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Del 1: Innledning

1.1 Oppgavens tema og problemstilling

En leerlingklausul er et kontraktsvilkér som forplikter en leverander til & bruke lerlinger ved
utforing av et offentlig oppdrag.' Ved & oppstille larlingklausuler, brukes dermed det
offentlige anskaffelsesregelverket som et virkemiddel for & oke antallet larlingplasser. I
Norge har det lenge vert en rettslig og politisk debatt knyttet til om lerlingklausuler kan og
ber brukes som et virkemiddel for & oke antallet laerlingplasser. Denne debatten er igjen
aktualisert med vedtakelsen av nye anskaffelsesdirektiver i EU, som innen kort tid
implementeres i norsk rett.

Bakgrunnen for debatten er at lerlingklausuler tidligere var et mye brukt virkemiddel i norsk
rett. For inngdelsen av avtale om Det europeiske ekonomiske samarbeidsomradet (EQS-
avtalen) ble statlige og kommunale virksomheter anbefalt & bruke laerlingklausuler.” Denne
praksisen ble endret etter inngaelsen av E@QS-avtalen. Avtalen innferte et nytt regelverk for
offentlige anskaffelser i norsk rett. Like etter inntredelsen i E@S-samarbeidet reiste EFTAs
overvakningsorgan (ESA) klagesak mot Tinn kommune for deres praktisering av
lerlingklausuler.” Klagesaken ble reist fordi ESA mente at bruk av lerlingklausuler ved
tildeling av offentlige kontrakter var i strid med diskrimineringsforbudet i E@S-avtalen. Som
folge av klagesaken endret Tinn kommune sin praksis, og ESA forfulgte ikke saken videre.
Etter dette ble lerlingklausuler lite praktisert i Norge.”

Det var likevel fortsatt et onske om & bruke laerlingklausuler i norsk rett. I 1997 be det utredet
om E@S-retten ga et handlingsrom til & bruke laerlingklausuler. P4 bakgrunn av ESA-saken tre
ar tidligere, ble det vurdert som tvilsomt og uavklart om E@S-reglene dpnet for bruk av
lerlingklausuler. > Som folge av utredningen, ble det i 2001 innfert en regel om
lerlingklausuler som ble begrenset til & gjelde for tjenester og bygge- og anleggsarbeid levert
1 Norge av norske leveranderer. Bestemmelsen er i dag viderefort i forskrift om offentlige
anskaffelser 7. april 2006 nr. 402 (heretter foa. eller forskrift om offentlige anskaffelser) § 3-
11 tredje ledd. Bakgrunnen for at regelen ble avgrenset til norske leveranderer er at tjenester
uten grenseoverskridende elementer ikke omfattes av restriksjonsforbudet i EQS-avtalen.’

Studier fra 2014 viser at dagens forskriftsbestemmelse ikke skaper flere larlingplasser.
Hovedgrunnene til dette, er trolig at det ikke oppstilles krav til at laerlinger brukes pé
kontrakten og at kravet kun kan stilles overfor norske bedrifter.” Arbeidslivets hovedparter
har derfor foreslatt & endre dagens forskrift til & oppstille krav om bruk av lerlinger ved
utforingen av kontrakten som ogsa skal gjelde overfor utenlandske leveranderer.® En endring
av dagens regelverk er ansett som et viktig virkemiddel for & motvirke at hver tredje seker til

' Moen mfl. Bruk av lerlingklausuler ved offentlige anskaffelser, 2014 s 7

>NOU 1997: 21 s 65

> ESA. Letter concerning complaint regarding the procurement rules of Tinn Kommune, 1994 s 4

*NOU 1997: 21 s 68. Om dette skyldes saken mot Tinn Kommune eller om det generelt ikke var enske om &
bruke lerlingklausuler, ble ikke utredet.

> Ibid

® For en narmere redegjorelse, se kap. 3.1.1.

" Moen mfl. (2014) s 7. For en narmere redegjorelse av forskriftsbestemmelsen, se kap. 3.3.1

¥ Se NHO, Forslag til ny leerlingklausul, 2014 s 1 og LO, Uttalelser fra LO-sekretariatet, 2014 s 2



yrkesutdanning star uten laerlingplass hvert ar.” Det antas at en slik regel kan gjores gjeldende
innfor dagens E@S-rettslige regelverk.'’

Om EOS-retten 1 dag gir handlingsrom for stater til & bruke det offentlige
anskaffelsesregelverket for & fremme antallet leerlingplasser, er ikke avklart av domstolen 1
Den europeiske union (EU). Det er likevel to utviklingstrekk som tilsier at EQS-retten i dag
kan gi et storre handlingsrom til & bruke larlingklausuler enn da spersmaélet sist ble utredet.

For det forste er leerlingordninger mer utbredt i EU-landene enn tidligere. ' For det andre er
offentlige anskaffelser i storre grad enn tidligere anerkjent som et mulig virkemiddel for a
ivareta sosiale hensyn i EU-retten. EP/Rdir. 2004/18 (heretter det klassiske direktivet), gir et
handlingsrom for medlemslandene til & bruke det offentlige anskaffelsesregelverket som et
virkemiddel for & fremme sosiale hensyn. Flere EU-land tolker i dag det klassiske direktivet
slik at E@S-retten gir et handlingsrom til & bruke lerlingklausuler. Sverige, Finland og
Danmark har for eksempel regler som é&pner for at det kan stilles krav til bedrifter om at
leerlinger brukes ved utferelsen av en kontrakt.'> Danmark er det forste, og til nd eneste, EU-
landet som har innfert krav om at oppdragsgiver skal vurdere bruk av lerlingklausuler i alle
offentlige kontrakter som inngas.

Videre ble det i februar 2014 vedtatt nye anskaffelsesdirektiver i EU som i sterre grad enn
dagens regelverk apner for & ivareta sosiale hensyn ved offentlige anskaffelser. '*
Medlemslandene implementerer EP/Rdir. 2014/24 (heretter det reviderte klassiske direktivet)
innen 18. april 2016. Direktivet skal ogsd innen kort tid implementeres i norsk rett gjennom
endringer i lov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser (heretter loa. eller lov om
offentlige anskaffelser) og forskrift om offentlige anskaffelser.

Regjeringen har fulgt opp forslaget fra arbeidslivets hovedparter om & endre dagens regler om
lerlingklausuler. Varen 2015 ble det sendt ut heringsforslag om endring av dagens regler.'” I
heringen foreslds det at det gjores endringer i dagens regelverk i to omganger. Den forste
endringen som foreslds, er at avgrensningen til norske leveranderer i dagens forskrift
fiernes. '® Dette skal gjores i pavente av implementeringen av det reviderte klassiske
direktivet. Den andre endringen som foreslds, er at det gis en lovhjemmel til 1 forskrift &
palegge oppdragsgivere a bruke lerlingklausuler bade overfor norske og utenlandske
leveranderer i enkelte bransjer. Endringen skal skje samtidig som det reviderte klassiske
direktivet implementeres i norsk rett.'”

’NHO (2014) s 1-2

1 Op.cit. s 7-9, mindretallet i NOU 2014: 4 s 94 og Nzrings- og fiskeridepartementet. Horingsnotat 1. Forslag
til ny lov om offentlige anskaffelser, 2015a s 8-9

""NHO (2014) s 3

12 Undervisningsministeriet (2012) Rapport om sociale klausuler om uddannelses- og praktikaftaler i forbindelse
med utbud s 30-32

B NHO (2014) s 3. For en narmere redegjorelse av de danske reglene, se Konkurrence- og

Forbrugerstyrelsen (2013). Sociale klausuler om uddannelses- og praktikaftaler i forbindelse med udbud.
Vejledning.

'* Abeele, Eric Van den. “The reform of the EU’s public procurement directives:

a missed opportunity?” European Union Trade Institute, 2012 s 9.

' Heringsfristen er 17. juni 2015, jf. Naerings- og fiskeridepartementet. Horing — forslag om endring av lov om
offentlige anskaffelser og tilharende forskrifier som ledd i giennomforingen av tre nye anskaffelsesdirektiver,
2015¢ (s 3)

'® Neaerings- og fiskeridepartementet. Horingsnotat 2. Forslag til ny forskrift om offentlige anskaffelser, 2015b s
7.

"7 Neaerings- og fiskeridepartementet (2015a) s 8-9



Problemstillingen som dreftes i oppgaven, er om norsk rett benytter handlingsrommet som
EOS-retten gir til & bruke lerlingklausuler. For & besvare problemstillingen, ma det forst
redegjores for hvilket handlingsrom E@S-retten gir til & bruke lerlingklausuler. Deretter mé
de norske rettsreglene sammenholdes med dette handlingsrommet.

Som folge av endringer i norsk rett og EU-retten, md problemstillingen besvares i to
hoveddeler. I forste del av oppgaven vurderes det om dagens forskrift og forslaget til endring
av forskriften benytter handlingsrommet dagens E@S-rett gir til & bruke lerlingklausuler. I
dreftelsens andre del vurderes det om forslag til endringer i lov om offentlige anskaffelser
benytter handlingsrommet ny E@S-rett gir til & bruke lerlingklausuler. Herunder vurderes det
ogsa om de nye forslagene gér utover handlingsrommet EQS-retten oppstiller.

1.2 Definisjoner

1.2.1 Offentlige anskaffelser

Offentlige anskaffelser er kontrakter om innkjep inngatt mellom en eller flere ekonomiske
aktorer og en eller flere offentlige virksomheter. Anskaffelsesprosessen kan inndeles i fem
hovedfaser. Disse er strategiutviklingsfasen, spesifiseringsfasen, kvalifikasjonsfasen,
tildelingsfasen og kontraktsgjennomforingsfasen.'®

I strategiutviklingsfasen spesifiseres det hva som skal kjepes, og hvilken anbudsform og
konkurranseform som skal velges. I spesifiseringsfasen presiseres de tekniske kravene til
kontraktsgjenstanden.

I kvalifikasjonsfasen regulerer direktivet hva som kan tillegges vekt ved utvelgelse av de
potensielle leveranderene. Formdlet med kvalifikasjonsfasen er & sikre at leveranderen har
kapasitet til & levere kontraktsgjenstanden. '’ Resultatet av vurderingen som foretas i
kvalifikasjonsfasen, er aksept eller avvisning av leveranderen.

I tildelingsfasen avgjeres det hvilken av leveranderene som skal vinne anbudskonkurransen.
Formalet med tildelingsfasen er & rangere tilbudene etter pa forhdnd publiserte
tildelingskriterier. Tildelingskriterier er de kriteriene som legges til grunn for vurderingen av
hvilke av de tilbudene som har kommet inn, og som ikke er avvist, som skal vinne
anbudskonkurransen.” Tildelingskriteriene og den relative vekten disse skal gis, skal vare
opplyst i kunngjeringen eller konkurransegrunnlaget.”' Resultatet av tildelingsfasen er at det
foretas en gradert evaluering av tilbudene, og at kontrakt tildeles pa bakgrunn av denne
evalueringen.*

Direktivets regler om  kontraktsgjennomfering regulerer hvilke kontraktsvilkar
oppdragsgiveren kan kreve av leveranderen ved oppfyllelsen av kontrakten. Et
kontraktsvilkar er serlig vilkar for utevelse av kontrakten som tilbyder md dokumentere at

'8 Barnard, Catherin. EU Employment Law. Oxford, 2012 s 241

' European Commission (2010). Buying Social. A Guide to Taking Account for Social Considerations in Public
procurement s 35

%% Fornyings- og administrasjonsdepartementet. Veileder til reglene om offentlige anskaffelser, 2013 s 133

>l Art. 53 andre ledd

*? Fornyings- og administrasjonsdepartementet (2013) s 133



kan oppfylles for tildeling av kontrakt. > Som jeg skal komme tilbake til, er en leerlingklausul
et eksempel pa et kontraktsvilkar.

1.2.2 Lerlingordning

En lerlingordning er et opplaeringsprogram som kombinerer perioder med praktisk erfaring
fra en arbeidsplass og teoretisk og praktisk undervisning pa en skole, og hvor fullfert
utdannelse medforer anerkjent sertifisering innenfor et yrke.™

Medlemslandene 1 EU har 1 varierende grad tradisjon for bruk av lerlingordninger, bdde nér
det gjelder omfang og organisering. I for eksempel Danmark, Tyskland, Sveits og Osterrike er
tradisjonene for lerlingordninger lange.”> Andre EU-medlemsland har derimot kortere og
mindre omfattende tradisjoner. *° Studier av arbeidsledigheten i Europa viser at de EU-
landene som har etablerte lerlingordninger har lavere arbeidsledighet blant unge.”’ For &
motvirke den svaert hoye ungdomsledigheten, er utvikling av lerlingordninger promotert av
Kommisjonen.** Som folge av Kommisjonens okte fokus pa larlingordninger som et
virkemiddel mot ungdomsledighet, blir lerlingordninger mer utbredt i EU. I blant annet
Sverige, Polen, Nederland, Belgia, Frankrike og Storbritannia er mer omfattende
lerlingordninger i dag under utvikling.”

Den norske lerlingordningen har lange tradisjoner. Den reguleres i dag av Lov om
grunnskolen og den vidaregdande oppleringa 17. juli 1998 nr. 61 (oppl.). Lerlingordningen
har siden Reform 94 bestatt av et lop der eleven far en toarig teoriutdannelse, for deretter a ha
leerlingplass 1 en bedrift i ett eller to r. En godkjent lerebedrift etter oppl. § 4-3 som tegner
lerlingkontrakt eller oppleringskontrakt etter oppl. § 4-5, mottar tilskudd per lerling.

Leaerlingordningen er bygget opp som et samarbeid mellom arbeidslivets parter, bedriftene og
det offentlige. Learlingordningen administreres av Kunnskapsdepartementet, og utferes i et
samarbeid mellom fylkeskommunen og laerebedriften. Formélet med samarbeidet er a sikre at
markedshensyn ikke alene skal vare styrende ved opplering. A utdanne lerlinger er
kostnadskrevende for en bedrift. Dersom markedshensyn alene skulle vert styrende for
bedriften, ville det kunne veare til hver enkelt bedrifts kortsiktige fordel & rekruttere allerede
utlert arbeidskraft eller & kun laere opp eleven etter bedriftens egne behov. Organiseringen
skal sikre at det til enhver tid foreligger et tilstrekkelig antall fagutdannede, noe som i det
lange lop har som formal bdde & sikre leveranderenes interesser og motvirke arbeidsledighet
blant unge.

* Goller, Morten. ”Avvisningsregler, kvalifikasjonskrav, utvelgelseskriterier, kontraktsvilkar og
tildelingskriterier”. Pd rett grunn, 2010 s 64-84 s 72

** European Commission (2013). Apprenticeship and Traineeship Schemes in EU27: Key Success Factors. A
Guidebook for Policy Planners and Practitioners s 4

' NHO (2014) s 3

26 European Commission (2013) s 4-5

T 0p. cits 1

*® Ibid

¥ NHO (2014) s 3



1.2.3 Lerlingklausul

En lerlingklausul er et kontraktsvilkér som oppstiller krav om bruk av lerlinger ved utfering
av et offentlig oppdrag.’® Leerlingklausuler er en type sosial klausul. En sosial klausul er et
kontraktsvilkar som ivaretar sosiale hensyn og miljehensyn.’'

En bestemmelse som dpner for bruk av lerlingklausuler, kan utformes pé ulike méter. For det
forste kan bestemmelsen variere med hensyn til hvilke leveranderer den &pner for at
leerlingklausuler kan brukes overfor. For det andre kan bestemmelsen variere nér det gjelder
hva som kreves av leveranderen. Oppgaven drofter utformingen av laerlingklausuler slik det
er foreslatt av Regjeringen i1 heringen fra i &r. Bestemmelsen som dreftes i oppgaven,
oppstiller krav om at leveranderen er tilknyttet norsk eller utenlandsk lerlingordning eller
tilsvarende ordning og at lzerlinger brukes ved gjennomforingen av kontrakten.’”

At lerlingklausuler kan oppstilles som et kontraktsvilkar, innebarer at leveranderen er
forpliktet til & bruke lerlinger ved utferelsen av kontrakten, dersom det ikke er tatt forbehold
om kontraktsvilkaret i tilbudet.”® Oppfyllelsen av lerlingklausulen skal ferst skje etter at
kontrakten er inngatt. Dermed er utgangspunktet at et aktuelt mislighold ferst kan konstateres
etter at konkurransen er avsluttet. Det er alminnelige obligasjonsrettslige regler som regulerer
hvilke kontraktsbruddssanksjoner oppdragsgiver kan gjore gjeldende ved et mislighold av
leerlingklausulen. Oppdragsgiveren kan derfor gjore gjeldende kontraktsbruddssanksjoner som
prisavslag og heving overfor leveranderen.>

Det vil kun vare dersom kontrakten kan heves, og en ny kontrakt inngds med en bedrift som
har evne og vilje til & oppfylle lerlingklausulen, at lerlingklausulen vil skape flere
lerlingplasser. En kontrakt kan heves dersom det foreligger et vesentlig mislighold. Hva som
er et vesentlig mislighold, beror pa en tolkning av den enkelte kontrakt. Det kan derfor
vanskelig sies noe allment om alle offentlige kontrakter der lerlingklausuler brukes.
Overordnet kjennetegnes likevel kravene som typisk oppstilles som kontraktsvilkar at
manglende oppfyllelse ikke vil utgjore et vesentlig mislighold.”” Trolig vil heller ikke et
brudd pa en lerlingklausul vere tilstrekkelig for at det foreligger et vesentlig mislighold. Som
jeg skal komme tilbake til, vil lerlingklausuler kun brukes péd sterre kontrakter. En stor
kontrakt vil besta av en rekke ulike elementer der krav om at leveranderen skal oppfylle en
leerlingklausul bare utgjor en mindre del, iallfall i ekonomisk henseende. Forutsetningen for at
en kontrakt skal kunne heves, er da at kontrakten er utformet pa en slik méate at kravet er av en
sa prinsipiell karakter at manglende oppfyllelse m& anses som en bristende forutsetning for
kontrakten.*

Dette innebaerer at dersom larlingklausulen misligholdes, vil det primart vere prisavslag
oppdragsgiver kan gjore gjeldende. *’ 1 tillegg til & ha Dbetydning i

¥ Moen mfl. (2014) s 7

3 Poulsen, Sune mfl. EU Public Procurement Law. The Public Sector Directive. The Utilites Directive.
Kegbenhavn, 2012 s 308-310

*? Se Neaerings- og fiskeridepartementet (2015a) s 8-9

* Det folger av foa. § 20-13 forste ledd bokstav d at dersom det tas "vesentlige” forbehold ved tilbudet, skal
tilbyderen avvises. Hva som er et vesentlig forbehold, er en konkret vurdering av den enkelte kontrakt.
** Trygstad, Kristian Dahle. Tildeling av offentlige kontrakter. Rettslige vurderinger i tildelingsfasen av
offentlige anskaffelser. Oslo, 2006 s 103

> Goller (2010) s 73

**NOU 1997: 21 s 66

7 Goller (2010) s 73



kontraktsgjennomfoeringsfasen, kan larlingklausuler i prinsippet ogsd ha betydning i andre
faser av anskaffelsen.’® I tillegg til i kontraktsgjennomferingsfasen, er det i tildelingsfasen og
kvalifikasjonsfasen at det kan vere aktuelt & ivareta arbeidsrettslige hensyn. >
Larlingklausuler kan vere et enda mer effektivt virkemiddel dersom de ogsé kan oppstilles i
kvalifikasjonsfasen og i tildelingsfasen. Dersom det er klart allerede for tildelingen av
kontrakten at leveranderen ikke har evne eller vilje til & oppfylle lerlingklausulen, vil effekten
kunne vere at det ikke inngés kontrakt med denne leveranderen.

Dersom en larlingklausul brukes i kvalifikasjonsfasen, oppstilles leveranderens kapasitet til &
oppfylle lerlingklausulen som et vilkar for & delta i konkurransen. Dersom det allerede i
kvalifikasjonsfasen er klart at leveranderen ikke vil kunne oppfylle kravet om bruk av
leerlinger, mé leveranderen avvises fra konkurransen. I kontraktstildelingsfasen vil manglende
mulighet til & oppfylle kontraktsvilkaret kunne oppstilles som et tildelingskriterium. Dersom
en larlingklausul oppstilles som et tildelingskriterium, vil det i avveiingen mot andre
leveranderer telle negativt at leveranderen ikke kan oppfylle lerlingklausulen.

1.3 Avgrensninger

Det EQS-rettslige anskaffelsesregelverket bestdr i dag av fire direktiver. Disse er det klassiske
direktivet®, direktivet for forsyningssektoren®', direktiv om forsvars- og sikkerhetsinnkjop™*
og handhevelsesdirektivet.* Det er i relasjon til det klassiske direktivet og det reviderte
klassiske direktivet at problemstillingen om bruk av lerlingklausuler er dreftet i norsk rett.**
Oppgaven avgrenses derfor til handlingsrommet det klassiske direktivet og det reviderte
klassiske direktivet gir til & bruke leerlingklausuler.

Det klassiske direktivet forplikter Norge til 4 regulere offentlige anskaffelser av varer,
prioriterte tjenester og bygge- og anleggsarbeider over angitte terskelverdier. Oppgaven
drefter ikke E@S-terskelverdiene og deres fastsettelse, men forholder seg til rettsreglene for
anskaffelser over terskelverdiene. Det er ved levering av tjenester og bygge- og
anleggsarbeider at E@S-retten gir et handlingsrom til & bruke sosiale klausuler. *
Varekontrakter behandles derfor ikke i denne oppgaven.

I denne fremstillingen dreftes handlingsrommet til & bruke lerlingklausuler overfor
hovedleverander. Om EQS-retten &pner for at nasjonale myndigheter ogsa kan stille krav om
bruk av lerlinger overfor underleveranderer, behandles ikke.

Det er ikke et formdl med oppgaven a gi en generell oversikt over den offentlige
anskaffelsesprosessen. Det er kun spersmal som er relevante for & avklare oppgavens
problemstilling som behandles i det folgende.

% Undervisningsministeriet (2012) s 8. INOU 1997: 21 s 68 droftes larlingklausuler bade som kontraktsvilkar
og som et kvalifikasjonskrav.

% Barnard (2012) s 241. INOU 1997: 21 s 68 droftes lrlingklausuler bide som kontraktsvilkér og som et
kvalifikasjonskrav.

“OEP/Rdir. 2004/18

*I EP/Rdir. 2004/17 (heretter forsyningsdirektivet)

> EP/Rdir. 2009/81

“ EP/Rdir. 2007/66

*INOU 2014: 4 kap. 11, som gjelder ivaretakelse av ikke-anskaffelsesrettslige hensyn i
anskaffelsesregelverket, dreftes kun det klassiske direktivet og det reviderte klassiske direktivet.

*> European Commission (2010) s 45. I heringsforslaget er det ikke utredet om laerlingklausuler ogsé skal brukes
i varekontrakter, jf. Naerings- og fiskeridepartementet (2015a) s 9.



1.4 Narmere om underliggende interesser

1.4.1 Offentlige anskaffelser

Formalet med det felles anskaffelsesregelverket i EU er a sikre best mulig forvaltning av
offentlige midler. Det anskaffelsesrettslige regelverket bygger pd en forutsetning om at det er
store forskjeller mellom private og offentlige innkjepere. Det er forventet at private
markedsakterer alltid vil foreta rasjonelle innkjep da de selv md bezre kostnadene for
anskaffelsene. Offentlige innkjepere vil derimot ikke ha den samme oppfordringen til & opptre
okonomisk rasjonelt, da de ikke er underlagt samme krav til effektivitet og inntjening som
private markedsakterer.* Hovedformalet bak & vedta regler om offentlige anskaffelser er
derfor primert & gi et rammeverk som gjennom virkemidlene konkurranse og apenhet sikrer
en best mulig forvaltning av offentlige midler.*’

Vedtakelsen av det klassiske direktivet markerer likevel en liten endring av dette
utgangspunktet. Direktivet samlet tre tidligere anskaffelsesdirektiver. Formélet med
vedtakelsen var primart & skape et mer ensartet og enkelt regelverk. Det ble likevel ogsa gjort
noen innholdsmessige endringer i direktivet. En av disse var at direktivet i storre grad enn
tidligere apnet for at sosiale hensyn kunne ivaretas i anskaffelsesprosessen.*® Bakgrunnen for
endringen var at mange av medlemsstatene i EU hadde lange tradisjoner med & ivareta sosiale
hensyn gjennom anskaffelsesregelverket.* I flere dommer pa 1980-tallet og fremover slo EU-
domstolen likevel ned pa medlemslandenes fremgangsmate.>

Med vedtakelsen av det klassiske direktivet ensket derfor flere av medlemslandene at det
klarere skulle defineres hvilke sosiale hensyn som kunne vektlegges. Det ble ogsd fremmet
forslag om at medlemslandene skulle palegges 4 ta sosiale hensyn i anskaffelsesprosessen.”
Europa-Parlamentet og Radet onsket ikke en slik palegging. Resultatet ble et kompromiss der
medlemslandene ble gitt et handlingsrom i direktivet til selv & velge om de ville bruke sitt
anskaffelsesregelverk for & fremme sosiale hensyn innenfor fellesskapsrettens rammer.>* At
medlemslandene har et handlingsrom til & fremme sosiale hensyn, fremgdr av enkelte av
direktivets bestemmelser, direktivets fortale og uttalelser fra Kommisjonen. > Utviklingen av
adgangen til 4 ta sosiale hensyn har fortsatt med vedtakelsen av det reviderte klassiske
direktivet. Som jeg skal komme tilbake til, er et av formélene med det reviderte direktivet & gi
medlemsstatene et storre handlingsrom til & vektlegge sosiale hensyn.

I norsk rett er det debattert om E@S-retten gir et handlingsrom til & bruke offentlige
anskaffelser til 4 oke antallet lerlingplasser, og om det er et enskelig virkemiddel. I det
folgende gjores det forst rede for hensynene som taler for og imot bruk av laerlingklausuler.

“NOU 2010: 2 s 46

47 St. meld. nr. 36 (2008-2009) s 11

* Nielsen, Ruth. Uthud af offentlige kontrakter. Kebenhavn, 2010 s 37

* Ahlberg, Kerstin og Bruun, Niclas. “Public Procurement and Labour Rights: Governance by
Scaremongering?”, Regulating Transnational Labour in Europe. Skrifiserie 196. Oslo, 2014 s 246. Flere av EU-
medlemslandene har blant annet ratifisert ILO-konvensjon nr. 94, som palegger stater & bruke sosiale klausuler
for & sikre lonns- og arbeidsvilkar.

%% Se blant annet Beentjes (C-81/37)

> Ahlberg og Bruun. “Upphandling och arbete i EU”. Svenska institutet for europapolitiske studier (SIEPS),
2010s 17

> Ibid

>3 Avsnitt 33. Dette kommer ogsé uttrykk i European Commission (2010) som er en guide til hvordan
oppdragsgivere lovlig skal kunne vektlegge sosiale hensyn i anskaffelsesprosessen.
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1.4.2 Lerlingklausuler

Det overordnede malet med & bruke lerlingklausuler er & skape flere lerlingplasser. Flere
leerlingplasser vil bidra til & motvirke ungdomsledighet, og sikre at Norge har nedvendig
fagkompetanse i fremtiden.

Det er primert tre grunner som taler for at lerlingklausuler er et effektivt virkemiddel for &
sikre flere lerlingplasser. For det forste er pdvirkningskraft fremhevet som argument for bruk
av lerlingklausuler. Hvert ar foretas det offentlige anskaffelser for nesten 230 milliarder
kroner, noe som utgjer 15 prosent av brutto nasjonalprodukt.’® I debatten om bruk av
lerlingklausuler er det vektlagt at siden offentlige anskaffelser utgjer en stor andel av
markedet, vil bedrifter tilpasse seg kravene for & kunne konkurrere om offentlige kontrakter.
Kravene som oppstilles, vil dermed pavirke markedets handlemate.

For det andre vil bruk av lerlingklausuler sikre at bedrifter som ikke har lerlingplasser
vanskeligere kan utkonkurrere bedrifter som tar ansvar for & sikre faglert arbeidskraft.”> A
utdanne lerlinger er en kostnad for en bedrift. Bedrifter som ikke har larlinger, vil derfor ha
feerre kostnader ved produksjon av tjenesten, som igjen kan medfere at deres anbud har en
lavere pris. Dersom bedrifter som tar inn lerlinger, kan gis et konkurransefortrinn i
anskaffelsesprosessen, vil disse kostnadene kunne kompenseres for.

For det tredje er det fremhevet at lerlingklausuler vil kunne ha en positiv signaleffekt utover
markedseffektene. Ved at det offentlige bruker larlingklausuler, gis det signal om at det
satses pa fagarbeidere og fagkompetanse. Slike signaler vil over tid kunne bidra til 4 oke
yrkesfagenes status, og dermed oke rekrutteringen til yrkesfagene.>®

Argumentene mot bruk av lerlingklausuler i anskaffelsesprosessen kan inndeles i to
hovedgrupper. Den ene gruppen av argumenter er knyttet til hvorvidt sosiale klausuler
generelt, og larlingklausuler spesielt, er et effektivt virkemiddel. For det forste er det
fremhevet at sosiale klausuler vil kunne skape en mindre effektiv anskaffelsesprosess.’’
Mange krav skaper okte utgifter for leveranderer som deltar, og kan ogsa fore til at
leveranderer velger 4 ikke delta i anbudskonkurransen. Slike effekter vil samlet kunne
medfore en konkurransevridning, noe som stir i et direkte motsetningsforhold til
anskaffelsesreglenes hovedforméil. Larlingklausuler vil s@rlig kunne ha konkurransevridende
effekter for sma og mellomstore bedrifter, og bedrifter i en oppstartsfase.” Dersom en bedrift
mener at den ikke er stor nok eller etablert nok til at det er forsvarlig & knytte laerlinger til
virksomheten, vil den hindres fra a delta i konkurranser der lerlingklausuler oppstilles.

Det er ogsa fremhevet som et argument mot bruk av sosiale klausuler at det kan skape en
mindre objektiv og etterprovbar anskaffelsesprosess.” Sosiale krav er vanskeligere 4 male
enn rent gkonomiske kriterier. Dette kan gjore anskaffelsesprosessen mindre objektiv.

S NOU 2014: 4 s 41-42

>> Moen mfl. (2014) s 30
*NHO (2014)s 5

STNOU 1997: 215 70

% Ot. prp. nr. 3 (2000-2001) s 31
NOU 1997: 21 s 43
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Den andre gruppen av argumenter er knyttet til om, og eventuelt i hvilken grad, EQS-retten
gir et handlingsrom til & oppstille regler om lerlingklausuler. Det er dette handlingsrommet
som redegjores for i det folgende.

1.5 Oppgavens struktur

Det norske anskaffelsesregelverket bygger pa E@S-regler. For & avklare hva gjeldende rett er,
ma forholdet mellom EU-retten, EOS-retten og norsk rett pa det offentlige
anskaffelsesomradet avklares. Dette gjores i oppgavens del 2.

Oppgavens del 3 droefter i hvilken grad gjeldende rett, og forslaget til endringer av dagens
forskrift, benytter det handlingsrommet E@S-retten gir til 4 bruke lerlingklausuler. For a
avklare dette forholdet ma det forst redegjores for hvilke grenser EQS-retten oppstiller for
nasjonal regulering av lerlingklausuler. Deretter ma det redegjores for norske rettsregler pa
omrédet, for regelsettene sammenholdes.

Oppgavens del 4 drofter i hvilken grad forslaget til endring av lov om offentlige anskaffelser
benytter det handlingsrommet E@S-retten gir til & bruke laerlingklausuler. Forst redegjores det
for hvilke grenser det reviderte klassiske direktivet oppstiller for nasjonal regulering av
leerlingklausuler. Deretter sammenholdes forslagene til ny norsk rett med de kravene
direktivet oppstiller.

Del 2: Rettskildemessige sartrekk

2.1 Rettskildebildet

Ved gjennomforingen av offentlige anskaffelser i norsk rett har offentlige myndigheter lenge
vart palagt & folge spesielle prosedyrer og grunnleggende prinsipper. De forste reglene om
offentlige anskaffelser ble vedtatt allerede i 1899. Regelverket ble beholdt uten store
endringer frem til en reform i 1978.% Da ble det vedtatt interne retningslinjer som péla
forvaltningen forpliktelser, men som hovedregel ikke kunne gjores gjeldende av private
leverandorer.®’ Den sterste endringen av regelverket skjedde pa 1990-tallet. Endringene
skyldes inngéelsen av E@S-avtalen i 1994. 1 EU eksisterte det allerede et omfattende
regelverk for offentlige anskaffelser av bygge- og anleggskontrakter, offentlige varekjop og
tjenestekjop, som var vedtatt i henholdsvis 1971, 1977 og 1992.%% Ved inngaelsen av EQS-
avtalen ble disse direktivene i sin helhet implementert i norsk rett.

I EU har det ogsa skjedd store endringer av regelverket etter 1994. Det klassiske direktivet ble
vedtatt 1 2004, og samlet tre tidligere direktiver om innkjep, tjenesteytelser og bygg- og
anlegg 1 ett direktiv. Direktivet for klassisk sektor er gjort til en del av E@S-avtalen gjennom
et tillegg 1 E@S-avtalens vedlegg, og er gjennomfert i norsk rett ved endringer i lov om
offentlige anskaffelser og forskrift om offentlige anskaffelser. Det norske systemet er bygget
opp slik at loven regulerer generelle prinsipper og regler om héndhevelse, mens den ovrige
reguleringen skjer i forskriften.

% Goller, Morten mfl. Anskaffelsesrett i et notteskall. Oslo, 2014 s 13
61 .

Op. cits 13-14
5 Ibid
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Det nzrmere forholdet mellom det klassiske direktivet og norsk rett, samt hvordan det
klassiske direktivet skal tolkes, redegjores for i det folgende.

2.2 Forholdet mellom det Kklassiske direktivet, lov om
offentlige anskaffelser og forskrift om offentlige
anskaffelser

Norsk rett bygger pa et dualistisk prinsipp. Dette innebarer at en folkerettslig rettsregel ma
implementeres 1 norsk rett for den danner grunnlag for rettigheter og plikter som kan gjores
gjeldende i norske domstoler.®> Det folger av praksis fra EFTA-domstolen at lojalitetsplikten
som fremgar av E@S-avtalen art. 3, forplikter domstolene til & foreta en direktivkonform
fortolkning.** Norge er dermed folkerettslig forpliktet til 4 tolke norske rettsregler som bygger
pa implementerte EQS-regler pa samme méte som rettsregelen tolkes 1 EQS-retten.

Det dualistiske prinsipp inneberer likevel at prinsippet om direktivkonform fortolkning ikke
kan anvendes direkte av norske domstoler. I praksis vil det likevel ikke ha stor betydning for
tolkningen av de norske reglene som bygger pd E@S-direktiver. Dette skyldes
presumsjonsprinsippet, som er et norsk tolkningsprinsipp som er antatt & ha samme
rekkevidde som prinsippet om direktivkonform fortolkning. ® Presumsjonsprinsippet
oppstiller et krav om at domstolene benytter det handlingsrommet norsk metodelare gir for a
unnga et folkerettsstridig resultat.® Presumsjonsprinsippet medforer dermed at de norske
bestemmelsene som implementerer direktivbestemmelser, méd tolkes i samsvar med den
bakenforliggende EQS-retten sd langt som norsk metodelere &pner for. Dette innebaerer at
rettstilstanden som folger av direktivet ma avveies som selvstendig tolkningsmoment mot
ovrige rettskildefaktorer. I det folgende redegjores det for hvordan det klassiske direktivet
skal tolkes.

2.3 Tolkningen av det klassiske direktivet.

2.3.1 EOS-rettslig metode

Ved tolkningen av E@S-retten folger det av homogenitetsprinsippet i E@S-avtalen at det ber
anvendes  tilsvarende  tolkningsnormer som  ved  tolkning av  EU-retten.
Homogenitetsprinsippet er det grunnleggende formélet om ensartethet mellom EU-retten og
EQ@S-retten. ®” Tolkningen etter den EQ@S-rettslige metoden er derfor en tolkningsprosess i to
ledd.®® Forste ledd i tolkningsprosessen er & fastlegge den EU-rettslige losningen gjennom
EU-rettslig metode.®” Andre ledd i tolkningsprosessen er & vurdere om EU-retten kan
overfores til EQS-retten.

% Fredriksen, Halvard H. og Mathisen, Gjermund. EQS-rett. Bergen, 2014 s 273

6% Karlsson (E-4/01) avsnitt 59

% Finanger I (Rt. 2000 s 1811) s 1829. Uttalelsene i dommen er kritisert i juridisk teori for & g for langt. For en
narmere redegjorelse, se Franklin, Christian ”Om innholdet og rekkevidden av det E@S-rettslige prinsippet om
direktivkonform fortolkning”, Jussens venner 2012 s 269-317, sarlig s 287-292.

% St prp.nr.100 (1991-1992) s 319

57 Prinsippet kommer til uttrykk i E@¥S-avtalens fortale, og gjenspeiles blant annet i art. 105 og art. 111 nr. 3. For
en nermere redegjorelse av homogenitetsprinsippet, se Fredriksen og Mathisen (2014) s 40-44.

%% Fredriksen og Mathisen (2014) s 217-218

* Ibid
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Der E@QS-reglene bygger direkte pd EU-rettslige bestemmelser, er hovedregelen at den EU-
rettslige fortolkningen skal importeres til E@¥S-retten uten endringer.”® Det klassiske direktivet
bygger direkte pd EU-rettslige bestemmelser. Utgangspunktet er dermed at direktivet skal
tolkes pd samme mate som i EU-retten. I det folgende redegjores det for hovedtrekkene i den
EU-rettslige metoden.

2.3.2 EU-rettslig metode

EU-rettens begreper er autonome. Der uttrykk ikke er narmere definert, er en naturlig
spréklig tolkning av ordlyden utgangspunktet ogsa i1 EU-retten. Ulike sprakversjoner
innebzrer at betydningen ofte md finnes ved at flere autoritative sprakversjoner
sammenholdes. ' De ulike sprakversjonene forer imidlertid til at ordlyden sjelden er
tilstrekkelig som tolkningsmoment i seg selv.’>Ved tolkningen vektlegger derfor EU-
domstolen formédl og kontekst i stor grad.” Direktivets fortale er en viktig kontekstuell
tolkningsfaktor.”

Ogsa praksis fra EU-domstolen er en viktig rettskilde ved tolkningen av en rettsakt.”” Det
kreves derfor tungtveiende rettskilder for & fravike utgangspunktet som folger av en tidligere
dom. EU-domstolen viser ogsd til EFTA-domstolens avgjerelser, men dens vekt vil vere
avhengig av overbevisningskraften i dens argumentasjon.’® Ved tolkningen av det klassiske
direktivet vil ogsd praksis fra for vedtakelsen av det klassiske direktivet vaere relevant for
tolkningen. Dette er fordi de endringene som ble gjort i direktivet, tok opp 1 seg mye av
tidligere praksis fra EU-domstolen.”’

Pa4 omrddet for offentlige anskaffelser har ogsd Kommisjonen publisert en rekke
tolkningsuttalelser. I praksis fra EU-domstolen er uttalelser fra Kommisjonen 1 liten grad
tillagt vekt av betydning utover sin overbevisningskraft.”®

Videre ma en rettsakt tolkes i primarrettens kontekst. Direktivet som er gitt med hjemmel i
traktatene, kan ikke veere i strid med eller ga utover hjemmelsgrunnlaget.”” At det klassiske
direktivet og det reviderte klassiske direktivet ma tolkes i lys av primarretten, fremgar ogsa
av direktivenes fortaler.”” Dette inneberer at en larlingklausul kun vil vaere lovlig dersom
direktivet, tolket i lys av traktatene, dpner for at lerlingklausuler kan brukes. I det folgende
redegjores det generelt for grensene som felger av E@QS-avtalen for levering av tjenester. Om
direktivet tolket i lys av E@S-avtalens bestemmelser dpner for bruk av lerlingklausuler,
redegjores for i kap. 3.2 og kap. 4.1.

" Fredriksen og Mathisen (2014) s 247

"I Sgrensen, Karsten Engsig mfl. EU-retten. Kobenhavn, 2014 s 108

72 Fredriksen og Mathisen (2014) s 221

7 Ibid

" Op. cits 228

% Sorensen mfl. (2014) s 107

7 Fredriksen og Mathisen (2014) s 247

77 Bercusson, Brian og Bruun, Niclas. "Labour Law Aspects of Public Procurement in the EU”. The new EU
Public Procurement Directives. Kebenhavn, 2005 s 111

8 Evju, Stein. ”Virksomhetsoverdragelser og rettsvirkninger”. Arbeidsrett og arbeidsliv, bind 2. s 1-91, 2005
fotnote 65 s 35

7 Fredriksen og Mathisen (2014) s 32

% Det klassiske direktivets fortale avsnitt 2 og det reviderte klassiske direktivets fortale avsnitt 1
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Del 3: Grensene for nasjonal regulering av
lerlingklausuler under det Kklassiske
direktivet

3.1 Grensene for nasjonal regulering av tjenester under
EQS-avtalen

3.1.1 EOS-avtalens art. 36 om fri flyt av tjenester

3.1.1.1 Bestemmelsens virkeomrade og formal

De fire frihetene som er hjemlet i E@S-avtalen, er fri bevegelse av tjenester, arbeidskraft,
varer og kapital. Disse fremgar av henholdsvis art. 36, 31, 11 og 40 i E@S-avtalen Det er
levering av tjenester over landegrenser som er temaet for denne oppgaven. Ved levering av
tjenester over landegrenser vil bide reglene om fri etableringsrett i art. 31 og om fri bevegelse
av tjenester 1 art. 36 kunne vare relevante. At det er et felles krysningspunkt mellom art. 36
og art. 31, fremgar ogsé av E@S-avtalens art. 37, der tjenestebegrepet defineres som

”...tjenester som vanligvis ytes mot betaling, i den utstrekning de ikke kommer inn
under bestemmelser om det frie varebytte og fri bevegelse for kapital og personer”.

I grensedragningen mellom fri etableringsrett og fri bevegelse av tjenester, vil art. 36 fa
anvendelse for midlertidige tilfeller, mens art. 31 vil gjelde permanente forhold.® Det er
midlertidig levering over landegrenser som er temaet for denne oppgaven. Det er derfor art.
36 som behandles i det folgende.

Formalet bak art. 36 er & forby konkurransevridende elementer ved levering av tjenester.
Bestemmelsen skal sikre at landegrenser ikke er en hindring for & levere tjenester innenfor
EOS-omradet. Rent interne tjenesteforhold, uten et grenseoverskridende element, omfattes
derfor ikke av bestemmelsen.®” Et norsk selskap som leverer tjenester i Norge er et eksempel
pid en tjenestelevering uten et grenseoverskridende element.® Det er et manglende
grenseoverskridende element som begrunnet at Norge kunne innfere regler om
leerlingklausuler, selv om det ble vurdert som usikkert og uavklart om det foreld en slik
adgang etter EQS-retten. **

3.1.1.2 Restriksjonsforbudet
Av art. 36 fremgar det at det:

“Innen rammen av bestemmelsene i denne avtale [ikke] skal ... vere noen
restriksjoner pd adgangen til d yte tjenester innen avtalepartenes territorium for

81 Stensvik Kjetil. “Sosial dumping og nasjonal regulering av arbeidstakeres lenns- og arbeidsvilkar under EGS-
reglene om fri bevegelighet av tjenester”. Arbeidsrett vol. 4, nr. 12007 s 8

%2 Sgrensen mfl. (2014) s 269

%3 Sejersted, Fredrik mfl. EQS-rett. Oslo, 2011 s 433

¥ NOU 1997: 21 s 68 og Ot. prp. nr. 3 (2000-2001) s 31
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statsborgere i en av EFs medlemsstater eller en EFTA-stat som har etablert seg i en
annen av EFs medlemsstater eller EFTA-stat enn tjenesteyterens mottaker”.

Det fremgar direkte av bestemmelsen at begrensninger for tjenesteytere som yter tjenester i et
annet E@S-land, ikke er tillatt. Bestemmelsen mé derfor ses i sammenheng med E@S-avtalen
art. 4, som forbyr diskriminering som folge av nasjonalitet. Diskrimineringsforbudet forbyr
rettsregler eller praksis som direkte eller indirekte forskjellsbehandler innenlandske og
utenlandske akterer. Etter praksis fra EU-domstolen omfattes likevel ogsé restriksjoner som
ikke diskriminerer pa grunnlag av nasjonalitet og etableringssted, men forbyr ethvert krav
som i realiteten er en hindring av den frie bevegelse av tjenester.™

Utgangspunktet er at et tiltak som er i strid med restriksjonsforbudet er i strid med EQS-
avtalen. Det folger likevel av E@QS-avtalen og av praksis fra EU-domstolen at det kan gjores
unntak fra dette utgangspunktet. Det er to ulike regelsett som kan begrunne at en restriksjon er
rettmessig. Dette er de lovfestede unntakene som folger av E@QS-avtalens art. 39, jf. art. 33 og
den ulovfestede leeren om tvingende allmenne hensyn.

E@S-avtalens art. 39, jf. art. 33 tillater at det foretas unntak fra restriksjonsforbudet som folge
av hensynet til “offentlig orden, sikkerhet og folkehelsen”. Bestemmelsen apner ikke for
unntak for & ivareta arbeidsrettslige hensyn. Derfor vil det vaere den ulovfestede laeren om
tvingende allmenne hensyn som kan vare aktuell ved spersmalet om bruk av
leerlingklausuler.

3.1.1.3 Laren om tvingende allmenne hensyn

Det folger av langvarig praksis fra EU-domstolen at en restriksjon er lovlig dersom den er
egnet til 4 oppna et legitimt formal og er forholdsmessig.* I praksis er det akseptert at det
foreligger et legitimt formdl dersom restriksjonen ivaretar enten et traktatfestet hensyn eller
hensyn som EU-domstolen anerkjenner som et allment hensyn.

Det folger videre av praksis fra EU-domstolen at det er et vilkér for at en restriksjon er lovlig
at det skjer en likebehandling av tjenesteytere.®’ Videre er det et vilkar at restriksjonen er
forholdsmessig. Det folger av praksis fra EU-domstolen at vurderingen av om restriksjonen er
forholdsmessig, er en sammensatt vurdering. Momenter i denne vurderingen er restriksjonens
egnethet, nadvendighet og forholdsmessighet i snever forstand.®

Det folger av praksis fra EU-domstolen at tiltaket er egnet dersom den er tjenlig for & sikre
formalet. *” Det oppstilles ikke en hey terskel for vilkaret er oppfylt. En restriksjon er tjenlig
dersom det foreligger konsekvens mellom tiltakets maélsetning og andre nasjonale
lovbestemmelser. *° Er praksis igangsatt, tillegges virkningen av tiltaket avgjerende
betydning.”' Likevel kan ikke dette tillegges avgjerende betydning i enhver sammenheng, da
det i1 praksis anerkjennes at det vil kunne ta tid for et tiltak har effekt.

% Siger (C-76/90) avsnitt 12
** Wolff & Miiller (C-60/03) avsnitt 34
87 .
Ibid
% Fredriksen og Mathisen (2014) s 88
% Ottica New Line (C-539/11) avsnitt 33
% Op. cit avsnitt 47
%! Fredriksen og Mathisen (2014) s 93
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Restriksjonen er nedvendig dersom det er behov for restriksjon for & ivareta formalet. Dersom
formalet kunne vaert oppnadd med mindre inngripende midler, er ikke nedvendighetsvilkaret
oppfylt. ”* Ved levering av tjenester vil heller ikke nedvendighetsvilkéret vare oppfylt dersom
tjenesten allerede er tilstrekkelig beskyttet i tjenesteyterens opprinnelsesland.”

Ved vurderingen av forholdsmessighet i snever forstand folger det av praksis fra EU-
domstolen at inngrepet som foretas i tjenestefriheten méd holdes opp mot den maélsetningen
som tiltaket har.”* Dersom det foreligger et urimelig forhold mellom de to, er vilkéret ikke

oppfylt.

I det folgende tolkes det klassiske direktivet og det reviderte klassiske direktivet i lys av
primerretten som er redegjort for i denne delen av oppgaven.

3.2 Grensene for nasjonal regulering av laerlingklausuler
under det klassiske direktivet

3.2.1 Overordnede prinsipper

Direktivets enkeltbestemmelser er et utslag av grunnleggende anskaffelsesrettslige prinsipper.
Den enkelte direktivbestemmelse ma derfor tolkes i lys av disse prinsippene.” Det folger av
direktivets fortale at de anskaffelsesrettslige prinsippene er

”... the principles of the Treaty and in particular to the principle of ... freedom to
provide services and to the principles deriving therefrom ...""°

Noen av prinsippene er hjemlet i EU-traktatene. Relevant for temaet som behandles i denne
oppgaven er restriksjonsforbudet i E@QS-avtalen art. 36. Disse prinsippene er redegjort for i
kap. 3.1. Andre av prinsippene er utviklet gjennom praksis fra EU-domstolen. Dette er
likebehandlingsprinsippet, prinsippet om gjennomsiktighet, og prinsippet om gjensidig
anerkjennelse.”” Av de ulovfestede prinsippene er det likebehandlingsprinsippet som i tillegg
til de traktatfestede hensynene oppstiller skranker for utformingen av en leerlingklausul.”®

Likebehandlingsprinsippet fremgér av direktivets art. 2. Prinsippet slar fast at oppdragiver har
plikt til & behandle alle leveranderene likt gjennom alle fasene av anskaffelsesprosedyren.
Dette kravet gjelder uavhengig av nasjonalitet. Folgelig gér prinsippet videre enn
restriksjonsforbudet som folger av E@S-avtalens art. 36, da det forbyr enhver
forskjellsbehandling p4 bakgrunn av usaklige eller irrelevante kriterier.”

I det folgende tolkes direktivet i lys av de anskaffelsesrettslige prinsippene redegjort for i
dette avsnittet, og restriksjonsforbudet og unntakene gjennomgatt i kap. 3.1. Forst droftes
hvilket handlingsrom direktivet gir til & oppstille en laerlingklausul som et kontraktsvilkar.

%2 Ladbrokes (E-3/06) avsnitt 58

> Wolff & Miiller (C-60/03) avsnitt 34

%% Finalarte (C-49/98) avsnitt 50

%% Avsnitt 2

% Ibid

" Nielsen (2010) s 81-88 og 96-103

% Undervisningsministeriet (2012) s 14-20
% Nielsen (2010) s 86
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3.2.2 Kontraktsgjennomferingsfasen

3.2.2.1 Kontraktsvilkar

Hvilke kontraktsvilkir som kan oppstilles, reguleres av direktivets art. 26. Av bestemmelsen
folger det at kontraktsvilkar kan oppstilles dersom de er

“... compatible with Community law and are indicated in the contract notice or in the
specifications. The conditions governing the performance of a contract may, in
particular, concern social and environmental considerations.”

Det folger av direktivet at det kan oppstilles ethvert krav av sosial karakter. Dermed synes
direktivet & apne for at lerlingklausuler kan oppstilles som kontraktsvilkar. T tillegg til
kravene om at det ma foreligge samsvar med EOS-retten og at det mad fremgéd av
kontraktsdokumentene, folger det av eksemplene som brukes i direktivets fortale at
kontraktsvilkaret ma ha tilknytning til utevelsen av kontrakten.'® En slik tolkning folger ogsa
av tolkningsuttalelser fra Kommisjonen. '°' Tilknytningsvilkaret er oppfylt dersom
kontraktsvilkaret har en sammenheng med produksjonen eller utevelsen av
kontraktsgjenstanden. ' Det foreligger en slik sammenheng mellom lerlingklausuler og
tjenesten som skal uteves, da lerlingklausulen gjelder produksjon av kontraktsgjenstanden.
Dette stottes ogsd av direktivets fortale, som bruker “on-site vocational training” som et
eksempel pa et mulig kontraktsvilkar.'”

Utgangspunktet er dermed at direktivet gir et handlingsrom til & ha nasjonale bestemmelser
om bruk av laerlingklausuler. Det folger likevel av art. 26 og fortalen at det er et vilkér at
bestemmelsen er i samsvar med E@S-retten og anskaffelsesrettens overordnede prinsipper.
Folgelig ma det vurderes om direktivet tolket i lys av primarretten og anskaffelsesrettslige
prinsipper, apner for at lerlingklausuler kan anvendes.

3.2.2.2 Grenser som felger av E@S-avtalens art. 36 og overordnede
anskaffelsesrettslige prinsipper

3.2.2.21 Restriksjonsforbudet

EOS-avtalens art. 36 forbyr restriksjoner pd adgangen til 4 levere tjenester over landegrensene
1 EQS-samarbeidet. I det folgende vurderes det om larlingklausuler utgjer en restriksjon.

I heringsforslaget til Regjeringen &pnes det for at det kan kreves tilknytning til en norsk
lerlingordning  eller tilsvarende ordning i tjenesteyterens hjemland. Det er ikke-
diskrimineringsprinsippet som begrunner hvorfor utenlandske ordninger mé likestilles med
den norske lerlingordningen. '™ EU-medlemslandene har ulike méter & organisere
lerlingordningene pa, og omfanget i landene varierer stort. Dersom tilsvarende ordninger ikke
var likestilt, og det ikke foreld en mulighet til & oppfylle kravet med norske larlinger, ville
dette kunne medfere at enkelte medlemsland utelukkes fra & delta i anbudskonkurransen. En

100 Avsnitt 33

" European Commission (2010) s 43

"2 1bid

103 Avsnitt 33

1% Undervisningsministeriet (2012) s 14-15 og NHO (2014) s 8-9
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lovregel som medforer at leveranderer fra enkelte medlemsland utelukkes fra a delta i
anbudskonkurransen, er en diskriminerende restriksjon. Unntak fra diskrimineringsforbudet
godtas kun dersom de kan begrunnes i traktatfestede hensyn.'® Learlingklausuler kan ikke
begrunnes i traktatfestede hensyn. Det vil dermed vere i strid med E@QS-retten a ikke likestille
de ulike opplaringsordningene i medlemslandene.

Forutsatt at disse kravene folges, utgjor ikke bestemmelsen om lerlingklausuler som droftes 1
denne oppgaven en diskriminerende restriksjon. Det folger likevel av tidligere droftelse at
EOS-avtalens art. 36 ogsd forbyr tiltak som gjer det mindre attraktivt for utenlandske
leveranderer & levere tjenester i Norge. Et krav om a bruke lerlinger vil skape okte
administrative og ekonomiske byrder bade for norske og utenlandske bedrifter som ikke
allerede deltar i en lerlingordning. Dette dpner for at det kan vere mindre attraktivt for
leveranderer fra andre EU-land & levere tjenester i Norge. Larlingklausuler utgjor derfor en
restriksjon.

Spersmalet er dermed om denne restriksjonen er lovlig etter EQS-retten.
3.2.2.2.2 Lzeren om tvingende allmenne hensyn

Det folger av tidligere dreftelse at en restriksjon er lovlig dersom den forfelger et legitimt
formal, likebehandler ulike bransjer og er forholdsmessig.

I praksis fra EU-domstolen er det anerkjent et vidt spenn av hensyn som kan begrunne unntak
fra restriksjonsforbudet. Om det & sikre lerlingplasser er et lovlig hensyn, er ikke direkte
behandlet i praksis fra EU-domstolen. At det & sikre utdannelse av fagarbeidere er et anerkjent
hensyn i1 EU-retten, gis det likevel en sterk indikasjon pa i det klassiske direktivets fortale.
Fortalen fremhever “on-site vocational training” som et hensyn som kan ivaretas under
direktivet.'”

Domstolen har ogsé uttalt seg om hensynet i praksis, men da i relasjon til krav om registrering
i et fagregister. I Josef Corsten-dommen uttaler EU-domstolen at

7 ... the objective of guaranteeing the quality of skilled trade work ... is an overriding
requirement relating to the public interest capable of justifying a restriction on

) . lo7
freedom to provide services”.

Uttalelsen er generell og har derfor overferingsverdi til andre tiltak som skal sikre faglert
arbeidskraft. Etter dette er det et legitimt formal 4 fremme antallet leerlingplasser.

Det er videre et vilkar at det skjer en likebehandling av ulike bransjer.'®® Bade under
ndgjeldende rett og under forslaget til endring av loven og forskriften foreslés det at det skal
foreligge en adgang til & bruke lerlingklausuler i alle bransjer der det er behov for
lerlinger.'® Til tross for de generelle kravet om likebehandling som uttrykkes i dommen, har

193 Eredriksen og Mathisen (2014) s 88-89

106 Avsnitt 33

197.C-58/98 avsnitt 38

1% Wolff & Miiller (C-60/03) avsnitt 34

109 Nerings- og fiskeridepartementet (2015b) s 7, Neerings- og fiskeridepartementet (2015a) s 15 og foa. § 3-11
tredje ledd
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domstolen i andre dommer godtatt bransjespesifikke ordninger.''’ Likebehandlingskravet er
dermed ikke til hinder for at det skjer en avgrensning til de bransjer der det er et behov for
leerlinger.

Videre ma restriksjonen vare forholdsmessig. For & oppfylle kravet om forholdsmessighet,
mé lerlingklausulen vaere nedvendig, egnet og mélet mé ikke std i et urimelig forhold til
inngrepet restriksjonen utgjor.

Etter praksis fra EU-domstolen vil en lerlingklausul vare egnet dersom den er et
formalstjenlig middel for a sikre flere larlingplasser. Det fremgér av nyere forskning at
dagens regel om lerlingklausuler ikke skaper flere lerlingplasser i norske bedrifter.''! Dette
skyldes trolig at det etter den norske forskriften kun stilles krav om at leveranderen er
tilknyttet en lerlingordning, og at kravet ikke kan stilles til utenlandske leveranderer.''
Learlingklausuler som dreftes i denne oppgaven, oppstiller krav om lerlinger pé det konkrete
prosjektet og at dette kravet ogsd stilles overfor utenlandske leveranderer. Det kan dermed
ikke legges vekt pa effekten av dagens forskrift i vurderingen, men heller hvilken virkning en
ny forskrift kan forventes a ha.

En lerlingklausul vil kunne ha effekter bade for og etter kontrakt inngas. For kontrakten
inngés, vil en forventet effekt av laerlingklausuler vare at bedrifter som har fa eller ingen
leerlinger, ansetter flere for & kunne konkurrere om kontrakten. Dette gjelder bade dersom det
kreves en overforing av allerede ansatte lerlinger og dersom det kreves nyansettelser i
tilknytning til kontrakten. I heringsforslaget droftes det ikke om det skal kreves nyansettelse
av lerlinger 1 hver enkelt kontrakt, eller om det kan apnes for at leerlinger overferes fra andre
prosjekter.'"® Effekten vil vare storst dersom det kreves nyansettelser ved gjennomforing av
hver enkelt kontrakt. Likevel vil ogsa krav om overforing kunne skape flere laerlingplasser.
For det forste vil en lerlingklausul gi bedrifter som ikke er laerebedrifter et insentiv til & soke
godkjenning som larlingbedrift og ansette lerlinger. For det andre vil en lerlingklausul gi en
bedrift som har fa lerlinger et insentiv til 4 ansette flere.

Videre vil lerlingklausuler ogsi kunne ha effekter etter at kontrakten er inngétt. A ikke ha
leerlinger ved utferelsen av kontrakten, vil vaere et kontraktsbrudd. Kontraktsbrudd kan metes
med kontraktsbruddssanksjoner av oppdragsgiveren. Dette vil derfor gi leveranderen en
oppfordring til & ha lerlinger ved utferingen av tjenesten.

Learlingklausuler vil derfor kunne skape insentiver i bransjen for godkjenning av flere
lerebedrifter, og kunne gjores gjeldende av oppdragsgiver etter inngatt kontrakt. Det er
dermed klart at & bruke lerlingklausuler som kontraktsvilkér, vil kunne vare tjenlig for a
fremme flere lerlingplasser. Restriksjonen oppfyller dermed EU-domstolens krav til egnethet.

Videre ma restriksjonen vare nedvendig. Kravet til nedvendighet innebarer at det ma vere et
behov for restriksjonen for at antallet larlingplasser skal eoke. Vilkdret oppstiller to
begrensninger ved bruk av lerlingklausuler. For det forste vil vilkéret ikke vare oppfylt
dersom det foreligger alternative tiltak som enten vil ha samme virkning, eller veare

"% Stensvik (2007) s 50. I Finalarte (C-49/98) avsnitt 72 ble for eksempel ferieordninger som kun gjaldt for den
tyske byggebransjen godtatt.

" Moen mfl. (2014) s 7

"2 Op.cit. s 9 0g s 37

31 dansk rett apnes det for at oppdragsgiver kan velge om det skal kreves nyansettelse eller overforing av
leerlinger, jf. Undervisningsministeriet (2012) s 20-21
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virkningsfulle nok til & sikre mélsetningen med restriksjonen. For det andre vil ikke vilkéret
vare oppfylt dersom man befinner seg pd et omrade der formélet allerede er oppnddd. For
lerlingklausuler innebaerer vilkéret at det ikke kan brukes larlingklausuler dersom andre og
mindre inngripende virkemidler vil vare tilstrekkelige, og at lerlingklausuler kun kan brukes
i de bransjer der det er en mangel pa leerlingplasser.

Den norske lerlingordningen organiseres som et samarbeid mellom bedrifter og det
offentlige. Sa lenge ordningen er frivillig, vil det vere et behov for insentiver for a fa flere
bedrifter til 4 ta inn leerlinger. Slike insentiver kan gis gjennom veiledning og oppfordring om
a ta inn flere lerlinger. Slike virkemidler brukes i dag, uten at antallet leerlingplasser har okt
tilstrekkelig. Dette skaper behov for & gi bedriftene et skonomisk insentiv til & ta inn flere
leerlinger. Et slikt insentiv skapes ved at det offentlige bruker sin makt som innkjeper til &
pavirke det private markedet. Det foreligger dermed ikke alternative og mindre inngripende
virkemidler som vil sikre flere lerlingplasser. Kravet om nedvendighet innebzrer likevel at
leerlingklausuler kun kan brukes i bransjer der det er mangel pd lerlingplasser.

Videre er det et vilkar for at restriksjonen er neodvendig at de hensynene som restriksjonen
skal beskytte, ikke er ivaretatt i tjenestemottakerens hjemstat. Laerlingklausulen vil kun kreve
ar leerlinger brukes pa tjenester som leveres i Norge. Brukes lerlingklausuler i andre land, vil
disse kun gjelde for bedrifter som leverer tjenester i dette EU-landet. Det vil derfor ikke
foreligge en dobbeltregulering av bruken av lerlingklausuler.

Det folger videre av kravet om forholdsmessighet i snever forstand at det ma foreligge et
rimelig forhold mellom inngrepet som foretas i tjenestefriheten og maélsetningen som
restriksjonen skal ivareta. Prinsippet oppstiller to krav til utformingen av en norsk
bestemmelse om larlingklausuler. For det forste ma det foreligge et rimelig forhold mellom
kravene leveranderen oppstiller og den utlyste oppgave.''* Det ma dermed foretas en konkret
vurdering av forholdsmessigheten av & bruke larlingklausuler ved hver enkelt kontrakt.
Proporsjonalitetsprinsippet medferer at det for kortvarige kontrakter og sma kontrakter vil
kunne vare en uforholdsmessig byrde & opprette lerlingplasser. For & vaere 1 samsvar med
EOS-retten ma derfor den norske regelen dpne for at det kan skje en tilpasning etter
anskaffelsens storrelse og art.

For det andre inneberer proporsjonalitetsprinsippet at det ikke kan stilles krav utover
kontraktsperioden.'"® Dette hensynet ivaretas av direktivets art. 26, da det er et vilkar for bruk
av kontraktsvilkér at det foreligger en tilknytning mellom vilkaret og tjenesten som skal
uteves. Denne tilknytningen vil ikke vare oppfylt dersom det kreves lerlinger for en lenger
periode enn kontrakten som skal utferes. Den norske bestemmelsen kan dermed ikke &pne for
at bedriftene er forpliktet til 4 ha leerlinger utover kontraktsperioden.

Laren om tvingende allmenne hensyn kan begrunne bruk av lerlingklausuler, dersom
naermere vilkdr felges. 1 det felgende dreftes hvilke grenser de likebehandlingsprinsippet
oppstiller for bruk av lerlingklausuler.

"4 NHO (2014) s 8

' Undervisningsministeriet (2012) s 19. Likevel vil nasjonal rett regulere i hvilken grad det er en adgang til 4
endre eller heve larlingkontrakten etter at kontraktsperioden er over. I norsk rett folger adgangen til & endre eller
heve lerlingkontrakten av oppl. § 4-6.
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3.2.2.2.3 Likebehandlingsprinsippet

Det anbudsrettslige likebehandlingsprinsippet slar fast at tilbyderne skal likebehandles pé alle
stadiene av anskaffelsesprosessen. For utformingen av en bestemmelse om lerlingklausuler,
innebarer prinsippet at antallet lerlinger som kreves ikke kan tilpasses etter leveranderens
konkrete evne til & ansette lerlinger. Vurderingen ma dermed skje alene pa bakgrunn av
kontraktens sterrelse og art.

Likebehandlingsprinsippet tilsier ogsi at det ber foreligge en oppfelging av kontrakten. ''®
Dersom det ikke skjer en oppfelging av mangelfull kontraktsoppfyllelse, vil den som vinner
kontrakten far mer lempelige vilkar enn akterene som deltok i anbudskonkurransen.

3.2.2.2.4 Krav til utformingen av en norsk bestemmelse om lzerlingklausuler

Av droftelsen folger det at EQS-retten dpner for at det kan innfores en norsk bestemmelse om
leerlingklausul dersom tre vilkar er oppfylt. Det forste vilkaret er at utenlandske ordninger
med utdanningsformal likestilles med den norske larlingordningen. Det andre vilkéret er at
lerlingklausulen er tilpasset kontraktens sterrelse og avgrenset til det tidsrommet som
kontrakten skal gjelde. Det tredje vilkdret er at leerlingklausulene kun brukes innenfor de
bransjer der det foreligger behov for lerlinger. Forutsetningen for at bestemmelsen er i
samsvar med E@S-retten, er at bestemmelsen palegger oppdragsgivere & informere i
konkurransegrunnlaget at en lerlingklausul skal brukes, og hvor mange lerlinger som kreves.

I det folgende vurderes det om direktivet dpner for bestemmelser om bruk av lerlingklausuler
1 henholdsvis kvalifikasjonsfasen og tildelingsfasen.

3.2.3 Kbvalifikasjonsfasen

I kvalifikasjonsfasen foretas det en evaluering av leveranderens evne til 4 oppfylle kontrakten.
Evalueringen av leveranderen bestir etter direktivet av to faser. Den forste fasen er en
vurdering av om leveranderen skal kunne utelukkes som folge av personlige forhold og
manglende autorisasjon.''’ I den andre fasen, avgjores det om leveranderen er egnet vurdert
etter de finansielle og tekniske kravene som skal oppfylles i kontrakten.''® Kravene som
oppstilles i den andre fasen, omtales som kvalifikasjonskrav.''” De to regelsettene omtales
samlet som avvisningsregler. '*° Resultatet av at leveranderen ikke oppfyller
avvisningsreglene, er at leveranderen avvises fra 4 delta i konkurransen. '*'

Spersmalet er forst om direktivet apner for at det kan stilles som et kvalifikasjonskrav at
leveranderen ma oppfylle leerlingklausulen.

Direktivet regulerer ikke hvilke kvalifikasjonskrav som kan oppstilles. I direktivet oppregnes
det likevel en liste over hvilke bevis som kan ettersporres. Disse beviskravene gir veiledning
om hvilke sosiale krav som kan stilles til leveranderene i

"1® Undervisningsministeriet (2012) s 22 og European Commission (2010) s 49

"7 Art. 45 og 46

"8 Art. 47-52

19 Goller (2010) s 66
120 1bid

2UArt. 44 r. 1
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kvalifikasjonsfasen. '*> Bestemmelsene i art. 47-50 &pner for at det kan stilles
kvalifikasjonskrav knyttet til leveranderens eokonomiske og finansielle situasjon'> og
tekniske og profesjonelle kapasitet'>*, kvalitetsstandarder'> og miljestandarder'*®. Ingen av
bestemmelsene dpner for at manglende oppfyllelse av kontraktsvilkér knyttet til produksjonen
kan vere et kvalifikasjonskrav.

Det folger av Beentjes-dommen at kvalifikasjonskravene er uttemmende regulert i
direktivet."”’ I dommen sto tvisten mellom Beentjes BV og Nederlands landsbruks- og
fiskeriministerium. Beentjes, som hadde levert det billigste anbudet, ble avvist fra
konkurransen. Dette ble begrunnet blant annet med at selskapet "... did not seem to be in a
position to employ long-term unemployed persons.”*® Det folger av dommen at ansettelse av
langtidsarbeidsledige ikke kunne vere et kvalifikasjonskrav, da kontraktsvilkéret ikke hadde
en

" ... relation to the checking of contractors' suitability on the basis of their economic
and financial standing and their technical knowledge and ability or to the criteria for
the award of contracts™?’

At forhold ved produksjonen ikke kan vaere et kvalifikasjonskrav stettes ogsa av uttalelser fra
Kommisjonen. Kommisjonen har tolket Beentjes-dommen slik at den gir uttrykk for at sosiale
hensyn kun kan vere et kvalifikasjonskrav hvor “the achievement of the contract requires
specific ‘know-how’ in the social field”?°. At det kun foreligger en adgang til 4 bruke
arbeidsrettslige hensyn som et kvalifikasjonskrav dersom det er nedvendig at leveranderen
har kunnskap for & kunne levere kontraktsgjenstanden, er ogsa lagt til grunn i juridisk teori."”!
Direktivet apner ikke for at det kan vare et kvalifikasjonskrav at leveranderen kan bruke
leerlinger ved utforingen av kontrakten.

Spersmalet er videre om direktivet &pner for at det kan vare en avvisningsgrunn at
leveranderen ikke kan bruke lerlinger ved utforelsen av kontrakten.

Direktivets art. 45 forste og andre ledd regulerer i hvilke tilfeller forhold ved leveranderen
henholdsvis skal og kan fere til avvisning. Ingen av alternativene &pner for at det kan legges
vekt pd om kontraktsvilkar kan oppfylles. Det folger av Forposta-dommen at reglene som
folger av andre ledd er uttemmende regulert i direktivet.'**> EU-domstolen har derimot apnet
for en supplering av ulovfestede regler i bestemmelsens forste ledd. Det folger av Michaniki-
dommen at oppdragsgiveren plikter & avvise leveranderen i alle tilfeller der det vil vaere i strid
med  anskaffelsesrettens  grunnleggende  prinsipper at leveranderen  deltar i
anbudskonkurransen.'*’

'22 Falk, Jan-Erik. Lag om offentlig upphandling — en kommentar. Stockholm 2011, s 358

12 Art. 47

124 Art. 48

125 Art. 49

120 Art. 50

2" Beentjes (C-31/87) avsnitt 28. Dette er ogsa lagt til grunn av Kommisjonen og i juridisk teori, se European
Commission (2010) s 35 og Poulsen mfl. (2012) s 441.
128 Beentjes (C-31/87) avsnitt 5

12 Op.cit. avsnitt 28

0 European Commission (2010) s 36

51 Ahlberg og Bruun (2014) s 243

12 Forposta (C-465/11) avsnitt 38 og 39

133 Michaniki (C-213/07) avsnitt 44
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Beentjes-dommen gir uttrykk for at det kan tillegges vekt i kvalifikasjonsfasen om
kontraktsvilkar kan oppfylles."** Dommen &pner for at oppdragsgivere kan stille vilkar ved
utferelsen av kontrakten dersom vilkaret ikke er direkte eller indirekte diskriminerende, og
fremgér av kontraktsutlysningen. >> Dommen danner derfor grunnlaget for regelen om
kontraktsvilkar som i dag fremgar av det klassiske direktivets art. 26. Dagens art. 26 lgser
derimot ikke i hvilken fase i anskaffelsesprosessen det kan tillegges vekt at et kontraktsvilkér
ikke kan oppfylles. Selv om domstolen fremhevet at vilkdret ikke kunne vare
kvalifikasjonskrav etter det tidligere direktivet, ble vilkaret godkjent som et grunnlag for &
avvise leveranderen.'*® At domstolen godkjente at oppdragsgiver kunne avvise leveranderen,
tilsier at avgjerelsen i realiteten gir uttrykk for at manglende oppfyllelse av kontraktsvilkar
kan veare avvisningsgrunn.”>’ Tanken bak et slikt resonnement er at forhold som ville medfert
at en kontrakt kunne heves etter inngdelse ogsa ber kunne fore til avvisning i
kvalifikasjonsfasen.'*®

En slik tolkning er i samsvar med den senere Michaniki-dommen. Dommen &pner for at
reglene om avvisning ma suppleres med ulovfestede regler dersom det vil vere i strid med
grunnleggende anskaffelsesrettslige prinsipper & ikke avvise leveranderen. En leverander som
ikke akter & oppfylle kontraktsvilkdrene som er en vesentlig forutsetning for kontrakten, vil
spare merutgiftene som oppfolging av kontraktsvilkaret medferer. Dette vil gi leveranderen et
konkurransefortrinn i1 forhold til de leveranderene som skal oppfylle i samsvar med
kontraktsvilkaret."** Det vil derfor kunne vere i strid med anskaffelsesrettens grunnleggende
prinsipp om likebehandling & ikke avvise leveranderen. Dette taler for at det kan skje en
supplering av ulovfestede regler om avvisning.

I praksis medforer likevel ikke dette at det kan vere en avvisningsgrunn at det kan bevises at
leverandoren ikke har evne eller vilje til & oppfylle lzerlingklausulen.'* Vilkérene for & heve
en kontrakt for forfallstidspunkt er strenge. Etter l&eren om antesipert mislighold vil en
kontrakt kunne heves for forfallstid dersom det er klart at kontraktsparten ikke vil kunne
levere sin tjeneste kontraktsmessig. Misligholdet mé vare si vesentlig at kontrakten ville
kunne blitt hevet etter forfallstidspunktet.'*! Det folger av tidligere droftelse at brudd pa en
leerlingklausul trolig ikke vil vare et vesentlig mislighold av de kontrakter der
lerlingklausuler brukes.'** Dersom den manglende bruken av laerlingklausuler ikke utgjor et
vesentlig mislighold, ber avviket kun fa betydning for pristilbudet, ikke som en
avvisningsgrunn.'*’

Konklusjonen er dermed at det ikke kan vaere en avvisningsgrunn at bedriften ikke har evne
eller vilje til & oppfylle lerlingklausulen.

4 Trygstad (2006) s 104-105

135 Beentjes (C-31/87) avsnitt 37 (iii)

136 Op.cit. avsnitt 28

57 Trygstad (2006) s 104-106 og NOU 1997:21 s 68
8 Trygstad (2006) s 104-106 og Goller (2010) s 73
19 Trygstad (2006) s 105

10 Goller (2010) s 73

! Trygstad (2006) s 104

12 Se kap. 1.2.3

3 Goller (2010) s 73
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3.2.4 Kontraktstildeling

Direktivets art. 53 forste ledd oppstiller to alternativer til hva som kan vektlegges ved
tildeling av kontrakt. Etter bokstav a kan det legges vekt pa “the tender most economically
advantageous from the point of view of the contracting authority”. Etter bokstav b kan det
alternativt legges vekt pd “the lowest price only”.

Det er art. 53 forste ledd bokstav a som kan apne for at det kan legges vekt pé sosiale hensyn.
Vilkaret &pner for at det i vurderingen av hvilket tilbud som er det mest fordelaktige, kan
legges vekt pa kvalitative underkriterier. Art. 53 nr. 1 bokstav a oppregner en liste over
mulige tildelingskriterier. Ingen av alternativene 4dpner for at det kan vare et
tildelingskriterium at et kontraktsvilkér ikke kan oppfylles. Det folger likevel av ordlyden og
praksis fra EU-domstolen at listen ikke er uttommende. '** Folgelig kan ethvert
tildelingskriterium som er egnet til & avgjere hva som er det ekonomisk mest fordelaktige
tilbudet, oppstilles. At direktivet &pner for at sosiale hensyn kan vere et tildelingskriterium,
fremgar ogsé av direktivets fortale.'*’

Likevel oppstiller direktivet krav om at tildelingskriteriet méd veare egnet til & identifisere det
okonomisk mest fordelaktige tilbudet. Dette gir et lite handlingsrom til & vektlegge
arbeidsrettslige hensyn.'*® Arbeidsrettslige krav vil medfere okte kostnader for leveranderen,
noe som igjen medferer hoyere kostnader for tjenesten som skal leveres. Bestemmelsen apner
ikke for at mer langsiktige hensyn kan vektlegges i vurderingen.'*’ Dermed kan det ikke
legges vekt pd at & gke antallet laerlingplasser over tid vil kunne skape mindre arbeidsledighet,
noe som er en gkonomisk fordel for det offentlige.

Det folger videre av art. 53 forste ledd bokstav a at tildelingskriteriet ogsd ma veere “linked to
the subject-matter of the public contract in question”. Artikkelen oppstiller dermed et krav
om tilknytning mellom tildelingskriteriet og kontraktsgjenstanden. Kravet om tilknytning
apner i liten grad for at det kan vektlegges arbeidsrettslige hensyn ved tildeling av kontrakt.'*®

Innferingen av det klassiske direktivet snevrer inn rammene for hvilke hensyn som kan
vektlegges ved tildeling av kontrakt. I tidligere rettspraksis var det dpnet for at manglende
oppfyllelse av kontraktsvilkir kunne vare et tildelingskritierium.'* I Nord-Pas-de-Calais
hadde franske myndigheter utlyst en konkurranse om oppfering og vedlikehold av skolebygg.
Det var et kontraktsvilkar at leveranderen kunne ansette langtidsarbeidsledige. Ved
tildelingen av kontrakten, var det vektlagt om leveranderen kunne oppfylle dette
kontraktsvilkaret. I dommen fant EU-domstolen at dette lovlig kunne oppstilles som et
tildelingskriterium. ">’

I rettspraksis etter det nye direktivet er det likevel lagt til grunn at det ikke foreligger en
adgang til & vektlegge manglende kontraktsoppfyllelse som tildelingskriterium. I Lianakis-

14 Lianakis (C-532/06) avsnitt 29

' Avsnitt 46

146 Barnard (2012) s 242-243

7 Ibid

" Ibid

149 Tolkningen av dommen er i samsvar med Kriiger, Kai. ”Social dimensions in public contracting”. Arbeid og
rett: Festskrift til Henning Jakhellns 70-arsdag 2009 s 399-427 s 403. Det er uenighet i juridisk teori om
hvordan dommen skal tolkes. For en gjennomgang se Trygstad (2006) s 109-118.

130 Nord-Pas-de-Calais (C-225/98) avsnitt 52-54
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dommen var spersmalet om det kunne vare et tildelingskriterium at leveranderen hadde
kapasitet til 4 utfore tjenesten innen den tid som kontrakten fastsatte. Domstolen uttaler at

“ ... a contracting authority is precluded ... from taking into account as ‘award
criteria’ rather than as ‘qualitative selection criteria’ the tenderers’ experience,

manpower and equipment, or their ability to perform the contract by the anticipated
deadline.”"!

I uttalelsene skilles det klart mellom kvalifikasjonskrav og tildelingskriterier. Det fremheves
at oppdragsgiver kun kan bruke tildelingskriterium som er egnet til & identifisere det
okonomisk mest fordelaktige tilbudet. Dommen ma forstés slik at oppfyllelsesevne i relasjon
til kontraktsgjenstanden ikke kan vaere et tildelingskriterium.'”* I dommen begrunnes dette
med at formalet med tildelingsfasen ikke er & vurdere leveranderens kvalifikasjoner, men &
identifisere det beste tilbudet. Direktivet stenger dermed for at det kan vare et
tildelingskriterium at et kontraktsvilkar ikke vil kunne oppfylles.'>

Droftelsen viser at direktivets bestemmelser dpner for at lerlingklausuler kan brukes som et
kontraktsvilkar. Direktivet &pner derimot ikke for at en lerlingklausul kan vere et
kvalifikasjonskrav eller et tildelingskriterium.

I det folgende vurderes det hvilken adgang det er til & bruke laerlingklausuler etter norsk rett.
3.3 Learlingklausuler i norsk rett

3.3.1 Kontraktsvilkar

I norsk rett folger adgangen til & bruke kontraktsvilkar av foa. § 3-11 tredje ledd. Forskriftens
§ 3-11 befinner seg i1 forskriftens forste del. Dette innebzrer at den gjelder for alle
anskaffelser som omfattes av forskriften etter foa. § 1-2, jf. foa. § 1-3. Bestemmelsen gjelder
derfor uavhengig av anskaffelsens art, hvilken konkurranseform som er valgt og kontraktens
storrelse. Da temaet for denne oppgaven er E@QS-rettens skranker, behandles kun anskaffelser
som reguleres av direktivet.

I motsetning til 1 direktivet, foretas det i norsk rett et skille mellom kontraktsvilkdr og
lerlingklausuler. Det er lovfestet en serregel om lerlingklausuler i tillegg til den generelle
regelen om sosiale klausuler i foa. § 3-11 andre ledd. Bruk av larlingklausuler faller inn
under ordlyden “scerlige vilkdr for gjennomforingen av en kontrakt” 1 foa. § 3-11 andre ledd.
Dersom adgangen til & bruke lerlingklausuler ikke var lovfestet i en s@rregel, ville adgangen
fulgt av foa. § 3-11 andre ledd. Da det er innfort en s@rbestemmelse, ma bestemmelsen
forstas slik at den uttemmende regulerer adgangen til & bruke lerlingklausuler i norsk rett.

Av foa. § 3-11 tredje ledd folger det at oppdragsgiver

”... arbeid som skal utfores i Norge, kan ... sette som betingelse for gjennomforingen
av en kontrakt at norske leverandorer skal veere tilknyttet en offentlig godkjent

! Lianakis (C-532/06) avsnitt 32

132 Tolkningen er fulgt opp i EU-domstolens avgjorelse om forsyningsdirektivet i Kommisjonen mot Hellas (C-
199/07) avsnitt 56

133 Kriiger (2009) s 404
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leerlingordning. Slik betingelse kan likevel kun settes dersom det er et klart definert
behov for leerlingplasser i den aktuelle bransje.”

Bestemmelsen avgrenser for det forste mot tjenesteleveranser som skal utfores i Norge. Det er
dermed klart at import av varer ikke omfattes av bestemmelsen. Det folger videre av ordlyden
“kan” at oppdragsgiver ikke har en plikt til 4 bruke lerlingklausuler som et kontraktsvilkar.
Forskriften gir oppdragsgiver en mulighet til 4 stille vilkdr om bruk av laerlinger, dersom det
vurderes som hensiktsmessig.'>*

Videre er det et vilkar at det er et “klart definert behov for leerlingplasser i den aktuelle
bransje”. Lerlingklausuler kan dermed kun brukes i de bransjer der det er mangel pa
leerlingplasser. Bestemmelsen gjelder videre utelukkende for de tilfeller der leveranderen er
norsk. Dersom en utenlandsk tjenesteleverander vinner anbudskonkurransen, oppstilles det
derfor ikke en larlingklausul. Som dreftelsen over viser, var bakgrunnen for at det
bestemmelsen er begrenset til norske leveranderer at det ble vurdert som tvilsomt om EQS-
retten apnet for at lerlingklausuler kunne brukes overfor utenlandske tilbydere. S& lenge
bestemmelsen er begrenset til norske leveranderer, er tjenesten uten et grenseoverskridende
element. Tjenester uten et grenseoverskridende element omfattes ikke av restriksjonsforbudet
i E@S-avtalens art. 36. I realiteten medferer dette at det skjer en negativ diskriminering av
norske tilbydere. En slik negativ diskriminering av egne statsborgere, er ikke i strid med EQS-
retten.

Dersom vilkdrene nevnt overfor er oppfylt, kan det kreves at leveranderen er “tilknyttet en
offentlig lcerlingordning”. Ordlyden oppstiller ikke et krav om at lerlinger brukes pa
prosjektet. Det folger av tidligere dreftelse at leveranderen er knyttet til en lerlingordning nér
den er godkjent lerebedrift etter oppl. § 4-3. At det ikke kan stilles krav om at det foreligger
lerlinger i kontraktsperioden, folger ogsd av bestemmelsens forarbeider.'>® Vilkéret er
dermed oppfylt dersom leveranderen er godkjent lerlingbedrift, uavhengig av om det brukes
leerlinger ved utferelsen av kontrakten.

Etter dette kan norske bedrifter som leverer tjenester i Norge pédlegges a vare tilknyttet en
leerlingordning ved utevelse av en tjeneste- eller bygge- og anleggskontrakt i bransjer der
oppdragsgiver mener det er formalstjenlig. Av foa. § 3-11 tredje ledd, jf. andre ledd folger det
at det er et vilkdr for & bruke leerlingklausuler at det fremgar av konkurransegrunnlaget. I det
folgende vurderes det om laerlingklausuler kan brukes 1 kvalifikasjonsfasen.

3.3.2 Kbvalifikasjonsfasen

Reglene om avvisning som folge av forhold ved leveranderen felger av foa. § 20-12.
Bestemmelsen &pner ikke for at det kan tillegges vekt om leveranderen har lerlinger.

Hvilke kvalifikasjonskrav som kan oppstilles, folger av foa. § 17-4. Av bestemmelsens forste
ledd folger det at

"Oppdragsgiver kan stille minimumskrav til leverandorene, herunder til deres
tekniske kvalifikasjoner og finansielle og okonomiske stilling”.

34 Ot. prp. nr. 3 (2000-2001) s 31
SNOU 1997: 21 5 69
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Ordlyden "herunder" synes & apne for at det kan stilles andre kvalifikasjonskrav enn krav til
leveranderens tekniske kvalifikasjoner og finansielle og ekonomiske stilling. Likevel er
formalet bak kvalifikasjonskravene i norsk rett ogsd & sikre at det foreligger et teknisk
organisatorisk, okonomisk og finansielt grunnlag for & gjennomfere kontrakten.'>® At
kvalifikasjonskravene kun kan gjelde organisatoriske, tekniske og finansielle forhold hos
leverandoren, er ogsa lagt til grunn i veilederen til forskriften."”” Ogsa presumsjonsprinsippet
taler med stor tyngde for en slik tolkning. Det folger av tidligere droftelse at direktivet
uttommende oppregner hvilke hensyn som kan vere et kvalifikasjonskrav. Felgelig ma
bestemmelsen tolkes slik at den kun apner for at det kan stilles krav til leveranderens tekniske
kvalifikasjoner og finansielle og ekonomiske stilling. Bestemmelsen apner derfor ikke for at
det i kvalifikasjonsfasen kan tillegges vekt om en lerlingklausul kan oppfylles.

Norsk rett apner derfor ikke for at en leverander som ikke vil kunne oppfylle et
kontraktsvilkar, kan avvises i kvalifikasjonsfasen.

3.3.3 Kontraktstildeling

Hvilke hensyn som kan vektlegges ved evaluering av tilbud folger av foa. § 22-2 ferste ledd.
Av bestemmelsen folger det at tilbudet kan evalueres pa bakgrunn av hvilket tilbud som er
“det okonomisk mest fordelaktige” eller det tilbudet som har “lavest pris”. Etter
bestemmelsens andre ledd mé det foreligge tildelingskriterier som har tilknytning til
kontraktsgjenstanden”.

Det er alternativet “det okonomisk mest fordelaktige” som é&pner for at sosiale hensyn kan
vare et tildelingskriterium. P4 samme mate som i direktivet, folger det av bestemmelsen at
det kun kan oppstilles tildelingskriterier som er egnet til & vurdere hvilket tilbud som er det
mest fordelaktige, ikke om leveranderen er egnet til & levere tjenesten. Dette tilsier at
leerlingklausuler ikke kan vare et tildelingskriterium.

I tidligere praksis fra KOFA folger det at laerlingklausuler kan veere et tildelingskriterium.'>®
Avgjerelsen er imidlertid truffet for Lianakis-dommen. KOFA har ikke tatt stilling til
sporsmaélet etter denne dommen. I senere praksis der Lianakis-dommen har vert relevant, er
dommen tolket & gi uttrykk for at oppfyllelsesevne i forhold til en definert tjeneste ikke kan
veere et tildelingskriterium.'> Dersom problemstillingen ble reist i dag, ville derfor resultatet
trolig veert at leerlingklausuler ikke kan vere et tildelingskriterium.'®

Det kan dermed ikke vare et tildelingskriterium etter norsk rett at en bedrift ikke vil kunne
oppfylle en kontraktsklausul om bruk av lerlinger.

3.4 Benytter norsk rett det handlingsrommet EQS-retten
gir til 4 bruke leerlingklausuler?

Droftelsen viser at det i norsk rett &pnes for at en larlingklausul kan anvendes som et
kontraktsvilkar. Om kontraktsvilkaret kan oppfylles, kan ikke vere et tildelingskriterium eller

1% Bakken, Espen og Nordby, Thomas. Offentlige anskaffelser. Bergen, 2013 s 128

"7 Nearings- og handelsdepartementet, Beste praksis - offentlige anskaffelser, 2004 s 33
S8 KOFA 2006/20 avsnitt 42 og 43

'Y KOFA 2008/120 avsnitt 56

10 K rizger (2009) s 404
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et kvalifikasjonskrav. Kontraktsvilkdaret kan likevel kun oppstilles dersom tjenesten skal
utfores i Norge av en norsk leverander. Begrensningen til norske leveranderer ble gjort for &
sikre at norsk rett var i samsvar med den bakenforliggende E@S-retten.

Droftelsen viser likevel at dagens EOS-rett dpner for at det kan stilles som krav til bade
norske og utenlandske leveranderer, og at det kan stilles krav om at lerlingene brukes pé det
konkrete prosjektet. Norge er derfor ikke forpliktet til & begrense forskriften til norske
leveranderer og tjenester levert i Norge. Dagens forskriftsbestemmelse gjor derfor at
handlingsrommet som EQS-retten gir til & bruke leerlingklausuler, ikke utnyttes.

Dersom foa. § 3-11 tredje ledd ikke var innfert, ville adgangen til & stille kontraktsvilkér folge
av foa. § 3-11 andre ledd, forste og andre punktum. Av bestemmelsen folger det at:

"Oppdragsgiver kan fastsette scerlige vilkar for gjennomforingen av en kontrakt,
forutsatt at disse er forenelige med EDS-avtalen og er angitt i kunngjoringen eller
konkurransegrunnlaget. Vilkdr for gjennomforingen av en kontrakt kan omhandle
sosiale hensyn og miljohensyn.”

Det folger bade av bestemmelsen selv og av presumsjonsprinsippet at bestemmelsen mé
tolkes 1 lys av E@S-retten. Det er ingen tungtveiende rettskildefaktorer som taler imot at
rettsregelen skal ha et annet innhold enn direktivets art. 26. Bestemmelsen ma derfor tolkes pé
samme mate som direktivet. '’

Det folger av tidligere droftelse at direktivet &pner for at leerlingklausuler pd narmere vilkar
kan anvendes som kontraktsvilkar overfor utenlandske leveranderer. Dersom det ikke var
innfort en serbestemmelse i foa. § 3-11 tredje ledd, ville adgangen til & bruke lerlingklausuler
etter andre ledd vert videre enn dagens regler. Da det lenge har vert et politisk enske om a
bruke laerlingklausuler ogsé overfor utenlandske leveranderer, har forskriftsbestemmelsen
innskrenket muligheten til & bruke lerlingklausuler unedvendig mye. I det folgende vurderes
det om den foreslétte endringen i forskriften gjor at handlingsrommet som EQS-retten gir
benyttes.

3.5 Benytter forslaget til endring av forskriften det
handlingsrommet E@OS-retten gir til & bruke
leerlingklausuler?

Regjeringen har foreslatt at det skal gjores en endring i norsk rett i to ledd. Ved innferingen
av det nye direktivet foreslds det at en ny regel om larlingklausuler skal inntas i lov om
offentlige anskaffelser. Innholdet av regelen og om bestemmelsen benytter det
handlingsrommet som det nye anskaffelsesdirektivet gir, dreftes i oppgavens kap. 4.2. Som en
midlertidig lesning i pavente av ny lov, tas det sikte pa at foa. § 11-3 tredje ledd endres
sommeren 2015.'% Det er denne endringen som droftes i det folgende.

1! Flertallet i NOU 2014: 4 s 91 vektlegger at dersom forskriften oppheves, vil adgangen til 4 bruke

leerlingklausuler folge av foa. § 3-11 andre ledd. Det fremheves at veiledning og konkrete virkemidler knyttet til
hvordan lerlingklausuler skal brukes, er et mer effektivt virkemiddel enn en egen forskriftsbestemmelse som
regulerer lerlingklausuler.

12 Nearings- og fiskeridepartementet (2015b) s 8
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Endringen i forskriften skal skje ved at

“begrensningen til norske leverandgrer fjernes, samt at det klargjpres at det skal stille

krav til at leerling(er) deltar i oppfyllelsen av kontrakten” .'”

Oppdragsgiver palegges ikke a bruke lerlingklausuler etter endringen av forskriften. Derimot
gis det en mulighet til & bruke laerlingklausuler, bade overfor norske og utenlandske
leverandgrer. Selv om dette ikke fremgar direkte av hgringsnotatet, ma det antas at kravet til
utenlandske leverandgrer skal utformes pa samme mate som i den nye lovbestemmelsen.
Dette innebarer at leverandgrene vil oppfylle kontrakten dersom de enten er lerebedrifter i
hjemlandet og bruker lerlingene i prosjektet, eller er godkjent som lerebedrift i Norge.'** At
bestemmelsen utformes pa en slik mate, er en forutsetning for at det skal foreligge samsvar
med E@S-retten.

Videre vil det etter forskriftsendringen ikke vere tilstrekkelig for & oppfylle kontrakten at
bedriften er tilknyttet en lerlingordning. Det fremgér av hgringsforslaget at det skal oppstilles
krav om at leerlingene ma delta i oppfyllelsen av kontrakten.

I det nye lovforslaget skal kravet om & bruke lerlingklausuler begrenses til storre
kontrakter. ' Om dette ogsi skal gjelde for forskriftsendringen, kommenteres ikke i
heringsnotatet. Det folger av tidligere dreftelse at proporsjonalitetsprinsippet oppstiller et
krav om at det md gjores en tilpasning etter kontraktens sterrelse og omfang, og at
leerlingklausuler ikke kan brukes pa de mindre kontraktene. Folgelig mé bestemmelsen forstés
slik at den ikke kan brukes pa kontrakter av kort varighet og liten kontraktsverdi. For & ikke
apne for en bruk av larlingklausuler som er i strid med E@S-avtalen, ber denne
begrensningen fremgé av forskriften.

Den nye forskriftsbestemmelsen vil dermed apne for at oppdragsgiver kan stille krav om at
det brukes lerlinger pa det konkrete prosjektet bade overfor utenlandske og norske
leverandgrer. Likevel fglger det av tidligere drgftelse at dagens E@S-regler ogsa apner for at
lovgiver kan paby oppdragsgivere & bruke l@rlingklausuler i bransjer der det er behov for
lerlinger. Folgelig benytter heller ikke forslaget til den nye forskriftsbestemmelsen fullt ut det
handlingsrommet som E@S-retten gir.

Drgftelsen viser at verken nagjeldende rett og endringen som snart skal gjgres, benytter
handlingsrommet E@S-retten gir til & bruke lerlingklausuler fullt ut. Innen kort tid skal
likevel det reviderte klassiske direktivet implementeres i norsk rett. Spgrsmalet er dermed om
endringen som foreslds ved implementeringen av direktivet, benytter handlingsrommet E@S-
retten gir. For a besvare problemstillingen, ma det fgrst redegjgres for i hvilken grad det
reviderte klassiske direktivet apner for a bruke lerlingklausuler.

1% Nearings- og fiskeridepartementet (2015b) s 8

1% Narings- og fiskeridepartementet (2015a) s 9
' Ibid
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Del 4: Grensene for nasjonal regulering av
lerlingklausuler  etter det  reviderte
klassiske direktivet

4.1 Detreviderte klassiske direktivet

4.1.1 Det reviderte klassiske direktivets virkeomrade og formal

Som det klassiske direktivet, forplikter det reviderte klassiske direktivet Norge til & regulere
offentlige anskaffelser av varer, tjenester og bygge- og anleggsarbeider over angitte
terskelverdier, og som ikke er unntatt direktivets virkeomrade.'*°Det er primart to
hovedformal som begrunner revideringen av det klassiske direktivet. Det forste formélet er &
skape en mer effektiv anskaffelsesprosess gjennom & forenkle regelverket og & apne for storre
fleksibilitet.'®” Det andre hovedformalet er 4 gi medlemsstatene et storre handlingsrom til 4 i
nasjonalt regelverk dpne for at offentlige anskaffelser kan brukes som et virkemiddel for a
sikre samfunnsmessige mal.'®®

Flere av direktivets bestemmelser apner i1 storre grad enn tidligere for at nasjonale
myndigheter skal kunne ta ikke-anskaffelsesrettslige hensyn i lovgivningen.'®® Blant reglene
som 1 sterre grad enn tidligere dpner for at ikke-anskaffelsesrettslige hensyn kan vektlegges,
er direktivets regler om kvalifikasjonskrav, tildelingskriterier og kontraktsvilkar. Det er
endringene som er gjort som gjor det relevant & vurdere om handlingsrommet for nasjonal
regulering av lerlingklausuler blir endret ved innferingen av det reviderte direktivet. I det
folgende redegjores det for i hvilken grad direktivet synes a &pne for at laerlingklausuler kan
anvendes 1  henholdsvis  kontraktsgjennomferingsfasen,  kvalifikasjonsfasen  og
kontraktstildelingsfasen.

4.1.2 Kontraktsgjennomferingsfasen

Adgangen til & bruke kontraktsvilkar reguleres av direktivets art. 70. Av bestemmelsen folger
det at kontraktsvilkdr kan oppstilles dersom det fremgar av konkurransegrunnlaget og “... are
linked to the subject-matter of the contract within the meaning of Article 67(3)” At sosiale
hensyn og sysselsettingshensyn kan stilles som kontraktsvilkér, felger direkte av ordlyden,
hvor det fremgar at kontraktsvilkdret kan omhandle “social or employment-related
considerations”.

En forutsetning for at et kontraktsvilkdr om sosiale hensyn kan oppstilles, er at det foreligger
en tilknytning til kontraktsgjenstanden. Direktivet viser til at tilknytningskravet folger av
direktivets art. 67 tredje ledd. Art. 67 tredje ledd regulerer tilknytningskravet ved
tildelingskriterium. Tilknytningskravet derfor det samme ved kontraktsvilkdr og
tilknytningsvilkar. Som jeg skal komme tilbake til, markerer dette en endring mellom det

1% Art. 1 og 4-12

17 Avsnitt 2

'8 Ibid og avsnitt 95

' For en oversikt over endringene, se NOU 2014: 4 s 86
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reviderte og det klassiske direktivet av betydning for handlingsrommet til & bruke
leerlingklausuler.

Et kontraktsvilkér er “linked to the subject-matter of the public contract in question” dersom
det

“relate[s] to the ... services to be provided under that contract in any respect and at
any stage of their life cycle, including factors involved in: ... the specific process of

; . 170
production... of those ...services”.

Det foreligger dermed tilstrekkelig tilknytning mellom kontraktsvilkdret og kontrakten
dersom kontraktsvilkdret enten er knyttet til selve tjenesten som skal leveres eller
produksjonen av denne. Innholdet av tilknytningskravet under kontraktsvilkar er derfor ikke
endret i det reviderte klassiske direktivet. Forskjellen mellom direktivene er kun at
tilknytningskravet ikke lenger er ulovfestet. Det foreligger dermed ogsa et handlingsrom
under det reviderte klassiske direktivet til 4 ha nasjonale regler som &pner for bruk av
leerlingklausuler.

Selv om det ikke lenger fremgar direkte av direktivet, ma direktivet fortsatt tolkes i lys av den
bakenforliggende EO@S-retten og de overordnede prinsippene om “equal treatment, non-
discrimination, mutual recognition, proportionality and transparency.”'’" Folgelig vil det
ikke kunne oppstilles et kontraktsvilkar som utgjer en ulovlig restriksjon etter EQS-avtalens
art. 36, eller som er i strid med overordnede anskaffelsesrettslige prinsipper. Kravene som
primarretten og de anskaffelsesrettslige prinsippene stiller til utformingen av lerlingklausuler
under det klassiske direktivet, gjor seg tilsvarende gjeldende etter det reviderte klassiske
direktivet. Lerlingklausulen mé& veare tilpasset kontraktens sterrelse og avgrenset til det
tidsrommet som kontrakten skal gjelde. Videre ma den kun brukes innenfor de bransjer der
det foreligger behov for lerlinger, og likestille norske og utenlandske lerlingordninger og
tilsvarende ordninger med utdanningsformal.

4.1.3 Kbvalifikasjonsfasen

Ogsa etter det reviderte klassiske direktivet bestir kvalifikasjonsfasen av to regelsett. Art. 57
regulerer hvilke forhold ved leveranderen som kan fere til avvisning. Art. 58 regulerer hvilke
kvalifikasjonskrav som kan oppstilles.

Det folger av art. 58 nr. 1 forste ledd bokstav a til ¢ at krav til tjenesten som skal leveres kan
relatere seg til “suitability to pursue the professional activity”, “economic and financial
standing” eller “techmical and professional ability”. Som i det klassiske direktivet, er
kvalifikasjonskravene relatert til leveranderens tekniske og ekonomiske kapasitet til & levere
kontrakten. Dette fremheves ogsa i art. 58 nr. 1 andre ledd, hvor det fremgar at oppdragsgiver
skal

"... limit any requirements to those that are appropriate to ensure that a candidate or
tenderer has the legal and financial capacities and the technical and professional
abilities to perform the contract to be awarded.”

170 Art. 70, jf. art. 67 nr. 3 bokstav a
7! Avsnitt 1
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Det folger videre av art. 58 nr 1 andre ledd at kvalifikasjonskrav av en slik art kun kan stilles
dersom disse er ‘“related ... to the subject-matter of the contract”. Dermed vil
kvalifikasjonskrav som omhandler sosiale hensyn kun kunne oppstilles dersom det er en
forutsetning for & kunne levere kontraktsgjenstanden at det foreligger en sosial kompetanse.'’
Det oppstilles dermed samme krav til kvalifikasjonskravene som under det klassiske
direktivet. Det er ikke en forutsetning for & levere kontraktsgjenstanden at lerlinger brukes
ved utevelsen av kontrakten. Dermed kan oppfyllelse av lerlingklausulen ikke veare et
kvalifikasjonskrav.

Direktivets art. 57 regulerer i hvilke tilfeller forhold ved leveranderen skal og kan fore til
avvisning. Sammenliknet med avvisningsreglene under det klassiske direktivet, &pner det
reviderte direktivet i storre grad enn tidligere for 4 vektlegge sosiale hensyn. I direktivet
innfores nye avvisningsgrunner knyttet til blant annet nasjonale og internasjonale regler om
miljo, menneskerettigheter og arbeiderrettigheter. Det er likevel ingen av alternativene som
apner for at det kan legges vekt pa om et kontraktsvilkar ikke vil kunne oppfylles.

Konklusjonen er dermed at det ikke kan vere en avvisningsgrunn at en lerlingklausul ikke
kan oppfylles.

4.1.4 Kontraktstildeling

Tildeling av kontrakten skal etter det reviderte direktivet skje til “the most economically
advantageous tender”.'” Etter direktivet skal hva som er det ekonomisk mest fordelaktige
tilbudet avgjores etter pris alene, etter en vurdering av kostnadseffektivitet eller beste forhold
mellom pris og kvalitet.'”* Medlemslandene kan ogsa forby at det legges vekt pa pris alene
ved tildeling av kontrakt.'” Direktivets bestemmelse om tildeling av kontrakt er i stor grad
endret 1 det reviderte klassiske direktivet. Det klassiske direktivet dpnet kun for at sosiale
hensyn var et moment ved vurderingen av hvilket tilbud som var det mest ekonomisk
fordelaktige tilbudet. Det nye direktivet &pner derimot for at sosiale kriterier kan vektlegges
ved avgjerelsen av hvilket tilbud som er det mest fordelaktige. Dette vil kunne gi sosiale

hensyn et storre gjennomslag enn etter det klassiske direktivet.

Det vil vere ved en analyse av kostnadseffektivitet at det kan vaere relevant med vurderinger
av om en bedrift har lerlingplasser. Det folger av art. 67 at tildelingskriteriene ved vurdering
av hva som er det mest kostnadseffektive tilbudet, kan knyttes til “social aspects”. Det
fremgar direkte av direktivet at organiseringen av og kvalifikasjonene og erfaringene til de
ansatte som skal gjennomfere kontrakten, kan vare et tildelingskriterium.'”® Et vilkar for
dette er at disse kvalifikasjonene og erfaringene vil "have a significant impact on the level of
performance of the contract”. Direktivet regulerer ikke neermere nar slike krav vil heve
kvaliteten av kontrakten betydelig. At vilkaret er oppfylt for laerlingklausuler, stottes likevel
av direktivets fortale, hvor det fremgér at

"... such criteria or conditions might refer ... to the ... implementation of training

measures for the unemployed or young persons in the course of the performance
pLoy 17)7’ g P p

of the contract to be awarded."

2 European Commission (2010) s 36

173 Art. 67 nr. 1

7% Art. 67 nr. 2

175 Art. 67 nr. 1

176 Art. 67 nr. 2 bokstav b
177 Avsnitt 99
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Det er videre et vilkér at det foreligger en tilknytning mellom tildelingskriteriet og leveransen.
Tilknytningsvilkdret fremgar av direktivets tredje ledd, og er det samme som under
kontraktsvilkar. Det folger av dreftelsen under kontraktsvilkér at det foreligger en tilstrekkelig
tilknytning dersom tildelingskriteriet enten er knyttet til selve tjenesten som skal leveres eller
dennes produksjonsprosess. Kravet om tilknytning utvides dermed med det reviderte
direktivet til ogsé & omfatte hvordan tjenesten produseres.

Det fglger av tidligere drgftelse at Lianakis-dommen innfgrte et klart skille mellom
kvalifikasjonskrav og tildelingskriterier som tilsier at manglende evne til a utfgre kontrakten
ikke kan vare et tildelingskriterium. Begrunnelsen for at dette skillet ble foretatt, var at
formalet med tildelingskravene og kvalifikasjonskravene er ulike. Mens formalet med
kvalifikasjonskravene er a bedgmme leverandgrenes evne til a levere tjenesten, var formalet
med tildelingsfasen under det klassiske direktivet a vurdere tilbudet. Dette skillet ble klart
uttrykt ved tilknytningskravet 1 det klassiske direktivet. I det reviderte klassiske direktivet,
endres likevel tilknytningskravet til ogsa & gjelde produksjonen av tjenesten. Det kan dermed
virke som om det tidligere klare skillet mellom fasene, oppmykes. Pa bakgrunn av dette,
synes det nye direktivet & apne for at det kan legges vekt pa om en bedrift ikke vil kunne
oppfylle et kontraktsvilkar om bruk av lerlinger i tildelingsfasen.

Drgftelsen viser at det reviderte klassiske direktivet apner for at lerlingklausuler kan vere et
kontraktsvilkar. Adgangen til a bruke l@rlingklausuler som kontraktsvilkar er den samme etter
det reviderte klassiske direktivet og det klassiske direktivet. Videre viser drgftelsen at det
reviderte klassiske direktivet trolig ogsa apner for at det kan vare et tildelingskriterium om et
kontraktsvilkar kan oppfylles. Dette er en endring fra rettstilstanden under det klassiske
direktivet. I det folgende vurderes det om forslaget til ny norsk rett benytter handlingsrommet
EOS-retten gir til & bruke leerlingklausuler som et kontraktsvilkér og et tildelingskriterium.

4.2 Benytter forslaget til endring av lov om offentlige
anskaffelser det handlingsrommet som EQS-retten gir
til &4 bruke lerlingklausuler?

I heringsforslaget foreslds det & endre dagens forskriftsbestemmelse ved implementeringen av
det nye direktivet. Dagens foa. § 3-11 tredje ledd skal tas bort, og byttes ut med en
forskriftshjemmel i1 lov om offentlige anskaffelser. I en ny § 6a i lov om offentlige
anskaffelser foreslas en forskriftshjemmel som gir departementet kompetanse til &

“...pdlegge statlige, kommunale og fylkeskommunale myndigheter og offentligrettslige
organer d stille krav om at leverandoren er tilknyttet en leerlingordning, og at en eller
flere leerlinger deltar i arbeidet med utforelsen av kontrakten.” '’

Hgringsforslaget viser at det primert er to endringer som skal gjgres i nagjeldende rett. For
det fgrste skal det gis hjemmel for a palegge oppdragsgivere a bruke lerlingklausuler i enkelte
bransjer. For det andre skal lerlingklausulen ogsa brukes overfor utenlandske virksomheter.
Det folger av tidligere drgftelse at E@S-retten apner for at oppdragsgivere kan palegges til a
bruke lerlingklausuler ovenfor bade norske og utenlandske leveranderer. Horingsforslaget
benytter derfor handlingsrommet som EQS-retten gir.

'8 Nearings- og fiskeridepartementet (2015a) s 15
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En forutsetning er likevel at heringsforslaget er innenfor de grenser som EQS-retten oppstiller
for regulering av lerlingklausuler i nasjonal rett. EQS-retten er ikke til hinder for at det
oppstilles krav om bruk av larlingklausuler dersom de norske reglene likestiller norske og
utenlandske lerlingordninger, er forholdsmessige og kun brukes i de bransjer der det er behov
for laerlinger.

Det forste vilkaret, er at lerlingklausulen likestiller norske og utenlandske l@rlingordninger. I
hgringsforslaget fremheves det at det ikke vil stilles krav om

“at leerlingene er tilknyttet en norsk lerlingordning; utenlandske leverandgrer som er
leerebedrifter i hjemlandet og vil bruke leerlinger i arbeidet med utfprelsen av
kontrakten, vil kvalifisere til d vinne kontrakter hvor leerlingklausulen er brukt. Og
omvendt — utenlandske leverandgrer kan bli godkjent som lerebedrift i Norge ndr de
utfprer arbeid i Norge.”'”

Folgelig er det klart at norske og utenlandske larlingordninger likestilles 1 forslaget.

Forslaget til ny lerlingklausul oppfyller videre kravet til forholdsmessighet, da den nye
lovbestemmelsen tar forbehold om en tilpasning til kontraktens stgrrelse. Det fremgér av
heringsforslaget at kravet om a bruke laerlingklausuler begrenses til de sterre kontraktene.'*
Det fremgar ikke av departementets forslag hva som anses som en steorre kontrakt. Det gis
likevel en veiledning ved at det vises til Danmark, hvor lerlingklausuler bare brukes pa
kontrakter over 10 millioner danske kroner og varighet utover seks méneder. I kontrakter der
leerlingklausuler brukes, anvendes en formel der det tas utgangspunkt i at det normalt skal
vaere mulig a beskjeftige ti prosent av totalt forventet faglaert arbeid i1 kontrakten med bruk av
lerlinger. '®' Foretas det en slik avgrensning, er lerlingklausulen i samsvar med
begrensningen proporsjonalitetsprinsippet oppstiller.

Videre oppstiller EQS-retten et krav om at lerlingklausulen skal tilpasses de bransjer der det
er behov for lerlinger. Det fremgér av heringsforslaget at lerlingklausulen kun skal gjelde i
”... bransjer og geografiske omrader hvor departementet i forskrift har definert at det er
seerlig behov for leereplasser.”'* Folgelig oppfyller lovforslaget ogsa dette kravet.

Videre foreslas det & endre reglene om bruk av tildelingskriterier i norsk rett ved innferingen
av direktivet. Av heringsforslaget folger det at tildelingskriteriene ”... kan gjelde kvalitative,
miljomessige og sosiale sider ved tilbudene.” Det folger av tidligere dreftelse at det reviderte
klassiske direktivet ogsd synes 4 apne for at lerlingklausuler kan anvendes som et
tildelingskriterium. Formalet med endringen av foa. § 13-1 er & innfere art. 67 i norsk rett. '®
Siden direktivet synes & dpne for bruk av laerlingklausuler som tildelingskriterium, vil det
derfor ogsa foreligge en adgang til & bruke lerlingklausuler som tildelingskriterium etter
forskriftsendringen.

Droftelsen viser at det etter forskriftsendringen vil foreligge en adgang til palegge
oppdragsgivere & bruke lerlingklausuler overfor norske og utenlandske leveranderer. Det vil
ikke vere tilstrekkelig for & oppfylle lerlingklausulen at leveranderen er tilknyttet en
leerlingordning. Videre vil det ogsd vere en adgang til 4 i tildelingsfasen vektlegge om

"7 Nearings- og fiskeridepartementet (2015a) s 9

"% Ibid

'8 Konkurrence- og Forbrugerstyrelsen (2013) s 12-13

182 Neerings- og fiskeridepartementet (2015a) s 15

' Nearings- og fiskeridepartementet (2015b) s 15-16 og 66-67
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leveranderen kan oppfylle lerlingklausulen. Det folger av tidligere dreftelse at EQS-retten
apner for at det kan stilles krav til oppdragsgivere om a bruke lerlingklausuler overfor
utenlandske og norske leveranderer, dersom narmere vilkdr er oppfylt. Videre &pner
direktivet for at det ogsd kan legges vekt pa om kontraktsvilkaret kan oppfylles ved
tildelingen av kontrakten. Etter lov- og forskriftsendringen, vil handlingsrommet som EQS-
retten gir til & bruke lerlingklausuler, derfor utnyttes fullt ut.

Del 5: Avslutning

Béde det klassiske direktivet og det reviderte klassiske direktivet apner for at leerlingklausuler
brukes som et kontraktsvilkar dersom narmere krav til utformingen folges. Handlingsrommet
til & bruke lerlingklausuler som kontraktsvilkdr er det samme under det klassiske direktivet
og det reviderte klassiske direktivet. I norsk rett har dagens forskrift hindret at dette
handlingsrommet har vaert benyttet frem til nd. Da det de siste arene har vert bred politisk
enighet om at lerlingklausuler som kontraktsvilkér er et ensket virkemiddel for & sikre flere
leerlingplasser, har dette lenge vaert et uutnyttet potensial i norsk rett.

Droftelsen viser videre at det reviderte klassiske direktivet gir et storre handlingsrom til &
bruke lerlingklausuler. Under det klassiske direktivet &pnes det ikke for at laerlingklausuler
kan vere et tildelingskriterium eller et kvalifikasjonskrav. Det reviderte klassiske direktivet
apner derimot for at lerlingklausuler ogsd kan vere et tildelingskriterium. Det reviderte
klassiske direktivet gir derfor norsk rett et utvidet handlingsrom til & bruke offentlige
anskaffelser som virkemiddel for & oke antallet lerlingplasser. Etter implementeringen av det
reviderte klassiske direktivet i norsk rett, vil ogsa norsk rett apne for at laerlingklausuler kan
anvendes som et tildelingskriterium.

I den offentlige debatten om bruk av larlingklausuler, er det ikke fokusert pa at direktivet
ogsa dpner for at det kan tillegges vekt i tildelingsfasen om larlingklausulen kan oppfylles.
Dette til tross for at leerlingklausuler vil bli et enda mer effektivt virkemiddel dersom den ogsé
brukes i tildelingsfasen av anskaffelsesprosessen. Da det synes & vaere et politisk enske om &
benytte handlingsrommet som direktivet gir til 4 fremme antallet laerlingplasser, ber
myndighetene og partene 1 arbeidslivet oppfordre oppdragsgiverne til ogsd & bruke
leerlingklausulen som et tildelingskriterium etter lov- og forskriftsendringen.
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Klagenemndas avgjerelse av 29. januar 2010

Horingsnotat 1. Forslag til ny lov om offentlige
anskaffelser.

Horingsnotat 2. Forslag til ny forskrift om offentlige
anskaffelser.

Horing — forslag om endring av lov om offentlige
anskaffelser og tilherende forskrifter som ledd 1
gjennomforingen av tre nye anskaffelsesdirektiver

Det gode innkjep. Tilrdding fra Fornyings- og
administrasjonsdepartementet av 8. (2008-2009) mai 2009.

Lov om endringer i lov 16. juni 1999 nr. 69 om offentlige
anskaffelser.

Tilrading fra Naerings- og handelsdepartementet av 6. oktober
2000.

Om samtykke til ratifikasjon av Avtale om Den europeiske
okonomiske samarbeidsomrade (EOS), undertegnet i
Oporto 2. mai 1992.

Enklere regler — bedre anskaffelser - Forenkling av det norske
anskaffelsesregelverket. Utredning fra Forenklingsutvalget
oppnevnt ved kongelig resolusjon 14. desember 2012.

Avgitt til Naerings- og fiskeridepartementet 10. juni 2014.

Handhevelse av offentlige anskaffelser.

Utredning fra Handhevelsesutvalget oppnevnt ved kongelig
resolusjon 19. Desember 2008. Avgitt til Fornyings-,
administrasjons- og kirkedepartementet16. april 2010.

Offentlige anskaffelser.
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Trosin-utvalget Utredning fra Utvalget for revidering av det statlige
anskaffelsesregelverket oppnevnt ved kongelig resolusjon 27.
oktober 1995. Avgitt til nerings- og handelsdepartementet 18.
juni 1997.
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