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1 Innledning

1.1 Tema, aktualitet og problemstilling

Oppgavens tema er avvisningsplikten ved unormalt lave tilbud i offentlige anskaffelser. Offent-
lig sektor er en stor aktgr nar det gjelder kjep av varer og tjenester. | 2016 ble det kjgpt varer
og tjenester for over 500 milliarder kroner, en gkning pa 4,8 % fra 2015.*

Selskaper som gnsker a vinne en offentlig kontrakt kan strekke seg langt for & oppna dette. Det
kan gjares ved a presse prisene sa lavt at det medfarer risiko for om leverandgren klarer & levere
ytelsen og gjennomfare kontrakten som forventet av oppdragsgiver. Eksempelvis a levere rett
kvalitet til rett tid. Den lave prisen kan ogsa bidra til at tilbyder ikke klarer & gjennomfare kon-
trakten uten a bryte regler om arbeidsforhold.

Man har sett eksempler pa at tilbydere som har vunnet en konkurranse ved a inngi svert lave
tilbud, har hatt problemer med & gjennomfare kontrakten.? Veireno AS var et selskap som hadde
kontrakt med Oslo kommune om avfallshandtering. Kontrakten med Veireno AS ble sagt opp
etter et halvt ar fordi Veireno AS ikke hadde levert i henhold til kontrakten, samtidig som det
foreld grove brudd pa regler om arbeidsforhold.?

Reglene om avvisningsplikt ved unormalt lave tilbud som falge av brudd pa regler om arbeids-
forhold, er nye av anskaffelsesforskriften fra 2016* (FOA). Tidligere har det bare foreligget en
avvisningsrett for oppdragsgiver. Det er ikke utenkelig at tilbudet til Veireno AS skulle veert
avvist hvis konkurransen hadde veert gjennomfgrt i dag.

Awvisning av et tilbud innebeerer at tilbudet ikke kommer videre til evalueringsrunden, og fal-
gelig kan ikke tilbyder vinne kontrakten. Tilbyder sitter da igjen med utgifter ved utarbeidelse
og innlevering av tilbudet, men ingen mulighet til & tjene det inn ved & vinne kontrakten. Inn-
faringen av avvisningsplikten innebzrer at tilbydere som ikke vinner kontrakten na har fatt en
ny mulighet til & klage pa oppdragsgivers beslutning om tildeling av kontrakt. Hvis tilbudet
med lavest pris gis full score pa priskriteriet og de andre forholdsmessig deretter, vil manglende
avvisning kunne pavirke fordelingen av prispoengene, og falgelig rangeringen av tilbudene. |
en konkurranse hvor vinneren er tiloudet med best forhold mellom pris og kvalitet, vil eksem-
pelvis leverander As tilbud som er lavest, fa maksimal score. Hvis tilbud A feilaktig ikke blir
avvist som unormalt lavt, kan dette medfare at leverander B vinner. Dersom leverandgr A hadde
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blitt avvist, skulle det nest laveste tilbudet, leverandgr C, fatt full score pa prispoengene. Fal-
gelig kan det hende at leverandgr C skulle fatt best rangering og vunnet konkurransen. Mang-
lende avvisning kan derfor fare til at feil leverander vinner.

| oppgaven gnsker jeg & avklare nar et tilbud er unormalt lavt, og i hvilke tilfeller det oppstar
en avvisningsplikt for oppdragsgiver. Oppgaven sgker & gi en analyse av hva som ligger i be-
grepet «unormalt lavt tilbud», samt nar oppdragsgiver kan fastsla at tilbudet er unormalt lavt.
Videre sgker jeg a avklare hvilke regler om arbeidsforhold som ma veere brutt for at det skal
oppsta en avvisningsplikt for oppdragsgiver.

1.2 Avgrensninger og presiseringer

| oppgaven vil jeg fokusere pa den lovfestede avvisningsplikten i FOA § 24-8 (1) litra c. Jeg vil
ikke behandle sparsmalene hvorvidt det foreligger en ulovfestet avvisningsplikt basert pa hen-
synene til forutberegnelighet og likebehandling, ei heller avvisning av unormalt lave tilbud som
far statsstatte.

Den lovfestede avvisningsplikten inntrer hvis tilbudet er unormalt lavt som fglge av brudd pa
bestemmelser om arbeidsforhold, sosiale forhold og milje. Av hensyn til oppgavens omfang vil
jeg kun fokusere pa brudd pa bestemmelser om arbeidsforhold. For oppdragsgiver er det viktig
a vite om norske regler om arbeidsforhold kommer til anvendelse pa en kontrakt. Jeg vil derfor
fokusere pa de overordnede spgrsmalene om hvilke lands rett som kan legges til grunn. Falgelig
vil jeg ikke ga inn i de materielle arbeidsbestemmelsene.

1.3 Begrepsbruk
| oppgaven vil det legges til grunn at et tiloud «virker unormalt lavt» frem til oppdragsgiver har
gjennomfgrt undersgkelsesprosedyren og fattet endelig beslutning om tilbudet er unormalt lavt
eller ikke. Dette er i overenstemmelse med begrepsbruken EU-domstolen har lagt til grunn i
flere av sine avgjarelser.®

Med et «unormalt lavt tilboud» menes et tiloud oppdragsgiver har, eller skulle ha, identifisert til
a virke unormalt lavt, og som etter en neermere undersgkelse har blitt fastslatt av oppdragsgiver
til faktisk a veaere unormalt lavt.

«Oppdragsgiver» blir i denne oppgaven brukt som betegnelse for dem reglene om offentlige
anskaffelser gjelder for, jf. lov om offentlige anskaffelser® (LOA) § 2 og FOA § 1-2.

5 Sak T-392/15 (European Dynamics) avsnitt 88.
& Lov om offentlige anskaffelser av 17. juni 2016 nr. 73.
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Uttrykkene «tilbyder» og «leverandgr» beskriver en som har levert inn et tilbud i en konkur-
ranse i regi av offentlige oppdragsgivere som definert i FOA § 1-2.

«De forventede kostnadene ved gjennomfaringen av kontrakten», eller «de forventede kostna-
dene», brukes i denne oppgaven om kostnadene som oppdragsgiver i utgangspunktet tror at det
vil koste leverandgren a gjennomfgre kontrakten.

| oppgaven vil «de reelle kostnadene ved gjennomfaringen av kontrakten», eller «de reelle kost-
nadene», brukes om de kostnadene tilbyder har ved & gjennomfare kontrakten

1.4 Rettskildebildet
Oppgaven har et rettsdogmatisk perspektiv og problemstillingen lgses basert pa alminnelig ju-
ridisk metode.

Reglene om offentlige anskaffelser er gjennomfart i LOA og FOA. Reglene om avvisningsplikt
av unormalt lave tilbud fglger av FOA § 24-8 (1) litra c og § 24-9.

Forarbeidene til reglene om offentlige anskaffelser er omfattende. Disse gjer i hovedsak rede
for gjeldende rett, samt hvordan de E@S-rettslige forpliktelser skal gjennomfares i norsk rett.
Tradisjonelt har forarbeider stor rettskildemessig verdi i norsk rett, men nar det er forarbeider
som dreier seg om gjennomfaring av direktiver far de mindre vekt.” | utgangspunktet er det
«den E@S-rettslige forstéelsen av bestemmelsene som vil veere avgjgrende.»® De norske forar-
beidene far derfor stor informasjonsverdi, men lav rettskildemessig verdi sammenlignet med
tradisjonelt i norsk rett. Unntaket er p& omréader hvor E@S-retten gir oss et nasjonalt spillerom.®

For unormalt lave tilbud i offentlige anskaffelser foreligger det lite norsk rettspraksis. Det fo-
religger kun to lagmannsrettsdommer av betydning, LB-2015-186095 og LB-2016-14778.

Innenfor offentlige anskaffelser foreligger det mange avgjerelser fra Klagenemda for offentlige
anskaffelser (KOFA). Uttalelsene herfra er kun radgivende, og KOFA kan bare ilegge overtre-
delsesgebyr der det foreligger en ulovlig direkte anskaffelse, jf. LOA § 12 (1). Tilbydere kan
anlegge saker for de alminnelige domstolene selv om disse har veert avgjort av KOFA. Dom-
stolene kan fglgelig overprave KOFAs avgjerelser. | utgangspunktet har rettspraksis derfor
starre vekt enn avgjgrelser fra KOFA, og dette er i trad med den tradisjonelle rettskildemetode.

7 Sejersted (2011) s. 203.
8 Dragsten (2013) s. 54.
9 Sejersted (2011) s. 203.



Etter den tradisjonelle rettskildeleeren har ikke KOFASs avgjarelser starre vekt enn juridisk teori.
Samtidig har omfanget av saker for KOFA medfert at de har hatt en sentral rolle i rettsutvik-
lingen innen offentlige anskaffelser.X® Det inneberer at den faktiske rettskildeverdien til utta-
lelser fra KOFA blir hgyere enn den formelle. Radgivende uttalelser fra KOFA bar derfor vekt-
legges ved avgjerelse av sparsmal om offentlige anskaffelser.

Det norske regelverket om offentlige anskaffelser er i hovedsak «en gjennomfering av Norges
forpliktelser i henhold til E@S-avtalen.»'! For reglene over E@S-terskelverdiene ligger EU-
direktivet 2014/24/EU (2014-direktivet) til grunn.'? | FOA falger reglene om offentlige anskaf-
felser over E@S-terskelverdiene av forskriftens del I11.

Et alminnelig lojalitetsprinsipp gjelder etter EU/E@S-retten. Pa bakgrunn av dette prinsippet
har EU-domstolen lagt til grunn at det i EU gjelder et prinsipp om EU-rettskonform tolkning.
Det gar ut pa at nasjonale domstoler plikter & tolke nasjonale regler i overenstemmelse med EU-
regler.®* I dommen inntatt i Rt. 2000 s. 1811 tok Hayesterett stilling til om det gjelder et tilsva-
rende prinsipp etter E@S-avtalen. Hgyesterett kom til at et slikt prinsipp ikke strekker seg lengre
enn det som falger av presumsjonsprinsippet i norsk rett. Presumsjonsprinsippet gar ut pa at
norske lovbestemmelser sa langt det er mulig, skal tolkes i overenstemmelse med Norges fol-
kerettslige forpliktelser, herunder E@S-avtalen.** Det innebeerer at nar norske regler apner for
flere tolkningsalternativer skal man velge det alternativet som er i best overenstemmelse med
E@S-retten. Dette gir at norske regler om offentlige anskaffelser skal tolkes i overenstemmelse
med reglene i 2014-direktivet.

Pa bakgrunn av dette blir 2014-direktivet med tilhgrende rettskilder en sentral tolkningsfaktor.
Spesielt gjelder dette for bestemmelsene i FOA del 111 som gjelder anskaffelser over E@S-ters-
kelverdiene. Avvisningsplikten av unormalt lave tilbud som fglge av brudd pa regler om ar-
beidsforhold falger av FOA 8 24-8 (1) litra c, som er i FOA del I11. Artikkel 69 i 2014-direktivet
er den tilsvarende EU-regelen. Tolkningen av artikkel 69 i 2014-direktivet er derfor en viktig
tolkningsfaktor for FOA § 24-8 (1) c.

Siden forstaelsen av EU-reglene er en sentral rettskildefaktor, er ogsa EU-domstolen en viktig
rettskilde. Andre EU-institusjoner, medlemsstater og nasjonale domstoler plikter & legge EU-

10 Dragsten (2013) s. 54.
11 Dragsten (2013) s. 54.
12 Dragsten (2013) s. 54.
13 Dragsten (2013) s. 55.
14 Dragsten (2013) s. 55.



domstolens tolkninger til grunn.*® Dermed vil forstdelsen av EU-reglene bli utviklet av EU-
domstolen.

Videre blir litteratur angaende forstaelsen av EU-reglene om offentlige anskaffelser en relevant
rettskilde. | tillegg kan rettskilder angdende offentlige anskaffelser fra andre lands nasjonale
rett fa betydning for forstaelsen av reglene om offentlige anskaffelser. Dette gjelder serlig retts-
kilder som omtaler forstéelsen av reglene over E@S-terskelverdiene. Arsaken er at EUs krav
om EU-rettskonform tolkning, og det norske presumsjonsprinsippet, gjar at reglene over EQS-
terskelverdiene skal tolkes likt i samsvar med de overordnede EU-reglene.

15 Fremstillingen videre

| den videre fremstillingen ser jeg pa regelens utvikling og formalet med reglene i kapittel 2. |
kapittel 3 redegjer jeg for hva som er et unormalt lavt tilbud. Kapittel 4 omhandler hvilke regler
som ma brytes for at avvisningsplikten skal inntre. Avslutningsvis beskrives oppsummering og
konklusjon i kapittel 5.

2 Bakgrunn for reglene

2.1 Viktige prinsipper pa anskaffelsesrettens omrade

Innenfor rettsomradet offentlige anskaffelser foreligger det generelle prinsipper som ligger til
grunn for regelverket. Disse prinsippene falger av LOA § 4 og er: konkurranse, likebehandling,
forutberegnelighet, etterprgvbarhet og forholdsmessighet.

Prinsippet om konkurranse gar ut pa at det skal foreligge en reell konkurranse ved gjennomfg-
ring av anskaffelsen.'® Det innebarer at oppdragsgiver ikke kan foreta handlinger som vil
svekke konkurransen uten saklig grunn eller hjemmel i regelverket.}” Oppdragsgiver kan ikke
bare velge den leverandgren man selv gnsker, men skal legge til rette for at kontrakten blir
tildelt det beste blant flere tilbud.

Likebehandlingsprinsippet innebzerer at alle tilbydere skal behandles likt. Det betyr at opp-
dragsgiver har en plikt til & behandle alle likt gjennom anskaffelsesprosessen. Like tilfeller skal
behandles likt, og ulike tilfeller ulikt.8

15 Dragsten (2013) s. 57.
16 NOU 2014: 4. 79.

17" Dragsten (2013) s. 179.
18 NOU 2014: 4. 77.



| likebehandlingsprinsippet kan det innfortolkes et prinsipp om ikke-diskriminering.'® Prinsip-
pet gjelder generelt pd EU-rettens omrade og gjelder ogsa for reglene om offentlige anskaffel-
ser. Det gdr ut pa at det ikke er tillatt & diskriminere andre p& bakgrunn av nasjonalitet.?

Det kan i likebehandlingsprinsippet ogsa innfortolkes et prinsipp om gjennomsiktighet. Dette
har blitt gjort av EU-domstolen.?* Gjennomsiktighetsprinsippet gjelder ogsa generelt p& EU-
rettens omrade. Prinsippet innebarer at tilbyderne skal ha innsikt og anledning til & gjennomga
oppdragsgivers vurdering. Det skal «sikre dpenhet om alle stadier i anskaffelsesprosessen».?

Forutberegnelighetsprinsippet gar ut pa at anskaffelsesprosessen skal gjennomfgres pa en mate
som er forutsigbar for tilbyderne.?® I dette ligger at oppdragsgiver skal informere om hva som
gjelder for denne anskaffelsen. Det medferer at tilbyderne har en klar forventning om at det
som blir sagt, vil bli gjennomfart. De forventer & kunne stole pé& informasjonen som blir gitt.?*

Prinsippet om etterprgvbarhet gar ut pa at tilbyderne skal ha anledning til & kontrollere at an-
skaffelsesregelverket blir fulgt jf. forarbeidene til FOA. De skal saledes sikre rettssikkerheten
til tilbyderne.?®

Forholdsmessighetsprinsippet omtales ogsa som proporsjonalitetsprinsippet. Prinsippet inne-
beerer at det skal vaere forholdsmessighet mellom mal og middel.?® Det betyr at oppdragsgiver
kun kan stille krav til en leverandgr som er ngdvendig og passende i forhold til malet som skal
oppnas.?” Oppdragsgiver har da ikke anledning til & stille krav som gér lengre enn det som er
ngdvendig.

| henhold til forarbeidene skal disse prinsippene vektlegges ved tolkningen av enkeltbestem-
melser i anskaffelsesregelverket. Hvis det foreligger tvil om hvordan innholdet i en bestem-
melse skal forstas, skal man i utgangspunktet legge den forstaelsen som stattes av de grunnleg-
gende prinsippene til grunn.?® EU-domstolen har uttalt at oppdragsgiver ma serlig huske pa

19 NOU 2014: 4 5. 74.

20 Jf. TEUV art. 18.

2L Sak T-402/06 (Spania mot kommisjonen) avsnitt 67.
22 NOU 2014: 4. 77.

3 NOU 2014: 4. 78.

% NOU 2014: 4. 78.

% NOU 2014: 4. 78.

% Dragsten (2013) s. 187.

27 Dragsten (2013) s. 187.

28 NOU 2014: 4. 73.



likebehandlings-, ikke-diskriminerings- og gjennomsiktighetsprinsippet ved gjennomfgringen
av offentlige anskaffelser. 2°

2.2 Regelens utvikling

| EU ble begrepet om unormalt lave tilbud innfart i regelverket om offentlige anskaffelser i
direktiv 71/305/E@F, som gjaldt innenfor byggebransjen. Regelen om avvisning av unormalt
lave tilbud har senere blitt viderefert gjennom direktiv 92/50/E@F, direktiv 2004/18/EF (2004-
direktivet) og ved 2014-direktivet. | sistnevnte direktiv ble det i tillegg innfart en avvisnings-
plikt.

| norsk rett ble regler om avvisning av unormalt lave tilbud farste gang inntatt i forskrift av 4.
desember 1992 nr. 908. Forskriften var en implementering av direktiv 92/50/E@F. Den farste
regelen oppstilte kun en rett for oppdragsgiver til & avvise unormalt lave tilbud. Denne avvis-
ningsretten har blitt viderefart gjennom senere forskrifter om offentlige anskaffelser® og frem
til dagens forskrift fra 2016. Ved implementeringen av 2014-direktivet i FOA ble ogsa den nye
regelen om avvisningsplikt implementert.

2.3 Formal med reglene

Reglene om avvisning av unormalt lave tilbud ivaretar flere formal. Den skal blant annet for-
hindre at oppdragsgiver vil vaere forpliktet til & innga kontrakt med noen som ikke kan godtgjare
at de vil kunne gjennomfare kontrakten uten & g konkurs e.l.3! Denne tolkningen har ogsa
lagmannsrettens flertall lagt til grunn i LB-2016-14778.

En slik tolkning kan ses som et utslag av formalsbestemmelsen i LOA § 1. I henhold til lovens
formalsbestemmelse skal loven fremme "effektiv bruk av samfunnets ressurser”. Hvis opp-
dragsgiver inngar en kontrakt med et selskap som eksempelvis er nar ved a ga konkurs, eller
vil kunne ga konkurs ved gjennomfaring av kontrakten, vil dette ikke vaere i trad med reglenes
overordnede formal. Huvis tilbyder gar konkurs, vil det kunne medfare at oppdragsgiveren enten
ma ta over og fullfgre kontrakten selv, eller ma gjennom en ny anskaffelsesprosess og tildele
det resterende av kontrakten til en ny leverandgr. Oppdragsgiver ma da gjennomfare flere pro-
sedyrer som alle medfarer utgifter. I tillegg kan en leverandgr som overtar et pagaende prosjekt
kreve starre vederlag for ytelsen enn den opprinnelig valgte leverandgren.

2 Sak C-568/13 (Data Medical Service) avsnitt 42.

30 Forskrift offentlige anskaffelser av 15. juni 2001 nr. 616 og forskrift om offentlige anskaffelser av 7. april
2006 nr. 402.

3L Dragsten (2013) s. 663.



Awvisningsplikten skal ogsa verne om arbeidstakerne. Dette formalet falger av ordlyden i FOA
§ 24-8 (1) c. Awvisningsplikten blir utlgst av at det foreligger brudd pa regler om arbeidsforhold.
Bestemmelsen skal forhindre at leverandgrer kan tilby en lavere pris som fglge av lavere kost-
nader ved a bryte regler om arbeidsforhold.

Etter LOA 8§ 1 fremgar det at reglene om offentlige anskaffelser skal bidra til at det «offentlige
opptrer med integritet» som bidrar til at allmenheten har «tillitt til at offentlige anskaffelser
skjer pa en samfunnstjenlig mate.» | dette kan det innfortolkes ikke-anskaffelsesfaglige hensyn,
herunder arbeidsforhold. Hvis det offentlige kjaper varer og tjenester hvor leverandgren bryter
regler om for eksempel minstelgnn, vil dette kunne veere med pa a gdelegge tilliten og integri-
teten til offentlige oppdragsgivere.

Det folger av forarbeidene til reglene om offentlige anskaffelser, at anskaffelsesregelverket ikke
«er eller skal veere til hinder for & ivareta ikke-anskaffelsesfaglige hensyn.» Videre fglger det
at 2014-direktivet heller ikke palegger plikter til & vektlegge ikke-anskaffelsesfaglige hensyn,
men direktivet tillater vurderinger som gér utover de rent anskaffelsesfaglige hensyn.3?

| henhold til forarbeidene til LOA fremstar det ikke som sa viktig for EU a ta hensyn til ikke-
anskaffelsesfaglige hensyn. Likevel fremgar det av EU-direktivet og forarbeidene der, at en-
kelte ikke-anskaffelsesfaglige hensyn skal serlig vektlegges. I henhold til forarbeidene til 2014-
direktivet var noe av bakgrunnen for revideringen av anskaffelsesdirektivet at man lettere kunne
mgte malene som ble satt for Europa 2020, og de utfordringene Europa star overfor i fremti-
den.® | 2014-direktivet er det tatt inn slike ikke-anskaffelsesfaglige hensyn i blant annet artik-
kel 18 (2). Avvisningsplikten ved unormalt lave tilbud i artikkel 69 i 2014-direktivet oppstar
ved brudd pa artikkel 18 (2). Videre fremgar det av 2014-direktivets fortale premiss 37 at med-
lemsstatene ma fatte ngdvendige tiltak for & sikre overholdelse av reglene om arbeidsforhold
for at reglene om arbeidsforhold skal bli ordentlig integrert. Ikke-anskaffelsesfaglige hensyn
som verner om arbeidsforhold, skal derfor serlig vektlegges.

Det synes fglgelig som at det fra EUs side, er et klart formal at forhold som gjelder arbeidsfor-
hold, er et ikke-anskaffelsesfaglig hensyn som det skal legges stor vekt pa. Avvisningsplikten
kan ses som et direkte utslag av dette. Det fremstar derfor som klart at formalet med bestem-
melsen ogsa er a verne arbeidstakere.

Selv om oppdragsgiver skal legge vekt pa ikke-anskaffelsesfaglige hensyn som arbeidsforhold,
har ikke dette blitt gitt et absolutt vern i 2014-direktivet. Her falger det av artikkel 56 (1) annet

32 NOU 2014: 4 s. 85-86.
¥ COM 2011896 s. 2.



avsnitt, at oppdragsgiver kan avvise det vinnende tilbudet hvis det bryter regler i artikkel 18
(2). Denne bestemmelsen er gjennomfart i FOA 8 24-8 (2) litra c. Ved avvisningsplikten etter
FOA 8 24-8 (1) litra c, har arbeidsforhold et sterkere vern enn ellers, siden det da foreligger en
plikt til & avvise tilbudet nar det foreligger brudd pa regler om arbeidsforhold. Derimot forelig-
ger det kun en avvisningsrett for oppdragsgiver dersom tilbyder bryter regler om arbeidsforhold
uten at tilbudet er unormalt lavt, jf. FOA § 24-8 (2) litra c. Arbeidsforhold gis dermed et visst
vern, men ikke et fullstendig vern.

Videre er formalet med avvisningsplikten a sgrge for at det faktisk skjer en avvisning av unor-
malt lave tilbud som skyldes brudd pa gjeldende forpliktelser pa det arbeidsrettslige omradet i
henhold til nasjonal rett, EU-retten, kollektive avtaler og internasjonale avtaler.®* Dette skal
bidra til & fremme rettferdig konkurranse ved at tilbydere ikke skal kunne fa en gkonomisk
fordel ved & bryte regler om arbeidsforhold og dermed kunne tilby en lavere pris for ytelsen.
Awvisningsplikten bidrar dermed til & fremme en rettferdig konkurranse.® Dette har ogsa blitt
fremholdt av EU-domstolen som et viktig formal.®

I skillet mellom reglene i FOA 88 24-8 (1) litra ¢ og (2) litra c, kan det se ut som hensynet til
konkurranse er det avgjerende for EU. Nar tilbyder bryter regler om arbeidsforhold, men prisen
ikke er unormalt lav, gir ikke tilbyderne seg selv en like stor konkurransefordel. Selv om de
bryter regler om arbeidsforhold og derigjennom reduserer egne kostnader, utnytter de ikke den
fordelen i konkurransen s mye som de kunne gjort. Det ligger neermere de andre tilbudene pa
pris, og vinner ikke ngdvendigvis en like stor potensiell fordel.

Bade avvisningsplikten og avvisningsretten skal bidra til & fremme en rettferdig konkurranse.
Det fremstar likevel litt tilfeldig hvordan det slar ut. Oppdragsgiver har plikt til & avvise tilbud
som bryter regler om arbeidsforhold nar tilbyders tap er tilstrekkelig til at tilbudet anses som
unormalt lavt, jf. kapittel 3.4 nedenfor. Samtidig er det kun en rett for oppdragsgiver til a avvise
tilbud som bryter regler om arbeidsforhold nar tilbyders tap ikke er tilstrekkelig stort til at til-
budet anses som unormalt lavt, eller tilbyder tjener penger pa kontrakten. Sa lenge tilbyder
tjener penger pa a bryte regler om arbeidsforhold foreligger det ingen plikt for oppdragsgiver
til & avvise tilbudet.

Uavhengig av tilbudt pris pa en kontrakt, vil det alltid foreligge risiko for at tilbyder gnsker a
tjene ekstra pa kontrakten. Eksempelvis ved a bryte regler om arbeidsforhold og oppna starre
profitt. Sa lenge tiloyderne ikke gir seg selv uforholdsmessig store fordeler ved a bryte regler

3 Fabricius (2017) s. 681.

% Glykke (2017) s. 683.

% Forente sakene C-285/99 og C-286/99 (Impresa) avsnitt 57.
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om arbeidsforhold og levere et tilbud som er unormalt lavt, foreligger det derfor bare en avvis-
ningsrett. Nar den prismessige fordelen blir sa stor at tilbudet blir unormalt lavt, inntrer det en
avvisningsplikt. Det virker som det avgjerende for EU har veert a sgrge for at tilbyder ikke skal
kunne oppna konkurransemessige fordeler ved a bryte regler om arbeidsforhold.

Reglene om avvisning av unormalt lave tilbud oppstiller en prosedyre oppdragsgiver ma gjen-
nomfgre for a kunne avvise tiloudet som unormalt lavt, jf. FOA § 24-9. Denne prosedyren har
til formal & verne om tilbyderne, og sikre at de ikke blir utsatt for vilkarlighet. Dette fglger av
praksis fra EU-domstolen, se avgjarelsen i C-198/16P (Agriconsulting (2016)) avsnitt 91. |
henhold til EU-domstolen, er dette hovedforméalet med bestemmelsen.3” Prosedyren angir at
oppdragsgiver ma hente inn redegjgrelse fra tilbyder om tilbudets sammensetning, for det kan
avvises som unormalt lavt. Tilbyderne skal ikke bli avvist uten a fa anledning til a forklare
hvordan tilbudet er sammensatt. Pa denne maten blir prinsippene om likebehandling, etterprav-
barhet, ikke-diskriminering og forutberegnelighet, som behandlet ovenfor i kapittel 2.1, ivare-
tatt.

Ikke-diskrimineringsprinsippet blir serlig ivaretatt ved at kravet om kontradiksjon forhindrer
at oppdragsgiver avviser et tiloud som har en god forklaring pa hvorfor det er lavt. Dette skal
blant annet forhindre diskriminering av medlemsstater med lavere kostnader.®

3 Unormalt lave tilbud

I henhold til FOA 8 24-8 (1) litra c skal et tiloud som er unormalt lavt i forhold til ytelsen "fordi
det ikke oppfyller bestemmelser om miljg, arbeidsforhold og sosiale forhold som falger av na-
sjonale regler, E@S-regler, tariffavtaler eller internasjonale avtaler som angitt i vedlegg 5", av-
Vises.

En alminnelig spraklig forstaelse av ordlyden tilsier at det er to kumulative vilkar for at det skal
foreligge en avvisningsplikt. For det farste ma det foreligge et unormalt lavt tilbud. For det
andre ma arsaken til det unormalt lave tilbudet veere at det foreligger brudd pa bestemmelser
om arbeidsforhold. I dette kapittelet belyses det farste vilkaret, unormalt lave tilbud, og i kapit-
tel 4 belyses det andre vilkaret, hva brudd pa bestemmelser om arbeidsforhold kan innebzere.

Ordlyden i FOA § 24-9 oppstiller en prosedyre som ma falges, far det kan konstateres at det
foreligger et unormalt lavt tilbud. Oppdragsgiver skal farst identifisere tiloud som virker unor-
malt lave, og deretter skal slike tiloud undersgkes. Videre skal tilbyderne som har inngitt tilbud
som virker unormalt lave, gis anledning til & redegjere for tilbudets sammensetning innen en

37 European Dynamics avsnitt 85.
% Arrowsmith s. 803.
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angitt tidsfrist. Deretter skal oppdragsgiver undersgke om tilbydernes redegjarelser i tilstrekke-
lig grad forklarer tilbudets sammensetning. Basert pa dette skal oppdragsgiver fatte endelig
beslutning hvorvidt tilbudet skal aksepteres eller om det ma avvises som unormalt lavt. Med
unntak av plikten til & identifisere unormalt lave tilbud, har gvrig del av prosedyren for opp-
dragsgiver veert lagt til grunn av EU-domstolen.*

3.1 Plikt til & identifisere unormalt lave tilbud

En alminnelig tolkning av FOA § 24-9 sammenholdt med FOA § 24-8 (1) litra c, tilsier at det
etter de nye reglene foreligger en plikt for oppdragsgiver til & identifisere unormalt lave tilbud.
Det har vart hevdet pa bakgrunn av EU-domstolens avgjgrelse i sak C-599/10 (Slovensko), at
det allerede foreld en slik identifikasjonsplikt etter artikkel 55 i 2004-direktivet.** | Slovensko
avsnitt 28, uttaler EU-domstolen at det fglger klart av reglene i direktivet at oppdragsgiver har
en alminnelig plikt til & undersgke tilbud som virker unormalt lave, og i den sammenheng et-
terspgrre ngdvendig dokumentasjon. Samtidig har andre hevdet at dette kun taler for en under-
spkelsesplikt ndr man har identifisert et unormalt lavt tiloud.** Reglene i dagens forskrift og
direktiv tilsier na at det foreligger en alminnelig plikt til & identifisere unormalt lave tilbud.

Ordlyden i FOA § 24-9 (1) gir uttrykk for en plikt til & undersgke tiloud kun hvis det virker
unormalt lavt. Ved & sammenholde undersgkelsesplikten i FOA § 24-9 (1) med avvisningsplik-
ten i FOA § 24-8 (1) litra c ma det foreligge en alminnelig plikt til & identifisere unormalt lave
tilbud. Avvisningsplikten ville vare innholdslgs hvis det ikke samtidig forela en plikt for opp-
dragsgiver til & identifisere de unormalt lave tilbudene. Slik tolker ogsa forarbeidene til FOA
bestemmelsen i 2014-direktivet. De legger derfor dette til grunn i henhold til norsk rett.*?

Sue Arrowsmith hevder at man ikke har fatt noen endelig klarhet om det foreligger en almin-
nelig undersgkelsesplikt, men mener at den ovenstaende tolkningen av artikkel 69 i 2014-di-
rektivet er den mest narliggende.*® Samtidig mener @lykke at det nye direktivet ma tolkes &
inneholde en identifiseringsplikt. @lykke begrunner det med at avvisningsplikten vil vaere inn-
holdslgs uten at det foreligger en identifikasjonsplikt.**

3 Impresa avsnitt 55.

40 ICPS Bangor (2014).

4 Arrowsmith (2014) s. 803 — 804.
42 NOU 2014: 4 s. 234.

4 Arrowsmith (2014) s. 814.

4 @lykke (2017) s. 681.
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3.2 Nar virker tilbudet unormalt lavt
FOA definerer ikke hva som er et unormalt lavt tilbud. En slik definisjon falger heller ikke av
2014-direktivet.

| forslaget til 2014-direktivet var det tatt inn konkrete regler om nar et tilbud skulle anses som
unormalt lavt. Et tilbud var & anse som unormalt lavt hvis det var mer enn 50% lavere enn
gjennomsnittet av alle de andre tilbudene, eller det var 20% lavere enn det nest laveste tilbu-
det.* Dette ble fjernet etter forslag fra EUs Regionskomité. De mente det ville bli en byrde for
oppdragsgivere og tilbydere, samt at det & ha en konkret grense ville frata medlemslandene og
oppdragsgiverne deres handlingsrom.®

EU-domstolen uttaler i de forente sakene C-285/99 og C-286/99 (Impresa) avsnitt 67, at det
ikke foreligger noen definisjon av unormalt lave tilbud. Videre at det er opp til medlemsstatene
a fastsette en metode til & beregne en terskel for nar det foreligger et unormalt lavt tilbud. Dom-
men gjaldt direktiv 71/305/E@F, men utsagnet har blitt opprettholdt i senere praksis*’ og kan
falgelig anses for a gi uttrykk for gjeldende rett.

Medlemsstatene og oppdragsgiver star ikke helt fritt i valg av fremgangsmate. Den fastsatte
metoden ma veere objektiv og ikke-diskriminerende. Dette falger av hensynene og prinsippene
bak reglene om offentlige anskaffelser som det er redegjort for ovenfor i kapittel 2. Prinsippene
om objektivitet og ikke-diskriminering er ogsa fastslatt av EU-domstolen.*®

At kriteriene skal veere objektive og ikke-diskriminerende, er et utslag av likebehandlingsprin-
sippet og hensynet til etterprgvbarhet. Nar kriteriene er objektive er det lettere a etterprgve vur-
deringen. P4 den maten kan man som oppdragsgiver vise at man behandler like tilfeller likt, og
ulike tilfeller ulikt. Dette bidrar ogsa til gjennomsiktighet i prosessen. Objektivitet og gjennom-
siktighet bidrar dermed til & unnga at avvisning av unormalt lave tilbud blir vilkarlig. Videre
ivaretar ikke-diskriminerende kriterier overholdelse av reglene om fri flyt av varer og tjenester
innenfor EU jf. TEUV artikkel 26.

Oppdragsgiver har ansvar for at deres beslutninger er i trad med prinsippene som ligger til grunn
for reglene om offentlige anskaffelser. Dermed er de forpliktet til & utarbeide og gjennomfare
prosedyrer og vurderinger hvor disse overholdes.

4 COM 2011/896 s. 93-94.
4 2012/C 391/09 amendment 25.
47 Agriconsulting (2016) avsnitt 55.
48 Agriconsulting (2016) avsnitt 55.
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| henhold til FOA § 24-9 (1) ma det foretas en konkret vurdering av tilbudet for a undersgke
om det virker unormalt lavt. Hva som narmere ligger i denne vurderingen, fremgar ikke av
forskriften. FOA 8 24-9 (1) gir kun uttrykk for en vurdering av om tilbudet er unormalt lavt i
forhold til ytelsen. Ytelsen er det oppdragsgiver skal anskaffe, og konkurransegrunnlaget gir
anvisning pa hva som skal anskaffes, jf. FOA § 14-1 (3). En alminnelig spraklig forstaelse av
ordlyden i FOA 8 24-9 (1) tilsier derfor at det er snakk om ytelsen slik den er beskrevet i kon-
kurransegrunnlaget. Dette taler for at det ma gjares en konkret vurdering for hver enkelt kon-
kurranse, hvor man ma vurdere tilbudet opp mot ytelsen beskrevet i konkurransegrunnlaget.
Falgelig vil det ikke veere mulig a angi en fast terskel for nar et tilbud kan anses unormalt lavt.

@lykke mener at det er to mulige forstaelser av hva som er et unormalt lavt tilbud. *° Den ene
gar ut pa tilbyders gjennomfaringsevne, mens den andre gar ut pa kostnad og profitt. Dette
medfgrer at det er flere mater a identifisere om et tilbud virker unormalt lavt, avhengig av hvil-
ken forstaelse man legger til grunn. Disse vil bli behandlet hver for seg nedenfor far jeg redegjer
for hva jeg mener bgr legges til grunn.

3.2.1  Vurdering av tilbyders gjennomfgringsevne

Lav pris er i utgangspunktet en konkurransefordel.>° En lav pris kan derfor ikke i seg selv veere
tilstrekkelig for & avvise tilbudet.>! Hva som anses som et unormalt lavt tiloud ma falgelig for-
ankres i formalet med bestemmelsen om unormalt lave tilbud. Oppdragsgiver skal ikke veere
ngdt til & innga en kontrakt med en tilbyder hvor det er usikkert om tilbyder klarer & gjennom-
fare kontrakten. For at tilbudet skal virke unormalt lavt, ma prisen gi uttrykk for en «risiko
knyttet til gjennomfaringen av kontrakten».%? Det innebeerer at det ma foreligge omstendigheter
som tyder pa at leverandgren vil fa problemer med a gjennomfare kontrakten i henhold til av-
talen. En slik tolkning har blitt lagt til grunn av blant annet Dragsten® og Arrowsmith.>*

Man kan argumentere for at ordlyden i FOA § 24-9 (1) legger opp til en slik tolkning. I henhold
til ordlyden skal vurderingen foretas pa bakgrunn av den tilbudte prisen og kontraktens gjen-
stand og vilkar.>®

49 @lykke (2010) s. 222.

%0 NOU 2014: 4 s. 235.

51 KOFA 57/2005 avsnitt 28.
52 KOFA 57/2005 avsnitt 28.
% Dragsten (2013) s. 664.

5 Arrowsmith (2014) s. 802.
% @lykke (2017) s. 677.
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@lykke mener en slik tolkning av unormalt lave tiloud kan anses & veere i trad med de andre
avvisningsgrunnene i FOA 88§ 24-1, 24-2 og 24-8. De gar ut pa at en tilbyder kan avvises kun
nar denne av personlige, tekniske, faglige eller finansielle grunner ikke er egnet til & gjennom-
fore kontrakten.>® A anse et tilbud som unormalt lavt fordi prisen gir uttrykk for en risiko hvor-
vidt tilbyder klarer a gjennomfare kontrakten, vil saledes veere i overenstemmelse med de andre
avvisningsgrunnene.

Etter innfaringen av avvisningsplikten ma utgangspunktet for vurderingen utvides. Det er ikke
lenger tilstrekkelig & vurdere hvorvidt prisen medfarer en risiko for om tilbyder klarer & gjen-
nomfare kontrakten. Formalet med bestemmelsen er som nevnt i kapittel 2.3 ogsa a forhindre
en gkonomisk fordel for tilbyder ved at regler om arbeidsforhold brytes.

Derfor ma tilbudet ogsa anses som unormalt lavt hvis prisen er sa lav at det medfarer en risiko
for at regler om arbeidsforhold vil bli brutt ved gjennomfaringen av kontrakten.>” | sak T-
392/15 (European Dynamics) uttalte EU-domstolen i avsnitt 85-86, at det foreligger en plikt til
a undersgke tilbudet hvis det foreligger tvil om tilbudets palitelighet. Som eksempel pa at det
foreligger en sann tvil, nevner EU-domstolen at det foreligger tvil om tilbudet overholder lov-
givning om lgnn i landet hvor arbeidet utfgres, og om de foreslatte priser inneholder alle utgif-
tene som falger av tilbudets tekniske aspekter. Dommen gjaldt European Dynamics m. fl. som
mente at tilbudene til vinnerne av kontrakt om tjenester vedrgrende utvikling av informasjons-
systemer for Det Europeiske Jernbaneagentur skulle veert avvist som unormalt lave, i hvert fall
undersgkt neermere. Uttalelsene om unormalt lave tilbud gjaldt forordning 1268/2012 (EU, Eur-
atom), men artikkelen er tilsvarende 2004-direktivets artikkel 55. Det synes derfor som EU-
domstolen ogsa apner for en slik tolkning.

Dette innebaerer at det oppstilles to alternative vilkar for at et tilbud skal virke unormalt lavt.
Vilkar en er nar tilbudet virker unormalt lavt hvis oppdragsgiver ikke tror tilbyderen klarer &
levere det forespurte i konkurransegrunnlaget, herunder mengde og kvalitet til den tilbudte pri-
sen. Vilkar to er nar oppdragsgiver ikke tror tilbyderen klarer & gjennomfgre kontrakten til den
tilbudte prisen uten a bryte regler om arbeidsforhold. Hvis et av vilkarene er oppfylt anses til-
budet a virke unormalt lavt.

Oppdragsgiver ma her foreta en konkret vurdering hvor flere momenter spiller inn. Vurderingen
kan vaere basert pa tilbyderens generelle omstendigheter og innebarer derfor et vesentlig
skjgnnsmoment for oppdragsgiveren.®® | utgangspunktet vil vurderingen veere forholdsvis lik

% @lykke (2017) s. 678.
57 Arrowsmith (2014) s. 810.
%8 @lykke (2017) s. 678.
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for de to alternative vilkarene, men det skal mindre til for at et tilbud er & anse som unormalt
lavt etter vilkar to. Vilkarene vil derfor veere gjenstand for felles behandling nedenfor. Avvis-
ningsplikten er kun utlgst av vilkar to, mens avvisningsretten blir utlgst av vilkar en. Oppdrags-
giver ma derfor alltid undersgke pa bakgrunn av vilkar to.

Ved denne vurderingen kan man foreta en relativ og en absolutt vurdering. En relativ vurdering
gar ut pa om tilbudet virker unormalt lavt sammenlignet med de andre mottatte tiloudene.*® En
indikasjon pa at det er unormalt lavt etter en relativ vurdering, er hvis tilbudet uten noen lett
forstaelig arsak er pafallende lavere enn andre tilbud.®® Ved denne vurderingen er det viktig for
oppdragsgiver a vere seg bevisst hva slags ytelse og hvilken bransje man opererer i, da dette
kan ha stor innflytelse pa prisspennet i tilbudene.®* Noen tjenester og bransjer kan veare mer
presset pa pris enn andre.

Den relative vurderingen gir ikke ngdvendigvis noen god indikasjon pa om tilbudet er unormalt
lavt. Det faktum at tilbudet er pafallende lavere enn de andre tilbudene, indikerer ikke alene at
tilbyder kan ha problemer med & gjennomfare kontrakten. KOFA har ogsa uttalt at det ikke kan
utlgses noen undersgkelsesplikt av tilbudet bare fordi det er stor prisforskjell mellom laveste og
nest laveste tilbud.®2

EU-domstolen har i de forente sakene C-147/06 og C-148/06 (SECAP) uttalt at en relativ vur-
dering kan fare til at tilbud fra andre land kan fremsta som unormalt lave fordi de har en annen
omkostningsstruktur og kan derfor utnytte stordriftsfordeler. Det fremgar videre av dommen at
dette vil kunne veere en indirekte forskjellsbehandling.®® Dette er i strid med ikke-diskrimine-
ringsprinsippet og likebehandlingsprinsippet som omtalt over i kapittel 2.1. SECAP-dommen
gjaldt i utgangspunktet automatisk avvisning som felge av at tilbudet ble ansett unormalt lavt
etter en matematisk beregning, og pa et omrade som ikke var dekket av direktivet. Domstolens
uttalelse er generell i sin karakter, og gjaldt kontrakter som har en klar grenseoverskridende
interesse. Den ma derfor kunne gis anvendelse ogsa pa et omrade som er omfattet av direkti-
vet.5

| European Dynamics uttalte EU-domstolen at et tilbud som er vesentlig lavere enn de andre
inngitte tiloudene, tyder pa at det er unormalt lavt.%® Ved bruken av ordet «vesentlig» indikerer

% NOU 2014: 4 s. 234,

0 Fabricius (2017) s. 682.

61 Hamer (2016) s. 586.

62 KOFA 2016/71 avsnitt 43.

8 SECAP avsnitt 26.

8 @lykke (2017) s. 678.

8 European Dynamics avsnitt 88.
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EU-domstolen at det ma vaere en forskijell av en viss betydning. Enhver forskjell mellom tilbu-
dene vil derfor ikke veere tilstrekkelig.

Pa bakgrunn av det ovennevnte, falger det derfor at ikke en hvilken som helst prisforskjell
mellom laveste og nest laveste tilbud er tilstrekkelig for at det skal anses til & virke unormalt
lavt. Blir derimot forskjellen stor nok ma tilbudet kunne anses til & virke unormalt lavt kun pa
bakgrunn av en relativ vurdering. Siden det ikke alltid er tilstrekkelig med en relativ vurdering
ma oppdragsgiver ofte foreta en absolutt vurdering i tillegg for a avdekke om tilbudet virker
unormalt lavt.

En absolutt vurdering gar ut pa om tilbudet fremstar som unormalt lavt i forhold til den «kvalitet
eller oppgavelgsning som foreslas eller det som er vanlig praksis i den aktuelle bransjen, her-
under den vanlige margin for profitt».%¢ En vurdering basert pa formalet med bestemmelsen
legger opp til en absolutt vurdering. Dette er en skjgnnsmessig vurdering, hvor flere elementer
er relevante.

Et relevant moment er om man tror tilbyder klarer & levere den forespurte kvaliteten til den
tilbudte prisen. Hvis den leverte kvaliteten antas a bli lavere enn den forespurte som fglge av at
tilbyder ikke har priset dette tilstrekkelig, virker tilbudet unormalt lavt. Her ma oppdragsgiver
se hen til konkurransegrunnlaget og den der forespurte kvalitet. | praksis blir det en sammen-
ligning av den tilbudte prisen og de forventede produksjons- og leveransekostnadene. Usikker-
heten knyttet til gjennomfaringsevnen er hvorvidt oppdragsgiver klarer a levere etterspurt kva-
litet til tilbudt pris. Oppdragsgiver ma da begrunne usikkerheten med at man forventer at det
koster mer a levere etterspurt kvalitet enn det den tilbudte prisen tilsier.

Fabricius beskriver en mate a identifisere et unormalt lavt tilbud ved a se om tilbudet uten noen
lett forstaelig grunn er pafallende lavere enn det tidligere har kostet a utfare ytelsen. Eventuelt
om det er pafallende lavere enn markedsundersgkelser har indikert som det sedvanlige prisni-
véet for ytelsen.®’ Dette kan veere et godt utgangspunkt for vurderingen. Det er ogsé i tr&d med
forarbeidenes uttalelser om den absolutte vurderingen. Vurderingen ligner litt pa den relative
vurderingen, men her er sammenligningsgrunnlaget tidligere tilbud eller markedsundersgkelser
istedenfor de andre tilbudene i konkurransen. | European Dynamics har EU-domstolen ogsa
lagt vekt pa at et tiloud kan virke unormalt lavt hvis det inngitte tilbudet er vesentlig lavere enn

% NOU 2014: 4 s. 234.
57 Fabricius (2017) s. 682.
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sedvanlig markedspris.®® Likevel vil dette kun vaere et moment i vurderingen. KOFA har fasts-
latt at det at prisen ligger lavere enn hos tidligere leverandarer ikke i seg selv er tilstrekkelig til
& begrunne at tilbudet virker unormalt lavt.%® Det ma saledes veere tale om avvik av betydning.
Dette bekreftes ogsa av EU-domstolen hvor det gis uttrykk for at det ma vare «vesentlig la-
vere». Avviket ma derfor veere stort nok til a reise tvil om tilbyder klarer & levere ytelsen be-
skrevet i konkurransegrunnlaget til den tilbudte prisen, eller levere ytelsen uten & bryte regler
om arbeidsforhold.

Et spersmal blir om oppdragsgiver har anledning til & sammenligne tilbudet med konkurransens
budsjett. EU-domstolen har fastslatt at oppdragsgiver kan sammenligne mottatt tiloud med et
forelgpig budsjett som var oppgitt i konkurransegrunnlaget, jf. Agriconsulting (2016) avsnitt
57. Saken gjaldt Kommisjonens forordning 2342/2002 artikkel 139, men ordlyden i artikkelen
er tilsvarende ordlyden i artikkel 55 i 2004-direktivet. | henhold til dommen er det anledning til
a identifisere et tiloud til & virke unormalt lavt, hvis det er vesentlig lavere enn budsjettet. Det
blir dermed et spgrsmal om det ma oppstilles et krav om et forsvarlig budsjett. I bestemmelsen
i FOA § 24-8 (2) litra d om avvisning av et tilbud som overstiger budsjettet, har det blitt inn-
fortolket et krav om forsvarlig budsjett. Tilsvarende bgr gjelde ved identifikasjon av unormalt
lave tilbud etter sammenligning med budsjettet. Oppdragsgiver bar ikke kunne ha et urealistisk
hayt budsjett for sa & kunne identifisere et tilbud til a virke unormalt lavt fordi det er vesentlig
lavere enn budsjettet.

Hvorvidt oppdragsgiver ma ha oppgitt budsjettet i konkurransegrunnlaget for & kunne sammen-
ligne mottatt tilbud med budsjettet tok ikke EU-domstolen stilling til. I dommen var budsjettet
lagt inn i konkurransegrunnlaget. Hensynet til forutberegnelighet for tilbyderne kan tale for at
det ber inngd i konkurransegrunnlaget.

Samtidig apner FOA § 24-8 (2) litra d for avvisning av tilbud som overstiger budsjettet som er
dokumentert fastsatt for iverksettelse av konkurransen. Denne bestemmelsen har blitt tolket slik
at det er tilstrekkelig at oppdragsgiver kan dokumentere at budsjettet var fastsatt far iverkset-
telse av konkurranse. Det ma ikke falge av konkurransegrunnlaget. Dette kan tale for at sa lenge
man kan dokumentere budsjettet for iverksettelse av konkurransen har oppdragsgiver anledning
til & sammenligne tilbudene med budsjettene.

En slik tolkning stemmer ogséd overens med Fabricius’ uttalelse om at tilbud kan vaere unormalt
lave hvis de er lavere enn de pleier eller det markedsundersgkelser tilsier.”® Budsjettet for en

8 European Dynamics avsnitt 88.
8 KOFA 2015/30 avsnitt 17.
0 Fabricius (2017) s. 683.
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anskaffelse fastsettes pa bakgrunn av hva oppdragsgiver forventer at det koster. Fastsettelsen
kan skje pa bakgrunn av lignende anskaffelser tidligere eller markedsundersgkelser, men like
fullt gjenspeiler det hva oppdragsgiver tror det vil koste. Oppdragsgiver bgr derfor kunne sam-
menligne tilbud med budsjettet selv om dette ikke er tatt med i konkurransegrunnlaget. Forut-
setningen er at det kan dokumenteres at det ble fastsatt far iverksettelsen av konkurransen, samt
at det er et forsvarlig budsjett.

Et annet viktig moment er om tilbyder far dekket sine kostnader ved den tilbudte prisen. Hvis
prisen er sa lav at den medfarer en risiko for leverandgrens gkonomiske stilling kan dette veere
grunn til & identifisere tilbudet som unormalt lavt. Dette gjelder serlig hvis det er en kontrakt
som gjelder over lengre tid. Nar man inngar kontrakt med en leverandgr pa en avtale som lgper
over eksempelvis fire ar, har oppdragsgiver en klar forventning om at leverandgren skal kunne
levere i de fire arene. Er prisen pa tilbudet sa lav at den reiser tvil om selskapet vil overleve
hele kontraktsperioden er det grunn til & identifisere det som unormalt lavt. Dette momentet har
ogsa fatt statte i EU-domstolen.”® Denne vurderingen behandles ytterligere i kapittel 3.2.2.

3.2.2  Kostnadsvurdering

@lykke mener at man ma forstd unormalt lave tilbud pa en annen mate. Hun mener at et tilbud
er unormalt lavt nar de samlede omkostningene ved a levere i henhold til kontrakten ikke dekkes
av den tilbudte prisen.”? En slik tolkning kan trekkes ut av ordlyden i 2014-direktivet hvor til-
budet skal vaere unormalt lavt i forhold til kontraktens gjenstand og vilkar. Dette tolker @lykke
til at prisen pa tilbudet skal dekke de samlede omkostningene ved & gjennomfare kontrakten.
De samlede omkostningene utgjer alle omkostningene ved a gjennomfgre kontrakten, herunder
a levere rett kvalitet til rett tid ved overholdelse av lovgivning og kontraktens vilkar. Hun mener
at en slik tolkning har blitt forsterket ved innfgringen av avvisningsplikten av unormalt lave
tiloud som fglge av brudd pa regler om arbeidsforhold, sosiale forhold og miljg. Siden det ikke
kan foreligge brudd pa disse reglene mé den tilbudte prisen dekke disse kostnadene.”

Denne tilnzermingen kan sies a ha stgtte blant EU-institusjoner. Europakommisjonen utstedte
en rapport om unormalt lave tilbud i 1999. | den rapporten ble det laget en definisjon av unor-
malt lave tilbud. I henhold til rapporten er et tiloud unormalt lavt hvis det i lys av oppdragsgi-
verens forelgpige anslag og alle inngitte tilbud, virker unormalt lavt ved ikke a gi en margin for
et normalt fortjenesteniva.’

"L European Dynamics avsnitt 86.
2 @lykke (2017) s. 679.

3 @lykke (2017) s. 679.

™ Cauwelaerts. 10.
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@lykkes tolkning av et unormalt lavt tilbud vil medfere en forenklet undersgkelsesprosess.
Oppdragsgiver trenger kun a vurdere de forventede kostnadene i kontrakten opp mot den til-
budte prisen.

Vurderingen blir i praksis veldig lik som sammenligning av tilbudt pris og konkurransens bud-
sjett i kapittel 3.2.1. Oppdragsgiver ma pa bakgrunn av tidligere erfaringer, markedsundersg-
kelser eller egne beregninger ha kommet frem til hva de samlede kostnadene ved kontrakten vil
veere. Dermed kan oppdragsgiver bare sammenligne den tilbudte prisen med oppdragsgivers
beregninger. Hvis den tilbudte prisen ligger lavere enn de beregnede omkostningene anses til-
budet a virke unormalt lavt.

Tolkningen til @lykke apner likevel for at et tilbud kan ha en lavere pris enn kostnadene i kon-
trakten uten a veere unormalt lavt. Vurderingen kan derfor ha en viss grad av skjenn. Et eksem-
pel hvor det er tillatt & ha en pris lavere enn omkostningene, er strategiske arsaker.” Dette kan
veere a etablere seg pa et marked, gke sannsynligheten for & vinne senere tilsvarende kontrakter
eller lignende arsaker. Disse forklaringene kan likevel bare bli avklart ved a foreta en naermere
undersgkelse av tilbudet. Tilbudet ma derfor alltid anses a virke unormalt lavt og faglgelig veere
gjenstand for neermere undersgkelse nar den tilbudte prisen ligger lavere enn de beregnede om-
kostningene.

3.2.3  Hvilken vurdering skal legges til grunn

Jeg mener oppdragsgiver ma legge vurderingen om gjennomfaringsevnen til grunn. Dette fordi
det er den som har veert lagt til grunn i norsk rett bade i litteraturen, forarbeider, KOFA-praksis
og rettspraksis.’® Dette taler for at den bar opprettholdes. Samtidig mener jeg at @lykkes vur-
dering er interessant. Den gir vurderingen en stgrre grad av objektivitet som er et viktig prinsipp
i anskaffelsesreglementet, og gjar det enklere & ivareta prinsippene om etterprgvbarhet og gjen-
nomsiktighet.

Utgangspunktet ber derfor etter min mening vere en vurdering av tilbudet opp mot oppdrags-
givers gjennomfgringsevne, men at oppdragsgiver foretar en kostnadsvurdering som et ledd i
denne vurderingen. Den generelle vurderingen er nettopp generell og apner dermed for a vur-
dere alt som er relevant, herunder kostnadene ved kontrakten og marginen for profitt. En slik
tolkning er ogsa i overenstemmelse med forarbeidene til FOA som spesifikt nevner «den van-
lige margin for profitt» som et vurderingsmoment.”’

s @lykke (2017) s. 679.

6 Dragsten (2013) s. 664, NOU 2014: 4 s.234, KOFA 2015/30 avsnitt 14 og LB-2016-14778 under flertallets
bemerkninger.

T NOU 2014: 4 5. 234.
19



Det kan ogsa argumenteres for at EU-domstolen ser ut til a legge vekt pa kostnadsvurderingen,
men at det ikke er det eneste relevante momentet. | European Dynamics uttaler EU-domstolen
i avsnitt 86 at det er tvil om tilbudets serigsitet nar tilbudet ikke dekker alle utgiftene som falger
av tilbudets tekniske aspekt. Videre uttaler EU-domstolen at man ma foreta en vurdering av
tilbudet opp mot de andre tilbudene og sedvanlig markedspris for & identifisere hvorvidt tilbudet
virker unormalt lavt.

Ved a legge kostnadsvurderingen til grunn blir det sterre grad av objektivitet. Kostnadsvurde-
ringen er som nevnt over i kapittel 3.2.2, veldig lik en vurdering av tilbudet opp mot budsjettet.
Likevel bidrar den generelle vurderingen om gjennomfgringsevnen til at man kan identifisere
tilbud som virker unormalt lave pa bakgrunn av en relativ vurdering. I tillegg vil det veere uhel-
dig a legge oppdragsgivers egne beregninger til grunn som et absolutt krav. Hvis fire av fem
tilbud ligger rett over kostnadsberegningen og et tilbud ligger rett under kostnadsberegningen
er det ikke ngdvendigvis grunn til automatisk a identifisere det tilbudet til & virke unormalt lavt.
@lykke apner selv for en slik grad av skjgnn. Jeg mener likevel at en vurdering om gjennomfg-
ringsevnen apner opp for tilsvarende skjgnnsmessige vurderinger i sterre grad enn @lykkes
kostnadsvurdering.

Etter forarbeider og KOFA-praksis fremkommer det at et tilbud ikke kan veere unormalt lavt
bare fordi kontrakten er beregnet med tap.’® Det kan foreligge tilstrekkelige grunner fra tilbyder
som forklarer hvorfor tilbudet er beregnet med tap. Disse arsakene far ikke oppdragsgiver
kjennskap til far etter en neermere undersgkelse av tilbudet. Jeg mener derfor at det bar veere
anledning til & identifisere tilbudet til a virke unormalt lavt basert pa at kontrakten gjennomfares
med gkonomisk tap. Begrunnelsene som er nevnt i FOA § 24-9 (1) litra a til ¢, som kan forklare
hvorfor et tilbud er unormalt lavt, er informasjon som tilbyder har. Det ma derfor veere anled-
ning til & identifisere tilbudet til & virke unormalt lavt sa lenge den tilbudte prisen ligger lavere
enn de antatte omkostningene. Hvis man ikke avklarer denne usikkerheten foreligger det en
risiko for at pristilbudet er lavere enn de tilbudte omkostningene som fglge av brudd pa regler
om arbeidsforhold. For eksempel kan det skyldes at man betaler sine arbeidstakere mindre enn
minstelgnn. Som falge av avvisningsplikten ved brudd pa regler om arbeidsforhold, ber det
derfor vaere en lavere terskel for at et tilbud virker unormalt lavt enn at det faktisk er unormalt
lavt.

8 NOU 2014: 4 s. 235, KOFA 2015/30 avsnitt 14.
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Hamer kombinerer disse modellene ved at det alltid vil veere en konkret vurdering. Likevel er
det en indikasjon pa at tilbudet virker unormalt lavt nar tilbyder ikke far dekket sine omkost-
ninger hvis man vinner konkurransen.”® Jeg mener dette bar vaere utgangspunktet for oppdrags-
givers vurdering. Oppdragsgiver skal foreta en helhetlig vurdering og nar omkostningene ved
a gjennomfare kontrakten overstiger den tilbudte prisen bar det veere mulig a identifisere tilbu-
det til & virke unormalt lavt.

3.2.4  Enkeltposter unormalt lave

Et spgrsmal er om det foreligger anledning til & identifisere et tilbud til & virke unormalt lavt
nar enkeltposter i tilbudet fremstar som unormalt lave, mens totalprisen ikke fremstar som unor-
malt lav.

| falge forarbeidene er dette ikke mulig. Utvalget sier klart at det ma vaere snakk om en «unor-
malt lav totalpris».8° Lagmannsretten har ogsa tolket utsagnet i forarbeidene slik.2* Det falger
0gsa av rettspraksis at taktisk prising er tillatt.®? Taktisk prising gér ut pa & prise enkeltposter
lavt, mens man priser andre hgyt. Man priser enkeltposter s&rlig hgyt der hvor tilbyder antar at
oppdragsgiver har underdimensjonert det reelle forbruket. Dette innebarer at den totale prisen
pa tilbudet blir konkurransedyktig lav, samtidig som tilleggsarbeidene gir stgrre profitt for til-
byder.8

KOFA har uttalt at oppdragsgiver i utgangspunktet ma se pa totalprisen. Samtidig holder de
muligheten apen for at tilbudet kan anses som unormalt lavt pa bakgrunn av en selvstendig del
av tilbudet.8* Dragsten har ogsé anfart at ytelser med unormalt lav pris og «som kan anses som
en selvstendig del», kan innebzere at tilbudet virker unormalt lavt.®®

| en dom fra lagmannsretten® kom flertallet til at det forel& anledning til & identifisere tilbudet
som unormalt lavt pa bakgrunn av at enkeltposter var priset unormalt lavt. Lagmannsrettsdom-
men gjaldt i utgangspunktet enhetspriser pa estimerte mengder. Det ble her lagt vekt pa at det
var estimerte mengder, og at en gkning av de estimerte mengdene medfarte en risiko for gjen-
nomfaringsevnen. Dommen ble nektet fremmet for Hayesterett.8” Dette innebzrer at norsk rett

% Hamer (2016) s. 586.

80 NOU 2014: 4 s. 236.

81 | B-2016-14778.

8 Rt. 2003 s. 1531.

8 KOFA 2011/265 avsnitt 55.
8 KOFA 2015/31 avsnitt 21.
8 Dragsten (2013) s. 664.

8 | .B-2016-14778.

87 HR-2017-1408-U.
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apner for at det er anledning til & identifisere tilbud som unormalt lave pa bakgrunn av unormalt
lave enhetspriser. Lagmannsrettsdommen gir ikke noen avklaring om dette ma gjelde generelt
for alle enhetspriser, eller om det ma veere snakk om en selvstendig del som anfgrt av Dragsten
og KOFA.

Etter min mening ma det pa bakgrunn av unormalt lave enkeltposter knyttet til selvstendige
deler veere anledning til & identifisere tilbud til & virke unormalt lave. Ngyaktig hva som utgjer
en selvstendig ytelse ma falgelig vere gjenstand for en konkret vurdering. En alminnelig tolk-
ning tilsier at det ma vare en ytelse som kunne veert skilt ut som en selvstendig kontrakt. Den
ma vere uavhengig av kontrakten som helhet. | dommen fra lagmannsretten gjaldt det postene
under strging med steinmateriale. Kontrakten som helhet gjaldt veidriftstjenester pa enkelte
veistrekninger i Oslo. Strging med steinmateriale ma klart anses som en selvstendig del.

Jeg mener det er i overenstemmelse med hensynene bak reglene at oppdragsgiver kan identifi-
sere tilbud som virker unormalt lave basert pa enkeltposter. Som nevnt i kapittel 2.3, er et av
formalene at oppdragsgiver skal ha anledning til & avvise tilbud som medfarer en risiko for at
tilbyder ikke klarer & levere det forespurte i konkurransegrunnlaget. Enkeltposter kan veere pri-
set sa lavt at de reiser tvil om tilbyder klarer & levere det forespurte. | de tilfellene ma det vaere
anledning til 4 identifisere tilbudet til & virke unormalt lavt pa bakgrunn av de unormalt lave
enkeltpostene. Som eksempel kan nevnes tilfellet i ovennevnte lagmannsrettsdom, hvor prisen
for strging med steinmateriale var satt til kroner en.

Innferingen av avvisningsplikten mener jeg har styrket adgangen til & identifisere tilbud til &
virke unormalt lave basert pa unormalt lave enkeltposter. Deler av formalet med regelen er som
nevnt over i kapittel 2.3, & ivareta samfunnsmessige hensyn. De samfunnsmessige hensynene
som gjar seg gjeldende her er miljg, arbeidsforhold og sosiale forhold. Hvis poster som invol-
verer arbeidskraft er unormalt lave fordi man eksempelvis bryter regler om minstelgnn, vil re-
gelen virke mot sitt formal dersom man ikke skal kunne identifisere tilbudet til & virke unormalt
lavt pa bakgrunn av den lave posten. Oppdragsgiver vil ikke kunne etterleve formalet hvis le-
verandgren betaler under minstelenn og samtidig gker prisen pa andre tjenester i tilbudet for &
unnga at tilbudets totalpris er unormalt lav. Dette ville fremsta som vilkarlig.

| en sak fra danske Klagenavnet®® hadde en leverandgr som tilbgd kontorflytting, priset flytting
utenfor kontortid til kroner null. Klagenavnet uttalte at offentlige myndigheter av hensyn til
prinsippet om gkonomisk saklig forvaltning, ma antas a velge gratis flytting i den utstrekning
det er mulig. Tilbudet ble derfor ansett som unormalt lavt.

8  Kjennelse 14. januar 2013 NFB transport.
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Formalet med anskaffelsesregelverket er blant annet a fremme effektiv bruk av samfunnets res-
surser jf. LOA § 1. Det offentlige har ikke krav om & oppna profitt slik som private aktarer.
Samtidig vil en oppdragsgiver, hvis det er mulig, redusere sine kostnader. Hvis oppdragsgiver
hadde inngatt en kontrakt som i ovenstaende avsnitt, kan det antas at offentlige myndigheter i
Norge ville valgt gratis flyttinger i den grad det er mulig. Et selskap skal ha god soliditet for &
kunne dekke opp for arbeidskostnadene i en kontrakt over en lengre periode nar leveransen ma
antas a gjennomfares med tap.

Det kan hevdes at EU-domstolen ogsa mener at tilbud hvor enkeltposter fremstar som unormalt
lave kan identifisere tilbud til & virke unormalt lave. Oppdragsgiver har en plikt til & angi hvilke
konkrete deler i tilbudet som har reist tvil og spgrsmal.& Videre har EU-domstolen i sak T-4/01
(Renco) uttalt at man kan se til enhetsprisene ved vurderingen av om et tilbud er unormalt lavt.
Det fglger av Renco-saken at det er grunn til & identifisere tilbudet til & virke unormalt lavt pa
bakgrunn av unormalt lave enhetspriser for & kunne be om ytterliggere informasjon om pri-
sene.® Renco-saken gjaldt artikkel 30 nr. 4 i direktiv 93/37/E@F som gjelder for bygge- og
anleggskontrakter, men den har tilsvarende ordlyd som direktiv 92/50/EQF.

@lykkes definisjon av et unormalt lavt tilbud uttrykker at enkeltposter som omhandler arbeids-
kraft ikke kan veare lavere enn omkostningene ved a utfare arbeidet. Dette kan forstas pa den
maten at disse omkostningene ma vere dekket av tilbudets totale pris. Samtidig vil kostnadene
rundt arbeidsforhold variere. | en kontrakt om konsulenttjenester vil for eksempel den totale
lennskostnaden for en seniorkonsulent avhenge av hvor stort behovet er for en seniorkonsulent.
Poster er gjerne priset som timepriser, da oppdragsgiver sjelden har oversikt over ngyaktig be-
hov for en seniorkonsulent. Hvis posten for seniorkonsulent er priset lavere enn minstelgnnen
til en seniorkonsulent er oppdragsgiver avhengig av a tjene inn mellomlegget andre steder i
kontrakten. Viser det seg at behovet for seniorkonsulenter er starre enn antatt er det ikke sikkert
tilbyder tjener inn mellomlegget, og det kan resultere i brudd pa regler om arbeidsforhold. @lyk-
kes tilneerming bear derfor forstds som at enkeltposter som involverer arbeidskraft ma dekke
omkostningen knyttet til arbeidsforholdet.

Det ovennevnte indikerer at det bar vere starre anledning til & identifisere tilbud til & virke
unormalt lave pa bakgrunn av unormalt lave enkeltposter nar det er snakk om tjenester. Disse
er lettere & skille ut i selvstendige ytelser, samtidig som de medfgrer en kostnad knyttet til ar-
beidskraft.

8 Impresa avsnitt 53.
% Sak T-4/01 (Renco) avsnitt 75-76.
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En bestemt vare har indirekte kostnader knyttet til arbeidskraft, men de gjelder ikke direkte ved
utfarelsen av anskaffelsen av varen. | en entreprisekontrakt kan det veere en post som heter
kubikkmeter betong. Dette kan veere en ren materialkostnad hvor det ikke er involvert arbeids-
kraft. Det ville virke urimelig & anse hele tilbudet som unormalt lavt, bare fordi denne posten
eksempelvis er satt til kroner ti. Hvis posten hadde vaert medregnet arbeidene ved & legge be-
tongen, Vil det kunne vere anledning til a anse tilbudet som unormalt lavt. Dette ville veere
underlagt en konkret vurdering, hvor man ma se pa prisen, starrelsen av posten og hva som
inngar i denne sett opp mot hele tilbudet og relevante momenter.

3.2.5  Matematisk vurdering

Oppdragsgiver kan legge en matematisk vurdering til grunn for a identifisere tilbud som virker
unormalt lave.”! Forutsetningen for & legge en slik matematisk beregning til grunn, er at den
kun identifiserer hvilke tilbud som virker unormalt lave. Undersgkelsesprosedyren som beskri-
ves i kapittel 3.3 ma fortsatt overholdes. Det er derfor ikke anledning til & bruke den matema-
tiske vurderingen til & identifisere tiloud som virker unormalt lave for sa automatisk a avvise
dem.®

Det er opp til oppdragsgiver & bestemme hva slags formel som skal benyttes, og hvordan den
skal beregne hva som er & anse som et unormalt lavt tiloud. Samtidig er oppdragsgiver underlagt
kravet til objektivitet og ikke-diskriminering. Den matematiske vurderingen ma veere basert pa
objektive, ikke-diskriminerende kriterier for at den skal kunne legges til grunn.

Det er uklart hvorvidt oppdragsgiver ma informere om bruken av en slik formel i konkurranse-
grunnlaget for at den skal veere gyldig. Oppdragsgiver er palagt a identifisere unormalt lave
tilbud. Samtidig taler hensynet til forutberegnelighet for at oppdragsgiver ma oppgi at en formel
blir brukt, og hvordan den brukes.

Oppdragsgiver ma selv avgjgre hvorvidt man synes det er ngdvendig med en matematisk for-
mel. Flere land har hatt regler om slike matematiske formler. Det har veert omdiskutert hvor
effektivt bruken av slike formler er.®® Nar et tilbud blir identifisert til & virke unormalt lavt
plikter oppdragsgiver & informere om hvilke deler i tilbudet som har reist tvil. °* Det mé opp-
dragsgiver gjgre uavhengig om man legger en matematisk formel til grunn for identifikasjonen,
eller om det er oppdragsgivers egen vurdering av tilbudet. Ved bruk av en matematisk formel

%1 Impresa avsnitt 73.
9 Impresa avsnitt 45.
9 Cauwelaert s. 12.

% Impresa avsnitt 53.
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ma denne veere avansert nok til at den gir indikasjon pa hvilke deler som har reist tvil for &
kunne vere et effektivt verktay ved vurderingen av tilbudet.

3.3 Neermere undersgkelse av tilbudet

3.3.1  Plikten til & foreta neermere undersgkelser

I henhold til ordlyden i FOA 8 24-9 (1) skal oppdragsgiver kreve en redegjarelse fra leverand-
gren for tilbudets sammensetning nar tilbudet virker unormalt lavt i forhold til ytelsen. Dette
tilsier at oppdragsgiver har en plikt til 2 undersgke tilbudet naermere etter at han har identifisert
tilbudet til & virke unormalt lavt. Oppdragsgiver skal etterspgrre informasjon fra tiloyder som
kan bidra til & forklare hvorfor tilbudet er unormalt lavt. Dette ma gjares skriftlig jf. FOA § 24-
9 (2).

Denne undersgkelsesprosedyren ma gjennomfares. Oppdragsgiver har ikke anledning til a for-
enkle prosessen eller slgyfe den. Dette falger av ordlyden i FOAS 24-9 (1) hvor det fremgar at
oppdragsgiver «skal» kreve slik dokumentasjon nar tilbudet virker unormalt lavt. I tillegg frem-
gar det av FOA § 24-9 (2) at tilbudet bare kan avvises som unormalt lavt hvis pris eller kost-
nadsnivaet ikke kan forklares i tilstrekkelig grad ut fra «opplysningene». Nar man ser FOA §
24-9 (1) og (2) i sammenheng, ma «opplysningene» referere til den informasjonen som opp-
dragsgiver har mottatt fra tiloyder i den forespurte redegjgrelsen. Innhenting og vurdering av
opplysningene er derfor en forutsetning for & kunne avvise tiloudet som unormalt lavt. Dette
har ogsa blitt fastslatt av KOFA.%®

EU-domstolen har ogsa fastslatt dette i de forente sakene Impresa, angaende bestemmelsen om
unormalt lave tilbud i direktiv 71/305/E@F.% Bestemmelsen inneholdt ogsa krav om narmere
undersgkelse, og uttalelsen ma gjelde for 2014-direktivet og derigjennom for FOA. Sakene gikk
ut pa at tilbudene var blitt automatisk avvist fordi de pa bakgrunn av en matematisk formel ble
ansett som unormalt lave. Det var brudd pa bestemmelsen fordi tilbudene ble automatisk avvist
uten at tiloyder ble avkrevd naermere opplysninger om hvorfor tilbudene var sa lave.

Etter praksis fra EU-domstolen, ma oppdragsgiver informere om at tilbudet virker unormalt lavt
nar han skal innhente informasjon fra tilbyder. Dette mé gjares pa en klar mate.’

Hensynet til forutberegnelighet tilsier at oppdragsgiver bgr informere tilbyder om at tilbudet
virker unormalt lavt. Dette har KOFA uttalt i sak 2009/238 avsnitt 27. | avgjerelsen uttaler

9% KOFA 2008/47 avsnitt 26.
% Impresa avsnitt 45.
97 Slovensko avsnitt 31.
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KOFA at det ikke var tilstrekkelig & informere i et forhandlingsmgte at prisene var lave sam-
menlignet med de andre tilbudene. Det ble vektlagt at det er stor forskjell pa a svare pa en
skriftlig anmodning fra oppdragsgiver, sammenlignet med «a svare pa spersmal knyttet til til-
budspriser i et forhandlingsmgte».*® Hensynet til forutberegnelighet tilsa derfor at tiloyder
burde blitt gitt beskjed om at tilbudet virket unormalt lavt pa en tydeligere mate.

I tillegg til & presisere overfor tilbyder at tilbudet virker unormalt lavt, ma oppdragsgiver infor-
mere om hva ved tilbudet som virker unormalt lavt.%® Tilbyder skal fglgelig fa beskjed om
hvilke deler som har reist tvil, og som gjar at tilbudet virker unormalt lavt. Dette er for at tilby-
der skal ha anledning til & gi en ordentlig redegjerelse for hvorfor tilbudet ikke begr anses unor-
malt lavt.1%

Oppdragsgiver har ikke anledning til 8 omga prosedyren ved a innhente informasjon pa forhand.
Dette har blitt fastslatt av KOFA og EU-domstolen.'® | tillegg til & veere i strid med ordlyden i
bestemmelsen, er det begrunnet med at det vil veere i strid med prinsippet om forutberegnelig-
het. Ved tilbudsinngivelse vet ikke tilbyder hvilke deler ved tilbudet som gjor at det virker
unormalt lavt. Tilbyder har derfor ikke anledning ved tilbudsinngivelse til & gi tilstrekkelig de-
taljert informasjon om tilbudets sammensetning pa disse delene. Oppdragsgiver plikter & pa-
peke hva ved tilbudet som har gjort at det virker unormalt lavt. Far tilbyder er gjort kjent med
dette, vil det ikke veere mulig a gi tilstrekkelig spesifikk informasjon som skal innga i en rede-
gjerelse om tilbudets sammensetning.

Det er heller ikke mulig for oppdragsgiver a unnlate a gjennomfgre undersgkelsesprosedyren
ved & legge negativ vekt pa den unormalt lave prisen under tilbudsevalueringen. Dette falger
bé&de av praksis fra KOFA og EU-domstolen.?? Tilbudet er enten godkjent som helhet, eller
avvist. Hvis tilbudet blir avvist som unormalt lavt, er det ikke lenger en del av konkurransen.
Blir tilbudet ikke avvist som unormalt lavt, er hele tilbudet akseptert. Da foreligger det ikke en
unormalt lav pris, og denne kan da ikke gis negativ vekting. Tilbudet med lavest pris ma gis
best poeng pa priskriteriet. Dette gjelder uavhengig om det er tildeling kun pa lavest pris eller
beste forhold mellom pris og kvalitet.

% KOFA 2009/238 avsnitt 27.

% Impresa avsnitt 53.

100 Slovensko avsnitt 31.

101 KOFA 2009/238 avsnitt 26, Impresa avsnitt 51-55.

102 KOFA 2003/161 avsnitt 12, Kommisjonen mot Spania avsnitt 74 og 94.
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3.3.2 Innholdet i undersgkelsen

Etter FOA § 24-9 (1) skal oppdragsgiver kreve en redegjgrelse om tilbudets sammensetning.
Ordlyden kan tilsi at oppdragsgiver skal kreve opplysninger om hele tilbudets sammensetning.
En slik tolkning er ogsa mest neerliggende etter ordlyden i artikkel 69 i 2014-direktivet. Denne
tolkningen er ikke forenlig med det som er beskrevet over i kapittel 3.3.1. Det vil vere lite
hensiktsmessig for oppdragsgiver a innhente en redegjarelse for hele tilbudets sammensetning
da det kun er enkelte deler av tilbudet som gjar at det virker unormalt lavt. Ordlyden ma derfor
forstas som at oppdragsgiver skal kreve en redegjerelse om tilbudets sammensetning pa de de-
lene av tilbudet som har reist tvil.

| FOA § 24-9 (1) litra a til e listes det opp informasjon oppdragsgiver kan ettersparre. FOA §
24-9 (1) litra a, b, c og e gjelder forhold som kan begrunne at tilbudet faktisk ikke er unormalt
lavt.1%3 Litra d gjelder informasjon om overholdelse av regler om arbeidsforhold og vil bli be-
handlet nedenfor i kapittel 3.3.3, mens litra e gjelder statsstgtte og vil ikke bli behandlet videre.
Litra a, b og ¢ nevner besparelser ved fremstillingsmaten, tekniske lgsninger, usedvanlig for-
delaktige vilkar tilbyderen har tilgjengelig eller ytelsens nyskapende karakter som mulige be-
grunnelser for at tiloudet faktisk ikke er unormalt lavt. Disse momentene gjelder sarlige forhold
eller lgsninger den enkelte tilbyder har som kan begrunne at tilbudet faktisk ikke er unormalt
lavt. @lykke mener derfor at for & belyse disse momentene bar oppdragsgiver etterspgrre virk-
somhetsspesifikk dokumentasjon i tillegg.%

Etter ordlyden i FOA § 24-9 (1) er listen av momenter i litra a-d «eksempler» pa informasjon
som kan hentes inn. Dette tilsier at listen ikke er uttgmmende. En slik tolkning har ogsa blitt
fastslatt av EU-domstolen nér det gjelder artikkel 55 (1) annet avsnitt i 2004-direktivet.1%®

Oppdragsgiver star likevel ikke helt fritt ved ettersparselen av dokumentasjon. De alminnelige
prinsippene pa anskaffelsesrettens omrade som falger av LOA § 4, og sarlig proporsjonalitets-
prinsippet, ma overholdes.% Proporsjonalitetsprinsippet innebarer at oppdragsgiver bare kan
ettersparre dokumentasjon som star i forhold til formalet med ettersparselen, nemlig & avklare
om tilbudet faktisk er unormalt lavt. Dette medfarer at oppdragsgiver kun kan etterspgrre do-
kumentasjon som er egnet til & forklare hvorvidt tilbudet ikke er unormalt lavt.

1

o

3 @lykke (2017) s. 685.
4 @lykke (2017) s. 685.
105 Slovensko avsnitt 30.
16 @lykke (2017) s. 685.
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EU-domstolen har uttalt i Slovensko-saken at listen i 2004-direktivet artikkel 55 (1) andre av-
snitt ikke er rent indikerende.'%” Dette presiseres ved at listen ikke er uttemmende med tanke
pa hvilken dokumentasjon oppdragsgiver kan ettersparre, men den angir hva som er relevante
faktorer ved vurderingen om tilbudet faktisk er unormalt lavt. Slik jeg forstar EU-domstolen
innebaerer dette at oppdragsgiver star fritt med tanke pa hvilken dokumentasjon oppdragsgiver
vil ettersparre, men listen angir hva slags forhold dokumentasjonen skal svare pa. Dokumenta-
sjonen som blir etterspurt ma enten kunne bidra til a forklare forhold nevnt i artikkel 55 (1)
andre avsnitt, eller lignende forhold hos tilbyder som kan forklare at tilbudet faktisk ikke er
unormalt lavt.

Dette blir ytterligere forsterket av EU-domstolens uttalelse i sak C-568/13 (Data Medical Ser-
vice). Der uttaler EU-domstolen at oppdragsgiver ikke kun kan se pa momentene oppstilt i di-
rektiv 92/50/EF artikkel 37 (2), men alle relevante momenter for & sikre en sunn konkurranse.
Listen i direktivet kan falgelig ikke veaere uttgmmende som vurderingsmomenter. Det ville i sa
fall medfart at enkelte tilbydere som kan tilby en lavere pris pa grunn av andre sarlige fordeler
enn dem nevnt i listen, ikke ville blitt godkjent. Begrensningen blir at det ma veere konkrete
forhold som innebeerer at tilbudet faktisk ikke er unormalt lavt.

Jeg mener at EU-domstolens uttalelse i Slovensko sammenholdt med Data Medical Service i
praksis ma forstds som en presisering av proporsjonalitetsprinsippet ved etterspgrsel av doku-
mentasjon, for & avklare tilbudets sammensetning. Den etterspurte dokumentasjonen ma sta i
forhold til hva man vil oppnd med dokumentasjonen. Vurderingen etter proporsjonalitetsprin-
sippet blir derfor om den etterspurte dokumentasjonen er egnet til a belyse hvorvidt det forelig-
ger s&rlige forhold eller lgsninger hos tilbyder som medfarer at tilbudet faktisk ikke er unormalt
lavt. Slike serlige forhold eller Igsninger vil gjerne relatere seg til kostnadsbesparelser for til-
byder. En slik forstaelse skal ogsa legges til grunn etter FOA § 24-9 (1).

3.3.3  Dokumentasjon om overholdelse av regler om arbeidsforhold

Ordlyden i FOA § 24-9 (1) litra d gir oppdragsgiver en rett til & etterspgrre informasjon om
tilbyders overholdelse av regler om arbeidsforhold. Slik informasjon er oppdragsgiver pliktig a
ettersparre selv om ordlyden bare angir det som en rett. Det skyldes at avvisningsplikten utlgses
ved brudd pa regler om arbeidsforhold. Oppdragsgiver ma derfor avklare om det foreligger
brudd pa regler om arbeidsforhold.

@lykke argumenterer for at det burde veere anledning til & innhente slik dokumentasjon i forkant
av konkurransen. Dette kan gjeres enten ved a ta inn overholdelse av reglene om arbeidsforhold

107 Slovensko avsnitt 30.
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som et kontraktsvilkar eller en del av anbudsbetingelsene.*’® Da ma tiloyderne ved inngivelse
av tilbud bekrefte at de overholder regler om arbeidsforhold.

Dette er i strid med det ovennevnte i kapittel 3.3.2 om at man ikke kan kreve inn dokumentasjon
pa forhand. Samtidig er det lite sannsynlig at tilbyder vil innremme at tilbudet deres ikke inne-
beaerer overholdelse av reglene om arbeidsforhold.!® Tilbyders dokumentasjon vedrgrende
overholdelse av regler om arbeidsforhold antas derfor mest sannsynlig a veere den samme uav-
hengig av nar informasjonen ma fremlegges.

@lykke mener at innfgringen av avvisningsplikten av unormalt lave tilbud som felge av brudd
pa regler om arbeidsforhold, apner opp for en ny anledning til a bestride tildeling av kontrakten.
De som ikke vinner kontrakten kan hevde at oppdragsgiver ikke har undersgkt om vinnerens
tilbud er unormalt lavt som falge av brudd pé regler om arbeidsforhold.*° For at ikke kontrakts-
inngaelse skal veere gjenstand for konflikt, bar det derfor vaere anledning til a ta inn overhol-
delse av regler om arbeidsforhold som et kontraktsvilkar eller en anbudsbetingelse.

Ordlyden i FOA 8 24-9 (1) litra d tilsier at oppdragsgiver kun skal avkreve informasjon fra
tiloyder. Tilbyder selv antas sjeldent a ville innremme at han planlegger a bryte regler om ar-
beidsforhold. Informasjonen fra tilbyder kan derfor antas ikke a vaere tilstrekkelig for a avklare
om tilbyder faktisk vil overholde regler om arbeidsforhold. Oppdragsgiver bgr av den grunn ha
anledning til & innhente slik informasjon andre steder. Eksempler pa slike steder kan vaere me-
diene eller fra konkurrentene. !

En slik informasjonsinnhenting kan ikke vare betingelseslgs. Oppdragsgiver er fortsatt under-
lagt de alminnelige prinsippene og spesielt proporsjonalitetsprinsippet som nevnt over i kapittel
3.3.2. Det medfarer at oppdragsgiver bar ha anledning til & innhente informasjon som er rele-
vant for & belyse om tilbyder kan forventes a ville overholde regler om arbeidsforhold. En slik
tolkning tilsier at oppdragsgiver har en vid adgang til & innhente informasjon. Det vil vere et
brudd pa regelverket hvis oppdragsgiver ikke avviser et tiloud som er unormalt lavt som fglge
av brudd pa regler om arbeidsforhold. Dette taler for at oppdragsgiver ber ha stgrre anledning
til & innhente informasjon pa dette punktet enn de andre forholdene etter FOA § 24-9 (1).

108 1CPS Bangor (2014).
109 @lykke (2017) s. 686.
110 1CPS Bangor (2014).
11 @lykke (2017) s. 686.
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3.3.4  Frist for innlevering av redegjgrelser og dokumentasjon

Nar oppdragsgiver etterspgr redegjerelser og dokumentasjon fra tilbyder skal han fastsette en
rimelig frist for nar dette skal mottas, jf. FOA § 24-9 (4). En alminnelig spraklig forstaelse av
ordlyden tilsier at det ma foretas en konkret vurdering hver gang for hva som er en rimelig frist.
Momenter som kan spille inn i vurderingen av rimelig tid, er blant annet omfanget av anskaf-
felsen, hvor mange deler som har bidratt til at tiloudet virker unormalt lavt, samt vedstaelses-
fristen.

3.4 Faktisk unormalt lavt

Etter at oppdragsgiver har mottatt og vurdert den etterspurte redegjerelsen og dokumentasjo-
nen, kan tilbudet avvises som unormalt lavt hvis pris- eller kostnadsnivaet ikke kan forklares i
«tilstrekkelig grad», jf. FOA § 24-9 (2). I henhold til bestemmelsen ma oppdragsgiver gjare
denne vurderingen pa bakgrunn av de mottatte opplysningene. KOFA har ogsa fastslatt at det
er brudd pa reglene hvis man ikke vektlegger opplysningene oppdragsgiver har mottatt.?

Vurderingen for oppdragsgiver blir om den nye informasjonen i tilstrekkelig grad kan forklare
hvorvidt tilbudet ikke er unormalt lavt. Dette er en konkret vurdering. Fortalens premiss 103 i
2014-direktivet gir uttrykk for at oppdragsgiver skal vurdere om opplysningene gir en tilstrek-
kelig forklaring. Hva som ligger i «tilstrekkelig» er ikke videre presisert. Uttalelsen er dermed
ikke oppklarende.

En alminnelig spraklig forstaelse av ordlyden tilsier at det er tilstrekkelig med alminnelig sann-
synlighetsovervekt for at tiloudet ikke er unormalt lavt ut fra opplysningene i redegjgrelsen.

Vurderingen om tilbudet faktisk er unormalt lavt skiller seg fra vurderingen over i kapittel 3.2
om nar et tilbud virker unormalt lavt. Ved vurderingen om tilbudet er unormalt lavt vil utgangs-
punktet veere tilbyders reelle kostnader ved gjennomfaringen av kontrakten sammenlignet med
den tilbudte prisen.

3.4.1  Tilbudet som helhet

3.4.1.1 Den tilbudte prisen hgyere enn de reelle kostnadene

Pa bakgrunn av de mottatte opplysningene fra tilbyder ma oppdragsgiver se pa hva som er
tilbyders reelle kostnader ved gjennomfgringen av kontrakten. Momentene nevnt i FOA § 24-
9 (1) litra a-c kan forklare at tilbyder har reelt et lavere kostnadsniva enn oppdragsgiver forven-
tet. Hvis dokumentasjonen i tilstrekkelig grad overbeviser oppdragsgiver om at tilbyders reelle

12 KOFA 2008/47 avsnitt 27-28.
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kostnadsniva ligger lavere enn det oppdragsgiver forventet, ma man legge de reelle kostnadene
til grunn.

@lykke mener at den tilbudte prisen ma vere lavere enn de reelle kostnadene for tilbyder for at
et tilbud skal kunne avvises som unormalt lavt. Sa lenge den tilbudte prisen dekker de reelle
kostnadene kan ikke tilbudet vaere unormalt lavt.!!3 Dette er jeg enig i. Nar alle kostnadene ved
gjennomfgringen av kontrakten er dekket av den tilbudte prisen innebeerer det at kostnadene
ved at regler om arbeidsforhold overholdes, ogsa er dekket. Tilbyder har da ikke tilbudt en
unormalt lav pris som fglge av brudd pa regler om arbeidsforhold.

Dette innebeerer at hvis den tilbudte prisen er hgyere enn de bevist reelle kostnadene, er ikke
tilbudet unormalt lavt. Oppdragsgiver kan da ikke avvise tilbudet som unormalt lavt og det ma
veere med videre i konkurransen.

Det kan argumenteres for at et tilbud som har blitt identifisert til & virke unormalt lavt pa bak-
grunn av en relativ vurdering bar kunne avvises som unormalt lavt, selv om den tilbudte prisen
dekker de reelle kostnadene til tilbyder. Grunnen til det kan veere at tilbudets pris er sa lav
sammenlignet med de andre tiloudene at oppdragsgiver ikke tror at tilbyder klarer & levere ytel-
sen som er forespurt og beskrevet i konkurransegrunnlaget. Oppdragsgivers reelle grunn for a
gnske & avvise tilbudet som unormalt lavt, skyldes her at oppdragsgiver ikke har tillit til den
mottatte dokumentasjonen. Redegjerelsen fra tilbyder er ikke overbevisende nok til at opp-
dragsgiver tror tiloyders reelle kostnadsniva ligger sa lavt. Siden dokumentasjonen ikke har
veert overbevisende nok, ma oppdragsgiver legge til grunn de forventede kostnader ved gjen-
nomfgring av kontrakten. Den tilbudte prisen ligger da lavere enn oppdragsgivers forventede
kostnadsniva for gjennomfaringen av kontrakten. Oppdragsgiver ma dermed foreta en nermere
vurdering av tilbudet.

3.4.1.2 Den tilbudte prisen lavere enn de reelle kostnadene

Hvis den tilbudte prisen ligger lavere enn de reelle kostnadene ma oppdragsgiver foreta neer-
mere undersgkelser av tilbudet. Som nevnt over i kapittel 3.2.4, er ikke et tilbud & anse som
unormalt lavt bare fordi tilbyder har beregnet a tape penger pa kontrakten. Det kan finnes en
tilstrekkelig god forklaring pa hvorfor tiloudet ikke er unormalt lavt. Dragsten gir som eksempel
at tilbyder velger a tape penger pa en kontrakt av strategiske arsaker. Tilbyder er for eksempel
en ny aktgr og gnsker & etablere seg pd markedet.'* Dette kan vare en tilfredsstillende forkla-
ring, og andre forhold kan ogsa gi tilfredsstillende forklaringer pa hvorfor man velger a tape
penger pa kontrakten.

13 glykke (2010) s. 264-265.
114 Dragsten (2013) s. 664.
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Samtidig ber det foreligge en grense. Enhver tapsbringende kontrakt kan ikke bli bortforklart
med at det skyldes strategiske arsaker. Formalet med avvisningsplikten er a forhindre brudd pa
regler om arbeidsforhold og forhindre at oppdragsgiver ma innga en kontrakt hvor man er usik-
ker pa gjennomfgringsevnen. Pa et tidspunkt ma derfor det gkonomiske tapet pa kontrakten
anses som sa stort at det ma kunne avvises som unormalt lavt selv om tiloyder har strategiske
grunner for & inngi et sapass lavt tilbud.

Innferingen av avvisningsplikten ma medfare et strengere krav til det gkonomiske tapet enn
tidligere. Siden oppdragsgiver skal forhindre brudd pa regler om arbeidsforhold kan ikke tapet
pa kontrakten veere for stort. Hvis leverandgren taper for mye pa kontrakten oppstar det en
risiko for at han far gkonomiske problemer underveis i kontraktsperioden. Dette kan igjen fare
til at tilbyderen far problemer med & gjennomfare kontrakten.!*® | en slik situasjon kan tilbyder
gnske a bryte regler om arbeidsforhold for & kunne gjennomfgre kontrakten. Det kan vere at
tilbyder bryter regler om minstelgnn eller arbeidstid i hap om & klare og levere i henhold til
forpliktelsene i kontrakten. Oppdragsgiver som har plikt til & avvise unormalt lave tilbud som
falge av brudd pa regler om arbeidsforhold, ma da ha anledning til & avvise disse tilbudene.

Basert pa det ovenstaende bar det foreligge en terskel for nar tilbudet er sa lavt at det ma anses
som unormalt lavt, selv om tilbyder mener dette er av strategiske arsaker. Fabricius uttaler at
en leverandgr ikke kan sikre seg mot & fa tilbudet avvist som unormalt lavt, bare fordi han
bevisst har kalkulert med tap da kontrakten anses som strategisk viktig. Uavhengig av tilbyde-
rens strategiske motivasjon har oppdragsgiver en rett til & avvise et tilbud som er tapsbringende
for tilbyderen. Dette gjelder i hvert fall hvis tapet ikke kan anses som ubetydelig i forhold til
tilbyderens gkonomiske situasjon. !¢ Retten til & avvise innebaerer ogsé en plikt til & avvise hvis
tapet er sa stort at det medfarer risiko for brudd pa regler om arbeidsforhold.

Uttalelsen statter ogsa opp om betraktningen at det bar foreligge en terskel for nar det gkono-
miske tapet blir for stort til tross for strategisk motivasjon. Hvor denne terskelen ligger ma
avgjares konkret for hver kontrakt og leverandgr. Her ma oppdragsgiver foreta en skjgnnsmes-
sig vurdering.

| den skjgnnsmessige vurderingen er utgangspunktet hvorvidt tapet medfarer en risiko for at
det vil forekomme brudd pa regler om arbeidsforhold. Momenter som kan veere av betydning

115 Fabricius (2017) s. 684.
116 Fabricius (2017) s. 685.
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her er starrelsen pa tapet, lengden pa kontrakten, hva slags type kontrakt, ytelsen som skal le-
veres og tilbyders gkonomi. Oppdragsgiver ma derfor sgrge for & innhente informasjon om dette
fra tilbyder under undersgkelsesprosedyren.

Tilbydere ma fa dekket alle sine kostnader for & overleve pa lang sikt.!*” Et selskap kan likevel
pa kort sikt tale starre eller mindre tap sa lenge selskapet har gkonomi til & dekke opp for det.
Et gkonomisk solid selskap har stgrre mulighet til & gd med tap pa kontrakter enn det mindre
solide selskaper har. Derfor er kravet til selskapets skonomi avhengig av stgrrelsen pa tapet.
Det stilles strengere krav til selskapets gkonomi jo starre tapet er.

Ved vurderingen av stgrrelsen pa tapet, ma oppdragsgiver vurdere differansen mellom tilbudt
pris og de reelle kostnadene. I tillegg ma man ta i betraktning lengden pa kontrakten. Selskapet
ma forventes a ha stgrre gkonomisk soliditet hvis kontrakten er for en lengre tidsperiode. En
tapsbringende kontrakt over flere ar medfarer at det er lengre tid hvor leverandgren ma dekke
opp for det tapet gjennom andre kontrakter eller interne tiltak. Gjelder kontrakten en kortere
periode, blir det mindre gkonomisk belastning. Samtidig har selskapet sterre mulighet til a
innga nye kontrakter for & dekke opp for tapet siden den tapsbringende kontrakten er av begren-
set varighet.

Oppdragsgiver ma se kontraktens varighet opp mot stgrrelsen pa tapet. Eksempelvis gir leve-
randgr A et tilbud som medfarer et tap pa to millioner kroner over en kontraktsperiode pa fire
ar. Dette gir et arlig tap pa 500.000. Leverandgr B gir et tiloud med et tap pa to millioner over
en kontraktsperiode pa seks maneder. Selv om leverandgr B far frigitt kapasitet raskere og der-
med kan innga nye kontrakter etter at denne er ferdigstilt, lider han et mye stgrre gkonomisk
tap i angitt tidsperiode. Leverandgr A har last sin kapasitet over lengre tid, og det tar derfor
lengre tid far kapasiteten blir tilgjengelig for inngéelse av ny kontrakt. Samtidig trenger han
ikke dekke opp et tilsvarende stort tap hvert ar som leverandgr B ma i eksempelet over. Hvilket
av selskapene som taler tapet best avhenger av den gkonomiske soliditeten og sterrelsen pa
selskapet ellers. Dette ma oppdragsgiver ta med i sin vurdering.

Et starre selskap vil ha anledning til & gjennomfare flere forskjellige kontrakter parallelt og er
dermed mindre sarbare nar det gjelder lengden av kontrakten. Hvis leverandar A er et lite sel-
skap kan et arlig tap pa kroner 500.000 over fire ar veere vanskelig a finne inndekning for der-
som man ikke har sa mange andre kontrakter samtidig.

For oppdragsgiver er det ogsa viktig a vere seg bevisst hva slags type kontrakt det gjelder. | en
varekontrakt forventes det mindre bruk av arbeidskraft. Det medfarer at det er feerre regler om

17 @lykke (2010) s. 267.
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arbeidsforhold, og det ma antas en lavere kostnad knyttet til overholdelse av regler om arbeids-
forhold. Tapet kan derfor vare stgrre uten at det medfarer risiko for brudd pa regler om arbeids-
forhold.

| en ren tjenestekontrakt er det stor bruk av arbeidskraft. Hvis tilbyder taper penger pa en slik
kontrakt, er det derfor starre risiko for at det medfarer brudd pa regler om arbeidsforhold.

Oppdragsgiver ma gjere en helhetlig vurdering for hvert tiloud uavhengig av type kontrakt.
Samtidig kan det pa bakgrunn av ovenstaende argumenteres for at det bgr vere en strengere
terskel ved vurderingen av tjenestekontrakter enn av varekontrakter.

Jeg oppfatter at @lykke oppstiller en absolutt nedre terskel. Hun mener at avvisningsplikten
tilsier at den tilbudte prisen skal dekke alle kostnadene ved & overholde regler om arbeidsfor-
hold.™® Slik jeg tolker @lykke, betyr det at det finnes en nedre terskel som den tilbudte prisen
aldri kan ga under. Hvis den tilbudte prisen er lavere enn den absolutte terskelen, ma tilbudet
anses unormalt lavt. @lykke mener denne terskelen ligger ved de reelle totale kostnadene ved
overholdelse av reglene om arbeidsforhold. Det innebeerer at tilbudet er unormalt lavt hvis den
tilbudte prisen er lavere enn de reelle kostnadene ved & overholde reglene om arbeidsforhold.
Folgelig er det bare nar den tilbudte prisen er hgyere enn kostnadene ved a overholde regler om
arbeidsforhold, men lavere enn de totale reelle kostnadene, at det kan finnes tilstrekkelige grun-
ner til & forklare at tilbudet faktisk ikke er unormalt lavt.

Hensynet til konkurranse tilsier at den nedre terskelen til @lykke bar legges til grunn. Hvis det
er anledning til 4 prise seg lavere enn kostnadene ved at regler om arbeidsforhold overholdes,
vil dette gagne store konserner. Sma nyetablerte selskaper som har interesse av & komme inn
pa markedet vil trolig ikke ha anledning til 4 tilby sa lav pris, da de ikke har den ngdvendige
gkonomiske soliditeten.

En utfordring ved vurderingen av om tilbudet skal anses unormalt lavt som falge av brudd pa
regler om arbeidsforhold, ligger i at det er en fremtidig vurdering. Oppdragsgiver skal vurdere
om kontrakten vil bli gjennomfart med brudd pa regler om arbeidsforhold fer den er tildelt.
Man kan aldri vaere sikker pa om tilbyder vil bryte regler om arbeidsforhold fordi prisen er sa
lav. | praksis ma det derfor veere et spgrsmal om tilbudets unormalt lave pris reiser en risiko for
at det vil foreligge brudd pa regler om arbeidsforhold. Nar denne risikoen blir tilstrekkelig stor
vil det vaere anledning til & avvise tilbudet som unormalt lavt som fglge av brudd pa regler om
arbeidsforhold.

18 @lykke (2017) s. 679.
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Hvor stor denne risikoen ma veere er uvisst. Etter ordlyden i FOA § 24-8 (1) litra ¢ oppstar
avvisningsplikten nar tilbudet er unormalt lavt «<som falge av» brudd pa regler om arbeidsfor-
hold. Bruddet pa reglene om arbeidsforhold skal derfor vare arsaken til den lave prisen. Det
taler for at det ma legges en streng terskel til grunn. Det skal foreligge stor risiko for at kon-
trakten vil bli gjennomfart med brudd pa regler om arbeidsforhold.

Jeg mener derfor man ikke kan oppstille en absolutt terskel slik jeg oppfatter at @lykke gjar.
Awvisningsplikten inntrer nar det foreligger en risiko for at det vil foreligge brudd pa regler om
arbeidsforhold. Hvis det er et selskap som har stor kapasitet og solid gkonomi, er det ikke sik-
kert det foreligger en slik risiko selv om den tilbudte prisen ligger lavere enn kostnadene ved a
overholde regler om arbeidsforhold. Nar det ikke foreligger tilstrekkelig risiko for at tilbyder
vil bryte regler om arbeidsforhold foreligger det heller ingen avvisningsplikt. Det vil vare for-
malsstridig & avvise tilbudet i disse tilfellene da arbeidstakerne ikke blir utsatt for regelbrudd.
Samtidig ma det stilles strenge krav til selskapets gkonomiske soliditet for at tilbyder skal kunne
tilby en pris som ligger under de reelle kostnadene ved & overholde reglene om arbeidsforhold.

3.4.2  Enkeltposter unormalt lave

Juridisk teori og KOFA har apnet for at det er mulig & identifisere et tiloud som unormalt lavt
pa bakgrunn av unormalt lave enkeltposter, jf. kapittel 3.2.4. For at det skal vaere mulig & avvise
hele tilbudet som unormalt lavt basert pa unormalt lave enkeltposter, ma det vere selvstendige
ytelser som er priset unormalt lavt. Utformingen av tilbudet ma gjere det mulig a skille ut de
unormalt lave enkeltpostene som selvstendige ytelser, uavhengig av kontrakten som helhet.

Awvisningsplikten gjelder nar det foreligger brudd pa regler om arbeidsforhold. Dette taler for
at det ma veere selvstendige ytelser som omhandler kostnader knyttet til arbeidsforhold. Det
tilsier at et tilbud vanskelig kan avvises som unormalt lavt, basert pa unormalt lave enkeltposter
knyttet til varer. Postene ma omhandle tjenester av noe slag.

Problemstillingen kan oppsta nar prisen pa hele tilbudet er hgyere enn de reelle totale kostna-
dene eller nar tilbudets totalpris er lavere enn de reelle totale kostnadene.

Nar tilbudets totalpris er hgyere enn de reelle totale kostnadene virker det tilsynelatende vans-
kelig a avvise et tilbud som unormalt lavt, basert pa lave enkeltposter. | utgangspunktet blir hele
tilbudets kostnader dekket inn andre steder. For at det skal vare anledning til & avvise et tilbud
som unormalt lavt i denne situasjon, ma enkeltposten gjelde regulerbare mengder. Hvis det er
en fast mengde som ikke kan gke, ma tilbyder forventes a tjene inn kostnaden andre steder. Den
posten vil ikke oppstille en risiko for at det kan foreligge brudd pa regler om arbeidsforhold.
Hvis det derimot er en regulerbar mengde kan det oppsta ekstra kostnader for tilbyder som da
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ikke blir dekket. Risikoen for at tilbyder ikke klarer & overholde regler om arbeidsforhold opp-
star nar oppdragsgiver far et gkt behov for de regulerbare mengdene. Hvis det gkte behovet blir
stort nok, kan det resultere i en kostnadsgkning for tilbyder som ikke lenger blir dekket andre
steder i tilbudet. | praksis innebarer det at mengdegkningen i de regulerbare mengdene har
medfart at det reelle kostnadsnivaet overstiger den tilbudte prisen.

Et eksempel er Klagenavnets sak omtalt i kapittel 3.2.4. Der var arbeidet om flytting i tidsrom-
met utenfor klokken 8-16 priset til kroner null. Hvis oppdragsgiver ikke benyttet seg av denne
muligheten ville det ikke oppsta noen risiko for at tiloyder ikke ville overholde regler om ar-
beidsforhold. Samtidig ville tilbyderen trolig ha liten inntjening hvis oppdragsgiver bare benyt-
tet seg av flytting utenfor tidsrommet 8-16. Da kunne det oppsta en risiko for brudd pa regler
om arbeidsforhold.

I slike tilfeller ma det veere anledning til & avvise tilbudet som unormalt lavt. Det samme gjelder
hvis tilbyder prissetter timebasert arbeid under minstelgnn. Hvis det skulle bli stort behov for
slikt arbeid under gjennomfaringen av kontrakten, vil det kunne oppsta risiko for at tilbyder
ikke klarer & gjennomfgre kontrakten uten a bryte regler om arbeidsforhold.

Nar prisen pa et tilbud er lavere enn de reelle kostnadene ved tilbudet, er vi i utgangspunktet i
helhetsvurderingen som nevnt i kapittel 3.4.1.2. Likevel er det klart at hvis prisen er lav som
falge av unormalt lave enkeltposter som nevnt ovenfor, ma dette veie tungt for at tilbudet skal
anses som unormalt lavt. Da ma det stilles strengere krav til selskapets gkonomiske soliditet
enn hvis enkeltposten gjaldt en vare og denne ble priset lavere enn de reelle kostnadene.

Av hensyn til risikoen for manglende overholdelse av regler om arbeidsforhold ber det veere
adgang til & avvise tilbud som unormalt lavt basert pa unormalt lave enkeltposter. Dette er ogsa
fastslatt i LB-2016-14778 som omtalt i kapittel 3.2.4. Forutsetningen er at den unormalt lave
enkeltposten gjelder regulerbare mengder og selvstendige ytelser.

4 Regelbrudd

Etter FOA § 24-8 (1) litra c, foreligger det en plikt til & avvise tilbudet nar det er unormalt lavt
som falge av brudd pa bestemmelser om arbeidsforhold «som falger av nasjonale regler, E@S-
regler, tariffavtaler eller internasjonale avtaler som angitt i vedlegg 5». En alminnelig spraklig
forstaelse tilsier at det er tilstrekkelig at det foreligger brudd pa en av de angitte bestemmelsene
for at det skal foreligge brudd pa regler om arbeidsforhold.
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4.1 Nasjonale regler

Ordlyden i bestemmelsen gir ikke svar pa hvilke nasjonale regler som skal legges til grunn for
vurdering av mulig brudd pa bestemmelser om arbeidsforhold. Nar en norsk oppdragsgiver
mottar et tilbud fra en norsk leverander for arbeider utfart i Norge, er det klart at nasjonale
regler ma oppfattes enshetydende med norske regler. Usikkerheten oppstar nar en norsk opp-
dragsgiver mottar et tilbud hvor hele eller deler av ytelsen gjennomfares av et utenlandsk sel-
skap. Da blir det et sparsmal hvorvidt det er norske eller selskapets hjemlands regler om ar-
beidsforhold som skal legges til grunn ved vurderingen.

4.1.1  Utstasjoneringsdirektivet

Norge implementerte utstasjoneringsdirektivet!'® i norsk rett ved forskrift om utsendte arbeids-
takere'?® (utsendingsforskriften) i 2005. Jamfar utsendingsforskriften § 1, gjelder denne for ar-
beidstakere som er sendt til Norge i forbindelse med tjenesteyting av en utenlandsk virksomhet.
Det er en forutsetning at det foreligger et arbeidsforhold mellom den utsendte og den uten-
landske virksomheten, jf. § 1 i samme forskrift. Utsendingsforskriften gjelder bare for arbeid
utfart i Norge.

Forskriften gjelder uavhengig om den utsendte arbeidstakeren skal utfagre arbeid for en privat
eller offentlig virksomhet. I 8 3 litra a-d i utsendingsforskriften, er det listet opp norske lover
og bestemmelser om arbeids- og ansettelsesvilkar som gjelder for utsendte arbeidstakere. Blant
reglene som er listet opp, er deler av arbeidsmiljgloven,'?! herunder regler om arbeidstid. Det
fremgar videre av § 3 (2) at forskrift om allmenngjort tariffavtale skal gjelde hvis arbeidsfor-
holdet for utsendte arbeidstakere faller inn under anvendelsesomradet for en allmenngjort ta-
riffavtale.

I henhold til utsendingsforskriften § 1 kommer forskriften til anvendelse nar oppdraget gjen-
nomfares i Norge. Da har oppdragsgiver mulighet til & avvise et tilbud som unormalt lavt som
falge av brudd pa bestemmelser nevnt i utsendingsforskriften § 3 litra a-d. Forskriften gjelder
kun pa den delen av arbeidet som utferes her i landet, jf. utsendingsforskriften § 1. Den far
dermed mest praktisk betydning pa tjenestekontrakter, samt bygge- og anleggskontrakter hvor
det skal utfares starre mengder arbeid i Norge. | en varekontrakt kan det eksempelvis kun veere
selve vareleveransen som skjer i Norge. Alt av produksjon som skjer i utlandet, er da ikke om-
fattet av forskriften.

19 Direktiv 96/71/EF.
120 Forskrift av 16. desember 2005 nr. 1566 om utsendte arbeidstakere.
121 | gv av 17. juni 2005 nr. 62.

37



Dette bidrar til at det kan veere utfordrende for oppdragsgiver a kalkulere hva som er det faktiske
kostnadsnivaet for at tilbyder skal overholde regler om arbeidsforhold. Oppdragsgiver ma der-
for fra gang til gang, fastsette de arbeidsrettslige forpliktelsene som konkret kommer til anven-
delse for gjennomfaring av kontrakten.'?2

Oppdragsgiver kan ogsa bli ngdt til & vurdere tilbudene i konkurransen forskjellig. Det er ikke
sikkert det foreligger samme arbeidsrettslige forpliktelser ved utfarelsen av samme kontrakt.12
En leverandar kan eksempelvis utfgre 50 % av arbeidet i Norge, og resten i sitt hjemland, mens
en annen leverandgr utfarer alt i Norge. For leverandgren som bare gjar halve jobben i Norge,
vil man etter utsendingsforskriften bare vere forpliktet til & overholde de norske reglene for
halve jobben. Leverandgren som gjar alt i Norge, ma overholde norske regler for hele kontrak-
ten.

Utsendingsforskriften gir et visst vern for utsendte arbeidstakere pa enkelte omrader, blant an-
net arbeidstid. Likevel gir den ikke et fullverdig vern. Eksempelvis har Norge ingen regler om
minstelgnn fastsatt i lov. Disse fglger i hovedsak av tariffavtale. Etter utsendingsforskriften er
det derfor bare for utstasjonerte arbeidstakere som er omfattet av en allmenngjort tariffavtale at
oppdragsgiver kan stille krav om minstelgnn. 1 Norge er det ni allmenngjorte tariffavtaler
(18.03.2018).124 | bransjer som ikke er omfattet av en allmenngjort tariffavtale, foreligger det
ikke krav om minstelgnn som kommer til anvendelse etter utsendingsforskriften.

4.1.2  Forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter

Etter LOA § 6 kan departementet i forskrift palegge offentlige oppdragsgivere a ta inn klausuler
som skal «sikre lgnns- og arbeidsvilkar som ikke er darligere enn det som falger av gjeldende
forskrifter om allmenngjorte tariffavtaler eller landsomfattende tariffavtaler for de aktuelle
bransjene.» Dette gjelder for bygge- og anleggskontrakter og tjenestekontrakter. | 2008 vedtok
departementet forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter'? (heretter forskrift
om lgnns- og arbeidsvilkar) som gjennomfgrer dette. Etter forskriftens § 3 gjelder den for stat-
lige, kommunale og fylkeskommunale myndigheter og offentligrettslige organer. Disse regnes
som offentlige oppdragsgivere etter LOA § 2 (2) litra a-c og FOA § 1-2 (1) litra a-c.

Forskriften om lgnns- og arbeidsvilkar gjelder for «tjenestekontrakter og bygge- og anleggs-
kontrakter som overstiger 1,1 millioner kroner ekskl. mva. for statlige myndigheter og 1,75
millioner kroner ekskl. mva. for andre oppdragsgivere.» Disse terskelverdiene tilsvarer E@S-

1

N

2 @lykke (2017) s. 683.

3 @lykke (2017) s. 683.

4 Arbeidstilsynet, Minstelgnn.

5> Forskrift 8. februar 2008 nr. 112 om lgnns- og arbeidsvilkar i offentlige kontrakter.
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terskelverdiene etter FOA § 5-3 (1) litra a og b om vare- og tjenestekontrakter. E@S-terskelver-
dien for bygge- og anleggskontrakter er pa 44 millioner kroner ekskl. mva. jf. FOA § 5-3 (1)
litra c. Det innebzrer at forskriften om lgnns- og arbeidsvilkar kommer til anvendelse for EQS-
terskelverdien for bygge- og anleggskontrakter inntreffer. Forskriften om lgnns- og arbeidsvil-
kar kommer derfor alltid til anvendelse pa tjeneste-, og bygge- og anleggskontrakter som over-
stiger E@S-terskelverdiene i FOA § 5-3 (1).

Oppdragsgiver har en plikt til & stille krav om overholdelse av lgnns- og arbeidsvilkarene, jf. §
5 (1) i forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar. Videre plikter oppdragsgiver a opplyse om disse
vilkarene enten i kunngjgringen eller i konkurransegrunnlaget, jf. § 6 (3) i forskriften om lgnns-
og arbeidsvilkar.

Etter forskriften om lgnns- og arbeidsvilkar, skal oppdragsgiver stille krav i samsvar med for-
skrift om allmenngjort tariffavtale pa de omradene det foreligger en slik forskrift, jf. § 5 (2).
Hvis det ikke foreligger en forskrift om allmenngjort tariffavtale, skal kravene til lgnns- og
arbeidsvilkar vere i samsvar med landsomfattende tariffavtale for den aktuelle bransjen, jf.
forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar § 5 (3).

| henhold til § 5 (3) i forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar betyr lanns- og arbeidsvilkar bestem-
melser om «minste arbeidstid, lgnn, herunder overtidstillegg, skift- og turnustillegg og ulempe-
tillegg, og dekning av utgifter til reise, kost og losji, i den grad slike bestemmelser falger av
tariffavtalen.» En alminnelig spraklig forstaelse tilsier at dette gjelder kun som en definisjon
etter 8 5 (3). Det falger av at det foreligger en begrensning i ordlyden «i den grad slike bestem-
melser folger av tariffavtalen.» Allmenngjorte tariffavtaler blir gjort ved forskrift. Da falger
reglene av forskriften selv om det opprinnelig har veert en tariffavtale. Det taler for at definisjo-
nen i § 5 (3) ikke kan gjelde generelt. En slik forstaelse har ogsa vart intensjonen til Fornyings-
, administrasjons og kirkedepartementet ved innfaringen av regelen.!?

Huvis det ikke foreligger en allmenngjort tariffavtale innenfor bransjen, er det dermed bare krav
om arbeidstid, lgnn og utgifter til reise, kost og losji som fremkommer i den landsdekkende
tariffavtalen, som kan legges til grunn.

Etter forskriften om lgnns- og arbeidsvilkar & 5 (3) skal oppdragsgiver stille «<krav om at ansatte
hos leverander og eventuelle underleverandarer som direkte medvirker til & oppfylle kontrak-
ten», har lgnns- og arbeidsvilkar i samsvar med allmenngjort tariffavtale eller landsdekkende
tariffavtale. Forskriften legger derfor i utgangspunktet ingen begrensning pa hvor kontrakten

126 Fornyings-, administrasjons og kirkedepartementet (2010) punkt 4.2.
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ma utfares. En alminnelig spraklig forstaelse av ordlyden tilsier at vilkarene ma legges til grunn
ved gjennomfering av hele kontrakten.

Hvor langt dette strekker seg er diskutabelt. Hvis det skal tolkes bokstavelig inneberer det at
norske oppdragsgivere palegger utenlandske selskaper & ha norske minimumsvilkar for lgnns-
og arbeidsvilkar i hele prosessen. Det gjelder selv om deler av tjenestekontrakten eller bygge-
og anleggskontrakten gjennomfares i selskapets hjemland. Dette kan legge begrensninger pa
tilbyderne.

| fortalens premiss 37 i 2014-direktivet fremgar det at oppdragsgiver og medlemsstatene skal
treffe egnede tiltak for & sikre overholdelse av reglene pa det stedet kontrakten blir utfgrt. Det
vil i praksis si det landet hvor kontrakten blir utfert. Det folger videre av fortalen at reglene skal
veere i overenstemmelse med EU-regler, herunder fri flyt av varer og tjenester. Mye taler derfor
for at oppdragsgiver ikke kan legge norske lgnns- og arbeidsvilkar til grunn for delen av kon-
trakten som utfgres utenfor Norge.

Videre er formalet med forskriften & forhindre at offentlige oppdragsgivere inngar kontrakter
med selskaper som tilbyr «darligere vilkar enn det som er normalt pa det norske arbeidsmarke-
det»2” for derigjennom & forhindre sosial dumping.'? Sosial dumping innebzrer at utenlandske
arbeidere i Norge far darligere lgnns- og arbeidsvilkar enn norske arbeidere. At jobben utfares
i et land med lavere lgnninger enn norske er ikke sosial dumping sa lenge arbeidstakeren far
lenn i henhold til det landets standard. Forskriften kan derfor ikke sette krav om minste Ignns-
og arbeidsvilkar for delene av kontrakten som blir utfart i et annet land enn Norge. Da ma man
legge det landets regler til grunn.

Forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar kommer ikke til anvendelse pa varekontrakter, jf. § 1. For
varekontrakter gjelder kun regler som felger av utsendingsforskriften. Fglgelig skal oppdrags-
giver bare avvise tilbud som er unormalt lave som fglge av brudd pa regler om arbeidsforhold
som falger av utsendingsforskriften. Krav om minstelgnn gjelder da kun innenfor omradene
som er dekket av allmenngjorte tariffavtaler. Utenom de omradene er det tilbyders hjemlands
regler som ma legges til grunn for minstelgnn.

4.1.3 Oppsummering

| og med at minstelgnn fglger av tariffavtaler gir forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar et bedre
vern enn utsendingsforskriften nar det gjelder krav om minstelgnn Etter forskriften om lgnns-
og arbeidsvilkar gjelder landsomfattende tariffavtale for den aktuelle bransjen dersom det ikke

127 Prop.5Ls. 1.
128 Prop.5Ls. 2.
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foreligger en allmenngjort tariffavtale. Forutsetningen for at forskrift om lgnns- og arbeidsvil-
kar kommer til anvendelse, er at tilbudet gjelder en tjeneste- eller bygge- og anleggskontrakt.
Nar forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar kommer til anvendelse, gjelder avvisningsplikten nar
unormalt lave tilbud skyldes brudd pa regler som faglger av allmenngjort tariffavtale, eller be-
stemmelsene i en landsomfattende tariffavtale som omhandler arbeidstid, lenn og utgifter til
reise, kost og losji. For varekontrakter gjelder avvisningsplikten nar unormalt lave tilbud skyl-
des brudd pa regler om arbeidsforhold som falger av utsendingsforskriften.

Det falger dermed at oppdragsgivere plikter & avvise tiloud som er unormalt lave som fglge av
brudd pa norske regler om arbeidsforhold som kommer til anvendelse pa grunn av enten for-
skrift om lgnns- og arbeidsvilkar eller utsendingsforskriften.

4.2 Kollektive avtaler

| FOA § 24-9 star kollektive avtaler som et selvstendig punkt slik som i 2014-direktivets artik-
kel 18 (2). Kollektive avtaler henviser bade til europeisk kollektive avtaler og nasjonale. Brudd
pa nasjonale kollektive avtaler er redegjort for i kapittelet over om forskriftene.

| artikkel 18 (2) i 2014-direktivet er kollektive avtaler nevnt uttrykkelig. Det kan derfor hevdes
at ordlyden i artikkel 18 (2) oppstiller et selvstendig rettsgrunnlag for & kunne anvende norske
kollektive avtaler pa kontrakter om offentlige anskaffelser. Hvis dette er mulig, betyr det at
norske oppdragsgivere alltid skal avvise tilbud som er unormalt lave som fglge av brudd pa
regler som falger av kollektive avtaler i Norge. Hvorvidt det er mulig & oppstille ordlyden i
artikkel 18 (2) som selvstendig rettsgrunnlag for a anvende norske kollektive avtaler er uvisst.
Som redegjort for i kapittel 4.1, kan norske oppdragsgivere i stor grad legge norske regler om
lgnns- og arbeidsvilkar til grunn overfor utenlandske selskaper gjennom utsendingsforskriften
og forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar. Varekontrakter yter et begrenset vern, men de delene
av ytelsen som blir gjennomfart i Norge er omfattet av utsendingsforskriften. I Norge har derfor
oppdragsgivere stor anledning til & legge norske regler til grunn. Jeg vil ikke ga nermere inn
pa dette i denne oppgaven, da det er av mindre praktisk betydning for vurderingen av unormalt
lave tilbud.

4.3 EdS-regler og internasjonale avtaler

Etter FOA § 24-9 er det avvisningsplikt hvis tilbudet er unormalt lavt som fglge av brudd pa
E@S-regler og internasjonale avtaler som angitt i FOA Vedlegg 5. | Vedlegg 5 listes konven-
sjoner som regulerer arbeidsforhold. Hvis det foreligger brudd pa en eller flere bestemmelser
som er angitt i en av konvensjonene, foreligger det avvisningsplikt for oppdragsgiver. Jeg be-
handler ikke innholdet i de enkelte konvensjonene, da disse gjelder for alle EU-land. Det vil
alltid foreligge en avvisningsplikt nar et tilbud er unormalt lavt som fglge av brudd pa en eller
flere av disse konvensjonene.
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Henvisningen til E@S-reglene i FOA § 24-8 (1) litra c, er en henvising til regler pa EU-niva
som oppstiller regler om arbeidsforhold. Reglene kan komme til uttrykk gjennom direktiver
eller forordninger. Alle medlemsland er pliktig til a falge direktivene og forordningene vedtatt
av EU. Et eksempel pa en E@S-regel er utstasjoneringsdirektivet som er gjennomfert i utsen-
dingsforskriften. Derfor vil anvendelse av norske regler etter utsendingsforskriften veere i over-
enstemmelse med E@S-regler. Det innebarer at et brudd pa norske regler om arbeidsforhold
som falger av utsendingsforskriften i praksis er et brudd pa E@S-regler.

4.4 Forholdet til underleverandgr

Etter artikkel 69 i 2014-direktivet gjelder avvisningsplikten ogsa brudd pa regler om arbeids-
forhold hos underleverandgr. Det falger av artikkel 69 (2) litra e at oppdragsgiver i undersgkel-
sesprosedyren skal innhente informasjon om overholdelse av forpliktelsene som falger av ar-
tikkel 71 som gjelder underleverandegrer. Etter artikkel 71 (1) skal medlemsstatene treffe egnede
tiltak for a sikre underleverandgrers overholdelse av regler om arbeidsforhold omtalt i artikkel
18 (2). Det falger videre i artikkel 71 (4), at nr. 1 til 3 ikke pavirker hovedleverandgrens ansvar
overfor oppdragsgiver. Etter 2014-direktivet foreligger det dermed en avvisningsplikt av unor-
malt lave tilbud nar det foreligger brudd pa regler om arbeidsforhold, uavhengig av om bruddet
skyldes hovedleverandgr eller underleverandar.

En tilsvarende regel falger ikke direkte av FOA 8§ 24-8 og 24-9. Bestemmelsene er tause om
avvisningsplikten gjelder kun for brudd pa regler om arbeidsforhold hos hovedleverander eller
om den ogsa omfatter underleverandar.

Det falger av FOA 8 19-2 (1) at bruk av underleverandgrer ikke har «betydning for leverande-
rens kontraktsansvar overfor oppdragsgiveren.» En alminnelig spraklig forstaelse av ordlyden
tilsier her at tilbyder er ansvarlig for sin underleverandgr. Dette falger ogsa av forarbeidene til
FOA.?® Det innebzerer at hovedleverandgren ma anses a veere ansvarlig ogsé for underleveran-
darens eventuelle brudd pa regler om arbeidsforhold.

Videre falger det av FOA § 24-4 (2) at oppdragsgiver har rett til a kreve utskiftning av en
underleverander hvis oppdragsgiver blir kjent med at underleverandgren har begatt alvorlige
eller gjentatte brudd pa bestemmelser om miljg, arbeidsforhold eller sosiale forhold.

Bestemmelsene i FOA 88 19-2 (1) og 24-4 (2) sett sammen med FOA § 24-8, taler for at det
ogsa etter den norske regelen foreligger en avvisningsplikt av unormalt lave tilbud som falge
av brudd pa regler om arbeidsforhold hos underleverandgr. Det vil kunne virke vilkarlig dersom

129 'NOU 2014: 4 5. 142.
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oppdragsgiver har anledning til a kreve utskiftning av en underleverandgr nar han er kjent med
at underleverandgren har begatt alvorlige og gjentatte brudd pa regler om arbeidsforhold, men
at det ikke foreligger avvisningsplikt nar tilbudet er unormalt lavt som falge av brudd pa regler
om arbeidsforhold hos underleverandgren.

Hvis avvisningsplikten ikke omfatter brudd pa regler om arbeidsforhold hos underleverander,
kan dette apne for omgaelse av regelverket. Ved en slik omgaelse vil hovedleverandgr kunne
tilby en unormalt lav pris uten & veere omfattet av avvisningsplikten sa lenge bruddet pa regler
om arbeidsforhold skjer hos hans underleverandgr. Dette vil vere i strid med formalene med
avvisningsplikten om & verne arbeidstakere og fremme en rettferdig konkurranse som omtalt i
kapittel 2.3.

Videre felger det av forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar § 5 (1) at oppdragsgiver skal stille krav
til leverandgr og eventuelle underleverandgrer. Oppdragsgiver palegger da underleverandgrene
a overholde regler om arbeidsforhold som falger av den forskriften. Dette gjelder bare for de
tilfellene hvor forskrift om lgnns- og arbeidsvilkar kommer til anvendelse. Oppdragsgiver har
da plikt til & kreve overholdelse av reglene fra underleverandgr, og kan legge inn kontraktsvilkar
som regulerer eventuelle brudd pa disse reglene. Hvis underleverandgren bryter regler om ar-
beidsforhold vil det da foreligge kontraktsbrudd fra leverandgrens side. Det vil kunne virke
vilkarlig dersom en underleverandgrs brudd pa regler om arbeidsforhold medfarer kontrakts-
brudd, men at det samme forholdet ikke utlgser avvisningsplikten i FOA § 24-8 (1) litra ¢ nar
tiloudet er unormalt lavt som fglge av regelbruddet.

Pa bakgrunn av det ovennevnte ma underleverandgren bli identifisert ssmmen med hovedleve-
randgren. Avvisningsplikten omfatter derfor ogsa brudd pa regler om arbeidsforhold foretatt av
underleverandar.

Et sparsmal som kan oppsta pa bakgrunn av at underleverandgr ma identifiseres med hovedle-
verandgr, er hvorvidt hovedleverandgren kan kreve a fa skifte ut underleverandgren far even-
tuell avvisning av unormalt lavt tilbud finner sted. Gitt oppgavens tema og avgrensning vil jeg
ikke ga neermere inn i denne problemstillingen.

5 Oppsummering og konklusjon

| denne oppgaven har jeg belyst nar oppdragsgiver plikter a avvise et unormalt lavt tilbud som
falge av brudd pa regler om arbeidsforhold. Per dags dato angir verken direktiv eller forskrift
en definisjon av hva som er et unormalt lavt tilbud. Falgelig er det ingen anledning til a trekke
opp en fast linje for nar et tilbud er unormalt lavt. Oppdragsgiver ma derfor foreta en skjgnns-
messig vurdering for hvert tilbud i hver konkurranse hvorvidt det er unormalt lavt. | denne
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vurderingen er det flere momenter man kan se pa, men den tilbudte prisen sett opp mot kostna-
dene ved gjennomfaringen av kontrakten er et viktig moment. Dette gjelder spesielt kostnadene
knyttet til overholdelse av regler om arbeidsforhold.

For & verne om hensynet til tilbyder, ma oppdragsgiver fglge en fast prosedyre for et tilbud kan
avvises som unormalt lavt. Prosedyren ivaretar at tilbyder far redegjere for sammensetningen i
tilbudet, og den er viktig for a verne om etterprgvbarhet og gjennomsiktighet i beslutningen.

Awvisningsplikten oppstar som fglge av risikoen for brudd pa regler om arbeidsforhold. Sa
lenge det ikke er en risiko for brudd pa regler om arbeidsforhold, er det heller ingen plikt til &
avvise tilbudet. For oppdragsgiver er det derfor viktig a ha oversikt over hvilke regler som er
omfattet av avvisningsplikten, herunder hvilket lands nasjonale regler som gjelder. Oppdrags-
giver har i stor grad anledning til & legge vekt pa norske regler. Forutsetningen er at anskaffelsen
gjelder en tjeneste-, eller bygge- og anleggskontrakt, eller en varekontrakt som blir utfart i
Norge. Sa lenge det skal inngas en tjeneste-, eller bygge- og anleggskontrakt kan oppdragsgiver
stille krav om norsk minstelgnn som falger av enten allmenngjorte tariffavtaler eller landsdek-
kende tariffavtaler. Minstelgnn etter allmenngjorte tariffavtaler gjelder ogsa for varekontrakter
utfart i Norge.

Utfordringen for oppdragsgiver blir & skille hvor stor del av kontrakten som er omfattet av
norske regler, og hvor stor del som er omfattet av tiloyders hjemlands regler. Dette er ngdvendig
for & kunne fastsla kostnadene ved a overholde reglene om arbeidsforhold. Nar tilbudets pris er
lavere enn kostnadene som er ngdvendig for & overholde regler om arbeidsforhold, kan risikoen
for brudd pa regler om arbeidsforhold gke.

Awvisningsplikten ved unormalt lave tilbud som falge av brudd pa regler om arbeidsforhold, er
en ny regel i Norge og EU. Gjennom erfaringer med praktisering av dagens regelverk vil det
kunne komme avgjarelser som tydeligere vil definere hva som er et unormalt lavt tilbud, eller
nar risikoen for at det oppstar brudd pa regler om arbeidsforhold er tilstrekkelig stor. Enn sa
lenge er den eneste forutsetningen for at et tilbud skal kunne anses som unormalt lavt, at den
tilbudte prisen er lavere enn tilbyders reelle kostnader ved a gjennomfare kontrakten. Oppdrags-
giver ma foreta en helhetsvurdering for & avgjere om tilbudet er unormalt lavt pa bakgrunn av
tilbyders tap pa kontrakten. Videre ma oppdragsgiver vurdere om det unormalt lave tilbudet
skyldes at det foreligger en tilstrekkelig risiko for at det vil foreligge brudd pa regler om ar-
beidsforhold. I sa fall vil det foreligge en avvisningsplikt.
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