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Forkortelser og definisjoner i oppgaven

C-216/17

Domstolen

2014-direktivet

2004-direktivet

Loa

Foa

Oppdragsgiver

Avrop

Mengde

Verdi

Ulovlig direkte anskaffelse

«Uten virkningy

' Jf. Prop. 51 L (2015-2016) s. 86.
2NOU 2014:4 kapittel 15, s.139, punkt 15.5.2.
3 Bakken og Nordby (2013) s. 232.

EU-domstolens avgjerelse av 19. desember 2018 i
sak C-216/17 - Autorita Garante della Concorrenza e
del Mercato - Antitrust and Coopservice.

EU-domstolen.

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/24/EU
af 26. februar 2014 om offentlige udbud og om op-
haevelse af direktiv 2004/18/EF. Nagjeldende direk-
tiv.

Europa-Parlamentets og Radets direktiv Nr.
2004/18/EF af 31. marts 2004 om samordning af
fremgangsmaderne ved indgéelse af offentlige va-
reindkebskontrakter, offentlige tjenesteydelseskon-
trakter og offentlige bygge- og anla@gskontrakter.

LOV-2016-06-17-73, Lov om offentlige anskaffelser
(anskaffelsesloven). I kraft fra 01.01.2017.

FOR-2016-08-12-974, Forskrift om offentlige an-
skaffelser (anskaffelsesforskriften). I kraft fra
01.01.2017.

Den offentlige myndighet som foretar en anskaffelse
som faller inn under regelverket.

Oppdragsgivers bestilling under rammeavtalen. Et
avrop innebzrer at det sluttes en kontrakt om et fak-
tisk kjop av en vare eller tjeneste.

Kvantitet i enheter, eksempelvis antall, vekt eller vo-
lumsterrelser.

Pengebelop.

Knyttet til brudd p& kunngjeringsplikten.! Omfatter
ulike forhold. Herunder vesentlig endring av kon-
trakt, som anses som inngaelse av ny kontrakt og der-
med en ulovlig direkte anskaffelse om endringen ikke
er kunngjort.

«Uten virkning» inneberer at inngatt avtale ikke
lenger har virkning, slik at det ma lyses ut ny konkur-
ranse.’ Idemmes av retten i medhold av loa § 13, bl.a.
ved ulovlig direkte anskaffelse over terskelverdi.



1 Oppgavens tema
1.1 Mengdeangivelser - den konkrete problemstillingen

Oppgavens tema er hvilke krav regelverket for offentlige anskaffelser stiller til oppdragsgi-
vers angivelse av den mengden av ytelser det skal kjopes inn for under en rammeavtale. Fordi
regelverket utvikles 1 trdd med EU-domstolens rettspraksis, er temaet helt presist hva som er
rettstilstanden pé bakgrunn av EU-domstolens avgjerelse av 19. desember 2018 1 sak C-
216/17.

I saken synes EU-domstolen 4 stille opp en absolutt plikt til & fastlegge samlet mengde av
ytelser som kan bestilles. I avsnitt 61 fastslar Domstolen at en rammeavtale ma gjennomferes
innenfor de pd forhadnd definerte mengder, og nar mengdene er oppnadd, vil rammeavtalen
«have udtemt sine virkninger».

P& bakgrunn av avgjerelsen stiller oppgaven opp tre hovedspersmal:

1. Har oppdragsgiver plikt til 1 anskaffelsesdokumentene & angi samlet forventet mengde av
ytelser under en rammeavtale?

Dersom det foreligger en plikt:
2. Hva er rettsvirkningene av at plikten tilsidesettes?

3. Hva innebarer Domstolens utsagn i avsnitt 61 om at rammeavtalen vil ha «udtemt sine
virkninger» nir mengdegrensen er nddd?

Det vil for det forste argumenteres for at avgjerelsen stiller opp en klar plikt for oppdragsgiver
til & angi den totale mengden ytelser en rammeavtale skal omfatte. For det andre at det kan ut-
ledes rettsvirkninger i form av avlysningsplikt og «uten virkning» der plikten er tilsidesatt.
For det tredje vil det argumenteres for at Domstolen 1 avsnitt 61 presiserer allerede gjeldende
regelverk. Pa denne bakgrunn vil det anfores at Norge, som folge av C-216/17, mé legge om
praksis for & vaere 1 samsvar med E@S-retten.

1.1.1 Navaerende praksis i Norge

En plikt til & angi samlet mengde ytelser ved kunngjering, stér i kontrast til den praksis som
har utviklet seg pd rammeavtalenes omrade. Rammeavtaler har av oppdragsgivere blitt sett pa
som en god lesning der de ikke har hatt klart for seg hvor mye som skal bestilles. Samlet
mengde for hele rammeavtalens lopetid er ofte utelatt 1 anskaffelsesdokumentene eller er gitt 1
varierende grad, og forstielsen av regelverket har vart at man har kunnet gjore avrop ut over
det som opprinnelig ble estimert om mengder. Oppdragsgivere har imidlertid vaert pliktig til &
oppgi et estimat over samlet kontraktsverdi for rammeavtalen. Verdien uttrykker hva opp-
dragsgiver forventer alle kontraktene under rammeavtalen til sammen vil utgjore i betaling til
leverander. P4 samme mate har disse estimatene konsekvent blitt fort opp med forbehold og
blitt ansett som uforpliktende. Kun ved svart store avvik mellom estimert kontraktsverdi og



endelig utfall, har KOFA* ansett tilfellene som vesentlig endring av kontrakt og ilagt gebyr
for ulovlig direkte anskaffelse. Terskelen KOFA har operert med, har vaert svert hoy.

KOFA-sak 2011/294 tjener som et godt eksempel pa den praksisen som beskrives her. Innkla-
gedes kjop av advokattjenester® for kr 5 565 688,80 fra valgte leverander ble av klagenemnda
ansett 4 ligge innenfor omfanget av den rammeavtalen som var kunngjort. I det som var
kunngjort, var det oppgitt i anskaffelsesdokumentene et historisk forbruk pa 700 000 kroner
arlig for advokattjenester, men angitt at dette tallet kunne bli lavere eller hoyere. KOFA ansa
at avviket ikke var stort nok til at det nadde opp til den terskelen som medferer at kontrakten
er vesentlig endret. KOFA mente at terskelen skulle ta hoyde for at omfanget var angitt som et
estimat, og at leveranderer matte antas & vare kjent med at omfanget ville kunne overskrides.®

EU-domstolens avgjerelse har i mange juridiske kretser blitt forstatt som at estimert kon-
traktsverdi, uavhengig av mengdeberegninger, na ikke lenger er uforpliktende, men en abso-
lutt grense som medferer at kontrakten er uten virkning. Denne tolkningen har aktualisert
flere spersmal. Blant disse er - om verdi kan sidestilles med mengde, om overskridelser av es-
timert kontraktsverdi automatisk medferer at det er foretatt en ulovlig direkte anskaffelse, og
om regelverket for vesentlige endringer fortsatt er aktuelt for rammeavtaler. Oppgaven vil
derfor ogsé adressere disse spersmélene.

1.2 Hvorfor er oppgavens tema viktig?

Gjennom konkurranse i leverandermarkedet skal regelverket fremme effektiv bruk av sam-
funnets ressurser og sikre tillit til at offentlige anskaffelser skjer pa en samfunnstjenlig méte. ’
Over en fastsatt terskelverdi gjennomforer regelverket Norges forpliktelser etter E@S-avta-
len.® Regelverkets formal er derfor ogsa 4 bidra til realiseringen av et felles indre marked i
Europa’ gjennom fri flyt av varer og tjenester og fri konkurranse.'?

For at formalene og Norges forpliktelser skal oppfylles, ma Norges praksis vare 1 samsvar
med EOQS-retten. Med dagens praksis ser man at det tillates rammeavtaler som béde har et
sveert lost fundament for grunnlaget leveranderene skal regne pris pa, og at det foretas avrop
langt ut over det som har blitt kunngjort fordi opplysningene anses uforbindende. Dette inne-
baerer risiko for at store verdier kan samles hos én leverander, over lang tid, til priser som ikke
nedvendigvis er konkurransedyktige. En eventuell plikt til & bindende angi mengder 1 ramme-
avtaler, kan derfor medfere store besparelser for offentlig sektor og gi ekt konkurranse pd det

* Klagenemda for offentlige anskaffelser. Reguleres av FOR-2002-11-15-1288 (Forskrift om klagenemnd for
offentlige anskaffelser).
5 Juridiske tjenester er na til dels unntatt forskriften, jf. foa §2-4 bokstav d.

6 Se avsnitt 31 og 33, KOFA-sak 2011/294.

TJf loa § 1.

8 Jf. foa § 5-3.

®NOU 2014:4 kap 9.2.

10 Se sak C-380/98 avsnitt 16 og sak C-19/00 avsnitt 32.



indre markedet. Arlig anskaffes varer, tjenester og bygge- og anleggsarbeider til norsk offent-
lig sektor for omlag 520 milliarder kroner.'! Over hele Europa anses rammeavtaler som en ef-
fektiv innkjepsteknikk og benyttes i stor utstrekning.!? Tall fra Sverige for 2018, viser offent-
lig innkjep for 706 milliarder kroner. Av disse ble 37 prosent av alle innkjep, og 48 prosent av
alle innkjop over terskelverdi, gjort ved rammeavtaler.!® I mangel pa norske statistikker gir
tallene en pekepinn pa hvilke verdier det érlig kjopes inn for via rammeavtaler i Norge.

1.3 Rammeverk og avgrensninger

Det overordnede formalet med oppgaven er 4 ta stilling til hva som er gjeldende rett vedre-
rende mengdeangivelse for rammeavtaler over E@S-terskelverdi, jf. foa § 5-3, som folge av
sak C-216/17. Rettslig grunnlag er anskaffelsesloven og anskaftfelsesforskriften del I og III,
samt direktiv 2014/24/EU med tilherende grunnprinsipper og praksis fra EU-domstolen som
det norske regelverket gjennomferer med bakgrunn i E@S-avtalen.'* Oppgaven avgrenser der-
for mot anskaffelser under E@S-terskelverdi og anskaffelser som faller utenfor klassisk sek-
tor, jf. foa § 2. Oppgaven avgrenser ogsa mot andre innkjepsmetoder enn rammeavtaler, som
dynamiske innkjepssystemer, elektroniske auksjoner og elektroniske kataloger. I lys av opp-
gavens tema faller behandling av WTO-avtalen om offentlige innkjep (GPA)'® utenfor.

2 Metode og rettskilder
21 Metode

Det metodiske utgangspunktet i oppgaven er alminnelige juridisk metode. Gjeldende rett vil
forsgkes utledes gjennom en tolkning av sak C-216/17 innenfor rammene av den E@QS-retts-
lige metoden. Gjennom spersmalene oppgaven har stilt, vil det utledes om avgjerelsens retts-
setninger har overferingsverdi til rammeavtaler generelt.

Der norsk rett giennomferer EQS-forpliktelser, har E@S-retten ikke bare materiell pavirkning
ved at innholdet 1 reglene skal vaere de samme. E@QS-retten har ogsa metodisk pavirkning, ved
at reglene skal fortolkes i trdd med den E@QS-rettslige rettskildelaren.!® Dette har implikasjo-
ner for rettskildebruk og tolkning. Serlige viktige elementer for oppgavens metodebruk gjen-
nomgds 1 punkt 2.1.1 og punkt 2.1.2.

2.1.1 Den EU-rettslige metoden

Anskaffelsesregelverkets regler over terskelverdi skal tolkes 1 samsvar med direktivet og EU-
domstolens rettspraksis etter den EU-rettslige metoden slik den er utviklet av EU-domstolen.

! Regjeringen.no (2020).

12 Direktiv 2014/24/EU, fortalen punkt 60.

13 Upphandlingsmyndigheten/Konkurrensverket (2020), s.8-9, 53-55.
14 Jf. E@S-avtalen vedlegg XVI nr. 2.

15 Agreement on Government Procurement.

16 Thue mfl. (2014) kap. 2.2.



Dette folger av det EU-rettslige kravet til rettsenhet.!” I sak C-72/09 avsnitt 20, understreker
Domstolen at kravet om enhetlig fortolkning er utstrakt til EQS-avtalen 1 det et av hovedfor-
malene med E@S-avtalen er & utstrekke den videst mulige gjennomferelse av den frie bevege-
lighet for varer, personer, tjenesteytelser og kapital ogsé til EFTA-statene og at «[...]Det til-
kommer herved Domstolen at sgrge for, at de bestemmelser i EQS-aftalen, der 1 det vaesent-
lige er identiske med bestemmelserne 1 traktaten, fortolkes ensartet inden for medlemssta-
terne.»

Selv om utgangspunktet ved tolkningen er en spréaklig forstielse av ordlyden i direktivene, in-
nebarer antallet sprakversjoner!'®, med det det matte innebzre av en ordlydstolkning pa 24
sprak, at tolkningsmomentene kontekst og formal er serlig fremtredende i EU-retten. ! 2
Kontekstuell tolkning innebarer at en bestemmelse skal tolkes ut fra sin sammenheng, i lys av
hele EU-retten, herunder direktivets fortale og alminnelige EU-rettslige prinsipper.?!

De grunnleggende prinsippene brukes som tolkningsfaktor ved tolkningen av enkeltbestem-
melser 1 anskaffelsesregelverket. «Ved tvil om hvordan en bestemmelse skal forstds, vil den
lesning som stettes av de grunnleggende prinsippene, som utgangspunkt matte legges til
grunn».?? 23

I formalstolkning ligger at bestemmelsene skal tolkes slik at formélet med dem best mulig
oppnés.2*

2.1.2 EU-domstolens avgjgrelser som tolkningsgrunnlag

Reelle hensyn, som hensynet til & fa det indre markedet til & fungere og hensynet til EU-ret-
tens effektive virkning, star sentralt i EU-domstolens avgjerelser.?® Videre er premissene ofte
knappe og stilen postulerende.?® Det kan tenkes flere arsaker. For det forste ma dommerne
enes om ¢én tekst fordi det ikke er tillatt med dissenser. En annen arsak kan knytte seg til at
Generaladvokatens forslag til avgjerelse offentliggjores sammen med avgjorelsen.?’” Domsto-
len stér fritt 1 forhold til innstillingen, men den er likevel en kilde til & forsta regelverket og
avgjerelsene.

17Slik C-128/11, avsnitt 39.

18 Det er 24 offisielle sprakversjoner i EU.

19 Slik ogsé Fredriksen og Mathisen (2014) s. 219 og 241.
20 Se C-455/05 avsnitt 19 og 20.

21 Se C-98/91 avsnitt 9 og 16.

2 Prop.51 L (2015-2016) side 81.

23 Se kap. 4.3 om prinsippene.

24 Se sak C-98/91 avsnitt 35.

25 Slik ogsd Dragsten (2013) s. 57.

26 Fredriksen og Mathisen (2014) s. 239.

27 Generaladvokatene er knyttet til Domstolen og har som oppgave 4 komme med et uavhengig, upartisk og be-
grunnet forslag til avgjerelse. Se TEUV art. 252.



Et annet saertrekk ved tolkningsgrunnlaget er den vekten EU-domstolen legger pa egen retts-
praksis, og stillingen denne rettspraksisen har i EU-retten.?® Det er ikke tvilsomt at EU-doms-
tolen «bevisst formulerer abstrakte rettssetninger som er ment a ha rekkevidde utover den
konkrete saken».?’ Dette er sarlig relevant i prejudisielle avgjorelser som denne avhandlingen
gjelder. I en prejudisiell avgjerelse har et nasjonalt domsorgan i en medlemsstat forelagt EU-
domstolen spersmaél tilknyttet en konkret nasjonal sak om hvordan EU-regelverket skal tolkes.
30 Avgjerelsen skal derfor tolkes i lys av de forelagte spersméalene og rammene den nasjonale
domstolen har trukket opp for EU-domstolen.?! Alle medlemsstater og EUs institusjoner, i til-
legg til partene 1 den nasjonale saken, kan velge & komme med saksinnlegg til den prejudisi-
elle saken.’? Formalet med en prejudisiell avgjerelse er & sikre ensartet fortolkning av EU-ret-
ten, samtidig som nasjonale dommere skal fa bistand i EU-rettslige spersmal.>* Ettersom EU-
Domstolen ikke avgjer en tvist, men avsier en tolkningsdom, kan avgjerelsene vare generelle
i formen, med behov for nyanseringer i fremtiden.**

2.2 Rettskilder
2.21 Offisielle standpunkt til avgjerelsen

I Sverige foreligger fire avsagte dommer fra Kammarritten®> som knytter seg til C-216/17.%¢
Sakene gjelder plikten til & angi bindende grense for maksimalt avrop. I Danmark har Klage-
navnet for Udbud?” en sak under behandling og har i den forbindelse forelagt EU-domstolen
med prejudisielle spersmal om forstaelsen av C-216/17. Den prejudisielle foreleggelsen har
fatt saksnummer C-23/20 1 EU-domstolen og er ennd ikke behandlet. Fra Konkurrensverket
og Upphandlingsmyndigheten i Sverige*® og Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen i Dan-
mark?® foreligger det offisielle standpunkt og veiledere til avgjorelsen. KOFA har hatt to sa-
ker til behandling hvor spersmél om overskridelse av estimat innebarer automatisk ulovlig

28 Se eksempelvis direktivet, fortalen punkt 89, med anvising pa tolkning i samsvar med «case-law».
29 Fredriksen og Mathisen (2014) s. 239.

30 Jf. TEUV 267.

31 Frediksen og Mathisen (2014) s. 193 og 241.

32 Fredriksen og Mathisen (2014) s. 193.

33 Fredriksen og Mathisen (2014) s. 239.

34 Se Arnesen og Stenvik (2009) s. 35.

35 Kammarritten er ankeinstans for Forvaltningsritten og underinstans for Hogsta forvaltningsdomstolen.
36 Kammarritten i Jonkoping - Mal nr. 3390-19. Dom av 27. mars 2020 (endelig avgjort).
Kammarrétten i Sundsvall - Mal nr. 2770-19. Dom av 23. april 2020 (endelig avgjort).
Kammarritten i Goteborg - Mal nr. 604-20 m.fl. Dom av 15. juni 2020 (endelig avgjort).
Kammaritten i Stockhom - Mal nr. 3582-20. Dom av 5. oktober 2020 (anket).

Kammarrétten i Sundsvall - Mal nr. 3570-19 (ikke behandlet).

37 Dansk klagenemnd for offentlige anskaffelser.

38 Upphandlingsmyndigheten skal formidle kunnskap pa omrédet for offentlige anskaffelser. Konkurrensverket
er tilsynsmyndighet for offentlige anskaffelser.

39 Dansk fagmyndighet for offentlige anskaffelser.



direkte anskaffelse har kommet opp.*’ Sakene ble avgjort pa annet grunnlag.*! Det foreligger
en ny sak for KOFA, sak 2020/1, hvor saksforholdet ligger i kjernen av C-216/17. Saken ble
behandlet i nemndsmete den 9. november 2020. Avgjoerelse er forventet innen primo februar
2021. Norske myndigheter har ikke kommet pé banen.

2.2.2 Rettskildeverdien av oppgavens rettskilder

EU-domstolens avgjorelser

EU-domstolens avgjerelser er tungtveiende rettskilder ved tolkningen av regelverket for of-
fentlige anskaffelser. Formalet om en enhetlig og dynamisk utvikling av regelverket i trdd
med EU-domstolens praksis felger av forpliktelsen til ensartet fortolkning. Rettskildevekten
kan ogsé utledes av E@S-avtalen artikkel 6, sammenholdt med ODA,* artikkel 3 (2). I praksis
inneberer det at «nyere rettspraksis fra EU-domstolen normalt tillegges avgjerende betydning
for tolkningen av E@S-avtalen».*? Via engelsk, fransk, tysk og spansk oversettes avgjorelsene
til de 24 andre EU-sprakene.** Dette innebzrer at det kan forekomme oversettelsesfeil. Opp-
gaven har, for & fange opp eventuelle oversettelsesfeil, derfor ssmmenholdt de relevante di-
rektivene og avgjerelsen C-216/17 1 engelsk, svensk og dansk versjon. Der det siteres, er den
danske versjonen fortrinnsvis brukt. Generaladvokatens forslag til avgjerelse vil det ses hen til
der EU-domstolen har vist til denne, og ellers der den forklarer avgjerelsen. Den rettskilde-
messige vekten av en avgjerelse fra EU-domstolen ligger 1 avgjerelsens prejudikatsverdi
alene.

KOFA-praksis

KOFAs avgjoerelser er radgivende og avgjerelsene har begrenset rettskildemessig verdi. Av-
gjorelsene har imidlertid stor praktisk veiledningsverdi for det norske regelverket, slik at Hoy-
esterett har sett hen til KOFAs avgjorelser der disse har argumentasjonsverdi, jf. eksempelvis
Rt-2007-1783 og Rt. 2008-1705. KOFA behandler en rekke saker, og avgjerelsene gir derfor
et godt bilde av hvordan regelverket praktiseres 1 Norge.

Utenlandske rettskilder

I Rt. 2001 s. 1062, Nucleus, pa side 1078, ansd Hoyesterett at rettstilstanden 1 andre EOQS-land
har en viss vekt pd E@S-rettens omrade. I Rt. 2008 s. 1705 gjengir Hoyesterett dansk litteratur
pa anskaffelsesomridet. Dette viser at Hayesteretts rettskildebilde omfatter kilder i1 evrige
E@S-land og at andre lands praksis, sarlig pa et omrade der reglene er felles og det ikke fore-
ligger saerlig nasjonal praksis, kan ha en viss rettskildemessig verdi. Dette folger ogsa av mal-
setningen om fungerende rettslikhet.*> Utenlandske avgjerelser og myndighetspraksis vil like-
vel aldri kunne vare bindende for norsk rett.*® Andre lands myndighetspraksis og juridiske
fremstillinger, trekkes inn 1 oppgaven i kraft av argumentasjonsverdi og som eksempler pa
forstielser av sak C-216/17. Oppgaven har sarlig sett hen til svensk domstolpraksis fra Kam-
marritten*’ og veiledninger til avgjorelsen fra svenske og danske myndigheter. Disse er

40 KOFAs avgjerelse i forente saker 2019/354 og 2019/394 og KOFA-sak 2019/61.

4l KOFA knyttet en bemerkning til avgjerelsen, se kap. 6.6.1.

42 ODA — avtale mellom EFTA-statene om opprettelse av et overvikingsorgan og en domstol.
43 Arnesen og Stenvik (2009) s. 82.

4 Fredriksen og Mathisen (2014) s.242.

45 Jf. Arnesen og Stenvik (2009) s. 34.

46 Jf. Arnesen og Stenvik (2009) s. 84.

47 Se note 12.



Stallningstagande nr. 2019:1 fra Konkurrensverket i Sverige, Vagledning nr 2019:3 fra Upp-
handlingsmyndigheten i Sverige, samt Notat av 13. november 2019 fra Konkurrence- og For-
brugerstyrelsen 1 Danmark.

3 Oversikt over avhandlingen

Avhandlingen vil 1 kapittel 4 fremstille rettsgrunnlaget tolkningsdelen av oppgaven hviler pa.
I kapittel 5 fremstilles avgjerelsen, for tolkningsdelen folger 1 kapittel 6,7 og 8. I kapittel 9 vil
det kort ses pa hvilket kunnskapsmateriale som er offentlig tilgjengelig innenfor rammeavta-
ler, knyttet opp mot anskaffelsesmyndighetenes ansvar for veiledning under E@S-avtalen, for
det gis avsluttende merknader 1 kapittel 10.

4 Narmere om regelverket for rammeavtaler
41 Hva er en rammeavtale?

En rammeavtale er en avtale mellom en eller flere offentlige oppdragsgivere og en eller flere
leveranderer som fastsetter kontraktsvilkarene for senere innkjop i en gitt periode*®. Innkjo-
pene skjer ved avrop pa rammeavtalen hos den leveranderen eller de leveranderene som ble
tildelt rammeavtalen. Oppdragsgiver har ikke kjopeplikt med mindre annet er avtalt.*® En
rammeavtale er derfor en innkjepsteknikk som faller inn under regelverket for offentlige an-
skaffelser. Det er kun konkurransen om rammeavtalen som er kunngjeringspliktig, ikke de et-
terfolgende avropene eller tildelingene av kontrakt. Rammeavtaler utgjor derfor i sin natur et
lukket system med okt risiko for at konkurransen pa leverandermarkedet hindres, begrenses
eller vris og offentlige midler ikke utnyttes samfunnstjenlig.

4.2 Reglenes plassering og system

Artikkel 33 og fortalen punkt 59-62 1 2014-direktivet oppstiller serlige bestemmelser for ram-
meavtaler over terskelverdi. Hoveddelen av disse bestemmelsene gjenfinnes i foa del II1 § 26-
1 - § 26-3 og 1 generelle bestemmelser 1 del 1.

Oppdragsgiver skal folge anskaffelsesregelverket ved inngaelsen av rammeavtaler, jf. foa §
26-1 (1). Rammeavtaler skal derfor kunngjeres som en alminnelig kontrakt.>® Over EQS-ters-
kelverdi kunngjeres konkurransene i hele EQS gjennom TED-databasen. 3! E@S-terskelverdi-
ene justeres arlig og fremkommer av foa § 5-3. Terskelverdien regnes ut ved at oppdragsgiver
foretar en forsvarlig beregning pa tidspunktet for kunngjeringen og legger til grunn den mak-

48 Se foa § 4-11).
4 Treumer (2019) s. 196.
S0 Jf. foa kap. 2.1.

ST TED (Tenders Electronic Daily) er den europeiske offisielle databasen for kunngjeringer, og online-versjonen
av vedlegget til Den Europeiske Unions Tidende, jf. ted.europa.eu (2020).



simale verdien av alle kontraktene som han forventer & innga 1 lepet av avtalens varighet, in-
kludert verdien av opsjoner, jf. foa § 5-4 (1) (2) (5). Videre skal en av de tillatte anskaffelses-
prosedyrene benyttes. Utgangspunktet er apen eller begrenset anbudskonkurranse, jf. foa kap.
13. Tildeling av rammeavtalen skal skje pd grunnlag av fastsatte tildelingskriterier, jf. foa kap.
18. Avtalens oppdragsgivere skal vare klart identifisert i anskaffelsesdokumentene’?, og kun
leveranderer som allerede er part i rammeavtalen deltar i en eventuell fornyet konkurranse.
Tildeling av kontrakt under rammeavtalen folger prosedyrene i forskriften § 26-2 eller § 26-
3.53

4.3 Grunnprinsipper er rettsregler

De grunnleggende prinsippene er kjernen i anskaffelsesregelverket.>* Fra prinsippene utleder
EU-domstolen rettigheter og plikter, og ivaretakelse av prinsippene skal sikre en effektiv for-
maélsoppndelse. Enkeltbestemmelsene i forskriften er derfor et utslag av grunnprinsippene.”
Det understrekes 1 Prop.51 L (2015-2016) side 81 at: «Innholdet i og rekkevidden av de
grunnleggende prinsippene ma fastlegges 1 samsvar med EQS-retten. Det mé utvises varsom-
het med & legge noe mer eller noe annet i prinsippene enn E@S-retten gir grunnlag for».

Artikkel 18 1 2014-direktivet fastslar at oppdragsgiveren skal behandle leveranderer likt og
uten forskjellsbehandling og handle pa en gjennomsiktig og forholdsmessig mate. Anskaffel-
sen skal ikke utformes med det formal & utelukke det fra direktivets anvendelsesomrade, eller
for kunstig 4 innskrenke konkurransen slik at visse leveranderer urettmessig favoriseres eller
stilles mindre gunstig. Utover artikkel 18 er misbruksforbudet i fortalens punkt 61 et serlig
prinsipp pd rammeavtalenes omrade: «Rammeaftaler méa ikke misbruges eller anvendes pé en
sddan mdde at konkurrencen hindres, begraenses eller fordrejes.» Loa § 4 gjennomferer prin-
sippene 1 norsk rett, og det heter at oppdragsgiveren skal opptre i samsvar med grunnleggende
prinsipper om konkurranse, likebehandling, forutberegnelighet, etterprovbarhet og forholds-
messighet.’® Fordi oppdragsgiver i en rammeavtale laser opp én eller noen leveranderer i lang
tid, er det sarlig kravene til likebehandling, gjennomsiktighet og konkurranse bestemmelsene
om rammeavtaler skal ivareta.®’

4.3.1 Prinsippet om likebehandling og ikke-diskriminering

EU-domstolen understreker i sak C-331/04 avsnitt 22 at: «[...] forpligtelsen til at overholde
princippet om ligebehandling foelger af selve hovedformélet med direktiverne om offentlige
kontrakter [...], og at de bydende skal behandles lige, bade nar de udarbejder deres bud, og nér
den ordregivende myndighed vurderer buddene [...].» Likebehandlingsprinsippet er derfor det

52 Jf. C-216/17 avsnitt 56, og direktiv 2014/24/EU fortalen avsnitt 60.

53 Se direktiv 2014/24/EU artikkel 33.

54 Prop. 51 L (2015-2016) s. 41, punkt 7.4.1.

55 Bakken og Nordby (2013) s. 64 slik ogsd Prop. 51 L (2015-2016) s. 41, punkt 7.4.1.

56 T den tidligere anskaffelsesloven av 1999, § 5, var prinsippene utformet som krav. Det ligger n implisitt i § 4
at prinsippene stiller opp krav.

37 Goller mfl. (2017) s. 102.



mest fundamentale prinsippet bak anskaffelsesreglene. Det stiller opp et forbud mot all for-
skjellsbehandling, men ogsa en plikt til & behandle ulike tilfeller forskjellig.>® I prinsippet lig-
ger det grunnleggende EU-rettslige prinsippet for det indre marked - kravet til ikke-diskrimi-
nering. Det innebarer at det ikke skal diskrimineres pa bakgrunn av nasjonalitet eller lokal til-
herighet, slik at utenlandske leveranderer diskrimineres og/eller nasjonale favoriseres.*® Leve-
randerer skal derfor ha tilgang pd informasjon som gjer dem i stand til & inngi tilbud pa lik
linje.

4.3.2 Gjennomsiktighetsprinsippet

Prinsippet om gjennomsiktighet utledes fra likebehandlingsprinsippet®® og anses som et verk-
toy for & sikre likebehandling og &pne opp markedet i EU.%! I dette ligger for det forste et krav
til offentliggjering og &penhet om selve anskaffelsen, hvor bestemmelsene om kunngjering er
et utslag av prinsippet.®? For det andre folger et krav til klarhet. I sak C-223/16, avsnitt 34, be-
skrives at gjennomsiktighetsforpliktelsen skal sikre at det ikke er risiko for favorisering og
vilkérlighet fra oppdragsgiver: «Denne forpligtelse indeberer, at alle betingelser og bestem-
melser i forbindelse med tildelingsproceduren skal formuleres klart, praecist og utvetydigt 1
udbudsbekendtgerelsen eller i udbudsbetingelserne, for det forste séledes at alle rimeligt vel-
informerede og normalt omhyggelige tilbudsgivere kan forstd deres ngjagtige indhold og for-
tolke dem pa samme méde, og for det andet séledes at den ordregivende myndighed behorigt
kan kontrollere, om tilbudsgivernes bud opfylder kriterierne for den pageldende kontrakt
[...]».%% Gjennom krav til offentlighet, apenhet og klarhet vil dermed potensielle leveranderer
f4 nedvendig informasjon, markedet &pnes og det kan kontrolleres hvorvidt prosessen er upar-
tisk.%* Prinsippet er gjennomfort i loa § 4 ved kravene til forutberegnelighet og etterprovbar-
het.®

4.3.3  Prinsippet om konkurranse

Konkurranse er det viktigste virkemiddelet for & oppna regelverkets formal. Konkurranse skal
gagne bade oppdragsgiver og leveranderer, jf. sak C-324/14, avsnitt 34: «[...] En séddan for-
tolkning er i overensstemmelse med formalet om at dbne de offentlige kontrakter for storst
mulig konkurrence, som direktiverne pd omradet forfolger ikke alene til fordel for de ekono-
miske akterer, men ligeledes for de ordregivende myndigheder [...]». Kravet til konkurranse
innebarer at oppdragsgiver ikke ma tilrettelegge anskaffelsen slik at anskaffelsesreglene om-
gés, eller slik at visse leveranderer favoriseres eller at muligheten til & vinne anskaffelsen for-
ringes,® jf. ogsé misbruksforbudet nevnt over. Oppdragsgiver plikter sa langt det er mulig &

58 Treumer (2019) s. 43.

59 Bakken og Nordby (2013) s. 65.

60 Slik C-324/98 avsnitt 61, C-91/08 avsnitt 36, C-538/13 avsnitt 34 og C-216/17 avsnitt 63.
5! Balshoj (2018) s. 165.

62 Treumer (2019) s. 44-45.

63 Jf. ogs& C-76/16 avsnitt 34, og C-216/17 avsnitt 63.

64 Slik ogsd Dragsten (2020) s. 20-21.

65 Prop. 51 L (2015-2016) punkt 7.4.5.

% Treumer (2019) s. 51.
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sikre at anskaffelsen baserer seg pa konkurranse, med mindre det finnes en klar hjemmel for
direkte anskaffelse.5’

4.4 Regelverkets krav til mengdeangivelser

Av definisjonen, jf. §4-1 1) folger at formélet med en rammeavtale er «a fastsette kontraktsvil-
karene for de kontrakter som oppdragsgiveren skal inngé 1 lapet av en bestemt periode, sarlig
om pris og mengde». Ordlyden forutsetter derfor at mengde er et kontraktsvilkar.®® Kontrakts-
vilkér skal offentliggjoares, jf. eksempelvis krav til innhold 1 konkurransegrunnlag, jf. foa § 14-
1(3)b).

I tillegg folger krav til mengdebeskrivelse gjennom krav til innhold i kunngjeringen, jf. foa
kap. 21, jf. 2014-direktivet vedlegg V del C. Forskriften gir anvisning pa at rammeavtalen
skal kunngjeres 1 samsvar med skjemaer fastsatt av departementet, jf. foa § 21-1. Mengdean-
givelse knytter seg forst og fremst til skjemaets rubrikk 11.2.4) Description of the procu-
rement” og til rubrikk I1.1.4 «Short description».%’ Det er derfor opp til oppdragsgiver & be-
stemme hva som angis om mengde.”® Det han opplyser om, er han bundet av.”!

Postene 1 skjemaet gjennomforer direktivet Vedlegg V del C. Under gjengis de bestemmel-
sene som knytter seg til angivelse av mengde - samt ogsa verdi, da det har relevans for merk-
nadene 1 kap. 6.2.

7. Beskrivelse af kontrakten: arbejdets art og omfang, arten og mengden eller vaerdien af de varer, der skal le-
veres, tjenesteydelsernes art og omfang. Nar kontrakten er opdelt i delleverancer, anferes disse oplysninger for
hver delleverance. I givet fald beskrivelse af lasningsmuligheder.

8. Det ansldede samlede omfang af kontrakten eller kontrakterne. Nar kontrakten er opdelt i delleverancer, anfo-
res disse oplysninger for hver delleverance.

10. Tidsramme for levering af varer, bygge- og anleegsarbejder eller tjenesteydelser og sa vidt muligt kontraktens
varighed a) I tilfeelde af rammeaftaler oplyses ligeledes rammeaftalens planlagte lobetid, i givet fald med be-
grundelse af en lobetid, der overskrider fire ér. I det omfang det er muligt, veerdien eller omfanget og hyppighe-
den af de kontrakter, der skal tildeles, og eventuelt pataenkt storste antal gkonomiske akterer, der kan deltage.”

Krav til angivelse av mengde kan ogsé utledes fra kravene til innhold til konkurransegrunnla-
get, jf. foa § 14-1. Konkurransegrunnlagets krav stilles 1 lys av hva som fremkommer 1 kunng-
joringen. Blant annet skal det oppgis hva som skal anskaffes og hvilke kontraktsvilkar som

7 Bakken og Nordby (2013) s. 65-66.

68 T direktivet, som bestemmelsen skal leses i lys av, er ordlyden bade i nytt og gammelt direktiv «givet fald
patenkte mangder». «I givet fald» gjenfinnes av ukjent grunn ikke i foa. Tidligere norsk forskrift hadde ord-
lyden «eventuelt planlagte mengder». I «givet fald» vil som kap. 5.3.2.1 skal vise, utgjere tolkningskjernen i
C-216/17.

% Standard-formular 2 TED - contract notice.

70 Det er i KOFA-praksis ikke stilt store krav til angivelse av mengde i kunngjeringsskjemaet. KOFA anser i sak
2012/231 avsnitt 66 at «Det kan imidlertid ikke utledes strenge krav til detaljnivéet i oppdragsgivers angi-
velse av mengde eller omfang pa bakgrunn av den angjeldende skjemateksteny.

! Dragsten (2020) s. 705.
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gjelder for oppdraget, dersom dette ikke fremkommer av kunngjeringen. "> Sammen skal an-
skaffelsesdokumentene sikre leveranderene tilstrekkelige opplysninger for 4 ta stilling til om
de vil delta og til & regne ut riktige tilbud.”?

4.5 Innenfor rammen

Det sentrale ved rammeavtaler er at alle avrop skal forega innenfor rammene av avtalen. Av-
ropene ma vere fastsatt i avtalen og foretas innenfor avtalens varighet, art, omfang og evrig
anvendelsesomrade.’”* Tidsbegrensningen er fire &r, med mindre det foreligger serlige for-
hold, jf. foa § 26-1 (4). Fordi etterfolgende tildeling skjer uten offentlige kunngjeringer, er til-
deling med hjemmel i rammeavtalens kontraktsvilkar slik de ble utlyst, en grunnleggende for-
utsetning i regelverket.

I rammeavtaler med én leverander der alle vilkar er fastsatt, jf. foa § 26-2 (1), skal kontrakter
tildeles pa grunnlag av kontraktsvilkdrene i rammeavtalen. Der det er flere leveranderer under
en rammeavtale, og alle kontraktsvilkar er fastsatt i rammeavtalen, skal tildeling av kontrakt
skje etter en fordelingsnekkel som er angitt i rammeavtalen, jf. foa § 26-3 forste ledd. Typiske
kontraktsvilkar som ma avtales, er «omfang, avtaleperiode, hvilke produkter eller ytelser som
omfattes, priser og betalingsbetingelser, bestillings- og leveringsvilkar osv»”>.

I § 26-3 annet ledd beskrives prosedyren for rammeavtale med flere leveranderer hvor ikke
alle vilkar er fastsatt. Da skal det avholdes ny konkurranse mellom de valgte leveranderene,
etter regler som skal vaere angitt 1 anskaffelsesdokumentene. Det folger av ordningen at alle
kontraktsvilkar derfor ikke mé avtales ved inngaelse av rammeavtalen, men avtalen skal inne-
holde alle regler og vilkér for gjennomferingen av fornyet konkurranse. Oppdragsgiver kan
etter visse vilkar ogsé velge en kombinasjon av direkte tildeling eller fornyet konkurranse
mellom de valgte leveranderene.”

4.6 Utenfor rammen - vesentlige endringer

Avrop utover rammen av det som er kunngjort - belgpsmessige, artsmessige eller innholds-
messige, utgjor et brudd pa kravet til konkurranse fordi andre leveranderer ikke far mulighet
til & konkurrere om dette. 77 Utenfor rammen skal det kunngjeres ny konkurranse. Hvis ikke
kan det bli ansett som en ulovlig direkte anskaffelse.”8” Laeren om vesentlige endringer, som

72 Jf. foa § 14-1 (1) jf. § 14-1 (3) a) og b).
3 Jf. C-87/94 avsnitt 88.

74 Bakken og Nordby (2013) 5.208.

75 Dragsten (2013) s. 129.

76 Kombinasjonsmuligheten folger forutsetningsvis av foa § 26-3 (3) og direkte av direktivet 014/24/EU artikkel
33, 4 ledd bokstav b).

77 Bakken og Nordby (2013) s. 208.
78 Bakken og Nordby (2013) s. 208.

7 Domstolene kan kjenne en kontrakt «uten virkning» der det er foretatt en ulovlig direkte anskaffelse, jf. loa §
13. A gé utenfor en kontrakts rammer, som overskridelser i dimensjon, art eller ved vesentlige endringer,
vurderes opp mot dette.
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har grunnlag i EU-domstolens praksis, forutsetter at vesentlige endringer 1 en inngétt kontrakt
vil veere & anse som inngaelse av en ny kontrakt som skal folge regelverket.’® En vesentlig
endring av de opprinnelige kontraktsvilkarene, er derfor & anse som en ulovlig direkte anskaf-
felse og er ikke tillatt, jf. foa §§ 26-1 (5) og 28-1 flg. Hva som utgjer «vesentlige endringer»
eksemplifiseres 1 foa § 28-2. En endring er vesentlig, dersom den forer til at innholdet 1 kon-
trakten blir vesentlig forskjellig fra den opprinnelige kontrakten. I § 28-2 a) — d) er det angitt
typetilfeller for ndr en endring alltid skal anses vesentlig. Sentralt er at endringen er vesentlig
dersom den gjelder nye betingelser, som dersom de hadde vert en del av den opprinnelige
konkurransen, ville ha fort til at andre leveranderer potensielt kunne ha deltatt, eller at opp-
dragsgiveren kunne ha tildelt kontrakten til en annen leverander. Bestemmelsen kodifiserer
EU-domstolens praksis i sak C-454/06 (Pressetext) og ma tolkes i lys av EU-domstolens prak-
sis. Det folger av C-454/06 (Pressetext) og C-549/14 (Finn Frogne) at adgangen til & foreta
endringer utover endringsklausuler, er snever.?! 1 tillegg til endringsklausuler er visse andre
endringer av kontrakt tillatt. Disse folger av 2014-direktivet artikkel 72 og foa § 28-1.

5 EU-domstolens dom C-216/17 av 19. desember 2018
5.1 Saksgang og bakgrunn

Italias everste domstol for forvaltningsrettslige saker, Consiglio di Stato, fremsatte 24. april
2017 anmodning om prejudisiell avgjerelse for EU-domstolen. P4 grunnlag av skriftlig for-
handling, rettsmete, saksinnlegg fra Coopservice Soc.coop.arl., Markas Srl., og fra den itali-
enske, tsjekkiske, asteriske og finske regjering, EU-kommisjonen samt Generaladvokatens
forslag til avgjerelse, ble fortolkningsdom 1 sak C-216/17 avsagt den 19. desember 2018.

Saken har bakgrunn i offentlig tjenesteanskaffelse innen renovasjon, innsamling og bortkje-
ring av avfall. Det regionale italienske helseforetaket Azienda Socio-Sanitaria Territorale di
Desenzano del Garda (ASST?? del Garda) tildelte kontrakt til leveranderen ATE Markas.

Avtalen, med lopetid pd 9 ar fra 1. desember 2011, inneholdt en utvidelsesklausul som ga 18
navngitte helseforetak mulighet til 4 tiltre avtalen uten ny konkurranseutsetting, og uten plikt
for leverandoren til & godkjenne en utvidelse. Dersom leveranderen godkjente utvidelsen,
skulle det resultere 1 et selvstendig avtaleforhold. Selv om det ikke fremkommer direkte av sa-
kens faktum, fastslo utvidelsesklausulen formentlig ikke mengden av de ytelser som kunne
bestilles av tiltredende helseforetak.®?

Det offentlige helseforetaket ASST della Valcamonica tiltradte avtalen i medhold av klausu-
len. Selvstendig kontrakt om renovasjonstjenester ble inngatt med ATE Markas for perioden
1. februar 2016 til 15. februar 2021.

Béade Coopservice, som tidligere hadde levert tjenesten, og de italienske konkurransemyn-
dighetene, AGCM, gikk til seksmél mot ASST del Garda (ASST), som inngikk hovedkon-

80 Slik ogsd Dragsten (2020) s. 927.

81 Dragsten (2013) s. 940.

82 ASST er italienske regionale helseforetak.

83 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2019) s. 2.
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trakten, og ASST della Valcamonica som tiltrddte avtalen. Pdstanden var at avtalene og utvi-
delsesklausulen var ugyldig fordi de stred mot nasjonale og europeiske konkurransebestem-
melser, blant annet plikten til konkurranseutsetting. Den regionale forvaltningsdomstolen for
Lombardiet i Italia forkastet sesksmalene. Sakene ble anket til Consiglio di Stato, som i den
forbindelse forela EU-domstolen to prejudisielle spersmal. EU-domstolen omformulerte opp-
rinnelig spersmalsstilling og behandlet de to spersmélene slik:

«1. Muligheten for en ordregivende myndighed for at handle 1 eget navn og péd vegne af andre
specifict angivne ordregivende myndigheder, der imidlertid ikke er direkte parter i rammeav-
talen.

2. Muligheden for ordregivende myndigheder, der ikke er parter i en rammeaftale, for ikke at
skulle fastlegge mangden af de ydelser, som kan bestilles, nar de indgar efterfelgende kon-
trakter, eller for at fastlaegge den med henvisning til deres sa&dvanlige behov.»®*

Omformuleringen medferte en endring. Det opprinnelige spersmalet om mengder knyttet seg
til om det er tillatt 4 innga en rammeavtale hvor mengden av ytelsene senere tiltredende myn-
digheter kan bestille, ikke er fastlagt. Opprinnelig spersmal knyttet seg dermed til opprinnelig
oppdragsgivers plikter, mens spersmalet etter omformulering knytter seg til tiltredende opp-
dragsgivers plikter. Dette forklares nermere i1 kap. 6.4.3.

5.2 Forutsetninger for realitetsbehandling og rettsgrunnlag

Innledningsvis behandler Domstolen avvisningsanfersler fremmet av Coopservice og EU-
kommisjonen. Det var anfort avvisning pa grunnlag av tilsidesettelse av artikkel 32 (2) fjerde
ledd i 2004-direktivet (bestemmelsen om en rammeavtales varighet) med begrunnelse i at av-
talen ikke var en rammeavtale 1 det kontrakten var pd 9 ar. Avtalen var av den nasjonale dom-
stolen ansett som en rammeavtale. Domstolen uttrykker at selv om en offentlig kontrakt over-
skrider 4-ars-begrensningen, uten at dette er begrunnet, gjor ikke det at den ikke kan betegnes
som en rammeavtale. Domstolen viser ogsa til at en anmodning om prejudisiell avgjorelse
bare kan avvises nar spersmélene ikke er relevante for den nasjonale saken, eller om det ikke
foreligger tilstrekkelige opplysninger til 4 avgjere spersmélene. Domstoler henviser den fore-
leggende rett til selv & bedemme om lgpetiden pé 9 ér er forenlig med artikkel 32 (2) fjerde
ledd ettersom partene 1 den opprinnelige saken hadde lagt til grunn kunngjeringsbestemmel-
sene 1 direktivets vedlegg om samlet verdi. Sammenhengen i dette skal det kommes tilbake til
under kap. 6.5.2.1. Domstolen finner pa denne bakgrunn at saken skal tas til behandling etter
reglene for rammeavtaler.

Fordi saksforholdet knyttet seg til opprinnelig tildeling av kontrakt i 2011, og tiltredelse til
kontrakt 1 2015, finner Domstolen at dagjeldende direktiv 2004/18/EF kommer til anvendelse.
Domstolen gjer sin tolkning pd grunnlag av 11. og 15. betraktning 1 2004-direktivets fortale,
samt artikkel 1 (5), artikkel 2, 9, 32 og 35 og vedlegg VII A.

5.3 Domstolens vurdering av hovedspgrsmalene

84 C-216/17, avsnitt 49 og 57.
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5.3.1 Innledning

Domstolens vurderinger om mengdeangivelse knytter seg til prejudisielt spersmal nr. 2, av-
snitt 57-71 1 avgjerelsen. Domstolens vurderinger gjennomgas i det felgende.

For ordens skyld bemerkes at Domstolen besvarte prejudisielt spersmal nr. 1 slik: «En ordre-
givende myndighed kan handle i eget navn og pa vegne af andre klart udpegede ordregivende
myndigheder, der ikke er direkte parter 1 en rammeaftale, sdfremt kravene om offentliggerelse
og retssikkerhed og folgelig gennemsigtighed er overholdt.»®

5.3.2  Prejudisielt spgrsmal nr. 2 — om fastleggelse av mengder
5.3.2.1 Utelukket ikke a fastlegge mengden av ytelser
Domstolen besvarer sporsmaél 2 slik:

«Artikel 1, stk. 5, og artikel 32, stk. 2, fjerde afsnit, 1 Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2004/18/EF [...] skal fortolkes saledes, at

— det er udelukket, at de ordregivende myndigheder, der ikke indgér rammeaftalen, ikke fast-
leegger mangden af de ydelser, der kan bestilles, nar de indgar kontrakter 1 henhold til ram-
meaftalen eller fastlegger den gennem en henvisning til deres sedvanlige behov, idet de der-
ved vil tilsidesette gennemsigtighedsprincippet og princippet om ligebehandling af de ekono-
miske aktorer, der er bererte af indgaelsen af den pagaldende rammeaftale.» 3¢

Det foreligger dermed et tydelig svar fra EU-domstolen: Mengden av ytelser som kan bestilles
ved etterfalgende kontrakter, skal fastlegges.

Svaret er forankret 1 definisjonen for rammeavtaler, artikkel 1 (5):

«Ved »rammeaftale« forstds en aftale indgéet mellem en eller flere ordregivende myndigheder
og en eller flere skonomiske akterer med det formél at fastsette vilkdrene for de kontrakter,
der skal indgés 1 lebet af en given periode, iser med hensyn til pris og 1 givet fald patenkte
mangder.»®’

Domstolen tar utgangspunkt i definisjonen og peker pé at rammeavtalens formaél er 4 fastsette
vilkarene for de kontrakter som skal inngas i lapet av en gitt periode, «iser med hensyn til
pris og i givet fald patenkte mengder».®

At definisjonen stiller opp vilkar som ma vere oppfylt, kommer tydeligere frem av Generaladvokatens innstil-
ling, avsnitt 74: «Ifolge artikel 1, stk 5 [...] omfatter vilkarene [...] vilkar "med hensyn til pris og 1 givet fald pa-
teenkte mengder».

85 Jf. C-216/17, avsnitt 71, jf. 2014/24/EU artikkel 33, annet ledd.
86 C-216/17, avsnitt 71.

87 Gjenfinnes i artikkel 33 (1) i direktiv 2004/14/EU.

88 C-216/17, avsnitt 57.
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Domstolen tolker s& ordlyden «i givet fald patzenkte mzengder».®’

Den uttrykker at selv om uttrykket «i givet fald» kunne tolkes som at det er frivillig & angi de
mengdene rammeavtalen omfatter, kan en slik tolkning «ikke tiltreedes» (dansk versjon),
«godtas» (svensk versjon), «be accepted» (engelsk versjon).”

Generaladvokaten anser i sin innstilling pa samme maéte at «i givet fald», ikke innebarer at angivelsen av pa-
tenkte mengder er valgfritt, men at det derimot er en obligatorisk bestemmelse.

I avsnitt 60 — 69 gir Domstolen premissene for hvorfor «i givet fald» ikke skal tolkes slik at
det er frivillig & fastlegge rammeavtalens mengder, men hvorfor uttrykket skal tolkes slik at
det er utelukket ikke & gjore det. Dette gjores gjennom fire ulike argumentasjonsrekker.

5.3.2.2 Domstolens argument nr. 1 for hvorfor det ikke er frivillig & fastsette
mengde- avsnitt 60- det falger av andre bestemmelser at maksimal mengde
Skal fastsettes

Domstolen uttrykker at det for det forste folger av flere andre bestemmelser 1 direktiv 2004/18
at en rammeavtale fra begynnelsen skal fastsette den maksimale mengden varer eller tjeneste-
ytelser som kan bli gjenstand for etterfolgende kontrakter.

Domstolen viser seerlig til direktivets artikkel 9 (9)°! om terskelverdiutregning, og hvordan
den estimerte verdien av rammeavtaler skal regnes ut:

«[...] den veerdi, der skal tages hensyn til, er den ansldede maksimumsvaerdi eksklusive moms
af alle de kontrakter, der forventes tildelt inden for rammeaftalens labetidy.

Deretter viser Domstolen til punkt 6 c) i vedlegg VII A til direktivet som omhandler «Opplys-
ninger som skal tas med i kunngjeringer av offentlige kontrakter» °2. Den relevante bestem-
melsen lyder: «I tilfeelde af rammeaftaler oplyses ligeledes rammeaftalens planlagte lebetid,
samlet ansldet vaerdi af ydelserne for hele lobetiden samt, 1 det omfang det er muligt, vaerdien
og hyppigheden af de kontrakter, der skal indgéds».

Domstolen understreker at det er et krav etter denne bestemmelsen at en kunngjering som
vedrorer en slik avtale [offentlig tjenesteytelse],” spesifiserer den samlede anslatte verdi av
ytelsene for hele rammeavtalens lgpetid, «samt, 1 det omfang det er muligt, veerdien og hyp-
pigheden af de kontrakter, der skal indgés». Domstolen viser her blant annet til Generaladvo-
katens anfersler pa dette punktet, innstillingen punkt 78. Generaladvokaten uttrykte at & angi
samlet verdi, var den eneste méte gjennomsiktighets- og likebehandlingsprinsippet kunne et-
terleves pa; og at hvis det ikke foreligger angivelse av anslatt samlet verdi, eller grunnlaget
for & beregne ytelsene er av hypotetisk karakter, vil det veere vanskelig for tilbyderne & vite
om det er lont & forfelge kontrakten. Domstolen understreker at selv om oppdragsgiver, som
er opprinnelig part i en rammeavtale, kun er forpliktet etter beste evne & presisere verdien og

8 T engelsk versjon: «where appropriate, the quantities envisaged», i svensk versjon: «i tillimpliga fall, upp-
skattad kvanitet», norsk forskrift-versjon etter 2004-direktivet: «eventuelt planlagte mengder.

%0 C-216/17, avsnitt 57-59.

%! Gjenfinnes i artikkel 5 i direktiv 2014/24/EU.

%2 Gjenfinnes i Vedlegg V del C punkt 10 a), med endring.
% Den italienske saken gjaldt en tjenesteavtale.
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frekvensen av hver av de etterfelgende kontraktene, sa er oppdragsgiver derimot nedt til &
presisere den samlede mengden som kan komme til & bli gjenstand for etterfelgende kontrak-
ter.

5.3.2.3 Domstolens argument nr. 2 for hvorfor det ikke er frivillig & fastsette
mengde- avsnitt 61- det falger av at kontrakter inngas basert pa
rammeavtalens vilkar

Domstolen utdyper ytterligere 1 avsnitt 61 hvorfor «i givet fald patenkte mengder» ikke kan
tolkes som et frivillig vilkér for & fastsette en rammeavtales mengde. Domstolen viser til artik-
kel 32 (3), i hovedbestemmelsen om rammeavtaler, i 2004-direktivet.”* Artikkel 32 (3) gjelder
inngaelse av rammeavtale med én leverander og fastlegger:

«Nar en rammeaftale indgids med en enkelt skonomisk akter, indgés kontrakter baseret pa
denne rammeaftale pa de vilkdr, der er fastsat i rammeaftaleny.

Domstolen gir sd uttrykk for det som kan oppfattes som oppstilling av et takvolum.
Domstolen fastslér at det folger av denne bestemmelsen at en offentlig oppdragsgiver som
opprinnelig var part i rammeavtalen, kun kan forplikte seg i eget navn og pa vegne av andre
offentlige oppdragsgivere som er klart utpekt i avtalen «|...] inden for graenserne af en be-
stemt mzengde, og at nar denne graense er naet, vil den pagzldende aftale have udtemt
sine virkninger».

Tilsvarende meningsinnhold kommer til uttrykk i engelsk og svensk sprakversjon. I engelsk
versjon uttrykkes det slik at oppdragsgiver kan gjere forpliktelser pa egne og andre utpekede
oppdragsgiveres vegne: “’[...] only up to a certain quantity and once that limit has been rea-
ched the agreement will no longer have any effect”. I svensk versjon: «]...] inom griansen for
en viss kvantitet och nédr denna gréans har natts har nimda avtal inte ldngre ndgon verkany.

5.3.2.4 Domstolens argument nr. 3 for hvorfor det ikke er frivillig & fastsette
mengde— avsnitt 62-68 - det falger av prinsippene om likebehandling, ikke-
diskriminering og gjennomsiktighet

Domstolen uttrykker 1 avsnitt 62 at en tolkning av «i givet fald patenkte mangder» som at det
er obligatorisk 4 fastsette mengder, iakttar de fundamentale prinsippene som gjelder for tilde-
ling av offentlige kontrakter.

Domstolen fastslar 1 avsnitt 63 at prinsippene om likebehandling, ikke-diskriminering og
gjennomsiktighet innebarer at alle betingelser og bestemmelser i forbindelse med tildelings-
prosessen skal vere klart, presist og utvetydig formulert i kunngjeringen eller 1 konkurranse-
grunnlaget («contract notice or tender specificationsy»). Dette for det forste, slik at alle «rime-
lig velinformerede og normalt omhyggelige tilbudsgivere kan forstd deres ngjaktige indhold
og fortolke dem pa samme made».%> For det andre, slik at oppdragsgiver pa en effektiv mate
kan kontrollere om tilbudene oppfyller kriteriene som er satt for den aktuelle kontrakten.

%% Gjenfinnes i direktiv 2014/24/EU i artikkel 33 (3).
95 C-216/17, avsnitt 63.
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Domstolen fastslar 1 avsnitt 64 at gjennomsiktighetsprinsippet og prinsippet om likebehand-
ling [av de ekonomiske akterene som er berort av inngdelsen av rammeavtalen] ville «blive
pavirket» dersom den offentlige oppdragsgiveren som opprinnelig var part i avtalen «ikke
praeciserede den samlede mangde, som en sadan aftale vedrerery.

Domstolen viser samtidig til at de grunnleggende prinsippene er nedfelt i artikkel 2 1 2004-
direktivet: «Principper for indgdelse af kontrakter. De ordregivende myndigheder overholder
principperne om ligebehandling og ikke-forskelsbehandling af gkonomiske akterer og handler
pé en gennemsigtig méade».”

Domstolen uttrykker 1 avsnitt 65 at gjennomsiktighetsprinsippet er serlig viktig for rammeav-
taler. «Gennemsigtighedsforpligtelsen gaelder sa meget desto mere, som de ordregivende
myndigheder i tilfelde af en efterfolgende kontrakt 1 henhold til artikel 35, stk. 4 andet afsnit,
1 direktiv 2004/18/EF er fritaget for at skulle sende en bekendtgerelse om hver af de kontrak-
ter, der indgés pa grundlag af rammeaftalen».’’

I avsnitt 66 fastslar Domstolen videre at inngéelse av en rammeavtale kunne tjene til en kuns-
tig oppdeling av kontrakt, og slik forbli under terskelverdiene, dersom den offentlige opp-
dragsgiveren som opprinnelig var part i rammeavtalen, ikke var forpliktet til & «fra begynnel-
sen at angive den maksimale mangde af og det maksimale belep for de ydelser, der er omfat-
tet av aftalen». Domstolen viser til at kunstig oppdeling er forbudt 1 henhold til artikkel 9 (3) 1
2004-direktivet som fastsetter at: «Et bygge- og anlaegsprojekt eller et projekt til indkeb af en
vis mangde varer og/eller tjenesteydelser mé ikke opdeles med henblik pé at udelukke det fra
dette direktivs anvendelsesomridey.os

Domstolen adresserer i avsnitt 67 spersméalet om hvorvidt man kan fastsette mengden ved
henvisning til et «sedvanlig behov». Med grunnlag 1 gjennomsiktighetsprinsippet og likebe-
handlingsprinsippet finner Domstolen at en slik henvisning ikke sikrer full overholdelse av
disse prinsippene. Domstolen uttrykker at selv om en slik henvisning kan vise seg tilstrekkelig
uttrykkelig for nasjonale ekonomiske aktorer, si kan det ikke legges til grunn at det samme
nedvendigvis gjelder for en gkonomisk akter som er etablert 1 en annen av [EUs/E@Ss] med-
lemsstater.

Videre, 1 avsnitt 68, uttrykker Domstolen at dersom den «samlede mangde ydelser, som disse
sedvanlige behov udger» er kjent, sé ber det ikke vare noen vanskeligheter med & anfore
samlet mengde i selve rammeavtalen eller 1 et annet offentliggjort dokument som konkurran-
segrunnlaget, «og herved sikre en fuldsteendig overholdelse af gennemsigtighedsprincippet og
ligebehandlingsprincippet».

I motsetning til hva Generaladvokaten, i trid med Kommisjonen og den finske regjeringen, innstilte pa®, fastslar
Domstolen at mengdefastsettelsen ikke kan gjeres ved & henvise til et «s@dvanlig behov», se n@rmere om dette i
kap. 6.4.2.

% Gjenfinnes i direktiv 2014/24/EU i artikkel 18 (1).

%7 Gjenfinnes i direktiv 2014/24/EU artikkel 50 (2) annet ledd.

%8 Gjenfinnes i direktiv 2014/24/EU i artikkel 5 (3).

9 «Forslag til afgerelse» fra Generaladvokaten sak C-216/17, avsnitt 17-18.
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5.3.2.5 Domstolens argument nr. 4 for hvorfor det ikke er frivillig a fastsette
mengde- avsnitt 69- det falger av forbudet mot & misbruke en rammeavtale
0g av konkurransehensyn

For det fjerde, finner Domstolen at et krav om at den offentlige oppdragsgiveren, som opprin-
nelig var part i rammeavtalen, «i denne rammeavtale praciserer mangden af og belabet for de
ydelser, som aftalen omfatter» er en konkretisering av forbudet mot & misbruke rammeavtaler
eller & bruke dem pa en slik méte at konkurransen hindres, begrenses eller fordreies. Domsto-
len viser til det sdkalte misbruksforbudet som er fastsatt i artikkel 32 (2) femte ledd 1 2004-
direktivet som fastsetter:

«De ordregivende myndigheder ma ikke misbruge rammeaftaler eller anvende dem pé en
sddan made, at konkurrencen hindres, begranses eller fordrejes».!%

6 Tolkning av avgjorelsen
6.1 Innledning

I det folgende skal det undersegkes hvilke krav avgjerelsens rettssetninger stiller til rammeav-
taler generelt. Nermere bestemt hvilke krav som stilles til angivelse av samlet mengde ved
kunngjering av en rammeavtale, - om oppdragsgiver har en plikt til & angi samlet mengde, hva
rettsvirkningene 1 sa fall er av at plikten tilsidesettes og hva domstolens utsagn 1 avsnitt 61 in-
neberer.

Avgjerelsens rettssetninger kan systematiseres 1 to deler.

1. Plikt til 4 fastlegge samlet mengde

I tolkningssvaret kom Domstolen frem til at det er utelukket at de offentlige oppdragsgiverne,
som ikke har inngétt rammeavtalen, ikke fastlegger mengden av de ytelser som kan bestilles
nar de inngar kontrakter 1 henhold til rammeavtalen, og at det er utelukket at de fastlegger
mengden gjennom en henvisning til sine sedvanlige behov. Noe annet ville tilsidesette gjen-
nomsiktighets- og likebehandlingsprinsippet.

Sammenholdt med avgjerelsens gvrige premisser stiller tolkningssvaret opp en tydelig retts-
setning om at det foreligger en absolutt plikt til & fastlegge samlet mengde ytelser som kan be-
stilles under en rammeavtale.

2. Den fastsatte mengden utgjor rammeavtalens grense

Domstolen stiller 1 avsnitt 61 opp rettssetningen om at en oppdragsgiver kun kan forplikte seg
innenfor grensene av den fastlagte mengden, slik at nar den fastlagte mengden er nadd, «vil
den pagaldende aftale have udtemt sine virkninger». Rettssetningen kan ses som et uttrykk
for pliktens bindende side.

Man ser ut fra dette at plikten bade er absolutt og bindende, slik at denne mengden utgjer en
grense for rammeavtalen.

190 Gjenfinnes i direktiv 2014/24/EU i fortalen punkt 61, tredje avsnitt.
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6.2 Har avgjerelsen betydning for navaerende direktiv?

Forste sparsmdl er om avgjerelsen er relevant ogsé for fortolkningen av 2014-direktivet, 1 det
avgjerelsen knytter seg til 2004- direktivet. En sammenligning av avgjerelsens aktuelle be-
stemmelser 1 nytt og gammelt direktiv, viser at bestemmelsene 1 all hovedsak er uforandret.
Bade artikkel 1 om definisjonen, og artikkel 32 (2) fjerde ledd som tolkningssvaret viser til, er
viderefort uendret. Av de bestemmelsene avsnitt 57-70 aktualiserer, er det kun to bestemmel-
ser som foranlediger merknader. Skjemaet viser bestemmelsenes plassering i nytt og gammelt
direktiv, med to endringsmerknader.

Bestemmelse: | Plassering i C-216/17 | Direktiv 2004/18/EF Direktiv 2014/24/EU | Endringer?
Definisjonen Avsnitt 57-58 Art. 1 (5) Art. 33 (1) Nei
Om varighet Avsnitt 41 Art. 32 (2) fjerde ledd Art. 33 (1) Nei
Utregning av | Avsnitt 60 Art. 9 (9) Art. 5 (5) Nei
terskelverdi

Opplysninger i | Avsnitt 60 Vedlegg VII A, punkt 6 | Vedlegg V del C JA*
kunngjering c) punkt 10 a).

Rammeavtale | Avsnitt 61 Art. 32 (3) forste ledd Art. 33 (3) forste ledd | Nei
med én gko-

nomisk akter

Prinsippene Avsnitt 62-68 Art. 2 Art. 18 (1) Nei
Misbruksfor- | Avsnitt 69 Art. 32 (2) femte ledd Fortalen punkt 61, Nei**
budet tredje avsnitt

*Opplysninger i kunngjering. Domstolen vurderer i avsnitt 60 setningen «samlet anslaet vaerdi af ydelserne for
hele labetiden» som fulgte av 2004-direktivets vedlegg over opplysninger som skal inngé i kunngjering. Set-
ningen er fjernet fra tilsvarende bestemmelse, punkt 10 a), i 2014-direktiv. Vedlegg V del C (2014) har endret
oppsett fra Vedlegg VII A (2004). Navarende bestemmelser ma anses a viderefere kravet. Se. kap. 4.4 for névee-
rende bestemmelser i vedlegget. Ogsa Upphandlingsmyndigheten anser at endringen ikke hadde endret pa dom-
stolens resonnement om den hadde tolket 2014-direktivet. Upphandlingsmyndigheten anser i trad med denne av-
handlingen og KFST at realitetene nd folger av punkt 7 og 8 i bilag V del C. '°! 12 Endringen antas etter dette &
kun veere pé systemniva uten realitetsendring.

** Misbruksforbudet er flyttet fra artikkel til fortale. Fortalens rettskildemessige vekt avhenger av konkret vurde-
ring, men der en materiell bestemmelse er flyttet til fortalen ut fra simplifisering, antas det ikke & ha realitetsend-
ring.'® Misbruksforbudet er videre nart knyttet til grunnprinsippene og stir for grunnleggende krav. Endringen
anses uten betydning.

Det folger av 2014-direktivets fortale punkt 60, jf. punkt 59, at regelverket for rammeavtaler
beholdes stort sett som det er, med unntak for noen presiseringer om at oppdragsgivere ikke

ber bruke rammeavtaler de ikke er identifisert 1. Ettersom det ikke har skjedd noen realitets-

endringer som angér de aktuelle bestemmelsene fra gammelt til nytt direktiv, anses avgjorel-
sen derfor & ha betydning for tolkningen av ndvarende direktiv og dermed for de norske be-

stemmelsene.

Slutning: Avgjerelsen har betydning for niveerende direktiv.

191 Upphandlingsmyndigheten (2019) s.11 note 15.
192 KFST (2019) s.11 note 31.
193 Treumer (2019) s. 30-31.
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6.3 Har avgjerelsen betydning ut over den konkrete saken og for alle
rammeavtaler?

Avgjerelsen stiller 1 den konkrete saken opp en absolutt plikt til bindende & fastlegge samlet
mengde ytelser som skal omfattes av rammeavtalen. Spersmaélet er hvorvidt avgjerelsen har
betydning ut over den konkrete saken.

Domstolens overordnede fortolkningsgrunnlag er de generelle reglene som gjelder for alle
rammeavtaler. Plikten er 1 hovedsak forankret i definisjonsbestemmelsen, 1 grunnleggende
prinsipper og 1 krav til opplysninger som skal innga ved kunngjering. Dette innebarer at
Domstolen stiller opp generelle rettssetninger som har betydning ut over den konkrete saken.
P& samme mate har Upphandlingsmyndigheten og Konkurrensverket i Sverige, og den danske
Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen funnet at avgjerelsen har betydning ut over den konkrete
saken.

Det er kun én bestemmelse Domstolen viser til, som ikke gjelder alle rammeavtale-typer. Av-
snitt 61 omhandler bestemmelsen som gjelder avtaletypen rammeavtale med én leverander og
alle vilkar fastsatt, som ogsa den nasjonale saken gjaldt.'”* Det neste sporsmalet er derfor om
avgjerelsen bare har betydning for denne avtaletypen, eller ogsa for rammeavtale-typen flere
leveranderer og ikke alle vilkar fastsatt. I sistnevnte skal det avholdes ny konkurranse. Et el-
lers obligatorisk vilkar som pris ma eksempelvis ikke fastsettes for 1 en senere fornyet konkur-
ranse'® De ovennevnte svenske og danske myndigheter har lagt til grunn, med ulik grad av
sikkerhet, at plikten ogsa gjelder denne rammeavtale-typen. Upphandlingsmyndigheten har
papekt at dette kan synes som en mer fleksibel avtaletype med mindre behov for forutbereg-
nelighet, men tar i betraktning ogsa kravet til konkurranse.

Selv om behovet for forutberegnelighet skulle kunne sies a vare noe mindre, vil kravet til
konkurranse pa markedet, ved at man med mengdeangivelse kan fange opp rammeavtaler som
avroper utover sine rammer, vaere det samme for rammeavtaler med flere leveranderer uten
alle vilkar fastsatt. Videre har Domstolen i avsnitt 3 innlemmet direktiv-fortalens beskrivelse
av begge rammeavtale-typene. I tillegg har 2014-direktivet apnet for en kombinert losning av
de to typene. Videre gjelder bestemmelsene som knytter seg til beregning av terskelverdi og
samlet verdi uavhengig av hvilken rammeavtale-type som inngas. At avgjerelsen har betyd-
ning for alle rammeavtaler, inkludert denne avtaletypen, ma derfor anses a folge direkte fra
det lovgrunnlaget Domstolen har fortolket ut fra og fra direktivets system. Avgjerelsen anses
derfor & ha betydning for alle rammeavtaler. Herunder rammeavtaler inngétt via innkjepssen-
traler.

Slutning: Avgjerelsen har betydning ut over den konkrete saken. Det foreligger en abso-
lutt plikt til & fastlegge samlet mengde ytelser for alle rammeavtaler.

6.4 Mengdekravet

104 Se 0gsd Konkurrensverket (2019) s. 8.

105 The Commission’s Explanatory note on framework agreements, punkt 3.3. s.8.
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6.4.1 Mengde = behov

Den samlede mengden av ytelser som skal bestilles under en rammeavtale, er et uttrykk for
behovet til oppdragsgiver. En naturlig spraklig forstaelse av ordlyden «mengde» er at ordet
viser til kvantiteter. Det vil si en samling enheter oppgitt 1 antall og volum-sterrelser. Mengde
er derfor en annen sterrelse enn verdi som oppgis 1 kroner. Mengden av de ytelser som skal
bestilles, speiles av den samlede anslétte kontraktsverdien, men 1 verditallet er mengdene
ganget opp etter markedspriser og andre faktorer som kan spille inn. Kontraktsverdien angis 1
pengebelap. Det folger av foa § 5-4 (5), om terskelverdiberegning, at oppdragsgiver skal
regne ut den samlede betalingen for kontrakten eksl. mva, ved a legge til grunn den maksi-
male verdien av alle kontraktene han forventer & inngd i lapet av avtalen, og av foa § 5-4 (2)
at beregningen skal vare forsvarlig pa tidspunktet for kunngjeringen. Det folger av avsnitt 60
forste setning og avsnitt 69 at det er den maksimale mengden som skal fastlegges. Fra dette
sluttes, pa bakgrunn av direktivets system om terskelverdiberegning, at fastleggelse av samlet
mengde innebarer en presis fastleggelse av den maksimale mengden, ut fra en forsvarlig be-
regning pd tidspunktet for kunngjeringen.

6.4.2 Hvordan skal mengden presiseres for a veere forsvarlig beregnet?

Domstolen utelukker at oppdragsgiver, nar han skal angi samlet mengde henviser til et «sad-
vanlig behov». Den forklarer imidlertid ikke ytterligere hva som ligger i uttrykket. I kunn-
gjorte konkurranser ser man at oppdragsgivere oftere enn & vise til et sedvanlig behov, bare
viser til «etter oppdragsgivers behov» og lignende. For praktiske formal er det derfor nedven-
dig & avklare hvordan slike henvisninger stiller seg opp mot plikten til & presisere mengde.
Spersmalet er derfor hvordan mengden skal presiseres for & vare forsvarlig beregnet.

Generaladvokaten anforte at det ikke var noe 1 veien for & bruke en henvisning til ”sedvanlige
behov”, sa lenge behovene var klart og presist definert i rammeavtalen eller konkurranse-
grunnlaget, pa en méte alle eventuelt interesserte parter kunne forsta.!%® ”Sedvanlige behov”
kunne, etter Generaladvokatens mening, veere de behov som omfatter kjgpsmengden fra tidli-
gere ar. For behov som fremsettes uanmeldt 1 lopet av rammeavtalens varighet, uten et slikt
historisk grunnlag, mente Generaladvokaten at ’sa&dvanlige behov” ikke var tilstrekkelig fordi
det ville oppstéd ubestemte bruksomrader.

Pé bakgrunn av 4 ha tatt stilling til Generaladvokatens argumentasjon konkluderte Domstolen
likevel med at en henvisning til ”sa&edvanlig behov” ikke kan gjeres. Domstolen levner derfor
ikke noe rom til slike henvisninger, selv om de matte vaere sé tydelige som 1 Generaladvoka-
tens eksempel. Heri ligger ogsa svaret for henvisninger til «etter oppdragsgivers behov» og
lignende. Slike henvisninger kan ikke gjores. Domstolen understreket nettopp 1 avsnitt 67 at
slike henvisninger ikke nedvendigvis setter utenlandske leveranderer 1 stand til & forstd hvilke
mengder det er snakk om, selv om det er kjent for nasjonale leveranderer.

Domstolen bemerker derfor, 1 avsnitt 68, i det som mé leses som et tydelig svar pd Generalad-
vokatens argument, - at nar dette behovet er kjent ut fra tidligere kjopshistorikk, ber det ikke
vere vanskelig & angi det og herved sikre fullstendig overholdelse av gjennomsiktighets- og
likebehandlingsprinsippet. Nar man leser avgjerelsen pa bakgrunn av Generaladvokatens an-
forsler, er det tydelig at Domstolens uttalelse 1 avsnitt 68 heller ikke stiller opp noe unntak for

196 «Forslag til afgerelse» fra Generaladvokaten sak C-216/17, avsnitt 81 og 82.
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tilfeller der historiske tall ikke er kjent og oppdragsgiver for eksempel mé foreta nye markeds-
analyser.

Man ser at Domstolen fastsetter et absolutt presiseringskrav i alle tilfeller ut fra hensynene til
gjennomsiktighet og ikke-diskriminering. Av dette kan sluttes at mengde ikke kan angis gjen-
nom en ordlyd som viser til noe, men ma direkte uttrykkes 1 mengde/volum-enheter.

Slutning: Samlet forventet mengde av ytelser under rammeavtalen skal presiseres i
mengde/volum-enheter.

6.4.3 Hvem skal fastsette mengden, skal den angis offentlig og nar?

Hvem skal fastsette mengden? Av ordlyden i tolkningssvaret folger at oppdragsgiver som
tiltrer rammeavtalen, skal fastlegge mengden av ytelser som skal bestilles. I avgjorelsens ov-
rige premisser er plikten knyttet opp mot opprinnelig oppdragsgiver. Det var ogsa ordlyden i
den opprinnelige sporsmélsstillingen fra den italienske retten.'?” I foreleggelsessaker omfor-
mulerer EU-domstolen ofte de forelagte spersmalene slik at svaret er anvendelig for den fore-
leggende domstolen i avgjerelse av den nasjonale saken.!%® 1 den nasjonale saken forelé en
endringsklausul som tillot tiltredende oppdragsgivere & inngéd kontrakt uten at det var angitt
mengder. Man ser derfor hvordan svaret knytter direkte an til den nasjonale saken og de tiltre-
dende oppdragsgiverne, samtidig som avgjerelsen forevrig innehar generelle rettssetninger
hvor det gar klart frem at opprinnelig oppdragsgiver har en plikt. Det kan derfor sluttes fra
ordlyden 1 opprinnelig spersmélsstilling og leses direkte ut av avgjerelsen, jf. eksempelvis av-
snitt 69: «krav om, at den ordregivende myndighet, der oprindeligt var part 1 rammeaftalen, i
denne rammeaftale presier mengden av og belopet for de ytelser som avtalen omfattery, jf.
ogsa avsnitt 61, 64, 65, 66 og 69, sammenholdt med tolkingssvaret, at plikten til & fastsette
mengden, pahviler oppdragsgiverne kumulativt. Oppdragsgiver som er opprinnelig part 1 ram-
meavtalen, har plikt til & fastsette maksimal mengde for hele rammeavtalen, og tiltredende
oppdragsgiver har plikt til & fastsette sine mengder og kommunisere dette til opprinnelig part 1
rammeavtalen.!'?

Hvor og nar? Samlet mengde skal angis offentlig i anskaffelsesdokumentene. Dette folger
uttrykkelig fra flere premisser i avgjerelsen. I avsnitt 58 tar Domstolen utgangspunkt i defini-
sjonens vilkar for rammeavtaler. Kontraktsvilkarene er opplysninger som skal kunngjeres. I
avsnitt 63 fastslas at «alle betingelser» skal angis 1 kunngjering eller konkurransegrunnlag og
1 avsnitt 68 beskrives at samlet mengde skal angis i rammeavtalen selv eller et annet offentlig-
gjort dokument som konkurransegrunnlaget. Ved & sammenholde avsnitt 63 og 68, fremgar at
den samlede mengden av ytelser skal angis klart, presist og utvetydig i et offentlig dokument
som rammeavtale, kunngjering og/eller konkurransegrunnlag. Samlet mengde skal angis «fra
begynnelseny, jf. avsnitt 66.

Slutning: Oppdragsgiver skal, pa en klar og presis mate, etter en forsvarlig fastlegging, i
anskaffelsesdokumentene angi samlet forventet mengde av ytelser under rammeavtalen.

197 Se kap 5.1.
198 Fredriksen og Mathisen (2014) s. 193.

199 Dette muliggjeres av at alle som tiltrer en rammeavtale, skal veere klart identifisert i rammeavtalen, i trdd med
Domstolens konklusjon pé spersmal 1.
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6.5 Kan mengde angis som verdi?
6.5.1 Problemstillingen mengde/verdi

Det har blitt anfert i en rekke juridiske fremstillinger at EU-domstolens avgjerelse avsnitt 61,
- om at en oppdragsgiver kun kan forplikte seg innenfor grensene av den fastlagte mengden,
og nar mengden er nadd, «vil den padgeldende aftale have udtemt sine virkninger», - kan for-
stés slik at ndr den estimerte kontraktsverdien er nddd, har rammeavtalen uttemt sin virkning.
Dette slik at den estimerte kontraktsverdien som ble kunngjort, inneberer en absolutt begrens-
ning for rammeavtalen, og at alle avrop utover dette innebarer en ulovlig direkte anskaf-
felse.!'? Ogsa beskrevet slik: «Det kan imidlertid synes som at dersom oppdragsgiveren be-
nytter en rammeavtale ut over den angitte verdien, s vil dette utgjere en ulovlig direkte an-
skaffelse. Dersom dette legges til grunn, er det ogsé uklart om reglene om vesentlige end-
ringer i kapittel 28 er anvendelige for rammeavtaler.»!!!

Forutsetningen for denne tolkningen er at man likestiller verdi med mengde. I dette ligger
ogsa at man tillegger EU-domstolen at den anser at mengde og verdi er to sterrelser som kan
erstatte hverandre, slik at kontraktsverdi kan utgjere rammeavtalens grense istedenfor en
mengdestorrelse.

6.5.1.1 Vurderinger fra svenske og danske kilder

Danske Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (KFST) anser pd bakgrunn av avgjerelsen at
direktivet na innebarer at oppdragsgivere skal angi «den samlede maksimale mangde eller
verdi af de af rammeaftalens omfattede ydelser», slik at oppdragsgiver istedenfor & angi den
samlede maksimale mengde, kan velge & angi den samlede maksimale verdien. Videre finner
KFST at nér den samlede maksimale verdi eller mengde er nadd, vil avtalen som utgangs-
punkt ha uttemt sine virkninger, med mindre den kan utvides uten at utvidelsen utgjer en ve-
sentlig endring.!'> Upphandlingsmyndigheten i Sverige har innfert begrepet takvolum for
den absolutte grensen og anser at takvolumet forst og fremst skal angis som mengde, men der-
som det er tilstrekkelig transparent, ber takvolumet kunne angis som verdi. Da ber det vare
tydelig at det er oppdragsgivers hensikt at verdien skal utgjere takvolumet. Upphandlings-
myndigheten finner ogsa at det ikke er noe krav til bdde & oppgi mengde og verdi, og uttryk-
ker at estimert kontraktsverdi ikke automatisk ber utgjere et takvolum som kobles til ramme-
avtalens gyldighet. Upphandlingsmyndigheten anser at ndr takvolumet er nddd, og det ikke
finnes muligheter for & gjore endringer, er rammeavtalen uten anskaffelsesrettslig virkning.
Den finner ogsé at det er unntakssituasjoner der beregnet kvantitet ikke mé oppgis fordi den
ikke lar seg uttrykke i kvantitet eller en verdi som gjor den malbar.!'* Svenske Konkurrens-
verket anser at bade samlet mengde og samlet verdi skal angis, og finner at avsnitt 61 inne-
barer at avrop utover angitt kvantitet kan utgjere en ulovlig direkte anskaffelse, gitt at det
ikke er snakk om en tillatt endring. Hos de nevnte kildene foreligger ikke neermere domsana-
lyser for slutningene pa spersmélet om mengde kan angis som verdi.

110 Eksempelvis Gulsvik (2019)

I Dragsten (2020) s. 900, ogsa s. 930.

12 KEST (2019) 5. 12 og 17.

113 Upphandlingsmyndigheten (2019) s. 17-19.
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Kammaritten i Jonkkoping har i dom av 27. mars 2020 lagt til grunn med endelig virkning
at bade samlet mengde og samlet verdi skal angis, og at beregningen skal vere forsvarlig, slik
at rammeavtalen 1 saken métte gjennomferes pa nytt, i det det ikke var foretatt en forsvarlig
mengdeberegning. Kammarritten i Sundsvall har i dom av 23. april 2020 avgjort med ende-
lig virkning at rammeavtalen 1 saken métte gjennomferes pa nytt, i det det ikke var angitt et
volumtak, hverken i1 form av verdi eller mengde. Kammarriitten i Goteborg har i dom av 15.
juni 2020, med endelig virkning avgjort at et takvolum oppgitt i et kronebelagp, som 1 anskaf-
felsesdokumentene ogsa var benevnt som takvolum, oppfylte kravet til 4 angi takvolum.
Kammarritten i Stockholm har i dom av 5. oktober 2020 ansett at kravet til mengdeangi-
velse var innfridd selv om samlet mengde ikke var angitt, i det det var angitt et volum per ma-
ned som ikke var summert opp. En dommer dissenterte og ansé at konkurransen skulle gjen-
nomferes pa nytt, fordi kravet om a angi samlet kvantitet, 1 trdd med gjennomsiktighets- og
likebehandlingsprinsippet, ikke var overholdt. Avgjerelsen er anket til Hogsta Forvaltnings-
domstolen.

6.5.1.2 Konsekvenser av a oppgi verdi istedenfor mengde

Som ovenstaende viser, har det blitt trukket ulike slutninger fra avgjorelsens avsnitt 61. Alle
kildene, bortsett fra Kammarritten i Stockholm!!, har lagt til grunn at det n foreligger en
plikt til & angi en bindende grense for maksimalt avrop under en rammeavtale.

Kildene spriker derimot 1 spersmélet om mengde kan angis som verdi. Dersom det er tilstrek-
kelig at kun verdi kan angis, som KFST og Kammarritten 1 Goteborg har lagt til grunn, vil es-
timert kontraktsverdi nettopp utgjere taket og ha til folge en helt annen rettsvirkning enn om
mengde angis. Dette vil, som sitatet 1 kap. 6.5.1 anslar, komme i1 konflikt med reglene for til-
latte endringer 1 en rammeavtale. KFST har lost dette ved & si at reglene om tillatte endringer
gjelder likevel. Det samme har Upphandlingsmyndigheten for de tilfellene der den anser at
verdi kan oppgis 1 stedet. En slik anvendelse av regelverket gir en logisk brist. Ettersom av-
snitt 61 angir uten virkning i det grensen er overskredet, og reglene om tillatte endringer inne-
baerer at man kan utvide grensen innenfor visse vilkdr, sa vil den grensen Domstolen har stilt
opp, alltid matte forstds som en grense med péslag dersom man regner tillatte endringer med.
Dersom man regner det for en absolutt grense uten paslag for tillatte endringer, vil ikke reg-
lene for vesentlige endringer lenger vere anvendelige for rammeavtaler, selv om det folger
uttrykkelig av direktivets artikkel 72 at rammeavtaler kan endres 1 trdd med reglene, som i
norsk versjon er gjengitt i foa §§ 28-1, 28-2, jf. ogsa foa § 26-1 (5). I tillegg har det & kun angi
verdi ogsa andre folger. Se kap. 6.5.2.5.

6.5.2 Mengde kan ikke angis som verdi

Denne avhandlingen vil 1 det folgende forseke & vise hvordan det folger av avgjerelsen at
verdi ikke kan angis istedenfor mengde, og at bade verdi og mengde skal angis 1 anskaffel-
sesdokumentene. Dette gjores gjennom en systemanalyse med slutninger fra kontekst, ordlyd
og formal.

114 Dissens, og anket.
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6.5.2.1 Det folger av tolkningssvarenes kontekst

Utgangspunktet for tolkningen er avgjerelsens kontekst - de rammene den foreleggende rett
har trukket opp for saken. Det er derfor grunnleggende a se pa hvilke bestemmelser Domsto-
len viser til 1 tolkningssvaret, som er svaret pa den foreleggende retts spersmél. Domstolen
kom her frem til at artikkel 1 (5) og artikkel 32 (2) fjerde ledd skal fortolkes slik at det er ute-
lukket ikke & fastlegge mengde. Den forste artikkelen er definisjonen, hvor Domstolen fant,
pa bakgrunn av fire argumenter at denne skal fortolkes slik at det er obligatorisk & angi samlet
mengde, se kap 5.3.2. Den andre artikkelen er bestemmelsen om tidsbegrensning for ramme-
avtaler som fastsetter:

«Rammeaftaler ma hojst gaelde for en periode pa fire ar, undtagen 1 sarlige tilfelde, som er
beherigt begrundet navnlig 1 rammeaftalens formaly.

I utgangspunktet kan EU-domstolens henvisning til sistnevnte bestemmelse se ut som en feil
henvisning, i det Domstolen ikke har berert denne bestemmelsen 1 stor grad 1 premissene.
Henvisningen kan imidlertid forstds som en direkte tjenlig hjelp til den foreleggende domsto-
len 1 den nasjonale saken. Den aktuelle saken gjaldt en avtale pd 9 ar. Coopservice og EU-
kommisjonen anforte at saken métte avvises fra behandling fordi det ikke kunne vare en ram-
meavtale 1 og med lengden. Den nasjonale retten ansa avtalen som en rammeavtale, og Doms-
tolen tok ikke anforselen om avvisning til felge. Domstolen knyttet likevel bemerkninger til
avtalens lengde pa 9 ar. Det som stilles opp 1 avsnitt 41, er en nekkel til & forsta avgjerelsen

«Det pdhviler imidlertid som anfert af generaladvokaten 1 punkt 77 i forslaget til afgerelse
den foreleggende ret at undersoge, om det er muligt for den at bedemme, om den lgbetid, der
er fastsat 1 den oprindelige kontrakt, er forenelig med artikel 32, stk. 2, fjerde afsnit, i1 direktiv
2004/18, for sa vidt som parterne 1 hovedsagen synes at have paberabt sig punkt 6, litra ¢),
med overskriften »Offentlige tjenesteydelseskontrakter«, der figurer under afsnittet » Udbuds-
bekendtgoerelse« 1 bilag VII A til direktivet. Denne sidstnavnte anferer blandt de oplysninger,
der skal angives 1 udbudsbekendtgerelser, den samlede anslaede vardi af ydelserne for hele
rammeaftalens lobetid».'!3

Det sentrale her er at den nasjonale retten har lagt til grunn de reglene som gjelder for kunng-
joringen av en slik rammeavtale. Av disse reglene folger det at samlet anslatt verdi av ytel-
sene skal angis. Samtidig har avtalen i den nasjonale retten en varighet pd 9 ar. Domstolen
henviser den foreliggende retten derfor til 8 bedemme om den lgpetiden som er fastsatt i den
opprinnelige kontrakten, er innenfor eller utenfor grensen pa fire ar, ut fra det regnestykket
som gjeres nar samlet anslatt verdi skal beregnes. Hvordan blir ferst klart nar man ser til Ge-
neraladvokatens innstilling avsnitt 77, som Domstolen viser til, og dennes note nr. 24. Det er
note 24 som er sentral.

Avsnitt 77: «I punkt 6, litra c), 1 bilag VII A til direktiv 2004/18, som der henvises til 1 direkti-
vets artikel 36, stk. 1, praciseres de oplysninger, der skal angives i udbudsbekendtgerelserne
inden indgéelsen af en rammeaftale. Der skal konkret oplyses om »samlet ansldet vaerdi af
ydelserne for hele lgbetiden [(24)] samt, 1 det omfang det er muligt, vaerdien og hyppigheden
af de kontrakter, der skal indgas«».

115 C-216/17, avsnitt 41.
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Det er note 24, siste setning, her uthevet, som gir nekkelen til forstaelse:

«Rammeaftalens varighed er séledes en af de vigtigste faktorer til at bestemme den samlede
verdi af ydelserne og er et vaesentligt element 1 udbuddet. Heraf folger det, at den forelae-
ggende ret — ndr denne underseger, hvordan dette element foreligger 1 hovedsagen — skal tage
det 1 betragtning, hvilket kan give anledning til at kontrollere, om artikel 32, stk. 2, fjerde
afsnit, 1 direktiv 2004/18 er blevet overholdt, eller om de ordregivende myndigheder i selve
rammeaftalen beherigt har anfort de objektive grunde til at udvide varigheden pé fire ar. Det
kan siledes anferes, at parterne, idet de har diskuteret fastlaeggelsen af de maengder, der
skal leveres, indirekte har rejst spergsmalet om rammeaftalens varighed, som er en
forudsztning for at vurdere den samlede vaerdi af disse mangder». ''¢

Av notens siste setning folger at det er fastleggelsen av de mengdene som skal leveres, som er
utgangspunktet for & avgjere tiden pa rammeavtalen, som igjen er en forutsetning for a vur-
dere den samlede verdien av mengdene, altsd kontraktsverdien.

Ved denne henvisningen til Generaladvokatens avsnitt 74 inkludert note 24, blir sammen-
hengen mellom sterrelsene mengde, verdi og tid tydelig, og det blir tydelig at de er ulike stor-
relser. EU-domstolen forutsetter dermed at oppdragsgiver ikke kan regne ut tiden pa ramme-
avtalen eller den samlede verdien av rammeavtalen dersom samlet mengde ikke allerede er
fastlagt.

Dette grunnlaget apner opp for en klar forstéelse av avgjerelsen.

For det forste far Domstolens argument nr. 1 — avsnitt 60 — at det felger av andre bestemmel-
ser at maksimal mengde skal fastsettes, selvstendig mening. Det blir tydelig hvordan det nett-
opp folger av bestemmelsene om terskelverdiberegning og samlet verdi-beregning at mengde
skal oppgis. Oppdragsgiver kan ikke regne ut terskelverdi eller samlet verdi om mengden ikke
allerede er fastsatt. Derfor skal definisjonen forstis som at det ikke er frivillig a fastsette
mengde. Det bakenforliggende regnestykket vil da kunne oppstilles slik: Mengde avgjer tids-
rammen, mengde + tid x markedspriser og andre pavirkningsfaktorer = samlet verdi.

Nar denne forstaelsen av avgjerelsen legges til grunn, ser man ogsa at dersom verdi skulle
kunne oppgis i stedet for mengde 1 avsnitt 61, s& mister hele argument 1 om terskelverdi- og
samlet- verdi-utregningen, sin selvstendige verdi og mening.

Nar oppdragsgiver da i anskaffelsesdokumentene angir verdi og tid, men ikke mengde, inne-
barer det at man mister en kontrollsterrelse som allerede er gitt. Ved ogsa & oppgi mengde,
kan starrelsene verdi og tid kontrolleres. Det vil si om de er reelle uttrykk for selve kilden for
dem: mengden - som er uttrykket for behovet og foranledningen til rammeavtalen. Man ser
ogsa at kontraktsverdien pavirkes av markedspriser og eventuelt andre faktorer. Ved ikke a
oppgi samlet mengde, kan man dermed ikke se om oppdragsgiver har foretatt en forsvarlig be-
regning av verdien. Et eksempel er KOFAs forente saker 2019/354 og 2019/394, som det gis
et sammendrag av 1 kap. 6.6.1. I en slik forstielse ser man ogsd hvordan det mé bare galt av-
sted nar oppdragsgiver skal regne ut kontraktsverdi for et ikke-definert behov.

For det andre gir Domstolens henvisning til den foreleggende rett i avsnitt 40, om a kontrol-
lere rammeavtalens lengde pa 9 &r mot de evrige tallene, pa denne bakgrunn mening. Avsnitt
60 blir da a forstd som en videre henvisning til dette og et eksempel pa to situasjoner hvor

116 «Forslag til afgerelse» fra Generaladvokaten sak C-216/17, avsnitt 77, jf. note 24.
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Domstolen mener at den nasjonale retten allerede mé ha fastlagt mengden. Ettersom de nasjo-
nale partene hadde lagt til grunn at kunngjeringsskjemaet for tjenestekontrakter gjaldt for av-
talen, der det er obligatorisk & oppgi samlet verdi, kunne den foreleggende retten selv foreta
regnestykket og bedemme hvorvidt avtalen var 1 strid med artikkel 32 (2) fjerde ledd ut fra de
mengdene som nedvendigvis allerede matte ha blitt beregnet og dannet grunnlag for den sam-
lede verdien.

For det tredje forklarer dette hvorfor Domstolen har henvist til artikkel 32 (2) fjerde ledd 1
selve tolkningssvaret. Svaret innebaerer dermed at det er utelukket ikke a fastlegge mengde,
ikke bare fordi det felger av definisjonen for rammeavtaler 1 artikkel 1 (5), men ogsa fordi det
folger av at det er fastlegging av mengden som forutsetter rammeavtalens tid, og dermed ar-
tikkel 32 (2) fjerde ledd.

For det fjerde blir det tydelig hvordan EU-domstolens rammer er trukket opp pa bakgrunn av
den italienske rettens foreleggelse og den nasjonale saken med den 9-arige rammeavtalen, og
hvordan EU-domstolen gir et tjenlig svar. At de forelagte spersmalene heller ikke knyttet seg
til kontraktsverdi men til mengdefastsettelse, taler derfor ogsa for at verdi ikke kan angis som
mengde 1 relasjon til avsnitt 61.

P& denne bakgrunn kan det sluttes at Domstolens tolkningsavgjerelse hviler pa den forutset-
ning at mengde og verdi, og tid er ulike sterrelser som alle skal oppgis, og at utregningen av
verdi og tid er forutsatt av at mengde er fastlagt.

6.5.2.2 Det folger av plasseringen til avsnitt 61

At Domstolen forholder seg til mengde og ikke verdi nér den har oppstilt en takgrense 1 av-
snitt 61, kan videre sluttes fra argumentets plassering. Avsnittet inngar i Domstolens argu-
mentasjonsrekke av fire argumenter, for hvorfor definisjonens ordlyd «i givet fald patenkte
mengder» ikke skal tolkes som at det er frivillig & angi mengde. Definisjonen gjelder nettopp
kontraktsvilkaret mengde, og ikke verdi. Det gir derfor ikke mening a bytte ut verdi med
mengde innenfor denne argumentasjonsrekken.

6.5.2.3 Det folger av ordlyden

At Domstolen forholder seg til mengde og ikke verdi, slik at avsnitt 61 ikke kan tolkes som at
det gjelder kontraktsverdi, kan videre sluttes fra en klar ordlyd. Ordlyden er konsistent ogsa
nar flere sprakversjoner sammenholdes, idet alle sprékversjonene viser til sprakenes ord for
mengde. Domstolen bruker ordet mengde gjennomgaende i alle argumentene. Eksempelvis
avsnitt 60 ferste setning «maksimale mangde, siste setning «samlede mangde». Avsnitt 61:
«inden for gernserne af en bestemt maengde». Avsnitt 64: «samlede mangde». [ avsnitt 68:
«samlede mengde». I avsnittene 66 og 69 blir det helt klart at mengde og verdi er to ulike
starrelser som begge skal angis fra begynnelsen. Avsnitt 66: dersom oppdragsgiver ikke var
«forpligtet til fra begyndelsen at angive den maksimale maengde af og det maksimale beleb
for de ydelser...». Avsnitt 69: Et krav om at ordregivende myndighet «i denne rammeaftale
praciserer meengden af og belebet for de ydelser, som aftalen omfatter», vil utgjere en
konkretisering av misbruksforbudet.
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6.5.2.4 Samlet vurdering:

Ut fra ovennevnte grunnlag vil det vare en feilslutning a forstd EU-domstolens avsnitt 61,
som at estimert kontraktsverdi kan angis istedenfor mengde. EU-domstolen har nettopp forut-
satt at disse er forskjellige starrelser, og at bdde samlet mengde og samlet verdi skal angis.
Som vist, er disse heller ikke samme storrelse. Samme mengde kan gjenspeiles 1 forskjellige
verdier, ut fra markedssvingninger. Dersom kontraktsverdi oppgis uten at mengder er fastlagt,
vil et allerede markedspavirket tall nedvendigvis ha feilmarginer nar tallet er frembrakt ut fra
et udefinert behov, slik praksis viser. Ettersom regelverket allerede har lagt opp til at bade
tid!''” og samlet verdi''® skal angis ved kunngjering av en rammeavtale, kan man ogsa av dette
utlede at avgjerelsen som helhet ikke gir mening dersom mengde hadde kunnet uttrykkes
gjennom verdi. Da hadde plikten til & angi mengde allerede vert innfridd gjennom regelver-
kets forutsetning om at samlet verdi skal angis.

Etter dette folger det av tolkningsvaret, ssmmenholdt med avsnitt 41, Generaladvokatens inn-
stilling avsnitt 77 note 24, avgjerelsens kontekst og ordlyd, at mengde ikke kan oppgis som
verdi. Samlet mengde, som er en nadvendig sterrelse for utregning av tid og verdi, ma vises
frem 1 anskaffelsesdokumentene s regnestykket ogsa kan kontrolleres av omverden.

Konklusjon: Mengde kan ikke oppgis som verdi. Bade samlet mengde og samlet verdi
skal angis.

6.5.2.5 Plikten til & angi samlet mengde hviler pa et starre E@S-rettslig formal

I det folgende skal det vises at konklusjonen i kap. 6.5.2.4, om at mengde ikke kan oppgis
som verdi, ogsa underbygges av det formalet plikten til & angi samlet mengde hviler pa.

EU-domstolen har fastsatt at det er utelukket ikke & angi samlet mengde fordi noe annet ville
tilsidesette gjennomsiktighetsprinsippet og prinsippet om likebehandling. For & forsté pliktens
formal og begrunnelse, ma det undersekes hvilket formal EU-domstolen sgker a ivareta gjen-
nom disse prinsippene. Som nevnt i kap. 4.3 understreker de norske forarbeidene til anskaffel-
sesloven at det m4 utvises varsomhet med & legge noe mer eller noe annet i prinsippene enn
E@S-retten gir grunnlag for.'!" Det skal derfor konkret sperres hva EU-domstolen har lagt i
prinsippene om likebehandling og gjennomsiktighet.

Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (KFST) anser at det er tilstrekkelig & fastsette maksimal
mengde gjennom & angi samlet verdi og anser at «det afgerende er, om angivelsen af ram-
meaftalens samlede forventede vaerdi sammenholdt med evrige oplysninger 1 udbudsbekendt-
gorelsen er tilstreekkeligt gennemsigtig til, at tilbudsgiverne kan vurdere rammeaftalens ind-
hold og relevansy.!?® KFST stiller her opp en vurdering som innebarer at plikten EU-domsto-
len stiller opp, og dermed kravene til likebehandling og gjennomsiktighet, er overholdt der-
som forutberegnelighet/gjennomsiktighet for tilbyderne er oppfylt.

17 Jf. art. 33 (1) i 2014-direktivet.

118 Jf. eksempelvis TED- contract notice -skjema punkt I1.2.6.
19 Prop.51 L (2015-2016) side 81.

120 KFST (2019) 5.7.
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I samme retning er Kammarritten 1 Stockholms dom av 5. oktober 2020. Kravet til 4 angi
samlet mengde ble ansett innfridd fordi oppdragsgiver hadde gitt et gjennomsnittlig omfang
per maned 1 dokumentene, slik at klager hadde kunnet beregne avtalens omfang. Dissente-
rende dommer fant at konkurransen skulle omgjeres, fordi plikten til & angi samlet mengde
ikke var overholdt 1 trad med gjennomsiktighets- og likebehandlingsprinsippet.

Det vil 1 det folgende vises at det Domstolen legger 1 prinsippene i sak C-216/17, nettopp er
noe mer og noe annet enn det som fanges opp 1 nevnte vurderinger, slik at dissenterende dom-
mer ut fra dette, har rett.

For det forste kan det leses ut av avgjerelsen at plikten nettopp skal ivareta en slik forutbereg-
nelighet for tilbyder. Dette kommer frem av avsnitt 63, 1 kravet til klarhet. For det andre og i
serlig grad legger imidlertid Domstolen et storre EQS-rettslig formél om en effektiv konkur-
ranse pa det indre markedet til grunn i sin prinsippargumentasjon.'?!

Formalet gjennomsyrer avgjerelsen. Domstolen viser i avsnitt 64, til at prinsippene likebe-
handling og gjennomsiktighet vil bli pavirket dersom ikke samlet mengde angis. Deretter gir
den eksempler pé dette. I avsnitt 65 papekes at plikten til & angi samlet mengde og samlet
verdi er sarlig viktig ettersom det ikke er kunngjeringsplikt for kontraktstildelinger under en
rammeavtale. I dette ligger en risiko for at oppdragsgiver unndrar seg konkurranse pé det
indre markedet. I avsnitt 66 fastslis at dersom ikke bade samlet verdi og samlet mengde angis
vil oppdragsgiver kunne bruke rammeavtalen til kunstig oppdeling av kontrakt for & komme
under terskelverdi. Underliggende formal er ogsé her at oppdragsgiver ikke skal unndra seg
konkurranse pé det indre markedet.

I avsnitt 67 folger at oppdragsgiver ikke kan vise til «sedvanlig behov» fordi det ikke ned-
vendigvis sikrer lik behandling av leveranderer 1 en annen medlemstat. I dette ligger prinsip-
pet om ikke-diskriminering og dets formél om 4 sikre en effektiv konkurranse pé det indre
markedet. Avslutningsvis, 1 avsnitt 69, uttrykkes det E@S-rettslige formalet om konkurranse
direkte. Her fastslar Domstolen at det & oppgi bade samlet mengde og verdi, manifesterer
selve forbudet mot & misbruke rammeavtaler pa en slik méte at konkurransen hindres, begren-
ses eller vris.

Det er derfor tydelig at det EU-domstolen har lagt i1 prinsippene likebehandling og gjennom-
siktighet, forst og fremst er formalet om effektiv konkurranse pa det indre markedet. Plikten
til & angi samlet mengde hviler dermed serlig pa dette storre formélet, som bare oppfylles ved
at bade samlet mengde og samlet verdi oppgis.

Ved kun a oppgi verdi, og legge til grunn at plikten likevel er etterlevd nar det er gjennomsik-
tig for tilbyderen hva han skal inngi tilbud pd, vil kun likebehandling og gjennomsiktighet 1
snever forstand, innad i1 en konkurranse, ivaretas.

At denne vurderingen ikke oppfyller pliktens krav, illustreres ved & se hen til den nasjonale
saken. En 9-arig rammeavtale uten mengder fastsatt, innebarer nettopp en utfordring overfor
konkurransen pa markedet. Markedet far aldri svar pa om denne konkurransen inneholder inn-
kjop som skulle ha vart gjort til gjenstand for konkurranse, dersom vurderingen som gjeres,

121 Slik ogs& Edman og Olsson (2020).
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er om ATE Markas som fikk kontrakten, eller Coopservice som mistet den, gjennom angi-
velse av kontraktsverdi og andre opplysninger hadde vert 1 stand til & forstd rammeavtalens
innhold og relevans.

Domstolen stiller derimot opp en plikt til & angi mengde og verdi som medferer at rammeav-
taler, som 1 den nasjonale saken, far klare rammer og kan kontrolleres opp mot regelverkets
krav til offentliggjering og konkurranse. Mengdepliktens formaél er derfor ikke forst og fremst
hensynet til gjennomsiktighet for en enkelt tilbyder i en konkurranse.'?? Like fullt vil dette
hensynet ivaretas ved at kontraktsgjenstanden presiseres.

Slutning: Bade samlet mengde og samlet verdi ma angis for at prinsippenes formal om
konkurranse pa det indre markedet skal ivaretas.

6.6 Rettsvirkninger av brudd pa plikten til a fastsette mengde
6.6.1 Far inngaelse av kontrakt - avlysningsplikt

EU-domstolen har fastsatt en absolutt plikt. Plikten innebarer at oppdragsgiver, ved kunngje-
ring, skal angi samlet mengde ytelser han skal kjepe inn for under en rammeavtale. Sporsmé-
let er dermed hvilke rettsvirkninger det har 4 tilsidesette denne plikten. Plikten kan tenkes til-
sidesatt 1 to tilfeller. 1. Der oppdragsgiver overhodet ikke har angitt et tall for samlet mengde.
2. Der oppdragsgiver har angitt et tall for samlet mengde som ikke representerer det faktiske,
slik at samlet mengde ikke er forsvarlig beregnet.

Hensynet bak plikten, som vist 1 kap. 6.5.2.5, er for det forste og i stor grad & sikre en effektiv
konkurranse pa det europeiske markedet ved at det kan kontrolleres at oppdragsgivers innkjep
offentliggjeres og gjeres gjenstand for konkurranse'?? i trad med regelverket. Herunder kon-
troll av at avtalen praktiseres etter sin opprinnelige forutsetning.'?* For det andre & sikre forut-
beregnelighet, slik at leveranderer kan forstd rammeavtalens betingelser pa samme mate og
oppdragsgiver far de beste tilbud og sammenlikningsgrunnlag.'?’

Det vil argumenteres for at rettsvirkningen er en absolutt avlysningsplikt ved tilsidesettelse av
plikten. I rettspraksis er det stilt opp tre vilkér for avlysningsplikt.'*® Oppdragsgiver ma ha be-
gatt en feil etter regelverket, feilen méa ikke kunne rettes pa en annen mate og feilen ma ha pa-
virket utfallet for klager eller pavirket deltakerinteressen.

122 Slik ogs& Edman og Olsson (2020).
123 Qlik ogs& Edman og Olsson (2020).
124 Se avsnitt 61-69 i C-216/17.

125 Se avsnitt 63 1 C-216/17.

126 Jf. eksempelvis Underrettens saker T-345/03 avsnitt 147 og T-50/05 avsnitt 61, lagmannsrettsavgjorelse LE-
2011-40623 og KOFA-sak 2015/78 og 2012/116.
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I KOFAs forente saker 2019/354 og 2019/394 foretas en slik avlysningsvurdering. Klager an-
forte, med henvisning til sak C-216/17 at konkurransen matte avlyses fordi det ikke var ad-
gang til 4 avrope ut over estimert verdi.'?” Estimert kontraktsverdi var 3,9 millioner kroner,
mens tilbudene 1a pd mellom 7,3 millioner og 9,4 millioner. Det var anfert at konkurranse-
resultatet kunne ha blitt et annet dersom tilbyderne var kjent med reell verdi og at det kunne
ha pavirket deltakelsen. KOFA fant at oppdragsgivers beregning ikke var forsvarlig, jf. foa §
5-4 (2), men likevel ikke at det var plikt til avlysning. Dette ble begrunnet med at klager ikke
hadde underbygget at feilen hadde virket inn pé klagers tilbud, og at avstanden fra den estim-
erte verdien og opp til tilbudene ikke tilsa at det uriktige anslaget kan ha avholdt leveranderer
fra 4 delta i konkurransen.'?® Oppdragsgiver hadde ikke angitt samlet mengde. KOFA uttalte
at det ikke kan utledes av EU-domstolens avgjorelse at innklagede har plikt til & avlyse kon-
kurransen ut fra feilestimert kontraktsverdi.

Man ser at KOFA vektlegger hensynet forutberegnelighet for tilbyder, jf. kap. 6.5.2.5. Spers-
malet om leveranderer utenfor konkurransen hadde kunne tenkes a ville inngi tilbud dersom
de hadde visst at kontraktsverdien reelt sett var flere millioner hoyere, synes ikke besvart. At
de som deltok, priset seg innenfor et likt omrdde, er en smal vurdering av konkurransekravet,
ettersom det kun er tilbyderne som innga tilbud som faktisk kunne oppdage at kontraktsver-
dien var feil. At konkurransen ikke avlyses, gjor ogsa at en ikke-reell kontraktsverdi far leve
videre 1 offisielle dokumenter og pd markedet, noe som vil gjere det vanskelig &4 avdekke nar
det avropes ut over rammeavtales grenser.

Liknende vurderinger gjenfinnes i KOFAs praksis 1 saker hvor spersmaélet er om volum er til-
strekkelig presisert og om det foreligger avlysningsplikt. Vurderingene er ofte om tilbyderne
selv har hatt forutsetninger for & ansla volumet, jf. eksempelvis sak 2013/40 avsnitt 44.

Dette viser hvordan en innvirkningsvurdering ikke kan fange opp alle hensynene bak plikten.

Domstolen har nettopp fastslatt at mengde er et absolutt kontraktsvilkér for en rammeavtale,
jf. definisjonen'?’, slik at dette m4 kunngjeres. A ikke offentliggjore samlet mengde er derfor i
strid med gjennomsiktighets- og likebehandlingsprinsippet, og 1 strid med reglene om kunng-
joring som nettopp har til formal & apne opp for konkurranse pd markedet, jf. kap. 4.3.2.

Nér EU-domstolen har vurdert at det strider mot regelverket og prinsippene ikke & angi samlet
mengde, ma en avlysningsplikt anses & ligge implisitt. Feilen er iboende av en slik karakter at
den kan ha hatt betydning for konkurransen og ikke kan rettes pa en annen méte. A tilsidesette
plikten innebaerer derfor at det utlyses kontrakt pé et ikke lovlig grunnlag.

Det ma derfor oppstilles en absolutt avlysningsplikt der samlet mengde ytelser ikke er angitt
eller er angitt etter uforsvarlig beregning, sml. foa § 5-4 (2). Noe annet ville tilsidesette hensy-
nene bak plikten og EU-domstolens avgjerelse, og innebare at oppdragsgivere som tilsideset-
ter plikten, skulle vaere fritatt for de forpliktelsene plikten oppstiller.

127 Ogsa anfert av klager i KOFA-sak 2019/61. Saken avgjort pa grunnlag av vesentlige endringer, klagenemnda
uttalte at den ikke fant det ngdvendig & uttale seg om den naermere rekkevidden av avsnitt 61 i sak C-216/17.

128 Avsnitt 44-46 i avgjerelsen.
129 Jf. foa § 4-11).
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Der samlet mengde er angitt, men viser seg & vare en feilberegning, vil avlysningsplikten
matte knyttes opp mot hvorvidt det er foretatt en forsvarlig beregning pé kunngjeringstids-
punktet, slik Kammaritten i Jonkopings dom av 27. mars 2020.

Saken er rettskraftig avgjort og forste svenske rettsavgjoarelse om takvolum etter C-216/17. Kammarritten fant at
det folger av C-216/17 at oppdragsgiver er forpliktet til & presisere den totale mengden og det hayeste belapet
rammeavtalen omfatter, og at oppdragsgiver er forpliktet til & foreta en rimelig, men naye, beregning av den for-
ventede verdien og den forventede kvantiteten. Kammarritten fant videre at en uforsvarlig angivelse av meng-
dene, ved at det var oppgitt et heyere volum enn hva en forsvarlig beregning ville ha medfert, innebar at anskaf-
felsesdokumentene var blitt utformet i strid med gjennomsiktighetsprinsippet til skade for klager. Retten skriver:
«Grund for ingripande med stéd av LOU finns ddrmed. Eftersom bristen hénfor sig till det konkur-
rensuppsdkande skedet ska upphandlingen goras om.» Dette ma vare et korrekt uttrykk for pliktens rettsvirk-
ning.

EU-domstolens avgjerelse 1 sak C-423/07, kan tas til inntekt for oppstilling av en slik absolutt
avlysningsplikt. Saken gjaldt forevrig en konsesjonskontrakt om offentlig bygge- og anleggs-
arbeid. Pé bakgrunn av at supplerende arbeider som inngikk 1 konsesjonen, ikke var uttrykke-
lig fastsatt og beskrevet 1 kunngjering og tilherende prosjektbeskrivelse, fant Domstolen at
medlemsstaten Spania hadde tilsidesatt sine forpliktelser til & overholde artikkel 3 og 11 1 tid-
ligere direktiv 93/37/EQF ved ikke & presisere kontraktsgjenstanden. I de kunngjorte doku-
mentene ble tilbyderne oppfordret til & foresl4 tiltak 1 omrader som ble pavirket av konsesjo-
nen, uten at disse omradene ble presisert. De supplerende arbeidene ble forst opplyst om ved
tildeling av kontrakt. P4 samme méate som 1 C-216/17 hjemlet Domstolen kravet i definisjons-
bestemmelsen og presiserte innholdet 1 denne opp mot kravene til hva som skal offentliggjo-
res. Kontraktens gjenstand skulle presiseres 1 offentliggjeringen gjennom blant annet beskri-
velse av «art og omfang» og sted for utferelsen av arbeidene. Domstolen bemerket at noe an-
net ville bety at de arbeidene som ble referert til som “supplerende arbeid» ville unndra seg
kunngjeringsplikten og enhver konkurranseutsetting, og samtidig ville det bli umulig & sam-
menligne tilbud nar tilbyderne pa eget initiativ skulle fastsette arten, omfanget og den geogra-
fisk plassering av de aktuelle arbeidene uten at disse nedvendigvis var omfattet av en forutbe-
stemt gjenstand (avsnitt 71).

Det sentrale som kan utledes av avgjerelsen for en avlysningsplikt'3° fremgar av avsnittene 56
og 75:

56. «Denne forpligtelse til offentliggerelse sikrer gennem muligheden for at sammenligne de
bud, offentliggerelsen medferer, et konkurrenceniveau, som EU-lovgiver anser for tilfredsstil-
lende pa omradet for koncessionskontrakter om offentlige bygge- og anlagsarbejder.

75. «Som det fremgar af nervaerende doms praemis 57, er bestemmelserne om pligt til pas-
sende offentliggearelse 1 direktiv 93/37 udtryk for ligebehandlingsprincippet og princippet om
gennemsigtighed. Spergsmalet om en eventuel overtredelse af disse principper skal derfor
ikke undersoges serskilty.

P& samme mate representerer kravet om & offentliggjore samlet mengde ytelser som omfattes
av en rammeavtale, det konkurransenivdaet EU-lovgiver anser for tilfredsstillende. En avlys-
ningsplikt mé derfor vere absolutt, slik at brudd pa prinsippene ikke skal undersekes serskilt,

130 Aktuelt ogsé for rettens adgang til 4 sette til side beslutninger, jf. loa § 8 (2).
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1 det dette mé anses iboende vurdert i regelverket. Dette viser hvordan avlysningsplikts-vurde-
ringen, om innvirkning pé klagers tilbud eller konkurransen, og at feilen ikke kan rettes pa an-
nen mate, ikke kan vere aktuell 1 disse tilfellene.

Slutning: Tilsidesettelse av plikten, for inngéelse av kontrakt, fordrer en absolutt avlys-
ningsplikt.!3!

6.6.2  Etter inngaelse av kontrakt - uten virkning

Spersmalet 1 dette kapittelet er hvilke rettsvirkninger tilsidesettelse av plikten har der kontrakt
er inngatt. Man ser fra den nevnte EU-domstol-sak, C-423/07, at manglende presisering av
kontraktens gjenstand ble vurdert slik at den ikke-presiserte delen ble ansett & ikke ha blitt
gjort gjenstand for konkurranse. Der en kontrakt angripes senere enn konkurransefasen og
ikke lenger kan avlyses, er det dermed narliggende 4 likestille en rammeavtale som er gjen-
nomfort i strid med plikten til & offentliggjere samlet mengde, med en kontrakt som ikke er
kunngjort, slik at disse kjennes «uten virkningy, jf. loa § 13. Dette er en narliggende tolkning
1 det disse kontraktene ikke vil veere lovmessige, som beskrevet over. Resonnementet i lys av
den nevnte traktatbruddsavgjerelsen er at en rammeavtale utlyst uten samlet mengde eller ved
henvising til sedvanlig behov, innebarer at rammeavtalen mé anses & inneholde varer eller
tjenester som ikke har blitt gjort til gjenstand for konkurranse.

Det kan muligens ogsé anferes at utlysning av en rammeavtale, som ikke oppfyller kravene til & vaere en ramme-
avtale etter definisjonen ved at samlet mengde ikke er angitt, kan betraktes som at det er kunngjort noe annet enn
en rammeavtale. Slik at det ogsa pa denne maten kan anses som at det har blitt tildelt en kontrakt uten forutga-
ende kunngjering av en [faktisk] rammeavtale.

Nar avlysningsplikt forutsettes pa konkurransestadiet 1 disse tilfellene, kan en annen vei til
rettsvirkningen «uten virkningy vere a vurdere tilfellet som at oppdragsgiver forst har brutt
plikten til avlysning, og ved dette inngatt en kontrakt som skulle ha vart kunngjort. En slik
synsmate stilles opp av KOFA 1 sak 2016/13.

Forskjellen péd de ulike veiene er at man i det siste tilfellet forankrer sanksjonen «uten virk-
ning» 1 den overtridte avlysningsplikten, 1 stedet for & g direkte til & fastsla at kontrakten
sidestilles med at den ikke er kunngjort.

I sak C-23/20 har Danske klagenavnet for utbud forelagt EU-domstolen spersmalet om artik-
kel 2 d (1) litra a 1 hdndhevelsesdirektivet lest 1 sammenheng med 2014-direktivets art. 33 og
49 sammenholdt med bilag V, avsnitt C, punkt 7 og 10a, skal tolkes slik at sanksjonen «uten
virkning» omfatter det tilfellet hvor oppdragsgiver har tilsidesatt plikten til & 1 kunngjering el-
ler konkurransegrunnlag, & fastsette en maksimal mengde og/eller en maksimal verdi av de
varer som skal leveres. Og de tilfellene der kunngjeringen ikke lever opp til kravet om & opp-
lyse den anslatte menge og/eller den anslétte verdi, selv om det foreligger et estimat.

Forutsetningen for spersmalet er at Domstolen i foregadende spersmal har kommet fram til at det 1 kunngjeringen
og/eller konkurransegrunnlaget skal fastsettes en maksimal mengde og/eller en maksimal verdi av de varer som
skal leveres i henhold til den kunngjorte rammeavtale, slik at den pagjeldende rammeavtale vil ha uttemt sine

131 Jf. ogsé EU-domstolens tidligere praksis, se C-448/01 avsnitt 95.
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virkninger nér denne grensen er nidd. Handhevelsesdirektivet'32, Artikel 2d nr. 1 bokstav a beskriver at klagein-
stans kan kjenne en kontrakt «uten virkning» «hvis ordregiveren har tildelt en kontrakt uden forudgaende offent-
liggarelse af en bekendtgerelse i Den Europaiske Unions Tidende, selv om dette ikke er tilladt i henhold til di-
rektiv 2004/17/EF».

Et bekreftende svar pa spersmélet fra EU-domstolen vil innebere at tilsidesettelse av plikten
til & angi samlet mengde eller ikke angi mengde forsvarlig, vil sidestilles med rettsvirkningen
«uten virkning», ogsé pa konkurransestadiet.

A kjenne en kontrakt «uten virkning» der samlet mengde ikke er angitt ved kunngjering,
fremstar som en effektiv sanksjon da det vil tvinge oppdragsgivere inn i1 en ny praksis der
rammeavtaler far definerte rammer. Formélet med regelverkets sanksjoner er nettopp & sikre
etterlevelse av regelverket og dermed forebygge regelbrudd.'*? Ulempen av en slik konse-
kvent behandling er at det bade vil g& ut over oppdragsgivere og valgte leveranderer som alle-
rede sitter 1 avtaler med toyelige rammer. Holdt opp mot den gevinsten klare og reelle rammer
vil gi til konkurransen i et europeisk marked, synes sanksjonen nedvendig for en praksisom-
legging. For klageorgan og domstoler vil det derfor kunne oppsta spersmal om hvorvidt av-
gjorelsen har tilbakevirkende kraft til rammeavtaler inngétt for avgjerelsen kom i desember
2018.134

Slutning: Rettsvirkningen av tilsidesettelse av plikten etter kontrakt er inngatt, ma etter
dette veere at rammeavtalen kjennes «uten virkning».

6.7 Rettsvirkninger av a ha overskredet kunngjort mengde
6.7.1 Hva innebaerer Domstolens utsagn i avsnitt 617

Som oppgaven har vist, er det rettsvirkningen ved & ha overskredet kunngjort mengde som har
foranlediget flest sporsmaél 1 juridiske kretser. Domstolens utsagn om at en oppdragsgiver kun
kan forplikte seg innenfor grensene av den fastlagte mengden, og nér den fastlagte mengden
er nadd, «vil den pagaeldende aftale have udtemt sine virkninger”, jf. avsnitt 61 i avgjerel-
sen, beskriver nettopp en rettsvirkning av a overskride fastsatt mengde. Spersmalet er derfor
hva dette utsagnet inneberer.

Nar tolkningsresultatet 1 avgjerelsen legges til grunn, om at Domstolen viser til mengde og
ikke verdi 1 sine rettssetninger, kan det ikke utledes noe om virkningen som inntrer nar esti-

132 Direktiv 2007/66/EF.
133 Veileder til reglene om offentlige anskaffelser (anskaffelsesforskriften), punkt 44.7.1.

134 T KOFA-sak 2020/1, behandlet i nemndsmate 9. november 2020, ble det anfert av innklagede at dersom C-
216/17 endrer rettstilstanden kan den ikke ha tilbakevirkende kraft. Den aktuelle rammeavtalen lep fra 2017-
2019. Det ble vist til at estimert kontraktsverdi tradisjonelt kun har blitt ansett & utgjore et uforpliktende an-
slag, jf. KOFA-sak 2011/294. Anfoerselen gjaldt overskridelse av estimert kontraktsverdi. Innklagede hadde
foretatt bestillinger for omlag 39 millioner, estimert kontraktsverdi var 500 000-10 millioner, samt at det
ogsa var kunngjort en antatt arlig verdi pa ca. 0,5-5 millioner. Informasjonen er hentet pa bakgrunn av inn-
syn i saksdokumentene.
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mert kontraktsverdi er overskredet. A slutte motsatt, at det er foretatt en ulovlig direkteanskaf-
felse nar estimert kontraktsverdi er nadd, forutsetter som avhandlingen har vist, jf. kap. 6.5, at
mengde kan angis som verdi. Dette vil igjen komme 1 konflikt med reglene om vesentlige
endringer, jf. foa § 26-1 jf. foa kap. 28, spesielt foa § 28-1 (1) b.

Nar det, som i denne avhandlingen, forutsettes at avsnitt 61 knyttes til mengde, er derfor den
naturlige slutningen & forstd Domstolens utsagn som en presisering av den rettsvirkningen re-
gelverket allerede stiller opp. En slik tolkning havner ikke 1 konflikt med regelverket om ve-
sentlige endringer.

Som kap. 4.5 viser, er det allerede en forutsetning for a tildele kontrakt under rammeavtaler at
alle avrop ligger innenfor rammen av avtalen. Det folger allerede av regelverket at avrop uten-
for rammene presumptivt hindrer konkurranse,'> og at avrop utover dette ma lyses ut i ny

konkurranse, med mindre det skulle dreie seg om tillatte endringer eller en tillatt direkte an-
skaffelse.

At Domstolen nettopp har forutsatt at regelverket om vesentlige endringer kommer til anven-
delse, kan utledes av Generaladvokatens innstilling 1 avsnitt 76, hvor det ikke var motstrid
mellom Domstolens og Generaladvokatens betraktninger. Generaladvokaten ansd at mengde
var et obligatorisk kontraktsvilkér for ellers ville de opprinnelige vilkdrene i rammeavtalen
vare uforholdsmessig uklare med hensyn til et av rammeavtalens viktigste elementer. Dette
ville ha en dobbelt og negativ konsekvens: «Dels ville gkonomiske akterer, der eventuelt
kunne vare interesserede, fa et ringere incitament til at deltage, idet de pa grund af den mang-
lende pracisering af kontraktens genstand ville undlade at deltage i1 proceduren, dels ville for-
buddet mod at foretage »vasentlige @ndringer i aftalevilkarene« (artikel 32, stk. 2, tredje
afsnit, 1 direktiv 2004/18) 1 forbindelse med indgaelsen af kontrakter miste sin virkning.

Det kan etter dette sluttes at Domstolens utsagn om at avrop utover fastlagt mengde medferer
at «den pagzldende aftale have udtemt sine virkninger”, kun en presisering av det som al-
lerede folger av regelverket, jf. kap 4.5 og 4.6.

Slutning: At rammeavtalen virker innenfor grensene av sin angitte mengde, er ikke en
ny rettsvirkning innfert med sak C-216/17.

6.7.2  Om virkning av plikten - terskelen for vesentlige endringer er skjerpet

I dette kapittelet sporres det om hva som er virkningen av plikten sett opp mot regelverket for
vesentlige endringer.

Det har ogsé for C-216/17 eksistert krav om at en kontrakts omfang ikke skal defineres for
vidt,!3¢ krav til 4 beskrive kontraktsvilkdrene og en avtales art og omfang, krav om at ramme-
avtaler ikke skal misbrukes til skade for konkurransen og krav om at oppdragsgiver pé alle
stadier av prosessen skal handle i trdd med kravene til konkurranse, likebehandling og gjen-
nomsiktighet.

135 Goller mfl. (2017) s. 102.
136 Punkt 8.1.2 i Veileder om offentlige anskaffelser (2006).
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Virkningen av Domstolens oppstilling av en absolutt plikt til & angi samlet mengde, er derfor
at disse kravene na er formalisert med bindende virkning. Rammeavtaler plikter & ha en tyde-
lig og bindende mengdegrense, og mengden som oppgis utgjer et kontraktsvilkar. Nar den an-
gitte mengden er avropt, ma overskridelser vurderes etter regelverket for vesentlige endringer,
se kap. 4.6.

En praktisk konsekvens og realiteten av den bindende plikten er derfor at terskelen for vesent-
lige endringer er skjerpet fordi man na har et presist grunnlag & méle vesentlige endringer
mot.

Dette innebarer at tidligere KOFA-praksis, jf. KOFA-sak 2011/294 beskrevet 1 kap.1.1.1,
hvor det ble uttalt at vesentlighetsterskelen skulle ta hensyn til at det var et estimat og at leve-
randerer mé antas 4 vare kjent med at omfanget vil kunne overskrides, ikke lenger kan opp-
rettholdes etter C-216/17. Dette forutsetter nettopp at rammeavtaler som har tilsidesatt plikten
avlyses eller kjennes uten virkning. Hvis ikke vil KOFAs praksis med en svert hoy terskel i
disse tilfellene opprettholdes. Det medferer at oppdragsgivere som ikke har presisert kon-
traktsgjenstanden 1 trdd med C-216/17, men som for har angitt en uforpliktende estimert kon-
traktsverdi, innremmes en betydelig hoyere terskel for det konstateres vesentlig endring enn
de, som 1 trdd med C-216/17, bindende har fastlagt kontraktsgjenstanden. Disse vil mates med
en lav terskel 1 vurderingen opp mot vesentlige endringer, fordi man her har et presist méle-
grunnlag 1 et fastsatt kontraktsvilkar.

En slik rimelighetsbrist, ved at terskelen vil matte bli ulikt praktisert, gir videre stette til & for-
std avgjerelsen slik at det foreligger en absolutt plikt til & angi samlet mengde og en omgje-
ringsplikt der dette ikke er angitt. Ettersom risikoen for & misbruke en konkurranse er vesent-
lig starre der bare en estimert kontraktsverdi legges til grunn, fordi dette apner for avrop som
kunne ha vart konkurranseutsatt, ser man at dette ikke er 1 trdd med regelverkets formél om
konkurranse pé det indre markedet og effektiv bruk av samfunnets ressurser.

Slutning: Den store rettsvirkningen av plikten ligger derfor ikke ved overskridelse av
mengde, men i at plikten ma anses & vzere absolutt. Slik far regelverket for vesentlige
endringer reell virkning og kan handheves likt.

7 Innvending mot avgjerelsen

Det har vert innvendt mot avgjerelsen at dens verdi er mindre fordi den er forfattet av tre
dommere.'*” Innvendingen var imidlertid en reaksjon pé den forstielsen av dommen om at
overskridelse av estimert kontraktsverdi automatisk medferer at kontrakten er «uten virk-
ning». Til avdeling med tre dommere henvises rutinepregede saker.!'*® Ut fra tolkningsresulta-
tet 1 avhandlingen stiller avgjerelsen opp plikter og felger som kan sies a allerede folge av re-
gelverket. Plikten til & presisere kontraktsgjenstanden er en kjent forutsetning for gjennomsik-
tighet og likebehandling. '3° Videre tolker Domstolen de generelle reglene for rammeavtaler.

137 Thoresen (2019).
138 Fredriksen og Mathisen (2014) s. 126.
139 Se eksempelvis sak C-285/18, avsnitt 63 og C-423/07 (sistnevnte gjennomgas i kap. 6.6.1).
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Det er derfor ikke noe ved saken som tilsier at den skulle settes med flere dommere. Med
tanke ogsé pa at EU-domstolens formal med tolkningsavgjerelser nettopp er a bidra til enhet-
lig fortolkning og rettsavklaring,'’ er det ingen grunn til & redusere rettskildevekten av C-
216/17 ut fra rettens sammensetning.

8 Konklusjon: Svar pa oppgavens hovedspgrsmal

Etter denne avhandlingens tolkning trekkes felgende sluttsatser til avhandlingens hovedspers-
mal.

1. Har oppdragsgiver plikt til i kunngjeringsdokumentene & angi samlet forventet
mengde av ytelser under en rammeavtale?

- Ja, det er en bindende plikt.

- Samlet mengde av ytelser som kan forventes under en rammeavtale skal angis 1 anskaffel-
sesdokumentene.

- Samlet mengde er et obligatorisk kontraktsvilkar for rammeavtaler.

- Samlet mengde innebarer maksimal forventet mengde og skal fastlegges forsvarlig pé tids-
punktet for kunngjering.

- Plikten gjelder alle rammeavtaler.

- Tid, mengde og verdi skal angis 1 anskaffelsesdokumentene.

- Dette oppfyller gjennomsiktighetsprinsippet og likebehandlingsprinsippet, ettersom samlet
verdi og tid kan kontrolleres gjennom angivelsen av mengde, som er det reelle uttrykket for
oppdragsgivers behov.

- Siktemélet med plikten er 1 stor grad iakttagelse av det starre EQS-rettslige formalet om ef-
fektiv konkurranse pé det indre markedet.

2. Hva er rettsvirkningene av at plikten tilsidesettes?

- Det kan utledes en plikt til avlysning og en plikt til & kjenne en kontrakt «uten virkning» der
mengde ikke er angitt 1 anskaffelsesdokumentene, og der mengde er angitt men etter en ufor-
svarlig beregning. Lovgrunnlaget for tildeling vil vare ulovlig der samlet mengde ikke er

opplyst.

3. Hva innebzrer Domstolens utsagn i avsnitt 61 om at rammeavtalen vil ha «udtemt
sine virkninger» nar mengdegrensen er nadd?

- Utsagnet presiserer plikten til & veere innenfor rammen av en rammeavtale som allerede lig-
ger 1 regelverket.

- Utsaget gjelder mengde og ikke verdi. Det kan derfor ikke utledes fra avgjerelsen at en esti-
mert kontraktsverdi automatisk utgjer en ulovlig direkte anskaftelse.

- Overskridelser males opp mot regelverket for vesentlige endringer.

- Samlet mengde utgjer en klar ramme for rammeavtalen og er et kontraktsvilkar. Dette kan 1
utgangspunktet ikke endres. Malegrunnlaget mot vesentlige endringer blir derfor presist, slik
at terskelen for vesentlige endringer er skjerpet i1 forhold til tidligere praksis.

- Kontrakten vil kunne anses uten virkning der kontraktens rammer er overskredet og ingen
tillatte endringer eller lovlige grunnlag for direkte anskaffelse kommer til anvendelse.

- Utsagnet innebaerer at rammeavtaler kan oppfylle oppdragsgivers reelle behov, og konkur-
ransen pd markedet fremmes.

140 Se kap. 2.1.2.
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9 Rammeavtaler: Hvor er de norske myndighetene?

Mens svenske og danske myndigheter har utarbeidet veiledere til EU-domstolens avgjerelse,
er norske myndigheter ikke pé banen. Det synes & vare et hull pd rammeavtalenes omrdde in-
nenfor myndighetenes arbeid under EQS-avtalen.

I Naerings- og fiskeridepartementets offisielle veileder til anskaffelsesforskriften, datert no-
vember 2017, foreligger det per november 2020 fortsatt ikke veileder til rammeavtale-bestem-
melsene i foa kap. 26. Det star kun at Departementet vil komme tilbake med veiledning. Det
er samtidig opplyst at veilederen bare finnes elektronisk sa den kan oppdateres blant annet 1
forbindelse med ny rettspraksis fra EU-domstolen. Veilederen ble sist oppdatert 1 april 2018.

P& DF@s'#! fagsider for offentlige anskaffelser, Anskaffelser.no, ligger standardmal for ram-
meavtaler, sist oppdatert i 2015. Det star her'#? at rammeavtale egner seg: «Dersom du skal
kjope tjenester/varer over en gitt periode (og ikke som et engangskjop) og/eller kjopsomfanget
er noe uvisst egner rammeavtaler seg bedre enn ordincere kjopsavtalery.

P& de samme nettsider er det kommet spersmél om avgjerelsen:

Publisert: 11. apr. 2019. Sist endret: 05. aug. 2020.

Spersmaél: «Kan jeg benytte en rammeavtale videre etter at jeg har gjort uttak som tilsvarer
den oppgitte totalverdien pa rammeavtalen? ».

Svar fra DFQ: «En avgjorelse fra EU domstolen fra desember 2018 (Sak C-216/17) tyder, noe
overraskende, pa at en rammeavtale har utspilt sin gyldighet nar den totale verdien av avro-
pene som er foretatt har nadd det omfanget oppdragsgiver har angitt ved kunngjoringen av
konkurransen. Avgjorelsen sier ogsa at oppdragsgiver plikter d angi en mengdeangivelse for
rammeavtaleny.'®

Dette er det eneste offisielle utsagnet fra myndighetenes hold om avgjerelsen.

Dette hullet samsvarer dérlig med Stortingsmelding 22 (2018-2019) - Smartere innkjop — ef-
fektive og profesjonelle offentlige anskaffelser, tilrdding fra Naerings- og fiskeridepartementet
10. april 2019, som handler om kompetanseheving. Her statueres det at regjeringen vil «Vide-
reutvikle kompetansetilbudet for innkjepere, inkludert veiledning, maler og eksempel-doku-
menter, sarlig rettet mot planleggingen og oppfelgingen av anskaffelsene».!#4

At det heller ikke foreligger offisielle statistikker over hvor mange offentlige anskaffelser som
inngas via rammeavtaler, samsvarer ogsd darlig med dette.

141 DF@ = Direktoratet for forvaltning og ekonomistyring. Fra 1. september 2020 ansvarlig myndighet for offent-
lige anskaffelser. Tidligere myndighet var Digitaliseringsdirektoratet.
142 Der standardmalene ligger.

143 Anskaffelser.no (2019).
144 Meld. St. 22 2018-2019 punkt 13.6, s. 119.
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I kunngjorte rammeavtaler pa Doffin.no'# viser oppdragsgivere fortsatt til «behov». Et av

flere eksempler fra et sek 1 november 2020, er denne, hvor oppdragsgiver skriver: «Anskaffel-
sens formal er a etablere et sortiment av kjoreposer, varmeposer og regncape med en bredde
som dekker majoriteten av behovene til de aktuelle brukerney.

Det er derfor tid for & minne om at handhevelse av EQS-regelverket pdhviler de norske myn-
dighetene.

10 Avsluttende merknader

Det er snart to ar siden dom ble avsagt av EU-domstolen. Sak C-216/17 inneberer at praksis
ma endres. Selv om alle forhold enna ikke er klarlagt omkring hvordan plikten skal hdndhe-
ves, viser de gjennomgatte kilder og tolkingsresultatet i avhandlingen at det fra C-216/17 kan
sluttes at det foreligger en bindende plikt til & fastsette maksimal mengde 1 anskaffelsesdoku-
mentene. De svenske lovforarbeidene gir anvisning til oppdragsgivere: «Ramavtal ar typisk
sett tdnkt for situationen att en upphandlande myndighet med rimlig grad av sékerhet kan
forutse framtida dterkommande behov av anskaffningar och vill planera for dessax. !4

EU-domstolen har med avgjerelsen gitt oppskriften pa & unnga misbruk av rammeavtaler eller
a bruke dem pé en slik mate at konkurransen hindres, begrenses eller fordreies. Oppskriften
bestar av tre ingredienser. Samlet mengde, samlet verdi og tid, hvor presisering av samlet
mengde er det avgjerende utgangspunktet for en effektiv konkurranse.

Som Domstolen har vist gjennom & tolke definisjonen, er mengde et av rammeavtalens vik-
tigste elementer. Uten samlet mengde blir vilkdrene uforholdsmessig uklare.'*” Nér essensen
av en rammeavtale er at den skal fastlegge vilkdrene for tildeling av kontrakt, er utgangspunk-
tet at den skal vere like fullstendig som regelverket krever av en alminnelig offentlig kon-
trakt.'*® Som EU-domstolen viser til i avsnitt 62, er det nettopp ved & se alle kontraktene som
en enhet at en anskaffelse under en rammeavtale, som 1 utgangspunktet er en innkjepsmetode,
omfattes av regelverket.'*’

For oppdragsgivere innebarer plikten storre grad av planlegging og oppfelging av rammeav-
taler. Risikoen for feilaktige og fiktive verdiestimat reduseres, og ny konkurranse vil iverkset-
tes ndr en rammeavtale har nadd sin angitte mengde. For leveranderer innebarer plikten at de
1 starre grad kan planlegge leveranser og inngi priser som i sterre grad samsvarer med opp-
dragsgivers reelle behov. Markedsvilkirene bedres. Risikoen for rammeavtaler som innebarer
aggregering av store volum hos én leverander pa vilkdr som over tid ikke er konkurransedyk-
tige, reduseres. Flere slippes til i konkurransen, norske og europeiske leveranderer stiller pa
lik linje, og smd og mellomstore leveranderer har en mulighet p4 rammeavtale-markedet.

Forutsetningen for disse virkningene er at tilsidesettelse av plikten handheves gjennom en ab-
solutt avlysningsplikt og omgjering av konkurranser. Svenske domstoler avsier na dommer i

145 Den norske kunngjeringsdatabasen.

146 Prop. 2015/16:195 s. 515.

147 Generaladvokatens innstilling avsnitt 76.
148 Arrowsmith (2014) s. 1131.

149 Qlik ogs& C-79/94 avsnitt 15.
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trdd med en plikt til & angi takvolum. Regelverket gjelder for hele EQS, og formalet er retts-
enhet. Avgjerelsen fordrer derfor at norske myndigheter kommer pé banen og tar stilling.
Tausheten innebarer at offentlige innkjepere og leveranderer selv ma kjenne til avgjerelsen
for ikke & risikere 4 innga og sitte i rammeavtaler som ikke har et lovlig grunnlag.

Plikten til mengdeangivelse EU-domstolen stiller opp, synes som en absolutt forutsetning for
et velfungerende regelverk. Ved a angi mengde og verdi og tid kan sterrelsene kontrolleres
mot hverandre. Bindende mengdeangivelser gir rammeavtalen en grense sa flere kontrakter
kan gjeres til gjenstand for konkurranse og sikrer leveranderer nedvendig informasjon. Slik
ivaretar avgjorelsen regelverkets formél om effektiv konkurranse pa det indre markedet og en
effektiv bruk av samfunnets ressurser. Nar man ser til de svenske statistikker som viser hvilke
store verdier som er 1 omlep under rammeavtaler, er det & vente at en praksisendring vil inne-
bare store kostnadsbesparelser for det offentlige.

EU-domstolen méa med sak C-216/17 anses & ha formalisert kravet om at rammeavtaler skal

ha en klar ramme og har dermed gitt en alvorlig pdminnelse om viktigheten av & vere innen-
for denne rammen.
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