tilbydere skal kunne gi en neyaktig pris pd endringen pa forhdnd. Det er tilstrekkelig dersom

konkurransegrunnlaget gir gode foringer p4 hvordan prisforhandlingene skal gjennomfores.”!

I veilederen til reglene om offentlige anskaffelser trekkes det frem at EU-domstolen i sak C-
549/14 > Finn Frogne” avsnitt 36 vektlegger hvordan det i noen kontraktsforhold er paregnelig
at det vil oppsta komplikasjoner i gjennomferingsfasen. I slike situasjoner kan endringsklausu-
ler spille en praktisk viktig rolle etter kontraktsinngéelse, og oppdragsgiver ber derfor vurdere
om de skal innta endringsklausuler for endringer som anses som “paregnelig”.’* Dette ma ses i
sammenheng med at regelverket ogsé apner opp for endringer som er nedvendige som folge av
omstendigheter en “aktsom” oppdragsgiver ikke kunne forutse.”> Uttalelsen ma derfor leses
som at endringsklausuler kan inntas pa bakgrunn av hva en aktsom oppdragsgiver anser som

paregnelig.’® Dette taler for en streng forstaelse av klarhetskravet.

Pa den andre siden vil en vurdering av hva som er “paregnelig” for en aktsom oppdragsgiver
baseres pa hva slags anskaffelse som skal utfores, kjente usikkerhetsmomenter, og andre for-
hold som normalt vil pdvirke kontraktsforholdet. Hvor synlige disse forholdene er pa et sé tidlig

tidspunkt i prosessen vil variere fra anskaffelse til anskaffelse. Vanskeligheter med & forutse

*" Direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 111.
*  Direktiv 2014/24/EU art. 72 nr. 1 bokstav a
#" Jf. udbudsloven § 179

% Konkurrence og forbrugerstyrelsen (2016) s. 250.

>l Dragsten (2013) s 740.

> Fiskeri og naringsdepartementet (2018) s. 325 jf. sak C-549/14 “Finn Frogne” avsnitt 36
> FOA § 28-1 forste ledd bokstav d

> Fiskeri og neringsdepartementet (2018) s. 324
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endringsbehovet tidlig i prosessen forer som tidligere nevnt til praktiske problemer nar end-
ringsklausulene skal utformes i samsvar med det strenge klarhetskravet ordlyden legger opp til.

Dette taler for en mildere forstielse av klarhetskravet enn det ordlyden legger opp til.

Sak C-549/14 “Finn Frogne” kan bidra til & belyse hvordan klarhetskravet forstds i praksis.
Kontrakten gikk ut pa at det skulle leveres et nednett til det danske Rigspolitiet. Som folge av
store og uforutsette vanskeligheter si partene seg nedt til 4 inngé et forlik som medferte store
endringer i1 kontrakten. Dette var endringer partene egentlig ikke ensket & gjore, men som de
folte seg tvunget til for & unngé rettssak. Endringene forte til store endringer i hva som skulle
leveres, noe som ble reflektert i en reduksjon av vederlaget fra 527 millioner DKK til 35 mil-
lioner DKK. Dette er et godt eksempel pé at saksforhold hvor det var vanskelig for oppdrags-
giver & forutse det endringsbehovet som senere oppsto. Ingen kunne forutsett at det skulle opp-
std sé store problemer som det gjorde. Likevel mente EU-retten at det hadde vert mulig for
oppdragsgiver & innta en endringsklausul som dekket dette. Dette tilsier pa at EU-retten mener
at endringsbestemmelsene kan ha en rundere formulering enn det ordlyden i anskaffelsesregel-
verket legger opp til.”

Et seertrekk ved “Finn-Frogne-saken” er at EU-domstolen ble satt med kun tre dommere i EU-
domstolen, og uten uttalelse fra generaladvokaten. Vanligvis behandles sakene av fem dom-
mere, eventuelt femten der det er snakk om komplekse saker. At saken behandles av ferre
dommere medferer at dommen har mindre prejudikatsverdi. P4 den andre siden er det ofte slik
at de dommene som blir avsagt av kun tre dommere, og uten uttalelser fra generaladvokatene
anses for & gjelde mer avklarte rettsspersmal slik at det ikke anses som nedvendig at flere dom-
mere deltar 1 behandlingen. Dette taler for at selv om domstolens uttalelser i «Finn-Frogne-
saken» har liten prejudikatsverdi, gir den uttrykk for en etablert oppfatning innad i EU-doms-

tolen.>®

Til sammenligning foreld det i sak C-340/02 “Commission v France” en ulovlig direkteanskaf-
felse som folge av at endringsadgangen ikke tilfredsstilte klarhetskravet. Oppdragsgiver hadde
kunngjort en designkonkurranse som utgjorde forste fase i et storre prosjekt. Etter kontrakts-
inngéelse ble vinneren av kontrakten ogsa tildelt arbeid i tilknytning til andre fase i prosjektet.
Oppdragsgiver anforte at det fremgikk av anskaffelsesdokumentene at det var en mulighet for
at fremtidig arbeid i prosjektet ville bli tildelt vinneren av designkonkurransen. Det forela der-
for, slik oppdragsgiver sd det, ingen plikt til & kunngjere en ny kontrakt for fase to. Dette ble
ikke akseptert av EU-domstolen. Den slo fast at hensynet til likebehandling, og prinsippet om

> (C-549/14 “Finn Frogne” avsnitt 36
% Fredriksen og Mathisen (2018) s. 321
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gjennomsiktighet medferer at omfanget av kontrakten ma vaere klart definert. At tildelingen av

en fremtidig kontrakt fremsto som en mulighet var ikke nok til 4 tilfredsstille klarhetskravet.’’

Klarhetskravet medferer dermed at oppdragsgiver ikke kan omgé forbudet mot vesentlige end-

ringer ved & forbeholde seg retten til & gjore vide, skjennsmessige endringer.’®

Det kan etter dette konkluderes med at klarhetskravet som utgangspunkt ma tolkes strengt i trad
med bestemmelsens ordlyd, men ordlyden ma tolkes i lys av den rettspraksis som foreligger.
Dette inneberer at kravet ikke forstds som absolutt. Dette vil stride mot hensynet til kontraktens

gjennomforing og gjere bestemmelsen vanskelig & anvende 1 praksis.

2.2.5 Forbudet mot & endre kontraktens overordnede karakter

Selv om endringsklausulen er utformet tilstrekkelig klart og detaljert i trdd med vilkarene i FOA
§ 19-1 andre ledd, oppstiller bestemmelsen ogsé et overordnet materielt vilkar om at endrings-
klausulen ikke kan &pne for a endre kontraktens overordnede karakter. Vilkaret gér igjen flere
steder i lovverket, og legger en @vre materiell grense pa endringsadgangen.” Vilkéret skiller
seg dermed fra de evrige vilkarene i FOA § 19-1 andre ledd som er rene formelle krav til end-

ringsklausulens utforming.

Endringer som endrer kontraktens “kontraktens overordnede karakter” vil alltid vaere ulovlige.
Ordlyden peker mot endringer som pavirker kontraktens kjerne, og som angar de mest grunn-
leggende elementene av kontrakten. Dette tilsier at oppdragsgiver er gitt en vid adgang til selv
a bestemme hva som skal kunne endres. Denne forstdelsen av ordlyden underbygges av uttalel-
sene 1 sak C-549/14 “Finn Frogne” om at selv vesentlige endringer kan godtas dersom de har
hjemmel i en endringsklausul.”” Sett i sammenheng er det tydelig at det skal mye til for en
endring i medhold av en endringsklausul endrer kontraktens overordnede karakter.

Det folger av direktivets fortale avsnitt 109 at begrensningen omhandler endringer som resul-

terer 1i;

57 (C-340/02 “Commission v France” avsnitt 33-36

¥ Dragsten (2013) s. 739
*Se FOA § 28-1 bokstav b og bokstav d
69 (C-549/14 Finn Frogne” avsnitt 40
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“an alteration of the nature of the overall procurement, for instance by replacing the works, supplies

or services to be procured by something different or by fundamentally changing the type of procu-

) . o Lo 161
rement since, in such a situation, a hypothetical influence on the outcome may be assumed.

Uttalelsene retter seg mot den tilsvarende begrensningen for endringer foretatt med bakgrunn i
uforutsette omstendigheter.®> Ordlyden er likt formulert i de to bestemmelsene noe som tilsier
at ogsa begrensningens innhold er den samme. Uttalelsen i fortalen har derfor ogsa relevans for
fastleggelsen av innholdet i FOA § 19-1 andre ledd.

Vurderingstema er hvorvidt endringen forer til en hypotetisk pavirkning av konkurranseresul-
tatet. Det fremgér av fortalens avsnitt 109 at endringer som endrer “the nature of the overall
procurement” normalt vil fore til en slik hypotetisk pavirkning.”’ Dette er sarlig aktuelt i to
tilfeller. Dersom implementeringen av endringen forer til at kontrakten henvender seg til ett
nytt marked, og dersom kontraktens karakter forblir den samme men hvor store endringer i
kontraktens omfang likevel medforer at kontrakten henvender seg til et annet marked.** T den
forbindelse ber det nevnes at i “Commision v France”,® se kapittel 2.2.4, var tilleggsarbeidet

bade av en annen art enn det opprinnelige arbeidet og av mye sterre verdi.

Nér det gjelder hvor strengt vurderingsnormen skal forstas foreligger det noe, men ikke mye
praksis sa langt. Forbudet var nytt i EU-direktivet, og er ogsa nytt i norsk rett. Det folger imid-
lertid av direktivets fortalens avsnitt 107 at meningen med kodifiseringen ikke har vert & endre
innholdet av den ulovfestede rettstilstanden. Hensikten har kun veert & presisere vilkarene i gjel-
dende rett med utgangspunkt i rettspraksis. Dette innebarer at praksis fra for direktivet tradte i
kraft kan bidra til 4 belyse innholdet av normen.*

Som tidligere nevnt antas det at det aksepteres storre endringer i ytelsens art der hvor endringen
har hjemmel i en endringsklausul. Dette er en naturlig felge av at hensynene bak regelverket
antas 4 vaere bedre ivaretatt i disse tilfellene, se kapittel 2.2.2 og kapittel 2.2.3.

Selv om kontrakten inneholder en endringsklausul innebarer forbudet mot & endre kontraktens

overordnede karakter at kontrakten ikke kan ga over til & bli “noe annet”.®” Kommisjonen har

illustrert dette ved 4 vise til at en kontrakt om kjop av en ytelse ikke kan ga over til & gjelde

' Direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 109
2 FOA § 28-1 forste ledd bokstav d

% Direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 109

64 Konkurrence og forbrugerstyrelsen (2016) s. 251

8 (C-340/02 “Commission v France”

% Direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 107

67 Fiskeri og nzringsdepartementet (2018) s. 324
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leie, eller leasing i stedet.’® Dette eksempelet kan sammenlignes med saksforholdet i KOFA-
sak 2016/104. Saken gjaldt en pastand om ulovlig direkte anskaffelse som folge av at kontrakten
ble endret fra & vaere en leieavtale til en entreprisekontrakt. Dette medferte blant annet at opp-
dragsgiver overtok risikoen for bygget 30 ar tidligere enn det som ble forutsatt i konkurranse-
grunnlaget. Som konsekvens av dette var det ikke lenger tilbyderen som hadde ansvaret for
store deler av finansieringen. Dette var et sentralt element i den opprinnelige avtalen, som hind-
ret flere akterer fra & inngi tilbud. KOFA kom til at endringen medferte en endring av kontrak-

tens overordnede karakter.®

Et annet eksempel er KOFA-sak 2009/42. Kontrakten gikk opprinnelig ut pa & oppdatere en
eksisterende database, men etter kontraktsinngéelse ble det oppdaget at databasen var borte.
Som folge av dette ble kontraktens art endret til 4 skape en ny database. I tillegg ble det oppda-
get andre endringer som medforte at kontraktsverdien steg med nzrmere 200 %.” Dette viser
hvordan endringer i kontraktens karakter og art kan fore til at kontraktens overordnede karakter

endres.

I folge Dragsten skal det antagelig en del til for at en endring er ulovlig dersom den har en
kommersiell og funksjonsmessig sammenheng med den opprinnelige anskaffelsen. For & illust-
rere dette viser hun blant annet til sak C-337/98 “Matra” hvor et system for bybaneteknologi
ble byttet ut med et annet av samme type. Forskjellene mellom de to systemene var av marginal
betydning, men endringen medferte at vederlaget okte med mer enn 10%. Retten uttalte at det
métte vaere mulig for partene & ta hensyn til teknologisk utvikling uten at det skal sies at man
forhandler om en ny kontrakt.”' P4 den annen side vil det kunne anses som en endring av kon-
traktens overordnede karakter dersom endringsklausulen gir oppdragsgiver rett til & velge ny-
utviklede produkter hos leveranderen og disse nye produktene er av en helt annen type enn de

opprinnelige.”

EU-domstolens uttalelse i ”Matra” ma forstés slik at det skal mer til for & endre kontraktens
overordnede karakter der hvor det gjores store endringer i kontrakten, men kontraktens art for-
blir den samme, sammenlignet med de tilfellene der endringen direkte pavirker kontraktens art
slik som 1 KOFA-sak 2016/104.

8 Rédets dokument til udbudsarbejdsgruppen af 14. juni 2012 s. 18

% KOFA sak 2016/104 avsnitt 35, 37 og 42. Se ogsa se KOFA sak 2016/125 og KOFA sak 2015/77 med lignende
anforsler. I sistnevnte sak ble klagers anfersel om at det i realiteten var en bygg og anleggskontrakt avslatt.

" KOFA sak 2009/42 avsnitt 35
" Dragsten (2013) s. 742 jf. C-337/98 "Matra” avsnitt 51 flg.
2 Simonsen (2016) s. 424
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Et serlig spersmal som oppstar er om forbudet mot a endre kontraktens overordnede karakter

ogsa rammer rene kvantitative endringer.

Det fremgar av ordlyden i direktivets art. 72 nr. 1 bokstav a at endringer som folger av en
tilstrekkelig klart utformet endringsklausul kan tillates “irrespective of their monetary value”.
Ordlyden trekker sterkt i retning av at bestemmelsen ikke er underlagt noen omfangsbegrens-

ninger, sett bort fra de endringsklausulen selv viser til.”

Et moment som taler i motsatt retning er at store endringer i kontraktens omfang ogsd kan med-
fore at kontrakten retter seg mot et annet marked. Uttalelsene i1 fortalens avsnitt 109 ma som
nevnt forstas slik at ogsd dramatiske endringer i kontraktens omfang vil pavirke “the nature of
the overall procurement”.”* At dette er tatt inn i direktivets fortale kan tale for at bestemmelsen

ikke skal forstas uten unntak.

KOFA-sak 2011/179 viser hvordan store endringer i kontraktens omfang kan fa betydning for
kontraktens overordnede karakter. Kontrakten ble utvidet fra & gjelde rehabilitering av to bygg
til & gjelde rehablitering av et ekstra bygg, samt oppfering av et nybygg. Denne endringen av
kontraktens omfang medferte at vederlaget steg fra 6,7 millioner til 164 millioner kroner. Opp-
dragsgiver erkjente at dette var en vesentlig endring av kontrakten, og KOFA sa seg enig i
dette.” Saken illustrer dermed hvordan kontraktens overordnede karakter kan endre seg ogsa

som folge av store endringer i kontraktens omfang.

Antagelig skal det sveert store endringer til for kontraktens overordnede karakter kan anses som
endret. Dette standpunktet samsvarer med tidligere redegjorelse av regelverket hvor det argu-
menteres for at det er adgang til & gjore selv vesentlige endringer i kontrakten med hjemmel i
en endringsklausul, jf. oppgavens kapittel 2.2.2. Dette underbygges ytterligere av systembe-
traktninger ettersom endringer som folge av uforutsette omstendigheter mé overstige 50% av
kontraktsverdien for disse endringene anses som vesentlige.’® Dette taler for at endringer i ar-
beidets omfang opp til denne sterrelsen ber tillates uten at det pavirker kontraktens overordnede

karater, forutsatt at endringsklausulen er tilstrekkelig klart utformet.

Vilkaret rammer derfor ogsa rene kvantitative begrensninger, men det skal antagelig svaert mye
til for dette er aktuelt.

7 Svor (2016) s. 35

™ Direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 109, se ogsa Radets dokument til udbudsarbejdsgruppen af 14. juni 2012
s. 20

> KOFA-sak 2011/179 avsnitt 19
" FOA §28-1 forste ledd bokstav ¢ nr 3

22



I sak C-91/08 “Wall” trekker EU-domstolen frem et annet relevant moment for vurderingen.
Vurderingstema var hvorvidt endringen bererte forhold som hadde vert serlig trukket frem av
oppdragsgiver som viktig ved valg av tilbyder, eller som dermed pavirket utformingen av til-
bud.

Spersmalet i saken var om det var adgang til & bytte underleverander uten a lyse ut kontrakten
pa nytt. Kontraktens innhold forevrig skulle forbli det samme, og partene hadde serget for 4 ha
en klausul 1 kontrakten som dekket den enskede endringen. Dette tilsa en utvidet endringsad-
gang. EU-domstolen uttalte at slike endringer normalt vil vere tillatt, men i noen ’serlige til-
felde” kan de medfere en endring av kontraktens “grundleggende elementer”. Som resultat var
endringen av underleverander, i dette konkrete tilfellet, en ulovlig direkte anskaffelse. Dette ble
begrunnet med at bruken av den opprinnelige underleveranderen var et ’afgerende element for

indgéelsen af kontrakten”.”’

Avgjerelsen er et godt eksempel pd hvordan endringer som pavirker grunnleggende elementer
1 kontrakten kan virke konkurransevridende selv nar endringsklausulene taler for en utvidet
endringsadgang. Dette argumentet kan overfores til alle tilfeller der det gjores endringer i ele-
menter som har vart avgjerende for valg av tilbyder, eller for utformingen av tilbudet slik som
endringer av tilbudt nekkelpersonell.”® Disse faktorene ber derfor kartlegges tidlig hvis man
skal vurdere om kontraktens overordnede karakter har blitt endret. Serlig endringer i spesielle
kvalifikasjonskrav, minstekrav eller andre sarskilte krav til gjennomfering vil trekke i denne

retningen.

T C-91/08 "Wall” avsnitt 38-40
"8 Traumer (2014) s. 289
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3 Endringsklausuler i norske standardkontrakter

3.1 Innledning

Det er vanlig at kontrakter med det offentlige baseres pé standardkontrakter. Standardkontrakter
er ferdig forhandlede kontraktsmaler som partene velger & basere sitt avtaleforhold pé. Slike
standarder er ofte fremforhandlet mellom interesseorganisasjoner som representer begge sider
1 kontraktsforholdet. Bruken av avtalte standarder har blitt svaert vanlig fordi de forenkler ar-
beidet med kontraktsinngdelse for begge parter. I tillegg resulterer de ofte i balanserte kon-

traktsvilkar hvor bade oppdragsgivers, og leveranderens interesser blir godt ivaretatt.”

Standardkontrakter inneholder normalt en endringsmekanisme. Ettersom private akterer ikke
er underlagt de samme begrensningene i avtalefriheten som en offentlige akter er standardkont-
raktene til dels utformet pa bakgrunn av andre hensyn og interesseavveininger enn dem anskaf-
felsesregelverket bygger pa. Dette har resultert i at standardene gir oppdragsgiver det som kan
virke som en nesten ubegrenset endringsadgang. Dette er i strid med FOA § 19-1 andre ledd,
og det inneberer at endringer i medhold av disse endringsklausulene i stedet ma vurderes opp

mot anskaffelsesregelverkets gvrige endringsadganger.

I det folgende vil tre typer standardkontrakter trekkes frem. For det forste vil det rettes et blikk
mot Norsk Standard sine alminnelige kontraktsbestemmelser for totalentreprise (NS 8407). Et-
tersom det offentlige er den viktigste byggherren i Norge, brukes disse standardkontraktene ofte
1 anskaffelser underlagt anskaffelsesregelverket. Standarden ble utformet for det nye direktivet,
og det norske regelverket ble utarbeidet. Det er derfor usikkert om standarden er 1 trdd med det
nye anskaffelsesregelverket. Endringsadgangen reguleres av NS 8407 punkt 31, hvor punkt

31.1 er den sentrale bestemmelsen for oppdragsgiver rett til & palegge endringer.

Det vil ogsa rettes et blikk mot standardkontrakten til bruk ved tilvirkningskjep 1 petroleums-
virksomhet fra 2015, Norsk totalkontrakt (NTK 15). Anskaffelser til petroleumsvirksomhet er
normalt underlagt de sarskilte reglene i forsyningsforskriften. Forskriften &pner for at aktivite-
ter knyttet til utvinning av olje og gass kan unntas anskaffelsesregelverket dersom ESA, etter
soknad, fatter vedtak om dette.”” ESA fattet et slikt vedtak 30. April 2013 med hjemmel i det
tidligere anskaffelsesdirektivet.®' Dette innebaerer at anskaffelsesregelverket ikke kommer til
anvendelse nar standarden brukes innen petroleumssektoren. Det er likevel relevant & vurdere
denne standardkontrakten fordi det over de siste arene har blitt vanligere & benytte NTK 15 pé
innlandsentrepriser omfattet av anskaffelsesregelverket. Blant annet er kontrakter knyttet til

byggingen av den nye Follobanen basert pa dens forgjenger NTK 07. Endringsadgangen i NTK

7 Kaasen (2018) s. 22

%0 Kaasen (2018) s. 69 se ogsa forsyningsforskriften § 1-9 og § 2-9

Se EFTAs overvakningsorgans beslutning 30. april 2013, saksnummer 72773.
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15 er et omfattende system som er regulert i art. 12 til art.16. Hovedklausulen for oppdragsgi-

vers endringsadgang er art. 12.1, og det vil derfor i stor grad fokuseres pé denne bestemmelsen.

Til slutt vil det rettes et blikk mot Statens Standardavtaler (SSA) som brukes ved anskaffelser
av IT- og konsulenttjenester. SSA-ene er utformet av direktoretat for forvaltning og IKT med
tanke pd anskaffelser til den offentlige sektor. I motsetning til de standardene nevnt over har
man derfor hatt en s&rlig oppfordring til 4 ta anskaffelsesregelverket i betraktning ved utfor-
mingen av kontraktene. Den videre fremstilling vil imidlertid vise at det likevel ikke er gitt at
SSA-ene er utformet i trdd med anskaffelsesregelverket. I det folgende vil jeg fokusere pd SSA-
T som er en utviklings,- og tilpasningsavtale. Denne kontrakten brukes hovedsakelig nir en
programvare skal utvikles eller tilpasses kunden, uten at kunden nedvendigvis har et klart bilde
av hva som ma utvikles og/eller kreves av tilpasninger. Endringsadgangen reguleres i kapittel

3 hvor den sentrale bestemmelsen for oppdragsgivers endringskompetanse er punkt 3.1.

Et fellestrekk ved disse standardkontraktene er at de brukes pa kontraktsomrader hvor formalet
med kontrakten er & frembringe en kontraktsgjenstand som ikke allerede eksisterer. Det skal for
eksempel bygges et neringsbygg, jernbanespor eller et nytt datasystem. Dette medferer at det
ofte er en del tvil ved kontraktsinngaelse knyttet til oppdragsgivers behov. Resultatet er at det 1
disse kontraktsforholdene er sterre behov for fleksibilitet enn i mange andre kontraktsforhold.
Muligheten til & gjore endringer har derfor fitt en sentral betydning.* I bygg og anleggsbransjen

er det til og med gétt sa lang som til 4 kalle endringsadgangen for et entrepriserettslig prinsipp.”

I den videre fremstillingen vil det foretas en lopende sammenligning av de tre ulike standardene.
Dette kan gjore stoffet mindre tilgjengelig for leseren enn en separat behandling av hver enkelt
standard, men jeg har vurdert det slik at denne fremgangsmaéten er bedre egnet til & fremheve
eventuelle likheter og ulikheter mellom standardene.

3.2 Endringsklausulen ma fremga av anskaffelsesdokumentene
Visaikapittel 2.2.2 at endringsklausulen mé fremgé av de opprinnelige anskaffelsesdokumen-
tene. Endringsklausulene ma ogsé vere utformet klart og tydelig slik at alle tilbydere kan ta
muligheten for endringer i betraktning ndr de utformer sitt tilbud.

Béde NS 8407, NTK 15, og SSA-T regulerer endringer ved bruk av en endringsordre. End-
ringsordresystemet spiller en viktig rolle i disse kontraktsforholdene, og endringsmekanismen
er derfor gitt mye plass i kontraktsdokumentet.

82 Krarup (2013)s. 18

3 Hagstrom og Bruserud (2017)
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Ved bruk av standardkontrakter er det ikke tilstrekkelig at endringsklausulen er tydelig formu-
lert i standardkontrakten. Det m4 ogsa fremga klart av anbudskonkurransen at standardkontrak-
ten skal inkorporeres i kontraktsforholdet. Dersom dette er uklart vil det ogsa oppsta uklarheter
knyttet til anvendelsen av standardens bestemmelser. Det er derfor viktig at anskaffelsesdoku-
mentene eksplisitt henviser til den standarden oppdragsgiver ensker at skal legges til grunn i
kontraktsforholdet.**

Det er lagt til grunn i juridisk teori at en enkel henvisning vil vare tilstrekkelig i entreprisefor-
hold. Det er ikke nedvendig & vedlegge standarden som et kontraktsdokument.* Fra et kon-
traktsrettslig synspunkt er det heller ingenting i veien for at partene avtaler at standardkontrak-
tens endringsklausuler skal komme til anvendelse ved a henvise til disse, uten at standardens

ovrige innhold gjores gjeldende.™

Standardene er godt kjent for de ulike akterene pa markedet, ogsa de utenlandske, og de er lett
tilgjengelige. Sett fra et anskaffelsesrettslig synspunkt vil en slik henvisning ivareta hensynene
til konkurranse, forutberegnelighet og likebehandling pa en god méte. Dette anses som tilstrek-
kelig ogsa ved bruk av NTK 15 og SSA-kontraktene.

3.3 Form og innhold

3.3.1  Huvilke endringer kan palegges

I kapittel 2.2.3 ble det vist at FOA § 19-1 andre ledd krever at endringsklausulen angir klart
hvilke endringer som kan palegges. Spersmalet er om endringsklausulene i NTK 15, NS 8407
og SSA-T fastsetter hvilke endringer som kan palegges tilstrekkelig klart til at de tilfredsstiller

kravene i anskaffelsesregelverket.

Felles for NS 8407, NTK15 og SSA-T er at de angir arten av mulige endringer som en oppram-
sing av hva endringene kan ga ut pa.”’ I folge de ulike bestemmelsene kan oppdragsgiver pa-
legge endringer i ytelsens omfang, samt at ytelsens karakter, art, kvalitet eller utforelse skal
endres. I tillegg kan det palegges endringer i fremdriftsplanen.®® Totalt sett gir dette inntrykk
av at oppdragsgiver er gitt en svart omfattende endringskompetanse, hvor han i prinsippet har
et tilneermet et ubegrenset spillerom.® Pa denne maten legges det til rette for at oppdragsgiver

¥ Nordtvedt mfl,. (2013) s. 36

% Se Nordtvedt mfl,. (2013) s. 36 jf. Rt. 1991 s. 773

% Nordtvedt mfl,. (2013) s. 36

87 Se for eksempel NS 8407 punkt 31.1 andre ledd, NTK art. 12.1 andre ledd og SSA-T punkt 3.1 forste ledd.
% Se NS 8407 punkt 31.2 andre ledd, NTK art. 12.1 andre ledd og SSA-T punkt 3.1.

% Jf. direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 111.
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lettere kan omga forbudet mot vesentlige endringer. Sa langt tilfredsstiller derfor ingen av stan-

dardene kravene i anskaffelsesregelverket.

Alle standardene inneholder visse begrensninger som modifiserer dette inntrykket. Etter NS
8407 punkt 31.1 tredje ledd ma endringene std i sammenheng med det kontrakten omfatter”
og “ikke vzre av en vesentlig annen art enn det opprinnelig avtalte arbeidet”.”® Bruken av ut-
trykket st i ssmmenheng med” tilsier at endringsarbeidet ma ha en form for tilknytning til det
opprinnelige kontraktarbeidet. Hvorvidt dette kravet er tilfredsstilt vil bero pa en vurdering av
om endringsarbeidet har saklig sammenheng med kontraktarbeidets objekt og formal.”" Det
oppstilles dermed en grense for hva slags endringer som kan pélegges, men det er fremdeles
ikke klart for leveranderen hva slags endringer han kan forvente. I denne forbindelse méa ord-
lyden opprinnelig kontraktarbeid” ikke tolkes sa strengt at det kun er mulig & gjore endringer
i det som var avtalt ved tidspunktet for avtaleinngéelse. Det er ogsd mulig & endre avtalt end-
ringsarbeid ved utsendelse av ny endringsordre. Formuleringen “opprinnelig kontraktarbeid”
ber derfor forstds som en henvisning til det arbeid som er avtalt ved utsendelse av endringsord-

92
ren.

Det fremgar ogsa av ordlyden at endringen ikke mé vaere av en ”vesentlig annen art” enn det
opprinnelige arbeidet. Formuleringen “det opprinnelige arbeidet” méa forstds pa samme maéte
som ved den forste begrensningen. Videre legger ordlyden "art” forst og fremst begrensninger
pa hvilken karakter endringen kan ha. I folge juridisk teori inneberer begrensningen normalt at

leverandoren ikke kan palegges & utfore at arbeid han ikke har yrkeskompetanse til 4 utfore.”

Leveranderens yrkeskompetanse kan likevel ikke vare avgjerende ettersom vurderingen skal
ta utgangspunkt i den opprinnelige kontrakten. Dette innebzrer at leveranderen ikke kan péleg-
ges arbeid som ligger innenfor hans yrkeskompetanse dersom det vesentlig avviker fra det opp-
rinnelige kontraktarbeidet Det hender ogsa at leveranderen pétar seg oppdrag hvor hele eller
deler av arbeidet ligger utenfor hans yrkeskompetanse. I slike tilfeller benyttes det gjerne un-
derleveranderer for & utfere denne delen av arbeidet. Dette tilsier at endringene mé vere av en

slik art at de har en viss narhet til det arbeidet leveranderen frivillig har patatt seg.”

Selv om det ikke fremgér direkte av ordlyden til NS 8407 er det ogsa en naturlig forutsetning

at oppdragsgiver ikke kan palegge endringer som fremstir som umulige for entrepreneren.

% Jf.. NS 8407 punkt 31.1 tredje ledd

1 Se Nordtvedt mfl,. (2013) s. 448 jf. Barbo (1997) s. 67
2 Nordtvedt mfl,. (2013) s. 445

 Nordtvedt mfl,. (2013) s. 448

% Svor (2016) s. 14
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Punkt 31.1 tredje ledd begrenser dermed hvilke typer endringer oppdragsgiver kan palegge. Det

avgjorende er om denne begrensningen fremgar tilstrekkelig klart.

Ordlyden ’sta i ssmmenheng med det kontraktens omfatter” og “ikke vare av en vesentlig an-
nen art” legger opp til stor grad av skjenn. I tillegg tilsier ordlyden “vesentlig” at det mé vaere
stor avstand mellom arten av det opprinnelig avtalte arbeidet, og arten av endringsarbeidet for
begrensningen trér i kraft. Dette svekker forutberegneligheten for leveranderen ved at det blir
vanskelig & forutse arten av endringsarbeidet. Dette tilsier at det ikke fremgar tilstrekkelig klart

av NS 8407 hvilke endringer som kan palegges.

Pa den annen side har det betydning at det anskaffelsesrettslige klarhetskravet retter seg mot
normalt oppegdende tilbydere innenfor det aktuelle fagomradet. I denne sammenheng kan det
trekkes en parallell til det tilsvarende ulovfestede klarhetskravet som gjelder ved utformingen
av tildelingskriterier.” Det folger av omfattende praksis fra EU-domstolen at tildelingskriteri-
ene i anbudskonkurranser skal utformes slik at alle tilbyderne er i stand til & tolke tildelings-
kriteriene likt. Vurderingstemaet er i stor grad sammenfallende med klarhetskravet som gjelder
for utformingen av endringsklausuler, og det er ment & ivareta flere av de samme hensynene.
Uttalelser om hvordan dette klarhetskravet skal forstas kan derfor ha argumentasjonsverdi ved

vurderingen av det foreliggende spersmal.

I forbindelse med sitt forslag til avgjerelse 1 C-19/00 ”SIAC” uttalte Generaladvokaten at ved
vurderingen av klarhetskravet ber det tas hensyn til hvordan klausulene blir forstatt av de som
har erfaring med dem.”® Det har derfor betydning for tolkningen av klarhetskravet at NS-kont-
raktene er mye brukt i bygg og anleggsprosjekter i Norge, samt at de har store likheter med
standarder brukt i andre nordiske og anglo-amerikanske land.”” Videre finnes det omfattende
faglitteratur og mye praksis knyttet til forstdelsen av endringsbestemmelsene. Dette trekker 1
retning av at det foreligger en enighet innad i fagmiljeet knyttet til hvordan endringsbestem-
melsene i NS-kontraktene skal forstds. Dette momentet kan likevel ikke vare avgjerende. Det
faktum at det foreligger sd mye praksis pad omrddet er i seg selv en tydelig indikator p4 at end-
ringsbestemmelsene er uklare. At det stadig oppstar tvister knyttet til dette viser ogsé at end-
ringsbestemmelsene ikke er utformet i tradd med det overordnede anskaffelsesrettslige prinsip-

pet om forutberegnelighet for tilbyderne.”

% Se sak C-19/00 "SIAC”
% (C-19/99 "SIAC” avsnitt 51
7 Barbo (1997)s. 15-17
% JLLOA§ 4
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Etter mitt syn fastsetter ikke endringsklausulen i NS 8407 punkt 31.1 tredje ledd hvilke end-

ringer som kan palegges tilstrekkelig klart til at de tilfredsstiller kravene i anskaffelsesregelver-
ket.

NS 8407 punkt 31.1. fjerde ledd er et eksempel pa en bestemmelse som trolig tilfredsstiller
klarhetskravet. Bestemmelsen regulerer mengdeavvik fra poster som skal beregnes etter enhets-

priser, og angir dermed hva slags type endring det er snakk om.

Nér det gjelder NTK 15 og SSA-T inneholder de kun et forbud mot endringer som samlet sett
gar utover det partene med “rimelig grunn” kunne forvente ved avtaleinngielse.” Denne for-
muleringen begrenser bade hvilke endringer som kan palegges, og omfanget av disse. Begrens-
ningen vil derfor behandles nedenfor under punkt 3.3.2.

3.3.2 Omfanget av endringene

I folge anskaffelsesregelverket mé endringsklausulene trekke opp ytre rammer for omfanget av
de endringer som kan utferes i medhold av klausulen. Dette kan blant annet gjores ved & trekke
opp en verdigrense for de endringene som kan gjeres. Spersmalet er om endringsklausulene i
NTK 15, NS 8407 og SSA-T begrenser omfanget av endringsadgangen tilstrekkelig klart til at

de tilfredsstiller kravene i anskaffelsesregelverket.

Utgangspunktet i NS 8407 er at endringene ikke kan overstige 15 % netto tillegg til kontrakts-
summen” med mindre partene har avtalt noe annet. Dette fremgér av punkt 31.1 tredje ledd.'®
Bestemmelsens ordlyd retter seg kun mot tillegg” til kontraktssummen, men det er klart at
bestemmelsens andre ledd hjemler bade negative og positive endringer. Dette inneberer at ord-
lyden i tredje ledd mé leses som at endringene ikke kan overstige 15 % netto tillegg eller re-
duksjoner av kontraktssummen. Negative endringer pa mer enn 15 % vil imidlertid anses som
delvis avbestilling etter punkt 44 andre ledd, og er dermed ikke lenger omfattet av punkt 31.1
tredje ledd.

Begrensningen pa 15% angir en tydelig verdigrense som grense for endringskompetansen i det
enkelte kontraktsforholdet. Ordlyden viser at begrensningene er knyttet til det opprinnelige av-
talte vederlaget, og at det skal foretas en nettoberegning.'”' Sistnevnte innebzerer at det avgjo-
rende vil vare om endringsarbeidet, med fradrag for eventuelle reduksjoner, utgjor mer enn 15

102

% av det opprinnelig avtalte vederlaget. "~ Valg av ordlyd medferer at byggherren ikke kan

% Se NTK 15 art. 12.1 tredje ledd og SSA-T punkt 3.1 ferste ledd
190" Se NS 8407 punkt 31.1 tredje ledd

%' Bruserud, Hagstrom (2017) 284-285

12 Nordtvedt mfl,. (2013) s. 449
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foreta flere separate endringer etter hverandre som hver for seg utgjor 15 % av kontraktsverdien.
Dette er viktig for & forhindre at partene misbruker endringsklausulene til & omga endringsbe-
grensningene i anskaffelsesregelverket. Reguleringen er i med anskaffelsesregelverket ettersom
det ogsa fremgar av FOA § 28-1 forste ledd at dersom det gjores flere endringer etter hverandre
skal prisekningen baseres pd den samlede prisekningen for alle endringene. Verdibegrens-
ningen gjor det ogsa mulig for tilbyderne & forutse potensielle endringer med sterre noyaktighet,

ettersom dette kan forhdndsberegnes basert pa det totale vederlaget.

Endringsklausulen i NS 8407 har derfor som utgangspunkt en tilstrekkelig klar begrensning av
endringenes omfang. Det md likevel vurderes om adgangen til & avtale seg bort fra denne gren-

sen pdvirker dette utgangspunktet.

NS 8407 punkt 31.1 tredje ledd apner for at partene kan avtale en storre endringsadgang enn
15%. Fra et anskaffelsesrettslig synspunkt folger det forutsetningsvis av de minimis-terskelene
1 FOA § 28-1 forste ledd bokstav b nr. 2 jf. direktivets art. 72 nr. 3 at en slik avtale kan inngas.
De minimis-regelen slér fast at endringer i bygg og anleggskontrakter som er lavere enn 15 %
av den opprinnelige kontraktsverdien alltid vil veare tillatt selv uten hjemmel i en endringsklau-
sul. Sett fra et anskaffelsesrettslig synspunkt mé det altsé foreligge en sterre endringsadgang en
15% for at omfangsbegrensningen i FOA § 19-1 andre ledd skal fa selvstendig betydning for

utformingen av klausulene i standardkontrakter.

Denne adgangen til 4 avtale storre endringsadgang kan etter omstendighetene komme i konflikt
med regelverket for offentlige anskaffelser, men sd lenge det trekkes opp en klar verdigrense
som oppdragsgiver ma forholde seg til antas regelen & vere i samsvar med anskaffelsesregel-
verket, sdfremt endringen ikke medferer en endring av kontraktens overordnede karakter. Dette
vil i safall vere en konkret vurdering som ma foretas i det enkelte tilfellet. Eksempelvis har
Statsbygg tatt et standardisert avvik fra den tilsvarende ordlyden i NS 8405. Der er endrings-
kompetansen i stedet satt til 25 % av kontraktssummen.'*® Bestemmelsen antas derfor & vare i

samsvar med regelverket for offentlige anskaffelser, ogsd pa dette punktet.

I motsetning til i NS 8407 er det ikke gitt en verdibegrensing av omfanget av oppdragsgivers
endringskompetanse i NTK 15. I NTK 15 er bade arten og omfanget av endringene begrenset
ved at selskapet “ikke har rett til & foreskrive Endringer av Arbeidet som samlet sett gar ut over
hva partene med rimelighet kunne regne med da Kontrakten ble inngétt” jf. punkt 12.1 tredje
ledd. Formuleringen ”da kontrakten ble inngétt” ma tolkes i lys av at anskaffelsesregelverket

begrenser informasjonsutveksling mellom partene etter tilbudsfristens utlep. Ordlyden legger

' Hagstrem og Bruserud (2017) s. 285
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dermed opp til en skjennsmessig vurdering pd bakgrunn av hva som objektivt sett er partenes

felles forstaelse ved tilbudsfristens utlep.'®*

Utgangspunktet for denne vurderingen er kontraktens generelle ramme. Det mé foretas en om-
fattende vurdering basert pd all tilgjengelig informasjon ved tilbudsfristens utlept for man kan
konkludere med hvorvidt en endring ligger utenfor det som anses som rimelig i det enkelte
tilfellet. Kontraktens varighet, graden av prosjektering ved kontraktsinngéelse, og avhengighet
av andre sideordnede kontraktsforhold vil veere momenter av betydning for hvorvidt endringen
anses som urimelig. At det m4 foretas en slik skjennsmessig vurdering svekker forutberegne-
ligheten for leveranderene ved at det er vanskelig a forutse hvilke endringer som kan palegges,
og omfanget av disse ved kontraktsinngéelse. Dette trekker i retning av at endringsklausulene
ikke er klart nok utformet for det gjelder begrensninger av endringenes art eller omfang.

Det folger ogsé av ordlyden at oppdragsgiver ikke har “rett” til & kreve disse endringene. Dette
utelukker likevel ikke at oppdragsgiver forseker a palegge slike endringer. I slike tilfeller kan
leveranderen velge om han ensker & gjennomfoere endringsarbeidet, noe han ofte gjor sa fremt

han far tilstrekkelig tilleggsvederlag, og eventuelt fristutsettelse.'*

Dersom leveranderen velger
a pata seg slikt ekstraarbeid foreligger det en gjensidig bebyrdende avtale som partene, sett fra
et kontraktsrettslig synspunkt, star fritt til & inngd. Sett fra at anskaffelsesrettslig stasted faller
situasjonen utenfor anvendelsesomrade til FOA § 19-1 andre ledd, og endringsarbeidet mé der-
for vurderes etter anskaffelsesregelverkets gvrige endringsregler. Ettersom partene normalt har
en storre endringsadgang ved bruk av endringsklausuler, enn etter de ovrige endringsreglene

vil slike avtaler trolig stride mot anskaffelsesregelverket.

Omfangsbegrensningen i NTK 15 sin endringsklausul er derfor ikke tilstrekkelig klart definert

til & tilfredsstille kravene i anskaffelsesregelverket.

I SSA-T er omfangsbegrensningen angitt i punkt 3.1 forste og andre ledd. For det forste kan
oppdragsgiver bare pélegge endringer som ligger innenfor det partene “med rimelig grunn”
kunne forvente ved avtaleinngaelse. I likhet med reguleringen i NTK 15 legger ordlyden opp
til en vid adgang for oppdragsgiver til & regulere arten av endringene og omfanget av disse,
tilsynelatende kun begrenset av en rimelighetsvurdering med henvisning til partenes felles for-

staelse ved tidspunktet for tilbudsfristens utlap.'*®

1% Kaasen (2018) s. 386
195 Se Kaasen (2018) s. 388
1% Jf. SSA-T punkt 3.1 ferste ledd
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Den rimelighetsvurderingen som skal foretas etter SSA-T punkt 3.1 ferste ledd vil trolig vaere
enda mer uforutsigbar i kontraktsforhold hvor SSA-T anvendes enn etter NTK 15, selv om
vurderingene skal foretas pa bakgrunn av de samme momentene. Dette skyldes at SSA-T regu-
lerer anskaffelser innen IT som er et fagomréade i svert rask utvikling. Dette innebarer en okt
sannsynlighet for teknologiske nyvinninger i lapet av kontraktens lopetid. Dette medferer at det
er enda vanskeligere for partene, ved kontraktsinngéelse, a forutse hvordan oppdragsgivers be-
hov vil endre seg underveis i kontraktens levetid. Resultatet er at rimelighetsvurderingen blir
enda mer skjonnsmessig og uforutsigbar, noe som svekker hensynet til forutberegnelighet og
likebehandling av tilbyderne. Som allerede redegjort, for vil en slik rimelighetsvurdering ikke
tilfredsstille klarhetskravet som oppstilles i FOA § 19-1 andre ledd. Endringsklausulen i SSA-
T punkt 3.1 er derfor ikke tilstrekkelig klart formulert i forhold til anskaffelsesregelverket nar
det gjelder arten av de endringer som kan foretas.

Nér det gjelder spersmélet om omfangsbegrensningen er tilstrekkelig klart formulert inneholder
SSA-T punkt 3.1 andre ledd en ytterligere kvantitativ begrensning inspirert av NS-kontraktene.
Leveranderen er som hovedregel ikke pliktig til & folge opp et pdlegg om endringer som over-
stiger 15 % netto av kontraktens verdi. Dersom denne kvantitative begrensningen etterleves vil

praktiseringen av SSA-T vaere i samsvar med anskaffelsesregelverket pa dette punktet.'®’

En svakhet ved bestemmelsen i SSA-T er at den benytter formuleringen “ikke forpliktet til”.
Ordlyden tilsier at leveranderen star fritt til & velge om han ensker & gjennomfere pélegg om
endringer som overstiger 15 %. Dette innebarer ogsé at oppdragsgiver star fritt til 4 foresporre
endringer som overstiger denne verdigrensen. Ofte vil leveranderen gjennomfere disse end-
ringene pd grunnlag av lojalitetsbetraktninger, sa fremt det ikke fremstar som en vesentlig

ulempe for vedkommende.'*®

SSA-T punkt 3.1 annet ledd gir dermed, i likhet med NTK 15, leveranderen mulighet til 4 innga
en privatrettslig avtale hvor han pétar seg endringsarbeid som oversiger endringsklausulens
omfangsbegrensning. Som vist tidligere vil en slik avtale falle utenfor anvendelsesomradet til

FOA § 19-1 andre ledd, og métte vurderes etter de evrige endringsreglene.

Det folger ogsa av ordlyden til SSA-T punkt 3.1 andre ledd at den kvantitative begrensningen
ikke far virkning dersom det er snakk om en omtvistet endringsordre. En omtvistet endrings-

ordre er en endringsordre hvor partene er uenige om hvorvidt palegget fra oppdragsgiver utgjor

17" Se tidligere droftelse knyttet til NS 8407
1% Se Udsen (2014) s. 145

32



en endring.'"”

Fra et kontraktsrettslig synspunkt har regelen gode grunner for seg. Dersom pa-
legget ikke utgjor en endring er det i stede en del av det avtalte kontraktarbeidet, og dermed noe
leveranderen er palagt & utfere. Dersom leveranderen urettmessig nekter & utfore dette arbeidet
til den tid oppdragsgiver krever, kan det ha stor pavirkning pa resten av leveransen. Fra et an-
skaffelsesrettslig synspunkt er dette uproblematisk forutsatt at pilegget ikke utgjer en endring.
Motsetningsvis, dersom palegget viser seg & utgjore en endring, blir resultatet at leveranderen
i pavente av denne avklaringen ma utfere en ubegrenset mengde ekstraarbeid. Slik sett er rege-

len ikke tilstrekkelig klart formulert i forhold til anskaffelsesregelverket pa dette punktet.

Sa fremt leveranderen forholder seg til den verdigrensen som er satt i SSA-T punkt 3.1 andre
ledd vil det ikke vare problematisk & gjore endringer i kontraktens omfang med hjemmel 1
endringsklausulen. Jeg vurderer det likevel slik at endringsklausulen i SSA-T ikke er tilstrek-
kelig klart formulert til & tilfredsstille klarhetskravet i anskaffelsesregelverket nar det gjelder
begrensninger av endringens art. Det samme gjelder ogsé begrensningen av endringens omfang

som folge av at den kvantitative begrensningen er overlatt til leveranderens diskresjon.

3.3.3  Vilkarene for a palegge endringer

Tidligere i oppgaven er det redegjort for hvordan ordlyden i FOA § 19-1 (2), "det skal fremga
(...) pa hvilke vilkar” en endring kan palegges, omfatter bdde situasjonsbetingelser og regler
om hvordan endringene virker i kontrakten.''” Spersmalet er dermed om situasjonsbetingelsene
for adgangen til 4 pélegge endringer, samt virkningene av dette fremgar tilstrekkelig klart av
endringsklausulene i NS 8407, NTK 15 og SSA-T til & tilfredsstille klarhetskravet i anskaffel-

sesregelverket.

I folge NS 8407 punkt 31.1 forste ledd og SSA-T 3.1 forste ledd kan oppdragsgiver palegge
leveranderen endringer. Tilsvarende folger det av NTK 15 art. 12.1 at selskapet har rett til & gi

palegg om de endringer som er enskelige.

Standardenes ordlyd legger ingen begrensninger pd ndr oppdragsgiver har adgang til & gjere
endringer med hjemmel i endringsklausulene. Selv om det ikke fremgér direkte av standardene,
er det klart at oppdragsgiver kun kan palegge leveranderen endringer i kontraktsperioden. Ut-
over dette vil avgjerelsen om hvorvidt det skal gjeres endringer bero pa byggherrens diskresjon.
Dette er problematisk sett fra et anskaffelsesrettslig synspunkt, og det tilsier at kravet om at

situasjonsbetingelsene mé angis i endringsklausulen ikke er oppfylt.

1 Jf. SSA-T punkt 3.8
"% Se oppgavens kapittel 2.2.3
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I eldre KOFA-praksis er det gitt utrykk for at endringer i medhold av en standardkontrakt ikke
anses som en ny kontrakt som ma lyses ut pa nytt jf. KOFA-sak 2008/5 "Storfjord kommune".""!
Avgjerelsens vekt svekkes av at den er avsagt lenge for direktivet tradte i kraft, og den om-
handlet en kontrakt under terskelverdiene. I tillegg ble den avsagt noen dager for EU-domstolen

presiserte laeren om vesentlige endringer i avgjorelsen Pressetext”.

I nyere tid har KOFA moderert uttalelsene i "Storfjord kommune".''? T KOFA-sak 2014/139
"Statens vegvesen Region ser" baserte nemnda seg pa uttalelser fra “Pressetext”. Flertallet ut-
talte at “endringsklausulen i NS 8406 punkt 19.1, som gir oppdragsgiver adgang til & gjore
"endringer", nok etter omstendighetene vil kunne sta i et spenningsforhold til anskaffelsesre-
gelverket.” Eksistensen av endringsklausulen hadde liten betydning for den problemstillingen
som nemnda behandlet, og KOFA gikk derfor ikke nermere inn pa disse uttalelsene. Flertallet

ansd ikke endringsbestemmelsen for & vaere 1 trdd med kravene i anskaffelsesregelverket.

Til forskjell fra flertallet kom mindretallet 1 "Statens vegvesen Region ser" til at endringen ikke
var vesentlig fordi den fremgikk av kontraktens punkt 19.1. Mindretallet viste til uttalelsene i
“Pressetext” og uttalte at det ’ma det godtas at kontrakten "provide[s]" for de aktuelle endringer
1 dette tilfellet”. Videre ville mindretallet prinsipielt vike tilbake fra a uttale seg om hvorvidt
standardvilkar i1 bygg og anleggsbransjen kan vere potensielt konkurranseskadende . Mindre-
tallet viste blant annet til at det var snakk om vanlige formuleringer i de evrige NS-kontraktene,
samt at det finnes lignende bestemmelser i andre nordiske standardvilkdr. Mindretallet viser
ogsa til tidligere KOFA praksis som stotte for synspunktet sitt, deriblant sak 2008/5.""

Etter mitt syn har mindretallets argumentasjon mange gode poenger, men ogsé et par svakheter.
Det fokuseres i veldig stor grad pé de entrepriserettslige synspunktene som begrunner endrings-
adgangen, og 1 liten grad pd de anskaffelsesrettslige hensynene som taler for eventuelle be-
grensninger. Det vises blant annet til ovrig nordisk kontraktspraksis innen fagomrédet. I likhet
med NS-kontraktene er de evrige nordiske standardene pa omradet utformet pa bakgrunn av
entrepriserettslige synspunkter, ikke for & ivareta anskaffelsesrettslige hensyn. Mindretallets

argumentasjon fremstér derfor som lite nyansert pa dette punktet.

Videre tar mindretallet ikke hensyn til modifikasjoner man finner i KOFAs praksis etter ”Stor-

fjord kommune”.""* I tillegg vil endring som kun avhenger av oppdragsgivers frie skjonn ut-

gjore en restriksjon pa de fire friheter. Dette behandles heller ikke av mindretallet. Dette er en

" KOFA-sak 2008/5 avsnitt 58

"2 Se blant annet KOFA sak 2011/349 "Rogaland fylkeskommune v/ Statens vegvesen" avsnitt 31-32
'3 KOFA-sak 2014/139 avsnitt 75-79

14 Se Svor (2016) s 22 Jf. KOFA sak 2011/349 avsnitt 31-32
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stor svakhet ettersom hensynet til fri flyt av varer og tjenester er en sentral del av bakgrunnen

for anskaffelsesregelverket.

Uttalelsene 1 KOFA sak 2014/139 knytter seg til NS 8406, og de er derfor forst og fremst rele-
vante for innholdet av bygg og anleggskontraktene. Selv om KOFA ikke viser til NTK eller
SSA-kontraktene, bar uttalelsene etter mitt syn fi betydning ogsé for forstéelsen av innholdet 1
disse standardene. En del reguleringer i NS-kontraktene er inspirert av tidligere versjoner av
NF/NTK. Ogsa SSA-T har hentet inspirasjon fra NF-familien. Praksis knyttet til de ulike stan-
dardene kan derfor gi et tolkningsbidrag til de evrige standardene. Ogsa det forhold at endrings-
klausulene er utformet pa bakgrunn av de samme hensynene, og med tilnermet lik formulering
taler fro dette. Pa bakgrunn av dette vurderer jeg det slik at ingen av de nevnte endringsklausu-
lene er tilstrekkelig klart formulert til 4 oppfylle klarhetskravet i anskaffelsesregelverket nar det

gjelder angivelse av situasjonsbetingelser.

NTK 15 art. 5.1 er et eksempel pa en bestemmelse som regulerer kontraktsendringer, og som
antagelig tilfredsstiller vilkarene i anskaffelsesregelverket pd dette punktet. Bestemmelsen slar
fast at leveranderen skal holde seg informert om, og rette seg etter gjeldende myndighetskrav,
blant annet i form av lover og forskrifter som gjelder pd en byggeplass. Dersom disse kravene
endres forutsetter bestemmelsen at innholdet av kontrakten endres tilsvarende, slik at leveran-
derens arbeid til enhver tid er i trdd med gjeldende regelverk. Bestemmelsen forutsetter at konk-
rete hendelser, endring av lover eller forskrifter, finner sted for at endringen kan pélegges. Et

lignende eksempel finnes ogsd i NS 8407 punkt 14.4.

Det legges etter dette til grunn at hovedklausulene for endringsadgangen i de ulike standardene
ikke tilfredsstiller klarhetskravet som anskaffelsesregelverket oppstiller for bruk angivelse av
situasjonsbetingelser i endringsklausuler jf. FOA § 19-1 andre ledd jf. direktivets art. 72 nr. 1
bokstav a. Det er likevel grunn til & underseke om standardenes angivelse av endringens virk-

ninger i kontrakten er tilstrekkelig klart formulert.

De ulike standardene inneholder detaljerte regler om endringenes konsekvenser. Utgangspunk-
tet i de nevnte standardene er at dersom oppdragsgiver palegger leveranderen & gjore endringer
har partene krav pa vederlagsjustering.''> Dette sikrer at den grunnleggende balansen i avtalen
ikke forstyrres ved endringer. Reglene for hvordan vederlaget skal justeres varierer imidlertid i

de ulike standardene.

I NS 8407 er utgangspunktet at entrepreneren har krav pd vederlagsjustering som folge av end-

ringer. Dette fremgar av kontraktens punkt 34.1.1. Etter punkt 34.2.1 kan vederlagsjusteringene

'3 Se NS 8407 punkt 34.1.1, NTK punkt 13.2 og SSA-T punkt 3.5
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skje ved at partene bli enige om vederlagsjusteringen. Dette skjer ved at entrepreneren gir bygg-
herren et tilbud pa justering av vederlaget.''® Denne formuleringen legger opp til frie forhand-
linger mellom partene noe som blant annet medferer okt risiko for forskjellsbehandling. Det
oker ogsa sjansen for at oppdragsgiver gir gkonomisk stette til leveranderen. Dette kan virke
konkurransevridende, og er som utgangspunkt forbudt etter EQS-avtalens art. 61 forste ledd.
Formuleringen i punkt 34.2.1 tilfredsstiller derfor ikke klarhetskravet i anskaffelsesregelver-
ket.'"”

Dersom partene ikke inngér en slik avtale skal vederlaget justeres pa grunnlag av anvendbare
enhetspriser jf. punkt 34.2.2.

I SSA-T er konsekvensene av endringsordre regulert i punkt 3.5. Bestemmelsen er svert lik
reguleringen i1 NS 8407 og gir leveranderen “rett til 4 kreve” vederlagsjustering. Hovedregelen
er at dette gjores etter kontraktens enhetspriser eller timespriser, forutsatt at endringsarbeidet 1
det “vesentlig er likeartet” det arbeidet prisene opprinnelig regulerer. Formuleringen vesentlig
... likeartet” viser at endringsarbeidet mé vere av samme karakter som det arbeidet kontrakten

allerede omfatter.''®

Disse reglene sikrer at vederlagsjusteringen skjer pd objektive kriterier. Nar det fremgar at end-
ringer vil prises basert pa kontraktens enhetspriser, eller timespriser vil prisene allerede vaere
konkurranseutsatt, slik at det ikke er fare for at endringene kunne pavirket konkurranseresulta-
tet. Det er ogsé klart for leveranderen hvordan ulike typer endringsarbeider skal prises. En slik
angivelse av virkninger anses som tilstrekkelig klart formulert, og er i samsvar med anskaffel-

119
sesregelverket.

Dersom enhetsprisene i NS 8407 ikke er direkte anvendelige folger det av punkt 34.3.2 at det
kan anvendes justerte enhetspriser forutsatt at disse er ’vesentlig ... likeartet” det arbeid en-
hetsprisene er beregnet pd. Tilsvarende folger det av SSA-T punkt 3.5 tredje ledd at dersom
kontraktens enhetspriser og/eller timespriser ikke kan anvendes skal leveranderen fremsette et
tilbud basert pd kontraktens “generelle prisniva”. Det neste spersmalet er derfor om reglene i
SSA-T punkt 3.5 tredje ledd, og NS 8407 punkt 34.3.2 ogsa tilfredsstiller klarhetskravet i an-
skaffelsesregelverket.

1

® Se NS 8407 punkt 34.2.1

7 Kaasen (2018) s. 405 og Liljenbel og Balle (2016) s. 426
"8 Hagstrem og Bruserud (2017) s. 270

? Se Svor (2016) s. 24 jf. Hartlev og Liljenbel, (2013) s. 61
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Etter SSA-T punkt 3.5 tredje ledd skal leveranderen i slike tilfeller gi et tilbud pa tillegg eller
fradrag for endringene som gjenspeiler kontraktens generelle prisniva. Etter NS 8407 kan begge
partene kreve at enhetsprisene justeres som folge av avviket mellom opprinnelig avtalt arbeid
og endringsarbeidet. At bestemmelsene viser til tilbud og justeringer viser at i begge tilfeller
vil den endelige prisen pad endringsarbeidet avhenge av forhandlinger mellom partene. Dette
oker sjansen for at de endelige prisene er mindre konkurransedyktige enn prisene for det opp-
rinnelige arbeidet. Ved at partene gis sterre grad av skjenn blir det i tillegg vanskeligere for de
ovrige tilbydere a etterprove om prisingen har hatt en konkurransevridende effekt. Fra et an-
skaffelsesrettslig synspunkt ber det derfor ikke tillates & prise endringer pé grunnlag av slike
forhandlinger. Dersom man ensker a prise endringene etter disse bestemmelsene ber det i safall

gis klare foringer for hvordan forhandlingene skal utfores.'*’

Regelen i SSA-T punkt 3.5 tredje ledd, og NS 8407 punkt 34.3.2 er dermed ikke tilstrekkelig
klart formulert til & tilfredsstille klarhetskravet i anskaffelsesregelverket.

NS 8407 inneholder en siste losning for prising av vederlagsjustering dersom enhetsprisene
ikke under noen omstendighet kan anvendes. I folge punkt 34.4 skal vederlagsjusteringen da
skje etter reglene om regningsarbeider i kontraktens punkt 30. Regningsarbeid inneberer at
entreprengren far betalt for nedvendige kostander ved a utfore arbeidet, samt et paslag for &
dekke indirekte kostander, risiko og fortjeneste.'>' Normalt vil det vaere fastsatt timerater i kon-
trakten for ulike typer arbeid som anvendes pa endringsarbeidet si langt det lar seg gjore.'”* P4
samme mate som ved anvendbare enhetspriser sikrer dette at vederlagsjusteringen skjer pa ob-
jektive kriterier hvor prisene allerede er konkurranseutsatt. En slik angivelse av virkninger sam-

svarer derfor med anskaffelsesregelverket.

Fra et anskaffelsesrettslig stasted oppstér problemet nér det ikke er avtalt anvendbare timerater.
Vederlagsjusteringen skjer da pd grunnlag av at entreprenerene har rett pd dekning av nedven-
dige kostander med péslag, forutsatt at arbeidet er rasjonelt og forsvarlig utfert. Denne vurde-

ringen byr ofte pa problemer i praksis, blant annet fordi det ofte oppstar uenighet om hva som
123

9

er “nedvendige kostander” i det konkrete tilfellet. = Formuleringen "nedvendig”, “rasjonelt”
og "forsvarlig” er et skjonnsmessige kriterier som er lite egnet til & skape forutberegnelighet for

tilbyderne. Dette medferer at det er vanskelig for partene 4 beregne hvordan endringer vil prises.

1

)

’ Goller, (2012)

' NS 8407 punkt 30 forste ledd

22 Hagstrem og Bruserud (2017) s. 311

2 Hagstrom og Bruserud (2017) s. 311-313

1

5}
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Konklusjonen er derfor at NS 8407 punkt 34.4 jf. punkt 30 ikke angir endringenes virkning
tilstrekkelig klart.til & tilfredsstille anskaffelsesregelverket.

I NTK 15 er prising av endringer langt mer detaljregulert enn i NS 8407 og i SSA-T. I art. 13.2
legger standarden opp til en naer forbindelse med kontraktens alminnelige prisformat. Den gjen-
nomgdaende teknikken er at prisene i vedlegg B skal benyttes s& langt som mulig ved prising av
endringsarbeider. Partene oppfordres derfor til & bryte endringsarbeidet ned i ulike komponen-
ter for de begynner & lete i kontrakten etter relevante rater. Nér dette er gjort angir art.13.2
bokstav a, b, ¢ og e at endringsarbeid blant annet knyttet til ledelse og administrasjon, prosjek-
tering og mengdejusteringer i materialinnkjop reguleres i henhold til fastsatte priser i vedlegg
B. For disse punktene skjer reguleringen pé objektive kriterier, og det er liten sjanse for at end-
ringene pavirker konkurranseresultatet. Endringsklausulen i NTK15 er derfor tilstrekkelig klart
formulert nar det gjelder art. 13.2 bokstav a, b, c og e.

Det gjenstar & vurdere om ogsd NTK 15 art. 13.2 bokstav d er utformet tilstrekkelig klart til &
tilfredsstille anskaffelsesregelverket krav til angivelse av virkninger. Bestemmelsen regulerer
prising av fabrikasjonsarbeider. Dette er den mest komplekse komponenten, og det er vanskelig
a angi detaljerte priser pd forhdnd. Prising av dette arbeidet reguleres derfor i art. 13.2 bokstav
dnr. 1-5.

Som utgangspunktet skal fabrikasjonsarbeider prises etter anvendbare rater og enhetspriser i
vedlegg B. Droftelsen av endringsklausulene i NS 8407 og SSA-T viser at dette er tilstrekkelig
klart formulert sett fra et anskaffelsesrettslig synspunkt. Dersom disse prisene ikke kan anven-
des skal det anvendes “justerte” eller “nye” normer og rater som reflekterer kontraktens “gene-
relle prisniva” jf. art. 13.2 bokstav d nr. 3, nr. 4 og nr. 5. I likhet med formuleringene i SSA-T
punkt 3.5 og i NS 8407 punkt 34.3.2 legger ordlyden justerte” til rette for forhandlinger mel-
lom partene hvilket er problematisk sett fra et anskaffelsesrettslig stasted. Tilsvarende gjelder
ndr partene utarbeider “nye” priser og rater. Videre kan det oppsta forhandlinger for & fastsla
kontraktens “generelle prisniva” ettersom dette er en vanskelig storrelse & identifisere. End-
ringsklausulen i NTK 15 er derfor ikke tilstrekkelig klart formulert nar det gjelder prisingen av

fabrikasjonsarbeider i art. 13.2.

Dersom vederlaget og/eller fremdriftsplanen ikke justeres vil det kunne foreligge en ulovlig
direkte anskaffelse selv om endringen har hjemmel i en lovlig endringsklausul. Dette illustreres
1 KOFA-sak 2014/139 hvor leveranderen fant en mer kostnadsbesparende méte & gjennomfore
arbeidet enn den som var angitt i konkurransegrunnlaget. Innklagde tok ingen initiativ til & un-
dersoke hvilke besparelser leveranderen oppnadde som folge av dette, og tok heller ingen ini-

tiativer til & redusere vederlaget. Resultatet var at den skonomiske balansen i kontraktsforholdet
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ble endret noe som ble ansett som en vesentlig endring.'** Dette illustrerer viktigheten av &
folge opp regelverket i praksis. Det er ikke tilstrekkelig at kontraktens innhold er i samsvar med

anskaffelsesregelverket dersom deler av kontrakten ikke etterfolges.

3.4 Klarhetskravet
Hvorvidt endringsklausulene i NS 8407, NTK 15 og SSA-T er tilstrekkelig klart formulert med
hensyn til endringens art, omfang og vilkar er behandlet i oppgavens kapittel 3.2 og 3.3.

I kapittel 3.1 nevnes det at det i entrepriseretten snakkes om endringsadgangen som et entrepri-
serettslig prinsipp. Eksempelvis antas byggherren & ha en vid endringsadgang i prosjekterings-
kontrakter, uavhengig av om kontrakten viser til en standard.'* Tilsvarende mener Udsen at
kundenes endringskompetanse i utviklingsavtaler innen IT er sa vanlig at det, avhengig av par-
tenes atferd og kontraktens ordlyd, ofte kan innfortolkes en endringsadgang i kontraktsforholdet
selv ved mangel p4 en uttrykkelig endringsbestemmelse.'*® Tilvirkningskontrakter er et kon-
traktsomrade med et like stort behov for fleksibilitet som entrepriseretten og ved IT-anskaffel-
ser. Dette tilsier at oppdragsgiver normalt vil ha en viss endringsadgang selv uten endringsklau-
suler, ogsa i disse kontraktsforholdene.

Dette reiser spersmalet om hvorvidt eksistensen av et slikt prinsippet i seg selv er nok til &
bringe situasjonen inn under FOA § 28-1 forste ledd bokstav a jf. art. 72 nr. 1 bokstav a.

Et rettslig prinsipp er en grunnsetning innen det aktuelle rettsomradet. Endringsadgangen er
dermed noe akterene innen kontraktsomradene kjenner til selv nar den ikke uttrykkelig regule-
res 1 kontrakten. Hensynet til forutberegnelighet er dermed noe ivaretatt selv uten en eksplisitt
endringsklausul. I tillegg er endringsdagen en gjenganger i nesten alle norske, internasjonale
og utenlandske standardkontrakter innen entrepriseretten.'>” Endringsadgangen er derfor kjent
ogsa for utenlandske akterer. Dette inneberer at hensynet til likebehandling ogsa ivaretas, selv
uten en uttrykkelig endringsklausul.

Pa den annen side vil en henvisning til et prinsipp ikke innebere at det trekkes opp klare rammer
for hva endringsadgangen omfatter.'*® Oppdragsgiveren har dermed et tilnaermet ubegrenset

124 KOFA-sak 2014/139
125 Simonsen (2016) s. 423
126 Udsen (2014) s. 145
27 Barbo (1997) s. 32

128 Barbo (1997) s. 33
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spillerom til & palegge endringer, noe som strider mot hensynet til forutberegnelighet. Det leg-
ger ogsd til rette for at partene lettere kan omgé forbudet mot vesentlige endringer. Eksistensen
av et slik kontraktsrettslig prinsipp er derfor ikke nok til & bringe situasjonen inn under FOA §
28-1 forste ledd bokstav a jf. Art. 72 nr. 1 bokstav a.'*

3.5 Forbudet mot & endre kontraktens overordnede karakter

Vi sé i kapittel 2.2.5 at omfattende endringer i kontrakten kan medfore at kontrakten retter seg
mot et annet marked enn opprinnelig, og dermed endrer kontraktens overordnede karakter. Som
tidligere vist er vurderingstema hvorvidt endringen medferer en hypotetisk pavirkning av kon-

kurranseresultatet.

Etter NTK 15 art. 12.1 tredje ledd har selskapet ikke rett til & palegge endringer som “samlet
sett gdr ut over det partene med rimelighet kunne regne med” ved kontraktsinngéelse. Tilsva-
rende folger det av SSA-T punkt 3.1 forste ledd at endringene ma ligge “innenfor det partene
med rimelig grunn kan forvente” ved avtaleinngdelse. Som vist i kapittel 3.3.2 vil vurderingen
vare en konkret skjennsmessig vurdering basert pé all tilgjengelig informasjon ved tidspunktet
for tilbudsfristens utlep ettersom anskaffelsesregelverket legger begrensninger pd informa-
sjonsutvekslingen mellom partene etter dette tidspunktet. Vi sa ogsé at ordlyden &pner for at
partene kan innga privatrettslige avtaler om sterre endringer for & omgé denne rimelighetsbe-
grensningen. Rimelighetsbegrensningen er derfor ikke et hinder mot endringer som pévirker

kontraktens overordnede karakter.

NTK 15 art. 12.1 andre ledd og SSA-T punkt 3.1 ferste ledd dpner for det forste for endringer
av arbeidets karakter og art. Som tidligere redegjort for viser anskaffelsesrettslig praksis at end-
ringer av arbeidets karakter og art ofte forer til endringer av kontraktens overordnede karakter.
Dette illustreres blant annet av KOFA-sak 2016/104 jf. kapittel 2.2.5. I dette tilfellet ble en
endring av kontrakten fra leiekontrakt til en entreprisekontrakt ansett som en endring av kon-
traktens overordnede karakter. Det at standardkontraktene &pner for & gjore store endringer av
arbeidets karakter og art er derfor problematisk sett fra at anskaffelsesrettslig stasted. Trolig vil
disse vidtgdende endringene ogsé vere i strid med forbudet mot & andre anskaffelsens overord-

nede karakter.

Standardene dpner ogsa for 4 gke eller redusere arbeidets omfang. Det skal som nevnt mye til
for at en endringer i arbeidets omfang pavirker kontraktens overordnede karakter. Som vist 1
KOFA-sak 2011/179 er det likevel ikke utenkelig at sa store endringer kan finne sted, jf. kapittel
2.2.5.INTK 15 fremstdr denne adgangen som tiln@rmet ubegrenset med unntak av en rimelig-

hetsbegrensning i art. 12.1 tredje ledd. Ettersom rimelighetsbegrensningen ikke anses som et

129" Simonsen (2016) s. 423
40



tilstrekkelig hinder mot endringer av kontraktens overordnede karakter kan det ikke utelukkes

at bestemmelsen strider mot anskaffelsesregelverket pa dette punktet.

I SSA-T punkt 3.1 er endringer i kontraktens omfang begrenset ved en rimelighetsbegrensning.
I tillegg til er endringsadgangen ytterligere begrenset ved at leveranderen ikke er pliktig til &
utfore palegg om endringer som overstiger 15% av kontraktsverdien jf. punkt 3.1 andre ledd.
Som vist 1 kapittel 3.3.2 tilsier ordlyden "ikke forpliktet” at leveranderen likevel kan samtykke
til & utfore slikt endringsarbeid. Dersom leveranderen velger & samtykke til slik arbeid star man
overfor den samme situasjonen som etter NTK 15 art. 12.1 tredje ledd. Ettersom det avgjerende
i forhold til FOA § 19-1 andre ledd er hvorvidt endringsklausulen “&pner for” en endring av
kontraktens overordnede karakter inneberer dette at SSA-T punkt 3.1 andre ledd ikke er i sam-
svar med anskaffelsesregelverket pa dette punktet.

Videre apner NTK 15 art. 12.1 annet ledd og SSA-T punkt 3.1 forste ledd for at det gjores
endringer i arbeidets kvalitet og utferelsen av arbeidet. Forstnevnte kan ha betydning for hvilke
tilbydere som er best i stand til & gjennomfere kontraktarbeidet blant annet dersom de ulike
tilbyderne har vist ulik evne til & utfere arbeid som krever en viss ngyaktighet. Dersom kravene
til noyaktighet skjerpes er det ikke lenger gitt at den valgte leveranderen er den best egnede til
a gjennomfere arbeidet. Slike endringer kan derfor vaere i strid med anskaffelsesregelverket.
Det samme momentet far betydning ved pdlegg om endringer i utferelsen av arbeidet. Potensi-
elle tilbydere kan ha blitt forbigatt, eller unnlatt a inngi tilbud fordi oppdragsgiver opprinnelig
etterspurte en gitt fremgangsmate eller et gitt personell. Dette er serlig tilfellet dersom endring-
ene gjelder forhold som har blitt serlig fremhevet som en del av kontraktens grunnleggende
elementer slik tilfellet var i sak C-91/08 ”"Wall” jf. kapittel 2.2.5. Adgangen til & gjore endringer
i arbeidets kvalitet og utforelsen av arbeidet kan derfor ha en hypotetisk pavirkning av konkur-

ranseresultatet. Bestemmelsen er derfor i strid med anskaffelsesregelverket pa dette punktet.

Béde NTK 15 art. 12.1 andre ledd og SSA-T punkt 3.1 forste ledd legger ogsé til rette for
endringer i fremdriftsplanen. Dette kan innebare endringer som palegger entrepreneren en ak-
selerasjon eller retardasjon av arbeidet, samt at deler av arbeidet skal utferes til en annen tid

enn opprinnelig fastsatt.'*’

Det er vanskelig & se for seg at endringer som kun retter seg mot
fremdriftsplanen kan vare sa omfattende at de pavirker kontraktens overordnede karakter et-
tersom leveranderens hovedforpliktelse forblir den samme. Det kan tenkes at anskaffelsesre-
gelverket likevel oppstiller visse grenser pa bakgrunn av hensynet til forutberegnelighet. Slike
situasjoner antas i séfall & oppsta svert sjeldent, og da vil trolig rimelighetsbegrensningen 1
NTK 15 art. 12.1 tredje ledd og SSA-T punkt 3.1 forste ledd gi leveranderen tilstrekkelig be-

skyttelse.

130 Kaasen (2018) s. 384
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Dette viser at NTK 15 art. 12.1 og SSA-T punkt 3.1 dpner for at kontraktens “overordnede
karakter” endres pa flere punkter. Bestemmelsene er derfor i strid med regelverket for offentlige
anskaffelser.

I likhet med NTK 15 og SSA-T angir NS 8407 punkt 31.1 andre ledd uttrykkelig hvilke end-
ringer leveranderen kan palegges. I tillegg oppstilles det en gvrig materiell begrensning i punkt
31.1. tredje ledd. I det folgende vil denne materielle begrensningen behandles forst ettersom

utfallet av denne vurderingen kan ha betydning for dreftelsen etter andre ledd.

Etter punkt 31.1 tredje ledd kan endringsarbeidet ikke vare ”av en vesentlig annen art enn det
opprinnelig avtalte arbeidet”. Denne formuleringen har likhetstrekk med anskaffelsesregelver-
kets forbud mot & endre kontraktens overordnede karakter. Spersmalet er om vurderingen av
hvilke endringer som er av en “vesentlig annen art” sammenfaller med terskelen for endringer

av “kontraktens overordnede karakter”.

En side ved vurderingen av om kontraktens overordnede karakter endres er om endringen med-
forer at kontrakten omhandler “noe annet”. Som vist i KOFA-sak 2016/104 vil dette som regel
veare tilfellet dersom endringsarbeidet har en annen art enn opprinnelig avtalt jf. kapittel 2.2.5.
Dette innebarer at dersom den materielle begrensningen i NS 8407 punkt 31.1 tredje ledd til-
rettelegger for at det utfores arbeid av en annen art enn det opprinnelig avtalte er sjansen stor
for at arbeidet gér over til & bli “noe annet”. Ordlyden ”vesentlig” i punkt 31.1 tredje ledd opp-
stiller en hoy terskel hvor det ikke er tilstrekkelig at endringsarbeidet kun er av en annen art,
det ma vere et markant avvik. Dette tilsier at den materielle begrensningen i1 punkt 31.1 tredje
ledd tillater endringsarbeid som, sett fra et anskaffelsesrettslig synspunkt, utgjer ’noe annet”
selv om endringen ikke anses som “vesentlig”. Terskelen for hva som er av “’vesentlig annen
art” er dermed trolig hayere en terskelen for endringer av “kontraktens overordnede karakter”.
Den materielle begrensningen 1 NS 8407 punkt 31.1 tredje ledd tilfredsstiller derfor ikke an-
skaffelsesregelverkets krav.

Etter punkt 31.1 andre ledd kan det gjores endringer i arbeidets art og karakter. Formuleringen
samsvarer med NTK 15 art. 12.1 og SSA-T punkt 3.1 hvor det ble konkludert med at endrings-
adgangen trolig apner for en del endringer som kan pdvirke kontraktens overordnede karakter.
Dette er nok ogsa tilfellet for NS 8407 punkt 31.1 andre ledd til tross for at tredje ledd oppstiller
en viss begrensning i endringsadgangen, jf. tidligere redegjorelse.

Deretter dpner punkt 31.1 andre ledd for & gjere endringer i kontraktens omfang. Denne ad-

gangen er som utgangspunkt begrenset oppad til 15 % netto tillegg til kontraktssummen”.

Verdibegrensningen gjelder tilsvarende for negative endringer. Tidligere redegjorelse viser at
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det antagelig ma tillates ganske store endringer i kontraktens omfang for endringen kan sies &
pavirke kontraktens “overordnede karakter”, nar endringen har sin bakgrunn i en endringsklau-
sul jf. kapittel 2.2.5. Bakgrunnen for dette er et endringsarbeidet i slike tilfellet er konkurranse-
utsatt ved kunngjeringen slik at de anskaffelsesrettslige hensynene er bedre ivaretatt. Dette in-
nebaerer at storrelsesbegrensninger i NS 8407 trolig er innenfor anskaffelsesregelverkets krav.
Denne vurderingen kan likevel sld annerledes ut i de tilfellene hvor partene har avtalt enn sterre
endringsadgang enn 15 %. Dette er fordi jo sterre endringsadgang som avtales, desto mer svek-
kes hensynet til forutberegnelighet for leveranderene. Partene kan derfor, etter omstendighe-
tene, ha avtalt en sé stor endringsadgang at endringsklausulen likevel tilrettelegger for endringer

som pavirker kontraktens overordnede karakter.

Videre kan oppdragsgiver palegge endringer av ytelsens kvalitet og utferelsen av arbeidet jf.
punkt 31.1 andre ledd. Vurderingen av om slike endringer kan pavirke kontraktens overordnede
karakter er ssmmenfallende med vurderingen etter NTK 15 og SSA-T. Det vises derfor til tid-

ligere redegjorelse for disse punktene.

Droftelsen viser at endringsadgangen etter NS 8407 punkt 31.1 i mange tilfelle apner for end-

ringer som pavirker kontraktens overordnede karakter.

4 Avsluttende bemerkninger

I denne oppgaven har jeg redegjort for vilkdrene som oppstilles i FOA § 19-1 andre ledd for
utformingen av endringklausuler. Deretter har jeg vurdert hvorvidt endringsklausulene i stan-
dardkontraktene NTK 15, NS 8407 og SSA-T tilfredsstiller disse kravene, tolket i lys av EOQS-

retten.

Fremstillingen viser at en endring som endrer kontraktens overordnede karakter alltid vil vaere
ulovlig. Det skal imidlertid mye til for en endring pavirker kontraktens overordnede karakter
dersom kontrakten inneholder en endringsklausul som ligger innenfor rammen av FOA § 19-1
andre ledd. Til tross for dette ser det ut til at endringsklausulene i NTK 15, NS 8407 og SSA-T

tilrettelegger for slike endringer ved flere anledninger.

Fremstillingen viser ogsa at endringsklausulene pa flere punkter ikke er utformet i overenstem-
melse med det anskaffelsesrettslige klarhetskravet. Dette inneberer ikke at endringer i medhold
av disse klausulene automatisk anses som ulovlige direkteanskaffelser. Det m4 foretas en vur-
dering i hvert enkelt tilfelle av hvorvidt endringen likevel kan tillates. Dette er nedvendig etter-
som regelverket for offentlige anskaffelser 4pner for endringer ogsé i andre situasjoner. Eksem-
pelvis vil en “ikke vesentlig” endring alltid veere tillatt jf. FOA § 28-1 andre ledd bokstav f.
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I denne forbindelse angir FOA § 28-2 jf. direktivets art. 72 nr. 4 flere forhold som alltid utgjer
en vesentlig endring. Dersom ingen av disse omstendighetene foreligger, ma det foretas en kon-
kret helhetsvurdering. Her vil retningslinjer som er trukket opp i rettspraksis gi god veiledning
for hvilke momenter som har betydning.

Et av momentene i helhetsvurderingen ber vere at partene har forsekt & utforme en endrings-
klausul. Dersom en endringsklausul forst er forsekt utformet og inntatt i konkurransegrunnla-
get, vil det sende signaler til markedet om at endringer 1 kontraktsforholdet kan forventes. Selv
om klausulen ikke tilfredsstiller vilkdrene i FOA § 19-1 andre ledd jf. direktivets art. 72 nr. 1
vil hensynet til forutberegnelighet og likebehandling likevel vere bedre ivaretatt enn dersom
kontrakten overhodet ikke inneholdt en slik klausul. Hvor stor vekt dette momentet skal tilleg-
ges ber sa vurderes i lys av hvor klar og presis klausulen er, samt hvor godt hensynene til gjen-

nomsiktighet, forutberegnelighet og likebehandling er ivaretatt i det konkrete tilfellet."*!

Bl Se LOA § 4
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