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1 Innledning

1.1 Om oppgaven

E@S-avtalen utstrekker regelverket for EUs indre marked til & omfatte Norge, Island og
Liechtenstein. Det indre marked er karakterisert ved fritt varebytte og fri bevegelighet for
tjenester, personer og kapital - ofte omtalt som «de fire friheter» - samt felles
konkurranseregler og regler for statsstotte og offentlige anskaffelser. EQS-avtalen omfatter
dessuten regler om samarbeid pé en rekke tilgrensende omrader sa som utdanning, miljo og
sosialpolitikk. E@S-avtalen er dynamisk i den forstand at avtalepartene - EU, EUs
medlemsland og de tre EFTA-statene - gjennom vedtak i manedlige meter i EOS-komiteen

innlemmer nytt EQS-relevant EU-regelverk 1 avtalen.

Gjennom E@S-avtalen er Norge del av et felleseuropeisk arbeids- og tjenestemarked. Det
betyr at personer eller foretak fra andre EOQS-land fritt kan ta arbeid, tilby tjenester eller

etablere seg 1 Norge.

I takt med utviklingen av EUs lovgivning for det det indre marked og den pafelgende
innlemmelsen av denne lovgivningen 1 EQS-avtalen, og ikke minst EUs og E@S-avtalens
utvidede medlemskrets siden 2004, med nye medlemsland fra den mindre velstdende delen av
Europa, har de sosiale konsekvensene av den ekte arbeids- og tjenesteinnvandringen blitt mer
paaktet. ‘Sosial dumping’ er blitt en vedvarende utfordring bdde 1 politisk debatt og for
lovgiver. Det har blitt truffet en rekke tiltak for & forebygge sosial dumping, blant dem er

vedtakelsen av Lov om allmenngjering av tariffavtaler m.v." (allmenngjoringsloven).

Det er 1 utgangspunktet et myndighetsansvar & fore tilsyn med at regler blir overholdt, bade
generelt og 1 arbeidslivet. Det finnes imidlertid eksempler pa at ogsa virksomheter har blitt

palagt ansvar for at regelverk etterleves.

"Lov 4. juni 1993 nr. 58 om allmenngjoring av tariffavtaler m.v.
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Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett ble i 2008 vedtatt med hjemmel i
allmenngjeringsloven.’ Etter forskriftens § 6 har hovedleverander og bestiller en plikt til &
«pése» at lenns- og arbeidsvilkar hos leveranderer og underleveranderer er i overenstemmelse
med gjeldende allmenngjeringsforskrifter. Hva denne «péseplikten» innebarer og hvordan
den skal gijennomferes kommer imidlertid ikke helt klart frem av ordlyden. Bestemmelsen

reiser derfor en rekke tolkningsspersmal som vil bli dreftet i oppgaven.

Problemstillingen for oppgaven er hvilket innhold péseplikten har, herunder hva som skal til
for etterlevelse for oppdragsgivere som er palagt ansvar, samt hvilke konsekvenser manglende
etterlevelse kan ha og forholdet til tilgrensende bestemmelser som pélegger oppdragsgivere

ansvar.

1.2 Rettskildebildet

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett er gitt med hjemmel 1
allmenngjeringsloven § 12. Det gjor bade allmenngjeringsloven og dens forarbeider til viktige
kilder ved tolkningen av bestemmelsen om péseplikt. Det gjelder serlig Ot.prp. nr. 56 (2006-

2007) som blant annet gjaldt tilfoyelsen av forskriftshjemmelen.

Forslag til forskrifter skal normalt legges ut pa hering,” slik at berorte parter kan komme med
innspill til forslaget for det tas en avgjorelse. Haringsbrev til forskrifter er normalt ikke ansett
4 ha stor vekt som rettskilde. Horingsbrevet’ med det vedlagte heringsnotatet til Forskrift om
informasjons- og paseplikt og innsynsrett kan imidlertid tjene som kilde ved klargjeringen av
paseplikten, idet det er egnet til & belyse hvilket innhold som var tiltenkt regelen da forskriften

ble utarbeidet.

? Forskrift 22. februar 2008 nr. 166 om informasjons- og paseplikt og innsynsrett

* Allmenngjeringsloven § 12, tidligere allmenngjoringsloven § 9

* Instruks 19. februar 2016 nr. 184 om utredning av statlige tiltak punkt 3-3

> Arbeids- og inkluderingsdepartementet, horingsbrev i sak 200703505, datert 06.09.2007



Selv om det er lite juridisk teori som isolert behandler paseplikten, er juridiske lereboker,
artikler og avhandlinger om tilgrensende emner relevante rettskilder ved dreftelse av

problemstillingen.

I forbindelse med vedtakelsen av Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett ble
det av Arbeids- og inkluderingsdepartementet ogsa utgitt en tilherende veileder til
forskriften.® En veileder har til formél & gi en praktisk forklaring til brukeren av regelverket. I
likhet med heringsbrev er heller ikke en veileder ansett & ha selvstendig betydning som
rettskilde. Veilederen er imidlertid skrevet etter at forskriften ble vedtatt. PA samme méte som
juridisk teori vil den derfor vere en relevant rettskilde, og vil kunne bidra ved fastleggingen

av pasepliktens innhold.

Det er fa rettsavgjerelser som gjelder paseplikten, med unntak av et par tingrettsdommer. De
aktuelle dommene gar heller ikke inn pa tolkningen av bestemmelsen i § 6. Avgjorelsene gir
imidlertid to eksempler pa at avvik fra etterlevelse av paseplikten har vart alvorlig nok til &
ilegges straffansvar, og er derfor relevante ved dreftelsen av straffansvaret etter

allmenngjeringsloven § 15.

De gjeldende allmenngjeringsforskriftene som er vedtatt av Tariffnemnda vil ogsé vare av
betydning ved besvarelsen av problemstillingen, da disse utgjer de lenns- og arbeidsvilkar

som er gjenstand for paseplikten og derfor vil belyse innholdet i plikten.

I tillegg til & klargjere for innholdet 1 paseplikten, tas det ogsa sikte pa & gjeore rede for
forholdet mellom péseplikten og tilgrensende forpliktelser, samt konsekvenser som kan inntre
som folge av manglende oppfyllelse av pdseplikten. Derfor blir andre lov- og
forskriftsbestemmelser gjenstand for tolkning. I den forbindelse blir ogsa forarbeid,

heringsbrev og veiledere til disse bestemmelsene brukt som stette for dreftelsen.

6 Arbeids- og inkluderingsdepartementet, veiledning til Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett
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Det er to forskrifter med hjemmel i Lov om offentlige anskaffelser’ (anskaffelsesloven) som
har betydning for problemstillingen. Forarbeider tilknyttet anskaffelsesloven og de to
forskriftene vil derfor vaere relevante. I denne sammenheng er det ogsa nadvendig & se hen de

EU-rettslige skrankene som gjelder for lovgivningen pad omrédet for offentlige anskaffelser.

Oppgavens hovedtema byr pa enkelte rettskildeutfordringer ettersom omradet er relativt fattig
hva gjelder tungtveiende rettskilder. Som nevnt er det imidlertid flere kilder av mindre vekt
som omhandler paseplikten, som til en viss grad kan anvendes som stette for droftelsen. Dette

rettskildebildet gjor det naturlig a legge vekt pa reelle hensyn.

1.3 Fremstillingen videre

Ettersom det er mange politiske avveininger som ligger til grunn for regelen i Forskrift om
informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6, vil det forst gis en kort redegjorelse for

historikken bak regelutviklingen pa omradet.

I kapittel 3 vil den aktuelle forskriftsbestemmelsen bli gjenstand for tolkning, med sikte pa &
bidra til 4 klargjere innholdet 1 regelen og hva som kreves av dem som er palagt plikt etter
bestemmelsen. Forholdet til informasjonsplikten etter § 5 1 samme forskrift vil vare tema 1
kapittel 4, da denne plikten har ner sammenheng med gjennomferingen av paseplikten.
Ettersom oppgavens hovedtema er oppdragsgivers undersekelsesplikt for oppfyllelse av
lenns- og arbeidsvilkar hos oppdragstakere avgrenses det mot behandling av tillitsvalgtes

innsynsrett etter Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 7.

Kapittel 5 vil omhandle de situasjonene hvor virksomheter er palagt plikter bade etter

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett og lignende plikter etter regelverket

7 Lov 17. juni 2016 nr. 73 om offentlige anskaffelser



for offentlige anskaffelser. Formalet er & kartlegge om virksomhetene som er omfattet av
anskaffelsesregelverket plikter & gjennomfoere ytterligere undersekelser, eller om paseplikten
er dekkende 1 de tilfellene den aktuelle anskaffelsen dreier seg om arbeid som omfattes av en

allmenngjeringsforskrift.

Tema 1 kapittel 6 vil veere konsekvenser ved brudd pa paseplikten og hvorvidt de kan bidra til
a oke etterlevelsen av bestemmelsen. I kapittel 7 gis det en oppsummering av oppgavens

emner og konklusjoner samt noen rettspolitiske betraktninger knyttet til problemstillingen.



2 Bakgrunn

2.1 Arbeids- og tjenesteinnvandring og utviklingen pa

arbeidsmarkedet

I forbindelse med forhandlingene om E@S-avtalen, var det ulike forventninger til hvilke
virkninger dette ville ha pa det norske arbeidsmarkedet. Norge hadde pa dette tidspunktet
allerede lenge hatt en avtale med de evrige nordiske landene om et felles nordisk
arbeidsmarked.® Dette samarbeidet hadde imidlertid ikke fert til noe uheldig press pa
arbeidsmarkedet.’ Dette er ikke overraskende, da det ikke har veert store avvik i lenns- og
arbeidsvilkdr mellom disse landene, samt at arbeidsinnvandringen etter denne avtalen ikke var
serlig omfattende.'” I innstillingen om samtykke til ratifikasjon av E@S-avtalen viste
utenriks- og konstitusjonskomiteen til den nordiske arbeidsmarkedsoverenskomsten fra 1954,
og slo fast at de ikke finner «grunn til & regne med at EQS-avtalen vil medfere store
bevegelser pa arbeidsmarkedet».'' I motsetning til komiteen, var det flere som forventet stor
arbeidsinnvandring. Fagbevegelsen fryktet at fri bevegelse av arbeidskraft fra
medlemslandene potensielt ville medfere uheldig press pé lonns- og arbeidsvilkar. Seerlig LO
ga uttrykk for behovet for lovgivning for a sikre at den forventede arbeidsinnvandringen
skulle folge norske lonns- og arbeidsvilkér, og krevde en lovregel om allmenngjering av
tariffavtaler.'” P4 bakgrunn av dette ble allmenngjeringsloven vedtatt, noe som har veert et av

de viktigste tiltakene mot sosial dumping.

Frykten for arbeidsinnvandring og for press pa lenninger viste seg & vaere ubegrunnet det
forste tiaret etter E@QS-avtalens ikrafttredelse, da det i praksis forekom lite

arbeidsinnvandring. I 2004 ble EU utvidet med ti nye medlemsland: Estland, Latvia, Litauen,

8 Overenskomst om felles nordisk arbeidsmarked av 1954 mellom Danmark, Finland, Norge, Svergie, senere
erstattet av en overenskomst i 1982 som Island ogsé undertegnet

? Se nzermere omtale i Evju, Stein, «Safeguarding National Interests : Norwegian Responses to Free Movement
of Services, Posting of Workers and the Services Directive», Cross-Border Services, Posting of Workers, and
Multilevel Governance, side 223 flg.

"1 Innst. S. nr. 248 (1991-1992) p4 side 78 er det estimert at statsborgere fra andre nordiske land utgjorde
omtrent 1 % av folketallet i 1992

" Innst. S. nr. 248 (1991-1992), side 78

12 Ot.prp. nr. 26 (1992-1993), side 13



Polen, Slovakia, Slovenia, Tsjekkia, Ungarn, Kypros og Malta. Ytterligere to land ble opptatt
som medlemmer 1 2007, nemlig Romania og Bulgaria. Denne estutvidelsen forte med seg
sterre arbeids- og tjenestemobilitet til Norge,'” og siden 2004 har Norge vert blant EGS-

landene som har hatt sterst arbeids- og tjenesteinnvandring sett i forhold til folketall."*

Denne arbeids- og tjenesteinnvandringen har bade hatt positiv og negativ innvirkning i Norge.
For naringslivet har fri bevegelighet for personer i EQS-omrédet bedret tilgangen pa
utenlandsk kompetanse og dpnet for en fleksibel arbeidskraftreserve som gjor at arbeidskraft
ikke 1 samme grad som tidligere blir en knapphetsfaktor 1 oppgangstider. Det presiseres i
forarbeidene til allmenngjeringsloven at innvandringen har bidratt positivt til norsk gkonomi

ved & avhjelpe mangel pa arbeidskraft i flere bransjer, for eksempel i byggebransjen.'

Det éapne arbeidsmarkedet har ogsa hatt negative konsekvenser. Norge har tradisjonelt hatt
sma lennsforskjeller og et relativt hayt lennsniva for ufaglert arbeidskraft. Dette gjor det
norske arbeidsmarkedet serlig sarbart for konkurranse fra lavkostland, som mange av dem
som tilsluttet seg EU 1 2004. Ettersom levekostnadene i mange medlemsland er vesentlig
lavere enn 1 Norge, aksepterer mange utenlandske arbeidstakere a arbeide pé darligere vilkar.
Dette gjor dem ogsé sarbare for utnyttelse. Dette momentet gjor seg sterkt gjeldende for
utsendte arbeidstakere,'® ettersom de ikke skal etablere seg i Norge og inntekten skal
forbrukes 1 hjemlandet. Etter EUs gstutvidelse har det vist seg at det nettopp er de sosiale
konsekvensene av tjenesteinnvandring som har bydd pé de sterste utfordringene i Norge. |
motsetning til individuell innvandring pd bakgrunn av den enkelte arbeidstakerens rett til & ta
arbeid p4 tvers av landegrensene innenfor EQS-omradet,'” er tjenesteinnvandring den
arbeidskraften som folger med en utenlandsk arbeidsgiver som yter tjenester over

1
landegrensene.'®

' Det samlede antall arbeidsinnvandringer i perioden 2004—2016 var nesten 240 000. Nesten 160 000 var fra de
landene som ble medlem av EU i 2004 og senere. Se Samfunnsspeilet/Statistisk sentralbyra,
«Arbeidsinnvandrere — fra hovedstadsfenomen til vanlig syn i hele landet», Samfunnsspeilet: 3/2017

" https://www.regjeringen.no/no/tema/europapolitikk/tema/arbeidsliv1/id685728/

' Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 6

' Lov 17. juni 2005 nr. 62 om arbeidsmilje, arbeidstid og stillingsvern mv. § 1-7

' Traktaten om Den europeiske unions virkeméte (TEUV) artikkel 45

" TEUV artikkel 56



2.2 Tiltak mot sosial dumping

P4 bakgrunn av den gkende arbeids- og tjenesteinnvandringen var ett av malene til
regjeringen Stoltenberg 1 Soria Moria-erklaringen av 2005 & intensivere arbeidet mot sosial
dumping.” Som ledd i dette arbeidet ble det i 2006 lagt frem en handlingsplan mot sosial
dumping.”® Handlingsplanen inneholdt en rekke tiltak, for eksempel okte ressurser til
Arbeidstilsynet og Petroleumstilsynet og ansvar for byggherren til 4 ta inn klausuler 1
kontrakter med underleveranderer for 4 sikre at arbeidstakerne far lenns- og arbeidsvilkar 1
trad med allmenngjeringsforskrifter. Dette utvidede byggherreansvaret har gitt utspring til
informasjonsplikten som 1 dag felger av Forskrift om informasjons- og paseplikt og

innsynsrett § 5. Informasjonsplikten vil vaere tema 1 kapittel 4.

«Sosial dumpingy er ikke et rettslig begrep,”' og har heller ikke et entydig innhold. I
handlingsplanen fra 2006 ble folgende definisjon brukt:

«Etter Regjeringens vurdering er det sosial dumping av utenlandske arbeidstakere bdde nar de
utsettes for brudd pé helse-, miljo- og sikkerhetsregler, herunder regler om arbeidstid og krav
til bostandard, og/eller nar de tilbys lenn og andre ytelser som er uakseptabelt lave
sammenliknet med hva norske arbeidstakere normalt tjener eller som ikke er i trdd med

allmenngjeringsforskrifter, der slike gjelder.»

Som et resultat av den aktiviteten som beskrives 1 definisjonen, kan sosial dumping videre
fore til en uheldig konkurransevridning slik at arbeidstakere fra land med et lavt lonnsniva

utkonkurrerer lokal arbeidskraft i land med et hayt lennsniva.

Begrepene «sosial dumping» og «arbeidslivskriminalitet» har naer sammenheng.

Arbeidslivskriminalitet inneberer handlinger som «bryter med norske lover om lgnns- og

' Plattform for regjeringssamarbeidet mellom Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet 2005-
09, side 35

2 St.meld. nr. 2 (2005-06), side 63-67

! Evju, Stein, «Utstasjonering og sosial dumping - et skandinavisk perspektiv» side 2
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arbeidsforhold, trygder, skatter og avgifter, gjerne utfert organisert, som utnytter
arbeidstakere eller virker konkurransevridende og undergraver samfunnsstrukturen».*
Arbeidslivskriminalitet vil ofte medfere sosial dumping, men til forskjell fra
arbeidslivskriminalitet kan sosial dumping ogsé finne sted innenfor lovens rammer. Dette
gjelder szrlig 1 bransjer som ikke omfattes av en allmenngjeringsforskrift som angir
minstelennen. Det er derfor et utbredt politisk enske a forebygge sosial dumping gjennom

lovverket, innenfor de rammer EU-retten stiller.

Som en videreforing av arbeidet som ble varslet 1 Soria Moria-erklaringen, la regjeringen
frem en ny handlingsplan mot sosial dumping i 2009.* Ifglge handlingsplanen ville
regjeringen blant annet utrede en modell for solidaransvar for lenn etter
allmenngjeringsloven, for & gi oppdragsgivere sterkere motivasjon til & velge serigse
underleveranderer. Solidaransvar for oppdragsgivere er i dag lovfestet i allmenngjeringsloven

§ 13, og vil bli omtalt i avsnitt 6.3.

12014 la Politiet, Arbeidstilsynet og en rekke andre offentlige etater frem en rapport som
viste at arbeidslivskriminalitet fortsatt var et stort problem i Norge.>* Ifolge rapporten var
bygg og anlegg blant de utsatte bransjene. P4 bakgrunn av rapporten utarbeidet Solberg-
regjeringen, etter dialog med hovedorganisasjonene i1 arbeidslivet, en strategi mot

arbeidslivskriminalitet i 2015. Strategien ble revidert i 2017 og 2019.%

2.3 Hovedtrekkene i norsk arbeidsliv og
allmenngjoeringsordningen
Tema for oppgaven er virksomheters plikter 1 arbeidslivet, og det vil derfor kort redegjeores for

relevante rettslige hovedtrekk i norsk arbeidsliv. Videre vil ordningen med allmenngjering av

tariffavtaler forklares, ettersom paseplikten knytter seg til allmenngjeringsforskrifter.

*2 Regjeringens strategi mot arbeidslivskriminalitet (2019), side 5
2 St.meld. nr. 1 (2008-2009), side 86

% Arbeidsmarkedskriminalitet i Norge - situasjonsbeskrivelse 2014
*3 Strategi mot arbeidslivskriminalitet (2019)
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Det er 1 utgangspunktet den individuelle arbeidsavtalen som danner grunnlaget for
rettsforholdet mellom arbeidstaker og arbeidsgiver. I tillegg finnes det en rekke bestemmelser
som skal sikre sosialt vern for arbeidstakere, og rettsforholdet reguleres dermed ogsa 1 stor
grad av lovgivning. I den individuelle arbeidsretten inneholder Lov om arbeidsmiljo,

arbeidstid og stillingsvern mv.*® (arbeidsmiljeloven) det sentrale regelverket.”’

Sentralt 1 norsk arbeidsliv er ogsé regler for offentlige anskaftelser, som etter EQS-
medlemskapet har blitt relativt omfattende. EU-reglene om offentlige anskaffelser er
gjennomfert i anskaffelsesloven med tilherende forskrifter.”® Ettersom offentlige
virksomheter og offentligrettslige organer finansieres av staten, har de ikke samme risiko som
private akterer ved utferelsen av virksomheten. De har folgelig ikke det samme
forretningsmessige incentivet til & holde kostnadene nede og dermed sikre
markedskonkurranse.” Anskaffelsesregelverket skal derfor blant annet bidra til 4 sikre de
mest effektive innkjopene for det offentlige. Dette kommer til uttrykk i1 formélsparagrafen 1
anskaffelsesloven § 1 som fastslar at loven skal «fremme effektiv bruk av samfunnets
ressurser». Offentlige anskaffelser er ikke et hovedtema 1 denne oppgaven, men avsnitt 3.2.1
omhandler bestemmelser som folger av Forskrift om offentlige anskaffelser™
(anskaffelsesforskriften), ettersom de har sammenheng med pésepliktens praktiske
rekkevidde. Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter’' behandles i kapittel
5 da den har et delvis overlappende virkeomrdde med Forskrift om informasjons- og péseplikt

og innsynsrett.

Norsk arbeidsrett karakteriseres ogsa av tariffavtalerett. Statistikk fra Fafo fra 2016 viste at 49

prosent av norske lonnstakere var organiserte.’” Tariffavtalene har forst og fremst virkning

*Lov 17. juni 2005 nr. 62 om arbeidsmilje, arbeidstid og stillingsvern mv.

*7 For arbeidstakere i staten gis det ogs4 rettigheter i Lov 16. juni 2017 nr. 67 om statens ansatte mv.
2 Ot.prp. nr. 71 (1997-1998), side 5

% Bakken, Espen og Thomas Nordby, Offentlige anskaffelser, side 23

39 Forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige anskaffelser

3! Forskrift 8. februar 2008 nr. 112 om lonns- og arbeidsvilkér i offentlige kontrakter

32 https://www.arbeidslivet.no/Lonn/Fagorganisering/Organisasjonsgrad-og-tariffavtaledekning/
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mellom partene og deres medlemmer,>> men kan ogsé ha ufravikelighetsvirkninger overfor
utenforstdende arbeidstakere. Det ulovfestede ufravikelighetsprinsippet™ innebaerer at den
tariffbundne arbeidsgiveren er forpliktet til & gi organiserte og uorganiserte arbeidstakere de
samme lonns- og arbeidsvilkér for arbeidet som reguleres av tariffavtalen. Begrunnelsen for
regelen er at tariffavtalen ikke skal kunne undergraves ved at arbeidsgiveren ansetter
uorganiserte pa andre vilkar, hverken bedre eller dérligere. Antall arbeidstakere som omfattes
av tariffavtalebestemmelser er derfor hoyere enn 49 prosent, da omtrent halvparten av
arbeidstakere 1 privat sektor jobber 1 virksomheter som er omfattet av en tariffavtale, mens det

i offentlig sektor i praksis er hundre prosent tariffavtaledekning.*

I tillegg dpner allmenngjeringsloven for & gi tariffavtalevilkir allmenn gyldighet. I det

folgende gis det en kort redegjorelse for hva allmenngjering av tariffavtaler er.

2.3.1 Allmenngjering av tariffavtaler

I en rekke europeiske land er allmenngjering av tariffavtaler en utbredt ordning, eksempelvis i
Frankrike og Belgia.’® I Norge ble allmenngjeringsinstituttet innfert med vedtakelsen av
allmenngjeringsloven 1 1993, i forbindelse med inngédelsen av E@S-avtalen. Det var imidlertid
ikke for ti &r senere at det forste kravet om allmenngjering ble reist av LO, og Tariffnemnda

vedtok sin forste allmenngjeringsforskrift.”’

Allmenngjering innebarer at hele eller deler av landsomfattende tariffavtaler blir gjort
gjeldende for alle arbeidstakere innenfor bestemte sektorer, eller for alle arbeidstakere innen
en sektor 1 et geografisk avgrenset omrade. Ordningen er et unntak fra utgangspunktet om at
tariffavtaler kun er bindende for avtalens parter og deres medlemmer. Mekanismen har som et

overordnet mél & hindre sosial dumping. Dette kommer til uttrykk i1 allmenngjeringsloven § 1,

33 Lov 27. januar 2012 nr. 9 om arbeidstvister § 6

** se for eksempel ARD 1922 s. 50 og ARD 1950s. 113

3 https://www.arbeidslivet.no/Lonn/Fagorganisering/tariffavtaledekning/

3% Line, Eldring og Kristin Alsos, Lovfestet minstelonn: Norden og Europa — en oppdatering, Fafo-notat
2014:20, side 7

37 Forskrift 1/2003 om allmenngjering av tariffavtaler
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som slér fast at lovens formal er & «sikre utenlandske arbeidstakere lonns- og arbeidsvilkér
som er likeverdige med de vilkdr norske arbeidstakere har, og & hindre konkurransevridning
til ulempe for det norske arbeidsmarkedet». Etter allmenngjeringsloven § 2 gjelder
allmenngjoringsvedtak for «arbeidstakere som utforer arbeid i annens tjeneste i Norge».®
Vedtakene gjelder ogséd overfor utsendte arbeidstakere,’ uansett hvilket lands rett som for

ovrig regulerer arbeidsforholdet.

Tariffnemnda har mandat til & fastsette allmenngjeringsforskrifter med hjemmel 1
allmenngjeringsloven § 5. Tariffnemnda er et uavhengig forvaltningsorgan hvor arbeidslivets
parter er representert. Etter krav fra en arbeidsgiver- eller arbeidstakerorganisasjon som
oppfyller visse vilkir*’ kan nemnda allmenngjere lonns- og arbeidsvilkér som felger av en

tariffavtale, jf. allmenngjeringsloven § 4 forste ledd.*'

Allmenngjering av tariffavtaler er som nevnt et sentralt virkemiddel mot sosial dumping. |
tillegg er det vedtatt flere regelverk for a sikre at de gjeldende allmenngjeringsforskriftene
etterleves. I 2007 ble allmenngjeringsloven utvidet med en hjemmel til & vedta forskrift med
palegg til oppdragsgivere om en «péseplikt». Aret etter ble Forskrift om informasjons- og
paseplikt og innsynsrett vedtatt. Forskriften har som formél & «bidra til & sikre etterlevelse av

lonns- og arbeidsvilkar som felger av forskrifter om allmenngjering av tariffavtaler, jf. § 1.

Det er denne forskriften som er hovedfokus for oppgaven. Problemstillingen 1 det folgende er

hva paseplikten etter forskriftens § 6 innebarer.

¥ Bestemmelsen gir serregler for petroleumsvirksomheten og arbeidstakere pé skip

39 Forskrift 16. desember 2005 nr. 1566 om utsendte arbeidstakere § 3 (3)

0 Organisasjonen ma veere part i avtalen og ha innstillingsrett etter Lov om arbeidstvister § 39 (1)

*! Etter bestemmelsens tredje ledd kan Tariffnemnda treffe vedtak om allmenngjering av eget tiltak dersom
allmenne hensyn krever det
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3 Paseplikt

I dette kapittelet vil det redegjores for innholdet i1 paseplikten. I avsnitt 3.1 vil de materielle
kravene etter bestemmelsen klargjores, herunder hva som skal til for & «pase» at lenns- og
arbeidsvilkér er 1 overenstemmelse med allmenngjeringsforskrifter. Avsnitt 3.2 omhandler
hvilke akterer som er pliktsubjekt etter bestemmelsen, og hvem péseplikten skal utfores
overfor. Deretter vil det 1 avsnitt 3.3 presiseres hvilke lenns- og arbeidsvilkar som er objekt

for péseplikten.

3.1 Hva innebzrer paseplikt?

Av fremstillingsmessige grunner vil de samme begrepene som 1 hjemmelsbestemmelsen 1
allmenngjeringsloven § 12 brukes. Etter bestemmelsen kan departementet gi forskrift om at
«oppdragsgiver» skal pase at «oppdragstaker» etterlever plikter etter gjeldende
allmenngjeringsforskrifter. Dermed vil samlebetegnelsen «oppdragsgiver» benyttes for bade
bestiller og hovedleverander nar hovedleveranderen opptrer som oppdragsgiver. Videre vil
«oppdragstaker» brukes nar det er tale om leveranderer og underleveranderer som opptrer

som oppdragstaker.

Bestemmelsen 1 Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6 forste og andre

ledd lyder:

«Hovedleverander skal pase at lonns- og arbeidsvilkar hos virksomhetens underleveranderer

er i overensstemmelse med gjeldende allmenngjeringsforskrifter.

Bestiller har en tilsvarende paseplikt overfor sine leveranderer i tilfeller der det ikke benyttes

underleveranderer. Denne bestemmelsen gjelder bare der bestiller driver naringsvirksomhet.»
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For & kunne klargjore innholdet av bestemmelsen, ma det forst tas stilling til hva som ligger 1

begrepet «pése».

En alminnelig forstielse av «pase» 1 § 6 forste ledd tilsier at pliktsubjektet skal fore en form
for kontroll, 1 dette tilfellet med lenns- og arbeidsvilkar hos oppdragstakeren. Det presiseres 1
forarbeidene til allmenngjeringsloven at det dreier seg om en undersekelsesplikt, og
avgrenses mot et direkte ansvar for lennsutbetalingen.** Bestemmelsen gir anvisning pa en
aktivitetsplikt for & sikre etterlevelse. Ordlyden svarer imidlertid ikke pa hvor langt denne
aktivitetsplikten strekker seg i1 praksis. Er det tilstrekkelig a se pa arbeidskontrakten til
oppdragstakerens arbeidstakere, eller kreves det grundigere undersgkelser, som for eksempel

fysisk oppmete pd arbeidsplassen for & forsikre seg om at arbeidsvilkér blir overholdt?

En presisering av pliktens innhold er gitt i bestemmelsens fjerde ledd ferste punktum. Der
fremgar det at paseplikten «innebarer at det skal iverksettes systemer og rutiner for a
undersgke og om nedvendig folge opp at allmenngjeringsforskrifter etterleves». Ordlyden
«iverksettes systemer og rutiner» tilsier at pliktsubjektet ma gjennomfere systematisk kontroll
av lonns- og arbeidsvilkarene, men bestemmelsen gir ellers en vid skjennsmargin med hensyn
til hvordan kontrollen skal utfares. Bestemmelsen har et bredt spekter av pliktsubjekter, som
varierer 1 storrelse, ressurser og organisering. Det er derfor hensiktsmessig at bestemmelsen er
fleksibel med hensyn til hva slags systemer og rutiner som skal iverksettes, idet det innebaerer
at pliktsubjektet kan iverksette det kontrollregime som passer best for virksomheten for &

oppfylle péseplikten.

P4 den annen side vil ofte storre og etablerte virksomheter ha bedre forutsetninger for &
iverksette gode rutiner for & pése at allmenngjeringsforskrifter etterleves. Sterre virksomheter
har imidlertid ofte flere oppdragstakere & fore kontroll med enn mindre virksomheter. Det er
derfor ikke gitt at varierende utferelse av paseplikten vil fere til ulikt vern for de enkelte
arbeidstakerne som er ansatt hos forskjellige oppdragstakere. Regelen synes derfor & gi en

balansert regulering som tar hensyn til variasjonene i pliktsubjektene.

2 Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 31
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Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6 fjerde ledd andre punktum gir et
eksempel pa hvordan plikten kan oppfylles. Det folger av bestemmelsen at plikten kan
oppfylles «ved at det tas inn kontraktsklausuler om at arbeidstakere minst skal ha de lenns- og
arbeidsvilkdr som folger av allmenngjeringsforskrifter, og at dette folges opp gjennom

innhenting av dokumentasjon pa arbeidstakeres lonns- og arbeidsvilkar».

Ved forste gyekast kan eksempelet virke som en klargjering 1 pliktens innhold. Forste del av
eksempelet angar imidlertid kontraktsutformingen og ikke de etterfelgende tiltakene som ma
til for & «pase» at lenns- og arbeidsvilkar er 1 overensstemmelse med
allmenngjeringsforskrifter. I forskriftens § 5 stilles det et krav til kontraktsutforming som vil
bli dreftet 1 kapittel 4. Andre del av eksempelet om oppfelging «gjennom innhenting av
dokumentasjon pé arbeidstakeres lonns- og arbeidsvilkar», svarer ikke pé hvor hyppig eller

grundig oppfelgingen skal vere.

Forarbeidene til allmenngjeringsloven kan 1 denne sammenheng gi veiledning. Der folger det
at dokumentasjon om arbeidstakeres lonns- og arbeidsvilkér vil kunne innhentes ved
stikkprever. Det er videre presisert at plikten ikke strekker seg sé langt som til & «palegge
oppdragsgiver en plikt til & ga inn 1 underentreprenerers virksomhet for & «etterforske» hva
som er de reelle forhold ved mistanke om for eksempel doble sett kontrakter eller lignende.

Etterforskning av lovbrudd skal fremdeles vaere en oppgave for tilsynsetatene og politiet».*?

I forbindelse med vedtakelsen av Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett ble
det ogsé utgitt en veileder til forskriften. Som nevnt innledningsvis er den selvstendige
rettskildevekten av veilederen beskjeden. Den kan imidlertid anvendes som stette for
uttalelsene 1 forarbeidene. Ogsa veiledningen til § 6 fjerde ledd angir stikkprever som forslag

til kontrollmekanisme. Videre er det gitt tilsvarende avgrensning som i forarbeidene om at

# Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 31
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plikten ikke strekker seg sd langt som & «etterforske» hva som er de reelle forhold 1

oppdragstakerens virksombhet.

Etter beskrivelsen som fremgar av forarbeidene til hjemmelsbestemmelsen og av veilederen
til forskriften, synes ikke aktivitetsplikten etter § 6 & vare serlig vidtrekkende. Innhenting av
dokumentasjon ved bruk av stikkprever kan ogsa dpne for omgaelse, da en misligholdende
oppdragstaker for eksempel kan bruke falske lennsslipper eller doble sett med kontrakter for &

unnga a bli oppdaget.

3.1.1 Pasepliktens relativitet

Forskriftens § 6 fjerde ledd &pner for en viss relativitet ved utferelse av paseplikten. Ordlyden
«om negdvendigy tilsier at kontrollen kan tilpasses etter behov. I lys av at forskriftens formal
etter § 1 er 4 bidra til & sikre etterlevelse av allmenngjeringsforskrifter, indikerer det at
pliktsubjektet kan tilpasse kontrollen ut fra hvor hey risikoen for mislighold av

allmenngjeringsforskrifter anses & vere hos den aktuelle oppdragstakeren.

Forarbeidene til allmenngjeringsloven gir ogsa uttrykk for en relativitet ved paseplikten, og
uttalelsene der tilsier at regelen var ment & vere skjonnsmessig og ta heyde for ulike typer
kontraktsforhold. Det fremgar av forarbeidene at det «neppe [vil] vare behov for at
oppdragsgiver gar like omfattende til verks der oppdragstaker/underentreprener allerede er
kjent for oppdragsgiver som en serigs og lovlydig virksomhet».** En tilsvarende formulering
fremgér ogsé av veiledningen til § 6 fjerde ledd, etterfulgt av at «[i] alle tilfeller ma det anses
som et minimumskrav at oppdragsgiver har god oversikt over og kan redegjore for hvilke

virksomheter som er leveranderer og underleveranderer».

Det kan vere forsvarlig a tilpasse tiltakene etter paseplikten etter hvor godt kjent

oppdragsgiveren er med den konkrete oppdragstakeren. Ogsa ekonomiske hensyn taler for en

# Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 32
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slik losning, da oppdragsgiveren kan prioritere & bruke ressurser péd & pése at lenns- og
arbeidsvilkér er 1 overenstemmelse med allmenngjeringsforskrifter hos oppdragstakere hvor

det antas & vere hayere risiko for mislighold.

Hva gjelder det angitte minimumskravet i veilederen kan det imidlertid anferes at det burde
kunne forventes at en profesjonell oppdragsgiver har god oversikt over og kan redegjore for
hvilke virksomheter som er leveranderer og underleveranderer, uavhengig av om
vedkommende er palagt paseplikt eller ikke. Angivelsen av dette som et minimumskrav
indikerer at aktivitetsplikten veilederen foreskriver til en viss grad kan falle bort dersom
oppdragsgiveren er godt kjent med en oppdragstaker som serigs og lovlydig fra tidligere

samarbeid.

Det synes det & foreligge et visst avvik mellom forskriftsbestemmelsen og minimumskravet
etter veilederen. Selv om pasepliktens relativitet har stotte bdde 1 ordlyden i § 6 fjerde ledd og
1 forarbeidene, gar veilederen lengre enn forskriftsbestemmelsen pa dette punktet. Veilederen
apner som nevnt for at paseplikten 1 noen tilfeller kan reduseres til et minimumskrav som
innebarer at oppdragsgiver har god oversikt over og kan redegjore for hvilke virksomheter
som er leveranderer og underleveranderer. Det folger imidlertid av forskriftsbestemmelsen at
paseplikten er en «skal»-regel. Etter § 6 forste ledd «skal» hovedleveranderen pase at lonns-
og arbeidsvilkér er 1 overenstemmelse med gjeldende allmenngjeringsforskrifter. Etter andre
ledd gjelder den samme regelen for «[b]estiller». Ifalge bestemmelsens fjerde ledd innebaerer
paseplikt at det «skal» iverksettes systemer og rutiner. Etter forskriftens hjemmel 1
allmenngjeringsloven § 12 kan departementet gi forskrift om at oppdragsgiver «skal» pase at

oppdragstaker etterlever plikter etter allmenngjeringsforskrifter.

En veileder forutsettes & vere en forklaring av en regel som er vedtatt gjennom vanlig
lovgivningsprosess eller 1 forskrift med hjemmel 1 lov. En veileder méa holde seg innenfor de
rammene som er fastsatt av lovgiver, og kan ikke endre innholdet av en lov- eller

forskriftsbestemmelse eller tilfoye den nye elementer. I den grad veilederen avviker fra
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forskriftsbestemmelsen eller av hjemmelsbestemmelsen 1 allmenngjeringsloven, vil man

matte se bort fra veilederen.

Med hensyn til det angitte minimumskravet synes formuleringene 1 veilederen & vare egnet til
a svekke inntrykket av omfanget av aktivitetsplikten som folger av paseplikten etter

forskriftsbestemmelsen 1 § 6.

3.1.2 Uformelle oppfordringer ved utforelse av paseplikten

Veilederen gir videre noen oppfordringer til ytterligere tiltak som ikke folger av forskriften,

men som vil vaere hensiktsmessige & gjennomfore.

Veilederen oppfordrer blant annet til at oppdragsgiveren kontraktsfester at manglende
etterlevelse av allmenngjeringsforskrifter er et kontraktsbrudd som vil bli sanksjonert.
Effektivitetshensyn taler for at dette burde fremgé som et uttrykkelig krav av forskriften og
ikke som en anbefaling 1 veilederen. P4 den annen side taler hensynet til avtalefriheten for at
det ber vere opp til kontraktspartene hvilke vilkér som skal kontraktsfestes og ikke.
Forarbeidene viser at utelatelsen av kontraktsfestede sanksjoner som krav etter paseplikten
var tilsiktet ved utarbeidelsen av hjemmelsbestemmelsen, men det ble uttalt at det ofte vil
veere naturlig at oppdragsgiveren inkluderer slike sanksjoner 1 kontrakten. Tilbakeholdelse av

vederlag angis som eksempel pa sanksjon bade i veilederen og i forarbeidene.*

I tillegg fremgér det av veilederen at oppdragsgivere «ber [...] melde fra til Arbeidstilsynet
eller Petroleumstilsynet dersom det oppdages brudd pa allmenngjeringsforskrifter eller der det
foreligger en begrunnet mistanke om slike brudd». Et hensyn som begrunner paseplikten er
effektivt offentlig tilsyn, seerlig i de tilfellene arbeidsgiver er lokalisert i utlandet.*® Det ville

derfor ikke vert unaturlig om varsling til tilsynsmyndighetene var et uttrykkelig krav etter

* Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 32
* Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 30
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forskriften. Det fremgar av forarbeidene til allmenngjeringsloven at det i1 forbindelse med
utarbeidelse av forskriften burde vurderes & innfere plikt til & melde fra til
tilsynsmyndighetene dersom det oppdages brudd pa allmenngjoringsforskrifter.*’ T
heringsnotatet til forskriften viste imidlertid departementet til at «varslingsplikt for straffbare
handlinger er relativt uvanlig i norsk rett». Videre ble det lagt vekt pa at en varslingsplikt
kunne fremsta som belastende for oppdragsgiver. P4 denne bakgrunn ensket ikke

departementet & foresld en varslingsplikt.*®

3.1.3 Oppsummering

Bestemmelsen innebarer en undersekelsesplikt uten at det direkte ansvaret for
lennsutbetalingen overfores til oppdragsgiver. Som nevnt gir bestemmelsen i § 6
pliktsubjektene en vid skjennsmargin med hensyn til hvordan péseplikten skal utfores. S&
lenge virksomheten iverksetter «systemer og rutiner for & undersgke» og «om nedvendig
folge[r] opp at allmenngjeringsforskrifter etterleves», er det opp til den enkelte oppdragsgiver
hvordan dette skal utferes. Videre innebarer formuleringen «om nedvendig» at oppfelgingen
kan tilpasses etter hvor stor risiko det antas & vare for mislighold av

allmenngjeringsforskrifter hos den enkelte oppdragstakeren.

Forarbeidene angir bruk av stikkprgver for & innhente dokumentasjon om lgnns- og
arbeidsvilkdr som eksempel pa hvordan plikten kan oppfylles. Veilederen har lagt seg pa
samme linje. Det trekker 1 retning av at terskelen for etterlevelse ikke er hey. Hensynet til
regelens effektivitet taler for en mer omfattende aktivitetsplikt for oppdragsgiver. Likevel er
utgangspunktet at det er offentlige kontrollmyndigheter som har ansvar for & kontrollere at
forskrifter etterleves, og det er derfor grenser for hvor mye av dette ansvaret som kan
overfores til oppdragsgivere. Som det understrekes 1 forarbeidene, er etterforskning av
lovbrudd fremdeles en oppgave for tilsynsetatene og politiet. Forskrift om informasjons- og
paseplikt og innsynsrett skal ifelge § 1 «bidra til & sikre etterlevelse» av

allmenngjeringsforskrifter. Hovedansvaret for & fore tilsyn med at lonns- og arbeidsvilkér

" Innst. O. nr. 92 (2006-2007), side 10
* Arbeids- og inkluderingsdepartementet, heringsbrev i sak 200703505, punkt 2.3
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som folger av allmenngjeringsforskrifter blir overholdt ligger hos Arbeidstilsynet og

Petroleumstilsynet.*’

3.2 Hvem er palagt paseplikt og overfor hvilke virksomheter

skal plikten utferes?

Problemstillingen videre er hvilke akterer som er pliktsubjekt etter bestemmelsen, og overfor
hvilke virksomheter paseplikten skal utferes. I likhet med oppdelingen av bestemmelsen, vil
det gis en fremstilling av pliktsubjektene i to deler. Forst vil det redegjores for
hovedleveranderens plikt etter § 6 forste ledd, for bestillerens plikt etter § 6 andre ledd
draftes. Av plasshensyn avgrenses det mot bestemmelsen 1 § 6 tredje ledd hvor det er gitt en

serregel om paseplikt 1 petroleumssektoren.

3.2.1 Hovedleverandorens paseplikt

Etter § 6 forste ledd skal «[h]ovedleverander» pése at lenns- og arbeidsvilkér hos
virksomhetens «underleveranderer» er i overensstemmelse med gjeldende

allmenngjeringsforskrifter.

Begrepet «hovedleverander» er legaldefinert 1 forskriftens § 3 som «[e|ntreprener eller
leverander som har patatt seg et oppdrag for bestiller og som har en eller flere
underleverandgrer til & utfore en del av oppdraget». Definisjonen tilsier at det er leveranderen

overst 1 kontraktskjeden som er pliktsubjekt etter bestemmelsen.

Hva gjelder hvilke virksomheter hovedleverander har paseplikt overfor, er begrepet
«underleverander» definert som en «[e]ntreprener eller leverander som utferer en del av det

oppdraget som er avtalt mellom hovedleveranderen og bestiller», jf. § 3. Definisjonen tilsier

4 Allmenngjeringsloven § 11 (1) og (4)
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at paseplikten gjelder overfor de virksomhetene hovedleveranderen engasjerer for a oppfylle
kontrakten med bestiller. Paseplikten gjelder folgelig overfor underleveranderer i
hovedleveranderens egen kontraktskjede, og omfatter alle ledd i kjeden av underleveranderer.
Sammenholdt med bestemmelsen i forskriftens § 2 som fastslér at forskriften gjelder «der det
utferes arbeid innenfor virkeomradet til en allmenngjeringsforskrift», tilsier det at kontrollen
skal utferes overfor alle underleveranderer i kontraktskjeden som utferer arbeid som omfattes
av en allmenngjeringsforskrift. Det fremgar av forarbeidene til allmenngjeringsloven at
bakgrunnen for denne lgsningen er behovet for vern ogsé av de arbeidstakerne som er ansatt

hos underleveranderer lengst ned i kontraktskjeden.*

I offentlig sektor gjelder det i noen tilfeller lovbestemte begrensninger av antall kontraktsledd,
for offentlige anskaffelser av bygg- og anlegg og renhold.’’ Formalet med begrensningen er &
bekjempe arbeidslivskriminalitet og jo faerre ledd det er 1 leveranderkjeden, desto lettere er

det & fore kontroll med dem.’* P& omréader hvor det gjelder en slik begrensning vil paseplikten

gjelde overfor faerre oppdragstakere.

Vurdering av begrensningen av antall kontraktsledd i lys av avgjerelsen i C-63/18

I september 2019 ga EU-domstolen en tolkningsuttalelse®® som aktualiserer spersméal om
lovligheten av reglene som begrenser antall kontraktsledd 1 anskaffelsesforskriften § 8-13 og
§ 19-3. Tolkningsuttalelsen ble gitt etter anmodning fra en italiensk domstol. Anmodningen
gjaldt fortolkningen av TEUV artikkel 49 og 56°* og anskaffelsesdirektivet™ artikkel 71.
Spersmélet var om en lovbestemmelse om at underleveranderers bidrag ikke ma overskride
30 prosent av kontraktsverdien var forenlig med EU-retten, naermere bestemt tjenestefriheten

og etableringsretten.

Den italienske regjeringen anferte pa sin side at begrensningen var berettiget i lys av sarlige

0 Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 45

>! Anskaffelsesforskriften §§ 8-13 og 19-3

2 Prop. 51 L (2015-2016), side 54

> Dom av 26. september 2019, Vitali SpA v Autostrade per I’Italia SpA, C-63/18, EU:C:2019:787
> Tilsvarende bestemmelser i E@S-avtalen artikkel 31 og 36

> Direktiv 2014/24/EU om offentlige innkjop og om oppheving av direktiv 2004/18/EF
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omstendigheter i [talia, hvor underleveranser har blitt brukt til & utfere kriminalitet.
Begrensningen gjorde deltakelse 1 offentlige innkjop mindre attraktivt for kriminelle

organisasjoner og beskyttet pa den méten offentlig orden.™

EU-domstolen var enig i at kampen mot organisert kriminalitet innen offentlige

anskaffelser er et legitimt forméal som kan rettferdiggjore begrensningen, og at den aktuelle
lovbestemmelsen var egnet til & na mélet. Domstolen fant imidlertid at den

aktuelle begrensningen gikk ut over det som var nedvendig for & na mélet. Domstolen la vekt
pa at begrensningen var generell og at den ikke apnet for at oppdragsgiveren kunne foreta en
scerskilt vurdering i det enkelte tilfellet. Det angitte malet kunne ifalge domstolen oppnés med
mindre restriktive midler. EU-domstolen slo fast at anskaffelsesdirektivet ma tolkes slik at det
er til hinder for nasjonal lovgivning som medferer at anbydere maksimalt kan tildele 30

prosent av kontraktsverdien til underleveranderer.’’

Det kan reises spersmal om denne dommen kan fa betydning for de norske reglene som
begrenser antall underleveranderer i1 enkelte anskaffelseskontrakter. Spersmalet er sarlig
aktuelt for bestemmelsen 1 anskaffelsesforskriften § 19-3, da den gjelder for offentlige
anskaffelser over E@S-terskelverdiene og dermed er underlagt anskaffelsesdirektivet.”® Selv
om anskaffelsesforskriften § 8-13 gjelder for offentlige anskaffelser under EQS-
terskelverdiene, mé regelen fortsatt veere 1 samsvar med ovrig E@QS-rett, og problemstillingen

bererer dermed ogsa § 8-13.

Bade §§ 8-13 og 19-3 1 anskaffelsesforskriften begrenser antall ledd i leveranderkjeden til
maksimalt to ledd. Begge bestemmelsene gjelder anskaffelser over visse terskelverdier av
bygge- og anleggsarbeider, mens § 19-3 ogsé gjelder renholdstjenester.”” I motsetning til den
italienske lovreguleringen som avgjerelsen inntatt i C-63/18 gjaldt, begrenser imidlertid ikke

bestemmelsene underleveranderers bidrag til selve kontraktsverdien.

Bruk av flere underleveranderer kan imidlertid &pne for at flere anbydere kan delta i

anbudskonkurransen, noe som kan fere til gkt konkurranse. Dette gjelder serlig for mindre

%0 C-63/18 avsnitt 32

*7C-63/18 avsnitt 45

*¥ Europaparlaments- og radsdirektiv 2014/24/EU artikkel 4

%% Renholdstjenester omfattet av CPV-kode 90910000 (EU-kommisjonens felles klassifikasjon for offentlige
innkjep)

24



bedrifter som kan vare avhengige av a engasjere flere underleveranderer for & kunne
konkurrere om anskaffelseskontrakten. Slik sett kan bestemmelsene som begrenser antall
underleveranderer favorisere storre bedrifter som kan tilby et bredere spekter av tjenester og
derfor ikke 1 like stor grad er avhengige av underleveranser. Begrensningene etter
anskaffelsesforskriften kan derfor i praksis fungere som en restriksjon pa tjenestefriheten, da

den gjor det vanskeligere for enkelte virksomheter a delta 1 anbudskonkurranser.

I likhet med den italienske bestemmelsen har bestemmelsene 1 §§ 8-13 og 19-3 ogsé generell

anvendelse for alle anskaffelser av de bestemte tjenestene som overstiger terskelverdiene.

Reglene 1 §§ 8-13 og 19-3 er imidlertid ikke absolutte, da begge bestemmelsene apner for &
gjore unntak fra begrensningen. For kontraktsinngaelse kan likevel unntak kun skje «dersom
det er nedvendig for a sikre tilstrekkelig konkurransey, jf. § 8-13 andre ledd og § 19-3 andre
ledd. Unntaksadgangen apner derfor ikke for at oppdragsgiver kan gi dispensasjon fra
begrensningen ut fra en serskilt vurdering i det enkelte tilfellet, selv om formélet med

begrensingen ikke gjor seg gjeldende.

Dersom en bedrift avvises pd grunnlag av antall underleveranderer i en anbudskonkurranse,
vil den kunne prove lovligheten av begrensningen for domstolen. Ved en eventuell motstrid

vil E@S-retten ha forrang.*’

3.2.2 Bestillerens paseplikt

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6 andre ledd slar fast at «[b]estiller»
har en tilsvarende péseplikt overfor «sine leveranderer i tilfeller der det ikke benyttes

underleveranderer».

Begrepet «bestiller» er legaldefinert 1 forskriftens § 3 som en «{fysisk eller juridisk person som
engasjerer entreprengrer eller leveranderer til & utfore et oppdragy. Definisjonen favner vidt,

og tilsier at det er akteren som kjeper tjenesten som er pliktsubjekt bestemmelsen. Etter § 6

% Lov 27. november 1992 nr. 109 om gjennomforing i norsk rett av hoveddelen i avtale om Det europeiske
gkonomiske samarbeidsomrade (EJS) m.v. § 2
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annet ledd andre punktum gjelder bestemmelsen imidlertid kun der bestiller «driver
naringsvirksomhet». Hvordan grensen mellom bestillere som driver naringsvirksomhet og de
som ikke gjor det skal trekkes, er ikke nermere beskrevet i forskriften. Noe veiledning kan
finnes 1 det tidligere nevnte heringsbrevet til forskriften. Til tross for at heringsbrevet har
begrenset vekt som rettskilde, er det likevel egnet til & vise hvilken rekkevidde regelen var
ment 4 ha. Ifolge departementets uttalelser var regelen ment & utelukke forbrukere fra
ansvaret.”' Ansvar for 4 fore kontroll med at regler blir overholdt er i utgangspunktet et
myndighetsansvar. Lovgiver har allerede gatt langt 1 & palegge ansvar ogsa for private
virksomheter gjennom vedtakelse av paseplikten. Det rimer godt med den linjen man har lagt
seg pé 1 norsk rett 1 andre sammenhenger, hvor forbrukere i liten grad palegges ansvar, at det
avgrenses mot forbrukere ogsé nar det gjelder paseplikten. Selv om det ikke fremgar

uttrykkelig av forskriften, legges det til grunn at forbrukere er unntatt fra bestemmelsen.

Etter Lov om forbrukerkjep® § 1 tredje ledd er «forbruker» definert som en «fysisk person
som ikke hovedsakelig handler som ledd i n@ringsvirksomhet». Hensynet til sammenheng 1
regelverket tilsier dermed at bestillere som ikke hovedsakelig kjoper tjenesten som ledd 1

naringsvirksomhet, faller utenfor omfanget av § 6 andre ledd.

Forbrukeransvar i lys av effektivitetshensyn?

Mange undersgkelser tyder pd at en stor del av arbeidslivskriminalitet finner sted 1 privat
sammenheng, eksempelvis svart arbeid. 1 2018 utferte Opinion en undersekelse om svart
arbeid for Skatteetaten, blant annet for a kartlegge holdninger om svart arbeid. Resultatet viste
at ti prosent nordmenn kjeper svart arbeid, og at renhold er blant tjenestene som i sterst grad
kjopes svart. Undersgkelsen viste ogsé at de som kjoper svart arbeid ofte mener at det er

akseptert med noe svart arbeid i private hjem.®

6! Arbeids- og inkluderingsdepartementet, heringsbrev i sak 200703505, punkt 2.3
62 Lov 21. juni 2002 nr. 34 om forbrukerkjop
63 Opinion, Undersokelse om svart arbeid, 2018
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Ifolge forarbeidene til allmenngjeringsloven er byggebransjen en av bransjene som er utsatt
for sosial dumping, hvor mange utenlandske arbeidstakere har fatt uakseptable lonns- og
arbeidsvilkar.** Ogsé et Fafo-notat fra 2018 viste at byggebransjen har hatt en svakere
lennsutvikling sammenlignet med andre bransjer, og at arbeidstakere fra @st-Europa er blant
de underbetalte.”” Bygg er blant de bransjene som tilbyr tjenester som ogsé i stor grad

benyttes 1 privat ssmmenheng, nettopp av forbrukere.

Isolert sett kan derfor effektivitetshensyn tale for at forbrukere burde vart palagt ansvar etter
§ 6 andre ledd. Et forbrukeransvar kunne antageligvis bidratt til & redusere bade

arbeidslivskriminalitet og sosial dumping generelt.

P4 den annen side ville en slik lasning palagt forbrukere et stort ansvar, ettersom det kreves at
det «iverksettes systemer og rutiner for a underseke og om nedvendig felge opp at
allmenngjeringsforskrifter etterleves», jf. § 6 fjerde ledd. I tillegg ville en slik plikt ogsé ha
krevet at forbrukeren hadde satt seg inn i regelverket. Dette er en relativt stor arbeidsmengde

for en forbruker som for eksempel bestiller byggearbeid péa den private boligen.

Hyvilke virksomheter skal bestilleren utfere kontroll overfor?

Etter & ha tatt stilling til hvem som faller inn under ordlyden «bestiller» blir spersmaélet hvilke

virksomheter bestilleren har paseplikt overfor.

En naturlig forstéelse av «sine leveranderer» 1 § 6 andre ledd tilsier at plikten gjelder overfor
bestillerens egne kontraktsparter, og at det dermed avgrenses mot underleveranderer som

engasjeres av hovedleveranderen.

5 Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 6
5 Jordfald, Bard, Lonnsfordeling i privat sektor, Fafo-notat 2018:19
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Det folger videre av bestemmelsen at bestillerens paseplikt gjelder «i tilfeller der det ikke
benyttes underleveranderer». Det tilsier at regelen dekker kontraktskjeder med ett ledd.
Heoringsbrevet kan belyse de hensyn som ble tatt i betraktning av departementet under
forskriftsarbeidet. Der uttales det at begrunnelsen for regelen serlig er & hindre at det skal
vaere mulig & omga paseplikten ved & endre organiseringen av oppdraget, for eksempel ved a
spre oppdraget mellom flere sideordnede leveranderer.®® Denne begrunnelsen kommer ogsa

til uttrykk 1 veilederen til forskriften, under veiledningen til § 6 andre ledd.

At bestillerens pédseplikt begrenses til & gjelde for «sine leveranderer», mens
hovedleveranderen har paseplikt overfor underleveranderene i kontraktskjeden innebarer en
fornuftig fordeling av ansvaret mellom bestiller og hovedleverander. En konsekvens av denne
losningen er imidlertid at det ikke er noen som har paseplikt overfor hovedleveranderen, i de
tilfellene denne benytter seg av underleveranderer, og regelen i § 6 annet ledd ikke kommer
til anvendelse. Det kan sporres om denne ordningen er tilsiktet, da det fremstar som noe
vilkérlig at ingen skal ha pdseplikt overfor disse arbeidstakerne, alene begrunnet 1
organiseringen av oppdraget. Hovedleveranderen vil imidlertid vere omfattet av den
alminnelige plikten til & sorge for at egne ansattes lonns- og arbeidsvilkér er i trdd med

gjeldende allmenngjeringsforskrifter.®’

I tillegg dpner regelen for at hovedleveranderen kan pédvirke hvorvidt bestilleren har paseplikt
overfor egen virksomhet. Ved & delegere deler av oppdraget til en eller flere
underleveranderer kan hovedleveranderen hindre at bestillerens paseplikt utleses. Ettersom
hovedleveranderen kan tjene pa & misligholde allmenngjeringsforskrifter, ved & underbetale
egne ansatte eller bryte med evrige allmenngjorte arbeidsvilkar, er det betenkelig at

hovedleveranderen har innflytelse pé realiseringen av § 6 andre ledd.

% Arbeids- og inkluderingsdepartementet, heringsbrev i sak 200703505, punkt 2.3
67 Se eksempelvis Forskrift 11. oktober 2018 nr. 1684 om delvis allmenngjoring av tariffavtale for byggeplasser i
Norge § 3.
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3.2.3 Oppsummering

Droftelsene over viser at hovedleveranderens plikt etter § 6 forste ledd og bestillerens plikt
etter andre ledd utfyller hverandre. I trdd med hensynet til 4 hindre omgéelse av pédseplikten,
dekker bestemmelsene i forste og andre ledd ulike former for organisering av oppdraget.
Péseplikten skal folgelig utferes overfor alle oppdragstakere 1 kontraktskjeden som utferer
arbeid innenfor virkeomradet til en allmenngjeringsforskrift. Som nevnt er det imidlertid et
unntak, da denne ansvarsfordelingen forer til at hovedleveranderens virksomhet ikke dekkes

av paseplikten i tilfeller den benytter underleveranderer.

3.3 Hva er objektet for paseplikten?

Som ledd i klargjeringen av innholdet i plikten etter Forskrift om informasjons- og paseplikt
og innsynsrett § 6, blir det nedvendig & gjore rede for hvilke lonns- og arbeidsvilkdr som er

gjenstand for undersgkelse av hovedleveranderen og bestilleren.

Etter § 6 forste ledd er det «lonns- og arbeidsvilkér» som skal vare 1 «overenstemmelse med
gjeldende allmenngjeringsforskrifter». Det folger av bestemmelsens andre ledd at bestilleren

har tilsvarende péseplikt som hovedleveranderen har etter forste ledd.

Ordlyden «gjeldende allmenngjeringsforskrifter» henviser til de til enhver tid allmenngjorte
tariffavtalevilkdrene. Etter allmenngjeringsloven § 5 er det Tariffnemnda som treffer vedtak
om allmenngjering. Vedtakene gjelder inntil Tariffnemnda treffer nytt vedtak. Vedtaket
oppherer likevel & gjelde dersom partene 1 tariffavtalen ikke har krevet nytt vedtak innen en
maned etter at tariffavtalen er avlest av en ny avtale.®® Ettersom tariffavtalene normalt har en
gyldighetsperiode p4 to &r,” vil Tariffnemnda i praksis treffe nytt vedtak annethvert ar.
Lonnssatsene 1 allmenngjeringsforskriftene revideres normalt hvert ar, 1 takt med den aktuelle

tariffavtalen.

%% Allmenngjeringsloven § 7
% Se eksempelvis Fellesoverenskomsten for byggfag 2018-2020, kapittel 14

29



For at Tariffnemnda skal kunne treffe vedtak om allmenngjering, ma dokumentasjonskravet
som folger av allmenngjeringsloven § 5 andre ledd vare oppfylt. Etter bestemmelsen mé det
vaere «dokumentert at utenlandske arbeidstakere utferer eller kan komme til & utfere arbeid pa
vilkar som samlet sett er darligere enn det som gjelder etter landsomfattende tariffavtaler for
vedkommende fag eller bransje, eller det som ellers er normalt for vedkommende sted og
yrke». Det fremgar av forarbeidene til allmenngjeringsloven at det ikke gjelder noen konkrete
krav til hvilken dokumentasjon som ma foreligge for at nemnda skal kunne treffe vedtak.”
Dette ma ses 1 sammenheng med at hovedsiktemélet med dokumentasjonskravet har vaert a
«angi rammer for nemndas skjonn for & sikre at allmenngjeringsordningen ikke misbrukes til
& gi tariffavtaler generell utbredelse».”' I praksis avgjeres spersmél om

allmenngjeringsvedtak etter Tariffnemndas skjenn.

De tariffavtalevilkarene som er allmenngjorte 1 dag varierer 1 de ulike forskriftene, da de er
tilpasset ulike bransjer. Det de har til felles er imidlertid at alle inneholder lennssatser. Vi har
1 utgangspunktet ingen lovbestemt minstelenn 1 Norge, men allmenngjeringsordningen
innebarer 1 praksis innfering av minstelenn 1 de bransjene som er omfattet av en
allmenngjeringsforskrift. Andre arbeidsvilkar som ofte folger av allmenngjeringsforskrifter
og dermed vil vare gjenstand for paseplikten er eksempelvis bestemmelser om arbeidstoy,

arbeidstid eller om utgifter til reise, kost og losji.

I veilederen til Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett presiseres det at dersom
det fastsettes ytterligere allmenngjeringsforskrifter, vil virkeomradet til forskriften
«automatisk utvides i trdd med de nye allmenngjeringsforskriftenes virkeomrade». Objektet
for plikten er folgelig dynamisk, idet paseplikten tar utgangspunkt i de til enhver tid gjeldende
allmenngjeringsforskriftene. Det er viktig & presisere at allmenngjeringsforskriftene
inneholder minstekrav til arbeidet som skal utferes, arbeidstakere kan ha lenns- og

arbeidsvilkdr som er mer fordelaktig enn det som folger av allmenngjeringsforskrifter.

0 Ot.prp. nr. 88 (2008-2009), side 20
"' Ot.prp. nr. 88 (2008-2009), side 20
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For a kunne utfere den kontrollen som kreves etter paseplikten, mé pliktsubjektet kartlegge
hvilke vilkar som er allmenngjorte for det aktuelle arbeidet. I denne sammenheng bidrar
Tariffnemndas allmenngjeringsvedtak til en forenkling for oppdragsgiver, idet de samler de

lenns- og arbeidsvilkar som er gjenstand for paseplikten pa en oversiktlig mate 1 forskriftene.

31



4 Sammenhengen med informasjonsplikten

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 5 inneholder en bestemmelse som
palegger oppdragsgivere en informasjonsplikt. Informasjonsplikten henger naert sammen med

paseplikten og det er dette som er tema i det felgende.

4.1 Bakgrunnen for informasjonsplikten

Et utvidet ansvar for byggherren var allerede et tema 1 regjeringens handlingsplan fra 2006.
Begrunnelsen var at byggebransjen «tradisjonelt er preget av mange kontraktsforhold, lange
kontraktskjeder, stramme tidsfrister og et stort innslag av utenlandsk arbeidskraft»’* og at det
var 1 denne bransjen de groveste eksemplene pé sosial dumping var registrert. Det ble derfor
vurdert som negdvendig at byggherren skulle ha et ansvar for arbeidstakernes lenns- og

arbeidsvilkar.

Dette resulterte i en bestemmelse om informasjonsplikt, som 1 desember 2006 ble tilfoyd
Forskrift om sikkerhet, helse og arbeidsmiljo pa bygge- og anleggsplasser’
(byggherreforskriften) 1 § 10A. Etter bestemmelsen skulle byggherren i1 kontrakt med
oppdragstakere informere om at arbeidstakerne minst skulle ha de lenns- og arbeidsvilkar som
fulgte av allmenngjeringsforskrifter. Oppdragstakeren var palagt samme informasjonsplikt i

kontrakt med andre oppdragstakere.

12008 ble byggherreforskriften § 10A erstattet av § 5 1 Forskrift om informasjons- og
paseplikt og innsynsrett, og med det ble virkeomradet for regelen utvidet fra & gjelde 1
byggebransjen til & gjelde der det utfores arbeid innenfor virkeomradet til en

allmenngjeringsforskrift, jf. § 2.

2 St.mld. nr. 2 (2005-2006), side 65
73 Forskrift 21. april 1995 nr. 377 om sikkerhet, helse og arbeidsmilje pa bygge- og anleggsplasser (opphevet)
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4.2 Hva innebarer informasjonsplikt?

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 5 lyder:

«Bestiller skal i kontrakter med entreprengrer eller leveranderer informere om at
virksomhetenes arbeidstakere minst skal ha de lenns- og arbeidsvilkér som folger av
allmenngjeringsforskrifter. Den samme informasjonsplikten gjelder for entreprengrer eller

leveranderer nar disse inngér avtaler med underleveranderery.

Ordlyden tilsier at informasjonsplikten knytter seg til selve kontraktsutformingen, ved at
pliktsubjektet «i kontrakter» skal «informere» om at arbeidstakere minst skal ha de lenns- og
arbeidsvilkédr som folger av allmenngjeringsforskrifter. Informasjonsplikten er et naturlig ledd
1 utferelsen av paseplikten, ettersom de vilkar det skal informeres om er de som er gjenstand

for péseplikt.

Bestemmelsen om péseplikt gir 1 fjerde ledd et eksempel pé hvordan paseplikten kan
oppfylles. Etter eksempelet kan péseplikten oppfylles «ved at det tas inn kontraktsklausuler
om at arbeidstakere minst skal ha de lenns- og arbeidsvilkédr som folger av
allmenngjeringsforskrifter», og at dette folges opp gjennom innhenting av dokumentasjon om
arbeidstakeres lonns- og arbeidsvilkar. Eksempelet gér lenger enn & «informere» om at
arbeidstakere minst skal ha de lenns- og arbeidsvilkir som felger av
allmenngjeringsforskrifter, idet det foreslas a stille som kontraktsvilkar at arbeidet skal skje 1
samsvar med allmenngjeringsforskrifter. For & sikre mer effektiv gjennomfering av
paseplikten kan virksomheter som er palagt paseplikt folge eksempelet i § 6 fjerde ledd, idet

det sikrer et kontraktsmessig grunnlag til a kreve etterlevelse av allmenngjeringsforskrifter.

Selv om oppdragstakere er forpliktet til & overholde allmenngjeringsforskrifter 1 medhold av
lov, skaper det ryddighet at dette ogsa kommer eksplisitt frem av kontrakten. I veilederen til
forskriften uttales det med hensyn til § 5 at det vil vare «hensiktsmessig at informasjonen

viser til den relevante allmenngjeringsforskriften og angir hvem som er tilsynsmyndighet».
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For utenlandske virksomheter er det fordelaktig at deres kontraktspart har en slik
informasjonsplikt og kan bidra til 4 klargjere de vilkar som ma overholdes ved utforelse av

oppdrag i Norge.

4.3 Hvem er pilagt informasjonsplikt?

Etter § 5 forste punktum er det «[b]estiller» som er pdlagt informasjonsplikt. Plikten gjelder 1

kontrakter med «entreprengrer eller leveranderer».

Hva gjelder begrepet «bestiller» vises det til dreftelsen 1 avsnitt 3.2.2. Formuleringen «i
kontrakter med entreprenerer og leveranderer» tilsier at bestillerens informasjonsplikt gjelder
overfor alle oppdragstakere bestilleren inngér kontrakt med. I motsetning til paseplikten,
gjelder bestillerens informasjonsplikt overfor sine oppdragstakere uavhengig av om de
benytter underleveranderer. Videre gjor ikke regelen unntak for bestillere som ikke driver

med neringsvirksomhet. Forbrukere er dermed ogsa palagt informasjonsplikt etter forskriften.

Etter § 5 andre punktum gjelder den samme informasjonsplikten for «entreprenerer eller
leveranderer ndr disse inngdr avtaler med underleveranderer». Ordlyden «entreprenerer eller
leveranderer» skiller ikke mellom hovedleveranderer og underleveranderer. Formuleringen
inneberer at det ikke er av betydning hvor i1 kontraktskjeden oppdragstakeren befinner seg.
Alle oppdragstakere er dermed pélagt informasjonsplikt nar de inngar avtaler med
underleveranderer. Hva gjelder begrepet «underleverander» vises det til dreftelsen 1 avsnitt

3.2.1.

Virkeomrédet til bestemmelsen er mer vidtrekkende enn etter bestemmelsen om paseplikt.
For det forste ved at den gjelder alle bestillere som engasjerer oppdragstakere til & utfore
arbeid som omfattes av en allmenngjeringsforskrift, inkludert forbrukere. For det andre ved at
bestillerens informasjonsplikt gjelder 1 kontrakt med alle oppdragstakere, uavhengig av om

det benyttes underleveranderer. Videre er alle entreprenerer og leveranderer pliktsubjekt etter
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bestemmelsen nar de engasjerer underleveranderer. Dette ma ses i lys av at
informasjonsplikten er mindre omfattende enn péaseplikten, og at den ikke krever

etterfolgende tiltak etter oppfyllelse.
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5 Offentlige anskaffelser av arbeid omfattet

av allmenngjoeringsforskrifter

I offentlige sektor gjelder det i noen tilfeller serskilte regler etter anskaffelsesloven og
tilherende forskrifter som palegger pliktsubjektene a folge bestemte fremgangsmater ved kjop

av varer, tjenester, bygge- og anleggsarbeider og visse andre ytelser.

Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar 1 offentlige kontrakter ble vedtatt med hjemmel i Lov om
offentlige anskaffelser av 1999* § 7.7 Forskriften gjennomferer ILO-konvensjon nr. 94 om
arbeidsklausuler i offentlige kontrakter i norsk rett.”® Av plasshensyn avgrenses det mot

behandling av konvensjonen.

Forskriften inneholder en bestemmelse om «kontrollplikt» 1 § 7 som har likhetstrekk med
paseplikten. Det aktualiserer spersmélet om hva som forventes av en virksomhet som er
palagt plikter etter begge bestemmelsene. Har reglene samme innhold, eller krever de ulike

aktiviteter av pliktsubjektet?

I heringsnotat vedrerende innfering av ILO-konvensjon nr. 94 i kommunal sektor vises det til
den den gang foreslétte forskriftsadgangen 1 allmenngjeringsloven om péseplikt, og legges til
grunn at «aktivitetsplikten som felger av konvensjonen er sterkere enn den som foreslés etter
allmenngjeringsloveny.”” Ettersom Forskrift om lonns- og arbeidsvilkér i offentlige kontrakter
gjennomferer konvensjonen i1 norsk rett, kan det trekke 1 retning av at aktivitetsplikten 1 § 7 er
mer vidtrekkende enn det som felger av paseplikten. Pa den annen side er heringsnotatet
skrevet for vedtakelsen av hjemmelsbestemmelsen til Forskrift om informasjons- og péseplikt
og innsynsrett § 6. Hvorvidt bestemmelsene har ulik rekkevidde ma derfor avgjeres etter en

konkret vurdering av bestemmelsene slik de er 1 dag.

™ Lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser (opphevet)

75 Bestemmelsen er viderefort i anskaffelsesloven 2016 § 6

7% Innst.125 L (2012-2013), side 1

77 Fornyings- og administrasjonsdepartementet, heringsnotat om endring av lov om offentlige anskaffelser - krav
til gjengs lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter, datert 26.03.2007, side 6
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Forst og fremst ma det klargjores 1 hvilke tilfeller begge bestemmelsene kommer til
anvendelse. Hva gjelder pliktsubjektene etter paseplikten vises det til avsnitt 3.2. Det blir

folgelig spersmél om virkeomrade etter § 7.

De oppdragsgivere som er omfattet av Forskrift om lenns- og arbeidsvilkér 1 offentlige
kontrakter er ifolge § 3 «statlige, kommunale og fylkeskommunale myndigheter og
offentligrettslige organer». Videre folger det av § 2 at definisjonene 1 Forskrift om offentlige

anskaffelser av 2006"° gjelder tilsvarende.

Forskrift om offentlige anskaffelser av 2006 presiserer hvilke organ som omfattes av begrepet
«offentligrettslig organ» 1 § 1-2 andre ledd. Etter bestemmelsen mé organet tjene
«allmennhetens behov, og ikke er av industriell eller forretningsmessig karaktery», vare et
«selvstendig rettssubjekt» og ha tilstrekkelig tilknytning til det offentlige. Hva slags
tilknytning som kreves er n&rmere presisert 1 § 1-2 andre ledd bokstav c. Forskriften om
offentlige anskaffelser av 2006 er opphevet og erstattet med anskaffelsesforskriften av 2016.

Definisjonen er i all hovedsak viderefert i den gjeldende anskaffelsesforskriften.”

Av fremstillingsmessige grunner vil jeg i1 det folgende benytte samlebetegnelsen «offentlige
organer» nar det er tale om «statlige, kommunale og fylkeskommunale myndigheter og

offentligrettslige organer».

Etter § 4 kommer forskriften til anvendelse pa «tildeling av tjenestekontrakter og bygge- og
anleggskontrakter» som overstiger visse terskelverdier. Per i dag ligger disse terskelverdiene
pa 1,3 millioner kroner uten merverdiavgift for statlige myndigheter og 2 millioner kroner

uten merverdiavgift for andre offentlige oppdragsgivere.

78 Forskrift 7. april 2006 nr. 402 om offentlige anskaffelser (opphevet)
7 Forskrift 12. august 2016 nr. 974 om offentlige anskaffelser § 1-2 (2)
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Et offentlig organ vil vaere omfattet av forskriften nar den tildeler en tjenestekontrakt eller
bygge- og anleggskontrakt som overstiger den gjeldende terskelverdien. Dersom det
offentlige organet ved tildeling av kontrakten engasjerer en entreprener eller leverander til &
utfore arbeid innenfor virkeomrédet til en allmenngjeringsforskrift, vil den 1 tillegg vaere
palagt bestemmelser etter Forskrift om informasjons- og péseplikt og innsynsrett, jf.

forskriftens §§ 2 og 3. De to forskriftene har dermed et delvis overlappende virkeomrade.

I tilfeller av overlapping er et relevant spersmal om kontrollplikten og paseplikten har samme
innhold, eller om de krever ulike tiltak fra oppdragsgiveren. For det kan foretas en
sammenligning av de to bestemmelsene, er det nedvendig & sammenligne ovrige
bestemmelser 1 forskriftene som har betydning for rekkevidden av kontrollplikten og

paseplikten.

5.1 Formélsbestemmelsene og kravene til kontraktsutforming i
Forskrift om lenns- og arbeidsvilkér i offentlige kontrakter og

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett

Som nevnt 1 avsnitt 2.3.1 er formélet etter Forskrift om informasjons- og pédseplikt og
innsynsrett & «bidra til & sikre etterlevelse av lenns- og arbeidsvilkar som folger av»
allmenngjeringsforskrifter, jf. § 1. Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter
har et lignende formél idet den skal bidra til at ansatte «ikke har dérligere lenns- og
arbeidsvilkér enn det som folger av gjeldende allmenngjeringsforskrifter eller
landsomfattende tariffavtaler», jf. § 1. Begge forskriftene skal folgelig bidra til & ke
etterlevelsen av allmenngjeringsforskrifter. Sistnevnte forskrift strekker seg imidlertid lengre,
ved at den ogsa skal bidra til at ansatte ikke har darligere vilkar enn det som folger av

landsomfattende tariffavtaler.

I likhet med Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett, inneholder forskriften

ogsa plikter med hensyn til kontraktsutformingen. Etter § 5 forste ledd skal oppdragsgiveren i
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sine kontrakter «stille krav» om at leveranderers og underleveranderers ansatte «som direkte
medvirker til 4 oppfylle kontrakten, har lenns- og arbeidsvilkar i samsvar med denne
bestemmelse». De videre spesifikasjonene til lonns- og arbeidsvilkar folger av bestemmelsens

andre og tredje ledd.

Etter § 5 andre ledd skal oppdragsgiver pd omrdder som er dekket av
allmenngjeringsforskrifter «stille krav om at lenns- og arbeidsvilkar er 1 samsvar med
gjeldende forskrifter». Regelen ligner den informasjonsplikten som gjelder etter Forskrift om
informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 5, se oppgavens kapittel 4 om
informasjonsplikten. Etter informasjonsplikten skal oppdragsgiver imidlertid kun «informere»
om at arbeidstakere minst skal ha de lenns- og arbeidsvilkédr som folger av
allmenngjeringsforskrifter. Bestemmelsen 1 Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar 1 offentlige
kontrakter § 5 gér dermed lenger idet oppdragsgiver skal «stille krav» om at lenns- og

arbeidsvilkér er i samsvar med gjeldende forskrifter.

Videre er bestemmelsens tredje ledd mer vidtrekkende enn informasjonsplikten 1 Forskrift om
informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 5, ved at den palegger oppdragsgiver a stille krav
om lenns- og arbeidsvilkar pa omrdder som ikke er dekket av allmenngjeringsforskrifter.
Bestemmelsen er imidlertid ikke av betydning for vurderingen av rekkevidden av kontroll- og

paseplikten 1 tilfeller av overlapping.

Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar 1 offentlige kontrakter § 6 forste ledd palegger
oppdragsgiver gjennom kontraktsutformingen a kreve at leveranderer og underleveranderer
«pé forespoarsel ma dokumentere at krav til lenns- og arbeidsvilkar som nevnti § 5 er
oppfylt». Etter bestemmelsens andre ledd skal oppdragsgiver ogsa «forbeholde seg retten til &
gjiennomfere nadvendige sanksjoner» dersom leveranderen ikke etterlever vilkarene 1 § 5.

Dette gar lenger enn det som folger av Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett.
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Veilederen til forskriften gir imidlertid en uformell oppfordring til & kontraktsfeste sanksjoner

ved manglende etterlevelse av allmenngjeringsforskrifter.*

Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar 1 offentlige kontrakter stiller strengere krav til
kontraktsutforming enn det som gjelder etter Forskrift om informasjons- og paseplikt og
innsynsrett. Det taler mot a konkludere med at kontrollplikten og paseplikten skal anses a ha
samme innhold. Videre taler det faktum at det er vedtatt to selvstendige bestemmelser for &

legge til grunn at lovgiver krever ulike tiltak av pliktsubjektene.

5.2 Sammenligning av kontrollplikten og paseplikten

Forskrift om lenns- og arbeidsvilkér 1 offentlige kontrakter § 7 lyder som felgende:

«Oppdragsgiver skal gjennomfere nedvendig kontroll av om kravene til lenns- og
arbeidsvilkar overholdes. Graden av kontroll kan tilpasses behovet i vedkommende bransje,

geografiske omrade mv.»

Etter ordlyden er det «oppdragsgiver» som er pliktsubjekt etter bestemmelsen. Det vises til
draftelsene over 1 dette kapittelet hva gjelder begrepet «oppdragsgiver» 1 Forskrift om lenns-

og arbeidsvilkér 1 offentlige kontrakter.

Som nevnt ma oppdragsgiveren etter § 5 forste og andre ledd stille krav om at ansatte hos

leveranderer og underleveranderer som direkte medvirker til & oppfylle kontrakten har lenns-
og arbeidsvilkér 1 samsvar med allmenngjeringsforskrifter. Sett i sammenheng med ordlyden
«ngdvendig kontroll av om kravene til lonns- og arbeidsvilkér overholdes» 1 § 7, tilsier det at

oppdragsgiveren skal utfere kontrollen overfor leveranderer og underleveranderer.

80 Se avsnitt 3.1.2
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Bestemmelsen er dermed mer vidtrekkende enn det som gjelder etter Forskrift om
informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6 andre ledd, hvor ansvaret begrenses til 4 gjelde
overfor hovedleveranderens ansatte i tilfeller det ikke benyttes underleveranderer. Dette ma
ses 1 lys av det alminnelige synspunktet at det offentlige har et storre ansvar for & kontrollere

at regelverk etterleves enn private parter.

Ordlyden «kontroll av om kravene til lonns- og arbeidsvilkédr overholdes» tilsier at
oppdragsgiveren er palagt en undersokelsesplikt. Videre tilsier formuleringen «nedvendigy at

kontrollen mé veare tilstrekkelig for & avdekke brudd pé kravene til lenns- og arbeidsvilkar.

P4 bakgrunn av manglende statte i andre rettskilder vises det til uttalelser 1 haringsbrevet til
Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter®' for en narmere presisering av
hva som ligger 1 kravet til «<ngdvendig kontroll». Der folger det at kontrollen kan skje ved
bruk av stikkprever. Videre er det i heringsbrevet vist til Stortingets vedtak om utvidede
oppdragsgiverplikter etter allmenngjeringsloven, herunder paseplikten, og slétt fast at heller
ikke kontrollplikten inneberer krav om & «etterforske» hva som er de reelle forhold 1

leveranderens virksombhet.

Det fremgér av § 7 andre punktum at graden av kontroll kan «tilpasses behovet» i
vedkommende bransje, geografiske omrade mv. Ordlyden tilsier at bestemmelsen apner for en

viss relativitet ved utferelse av kontrollen.

Det fremgér av veilederen fra Fornyings- og administrasjonsdepartementet at bakgrunnen for
tilpasningsadgangen er at kostnadene ved a fore kontroll ikke skal overstige de gevinster som
oppnés.*” Videre understrekes det at det ber fores hyppigere kontroller bransjer der sosial

dumping er et kjent problem, og at det tilsvarende ber brukes mindre ressurser i bransjer der

#! Fornyings- og administrasjonsdepartementet, heringsbrev i sak 200701023, datert 26.03.2007
%2 Fornyings- og administrasjonsdepartementet, pressemelding nr 8/2008: Forskrift mot sosial dumping; Fakta
om Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter, side 3
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det ikke er grunn til & tro at leveranderen opererer med uakseptable lonns- og arbeidsvilkar. |
2018 ble det utgitt en ny veileder til forskriften.*’ Veilederen ble utarbeidet p4 bakgrunn av
regjeringens reviderte strategi mot arbeidslivskriminalitet fra 2017, 1 et samarbeid mellom
Arbeids- og sosialdepartementet, KS,* Arbeidstilsynet og Difi.** Hensikten var & bedre
etterlevelsen av anskaffelsesregelverket. I denne veilederen legges det opp til at
oppdragsgiveren skal foreta en risikovurdering av oppdragstakeren, for & avgjere behovet for

a gjennomfore ytterligere kontroll av kontrakten, og eventuelt omfanget av denne kontrollen.

12013 rettet Difi et sporsmal til Arbeidsdepartementet om hva «nedvendig kontroll» etter § 7
inneberer. Departementet svarte 1 brev at det beror pa en konkret vurdering. Det ble videre
vist til relativiteten som henger sammen med hvor godt oppdragsgiveren er kjent med
leveranderen som serigs og lovlydig. Det ble konstatert at det ved inngéelse av kontrakter
med virksomheter som for oppdragsgiveren er ukjent, innledningsvis vil vere «behov for mer
omfattende dokumentasjon og kontroll, mens kontrollen kan ga over i mer «stikkproveform»

dersom leveranderene viser seg & vare serigse».*

Som nevnt 1 avsnitt 3.1.1 dpner ogsé paseplikten for & gjore en lignende tilpasning av
ressursbruk. Begge bestemmelsene apner sdledes for en relativitet ved utferelse av kontrollen.
Videre har utgangspunktene om bruk av stikkprever og avgrensningen mot a «etterforske»
hva som er de reelle forhold i oppdragstakerens virksomhet stotte i forarbeidene til
allmenngjeringsloven § 12 og veilederen til Forskrift om informasjons- og paseplikt og

innsynsrett.®’

Péseplikten etter Forskrift om informasjons- og péseplikt og innsynsrett § 6 krever imidlertid
ogsa at det «iverksettes systemer og rutiner for & undersgke og om nedvendig falge opp at
allmenngjeringsforskrifter etterlevesy, jf. § 6 fjerde ledd. Bestemmelsen om paseplikt

inneberer et strengere krav til & opprette et vedvarende kontrollregime enn det som gjelder

% Difi, Veileder om lonns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter, 2018

% K ommunesektorens organisasjon

% Direktoratet for forvaltning og IKT

% Arbeidsdepartementet, brev av 10.04.13 til Direktoratet for forvaltning og IKT
%7 Se avsnitt 3.1
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etter kontrollplikten.*® Kontrollplikten apner for en mindre rigid tilnzerming basert p risikoen

for mislighold hos den aktuelle oppdragstakeren.

Overlapping mellom de to forskriftene var forutsett da Forskrift om informasjons- og
paseplikt og innsynsrett ble utarbeidet. Som lagt til grunn i Fornyings- og
administrasjonsdepartementets veileder 1 2008 ville «den kontroll og rapportering som ma4 til
for & oppfylle paseplikten normalt [...] gi den dokumentasjon en offentlig oppdragsgiver kan

kreve etter Forskrift om lonns- og arbeidsvilkér i offentlige kontrakter».*

Der et offentlig organ er palagt bade paseplikt og kontrollplikt overfor den samme
leveranderen, vil pliktene langt pa vei kreve det samme av oppdragsgiveren. Ettersom
paseplikten gir noe lengre 1 plikt til & opprette et kontrollregime, vil kontrollplikten normalt
kunne overholdes ved utferelse av paseplikten. Pa grunn av begrensningen av pasepliktens
rekkevidde for bestillere, vil imidlertid det offentlige organets paseplikt gjelde utelukkende
overfor hovedleveranderens ansatte i tilfeller det ikke benyttes underleveranderer. Dersom det
benyttes underleveranderer kommer ikke pdseplikten til anvendelse, men kontrollplikten vil

strekke seg nedover hele leveranderkjeden.

% Se ogsé Oftebro, Ole André og Helge Haugland, «Informasjons- og paseplikter i offentlige kontrakter - et
forsgk pa klargjering av overlappende regelverk», side 128

% Fornyings- og administrasjonsdepartementet, pressemelding nr 8/2008: Forskrift mot sosial dumping; Fakta
om Forskrift om lenns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter side 4

43



6 Konsekvenser ved brudd pa paseplikten

Sa langt har fokuset vert pa innholdet 1 paseplikten i1 Forskrift om informasjons- og paseplikt
og innsynsrett § 6, og hva som forventes av dem som er pélagt plikt etter bestemmelsen. |
dette kapittelet vil regelens effektivitet vurderes. Siden det dreier seg om en pliktbestemmelse
er det 1 denne sammenheng relevant & vurdere hvilke konsekvenser brudd pé pédseplikten kan
medfere, og 1 hvilken grad disse er egnet til 4 bidra til okt etterlevelse. Forst vil det 1 avsnitt
6.1 redegjores for tilsynsmyndighetenes sanksjoner. For det andre vil straffansvar etter
allmenngjeringsloven bli gjenstand for vurdering 1 avsnitt 6.2. Videre vil solidaransvarets

indirekte virkning som sanksjon behandles 1 avsnitt 6.3.

6.1 Tilsynsmyndighetenes sanksjoner

Det folger av allmenngjeringsloven § 11 forste ledd andre punktum at Arbeidstilsynet skal
fore tilsyn med at pdseplikten etterleves. Av bestemmelsens andre ledd fremgér det at
tilsynsmyndigheten gir «de pdlegg og treffer de enkeltvedtak ellers som er nedvendige for
gjennomferingen av» paseplikten. For at etaten skal kunne fore slikt tilsyn, er den avhengig
av 4 fa innsyn 1 opplysninger. Slik tilgang er sikreti § 11 tredje ledd, som slér fast at
«[e]nhver som er underlagt tilsyn etter bestemmelsen skal, nar Arbeidstilsynet krever det og
uten hinder av taushetsplikt, fremlegge opplysninger som anses nedvendige for utevelsen av
tilsynet». Det fremgar av § 11 fjerde ledd at Petroleumstilsynet har tilsvarende tilsynsansvar

og myndighet innenfor sitt myndighetsomrade.

Petroleumstilsynet er blant annet gitt myndighet til & fore tilsyn med og fatte de enkeltvedtak
som er ngdvendige for gjennomferingen av enkelte bestemmelser i Lov om
petroleumsvirksomhet™ (petroleumsloven).”! Petroleumslovens virkeomréde er nzermere
presisert 1 lovens § 1-4. Av plasshensyn avgrenses det mot behandling av Petroleumstilsynets

myndighetsomrade. Kort sagt har Petroleumstilsynet ansvar for sikkerhet, arbeidsmilje,

% Lov 29. november 1996 nr. 72 om petroleumsvirksomhet
! Delegering av myndighet fra Arbeids- og administrasjonsdepartementet til Petroleumstilsynet 19. desember
2003 nr. 1948
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beredskap og sikring i petroleumsvirksomheten pa den norske kontinentalsokkelen og

petroleumsanlegg pa land.

Statistikk fra Arbeidstilsynet’” viser at det i perioden 01.01.2018 til og med 19.11.2019
gjennomsnittlig ble funnet brudd 1 58 prosent av de 525 tilsynene hvor informasjons- og

paseplikt ble kontrollert hos bestillere og hovedleveranderer.

Dersom det avdekkes brudd pa paseplikten, vil tilsynsmyndighetene i trdd med
allmenngjeringsloven § 11 annet ledd kunne ta i bruk sine ordinare virkemidler, nermere
bestemt palegg, tvangsmulkt, stansing og ileggelse av overtredelsesgebyr.”” I denne
sammenheng innebarer det at den ansvarlige etaten kan gi palegg om gjennomfering av
paseplikten, og kan fastsette en lapende tvangsmulkt inntil palegget oppfylles. Etaten kan
ogsd helt eller delvis stanse virksomhetens aktiviteter inntil pdlegget er oppfylt. Videre kan
virksomheten ilegges et overtredelsesgebyr, som normalt brukes der de gvrige
sanksjonsmidlene ikke anses & vaere egnet eller tilstrekkelige.”* Ifolge forarbeidene til
arbeidsmiljoloven vil overtredelsesgebyr typisk benyttes der en virksomhet begar samme
regelverksbrudd flere ganger til tross for tidligere palegg.”” Tilsynsmyndighetene kan videre

anmelde overtredelser til politiet.”®

Arbeidstilsynet vedtok i1 perioden 01.01.2018 til og med 19.11.2019 totalt 363 pélegg om
gjiennomforing av informasjons- og paseplikt hos bestillere og hovedleveranderer. Palegg om
faktisk gjennomfoering av en plikt som virksomheten allerede er palagt i medhold av lov er
imidlertid ikke en serlig tyngende konsekvens ved brudd pa péseplikten. Risikoen av & fa et
slikt palegg er heller ikke i seg selv et sterkt incentiv til & oppfylle plikten som angitt 1

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6.

%2 Statistikk over tilsyn og reaksjoner med informasjons- og paseplikt for 2018 og 2019 (til og med 19.11.2019).
Basert pa informasjon mottatt av Arbeidstilsynet 21.11.2019 som er tilgjengelig hos forfatteren

% Arbeidsmiljeloven §§ 18-6, 18-7, 18-8 og 18-10

% Prop.48 L (2014-2015), side 65

% Prop.83 L (2012-2013), side 50

% Allmenngjeringsloven § 11 (3) tredje punktum
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Hva gjelder tilsynsmyndighetenes ovrige virkemidler er disse bedre egnet til & motivere
virksombheter til & oppfylle paseplikten enn et palegg om faktisk gjennomfering av plikten.
Bade tvangsmulkt, stansing og overtredelsesgebyr har skonomiske konsekvenser for
virksomheten. I perioden 01.01.2018 til og med 19.11.2019 ga imidlertid Arbeidstilsynet
relativt fa vedtak om de gvrige sanksjonsmidlene. Naermere bestemt 21 vedtak om
tvangsmulkt, 11 vedtak om stansing, samt ett tilfelle av ilagt overtredelsesgebyr. Droftelsen 1
avsnitt 3.1 viser at paseplikten ikke stiller hoye krav til etterlevelse. Plikten kan eksempelvis
oppfylles ved iverksettelse av et kontrollregime med stikkprover. A oppfylle et palegg om
gjennomfering av paseplikten trenger derfor ikke vare svaert ressurskrevende, og det er
folgelig ogsa mulig & begrense virkningene av et eventuelt vedtak om tvangsmulkt eller

stansing.

Péseplikten spiller en sentral rolle i bekjempelsen av sosial dumping og
arbeidslivskriminalitet, idet den bade kan motivere til etterlevelse av
allmenngjeringsforskrifter og avdekke brudd pa dem. Derfor er det viktig at de virksomheter
som omfattes av plikten serger for & gjennomfere den. Tema i det felgende er andre relevante
konsekvenser som kan inntre ved manglende etterlevelse av paseplikten, og hvorvidt de bidrar

som incentiv til oppfyllelse.

6.2 Straffansvar for overtredelse av paseplikten

I medhold av allmenngjeringsloven § 15 forste ledd er brudd pa paseplikten og
informasjonsplikten gjort straffbart.

Det folger av allmenngjeringsloven § 15 forste ledd annet punktum at «oppdragsgiver som
overtrer plikter 1 medhold av § 12» straffes med bater eller fengsel inntil ett r. Videre er det
fastslatt at «[g]rov overtredelse straffes med beter eller fengsel inntil tre ar». Bestemmelsen

rammer bade forsettlige og uaktsomme overtredelser.

46



Ordlyden «plikter i medhold av § 12» henviser til Forskrift om informasjons- og paseplikt og
innsynsrett §§ 5 og 6, som er gitt i medhold av allmenngjeringsloven § 12.

Straffebestemmelsen gjelder dermed overtredelser av informasjonsplikten og pdseplikten.

Problemstillingen i det felgende er hvorvidt straffansvaret har bidratt til & styrke paseplikten.
Forst vil det imidlertid kort redegjores for bakgrunnen for innferingen av

straffebestemmelsen.

6.2.1 Bakgrunnen for straffansvaret

12015 ble det innfort straffansvar for medvirkning etter allmenngjeringsloven, samt at
rekkevidden av straffansvaret 1 allmenngjeringsloven § 15 ble utvidet til ogsa a gjelde for
brudd pa informasjons- og paseplikten. I forarbeidene til allmenngjeringsloven ble det forst
og fremst vist til at norsk arbeidsliv i hovedsak er preget av ryddige og gode arbeidsforhold.
Bakgrunnen for det utvidede straffansvaret var imidlertid at arbeidslivet likevel er en arena
for kriminalitet og sosial dumping. Det ble vist til erfaringer fra Arbeidstilsynet som tilsa en
negativ utvikling pa arbeidsmarkedet. For eksempel at «visse utsatte grupper arbeidstakere
har ulovlige og uforsvarlige arbeidsforhold», og at virksomheter stadig finner nye mater a

omga regelverket og unndra seg Arbeidstilsynets kontroll pa.”

I heringsrunden var bade Arbeidstilsynet og flere arbeidstakerorganisasjoner positive til
forslaget om innferingen av et utvidet straffansvar. Unio uttalte at adgangen til &
straffeforfelge oppdragsgiver ville tvinge vedkommende til & ha en bevisst holdning til sin
kontraktspart.”® Arbeidsgiversiden var pa sin side kritisk til lovendringen. Disse ulike
holdningene til det utvidede ansvaret er ikke overraskende, da organisasjonene representerer

motstdende interesser.

7 Prop.48 L (2014-2015), side 62
% Prop.48 L (2014-2015), side 73
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Etter lovendringen er det mulig a bli personlig ansvarlig ved brudd pa péseplikten, slik at
oppdragsgivere kan straffeforfelges. Det fremgér av forarbeidene at begrunnelsen for ansvaret
blant annet er at det kan vere vanskelig & straffeforfolge virksomheten som er ansvarlig for
lovbruddet. Eksempler som er nevnt er at virksomheten begjarer seg konkurs, gjenoppstér

som et nytt foretak, eller at utenlandske foretak forsvinner ut av Norge etter oppdraget.”

6.2.2 Har regelen bidratt til 4 styrke paseplikten?

Straffansvaret er tilsynelatende en forsterking av tiltaket mot sosial dumping etter
allmenngjeringsloven § 12, som har sendt et tydelig signal om at det forventes at det utvises
serigsitet med hensyn til giennomfering av informasjons- og paseplikten. Trusselen om straff
kan videre fungere som incentiv for oppdragsgivere til gjennomfering av pliktene. I tillegg
bidrar regelen i § 15 til en mer effektiv handheving av paseplikten, ved at brudd ogsa kan

fanges opp av rettsvesenet og ikke bare av tilsynsmyndighetene.

Siden vedtakelsen av det utvidede straffansvaret er det imidlertid fa eksempler fra rettspraksis
om straffansvar som felge av brudd pa péseplikten. Det har kun ved to tilfeller hendt at noen
har blitt ilagt straff for brudd pa paseplikten. Avgjerelsene er inntatt 1 TKISA-2017-187077
og TKISA-2018-14550. Begge sakene gjaldt unnlatelse av a pdse at underentrepreneren ved
utferingen av murerarbeid betalte sine arbeidstakere allmenngjort tarifflonn. Videre ble det i
begge tilfellene domt for grov overtredelse etter allmenngjeringsloven § 15 tredje punktum.
En av omstendighetene som gjorde overtredelsene grove var at bruddene ble forsekt skjult
ved bruk av forfalskede lennsslipper. Forholdene gjaldt dermed ikke kun unnlatelse av
oppfyllelse av pdseplikten, men ogsa en aktiv handling for & sikre at underbetalingen ikke ble

avdekket.

Selv om straffansvaret for brudd pé paseplikten kun har veert i kraft i fire ar, er to domfellelser
for overtredelse av bestemmelsen relativt lite. Videre er dette to tilfeller av sarlig grove brudd

pa paseplikten, da unnlatelsen ble gjort i sammenheng med et bevisst forsek pé & skjule

% Prop.48 L (2014-2015), side 74

48



underbetalingen. I lys av at allmenngjeringsordningen benyttes 1 bransjer hvor sosial dumping
og arbeidslivskriminalitet er en sarlig utfordring, er det nerliggende & stille sparsmaél til hvor

effektiv handhevingen er pa dette punktet.

6.2.3 Ett serlig spersmal om rettsuvitenhet

Som redegjort for 1 avsnitt 3.1, er det et visst avvik mellom Forskrift om informasjons- og
paseplikt og innsynsrett § 6 og beskrivelsen av pliktens innhold som folger av veilederen til
forskriften. Dette avviket aktualiserer spersmélet om hvilke konsekvenser det vil ha dersom
en oppdragsgiver ved utferelse av paseplikten falger veilederen, og denne aktiviteten ikke er
tilstrekkelig for & oppfylle det som kreves etter § 6. I en slik situasjon vil det i utgangspunktet

vaere grunnlag for straffansvar etter allmenngjeringsloven § 15.

Av Lov om straff'® (straffeloven) § 26 folger det en serlig unnskyldningsgrunn som pner
for a frita fra straffansvar. Det folger av bestemmelsen at den som pa «handlingstidspunktet
pa grunn av uvitenhet om rettsregler er ukjent med at handlingen er ulovlig, straffes nar
uvitenheten er uaktsom». Den klare hovedregelen er at uvitenhet om rettslige forhold ikke
skal frita for straff.'’! Terskelen for & bli hert med rettsuvitenhet har i praksis blitt satt heyt.'%*
I forbindelse med vedtakelsen av straffeloven av 2005, ble det uttalt 1 forarbeidene at det
strenge aktsomhetskravet bor lempes 1 situasjoner der myndighetene ikke har gjort nok for &
avverge rettsuvitenheten. Som eksempel vises det til tilfeller der reglene er unedvendig uklart

formulert.'®

Veilederen til Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett er skrevet
av myndighetene som en forklaring av regelverket for brukeren. Det trekker 1 retning av at
aktsomhetskravet kan lempes 1 tilfeller hvor en oppdragsgiver har fulgt veilederens forklaring
ved utferelse av paseplikten, og dette ikke har vert tilstrekkelig for etterlevelse etter Forskrift

om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6.

"% Lov 20. mai 2005 nr. 28 om straff

"% Se nazrmere omtale i Groning mfl., Friket, forbrytelse og straff, side 517 flg.

192 Se eksempelvis Rt. 1986 s. 849 side 850 - ettersom straffeloven § 26 i all hovedsak videreforer rettstilstanden
etter straffeloven av 1902 er rettspraksis etter den gamle loven relevant

19 Ot.prp. nr. 90 (2003-2004), side 27
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6.3 Solidaransvar etter allmenngjoringsloven

I forrige avsnitt ble det redegjort for straffansvaret etter allmenngjeringsloven § 15 som
konsekvens ved brudd pa péseplikten. Per 1 dag har ikke dette straffansvaret fanget inn mange
tilfeller av overtredelser. I det felgende vil derfor en annen relevant konsekvens ved
manglende etterlevelse av paseplikten vurderes, nermere bestemt solidaransvaret etter
allmenngjeringsloven § 13. En inngdende droftelse av solidaransvaret faller imidlertid utenfor
rammen av denne oppgaven, og fokuset rettes mot sammenhengen med bestemmelsen om
paseplikt. Forst vil det gis et sammendrag av regelutviklingen som ligger til grunn for

bestemmelsen.

6.3.1 Bakgrunnen for solidaransvaret

Ved endringene av allmenngjeringsloven 1 2007 og innferingen av forskriftshjemmelen for
paseplikten ble det ogsa vurdert hvorvidt det skulle innferes et solidaransvar for
oppdragsgivere for misligholdt lenn etter allmenngjeringsforskrifter. De hensyn som taler for
et solidaransvar er langt pa vei de samme som gjelder for paseplikten. I forarbeidene til
allmenngjeringsloven ble det lagt vekt pé at et slikt ansvar ville bidratt til at arbeidstakere
faktisk far utbetalt den lennsytelsen de har krav pa, og at det ville virke som motivasjon for
oppdragsgivere til & velge serigse underentreprenerer. Det ble ogséd understreket at
oppdragsgiveren med datidens system indirekte kunne tjene pé at lennsplikten ble

misligholdt, ved at prisen pa tjenesten ble lavere.'®

P& den andre siden ble det momentet at et solidaransvar fremsto som et inngripende tiltak som
kunne péfere virksomhetene bade skonomiske og administrative byrder anfert som et
motargument. I tillegg hadde flere tiltak mot sosial dumping nylig blitt iverksatt, herunder
paseplikten, det ble derfor anfort at disse tiltakene burde fé virke en stund for det eventuelt
skulle vurderes & innfore et solidaransvar. Konklusjonen pa det tidspunktet ble at det ville fore

for langt & palegge oppdragsgiver et solidaransvar for lenn etter allmenngjeringsforskrifter.

1% Ot.prp. nr. 56 (2006-2007), side 29-30
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Allerede 1 2008 var spersmélet om innfering av solidaransvar oppe til ny vurdering. |
forarbeidene til allmenngjeringsloven ble det ble vist til at det allerede var innfert flere tiltak
mot sosial dumping, og at det var tegn til forbedringer. P4 den annen side, med henvisning til
Arbeidstilsynets rapporter, ble det vist til at selv om det hadde vert en gkning av
arbeidsinnvandreres lonnsnivd, var det mange som fortsatt fikk lavere lennsutbetaling enn
etter gjeldende allmenngjeringsforskrifter.'” Arbeids- og inkluderingsdepartementet la etter
dette frem forslag om innfering av solidaransvar for oppdragsgiver, basert pa en lignende
ordning i Tyskland som gjelder etter regelverket om utsendte arbeidstakere.'* I

departementets horingsnotat'®’ ble det ogsé lagt frem en alternativ modell der solidaransvar

kun skulle inntre som en mulig sanksjon der paseplikten ikke er oppfylt.

Selv om péseplikten og solidaransvaret begrunnes i mange av de samme hensyn, ble resultatet
to selvstendige tiltak. Alternativet med solidaransvar som sanksjon for misligholdt paseplikt
forte dermed ikke frem. Regelen om oppdragsgivers solidaransvar ble 1 2009 vedtatt i

allmenngjeringsloven § 13.

6.3.2 Solidaransvar som motivasjon for etterlevelse av paseplikten

Etter allmenngjeringsloven § 13 forste ledd hefter leveranderer og underleveranderer som
setter ut arbeid eller leier inn arbeidstakere «pd samme mate som en selvskyldnerkausjonist
for utbetaling av lenn og overtidsbetaling etter allmenngjeringsforskrifter» til arbeidstakere

ansatt hos virksomhetenes underleverandgorer.

Etter bestemmelsen er det «[l]everanderer og underleveranderer» som omfattes av
solidaransvaret. Bestemmelsen i1 § 13 fjerde ledd apner for a gi forskrift om at «virksomhet

som bestiller et produkt eller et resultat, skal omfattes av solidaransvaret dersom sarlige

195 Ot.prp. nr. 88 (2008-2009), side 42

1% Arbeitnehmer-Entsendegesetz 26. februar 1996 (AEntG) § 1a, se omtalen i Ot.prp. nr. 88 (2008—2009) side
47

97 Arbeids- og inkluderingsdepartementet, horing om effektivisering av allmenngjoeringsordningen og
solidaransvar, 5.12.2008
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hensyn tilsier det». Per 1 dag har denne forskriftshjemmelen ikke blitt brukt.

Dersom en arbeidsgiver ikke oppfyller vilkdr om lenn og overtidsbetaling etter gjeldende
allmenngjeringsforskrifter, kan oppdragsgivere lenger opp 1 kontraktskjeden bli ansvarlig for
utbetaling av det misligholdte belopet. Ansvaret gjelder etter bestemmelsen kun for den delen
av belagpet som svarer til den allmenngjorte minstesatsen. Etter ordlyden hefter de
solidaransvarlige pd samme maéte som en «selvskyldnerkausjonist», det vil si en kausjonist
som har «frasagt seg retten til & kreve at kreditor (arbeidstaker) forst mé ga til
tvangsinndrivelse hos hoveddebitor (arbeidsgiver)» for vedkommende kan rette krav mot
kausjonisten.'®® Arbeidstakeren kan derfor rette krav mot hvilken som helst av de
solidaransvarlige 1 kontraktskjeden s snart lonns- eller overtidsbetalingen er misligholdt og
uten a forst matte ga til tvangsinndrivelse hos arbeidsgiveren. Det presiseres 1 forarbeidene til
bestemmelsen at den solidaransvarlige kan kreve regress av arbeidsgiveren. Dersom
arbeidsgiveren ikke innfrir regresskravet, kan den solidaransvarlige rette regresskrav mot de

ovrige oppdragsgiverne i leveranderkjeden som omfattes av solidaransvaret.'®’

Selv om solidaransvaret og paseplikten ikke ble vedtatt som en dobbeltregulering, kan
solidaransvaret 1 praksis fungere som en indirekte sanksjon 1 tilfeller der paseplikten ikke blir
oppfylt. Dersom oppdragsgiver iverksetter gode rutiner for a etterleve péseplikten, kan det
redusere sannsynligheten for brudd pa allmenngjeringsforskrifter hos oppdragstakere og
dermed forebygge et eventuelt solidaransvar. Solidaransvaret kan derfor fungere som incentiv
til & ga lengre 1 etterlevelse enn det som kreves som et minimum etter bestemmelsen 1
Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6, idet inntredelse av solidaransvaret

er uavhengig av hvorvidt oppdragsgiver har oppfylt det som kreves etter paseplikten.

Reglene om solidaransvar og paseplikt har derfor naer sammenheng, til tross for at det formelt
er to selvstendige tiltak. Det ville derfor ikke vaere unaturlig om det var de samme
oppdragsgiverne som var palagt ansvar etter de to reglene. Det er imidlertid ikke fullt samsvar
mellom disse reglene hva gjelder pliktsubjekter. Etter Forskrift om informasjons- og paseplikt
og innsynsrett § 6 forste ledd er det «[h]Jovedleverander» som er palagt paseplikt, mens

solidaransvarsregelen bade gjelder leveranderer og underleveranderer. En underleverander

1% Ot.prp. nr. 88 (2008-2009), side 68
19 Ot.prp. nr. 88 (2008-2009), side 68
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som ikke har pdseplikt kan derfor bli solidaransvarlig dersom allmenngjorte vilkar om lenn

eller overtidsbetaling blir misligholdt hos virksomhetens underleveranderer.

Etter Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6 andre ledd er ogsa
«[b]estiller» palagt paseplikt. Som nevnt er forskriftshjemmelen 1 § 13 fjerde ledd ikke blitt
benyttet. Bestiller som har paseplikt overfor en hovedleverander kan dermed ikke bli
solidaransvarlig dersom hovedleveranderen misligholder lonns- eller overtidsbetaling som

folger av allmenngjeringsforskrifter.

Det kan stilles spersmaél til hvorfor bestilleren ikke er omfattet av solidaransvaret pd samme
mate som leveranderer og underleveranderer. Virksomheter som opptrer som bestiller kan
ogsa indirekte tjene pa at lennsplikten misligholdes, da de kan kjepe den aktuelle tjenesten til
en lavere pris. Det vil potensielt kunne bli kostbart for staten dersom bestillere skulle kunne
bli solidaransvarlige for lenn og overtidsbetaling, da staten ofte opptrer som bestiller. Dette
gjelder saerlig ettersom anskaffelsesregelverket palegger mange offentlige organer a apne for
anbydere fra EU-land ved kjop av visse tjenester over de gjeldende terskelverdiene. Mange av
leveranderene som kan delta i anbudskonkurranser er fra land med et betydelig lavere
lennsnivé enn 1 Norge. Det innebarer ofte en hoyere risiko for at deres arbeidstakere
aksepterer en lonn som ligger under det som folger av allmenngjeringsforskrifter, og dermed
kan ogsé risikoen for inntreden av solidaransvaret gke. Vedtakelse av en regel om
solidaransvar for bestillere med hjemmel i allmenngjeringsloven § 13 fjerde ledd ville
antageligvis kunne bidra til & effektivisere bestillerens etterlevelse av paseplikten overfor

hovedleverandgrer.
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7 Avslutning

7.1 Oppsummering og rettspolitiske betraktninger

Oppdragsgivers undersekelsesplikt for oppfyllelse av lenns- og arbeidsvilkar hos
oppdragstakere er en mekanisme som stetter opp allmenngjeringsinstituttet. Pdseplikten er del
av et system som skal bidra til & sikre arbeidstakere et minsteniva av lenns- og arbeidsvilkar.
Systemet er pa denne maten et viktig middel 1 bekjempelsen av arbeidslivskriminalitet og
sosial dumping. I denne oppgaven har det blitt redegjort for innholdet 1 paseplikten, og
forholdet mellom paseplikten og enkelte tilgrensende forpliktelser. Dette systemet har blant
annet folgende elementer som sammen har til formal & gke etterlevelsen av allmenngjorte

tariffavtalevilkar:

Forskrift om informasjons- og paseplikt og innsynsrett § 6 forste ledd palegger
hovedleverander & pase at lenns- og arbeidsvilkar hos virksomhetens underleveranderer er 1
overenstemmelse med gjeldende allmenngjeringsforskrifter. Plikten gjelder overfor alle ledd 1
leveranderkjeden, der det utfores arbeid innenfor virkeomrédet til en allmenngjeringsforskritft.
Bestillere som driver naringsvirksomhet har etter bestemmelsens andre ledd en tilsvarende

paseplikt overfor sine leveranderer 1 tilfeller det ikke benyttes underleveranderer.

Gjennom oppdragsgiverens informasjonsplikt i § 5 sikres det at oppdragstakeren er informert
om at de ansatte minst skal ha de lenns- og arbeidsvilkédr som folger av

allmenngjeringsforskrifter.

Etter § 6 fjerde ledd kreves det at oppdragsgiveren iverksetter et kontrollregime for &
undersgke om allmenngjeringsforskrifter etterleves. Bestemmelsen gir ellers pliktsubjektene
en vid skjennsmargin med hensyn til hvordan péseplikten skal oppfylles. Forarbeidene til
allmenngjeringsloven § 12 og veilederen til forskriften angir stikkprever som forslag til
kontrollregime etter paseplikten. Etter bestemmelsen i1 § 6 er det videre rom for & justere
oppfelgingen av undersekelsene etter hvor stor risiko det antas & vaere for mislighold av

allmenngjeringsforskrifter hos den aktuelle oppdragstakeren.
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I de tilfeller en offentlig bestiller er palagt kontrollplikt etter Forskrift om lenns- og
arbeidsvilkér i1 offentlige kontrakter § 7 og paseplikt overfor den samme leveranderen vil de
aktiviteter som kreves etter paseplikten normalt dekke det som kreves av bestilleren etter

kontrollplikten.

Ansvaret for a fore tilsyn med at allmenngjeringsforskrifter etterleves ligger hovedsakelig hos
offentlige kontrolletater. Piseplikten spiller imidlertid en sentral rolle i kampen mot sosial
dumping, og det er derfor viktig at de virksomhetene som er palagt paseplikt serger for

tilstrekkelig kontroll av lenns- og arbeidsvilkar hos oppdragstakeren.

Gjennom allmenngjeringsloven er det gitt flere mekanismer som kan bidra til & gke
etterlevelsen av paseplikten. Arbeidstilsynet og Petroleumstilsynet forer tilsyn med at
oppdragsgiver overholder paseplikten og informasjonsplikten, og kan ta i bruk sine ordinzre
virkemidler for 4 sikre gjennomferingen av pliktene. Videre kan tilsynsmyndighetene

anmelde overtredelser til politiet.

Innfering av straffansvaret og solidaransvaret har sendt tydelige signal om at ansvaret for &
forebygge sosial dumping ogsd i noen grad ligger hos den som kjeper tjenester. Videre
muliggjer straffansvaret en mer effektiv handheving av paseplikten. Ettersom solidaransvaret
inntrer uavhengig av om oppdragsgiver har oppfylt paseplikten, kan det motivere
oppdragsgivere som omfattes av ansvaret til & ga lenger i etterlevelse enn det som kreves som

et minimum etter bestemmelsen om paseplikt.

Som det er redegjort for i oppgaven, apner regelverket for en stor grad av skjenn nér det
gjelder utferelse av paseplikten og det mangler klare sanksjoner for manglende etterlevelse.
Det er rom for 4 styrke paseplikten ytterligere for & effektivisere kampen mot

arbeidslivskriminalitet og sosial dumping.

7.1.1 Minstelonn i EU/EOQS?

Ny EU-kommisjon tiltradte 1. desember 2019 ledet av Kommisjonspresident Ursula von der
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% at hun

Leyen. For hun ble valgt 16. juli 2019, varslet von der Leyen i sin politiske plattform
1 lopet av sine hundre forste dager som Kommisjonspresident ville legge frem et forslag som
skal sikre minstelenn for arbeidstakere 1 EU for a sikre anstendige levekér. Den politiske
plattformen viser samtidig til at minstelenn skal gjennomfoeres 1 henhold til nasjonale
tradisjoner, gjennom kollektive avtaler eller lover. Under heringene av
kommisjonskandidatene 1 Europaparlamentet forut for innsettingen av Kommisjonen, ble von
der Leyen-kommisjonens politiske ambisjoner ytterligere tydeliggjort. Nicolas Schmit, ny
kommisser med ansvar for sysselsetting, forsikret at en ny ordning ikke skal svekke

velfungerende arbeidsmarkedsmodeller.'"!

Dersom det vedtas regler om minstelonn 1 EU, vil disse etter all sannsynlighet innlemmes 1
E@S-avtalen og bli gjeldende for Norge. Det er et grunnleggende prinsipp 1 Norge at det er
arbeidslivets parter som forhandler om lenn. Dette er bakgrunnen for at bade fagbevegelsen
og arbeidsgiverorganisasjonene har vert negative til forslaget.''? Det er i skrivende stund ikke
klart hvordan Kommisjonens forslag vil bli utformet, eller hvordan et regelverk vil se ut etter
vedtakelse av Radet og Europaparlamentet. Saerlig de nordiske medlemslandene, som har
samme tradisjon som Norge, er skeptiske til lovfestet minstelonn, og det er derfor usikkert om
Rédet vil vedta et slikt forslag uendret. I Europaparlamentet er nordiske parlamentarikere
opptatt av hvordan en lgsning med lovfestet minstelonn skal utformes for 4 unngé & skade de
nordiske arbeidsmarkedsmodellene. Det er derfor ikke usannsynlig at et nytt EU-regelverk om
minstelonn vil utformes pa en slik méate at det gir medlemsland tilstrekkelig fleksibilitet til &
oppnd mélsetningen om anstendige levekar innenfor sine nasjonale tradisjoner. Dersom det
skulle bli vedtatt et ufravikelig krav om & innfere lovfestet minstelonn pa et nivd som vil ha
reell betydning for det norske arbeidsmarkedet, vil det naturligvis f& betydning for

paseplikten.

Dersom péseplikten skulle fé std 1 et slikt tilfelle, kunne anvendelsesomradet tenkes utvidet
fra omrader med allmenngjeringsforskrifter til alle arbeidsforhold. En slik privatisering av
ansvaret for kontroll av etterlevelse av en lovfestet minstelonn ville kunne vere vanskelig &

begrunne. Det fremstar som mer sannsynlig at nye mekanismer tilpasset de nye forpliktelsene

"% «A Union that strives for more - My agenda for Europe»

" hitps://www.europarl.europa.eu/news/en/hearings2019/commission-hearings-
2019/20190910STO60724/nicolas-schmit-luxembourg

"2 Se for eksempel https:/frifagbevegelse.no/loaktuelt/eu-varsler-ny-minstelonn--lo-nho-og-regjeringen-sier-
blankt-nei-6.158.656393.d2{b259a65
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om minstelenn ville bli opprettet og at overholdelse av minstelennsbestemmelsene mer

entydig ville bli et offentlig ansvar.

Som nevnt understreket kommissar Schmit at det er enskelig & bevare
arbeidsmarkedsmodeller som fungerer godt ved innferingen av en ny ordning med
minstelonn. Allmenngjeringsinstituttet er et viktig element 1 den norske
arbeidsmarkedsmodellen, og paseplikten stotter opp om allmenngjeringsinstituttet ved at det
tar sikte pa a bidra til okt etterlevelse av allmenngjeringsforskrifter. I den debatten som
kommer om innfering av minstelonn vil det vaere viktig & vise til at nasjonale
arbeidsmarkedsmodeller fungerer etter hensikten og at systemene er 1 stand til & beskytte
arbeidstakerne. I den sammenheng vil et system som sikrer en hoy grad av etterlevelse lettere

kunne aksepteres som et alternativ til et system med lovfestet minstelonn.
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