Klagenemnda
for offentlige anskaffelser

Saken gjelder endringer i inngdtte kontrakter om nadnettutbygging. En anforsel fra klager om
en overdragelse av kontrakten var foreldet. En senere endring gjaldt overdragelse av
kontraktene til en underleverandor uten ny kunngjoring. Pd bakgrunn av de helt spesielle
forholdene ved overdragelsen ble dette ikke ansett som en endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse. Klagers ovrige anforsler ble avvist som uhensiktsmessig for
behandling.

Klagenemndas avgjerelse 29. april 2013 i sakene 2011/259 og 2012/235

Klager: Nordisk Mobiltelefon International AB og Ice Norway AS

Innklaget: Direktoratet for nedkommunikasjon

Klagenemndas Tone Kleven, Kai Kriiger og Andreas Wahl
medlemmer:

Saken gjelder:  Vesentlig endring og overdragelse av kontrakt, ulovlig direkte anskaffelse

Bakgrunn:

(1)

(2)

€)

(4)

)

Saken gjelder endringer i inngétte kontrakter om nednett. I omfang er de vesentligste
delene av kontraktene omfattet av bevisforbudsreglene i tvisteloven § 22-1 og 22-3, og
er derfor ikke fremlagt for klagenemnda jf. klagenemndforskriften § 11. Partene har
imidlertid vist til en rekke andre dokumenter som er angitt & belyse spersmélene i
saken. Av hensyn til saksfremstillingen gjengis imidlertid ikke disse 1 detalj. I det
folgende gjengis kun de helt sentrale forhold i saken.

Justis- og politidepartementet kunngjorde 10. desember 2004 en konkurranse med
forhandling for utbygging og drift av nytt nednett. Bakgrunnen for anskaffelsen var at
de eksisterende sambandslesningene var gamle, og 1 liten grad tilfredsstilte
sikkerhetsmessige og operative krav. Nednettet skulle utgjore et internt sambandsnett
for den enkelte brukerorganisasjon, samtidig som de ulike brukerorganisasjonene skulle
kunne bruke nednettet for & kommunisere med hverandre. Nednettet skulle utbygges
trinnvis.

Konkurransen omfattet fire kontrakter, Kontrakt for utbygging og leveranse, Kontrakt
for drift- og vedlikehold, Rammeavtale for leveranse av utstyr, samt en
overbyggingskontrakt hvis formal er & definere forholdet mellom kontraktene.

Siemens AS (heretter kalt Siemens) vant konkurransen om kontraktene. Kontrakt ble
inngatt den 22. desember 2006.

Den 1. april 2007 ble Direktoratet for nodkommunikasjon (heretter kalt innklagede)
opprettet. Innklagedes hovedoppgave er ansvar for drift og utbygging av nednettet.
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Kontraktene mellom Siemens og innklagede ble senere overdratt fra Siemens til Nokia
Siemens Networks Norge AS (heretter kalt NSN). Det er opplyst at dette skjedde med
virkning fra 1. april 2007, og at innklagede formelt godkjente overdragelsen 16. april
2007. Overdragelsen ble godkjent av Justisdepartementet 21. desember 2009.

I 2012 ble kontraktene igjen overdratt. Avtale om at Motorola Solutions Norway AS
(heretter ogsé kalt Motorola) skulle overta som kontraktspart ble inngatt 11. januar 2012
mellom Motorola, Motorola Solutions Inc. og Motorola Solutions UK Limited pa den
ene siden, og Nokia Siemens Networks OY, Nokia Siemens Networks BV og NSN pa
den andre siden. Overdragelsen ble godkjent av Justisdepartementet 13. januar 2012.
Om dette star det en pressemelding pd innklagedes internettsider:

"Motorola Solutions overtok totalansvaret for utbygging og drift av Nodnett i februar
2012 fra Nokia Siemens Network. Motorola har veert sentral i prosjektet fra dag én,
som leverandor av kjerneteknologien i Nodnett.

Kontraktsoverforingen er godkjent av staten.

- Staten har fatt det juridiske grundig vurdert i forkant av kontraktsoverforingen, sier
Nina Myren, Avdelingsdirektor i DNK, og viser blant annet til vurderinger foretatt av
Simonsen Advokatfirma DA.

Vurderingene konkluderer med at det er to grunnlag som hver for seg begrunner at en
overdragelse av Nodnettkontrakten er i trad med regelverket.

a) selv om kontrakten overdras, er det likevel ikke en vesentlig endring av den
opprinnelige kontrakten, og

b) Staten har rett til a godta overforing av kontrakten i medhold av unntaket for
beskyttelse av “vesentlige sikkerhetsinteresser” i forskrift om offentlige anskaffelser.

Terrorangrepene mot Utoya og Regjeringskvartalet 22. juli 2011 viste tydelig at de
gamle, analoge sambandene ikke er egnet til a hdndtere et terrorangrep. Dette er
bekreftet i ettertid i 22. juli-kommisjonens rapport. Regelverket apner for unntak nar
vesentlige sikkerhetsinteresser tilsier at det er nodvendig.

Selv om den formelle tilbyderen tidligere var Nokia Siemens Networks Norge AS, er de
vesentligste delene av leveransene for selve kommunikasjonsnettet fra Motorola. Fra
Statens synspunkt var det ved kontraktens inngdelse ikke avgjorende om kontrakten ble
inngdtt med Nokia Siemens Networks Norge AS (dvs den gang Siemens) eller Motorola.
Motorola har hele tiden hatt en betydelig og nodvendig rolle i den praktiske
gjennomforingen av leveransen. Uten Motorola ville ikke Nokia Siemens Networks
Norge AS kunne levert etter Nodnettkontrakten.

Innklagede har fremlagt det juridiske notatet som Simonsen Advokatfirma DA
utarbeidet for overdragelsen. Notatet er omfattet av bevisforbudsregelen i tvisteloven
§ 22-5, men innklagede har samtykket til at notatet gjores kjent for klagenemnda og
klager.

Om bakgrunnen for overdragelsen har innklagede forklart at NSN ved flere anledninger
hadde misligholdt kontraktsforpliktelsene i avtalene med innklagede. NSN hadde ogsa
misligholdt kontraktsforpliktelsene 1 relasjon til Motorola. Som det fremkommer 1
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pressemeldingen péd innklagedes nettsider var Motorola underleverander til NSN, og
leverte de vesentligste delene av selve kommunikasjonsnettet. Motorola sendte NSN et
termineringsvarsel for avtalen som 1a til grunn for Motorolas leveranse til NSN. Dersom
Motorola hevet kontrakten med NSN ville dette fore til at NSN ikke kunne levere
nednettet. NSN og resten av NSN-konsernet hadde opplyst ovenfor innklagede ved flere
anledninger at nednett ikke var et satsningsomrade og at deres forste prioritet var a
selge NSN eller overdra Nednettkontrakten.

Innklagede hadde fatt opplyst at det var samtaler mellom NSN og Motorola med tanke
pa en overforing av NSNs virksomhet til Motorola. En slik overfering ble vurdert som
onskelig for innklagede fordi innklagede da ville fa en kontraktspart som ensket a satse
pa det aktuelle omradet. Dette ville redusere risikoen i1 prosjektet vesentlig, en risiko
som var blitt vesentlig aktualisert pa bakgrunn av den endrede situasjonen i Norge etter
terrorangrepene 22. juli 2011.

Innklagede vurderte det slik at dagens radioutstyr ikke var egnet til & handtere et nytt
terrorangrep. Under terrorangrepene kom det klart frem at situasjonen pd Uteya, som 14
utenfor dekningsomradet for Nednettets davaerende utbygging, var sveert uheldig
kommunikasjonsmessig under en sé stor hendelse. Verken politi- eller helsepersonell
fra Nordre Buskerud PD hadde nednettsterminaler og matte bruke sitt gamle utstyr.
Helseetaten hadde gjort det klart at helseradionettet ikke holder stort lenger og det
samme matte antas a gjelde for politiets gamle kommunikasjonsnett.

I forkant av overdragelsen vurderte KPMG Motorolas ekonomiske og finansielle
stilling 1 en rapport av 19. desember 2011. Rapporten konkluderte med at "/a/ll
financial requirements are met by the consolidated group Motorola Solutions, Inc".
Motorola Solutions Inc. stilte gjennomferingsgarantier for avtaleoppfyllelsen overfor
innklagede.

En rapport utarbeidet av Gartner Group 17. juni 2010 var ogsd en del av
beslutningsgrunnlaget for overdragelsen. Rapporten ble utarbeidet for Stortingets
avgjorelse av om staten skulle g& videre med trinn 2 av nednettutbyggingen. Folgende
er et utdrag av rapportens sammendrag:

"Stortinget skal i 2010 beslutte om etableringen av Nodnett skal fortsette i resten av
Norge eller om etableringen skal stoppes innenfor kontrakten med NSN. En av de
alternativer, som Stortinget har, er d sette i gang et nytt innkjop av et nettverk.

Justis- og Politidepartementet har bedt Gartner estimere hva et nytt innkjopt nettverk
vil koste, og nar det kan veere tilgjengelig for brukerne.

Gartner har basert sine analyser pd kunnskap om innkjop av det eksisterende Nodnett,
som Vi har fdtt giennom tidligere analyser, sd vel som viten og erfaringer fra jobb som
rdadgivere ved innkjop i bl.a. det danske, svenske og engelske Tetra nettverk og vdr viten
omkring telekom industrien pa verdensplan.

Et ny-innkjop vil bli en vanskelig og risikabel prosess. Dette skyldes primcert en
vanskelig konkurransesituasjon forarsaket av det allerede eksisterende nettverk i Oslo
omrddet, basert pa Motorola teknologi og kontrollrom basert pd Frequentis. Dette er
reflektert i usikkerheten i omkostningsestimatet. Den storste usikkerheten i estimatet er
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derfor kontraktsprisen pd et nytt innkjop av nettverk, kontrollrom og terminaler, som
skyldes den uklare konkurransesituasjon som vil finnes under et nytt innkjop.

Det er sannsynligvis mulig a begrense skadene ved den darlige konkurransesituasjon
ved d skille turnkey kontrakten i flere seperate kontrakter. En separasjon vil kunne
bidra til a maksimere gjenbruk av de eiendeler i nettverk og kontrollrom som er betalt

for en gang.

Gartner har definert to forskjellige scenarier for et ny-innkjop for da synliggjore
mulighetene. Det ene scenario er basert pd et ny-innkjop pd samme turnkey kontrakt
som blir brukt na. Det andre er basert pa at kontraktene separeres og gjenbruk av
eiendeler maksimeres."

Rapporten konkluderte med at en videreforing av kontrakten med NSN var det
alternativet som var forbundet med lavest risiko, samtidig som det ville veere minst
kostnadskrevende og ta kortest tid. Alternativet med ny anskaffelsesprosess basert pa
samme "turnkey-kontrakt” ville koste den norske stat 6,2 milliarder kroner mer enn
opprinnelig kontrakt og ha et ekstra tidsforbruk pa 3,5 ar, mens oppdeling av
Neadnettkontrakten ville koste den norske stat 2,8 milliarder mer enn opprinnelig
kontrakt og ta 1,5 &r lenger. Det siste alternative var imidlertid forbundet med hoyest
risiko.

NSN betalte 98 millioner Euro til Motorola Solutions Inc som vederlag for at Motorola
Solutions Norway AS overtok som kontraktspart. Motorola Solutions Inc er
morselskapet til Motorola Solutions Norway AS.

Nordisk Mobiltelefon International AB og Ice Norway AS (heretter kalt klager) brakte
saken inn for Klagenemnda for offentlige anskaffelser ved brev av 19. september 2011.
Ved brev av 26. september 2011 meddelte klagenemnda innklagede at klagenemnda
hadde mottatt en klage pé ulovlig direkte anskaffelse.

Klager fremmet 21. november 2012 ogsé en klage pa ulovlig direkte anskaffelse for
overdragelsen av kontrakten fra NSN til Motorola. Ved brev av 22. november 2012
meddelte klagenemnda innklagede at klagenemnda hadde mottatt en klage pa ulovlig
direkte anskaffelse for dette forholdet. Det at det er fremsatt en selvstendig klage for
overdragelsen av kontrakten fra NSN til Motorola er ogsa bakgrunnen for at
foreliggende sak er tildelt to saksnummer. Ettersom sakene gjelder samme forhold har
klagenemnda valg a forene sakene til behandling.

Anfersler:

Klagers anforsler:

(18)

(19)

Overdragelsen av kontraktene fra Siemens til NSN innebarer en endring av
kontraktspart. Dette mé& anses som en vesentlig endring av kontrakten, hvilket
representerer en ulovlig direkte anskaffelse.

Innholdet i kontraktene som var inngatt mellom innklagede og NSN er ogsa vesentlig
endret, hvilket representerer en ulovlig direkte anskaffelse. Blant annet er
kontraktsverdiene vesentlig endret, kontraktenes misligholdsbefoyelser er ikke utnyttet,
prosjektet er vesentlig forsinket og kontraktens omfang og vilkar er endret. Videre er



forutsetningen om levering av et nekkelferdig prosjekt endret, og det er foretatt
betydelige tilleggskjop.

(20) Overdragelsen av kontrakten fra NSN til Motorola representerer ogsa en ulovlig direkte
anskaffelse.

Innklagedes anforsler:

(21) Saken ber avvises fra klagenemndas behandling. Saken er svert omfattende, og
kontraktene alene bestdr av mer enn 3000 sider. Tilleggene til kontraktene utgjer over
500 sider. I tillegg inngér en betalingsmodell pa 10 000 sider i kontraktsforholdet.
Tekniske spesifikasjoner inngér ogsd, og utgjer om lag 9000 dokumenter. Saken krever
teknisk og faglig kyndighet som klagenemnda ikke besitter. Spersmalene i saken er ikke
egnet til & bli behandlet med nemndas skriftlige saksbehandling. I tillegg er de
vesentligste delene av kontraktene underlagt bevisforbudsregler.

(22) Innklagede bestrider klagers anforsler om ulovlig direkte anskaffelse. Overdragelsen fra
Siemens til NSN var forutsatt i den opprinnelige kontrakten, og forholdet er uansett
foreldet.

(23) Innholdet i kontraktene som var inngétt mellom innklagede og NSN er heller ikke
endret i vesentlig grad. Klager har vist til tall som baserer seg pa prosjektets totale
kostnadsrammer, altsa ikke avtalt pris i henhold til kontrakten. De endringer som har
skjedd er mindre endringer, pa bare 2,8 prosent av totale investeringer, og 1 prosent av
kontraktssummen. Kontraktene har en varighet pd opp mot 20 ar, og i et slikt
kontraktsforhold er det paregnelig og pakrevet at det foretas endringer.

(24) Det er ikke riktig at misligholdsbefayelsene ikke er utnyttet. Innklagede har benyttet
kontraktenes misligholdsbefoyelser 1 den grad dette har vert pakrevet. Dette gjelder
ogsa forsinkelsene i prosjektet. Kontrakten har heller ikke endret karakter. Det har
fortsatt vaert NSNs ansvar 4 levere 1 henhold til forpliktelsene.

(25) Naér det gjelder overdragelsen av kontrakten fra NSN til Motorola kan denne under de
helt spesielle omstendighetene 1 saken ikke anses som en vesentlig endring.
Overdragelsen var uansett hjemlet i1 forskriften § 1-3 (2) a fordi overdragelsen var
pakrevet av vesentlige sikkerhetsinteresser.

Klagenemndas vurdering:

(26) Saken gjelder hvorvidt innklagede har foretatt en ulovlig direkte anskaffelse gjennom
endringer 1 inngatte kontrakter om nednettutbygging, og om det skal ilegges gebyr for
dette.

Klagenemndas myndighet til d behandle saken

(27) Klagenemnda for offentlige anskaffelser har siden 1. januar 2007 hatt hjemmel i lov 16.
juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser § 7b til & ilegge overtredelsesgebyr til
offentlige oppdragsgivere som har foretatt ulovlige direkte anskaffelser.

(28) 1. juli 2012 ble det innfort nye regler om handheving av regelverket for offentlige
anskaffelser 1 Norge. Reglene gjennomferer EUs direktiv  2007/66/EF
(Handhevelsesdirektivet) i norsk rett. De nye reglene inneberer at sanksjoner som folge
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av brudd pa regelverket for offentlige anskaffelser, herunder ulovlige direkte
anskaffelser, ilegges av domstolene.

De nye reglene gjelder imidlertid kun for anskaffelser som er kunngjort 1. juli 2012
eller senere. Dersom anskaffelsen er gjennomfert uten kunngjering, gjelder de nye
reglene dersom kontrakt er inngatt 1. juli eller senere.

Dette innebarer at spersmal om kontrakter som er inngatt for 1. juli 2012 er ulovlige
direkte anskaffelser, og hvorvidt det skal ilegges gebyr, skal behandles av klagenemnda
etter loven § 7b slik denne lod for 1. juli 2012. Ettersom foreliggende sak gjelder
forhold fer 1. juli 2012, er det klagenemnda som skal behandle saken.

Etter loven § 7b tredje ledd bortfaller klagenemndas adgang til & ilegge gebyr for
ulovlige direkte anskaffelser to ar etter at kontrakt er inngatt. Fristen avbrytes ved at
klagenemnda meddeler oppdragsgiver at det er mottatt en klage med péastand om at det
er foretatt en ulovlig direkte anskaffelse.

Klagen med péstand om ulovlig direkte anskaffelse ble oversendt innklagede ved
klagenemndas brev av 26. september 2011. Klagen som gjelder overdragelsen av
kontrakten fra NSN til Motorola ble oversendt innklagede ved brev av 22. november
2012.

Nér det gjelder overdragelsen av kontrakten fra Siemens til NSN ble kontraktene
overdratt fra Siemens til NSN med virkning fra 1. april 2007, og innklagede godkjente
formelt overdragelsen 16. april 2007. Disse tidspunktene er mer enn to ar tilbake i tid
fra innklagede ble oversendt meddelelsen om at klagenemnda hadde mottatt en klage pa
en ulovlig direkte anskaffelse. Overdragelsen ble imidlertid formelt godkjent av
Justisdepartementet 21. desember 2009. Partene er uenige om hvilket tidspunkt som
skal legges til grunn for spersmélet om hvorvidt klagen er rettidig.

I kontrakten som regulerer forholdet mellom kontraktene, overbygningskontrakten
punkt 11, var det inntatt regler om adgangen til & overdra nednettkontraktene:

“This Bridging Contract may not be assigned or otherwise transferred without the
express written consent of the Authority.

Siemens has informed Authority of a possible merger of Siemens business in the field of
mobile networks, fixed line networks and/ or corresponding services (i.e. business
attributable to the business units “Mobile Networks”, “Fixed Networks” and “Carrier
Services” within the Siemens division “Communication”) with the Networks business of
Nokia in letters dated 20.09.2006.

In the due course of the establishment of the Nokia Siemens networks joint venture,
Siemens and any subsequent assignee shall be entitled to transfer and assign this
Bridging Contract and underlying contracts mentioned in clause 1 including all rights
and obligations resulting from such contracts and any individual purchase order issued
and/ or agreed under such contracts to any affiliate(s) of Nokia Siemens networks joint
venture group without the Authority's consent.”

Ved brev til innklagede av 29. mars 2007 tok Siemens opp spersmalet om overdragelse
av Nadnett-kontrakten som ledd 1 den planlagte fusjonen. Overdragelsen ble godkjent
av innklagede, men med forbehold fordi NSN ikke oppfylte nednettkontraktenes krav til
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leveranderens finansielle styrke. Forbeholdet innebar at kravene til finansiell styrke
méitte pa plass “within a reasonable time”. Innklagede aksepterte altsa ikke
kontraktsoverdragelsen ubetinget. Slik klagenemnda forstdr saken er det likevel
vanskelig & tenke seg at forbeholdet ville kunne foranledige en tilbakeforing av
kontrakten. Det var n4 NSN som var innklagedes kontraktspart, og Siemens tjente for
innklagede kun en funksjon som en garantist inntil NSN selv oppfylte kravene til
finansiell styrke.

Kravet om finansiell styrke ble oppfylt ved avtaler som innebar at NSNs morselskap
Nokia Siemens Networks BV, sgsterselskapet Nokia Siemens Networks OY og til sist
Siemens, gav respektive garantier som samlet sett ble funnet akseptable for innklagede.
Etter dette ble overdragelsen formelt godkjent av Justisdepartementet 21. desember
2009.

Godkjennelsen fra innklagede 16. april 2007 innebar altsa at kontraktsforpliktelsene
reelt sett ble overdratt fra Siemens til NSN. I den grad Siemens kunne gjores ansvarlig,
var dette som en garantist for NSNs oppfyllelse av kontraktsforpliktelsene.
Godkjennelsen av 21. desember 2009 representerte kun en aksept av at de finansielle
kravene, som kontrakten fastsatte, var oppfylt. I dette lys ma overforingen anses & ha
skjedd allerede 16. april 2007, hvilket innebaerer at klagers anforsel om overdragelsen
av kontrakten fra Siemens til NSN er foreldet. For ovrig er klagen rettidig. Dette
inneberer at klagenemnda uten hinder av loven § 7b tredje ledd kan behandle
anforslene om endringene av kontrakten nar NSN var innklagedes kontraktspart, og
anferselen om at overdragelsen fra NSN til Motorola representerer en ulovlig direkte
anskaffelse.

Etter forskrift 15. november 2002 nr. 1288 om klagenemnd for offentlige anskaffelser
§ 13a er det ikke krav om saklig klageinteresse i saker som gjelder pastand om ulovlig
direkte anskaffelse.

Awvisning i medhold av klagenemndforskriften § 9

(39)

(40)

(41)

Av loven § 7b (1) felger det at en ulovlig direkte anskaffelse er en anskaffelse som ikke
er kunngjort 1 henhold til reglene om kunngjering i forskrifter gitt i medhold av loven,
jf. forskrift 7. april 2006 nr. 402 om offentlige anskaffelser §§ 2-1 og 2-2, jf. forskriften
§§ 9-1 og 18-1. Pd det tidspunktet konkurransen om utbyggingen av nednettet ble
kunngjort angav kunngjeringen at anskaffelsen gjaldt en tjenestekontrakt 1
tjenestekategori 5, hvilket innebaerer at anskaffelsen i tillegg til lov om offentlige
anskaffelser folger forskrift om offentlige anskaffelser av 7. april 2006 nr 402 del I og
1.

Innklagede har anmodet klagenemnda om & avvise sakene 1 medhold av
klagenemndforskriften § 9. Bestemmelsen er praktisert slik at den ogsa kan begrunne
avvisning av anfersler, se eksempelvis klagenemndas avgjerelse i sak 2011/173 premiss
(68).

Innklagede har vist til at sakene er svart omfattende, og at sakene krever teknisk og
faglig kyndighet som klagenemnda ikke besitter. Innklagede har videre fremholdt at
sporsmalene 1 sakene ikke er egnet til & bli behandlet med nemndas skriftlige
saksbehandling, og at de vesentligste delene av er kontraktene underlagt
bevisforbudsregler.



(42)

De forhold som innklagede har vist til gjor seg s@rlig gjeldende for anferslene om
vesentlige endringer 1 innholdet i kontraktene da NSN var innklagedes
kontraktsmotpart. Klagenemnda har kun tilgang til et mindre utdrag av de dokumenter
som er relevant for avgjerelsen av disse anferslene. Etter en gjennomgang av de
anforsler som er fremmet og den informasjonen som fremkommer i saksdokumentene,
har klagenemnda kommet til at de anfersler som gjelder endringer i innholdet i
kontraktene ndr NSN var innklagedes kontraktsmotpart ikke kan behandles ut fra den
informasjonen som foreligger. Disse anferslene avvises derfor fra nemndsbehandling i
medhold av klagenemndforskriften § 9. Nar det gjelder anforselen om at overdragelsen
fra NSN til Motorola representerer en ulovlig direkte anskaffelse, gjor ikke de samme
forholdene seg gjeldende. Klagenemnda finner derfor ikke grunn til & avvise denne
anforselen. 1 det folgende vil derfor nemnda ta stilling til anforselen om at
overdragelsen fra NSN til Motorola utgjer en ulovlig direkte anskaffelse.

Hvorvidt det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse

(43)

(44)

(45)

(46)

Kontrakten mellom innklagede og NSN ble overdratt til Motorola 13. januar 2012.
Muligheten for en slik overdragelse var ikke nevnt i kontraktene.

Det rettslige utgangspunktet er at overdragelse til en annen leverander enn den
opprinnelige kontraktspart utgjer en endring av en vesentlig kontraktsbestemmelse, og
derfor representerer inngéelse av en ny avtale. En endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse kan derfor ikke foretas uten etter en ny utlysing og tildeling av
kontrakten 1 henhold til forskriftens regler, sd fremt ikke en av forskriftens
unntaksbestemmelser er anvendelig. I foreliggende sak har innklagede anfert at de
spesielle forhold ved overdragelsen innebarer at endringen ikke er vesentlig, alternativt
at unntaket for vesentlige sikkerhetsinteresser i forskriften § 1-3 (2) a kommer til
anvendelse.

For spersmilet om overdragelsen representerer en endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse, og derfor representerer inngaelse av en ny avtale, er den mest
sentrale rettskilden EU-domstolens avgjorelse 1 sak C-454/06 (pressetext). Dommen er
en prejudisiell avgjerelse, og et av spersmilene gjaldt overdragelse av en kontrakt som
et ledd 1 en intern restrukturering. Som et utgangspunkt for vurderingen av om en
endring er vesentlig uttalte domstolen i premiss 35:

"En cendring i en offentlig aftale i dennes lobetid kan betragtes som veesentlig, sdfremt
den indforer betingelser, der, hvis de havde fremgdet af den oprindelige procedure for
indgdelse af en aftale, ville have gjort det muligt for andre tilbudsgivere end de
oprindeligt antagne at deltage, eller ville have gjort det muligt at acceptere et andet
bud end det, som oprindeligt blev antaget.”

I premiss 40 uttalte EU-domstolen det nevnte utgangspunktet om at en endring av
kontraktspart i utgangspunktet skulle anses som en endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse:

"I almindelighed skal udskifiningen med en ny medkontrahent af den, som den
ordregivende myndighed oprindeligt havde tildelt kontrakten, betragtes som en cendring
i de veesentlige bestemmelser i den pdgeeldende offentlige kontrakt, medmindre der var
truffet bestemmelse herom i de oprindelige kontraktbestemmelser, f.eks. som en
underentreprise.”



(47)

(48)

(49)

(50)

(51)

Om endringen av kontraktspart som hadde skjedd i den konkrete saken uttalte EU-
domstolen i premiss 43 at endringen "indfort i en situation som den i hovedsagen
foreliggende, ikke udgor en cendring af en veesentlig kontraktbestemmelse". Grunnen
var at endringen i det vesentligste var uttrykk for den interne omstruktureringen av
oppdragsgivers medkontrahent.

Foreliggende sak gjelder ikke intern restrukturering, men en overfering som var
foranlediget av helt spesielle omstendigheter, til en annen juridisk person som ikke har
noen selskapsrettslig tilknytning til NSN. NSN som opprinnelig kontraktspart har ikke
lenger ansvar for kontraktsforpliktelsene overfor oppdragsgiver, ansvaret for
kontraktsforpliktelsene er overtatt av Motorola. Saken har altsa et helt annet faktum enn
det som var tilfellet i pressetext. Det fremgar likevel av pressetext at utgangspunktet er
at endring av kontraktspart skal anses som en endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse. Det er imidlertid ikke avklart verken i1 pressetext eller annen
rettspraksis hvilke andre forhold som kan begrunne et unntak fra dette utgangspunktet,
og hvilken terskel som skal ligge til grunn. Det er likevel grunn til & nevne at
avgjerelsen i pressetext senere er vist til i for eksempel sakene C-91/08 (Wall) og
traktatbruddsak C-250/07, hvor det sarlig er betraktningen 1 pressetext premiss 35 som
fremheves; At utgangspunktet for spersmalet om en endring er vesentlig er om
endringen ville kunne gjort de mulig for andre tilbudsgivere & delta, eller gjort det mulig
for et annet tilbud & bli antatt. Slike betraktninger har etter omstendighetene ogsa
betydning ved endring av kontraktspart. Det er likevel ogsd andre hensyn som har
betydning, som for eksempel omgéelseshensyn. EU-domstolens avgjerelser viser ogsé
at hensyn relatert til at offentlige kontrakter normalt tildeles selskap, og at hvordan disse
er organisert og regulert har betydning ved vurderingen, jf. pressetext premiss 50 flg.

Pé bakgrunn av disse EU-dommene mé det kunne legges til grunn at spersméilet om
endring av kontraktspart er vesentlig beror pd en noe sammensatt vurdering. Som
utgangspunkt skal dette avgjeres ut fra forholdene i1 den konkrete saken. Det vil likevel
vare typetilfeller hvor en mer overordnet tilnerming kan vare berettiget, for eksempel
ved overdragelse av virksomhet. Foreliggende sak er imidlertid spesiell, og spersmalet
er altsa om de konkrete forholdene i denne saken kan begrunne et unntak fra
utgangspunktet om at endringen av kontraktspart utgjer en endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse.

Det er innledningsvis grunn til & nevne at selv om Motorola ikke var innklagedes
kontraktspart, var Motorola allerede fra kontraktsinngéelsen underleverander for
sentrale elementer i leveransen av nednettet. Kontraktenes varighet var lang, opp til 20
ar, og innebar betydelige investeringer. Kontraktene ble viderefort pa samme vilkér som
tidligere. P& tidspunktet for overdragelsen var det svert lite annen virksomhet 1 NSN
enn nednettkontraktene, og Motorola overtok personell og utstyr i tillegg til kontrakten.
For overdragelsen gjorde KPMG en vurdering av den ekonomiske og finansielle
stillingen for konsernet hvor Motorola Solutions Inc er konsernspiss. Motorola
Solutions Inc stilte gjennomferingsgarantier for avtaleoppfyllelsen overfor innklagede.

Foranledningen for overdragelsen var at nednett ikke lengre var et satsningsomrade for
NSN. NSN hadde ved flere anledninger misligholdt kontraktsforpliktelsene 1 avtalene
med innklagede. NSN hadde ogsd misligholdt kontraktsforpliktelsene i1 relasjon til
Motorola, som var NSNs underleverander. Motorola sendte et termineringsvarsel til
NSN som folge av NSNs mislighold. Konsekvensen dersom Motorola hevet ville vere
at NSN ikke lengre var i stand til & oppfylle kontraktsforpliktelsene. Dette ville fore til
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(52)

(33)

(54)

(55)

at nednettsutbyggingen ville blitt ytterligere forsinket, og pafert innklagede ytterligere
utgifter. Dette ville ogsd fore til okt risiko for tap av menneskeliv dersom det i den
perioden skulle skje hendelser som det eksisterende radionettet ikke klarte & handtere.

Overdragelsen av kontraktene skjedde om lag et halvt ar etter terrorangrepene 22. juli
2011. Innklagede har forklart at staten pa bakgrunn av det endrede risikobildet ikke
kunne leve lengre med risikoen ved & ha NSN som kontraktspart. Klager har pé sin side
vist til at trusselbildet i Norge ikke egentlig ble endret som folge av terrorangrepene.
PSTs vurdering var imidlertid at felgehandlinger representerte en mulig og udefinert
trussel, og om ikke annet mé det ogsé kunne konstateres at angrepene den 22. juli 2011
gav staten og innbyggerne en annen oppmerksomhet omkring ivaretakelsen av
innbyggernes sikkerhet. Nodnettet er en del av dette bildet.

Innklagede har argumentert for at disse helt spesielle forholdene ma fore til at
overforingen av kontrakten til Motorola ikke kan anses som en vesentlig endring. Det
var ikke et alternativ for innklagede & la vere 4 bygge ut nednettet. Nar Gartner
vurderte statens handlingsalternativer forut for avgjerelsen om utbygging av
landsdekkende nednett var konklusjonen at en ny anskaffelsesprosess ville bli vanskelig
og risikabel. Dette skyldtes primert at den delen av nettet som allerede var utbygget
baserer seg pd Motorola-teknologi. For ikke & métte anse det som allerede var bygget ut
som tapte investeringer, ville det vart avgjerende at en ny leverander kunne levere
ytelser kompatible med Motorolas teknologi. Dette ville i praksis kun vere Motorola,
noe som ville satt Motorola 1 en svart sterk forhandlingsposisjon. Da Gartner la frem
sine vurderinger i 2010, var ikke utrullingen av trinn 2 besluttet av Stortinget og
nednettet var kun bygget ut 1 det sentrale estlandsomradet. Gartners konklusjon gjaldt
med enda sterre tyngde ved overdragelsen til Motorola ettersom nednettet er utbygget i
enda flere omrader. P4 bakgrunn av ovennevnte fant staten at det eneste reelle
alternativet var a4 ga videre med Motorola fremfor a4 kunngjere dette pa nytt.
Sikkerhetsmessig og forretningsmessig var det kun én mulig lesning, nemlig
overdragelse til Motorola.

Etter klagenemndas oppfatning kan det neppe vare tvilsomt at overdragelsen av
nednettkontraktene var foranlediget av helt spesielle omstendigheter. Nadnettet er ment
a fylle en helt sentral funksjon, kommunikasjonen mellom enheter i de ulike ned- og
beredskapsetatene. Dersom Motorola terminerte avtalen med NSN ville dette fore til at
NSN ikke kunne utbygge nednettet som forutsatt. En ny anskaffelsesprosess ville fort til
en betydelig forsinkelse 1 arbeidet med etablering av et landsdekkende nednett. Det ville
ogsa pafere store utgifter, samt innebzre en forhayet risiko for prosjektet.

Om den rettslige betydningen av dette er det antatt av for eksempel av Hjelmborg,
Jakobsen og Poulsen, 1 "Public Procurement Law — the EU directive on public
contracts" pa side 156 til 157, samt 1 Steinicke og Groesmeyers kommentarer til EUs
udbudsdirektiver i1 fotnote 35 pé side 778, at oppdragsgivere 1 ekstraordinare situasjoner
kan overfore kontrakten til en ny medkontrahent. Nér det gjelder betingelsene for
overdragelse er en situasjon som til en viss grad kan sammenlignes med foreliggende
sak, situasjonen hvor oppdragsgivers medkontrahent gar konkurs. I en gjennomgang av
det nye direktivforslaget i Public Procurement Law Review 2012 pd side 157 omtaler
Steen Treumer kommisjonens praksis i slike tilfeller. I kommisjonens praksis ivaretas
oppdragsgivers sikkerhet for gjennomferingen av kontrakten ved et krav om at det skjer
en proving av kvalifikasjonskravene hos den nye leveranderen.
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(56) Slik klagenemnda forstar saken gjorde ikke innklagede en fullstendig vurdering av
hvorvidt Motorola oppfylte kvalifikasjonskravene som var stilt i den opprinnelige
konkurransen. Motorolakonsernets oppfyllelse av de finansielle kravene ble imidlertid
vurdert av innklagede gjennom rapporten fra KPMG, og dette méa etter forholdene i
saken anses som en tilstrekkelig ivaretakelse av innklagedes sikkerhet for oppfyllelsen
av kontraktsforpliktelsene. Innklagede har ogsa opplyst at det i hovedsak var Motorolas
ytelse som ble wvurdert i1 den opprinnelige konkurransen nér det gjelder
kvalifikasjonskravene knyttet til teknisk kompetanse. Videre har innklagede opplyst at
det pa tidspunktet for overdragelsen var sveert lite annen virksomhet i NSN enn
Neadnettkontrakten, og at Motorola overtok personell og utstyr i tillegg til kontrakten.

(57) 1 rettskildene som er nevnt ovenfor er det oppstilt som en betingelse for overforing at
oppdragsgiver ikke kan bebreides for den situasjonen som oppstod, og at transaksjonen
ikke representerer en omgéelse av regelverket. I foreliggende sak er det ikke
holdepunkter for at dette er tilfellet.

(58) Som nevnt tidligere er det ikke avklart hvilke forhold som kan begrunne et unntak fra
utgangspunktet om at endring av kontraktspart utgjer en endring av en vesentlig
kontraktsbestemmelse, eller hvilken terskel som skal ligge til grunn. Det er heller ikke
nedvendig i foreliggende sak & foreta en n@rmere grenseoppgang, da det er en rekke
omstendigheter som 1 hvert fall samlet sett ma innebare at overforingen av kontrakten
til Motorola ikke utgjer en endring av en vesentlig kontraktsbestemmelse. Kontraktenes
varighet var lang, opp til 20 &r, og innebar betydelige investeringer. Motorola var
allerede fra kontraktsinngéelsestidspunktet en betydelig underleverander i prosjektet. Pa
tidspunktet for overdragelsen var det svert lite annen virksomhet i NSN enn
nednettkontraktene, og Motorola overtok personell og utstyr i tillegg til kontrakten.
Kontrakten ble viderefort pa samme vilkar som tidligere, og innklagedes sikkerhet for
oppfyllelsen av kontraktsforpliktelsene er tilstrekkelig ivaretatt. Foranledningen for
overdragelsen var som nevnt at NSN hadde misligholdt sine kontraktsforpliktelser, bade
i relasjon til innklagede, og i relasjon til Motorola. Pa grunn av NSNs mislighold sendte
Motorola et termineringsvarsel til NSN. Konsekvensen dersom Motorola hevet ville
vaere at NSN ikke lengre var i stand til & oppfylle kontraktsforpliktelsene. Dette ville
fore til en vesentlig ytterligere forsinkelse av nednettsutbyggingen, og pafort ytterligere
utgifter i storrelsesorden tre til seks milliarder kroner. Dette ville ogsa fere til gkt risiko
for tap av menneskeliv dersom det i den perioden skulle skje hendelser som det
eksisterende radionettet ikke klarte & handtere.

(59) At kontrakten under disse omstendighetene ble overdratt til Motorola er ikke en endring
av en vesentlig kontraktsbestemmelse, men en viderefering av kontrakten. Klager

anforsel om ulovlig direkte anskaffelse forer derfor ikke frem.

Konklusjon:

Direktoratet for nedkommunikasjon har ikke brutt regelverket for offentlige anskaffelser

Bergen, 29. april 2013
For Klagenemnda for offentlige anskaffelser,

11



Kai Kriiger
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