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Formalet med dette speciale er, at belyse hvorvidt danske myndigheders praksis med indfg-
relse af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter i henhold til ILO konvention nr. 94 (ILO 94)
er i overensstemmelse med EU-retten og hvilke konsekvenser et evt. regelsammensted mellem
ILO 94 og EU-retten vil medfgre i Danmark.

Der argumenteres for, at Ruffert-dommen fra EU-domstolen indeberer, at danske myndighe-
der over for udenlandske virksomheder alene kan stille krav om overholdelse af overens-
komstvilkar i henhold til de kollektive overenskomster, der indgas af de mest repraesentative
parter i Danmark og som galder pa hele det danske omrade. Arbejdsklausuler, der henviser
til regionale eller lokale overenskomster, ma anses for at veere i strid med EU-retten. Dermed
konkluderes, at praksis hos danske myndigheder ikke er i overensstemmelse med EU-retten og
ikke kan opretholdes. Den udbredte praksis i Danmark for anvendelse af arbejdsklausuler
skal herefter revurderes pa ad hoc basis i henhold til EU-retten.

Videre konkluderes, at der ikke findes et entydigt svar pa, hvorvidt der er et regelsammenstad
mellem ILO 94 og EU-retten. Svaret afhaenger bl.a. af den made, hvorpa de medlemsstater,
der har ratificeret ILO 94, har implementeret udstationeringsdirektivet. Konsekvenserne af et
eventuelt regelsammenstad vil veere, at Danmark vil veere forpligtet til at eendre eller udtreede
af ILO 94, hvilket naeste gang er muligt i september 2012. Det vurderes dog, at Danmark pa
nuveerende tidspunkt ikke er forpligtet til at udtreede af konventionen.

Endelig konkluderes, at en evt. kommende retssag ved EFTA-domstolen mod Norge med
baggrund i Norges implementering af ILO 94 formentlig vil skabe starre klarhed pa omradet
og at de svenske konkurrencemyndigheders kommende vejledning om arbejdsklausuler i
offentlige kontrakter formentlig vil kunne bruges som rettesnor af danske myndigheder.

The purpose of this master thesis is to discuss whether Danish authorities’ practice of impos-
ing labour clauses in public contracts in accordance with ILO Convention No. 94 is in line
with EU law and to look into the consequences of a possible conflict or contradiction between
ILO 94 and EU law.
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It is argued that the decision of the European Court of Justice in the Riiffert case April 3"
2008 means that the Danish authorities in labour clauses can only impose on foreign compa-
nies to give their workers working conditions pursuant to collective agreements which are
concluded by the most representative partners in Denmark and which are applied throughout
the Danish territory. Labour clauses that refer to regional or local agreements must be consi-
dered contrary to EU law. Practices among Danish authorities are thus not in compliance
with EU law and cannot be maintained. The widespread use of labour clauses in public con-
tracts in Denmark must therefore be reassessed on an ad hoc basis under EU law.

It is further concluded that there is no clear answer as to whether there is a contradiction
between ILO 94 and EU law. The answer depends upon the way the EU Member States which
have ratified ILO 94 have implemented the Posted Workers Directive 96/71/EC into national
law. The consequences of a possible conflict will be that Denmark will be required to modify
or withdraw from ILO 94, which is not possible until September 2012. It is concluded, howev-
er, that Denmark is currently not required to withdraw from the convention.

Finally it is concluded that a possible upcoming trial before the EFTA Court against Norway
with a background in Norway’s implementation of the ILO 94 is likely to create a greater
knowledge about the legal situation in the area. It is further concluded that the Swedish com-
petition authorities’ forthcoming guidance on labour clauses in public contracts can probably
be used as a directional guide for Danish authorities using labour clauses.
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Kap. 1: Introduktion

1.1. Indledning

De senere ar har forholdet mellem den offentlige og private sektor tiltrukket sig stor opmaerk-
somhed. Flere opgaver, som traditionelt er blevet varetaget i offentligt regi, er flyttet over i
den private sektor’. Udviklingen har fart til et aget fokus pa udbudsprocessen og méden hvor-
pa offentlige myndigheder indgar kontrakter med private aktgrer’. EU-udbudsdirektiverne fra
2004 og den efterfalgende danske implementering spiller her en central rolle. Tilsvarende gar
reglerne om udstationering af arbejdstagere idet offentlige kontrakter ofte involverer uden-
landske tilbudsgivere.

Pa politisk niveau har der veeret et betydeligt gnske at sikre danske arbejdspladser og undga
social dumping. Social dumping kan defineres som det forhold, at virksomheder, der udfarer
tjenesteydelser i et andet land, medbringer eget personale, hvis ansattelsesvilkar er pa et lave-
re niveau end i det land, hvor arbejdet udfares®. @nsket om at undga social dumping har med-
fart, at danske myndigheder i stigende omfang skriver kontraktkrav vedrgrende arbejdstager-
nes rettigheder, skaldte arbejdsklausuler®, ind i offentlige kontrakter. Som ofte set er den
praktiske virkelighed et skridt foran den juridiske. Arbejdsklausuler i offentlige kontrakter har
hidtil ikke tiltrukket sig stor opmarksomhed i retslitteraturen, til trods for klausulernes store
rolle i det praktiske retsliv.

Specialet tager konsekvent hgjde for de @ndringer, som Lissabon-Traktaten medfarte®. | fod-
noterne anvendes forkortelser for retslitteratur. Denne specificeres i litteraturlisten.

1.2. Problemformulering

Det gnskes belyst, hvorvidt danske myndigheders praksis med indfgrelse af arbejdsklausuler i
offentlige kontrakter i henhold til ILO konvention nr. 94 er i overensstemmelse med EU-
retten og hvilke konsekvenser et eventuelt regelsammenstad mellem ILO 94 og EU-retten vil
medfare i Danmark.

1.3. Afgraensning og begrebsafklaring

Betegnelsen “arbejdsklausul” kan forekomme misvisende i dansk sammenhang. Betegnelsen
stammer fra ILO 94° og benyttes om en kontraktbestemmelse hvorefter en medkontrahent skal

! Gammelgaard, kap. 6-8

2 Udbudsradet (1) og K.L. 2010 (1)

* FT 1999-2000, tilleg A, s. 1218 og Hansen (1)

* Begrebet “arbejdsklausul” forklares i afsnit 1.4

> Det betyder blandt andet, at betegnelsen EU-domstolen vil blive benyttet, selv om domstolen frem til 1. de-
cember 2009 blev kaldt for EF-domstolen, ogsa selv om der skrives om retspraksis fra domstolen fgr denne dato.
Tilsvarende benyttes betegnelsen EU-retten og ikke den tidligere anvendte betegnelse feellesskabsretten.

¢ Betaenkning (2)
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sikre de medarbejdere, der skal udfgre en given kontrakt, arbejdsvilkar, som mindst svarer til
de overenskomster eller love, som generelt geaelder inden for det pageldende omrade. Sprog-
ligt havde det veeret mere korrekt at bruge betegnelsen “arbejdsvilkarsklausul” om disse klau-
suler, men eftersom betegnelsen arbejdsklausul er udbredt og generelt accepteret i dansk
sammenhang, er denne betegnelse anvendt her. Tilsvarende anvendes i Norge betegnelsen
“arbeidsklausul”, selv om det er gjort geldende, at betegnelsen “klausuler om lgns- og ar-
beidsvilkar” er mere betegnende’.

Fokus i opgaven vil vere arbejdsklausuler om overholdelse af en bestemt mindstelgn i hen-
hold til en kollektiv overenskomst. Det skyldes, at gvrige veesentlige arbejdsvilkar, som f.eks.
arbejdsmiljg, ligelan, ligebehandling mv. er reguleret ved lovgivning og derfor uden videre
kan kraeves overholdt af udenlandske virksomheder i Danmark, jf. udstationeringslovens § 5
(se afsnit 3.3.3.2.).

| retslitteraturen rubriceres arbejdsklausuler hos enkelte forfattere under det overordnede te-
ma "sociale klausuler”®. Sociale klausuler kan ud over arbejdsklausuler vere kontraktkrav
om, at medkontrahenten skal beskaftige et bestemt antal laerlinge, miljgkrav eller krav om
integration af andre etniske grupper pa arbejdsmarkedet. Disse gvrige klausultyper er udfar-
ligt behandlet i retslitteraturen og vil ikke blive undersagt nzermere her”. Dog vil inddragelsen
af de overordnede principper for lovligheden af sociale klausuler blive inddraget, idet disse
principper i et vist omfang er styrende for arbejdsklausulernes lovlighed i henhold til EU-
retten. Kun arbejdsklausuler i offentlige kontrakter med graenseoverskridende interesse vil
blive belyst.

Safremt en udenlandsk virksomhed vinder udbuddet af en offentlig kontrakt i Danmark, er
virksomheden underlagt de regler, der galder pa det danske arbejdsmarked, tilsvarende dan-
ske virksomheder. Fagforeninger kan udgve kollektive kampskridt mod den udenlandske
virksomhed med henblik pa at opnd overenskomst. Reglerne herom, konfliktrettens granser,
har tilkaldt sig betydelig europeisk opmaerksomhed de senere ar, sarligt efter afgarelserne i
Viking og Laval-sagerne ved EU-domstolen. Det er ikke formalet at behandle denne problem-
stilling yderligere™.

Relationen mellem de udenlandske arbejdstagere og den udenlandske virksomhed, herunder
lovvalgsreglerne i Rom | (EU-kontraktkonventionen), vil ikke blive belyst:. Dog skal pé&pe-
ges, at i relation til temaet i dette speciale er en afledt problemstilling, hvilke regler der geelder
for udenlandske arbejdstagere, safremt en udenlandsk virksomhed i en arbejdsklausul i en
kontrakt med en offentlig myndighed har forpligtet sig til at overholde en dansk overens-
komsts arbejds- og lgnvilkar og virksomheden ikke opfylder forpligtelsen i arbejdsklausulen
overfor arbejdstagerne. Idet den udenlandske virksomhed alene har forpligtet sig overfor den
offentlige myndighed, til at overholde overenskomstens bestemmelser, vil de udstationerede
ansatte nappe inter partes over for arbejdsgiveren kunne paberabe sig en afsmittende effekt i
lighed med den formodningsregel, som kommer til udtryk

" Karlsen og Evju, s. 6

8 Bercussen og Bruun (1) s. 99, Nielsen og Rehof, s. 259 ff.

® Poulsen mf. s. 290 ff., Naundrup Olesen, s. 141 ff.

19 Hasselbalch (1), afsnit IX.

1 En gennemgang af konventionen findes hos Hansen, s. 28 ff.
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i U 2005.3332 H*. Det kan séledes nazppe antages, at formodningsreglen inter partes mellem
den ansatte og den udenlandske arbejdsgiver kan udstraekkes til situationer, hvor arbejdsgive-
ren slet ikke har indgaet en kollektiv aftale, men alene har forpligtet sig til at overholde over-
enskomstens vilkar overfor en offentlig myndighed. Spargsmalet er ikke afklaret i retspraksis.

1.4. Metode

Specialet vil primart benytte den retsdogmatiske metode. Metoden blev grundlagt af Anders
@rsted i slutningen af 1800-tallet og videreudviklet af nordmanden Anton Sweigaard, som
kaldte metoden for empirisk-analytisk. Retsdogmatikken har til opgave at afdekke, hvilke
regler der gaelder i samfundet, og hvad indholdet af disse regler er'. Det sker ved at beskrive,
analysere og fortolke galdende ret'*. Retsdogmatisk metode benytter de juridiske retskilder til
at beskrive og systematisere gaeldende ret inden for et bestemt omrade™.

Ved hjlp af den retsdogmatiske metode vil geldende ret (de lege lata) pa omradet for ar-
bejdsklausuler i offentlige kontrakter blive beskrevet, analyseret og fortolket. Dette vil ske
ved at beskrive og analysere de relevante retskilder pa omradet, som primert er af EU-retlig
og folkeretlig karakter. Retskildetypernes nsermere betydning for specialets problemstilling og
deres betydning i dansk ret vil blive uddybet i forbindelse med, at de inddrages i opgaven.

| retsteorien har Struer Lauridsen anfert, at retspolitik og retsdogmatik hanger sammen i den
juri-diske metode®®, mens Ross har argumenteret for en adskillelse. Tilsvarende Ross anser
jeg retsdog-matik og retspolitik for adskilt. Hvor retspolitik bl.a. er spgrgsmalet om en analo-
gisk udvidelse af allerede galdende reglers anvendelsesomrade, er retsdogmatik alene en be-
skrivelse af gaeldende ret'’. Det er dog efter min opfattelse ikke altid muligt at holde retspoli-
tikken adskilt fra rets-dogmatikken, fordi visse omrader af gaeldende ret ikke indeholder tyde-
lige konklusioner. Pa disse omrader vil jeg inddrage dele af retspolitikken og overveje, hvor-
dan retsstillingen ber betragtes.

Hvad afgrenser videnskabelig fra ikke-videnskabelig viden? Lidt forenklet er svaret: Meto-
den. En god metode bestar i at tvinge sig selv til at stille spgrgsmal til de omstendigheder, der
omgiver et retsproblem, der fremstar som fjernt og ubegribeligt. *®

Tilsvarende citatet er det min opfattelse, at retsvidenskabens opgave er at forholde sig kritisk
til savel retsteorien som til retspraksis. Sarligt afsnit 4.4. indeholder en sadan kritisk stilling-

121 U 2005.3332 H lagde Hagjesteret til grund, at der matte gaelde en formodning for, at uorganiserede ansatte p&
en virksomhed, der var overenskomstdakket, var omfattet af overenskomstens bestemmelser. Formodningsreg-
len omfatter dog ikke situationer, hvor den udenforstdende lenmodtager og arbejdsgiveren - udtrykkeligt eller
stiltiende — har aftalt ringere vilkar end de i overenskomsten aftalte, jf. AR 1120, hvor den udenforstaende lgn-
modtager ikke havde krav pa mere, end han selv havde aftalt individuelt, uanset at den med arbejdsgiveren aftal-
te lgn var lavere end overenskomsten.

3 Bryde Andersen, s. 23

% Fleischer, s. 211

> Eyben, s. 114

16| auridsen, s. 53

" Blume s. 161, Nielsen og Tvarng, s. 431
'8 Evald og Schaumburg, s. 207
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tagen til retspraksis fra EU-domstolen og til teoretiske udsagn, fra bl.a. Justitsministeriet, om
galdende ret.

Egentlig komparative metode, som beskrevet af Hasselbalch™®, vil ikke blive anvendt, men
specialet vil afslutningsvist indeholde en retssammenlignende beskrivelse af udvalgte aspekter
af den tilsvarende problemstilling i svensk og norsk ret. Disse lande er valgt af hensyn til
arbejds-markedernes lighed med det danske og fordi “retssammenlignende virksomhed vil
have sin sterste styrke, nar den udgves inden for omrader, der er geografisk og kulturelt nzrt-
liggende”?°. Formalet hermed er at s&tte opgavens problemstilling ind i en starre skandina-
visk-europaisk kontekst.

Kap. 2: Anvendelsen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter i Danmark
2.1. Praksis hos danske myndigheder

I Danmark er der en lang tradition for at skrive arbejdsklausuler ind i statslige bygge- og an-
legs samt tjenesteydelseskontrakter. For 100 ar siden var spgrgsmalet, om der burde lovgives
om arbejdsvilkarene ved offentlige licitationer, genstand for debat i Rigsdagen. Diskussionen
farte ikke til lovgivning, idet man overlod reguleringen til en konkret vurdering og til ar-
bejdsmarkedets parter?’. Der udmgntede sig i &rene efter anden verdenskrig en fast praksis i
Danmark med indfgrelse af arbejdsklausuler i statslige kontrakter. | 1966 blev det palagt
statslige myndigheder at indfgre klausulerne ved cirkulere, jf. afsnit 3.2.4. De senere ar er
kommuner og regioner ogsa i stigende omfang begyndt at indskrive arbejdsklausuler i offent-
lige kontrakter?.

Samfundsgkonomisk har offentlige kontrakter en betydelig veerdi. Offentlige myndigheder
indgar hver eneste dag kontrakter om anskaffelse af varer og tjenesteydelser og udferelse af
bygge- og anlaegsarbejde. Verdien af myndighedernes anskaffelser er meget betydelig og
udger en veesentlig del af den samlede produktion i Danmark og i EU. | EU havde markedet
for offentlige indkeb en vardi i 2007 pd 1.800 mia. euro®. | Danmark fordelte de offentlige
indkgb sig i 2008 pa 20 mia. kr. i staten, 40 mia. kr. i regionerne og 100 mia. kr. i kommuner-
ne”. Det kan tilfgjes, at udlendinge i 2010 estimeret udferer det, der svarer til mellem
150.000-200.000 fuldtidsstillinger i Danmark®. Der findes ingen oversigt over, hvor mange
udlendinge, der arbejder pa offentlige kontrakter.

2.2. Eksempel fra det statslige niveau: Naturstyrelsen, Miljgministeriet

Naturstyrelsen (NTS) er en organisation under Miljgmiljgministeriet, som arligt indgar kon-
trakter med private leverandgrer inden for styrelsens omrader. Til brug for disse kontrakter

;z Hasselbalch (1), afsnit IX, samt Lando, Ole ’Komparativ ret i juridiske afhandlinger” i Hasselbalch (3)
Id.
*! Nielsen (1), s. 56
22 Se bl.a. Aalborg Kommune, Silkeborg Kommune, Frederiksberg Kommune, Viborg Kommune, Skanderborg
Kommune, Langeland Kommune, Slagelse Kommune, Kgbenhavns Kommune, Odense Kommune, Arhus Kom-
mune mf.
2 SEC (2008)2193
24 Udbudsradet, side 4
% Andersen, 2010, s. 5
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har NTS udarbejdet en standard arbejdsklausul om lgn- og arbejdsvilkar. Klausulen blev ud-
arbejdet af NTS, efter at der i 2005 var rejst flere § 20 spgrgsmal i Folketinget omkring un-
derbetaling af udenlandske arbejdstagere pa styrelsens omrdde®®. Af arbejdsklausulen fremgér
det, at:

Naturstyrelsen er i medfer af ILO 94 om arbejdsklausuler i offentlige kontrakter for-
pligtet til at sikre, at entrepriseindehaver (entreprengren og dennes underentreprengrer)
tilsikrer arbejdstagere lgn (herunder sarlige ydelser), arbejdstid og andre arbejdsvilkar,
som ikke er mindre gunstige end dem, der i henhold til kollektiv overenskomst, vold-
giftskendelse, nationale love eller administrative forskrifter geelder for arbejde af sam-
me art indenfor vedkommende fag eller industri p& den egn, hvor arbejdet udfares 2’

Af styrelsens vejledning til arbejdsklausulen fremgar det, at kravet er baseret pa ILO 94 og
skal imgdega problemer med underbetalt arbejdskraft hos udenlandske virksomheder, der
laser opgaver for styrelsen. Vejledningen henviser videre til, at arbejdsmarkedets parter kan
give nzrmere oplysninger om, hvad der er sedvanlige vilkar pa de forskellige overenskomst-
omrader:

Tilbudsgiver henvises til arbejdsmarkedets organisationer mhp. oplysninger om danske
lgn- og arbejdsforhold i relation til en uddybning af arbejdsklausulens krav om sadvan-
lige lan- og ansattelsesforhold. Adresser pa relevante organisationer kan ses pa NTS’
hjemmeside %

NTS betinger indgaelse af en kontrakt af, at entreprisehaver anerkender NTS’ arbejdsklausul.
Ved tilbudsafgivelsen skal vedlaegges en sarlig entrepriseindehavererklearing, hvor tilbudsgi-
ver anerkender NTS’ arbejdsklausul®®. NTS kraever dokumentation, safremt entrepriseindeha-
ver og eventuelle underentreprengrer har tiltradt eller indgaet en dansk overenskomst. Er dette
ikke tilfeeldet, kreever NTS, at der far arbejdets pabegyndelse indgives en serskilt arbejdsta-
gererkleering for hver arbejdstager, som skal underskrives af bade entrepriseindehaver og ar-
bejdstager. Overtreedelse af arbejdsklausulen giver NTS ret til at ophaeve kontrakten med gje-
blikkelig virkning. Ligeledes kan kontrakten ophaeves, safremt relevant dokumentation ikke
fremskaffes rettidigt.

2.3. Eksempel fra det regionale niveau: Region Syddanmark

Region Syddanmark (RS) er én af de fem danske regioner, som blev oprettet i 2007 efter
kommunalreformen i 2005. De fem regioner styres hver isar af et regionsrad, som er en fol-
kevalgt administrativ enhed med ansvar for regionens anliggender. RS’s veasentligste opgave
er, at drive det syddanske sundhedsvesen. RS udger den starste arbejdsplads i regionen med
27.000 ansatte.

RS vedtog i 2007 en udbudspolitik for indkab af varer og tjenesteydelser*®. Udbudspolitikken
indeholder Regionsradets holdninger til, hvordan udbud i regionen skal gribes an. Formalet
med udbudspolitikken er at sikre, at de opgaver, som regionen har ansvaret for, udfgres med

2 FT 2006-2007, spgm. 786, af 20. november 2006, j.nr. SNS-201-00045
2NTS (1), pkt. 1

2 NTS (1), pkt. 11

2NTS (2)

RS (1)
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den starst mulige effektivitet og kvalitet inden for RS’ gkonomiske rammer. Det fremgar af
udbudspolitikkens afsnit 7.6, at RS’ kontrakter skal indeholde arbejdsklausuler i fglgende
situationer:

Regionens kontrakter om bygge- og anlagsarbejder, som overstiger EU-teerskelvaerdien
skal indeholde en arbejdsklausul, som sikrer de ansatte en lgn, arbejdstid og andre ar-
bejdsvilkar, som ikke er mindre gunstige end dem, der geelder for arbejde af samme art
inden for vedkommende fag i Danmark (ILO konventionen nr. 94).

| en kontrakt mellem RS og en privat leverandgr om pasning af grenne omrader fremgar det,
at RS har indsat en arbejdsklausul i kontrakten®'. Det er veerd at hafte sig ved, at der er tale
om en tjenesteydelseskontrakt, og at RS saledes ikke kun benytter arbejdsklausuler for sa vidt
angar bygge- og anlaegsarbejder. Af kontrakten fremgar det, at

Leverandgren skal sikre, at de ansatte, som Leverandgren og eventuelle underleveran-
derer beskeftiger med henblik pa Kontraktens opfyldelse, har lgn og anszttelsesfor-
hold, der ikke er mindre gunstige end de lgn- og arbejdsvilkar, som i henhold til kollek-
tiv overenskomst, lovgivning eller administrative forskrifter gaelder for arbejde af sam-
me art inden for vedkommende fag eller industri pa den egn, hvor arbejdet skal udfares.
Kunden kan til enhver til udbede sig dokumentation for, at lgn- og arbejdsvilkar lever
op til forpligtelsen.[..]. Relevant dokumentation kan f.eks. vere lgnsedler, lgnregnskab,
eller ansettelsesbeviser *

Arbejdsklausulens ordlyd er en direkte gengivelse af de krav til lgn og ansattelsesvilkar, der
felger af ILO 94. En nermere gennemgang heraf foretages i kap. 3, afsnit 2.

2.4. Eksempel fra det kommunale niveau: Aarhus Kommune

Aarhus Kommune vedtog allerede i 1994 retningslinjer for udbud og udlicitering af driftsop-
gaver®. | 2005 besluttede Aarhus Byrad, at der i forbindelse med udbud af bygge- og anlags-
opgaver i Aarhus Kommune skal indsattes arbejdsklausuler i kontrakterne®. Ajourfaringen i
2008 farte til vedtagelse af en tilfgjelse om sarlige bestemmelser vedr. lgn- og arbejdsvilkar. |
forhold til anvendelsen af arbejdsklausuler anfares det herefter i retningslinjerne, at:

Aarhus Kommune stiller pa baggrund af en konkret vurdering krav til leverandgren om
at denne i hele kontraktperioden giver de overdragne medarbejdere lgn- og arbejdsvil-
kar svarende til den kommunale overenskomst p& omradet™.

Videre falger det af retningslinjerne, at der skal ske en kontraktopfelgning i forhold til ar-
bejdsklausuler om lgn- og arbejdsvilkar®. Om selve kontraktindgaelsen fremgar det, at den
ber indeholde en etik om leverandgrens sociale ansvar, og at kommunen skal iverksatte
sanktioner i tilfalde af misligholdelse af kontrakten®’. Det anfares, at:

RS (2)

1d. s. 2

3 AK(2)

% 1d. pkt. 4.1.4.

% 1d. s. 47 ’Arbejdsklausul”
%1d.s. 7

¥1d.s. 18
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Der skal ske en kontraktopfelgning i forhold til de sociale klausuler pa lige fod med an-
dre kontraktvilkar, herunder opfglgning i forhold til underleverandgrer. Kontraktop-
fglgningen skal geres til genstand for gget fokus ved, at der lgbende sikres status og
dokumentation for opfalgning og evt. sanktioner .

Anvendelsen af arbejdsklausuler har givet anledning til store problemer i Aarhus Kommune. |
forbindelse med opferelsen af kunstveerket "Your Rainbow Panorama”, populeert kaldet
"Regnbuen” pa kunstmuseet AROS, blev der i forskellige dagblade bragt en raekke artikler,
hvor fagforbundet 3F kritiserede Aarhus Kommune for ikke at bruge danske handverkere,
men tvaertimod benytte underbetalte tyske handvaerkere®:

Det er dybt uansvarligt, at man som kommune ikke forholder sig til den enormt hgje ar-
bejdslgshed blandt handveerkere i kommunen. Det bomber det danske overenskomstsy-
stem, o%det burde kommunen holde sig for god til. Kommunen er moralsk pa kant med
ILO 94

Reaktionen fra 3F kom, efter at fagforeningen forgaeves havde forsggt at presse det tyske fir-
ma, som havde indgaet kontrakten med Aarhus Kommune, til at indga dansk overenskomst.
Ifalge 3F blev de tyske arbejdere, som arbejdede pa Regnbuen, ikke aflgnnet tilsvarende den
danske overenskomst pa omradet. De tyske arbejdere fik saledes 94 kr. i timen, hvilket ifglge
3F var 50 % under den lgn en tilsvarende dansk handvarker ville have faet.

Aarhus Kommune udbad advokatvirksomheden Norrbom Vinding om at udarbejde et notat
med en juridisk stillingtagen til de anferte problemer. Til brug for dette speciale er notatet
udleveret af Aarhus Kommune i medfar af offentlighedslovens regler om aktindsigt. Notatet
er dateret 18. februar 2011. | notatet vurderer Norrbom Vinding, at kontrakten alene vedrarer
Aarhus Kommune og underentreprengren og ikke de faglige organisationer, hvilket indebee-
rer, at de faglige organisationer ikke kan patale, om kontrakten overholdes. Norrbom Vinding
anfarer videre, at Aarhus Kommune som kontraktpart har ret og pligt til selv at tage stilling
til, om kommunen mener, at underentreprengren overholder den indgaede aftale.

Norrbom Vinding gar ikke ind i en nermere redegerelse af retsstillingen omkring anvendel-
sen af arbejdsklausuler, eller de generelle spargsmal ILO 94 giver anledning til at overveje. |
stedet konstaterer Norrbom Vinding blot, at ILO 94 i den konkrete sag er overholdt, eftersom
der ogsa skal tages hgjde for de yderligere betalinger, som finder sted lokalt i medarbejderens
hjemland.

Sidst i notatet vurderer Norrbom Vinding, hvilke muligheder en dansk fagforening har, sa-
fremt den er uenig i kommunens forstaelse af ILO 94 og mener denne er kraenket. Norrbom
Vinding anfarer, at eftersom ILO 94 ikke som sadan er implementeret i dansk ret og eftersom
fagforeningerne ikke er part i den kontrakt, som kommunen har indgaet om udfgrelsen af ar-
bejdet, er der ikke mulighed for, at fagforeningerne selvsteendigt kan tage initiativ ved danske
domstole. Danske fagforeninger kan ifalge Norrbom Vinding alene klage til et af klageorga-
nerne under ILO, hvis afggrelser ikke er juridisk bindende, hvorfor kommunen ikke kan blive
palagt at betale erstatning eller andet til fagforeningerne.

®1d.s. 32
% Aarhus Stiftstidende
0 politikken
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Med vurderingen fra Norrbom Vinding blev sagen afsluttet juridisk i Aarhus Kommune.
Aarhus Kommune gav udtryk for, at man pa baggrund af en konkret vurdering ansa ILO 94
for overholdt i den konkrete sag. Fagforbundet 3F forsager fortsat at forfalge sagen politisk®".
Det skal tilfgjes, at notatet fra Norrbom Vinding ikke forholder sig til den EU-retlige
problematik omkring arbejdsklausuler i offentlige kontrakter, som er genstand for behandling
i dette speciale®.

I det falgende vil der, med henblik pa opgavens problemformulering og formal blive givet en
beskrivelse af retsgrundlaget for og reguleringen af arbejdsklausuler med henblik pa at
identificere og diskutere problemer med danske myndigheders anvendelse af arbejdsklausuler
i offentlige kontrakter.

Kap. 3: Retsgrundlaget for og reguleringen af arbejdsklausuler

3.1. Indledning

Der har historisk set veeret en stor international opmarksomhed om og regulering af staternes
indgéelse af kontrakter med private leverandgrer (“offentlige kontrakter”)*®. Den intensive
internationale, interregionale (EU) og nationale regulering har medfart, at retsomradet i dag
fremstar som seerdeles komplekst. | en svensk rapport fra 2010 skriver to forskere pa omradet,
at:

Det skal understrykas att reguleringen av offentlig upphandling &r ett gott exempel pa
en komplex och svaréverskadlig regulering pa flera nivéer *

Seerlig komplekst er samspillet mellem de udbudsretlige regler (EU-udbudsdirektiverne), reg-
lerne for fri beveegelighed (Lissabon-Traktaten) og reglerne for udstationering af arbejdskraft
(udstationeringsdirektivet), jf. afsnit 3.3. Billedet kompliceres yderligere for de stater, her-
iblandt Danmark, som folkeretligt har forpligtet sig til at overholde materielle regler om of-
fentlige kontrakter i ILO regi, jf. afsnit 3.2. Formalet i de fglgende afsnit er at belyse de for-
skellige retlige regimers betydning for danske myndigheders adgang til at benytte sig af ar-
bejdsklausuler.

" 3F (1)

*2 Det skal tilfgjes, at en anden af Aarhus Kommunes juridiske radgivere, Holst Advokater, i et notat til kommu-
nen om sociale klausuler, dateret 17. marts 2010, slet ikke behandler muligheden for anvendelse af arbejdsklau-
suler i kommunens kontrakter.

*® Nielsen og Rehof, s. 259

* Ahlberg og Bruun, s.111

RETTID 2012/Specialeafhandling 11 11



3.2. Reguleringen i international ret®
3.2.1. International Labour Organisation (ILO)

Den Internationale Arbejdsorganisation (ILO) blev oprettet i 1919 med det formal at fremme
social retfeerdighed og at arbejde for en forbedring af arbejdsforholdene i verden. |1 1946 blev
ILO underlagt FN-systemet som en sarorganisation (“specialized agenzy”)*. | 2011 har 183
medlemslande tilsluttet sig organisationen. ILO fungerer med en ssregen organisationsstruk-
tur (trepartsstruktur) bestdende af medlemslande samt reprasentanter for arbejdere og ar-
bejdsgivere®’.

Den Internationale Arbejdskonference (DIA) holdes hver juni og her deltager samtlige med-
lemslande. DIA er det gverste organ i ILO og har bl.a. mandat til at vedtage internationale
arbejdsstandarder i form af konventioner og henstillinger. Siden oprettelsen i 1919 har ILO
vedtaget 188 konventioner samt over 200 henstillinger. Danmark har veeret medlem af ILO
siden 1919 og har forelgbigt ratificeret 71 ILO-konventioner, herunder ILO 94.

3.2.2. ILO konvention nr. 94

ILO konvention nr. 94 (ILO 94) om arbejdsklausuler i offentlige kontrakter blev vedtaget pa
den 32. Internationale Arbejdskonference (DIA), som blev afholdt i Genevé i 1949. Efter
konventionen skal der i (visse) offentlige kontrakter indsettes sarlige kontraktvilkar (“ar-
bejdsklausuler”), der forpligter den private kontraktpartner til at sikre sine ansatte arbejdsvil-
kar, der mindst svarer til det, der geelder for lokal arbejdskraft i pagaldende erhverv. Aftale-
retligt forpligtes private virksomheder saledes til at paleegge sine ansatte lgn- og arbejdsvilkar
svarende til hvad der galder for andre arbejdstagere i samme erhverv i omradet. Den centrale
bestemmelse i konventionen, art. 2, lyder*®:

Article 2;

Contracts to which this Convention applies shall include clauses ensuring to the workers
concerned wages (including allowances), hours of work and other conditions of labour
which are not less favourable than those established for work of the same character in the
trade or industry concerned in the district where the work is carried on:

(a) by collective agreement or other recognized machinery of negotiation between organisa-
tions of employers and workers representative respectively of substantial proportions of the
employers and workers in the trade or industry concerned; or

(b) by arbitration award; or

(c) by national laws or regulations.

Betegnelsen "including allowances” i art. 2, stk.1, medfarer, at alle tilleeg og yderligere goder
af aflgnningen er omfattet*®. Kun statslige myndigheder er obligatorisk omfattet af konventio-

*® Specialet vil ikke behandle det interstatslige samarbejde GATT. | dette regi er vedtaget "Government Procu-
rement Agreement” (GPA) i 1979%. FN’s retningslinjer for udbudsprocessen, UNICTRAL’s Model Law on Pub-
lic Procurement, vil heller ikke blive inddraget, idet disse retningslinjer ikke har betydning for retsstillingen i
Danmark.

®ILO (1)

" Notat 4, s. 44

*8 |fglge konventionens artikel 19 er den engelske og franske version lige gyldige. | den danske bekendtgarelse
oversattes ”labour clauses” til “arbejdsklausuler”, jf. BEK nr. 1 af 4. januar 1957

*ILO (2) side 265.
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nen. Regionale og lokale myndigheders anvendelse af arbejdsklausuler er saledes fakultativ jf,
art. 1, stk. 2, hvilket vil sige, at de ratificerende stater selv kan veelge, hvorvidt konventionen
skal udstraekkes til o%sé at omfatte disse myndigheder. Hvorvidt offentligretlige organer er
omfattet er tvivisomt™.

Formalet med konventionen er, at arbejdsvilkar ikke skal bruges som et konkurrenceelement i
offentlige kontrakter og at offentlige kontrakter ikke udgves pa en made, som har en negativ
effekt pa len- og arbejdsvilkar. P4 den made skal staten optreede som modelarbejdsgiver. Ra-
tionalet bag konventionen er beskrevet i forbindelse med ILO’s arbejdskonference i 2008:

The rationale behind the adoption of Convention No. 94 lies in the desire to prevent
public authorities from entering into contracts involving the employment of workers —
whether for construction of public works, manufacture of goods or supply of services —
at conditions below an acceptable level of social protection, and moreover to encourage
public authorities to raise the bar and act as model employers®*

Foruden hovedbestemmelsen i artikel 2 indeholder konventionen en raekke yderligere krav til
de ratificerende stater. Underentreprengrer skal saledes ogsa forpligtes til at overholde kon-
ventionen, jf. art. 1, stk. 3. Derudover er det et krav, at de ansatte informeres om arbejdsklau-
sulerne, jf. artikel 4, bl.a. ved at de ansatte ved opslag pa arbejdspladsen orienteres om ar-
bejdsklausulerne. Endelig felger det af konventionens art. 5, stk. 1, at staten skal sanktionere
overtreedelse effektivt.

Den konkrete udmgntning af effektive sanktioner er overladt til staterne. ILO’s ekspertkomite
har udtalt, at effektiv handhaevelse forudsetter, at der i offentlige kontrakter indsattes kon-
traktbestemmelser om sanktioner for manglende overholdelse af arbejdsklausulerne, f.eks. i
form af konventionalbod og i grovere tilfeelde ophavelse af kontrakten.

3.2.3. Konventionens forhold til national ret

Tilsvarende gvrige folkeretlige konventioner er ILO-konventioner kun bindende for de med-
lemslande, der ratificerer dem. En folkeretlig forpligtelse binder kun staten og ikke dens bor-
gere®. Af folkeretten falger, at traktatretlige forpligtelser skal efterleves af staterne i god tro,
jf. det haevdvundne princip, pacta sunt servanda, som er kodificeret i Wienerkonventionen
om traktatretten, artikel 26. Der stilles ikke krav efter folkeretten om en bestemt inkorporering
I national ret af folkeretlige forpligtelser. Staten har et frit sken. Folkeretten stiller alene krav
om, at de samlede folkeretlige forpligtelser overholdes af staten. Folkerettens gennemslags-
kraft i national ret beror saledes p& national ret og administrativ praksis i staten®.

Efter ILO-statuttens art. 19, stk. 5, litra a falger det, at ILO-medlemsstaterne efter ratifikation
af en ILO-konvention er forpligtet til at tage alle ngdvendige skridt for at sikre effektiv over-
holdelse af konventionen. ILO 94 angiver, at inkorporering kan ske ved lov, administrative
bestemmelser eller andre forskrifter, jf. artikel 4, stk. 1. Hertil har ILO’s Ekspertkomité pape-
get, at en inkorporering af konventionen ved lov ikke i sig selv er et tilstreekkeligt opfyldel-

% For s& vidt angr offentligretlige organer, se note 51, serligt Nielsen og Rehof, side 262.
LILO (3)

52 Evald og Schaumburg, side 331, Tvarnge og Nielsen, s 132 ff.., Blume, s. 42 ff.

53 Spiermann, s. 150
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sesskridt™. Art. 2 i ILO 94 medfarer ifalge Ekspertkomiteen en policy-forpligtelse, som inde-
baerer, at de ratificerende stater er forpligtet til at sikre, at konventionen overholdes i praksis>>.

3.2.4. Konventionens betydning i dansk ret. Er konventionen inkorporeret?

Danmark ratificerede ILO 94 i 1955. Ratifikationen blev kundgjort ved en bekendtgarelse i
1957°° For s& vidt angar ILO-konventioner er det den danske stats faste praksis kun at ratifi-
cere disse, safremt dansk ret i forvejen er i overensstemmelse med konventionen, saledes at
Danmark kan opfylde sin folkeretlige forpligtelse, uden at dansk ret skal &ndres>’. Tilsvaren-
de betragtning gjorde sig geeldende ved den danske beslutning om at ratificere 1LO 94, idet
regeringen vurderede, at ratificeringen ikke ville medfgre behov for inkorporering i form af
lovaendringer®®.

| 1958 papegede ILO’s Ekspertkomite overfor den danske regering, at Danmark ikke levede
op til forpligtelserne efter ILO 94. Kritikken farte til, at Arbejdsministeriet udsendte et cirku-
lere i 1966, som palagde alle statslige myndigheder at indsatte arbejdsklausuler i offentlige
kontrakter i henhold til konventionens krav. Ved fornyelsen af cirkuleeret i 1990 blev der hen-
stillet til samtlige kommunale myndigheder om at overholde ILO 94. | den forbindelse udtalte
Arbejdsministeriet til Folketingets Boligudvalg, at cirkuleere var at foretreekke frem for lov-
givning:

Aftalen med kommunerne er at foretreekke frem for pabud, der indeberer indgreb fra
lovgivningsmagten i overenskomstforhold™

Konventionen er séledes sggt gennemfgrt i Danmark ved cirkulareskrivelse af 1966° (senest
cirkulaere af 1990%%). Det bemarkes, at Ruth Nielsen i sin lerebog om offentlige kontrakter
skriver, at ”ILO 94 blev inkorporeret i dansk ret ved en cirkulareskrivelse i 1966”%. ILO 94
er efter min opfattelse ikke inkorporeret i dansk ret, idet inkorporering ikke blev anset for
ngdvendigt henset til danske myndigheders praksis p& omradet®. Efter cirkulzret fra 1990 har
der to gange veeret fremsat folketingsbeslutning om, at inkorporere ILO 94 i dansk ret. Det
nyeste af de to forslag lad:

Forslag til folketingsbeslutning om overholdelse af danske overenskomster og dansk
lovgivning ved offentlige bygge- og anlaegskontrakter. Folketinget opfordrer regeringen
til at fremszette lovforslag [...] sa det preciseres, at alle myndigheder [...] ved alle ud-
bud, som gar i EF-licitation, paleegges at indfgje i udbudsbetingelserne, at tilbudsgiver-
ne som minimum, i overensstemmelse med ILO 94, skal overholde de betingelser for
lzn- og arbejdsvilkar, der er fastlagt i danske overenskomster og dansk lovgivning®

> Nielsen og Rehof, s. 267

*1d. side 11.

% BKG nr. 1 af 4. januar 1957 (galdende)

*" Pedersen

%8 Nielsen og Rehof, s. 103 ff. og 269 ff., Nielsen (1) s. 337 ff.
9 FT B 1989-1990, spalte 1742.

% Arbejdsministeriets cirkulare nr. 114/1966

®1 Arbejdsministeriets cirkulare nr. 115/1990

%2 Nielsen, Ruth: Offentlige kontrakter, side 337

63 Se tilsvarende synspunkt hos Nielsen og Rehof, s. 267.
8 FT 1989-1990 A, spalte 1097-1098.
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Begge forslag blev forkastet™, og der er ikke siden sket inkorporering af 1LO 94 i dansk ret.
Dog skal bemarkes, at det nuvarende regeringsparti, Socialistisk Folkeparti, pa ny fremsatte
en folketingsbeslutning om obligatorisk anvendelse af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter,
mens partiet var i opposition i 2008. Heller ikke dette forslag blev vedtaget®®. Hvorvidt den
nye politiske situation i Danmark efter valget den 15. september 2011 medfarer fornyet lov-
givningsmaessig interesse ma forelgbig std som uafklaret. Meget peger dog i retning af den
politiske vilje er til stede. Regeringen indgik saledes den 10. november 2011 en aftale med
Enhedslisten mod social dumping, der ud over 65 mio. kr. til gget kontrol med udenlandsk
arbejdskraft i Danmark, indeholder en hensigtserklaering om, at ”Aftalepartierne er enige om
at fremme brugen af arbejdsklausuler og sociale klausuler i det offentlige”®’. Aftalen er en del
af finansloven for 2012.

Retskildemaessigt giver konstruktionen med at gennemfare de folkeretlige forpligtelser efter
ILO 94 ved cirkulaereform anledning til visse betenkeligheder. Serligt virker det tvivisomt,
hvorvidt man efter dansk ret kan gennemfare en folkeretlig traktat med et cirkuleere®. Retslit-
teraturen synes ikke at angive et klart svar pa situationen, idet det generelt antages, at der
kraeves lovhjemmel®. S&fremt konstruktionen ikke er gyldig, kan det overvejes, hvorvidt cir-
Kuleeret er uden virkning grundet manglende hjemmel. En udfarlig diskussion af problemstil-
lingen er undladt her, allerede fordi de statslige myndigheder er forpligtede til at overholde
ILO 94 i kraft af "instruktionsreglen”.

Instruktionsreglen er udviklet i den folkeretlige teori i bl.a. Ole Espersens disputats om folke-
rettens virkning i Danmark fra 1970. Espersen anfgrte, at instruktionsreglen medfarer, at en
indgaet folkeretlig forpligtelse udgar en tjenestebefaling (eller instruktion) til myndighederne
om at medvirke til opfyldelsen af den indgdede traktat’®. Instruktionsreglen retter sig ifalge
Espersen mod administrationen, og ikke til domstolene’. P& baggrund af instruktionsregelen,
er statslige myndigheder i Danmark forpligtede til at overholde ILO 94. Retslitteraturen synes
i gvrigt generelt at tilslutte sig instruktionsreglen, som i narvaerende kontekst medfarer, at
ratificeringen af ILO 94 forpligter forvaltningen umiddelbart’.

Retstilstanden i Danmark er herefter, at statslige myndigheder, efter folke- og forvaltningsret-
lig teori, er umiddelbart forpligtede af Danmarks folkeretlige forpligtelse efter ILO 94, mens
regionale og kommunale myndigheder grundet den manglende inkorporering i dansk ret ikke
er forpligtede til at overholde konventionen. Sondringen er vigtig, fordi den indeberer, at
kommunale og regionale myndigheder, herunder Aarhus Kommune og Region Syddanmark,

% FT 1988-1989 A spalte 4835 ff. og FT 1989-1990 A spalte 1097 ff.

% B 73 Forslag til folketingsbeslutning om ordentlige lan- og arbejdsforhold for alle arbejdere, der udfarer
offentlige bygge- og anlaegsopgaver. Fremsat 16. december 2008, forkastet 14. april 2009.

87 www.bm.dk/Aktuelt/Nyheder/Pressemeddelelser/Arkiv/2011/11/Social%20dumping%_20skal%20stoppes.ap
%8 Betaenkning (2)

%9 Spiermann, s. 169, Germer (1), s. 80 og Nielsen (3) s. 138

% Espersen, s. 240

" Evald og Schaumburg, s. 333

72 Se Juristen 1995, s. 207, Rehof og Nielsen, s. 267, Espensen, 381-387, Spiermann, s. 162. Dog betvivles rets-
stillingen enkelte steder i litteraturen, bl.a. hos Peter Germer, der anfarer, at ’det retskildemaessige grundlag
stadig er spinkelt””, Germer, s. 60
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ikke er berettiget til at bruge arbejdsklausuler i henhold til ILO 94, safremt denne er i strid
med EU-retten’®,

Endelig skal bemarkes, at Hgjesteret i U 2006.770 H fastslog, at traktater ikke er direkte an-
vendelige i dansk ret i den forstand, at de kan fare til tilsidesattelse af dansk lovgivning.
Hermed begranses instruktionsreglen, i det omfang der findes sikre nationale retskilder pa
omradet, som administrationen er forpligtet til at fglge forud for de folkeretlige forpligtelser.
Dette fgrer over i en analyse af, hvilke gvrige retsregler, der er geldende for pa omradet i
Danmark.

3.3. Reguleringen i EU-retten
3.3.1. Indledning

Formalet med at regulere offentlige kontrakter i EU er en del af EU’s bestrabelser pa at skabe
et velfungerende indre marked, hvor der er fri bevaegelighed for blandt andet varer og tjene-
steydelser, og hvor konkurrencen er effektiv’®. Regulering skal sikre, at virksomheder fra de
forskellige medlemslande behandles lige og sikres adgang til at fa tildelt en offentlig kontrakt.

3.3.2. Primaerretten

Primerretten omfatter bestemmelser af traktatrang i henhold til Lissabon-Traktaten (TEU,
TEUF og Charteret om grundleeggende rettigheder, som ved Lissabon-Traktatens vedtagelse
fik traktatrang) samt endelig de almindelige retsprincipper udledt af EU-domstolens praksis’.

Traktaten om den europeiske union (TEU) indeholder bestemmelser om oprettelsen af den
Europaiske Union. Traktaten om den europaiske unions funktionsmade (TEUF) indeholder
bestemmelser vedrgrende det indre marked, herunder regler om tjenesteydelsernes og ar-
bejdskraftens frie beveaegelighed. De vigtigste regler pa omradet for offentlige kontrakter er
art. 18 om forbud mod diskriminering pga. nationalitet, art. 49 om etableringsfriheden, art. 56
om tjenesteydelsernes- og art. 63 om kapitalens fri bevagelighed®. Enhver foranstaltning
som hindrer den fri beveegelighed udger en restriktion, som alene kan begrundes i alment
tvingende hensyn.

Videre falger det af de almindelige EU-retlige principper, udledt af EU-domstolens retsprak-
sis, herunder ligebehandlingsprincippet, som indebarer et generelt forbud mod forskelsbe-

* Kommunerne vil muligvis kunne anfare, at et séfremt der skulle opstd en erstatningssag mod en kommune for
brug af arbejdsklausuler i henhold til ILO 94 i strid med EU-retten, vil kommunen kunne vealte erstatningskravet
over pa staten, idet staten ved den i afsnit 2.2 omtalte cirkulareskrivelse har henstillet kommunerne til at bruge
arbejdsklausuler i henhold til ILO 94. Hermed vil staten formentlig have padraget sig et radgiveransvar, hvilket
begrundes i almindelige forvaltningsretlige regler, herunder officialprincippet og statens tilsynspligt med kom-
munerne i medfer kommunestyrelseslovens § 43. Detet falder uden for specialets pladsmessige begreensninger
at behandle problemstillingen naermere. Her skal blot konstateres, at kommunen i fgrste omgang vil kunne ifalde
erstatningsansvar overfor udenlandske virksomheder, safremt kommunen uretmassigt handhaever arbejdsklausu-
ler i strid med EU-retten.

™ Bercussen og Bruun, side 97

> Nielsen (2) s. 26 og Bugge, Elholm, Starup og Steinicke, s. 141

"® Notat (6), s. 1
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handling af aktuelle og potentielle tilbudsgivere’’. Gennemsigtighedsprincippet medfarer krav
om, at tildelingen af offentlige kontrakter, selve udbudsprocessen, foregar pa en transparent
og dben made, og at kontraktkrav, evt. i form af arbejdsklausuler, ikke diskriminerer uden-
landske tilbudsgivere’.

Ved tildelingen af en offentlig kontrakt stiller effektivitetsprincippet krav om, at udbuddet
gennemfares og handhaves pa en made, der effektivt sikrer opfyldelse af udbudsdirektivernes
formal™. Proportionalitetsprincippet indebzrer, at de foranstaltninger, der settes i vark, skal
vere forholdsmassige i forhold til de mal, der gnskes opnéet®. Gensidighedsprincippet med-
farer krav om anerkendelse af andre landes godkendelsesordninger mv.®!. Disse EU-retlige
principper finder ogsa anvendelse ved tildeling af offentlige kontrakter under udbudsdirekti-
vernes terskelvardier®.

3.3.2.1. Betydning for anvendelsen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter

EU-traktatretlige bestemmelser har forrang frem for national ret, safremt de er pracise og
ubetingede. Det er tidligt fastslaet i EU-domstolens praksis®. Offentlige myndigheder er efter
art. 106 TEUF forpligtede til at overholde traktaternes bestemmelser og almindelige retsprin-
cipper udledt af EU-domstolens retspraksis. Anvendelse af arbejdsklausuler ved kontraktind-
gaelse med en udenlandsk privat leverandgr skal saledes generelt overholde EU-retten. Kon-
traktkrav som haemmer udgvelsen af traktatens frihedsrettigheder, eller gar udgvelsen heraf
mindre tiltreekkende, skal anvendes uden forskelsbehandling og vere begrundet i tvingende
samfundsmaessige hensyn.

3.3.3. Sekundzerretten

Sekundaerretten bestar af den regulering, der udspringer af primerretten. Denne afledte regu-
lering omfatter direktiver, forordninger, afggrelser og beslutninger. Af sekunderretten er
navnlig udstationeringsdirektivet fra 1999 og udbudsdirektiverne fra 2004 af betydning for
offentlige myndigheders adgang til at anvende arbejdsklausuler i offentlige kontrakter.

3.3.3.1. Udbudsdirektiverne

De to EU-retlige udbudsdirektiver er udbudsdirektivet® og forsyningsvirksomhedsdirektivet™®.
Direktiverne indeholder inden for hvert deres afgreensede omrade regler om den fremgangs-
made, offentlige ordregivere skal falge, nar de gnsker at indga kontrakt med en privat leve-
rander. Formalet med direktiverne er, at skabe et indre marked for offentlige kontrakter, som
samtlige virksomheder i EU-medlemsstaterne kan byde pa, samt at fjerne foranstaltninger der

7 C-243/89, C-324/98, C-513/99, C-59/00, og C-458/03

"8 Poulsen, mf., s.

¥ Klagenavn for Udbud kendelse af 27. juni 2008 (Danske arkitektvirksomheder)
% C-513/99

81 Dir. 2004/18/EF art. 23, 46 og 50

82 KOMM (2006)

8 Case 6/64 Costa v. ENEL

8 Nielsen (3), s. 58 ff.

% Dir. 2004/18/EF

% Dir. 2004/17/EF
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giver indenlandsk bydende virksomheder en fortrinsstilling®”. Det primare sigte med reglerne
er saledes, at et offentligt finansieret organ kun skal lade sig lede af gkonomiske og saglige
hensyn ved indgaelse af kontrakter (altsa en gkonomisk baseret kontraktindgaelsesfilosofi).
Herved sikres en optimal konkurrence pa offentlige indkgb og opfyldelsen af malsztningen
om ét feelles marked.

Direktiverne indeholder regler om udveelgelse af kvalificerede tilbudsgivere og om at tildelin-
gen af en offentlig kontrakt skal gives efter et udveelgelseskriterium, som skal vere enten det
akonomisk mest fordelagtige tilbud® eller som den laveste pris®®. Udbudsprocessen forlgber i
tre faser™:

1) Forberedelsesfasen, hvor der sker en fastleeggelse af kontraktgenstanden, ud-
formning af kravspecifikationer og opstilling af kontraktvilkar,

2) Indgaelsesfasen, hvor udbuddet gennemfares i henhold til procedurereglerne
i udbudsdirektiverne, herunder udvelgelse af kontraktpart og tildeling af
kontrakt

3) Udferelsesfasen, hvor kontrakten skal fgres ud i livet i form af levering af
varer, eller udfarelse af tjenesteydelser eller gennemfarelse af arbejder.

Der er bred enighed i retslitteraturen og hos de udbudsretlige aktgrer om, at sociale hensyn,
herunder arbejdsklausuler der varetager hensyn til arbejdstagere, kun kan ske i selve kontrak-
ten (udfgrelsesfasen) — og ikke i forbindelse med udbudsprocessens udvelgelses- og tilde-
lingsfaser®. For specialets problemstilling er det derfor relevant at belyse, hvilke kontraktvil-
kar, herunder arbejdsklausuler, en offentlig myndighed kan kraeve i forbindelse med udfarel-
sesfasen. Gennemgangen foretages efter en kort beskrivelse af den danske implementering af
direktiverne.

3.3.3.1.2. Implementeringen af udbudsdirektiverne i dansk ret

Danmark implementerede udbudsdirektiverne den 1. januar 2005. Implementeringen skete i
form af en bekendtgarelse om udbudsdirektivet® og en bekendtggrelse om forsyningsvirk-
somheds-direktivet®™. Bekendtggrelserne fastslar, at offentlige ordregivere skal overholde EU-
udbudsdirektiverne. Bekendtgerelserne er udstedt med hjemmel i lov om samordning af
fremgangsmaderne ved indgéelse af bygge- og anlagskontrakter og indkeb®. Implementerin-
gen er saledes foretaget ved hjalp af henvisningsmetoden, hvorved udbudsdirektiverne gares
til dansk ret.

8 Arrowsmith, s. 26 ff.

8 Art. 53, stk. 1. litra a i direktiv 2004/18/EF

8 Art. 53, stk. 1. litra b i direktiv 2004/18/EF

% poulsen mf. s. 295

%1 KOMM(2009), Nielsen (1), s. 351 og Steiniche s. 297

% BEK nr. 712 af 15. juni 2011

% BEK nr. 936 af 16. september 2004, senest @ndret ved BEK nr. 894 af 17. august 2011
% LKB nr. 600 af 30. juni 1992
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Det kan videre anfares, at direktiverne efter EU-domstolens retspraksis i et vist omfang har
direkte virkning i medlemsstaterne®®. | Danmark har man oprettet et sarligt organ, Klage-
navn for Udbud, til at sikre handhavelse af udbudsreglerne. Klagenavnet har i sine kendelser
ofte henvist til EU-retlige principper, herunder gennemsigtighedsprincippet, proportionalitets-
princippet og ikke-forskelsbehandlingsprincippet, men navnet har endnu ikke faet forelagt
eller taget stilling til spgrgsmalet om arbejdsklausulers forenelighed med EU-retten.

Foruden de EU-retlige udbudsdirektiver er i dansk ret gennemfart en seerlig tilbudslov, som
finder anvendelse pa kontrakter, som falder under teerskelveerdierne i EU-
udbudsdirektiverne®. Tilbudsloven antages at indeholde samme principper og tankesat som
er geldende i EU-udbudsdirektiverne. Da dette speciale alene behandler arbejdsklausuler i
offentlige kontrakter med greenseoverskridende interesse, er en nermere gennemgang af til-
budsloven undladt her®’.

3.3.3.1.3. Betydning for anvendelsen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter

| det falgende foretages en vurdering af offentlige myndigheders muligheder for at benytte
arbejdsklausuler i henhold til udbudsdirektivet. Kun udbudsdirektivet behandles, eftersom de
fleste offentlige kontrakter omfattes af dette direktiv. Forsyningsvirksomhedsdirektivet geel-
der kun inden for szrlige sektoromrader, herunder vand- og energiforsyning, transport samt
posttjenester.%®

Arbejdsklausuler er ikke direkte omtalt i direktivet. Derimod indeholder direktivet en be-
stemmelse om betingelser vedrarende kontraktens udfarelse. Af artikel 26 fremgar saledes:

De ordregivende myndigheder kan fastseette serlige betingelser vedrgrende kontraktens
udfarelse, hvis disse er forenelige med EU-retten og de er navnt i udbudsbekendtgarel-
sen eller i udbudsbetingelserne. Betingelserne vedrgrende kontraktens udfarelse kan
navnlig handle om sociale hensyn eller miljghensyn.

Det folger saledes af bestemmelsen, at ordregivende myndigheder kan fastsette visse krav
vedrgrende kontraktens udfarelse. Det er navnlig veerd at hafte sig ved, at kravene skal veere
forenelige med EU-retten og at kravene skal vare anfert i udbudsbetingelserne. Videre i ud-
budsdirektivets artikel 27 fremgar det, at ordregivere i udbudsmaterialet kan oplyse tilbudsgi-
vere om nationale forpligtelser vedr. bl.a. arbejdsforhold:

Den ordregivende myndighed kan i udbudsbetingelserne oplyse [...] hos hvilket eller
hvilke organer ansggerne eller tilbudsgiverne kan fa relevante oplysninger om forplig-
telser vedrgrende skatter og afgifter, miljgbeskyttelse of forpligtelser i henhold til geel-
dende bestemmelser med hensyn til beskyttelse pa arbejdspladsen og arbejdsforhold i
gvrigt i den medlemsstat eller region eller pa det sted, hvor ydelserne skal preasteres, og
som finder anvendelse pa arbejdets udfarelse pa byggepladsen eller pa de leverede tje-
nesteydelser under kontraktens opfyldelse

% C-31/87 og C-103/88

% Tarskelvaerdierne reguleres hvert andet ar. For 2010-2011 vaerdier, se Kommissionens forordning nr.
1177/2009 af 30. november 2009, eller Poulsen mf., s. 208.

¥Der henvises til Kaltoft og Pedersen samt Werlauf

% BEK nr. 936 af 16. september 2004, § 1, stk. 2
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Af betragtning 33 i preeamblen til direktivet fremgar, at kontraktkrav ikke ma veere diskrimi-
nerende:

Vilkarene for udfarelsen af en kontrakt er i overensstemmelse med dette direktiv, hvis
de hverken direkte eller indirekte er diskriminerende, og hvis de er anfgrt i udbudsbe-
kendtgerelsen eller i udbudsbetingelserne. Vilkarene kan bl.a. have til formal at fremme
efteruddannelse pa arbejdspladsen, skaffe beskaftigelse til personer med sarlige inte-
grationsproblemer, bekaempe arbejdslashed eller beskytte miljget.

Af betragtning 34 i preeamblen til direktivet fremgar det, at:

De love, administrative bestemmelser og kollektive overenskomster, der gelder i de
enkelte medlemsstater eller i Fallesskabet for sa vidt angar arbejdsforhold og sikker-
hed pa arbejdspladsen, finder anvendelse ved udferelsen af en offentlig kontrakt, hvis
sadanne bestemmelser og deres anvendelse er i overensstemmelse med EU-retten.

Herefter fastslas det i betragtning 34, at udstationeringsdirektivet skal overholdes, safremt
kontrakten medferer levering af tjenesteydelser af arbejdstagere fra en anden medlemsstat:

| tilfeelde af greenseoverskridende aktiviteter, hvor en medlemsstats arbejdstagere leve-
rer tjenesteydelser i en anden medlemsstat for at udfgre en offentlig kontrakt, indehol-
der Europa-Parlamentets og Radets direktiv 96/71/EF af 16. december 1996 om udsta-
tionering af arbejdstagere som led i udveksling af tjenesteydelser de mindstekrav, der
skal opfyldes i modtagerlandet over for de udstationerede arbejdstagere.

Udbudsretligt stilles saledes en raekke krav til anvendelsen af arbejdsklausuler i offentlige
kontrakter. Kravene falger af en reekke principper, primeert:

e Gennemsigtighedsprincippet stiller bl.a. krav om offentliggarelse, hvilket medferer, at
arbejdsklausulerne skal fremga klart og tydeligt af udbudsmaterialet.

e Ligebehandlingsprincippet betyder, at udenlandske tilbudsgivere ikke ma stilles ringe-
re end danske tilbudsgivere (forbud mod indirekte eller direkte diskrimination)®. En
klausul kan vaere en overtraedelse af ligebehandlingsprincippet pa to mader. Enten hvis
det viser sig, at den kun kan overholdes af nationale virksomheder, eller hvis det vil
veere vanskeligere for tilbudsgivere fra andre medlemsstater at overholde og efterleve

klausulen®.

e Proportionalitetsprincippet indeberer, at de krav der stilles, f.eks. i en arbejdsklausul,
skal vaere rimelige i forhold til det mal, der gnskes varetaget med klausulen.

Principperne indebarer, at det ikke er lovligt for en offentlig myndighed at kreeve af sine pri-
vate medkontrahenter, at de tilslutter sig en dansk kollektiv overenskomst. Dette ville veere i
strid med princippet om den fri bevagelighed af tjenesteydelser og veere nationalitetsdiskri-
minerende®*:

% C-31/87
100 K OM(89)400, KOM(2001)566 og KOMM(2010)
191 Tilsvarende synspunkt findes hos Konkurrence- og Forbrugerestyrelsen, jf. KS (1).
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Det ma antages, at der er mulighed for inden for rammerne af udbudsdirektiverne at la-
de lenmodtagerhensyn indga som selvstendige hensyn ved en udbudsforretning. [...] Et
egentligt krav fra ordregiveren om, at den antagne leverander skal veere omfattet af kol-

lektiv overenskomst, kan ikke anses for sagligt'®.

Derefter er spgrgsmalet, hvorvidt en offentlig myndighed lovligt kan kraeve, at de (udenland-
ske) medarbejdere, der skal udfgre en offentlig kontrakt far lgn- og arbejdsvilkar, der svarer
til mindst niveauet i den danske overenskomst, der geaelder pa det pagaeldende omrade. | hen-
hold til udbudsreglerne er det legitimt for danske myndigheder at stille sadanne krav i ar-
bejdsklausuler, safremt de EU-retlige principper overholdes og EU-retten generelt bliver
overholdt. Dermed kan papeges, at der ikke er regelsammenstad mellem ILO 94 og udbudsdi-
rektiverne. Samme konklusion naede ILO’s Ekspertkomite i 2008, idet komiteen anfarte:

The two EU directives does not prevent EU Member States from requiring contractors
through national laws to ensure to workers engaged in the execution of contracts wages
which are not less favourable than those established for work of the same character in
the trade or industry concerned in the district where the work is carried on by the me-
thods set out in the Convention. There is no contradiction between the requirements of
ILO Convention No. 94 and the principles set out in the two EU public procurement di-
rectives'®

Endelig skal dog anfares, at de udbudsretlige regler som navnt specifikt henviser til, at reg-
lerne om udstationering af arbejdstagere skal vaere overholdt. Med henblik pa at besvare spe-
cialets problemstilling farer de udbudsretlige retskilder dermed over i en analyse af reglerne
om udstationering af arbejdstagere (udstationeringsdirektivet).

3.3.3.2. Udstationeringsdirektivet

Direktivet om udstationering af arbejdstagere som led i udveksling af tjenesteydelser'™ finder
anvendelse pa virksomheder, som i forbindelse med levering af tjenesteydelser over graenser-
ne udstationerer arbejdstagere pa en medlemsstats omrade™. Formalet med direktivet er, at
imgdekomme to modsatrettede hensyn: P& den ene side at sikre de grundleggende rettigheder
i traktaten omkring det indre marked og den fri bevaegelighed af tjenesteydelser, og pa den
andelg(;side at sikre fair konkurrence og sikre mod social dumping (arbejdstagernes rettighe-
der)™.

Direktivet indeholder en fortegnelse over regler for den minimumsbeskyttelse, som arbejdsgi-
vere, der udstationerer arbejdstagere, skal overholde. Vertslandets regler om arbejdstid, ar-
bejdsmiljg, ferie og mindstelgn gagres med direktivet internationalt praeceptive. Medlemssta-
terne er forpligtede til at sikre direktivets overholdelse. Spargsmalet om direktivets forenelig-
hed med ILO 94 er ikke reguleret naermere. | preeamblen til det ferste udkast til forslaget til
direktivet (EFT 1993 C 178/5) var der en henvisning til ILO 94, men denne henvisning kom
ikke med i det vedtagne direktiv®’.

102 schaumburg og Werlauff, s. 114

103 | abour clauses in public contracts, ILO 2008, p. 85

1% Direktiv 92/71/EF, artikel 1, stk. 1

105 Niensen, Ruth: EU-Arbejdsret, 2006

1% Direktivet blev til efter EU-domstolens afgarelse i Rush Portuguesa-sagen (C-113/89), jf. KOM(2003)458
197 proposal for a Council Directive concerning the posting of workers, 17. Juni 1991.
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Det skal anferes hertil, at en reekke juridiske eksperter i et komparativt studie af juridiske
aspekter af udstationeringsdirektivet i marts 2011 har givet fglgende anbefaling til Kommissi-
onen:

Recommendation 5:

To take away legal uncertainty with regard to the scope for Member States to include
social clauses in public procurement contracts, this issue should be clarified not only in
the light of the Riffert judgment, but also taking into account the Public Procurement
Directives which explicitly leave the Member States free to decide on how to integrate
soclzti)gl policy requirements into public procurement procedures and ILO Convention No.
947,

Hvorvidt anbefalingen farer til lovgivningsmeessige tiltag i relation til udstationeringsdirekti-
vet er forelghigt uvist. Forelgbigt har Kommissionen ikke taget sadanne tiltag.

3.3.3.2.1. Implementeringen af udstationeringsdirektivet: Udstationeringsloven

Udstationeringsdirektivet er implementeret i Danmark ved lov om udstationering af lgnmod-
tagere i 1999'%. Loven finder anvendelse i situationer, hvor virksomheder i forbindelse med
levering af tjenesteydelser udstationerer lanmodtagere til Danmark, jf. 8 1, stk. 1.

En lenmodtager i et ansattelsesforhold hos en udenlandsk arbejdsgiver, der udstationerer den
ansatte til Danmark, vil som udgangspunkt ikke kunne paberabe sig dansk arbejdsret over for
den udenlandske arbejdsgiver. Konsekvensen af dette vil kunne vere social dumping, og at
den udstationerede ansatte undergives ringere arbejdsvilkar sammenlignet med danske stan-
darder for retsbeskyttelsen af lgnmodtagere. Udstationeringsloven udger et direktivbaseret
undtagelseskatalog til dette med visse minimumsrettigheder, herunder arbejdsmiljg,- ligebe-
handlings-, ligelans og forskelsbehandlingslov, funktionarlovens 8 7 samt visse bestemmel-
ser i ferieloven, jf. lovens § 7. Danske myndigheder kan uden videre kreeve disse regler over-
holdt af en udenlandsk virksomhed, som udferer en offentlig kontrakt i Danmark, idet udsta-
tionerede lgnmodtagere qua loven kan paberabe sig rettighederne direkte overfor den uden-
landske virksomhed.

Derimod implementerer udstationeringsloven ikke den del af det underliggende EU-direktiv,
som angar minimumslgn. Denne del er fortsat op til arbejdsmarkedets parter selv at regule-
re''®. Den manglende implementering giver anledning til usikkerhed i forhold til, hvilke krav
offentlige myndigheder kan stille til udenlandske virksomheder for sa vidt angar mindstelgn.
Spergsmalet er overladt til EU-domstolen (jf. kap. 4).

3.3.3.2.2. Betydning for anvendelsen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter

Ved implementeringen af udstationeringsdirektivet i Danmark blev der forsggt taget hgjde for
forholdet til Danmarks folkeretlige forpligtelse efter ILO 94. Der er saledes indsat en be-

198 K omparativt studie, s. 305
199 BK nr. 933 af 15. december 1999. Geeldende udstationeringslov er LBK nr. 256 af 25. marts 2011
119 5e for betydningen af denne manglende implementering afsnit XX
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stemmelse i lovens § 2, hvorefter loven ikke bergrer anvendelsen af arbejdsklausuler efter
ILO 94:

8 2 Denne lov bergrer ikke anvendelsen af ILO 94 af 1949 om arbejdsklausuler i offent-

lige kontrakter'.

Ifalge forarbejderne til bestemmelsen er konsekvensen heraf er, at begge regelset principielt
kan finde anvendelse samtidigt. Det er i forarbejderne beskrevet saledes

Hvis f.eks. et udenlandsk firma, der udstationerer medarbejdere i Danmark, ikke giver
medarbejderne ferie efter danske regler, er det for det farste en overtreedelse af denne
lov. For det andet er det kontraktbrud over for den offentlige myndighed, der i henhold
til ILO konvention 94 (og det statslige cirkulaere) har betinget sig, at den udenlandske
virksomhed skal sikre medarbejderne vilkar svarende til de danske 2.

Det har altsa ikke veret tilsigtet med den danske implementering af direktivet at &ndre eller i
det hele taget tage stilling til brugen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter. Hverken loven
eller forarbejderne tager stilling til, hvorvidt der er konflikt mellem Danmarks folkeretlige
forpligtelser i henhold til ILO 94 og udstationeringsdirektivet. Problemet er som navnt heller
ikke reguleret i selve udstationeringsdirektivet. Dermed er det overladt til nationale domsto-
le**® og i sidste instans EU-domstolen at besvare spargsméalet***. En uddybning falger i naste
kapitel.

Kap. 4: Regelsammenstad og konsekvens

4.1. Baggrund

Den endelige fortolkning af EU-retten varetages af EU-domstolen, som er kendt for en dyna-
misk fortolkningsstil*>. Forud for domstolens afgarelser afgiver en af de europaiske general-
advokater et forslag til sagens afgarelse. Retskildevardien af disse forslag er tvivisom**.
Domstolen har endnu ikke taget udtrykkelig stilling til, hvorvidt visse EU-medlemsstaters
folkeretlige forpligtelser efter ILO 94 er forenelige med EU-retten. Riffert-dommen fra 2008
er farste gang domstolen har taget stilling til foreneligheden af en arbejdsklausul i en offentlig
kontrakt med EU-retten. Analyse og vurdering af dommen er derfor central for besvarelsen af
specialets problemformulering.

"L BK nr. 256 af 25/03/2011 § 2

112 Bemaerkningerne til lovforslagets § 2, L 47, Folketingstidende 1999-2000, Tilleeg A, s. 1214 ff.

113 spgrgsmalet har — undertegnede bekendt — endnu ikke foreligget for en dansk domstol.

114 Det fglger af EU-domstolens retspraksis, at nationale domstole har pligt til at rette sig efter EU-domstolens
fortolkning af EU-retten i nationale sager om anvendelse af EU-retten, jf. fx C-465/93 (Atlanta).

115 Engsig og Runge, s. 43, Bugge, Elholm, Starup og Steinicke, s 39 ff., Nielsen (2), 114 ff.

116 Nielsen (2), s. 158
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4.2. Ruffert-dommen*?’
4.2.1 Indledning

| det falgende gives en kort redegarelse af de faktiske omstaendigheder i sagen. Herefter fol-
ger en gennemgang af generaladvokat Y. Bots "Forslag til en afggrelse” af 20. september
2007 og af EU-domstolens dom af 4. april 2008. Afsnit 4.3. indeholder en udfarlig gennem-
gang af juridiske og arbejdsretlige reaktioner pa dommens betydning i Danmark, efterfulgt af
et afsnit med min samlede vurdering pa baggrund af domsanalysen og de arbejdsretlige reak-
tioner.

4.2.2. Sagens faktuelle omsteendigheder

Den tyske delstat Land Niedersachsen havde i efteraret 2003, efter gennemfarslen af et offent-
ligt udbud, tildelt den tyske virksomhed Objekt und Bauregie [OUB] en kontrakt pa opfarelse
af et feengsel til en veerdi af 8.493.331 euro. Kontrakten indeholdt en klausul om, at OUB og
dets underentreprengrer skulle overholde overenskomstmassige bestemmelser, herunder
mindstelgn, der var geeldende pa udfgrelsesstedet i henhold til den regionale kollektive over-
enskomst.

OUB antog en polsk underentreprengr, som i 2004 kom under mistanke for at have betalt la-
vere lgn til arbejdstagerne end den regionale kollektive overenskomst'®. Herefter opsagde
Land Nieder-sachsen kontrakten med OUB. OUB gik konkurs, hvorefter kurator Dirt Ruffert
anlagde sag mod Land Niesersachsen med krav pa betaling af entreprisevederlaget grundet
uretmaessig opsigelse. Den tyske domstol fandt, at tvistens afgerelse afhang af, hvorvidt del-
statsloven var uforenelig med den frie udveksling af tjenesteydelser i henhold til TEUF art. 56
[art 49 EF]. Pa den baggrund stillede retten falgende prejudicielle spgrgsmal til EU-
domstolen:

Udger den omstzendighed, at en offentlig ordregiver ved lov er palagt kun at give kon-
trakter for byggeleverancer til virksomheder, som ved tilbudsgivningen skriftligt har
forpligtet sig til ved udfarelsen af denne levering mindst at betale sine ansatte den pa
leveringsstedet overenskomstmaessigt fastsatte Ign, en ubegrundet hindring for den fri
udveksling af tjenesteydelser i henhold til EF-Traktaten [TEUF art. 56]?

4.2.3. Generaladvokat Y. Bots “Forslag til afggrelse” 112

Ifalge Bot handler det praejudicielle spgrgsmal om, hvorvidt EU-retten skal fortolkes saledes,
at den er til hinder for en national lovgivning om udbud af offentlige kontrakter, som paleg-
ger de vindende virksomheder og deres underleverandgrer mindst at betale arbejdstagere, der
er udstationeret i forbindelse med udfarelse af en offentlig kontrakt, den overenskomstmaes-
sigt fastsatte lgn, der geelder pa udfarelsesstedet. Dette er ifglge Bot ikke tilfeldet. | sin argu-
mentation for dette resultat gar Bot ind i en na@rmere analyse af udstationeringsdirektivet og
TEUF art. 56.

117 5ag C-346/06
18 Holst Christensen, s. 120
119 Generaladvokat Y. Bot afgav forslag til afgerelse den 20. september 2007
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| forhold til udstationeringsdirektivet anfarer Bot, at direktivet efter hans opfattelse ikke skal
fortolkes saledes, at det er til hinder for at en national lovgivning, som palaegger ordremodta-
geren og dennes underentreprengrer, at betale udstationerede arbejdstagere den overens-
komstmassigt fastsatte lgn, der geelder pa udferelsesstedet, selv om denne overenskomst ikke
er erkleeret almindeligt geeldende i henhold til direktivets artikel 3, stk. 8, fgrste afsnit (para.
65-66). Til statte herfor henviser Bot til, at hverken formalet med udstationeringsdirektivet
(para. 67-68) eller retspraksis fra EU-domstolen (para. 69) er til hinder for, at medlemsstater-
ne lader deres lovgivning eller kollektive overenskomster gelde for alle, som arbejder pa sta-
tens omrade (para. 70).

| forhold til art. 56 TEUF om tjenesteydelsernes fri bevaegelighed anfarer Bot, at bestemmel-
sen ikke er til hinder for en national lovgivning som den tyske, der indeholder krav om ar-
bejdsklausuler i offentlige kontrakter. EU-domstolens retspraksis medfgrer ifglge Bot, at en-
hver forskelsbehandling til skade for en tjenesteyder med hjemsted i en anden medlemsstat pa
grund af dennes nationalitet skal ophaeves (para 100-101). Bot anferer, at der i sagen er tale
om en restriktion af den frie udveksling af tjenesteydelser (para 102-103), men at den er be-
grundet i beskyttelsen af arbejdstagere, som udger et tvingende alment hensyn (para. 105).

Bot konkluderer, at idet bestemmelserne i den tyske delstatslov anvendes uden forskelsbe-
handling pa tilbudsgivere og er begrundet i hensynet til at forebygge social dumping, er de
ikke i strid med traktatens bestemmelse om fri udveksling af tjenesteydelser. Ved bedgmmel-
sen laegger Bot vagt pa, at de pageldende bestemmelser objektivt set sikrer beskyttelsen af
udstationerede arbejdstagere (para 119). Pa baggrund af denne argumentationskade nar Bot
frem til, at:

[Udstationeringsdirektivet] fortolkes saledes, at det ikke er til hinder for en national
lovgivning [...] som palaegger ordremodtageren og indirekte dennes underentreprengrer
mindst at betale arbejdstagere, der er udstationeret i forbindelse med udfarelse af en of-
fentlig kontrakt, den overenskomstmassigt fastsatte lgn, der galder pa stedet for ydel-
sesleveringen, under trussel om sanktioner, der kan ga sa langt som til opsigelse af kon-
trakten, hvis den kollektive overenskomst som denne lovgivning henviser til, ikke er
erklaeret alment gaeldende.

4.2.4. EU-domstolens dom af 3. april 2008 - C-346,/06

Domstolen undersgger, hvorvidt det krav om mindstelgn, som Land Niedersachsen kreaever
lagttaget ved indferelse af en arbejdsklausul i kontrakten med OUB, lever op til udstatione-
ringsdirektivets bestemmelser i art. 3 om mindstelgn. Hertil konstaterer domstolen, at Tysk-
land pa forbunds-statsniveau — den tyske udstationeringslov — har udvidet anvendelsesomra-
det for bestemmelser vedrgrende mindstelen i kollektive aftaler, som finder generel anvendel-
se i Tyskland. Denne implementering af udstationeringsdirektivet er i overensstemmelse med
art. 3, stk. 8, farste afsnit. Domstolen konstaterer herefter, at den kollektive overenskomst,
som kontrakten henviser til, ikke udger en kollektiv aftale i henhold til forbundsstatsloven
(para.. 26).

Derefter anfgrer domstolen, at udstationeringsdirektivets art. 3, stk. 8, andet afsnit kun finder
anvendelse, hvis der ikke findes en ordning til konstatering af, at kollektive aftaler finder ge-
nerel anvendelse (para. 27). Videre anfgrer domstolen, at den kollektive overenskomst kon-
trakten henviste til, kun var bindende for en del af byggesektoren i det bergrte geografiske
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omrade. Den kollektive overenskomst i sagen daekkede saledes kun en del af byggebranchen i
det geografiske omrade, idet den ikke omfattede private, men alene offentligt ansatte (para
29):

Navnte bestemmelse kan iser ikke fortolkes saledes, at bestemmelsen gar det muligt
for veertsmedlemsstaten at betinge gennemfarelsen af levering af tjenesteydelser pa sit
omrade af overholdelsen af arbejds- og ansettelsesvilkar, der gar videre end de ufravi-
gelige regler om minimumsbeskyttelse. [...] En sadan fortolkning ville bergve direkti-
vet sin effektive virkning

Denne fortolkning fik domstolen til at konstatere, at det beskyttelsesniveau medlemsstaterne
kan kraeve er begraenset til det, der er fastsat i art. 3, stk. 1, farste afsnit, litra a)-g). (para 34).
Fortolkningen indebar, at Land Niedersachsen derfor ikke var berettiget til ved delstatslov at
palaegge virksomheder i andre medlemsstater en lgnsats som den, der er fastsat i den kollekti-
ve overenskomst i delstaten Land Niedersachsen (para 35).

Afslutningsvist sluttede domstolen med nogle overordnede betragtninger om TEUF art. 56.
Ifelge domstolen udgjorde foranstaltningen (kravet om indfgrelsen af arbejdsklausuler) en
restriktion efter art. 56 TEUF, som ikke i sagen var berettiget af et tvingende alment hensyn,
idet lgnsatsen i delstatsloven kun fandt anvendelse pa offentlige kontrakter og ikke private
kontrakter, og idet den kollektive overenskomst, som der henvistes til i delstatsloven, ikke
fandt generel anvendelse. (para. 39-40). Herefter konkluderede domstolen, at:

[Udstationeringsdirektivet] sammenholdt med artikel 49 EF [TEUF art. 56], er i en situ-
ation som den i hovedsagen foreliggende til hinder for, at en myndighed i en medlems-
stat vedtager en lovgivningsmassig foranstaltning, hvorved det palegges den ordregi-
vende myndighed kun at give kontrakter for byggeleverancer til virksomheder, som ved
tilbudsgivningen skriftligt har forpligtet sig til ved udfarelsen af leveringerne mindst at
betale deres ansatte den pa leveringsstedet overenskomstmaessigt fastsatte lgn

Domstolen kom dermed frem til det modsatte resultat af generaladvokat Bot. Tilbage star her-
efter at vurdere, om dommen far konsekvenser for danske myndigheders adgang til at anven-
de arbejdsklausuler i offentlige kontrakter. Herom er meningerne delte, jf. falgende afsnit.

4.3. Arbejdsretlige reaktioner pa Ruffert-dommen

| det falgende praesenteres forskellige vurderinger af Riffert-dommens betydning for anven-
delse af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter. Farst gennemgas en raekke juridiske vurde-
ringer. Dernaest gennemgas EU-Kommissionens holdning efterfulgt den danske centraladmi-
nistrations vurdering. Videre gennemgas arbejdsmarkedets parters (DA og LO) reaktioner pa
dommen, og derefter fglger i naeste afsnit min vurdering af retstilstanden i Danmark efter Ruf-
fert-dommen.

4.3.1. Juridiske vurderinger
Ifelge professor i EU- og Folkeret Jens Hartig Danielsen, indebaerer Riffert-dommen, at det
ikke laengere er lovligt for statslige institutioner og kommuner at indsette arbejdsklausuler i

offentlige kontrakter med krav om overholdelse af overenskomstlignende vilkar. Danielsen
anfgrer bl.a., at:
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Dommen er i hgj grad geeldende for Danmark. [...]. Ruffert-sagen betyder rimeligt sik-
kert, uden at dommen siger det udtrykkeligt, at Danmarks forpligtelser i henhold til ILO
94 strider mod de EU-retlige regler. [...]. Dermed fglger, at Danmark er forpligtet til at
sgge ILO 94 genforhandlet eller til at opsige konventionen 120

Ifelge Danielsen falger det af retspraksis fra EF-Domstolen, at medlemsstaterne af EU i sidste
ende er forpligtet til at udtreede af en ILO-konvention, safremt der er uoverensstemmelse mel-
lem konventionen og EU-retten. Danielsen henviser bl.a. til en tidligere kendelse fra EU-
domstolen, hvor domstolen fastslog, at @strig var forpligtet til at opsige sine forpligtelser i
henhold til en ILO konvention'?!. P4 den baggrund vurderer Danielsen, at Danmark ikke leen-
gere kan kreave, at ansatte i virksomheder som indgar kontrakter med offentlige myndigheder
skal betales en overenskomstmassig lon'?, idet en sédan praksis ma anses for uforenelig med
EU-retten.

Professor i EU- og Arbejdsret, Ruth Nielsen vurderede far dommens afsigelse, at dommen
havde stor betydning for Danmark, og at det var usandsynligt, at domstolen ville na frem til,
at den tyske ordning var i strid med EU-retten:

This case [Ruffert] is of direct relevance to Sweden and Denmark where collective
agreements never have erga omnes effect. ILO Convention 94 on Labour Clauses is not
mentioned in the Ruffert case. If the ECJ comes to the opposite conclusion of the one
reached by the Advocate General the Convention is incompatible with EU law. In my

view, it is unlikely that the ECJ will arrive at such a conclusion.*?.

Efter dommens afsigelse, som naede frem til det modsatte resultat, anfgrer Nielsen i forskelli-
ge artikler, at dommen har begrenset preejudikatveerdi, fordi den er afsagt af et fem-
mandskammer og ikke af storkammeret ved EU-domstolen. Derudover anferer Nielsen, at
dommen virker meget bundet til den tyske situation, idet den handler om samspil mellem
mindstelen og almengyldig kollektiv overenskomst pa forbundsstatsplan og delstatslovgiv-
ning om lokal mindstelan:

I lande som Sverige og Danmark, der ikke har almengyldige kollektive overenskomster,
er det ogsa et argument for at anse dommen for mindre relevant for disse lande. Ikke
mindst i Danmark, Norge og Finland, der har ratificeret ILO 94 er det nerliggende at
spgrge om Riiffert-dommen kan anses for et praejudikat for, at denne konvention strider

mod art 49 EF og udstationeringsdirektivet ***,

Videre anferer Nielsen, at ILO 94 ikke er navnt i Riffert-dommen, og at Tyskland ikke har
ratificeret konventionen. Pa den baggrund vurderer Nielsen dommens betydning for Danmark:

I lande, der benytter lovbestemt mindstelgn eller almengyldige kollektive overenskom-
ster, synes forpligtelserne efter ILO 94 i sager vedrgrende udstationering inden for EU
vanskeligt forenelige med art. 49 EF [art. 56 TEUF] og udstationeringsdirektivet, som

120 Danmarks Radio (1)
121 c-203/03

122 Danmarks Radio (1)
123 Nielsen (5), s. 215
124 Niensen (6), s. 61 ff.
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EU-domstolen fortolker dem i Riffert-sagen. [...]. 1 Danmark, der hverken benytter
lovbestemt mindstelgn eller almengyldige overenskomster, har Riffert-dommen nappe
125

betydning .

Endelig anfarer Nielsen, at hun “ikke ter udtale sig om, hvad der galder for Norge™®. En
kort redegerelse af situationen i Norge falger i naerveerende speciales afsnit 4.6.2.

Adjunkt, ph.d., Catherine Jaqueson, har i en artikel i Juristen behandlet spgrgsmalet om social
dumping i EU. | relation til Ruffert-dommen vurderer hun, at:

[....] konsekvenserne af Ruffert-dommen pa omradet for offentlige udbud er sveere at
overskue. Man kan dog fastsla, at nationale myndigheder i udbudssituationer kun i be-
greenset omfang kan benytte sig af sakaldte sociale klausuler, i hvert fald hvad angar
fastleggelsen af lgnniveauet. Med andre ord kan ordregiveren ikke indsette en klausul i
et udbud, som sikrer en lgn, der gar videre end mindstelgnnen som fastsat efter direkti-

vets artikel 3, medmindre det kan retfeerdiggares i alment tvingende hensyn**’.

Pa den baggrund konkluderer Jaqueson, at Riffert-dommen er i strid mod I1LO 94.

[Ruffert-dommen] forhindrer staterne i at bekeempe de negative folger af den internati-
onale konkurrence med hensyn til lanomkostningsniveauet. Ligeledes synes Riffert at
ga imod EF-Domstolens tidligere retspraksis, som nu er stadfestet i artikel 26 i direktiv
2004/18, der giver medlemsstaterne mulighed for at integrere sociale krav i offentlige
udbud. Ruffert synes ogsa at stride med den tankegang, der ligger bag ILO-konvention
nr. 94 om offentlige kontrakter'?®

Den norske professor i arbejdsret, Stein Evju, har i flere sammenhange beskaftiget sig med
konsekvenserne af Ruffert-dommen. Evju ser dommen som en fortseettelse af Viking- og La-
valafgarelserne’®®, som fortolker udstationeringsdirektivet som et maksimumsdirektiv, hvor-
for det ikke er tilladt for medlemsstaterne at kraeve hgjere beskyttelsesniveau for arbejdsta-
gerne end det faglger af direktivet. Evju finder at Riffert-dommen er uforenelig med ILO kon-
vention 94:

The ‘human rights dilemma’ lies therein, that the Court’s stance on industrial action is
clearly at variance with public international law standards. Just to add to this, the
Court’s stance in Ruffert is not consonant with ILO Convention No. 94 on labour claus-

es in public contracts **°.

Ifalge professor Niklas Bruun, professor Antoine Jacobs og lektor Marlene Schmidt er der
identitet mellem lovgivningen i Land Niedersachsen (§ 3) og forpligtelsen i ILO konvention
94 (art. 2). Bruun, Jacobs og Schmidth vurderer, at de juridiske konsekvenser af Riffert-
dommen vil variere fra medlemsstat til medlemsstat. De medlemsstater, som har ratificeret

125 Niensen (6), s. 64 ff.
126 Nielsen (7), s. 8

127 Jaqueson, s. 10

28 d. s. 10.

129 C-438/05 og C-341/05
30 Evju (1), s. 8
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konventionen for de tiltradte fellesskabet, kan fortsat anvende konventionen i det mindste i en

overgangsperiode, indtil disse stater skal udtrade af konventionen®,

4.3.2. EU-Kommissionen

Forud for vedtagelsen af udstationeringsdirektivet i 1997 vurderede en arbejdsgruppe under
Kommissionen, at der ikke var modstrid mellem direktivet og ILO 94. Arbejdsgruppen ud-
talte:

Hence, we consider that the two systems — that of the Directive and that of the Conven-
tion — are both different and compatible because they have similar effects in regard to
their respective scopes (public contracts) **

I Kommissionens vejledning i mulighederne for at tage sociale hensyn ved offentlige indkab
fra 2010 fremgar det, at udbudsdirektiverne ikke forhindrer arbejdsklausuler vedr. kontraktens
udfarelse. Dog skal gvrig EU-lovgivning, herunder udstationeringsdirektivet, overholdes:

I nogle tilfeelde har medlemsstaternes tilgang til dette emne [regulering af arbejdsvilkar]
vaeret omstridte internt i medlemsstaterne. Et eksempel er Riiffert-sagen. Det skal pape-
ges, at selv om denne dom blev afsagt i forbindelse med en offentlig indkgbskontrakt,
pavirker den ikke mulighederne i udbudsdirektiverne for at medtage sociale hensyn ved
offentlige indkeb. Den praciserer blot, at sociale hensyn (i forbindelse med offentlige
indkgb) med hensyn til udstationerede arbejdstagere ogsa skal vere i overensstemmelse
med EU-lovgivningen og isar direktivet om udstationering af arbejdstagere **

Under Ruffert-sagen afgav Kommissionen indlaeg i sagen. | indleegget lagde Kommissionen
veegt pa, at det var udstationeringsdirektivet, der var det centrale regelset i sagen. Kommissi-
onen konkluderede i sit skriftlige indlaeg, pkt. 44, at hvis en medlemsstat opererer med al-
menggrelse af overenskomster ved lov, jf. udstationeringsdirektivets artikel 3, stk. 8, sd kan

medlemsstaten kun krave denne almengjorte overenskomst gaeldende i arbejdsklausuler'®*,

Efter Ruffert-dommen kom Kommissionen med en henstilling i forhold til en mulig revision
af udstationeringsdirektivet'®. Henstillingen er blevet udlagt som en konsekvens af Riiffert-
dommen. | en erklering fra Kommissionens formand, José Manuel Barroso, fastslog denne,
at:
Vi ser i stigende grad udviklingen af et europzisk arbejdsmarked. For at sikre bade ret-
feerdighed og konkurrencedygtighed har vi brug for et arbejdsmarked med lige vilkar.
Dette geelder iser serviceudbydere og deres udstationerede arbejdstagere. Sociale
aspekter og konkurrencedygtighed skal begge tages lige alvorligt, for at vore samfund
og skonomier kan blomstre **¢,

Efterfalgende har den tyske parlamentspolitiker, Sahra Wagenknecht, i en skriftlig henvendel-
se til Kommissionen spurgt, hvorvidt Kommissionen er af den opfattelse, at der er en konflikt

131 Se afsnit 4.5 for uddybning af synspunktet.

132 FT 2007-2008 (2 samling) Arbejdsmarkedetsudvalget, alm. Del — bilag 194
133 KOMM(2010) s. 46

3 Notat 4, s. 187

135 Henstilling (1)

38 Erkleering (1)
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mellem ILO 94 og EU-retten. Hertil svarede kommissaren for det indre marked, Charlie
McCreevy, at:

ILO 94 was adopted in 1949 by the International Labour Organisation and has been ra-
tified by 10 EU Member States. However, bearing in mind the fact that Germany has
not ratified ILO 94, the Court did not have to address the question of the significance of
the ILO 94, if any =

Opsamlende kan det konstateres, at Kommissionen forud for udstationeringsdirektivet ikke
vurderede, at der var konflikt mellem direktivet og ILO 94. Kommissionens indleeg i Ruffert-
sagen ma vurderes at veare et udtryk for Kommissionens stillingtagen til den konkrete tyske
ordning. Der er saledes intet der tyder pa, at Kommissionen er af den opfattelse, at der gene-
relt er modstrid mellem EU-retten og ILO 94. Tvartimod peger udtalelserne fra Kommissio-
nen i retning af, at hensynet mod social dumping bar vaere et legitimt hensyn i EU-retten.

4.3.3. Den danske centraladministration

Den falgende gennemgang af den danske centraladministrations holdning bygger pa opfattel-
sen, som den er kommet til udtryk ved a) den danske regerings skriftlige og mundtlige indleeg
I Riffert-sagen og b) et efterfalgende notat om Riffert-dommens betydning for Danmark,
udarbejdet af Beskeftigelsesministeriet i samarbejde med Justitsministeriet og Udenrigsmini-
steriet.

a) Den danske regerings indleg i Riiffert'*

I regeringens skriftlige indleeg anfares hvorfor, at sagen har betydning for Danmark:

Sagen har principiel betydning for Danmark, fordi sagen grundleggende handler om
regulering af lgn, herunder spgrgsmalet om hvorvidt et krav om overenskomstmaessig
lan i offentlige kontrakter forvrider vilkarene for den frie beveegelighed af tjenesteydel-

ser 139

Det anfares videre i indleegget, at den danske regering finder det afggrende, at EU-retten re-
spekterer, at medlemsstaterne har forskellige traditioner pa arbejdsmarkedet, og at landene har
valgt forskellige modeller til regulering af lgn og arbejdsvilkar. Det danske arbejdsmarked er
saledes ifelge indlaegget kendetegnet ved, at arbejdsmarkedets parter har autonomi og frihed
til gennem aftale at regulere lgn- og arbejdsvilkar uden indblanding fra staten.

Indleegget gennemgar herefter implementeringen af udstationeringsdirektivet i dansk ret, som
skete ved udstationeringsloven i 1999. Loven fastsetter ikke krav om, hvilken mindstelgn en
udenlandsk arbejdsgiver skal betale sine ansatte, nar de udstationeres til Danmark. Dette er
ifglge indleegget i overensstemmelse med udstationeringsdirektivets artikel 3, stk. 8%,

137 sahra Wagenknecht (1)

138 Notat 4, s. 170 ff.
139 1d.s5. 171
1019 5. 172
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Dernast gennemgar indlaeegget ILO 94 og konventionens betydning i dansk ret. Heraf frem-
gar, at Danmark ratificerede konventionen i 1955, og at konventionen pa samme made som

udstationeringsdirektivet har til formal at beskytte arbejdstagerne og undgé social dumping***.

Afslutningsvist i indleegget falger den danske regerings konklusion. Heraf fremgar, at retten
til at regulere lgn efter regeringens opfattelse ikke er omfattet af EU-retten og at den tyske
ordning efter den danske regerings opfattelse ikke er i strid med TEUF-artikel 56. Det kon-
Kluderes, at:

Det er regeringens opfattelse, at et krav i offentlige udbudskontrakter som det, der er
omtvistet i den forelagte sag, ikke strider mod Traktatens artikel 49 [TEUF art. 56]. Re-
geringen begrunder sin opfattelse med, at et sadant krav ikke udger en hindring af tje-
nesteydelsernes fri beveegelighed, subsidiart at et sddant krav kan begrundes med tvin-
gende almene hensyn samt at det ikke gar videre, end hvad der er ngdvendigt for at op-
fylde dets malsatning. 2.

Det skriftlige indleeg blev efterfglgende fulgt op af et mundtlige indlaeg, som reprasentanten
for den danske regering fremkom med under sagens hovedforhandling den 7. juli 2007 **. |
det mundtlige indleeg anfaeres, at det er ferste gang, at domstolen skal tage stilling til spargs-
malet om arbejdsklausulers forenelighed med EU-retten. Videre anfartes det, at en tredjedel af
EU’s medlemsstater har tiltradt ILO 94, og at sagen derfor har principiel karakter:

Det er derfor en principiel sag, nar en national domstol, som det sker i denne sag, med
kritisk fortegn rejser spargsmal om foreneligheden af arbejdsklausuler med EU-retten***

Herefter fastslas det, at det efter den danske regerings opfattelse er foreneligt med EU-retten
at indfgre arbejdsklausuler i offentlige kontrakter, med sarlige krav til lgn, der gar ud over,
hvad der i gvrigt fglger af landets evt. minimumsregler om Ign. Generelt om arbejdsklausulers
forenelighed med EU-retten anfares det, at:

Det er klart, at vi skal undga konkurrencefordrejning. Men sa leenge arbejdsklausuler, i
overensstemmelse med de almindelige EU-udbudsregler, er transparent og ikke-
diskriminerende og har den forngdne saglige sammenhzng til opgaven, opstar der ikke
en konflikt i forhold til EU-retten *°

Samlet anfarer den danske regering i savel det skriftlige savel som det mundtlige indleeg i
Riiffert-sagen, at Tyskland skal frifindes i sagen, og at det er foreneligt med EU-retten at lov-
givnings-magten palegger offentlige myndigheder at indfere arbejdsklausuler i offentlige
kontrakter.

b) Centraladministrationens vurdering af Riffert-dommen

141 Notat 4, s. 170 ff.
1421d.,s. 170
431d., s. 180
1441d.s. 181
1451d. 5. 185
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Pa baggrund af en reekke § 20 spargsmal i Folketinget udarbejdede Beskaftigelsesministeriet
(BM) i samarbejde med Justitsministeriet (JM) og Udenrigsministeriet (UM) en juridisk vur-
dering af Riiffert-dommen i relation til Danmarks handhzvelse af ILO 94,

| notatet analyserer BM, JM og UM dommens centrale premisser for at vurdere dommen i
relation til dansk praksis**’. Herefter gennemgar ministerierne den konkrete situation i Tysk-
land, og redeger for den tyske implementering af udstationeringsdirektivet. Notatet fastslar, at
direktivet udtemmende regulerer det beskyttelsesniveau, der skal garanteres over for udstatio-
nerede arbejdstagere pa veertsmedlemsstatens omrade. Pa den baggrund konkluderes:

Konklusion pa Ruffert ssmmenholdt med Laval er derfor: Hvis en medlemsstat har al-
ment erklerede overenskomster, der foreskriver en mindstelgn, er det i princippet kun
denne mindstelgn, som udenlandske tjenesteydere kan palaegges at betale sine udstatio-
nerede medarbejdere, hvilket bevirker, at der ikke ved en supplerende foranstaltning
kan palegges tjenesteydere at betale en hgjere lgn. Med tilfgjelsen i princippet” har
Domstolen ikke helt udelukket muligheden for, at en medlemsstat undtagelsesvist i en
konkret situation kan argumentere for en hgjere lan begrundet i hensynet til arbejdsta-
gernes beskyttelse, men safremt denne hgjere lgn ikke er sikret alle arbejdstagere i den
pageeldende sektor, afkraftes formodningen for, at hensynet til arbejdstagernes beskyt-
telse er beerende®

Pa dette grundlag behandles spgrgsmalet om, hvorvidt Danmark kan fortsztte sin praksis med
arbejdsklausuler i henhold til ILO 94. Det anfgres, at der i forbindelse med forhandlingerne
om udstationeringsdirektivet og i den efterfalgende arbejdsgruppe nedsat af EU-
Kommissionen var enighed om, at direktivet og ILO 94 var indbyrdes forenelige. Ministerier-
ne vurderer derfor, at det kan betragtes som forudsat ved vedtagelsen af direktivet, at forplig-
telser i henhold til ILO 94 kan opfyldes, uden at medlemsstaten derved kommer i konflikt
med direktivet. Ud fra denne argumentationskeede konkluderes det i notatet:

Endelig kan det anfares, at Danmark handhaver ILO 94 ikke alene pa grund af den in-
ternationale forpligtelse i sig selv, men pa grund af det bagvedliggende formal, som der
med Ruffert-dommen ikke er taget direkte stilling til: Formalet er, at det offentlige skal
optreede som "modelarbejdsgivere” og ikke bar medvirke til at presse lgn og arbejdsvil-
kar. 1 Danmark er der en lang tradition for, at lgn- og arbejdsvilkar reguleres af ar-
bejdsmarkedets parter. Det ville rykke balancen, safremt det offentlige kunne undergra-
ve overenskomster ved at aflenne under overenskomstens niveau. | Riffert-sagen und-
lader Domstolen at tage stilling til ILO 94, da det ikke var relevant i den konkrete sag,
og der er saledes pa baggrund af denne sag intet belaeg for, at Danmarks praksis vedr.

ILO-konvention 94 ikke kan fortsatte uendret 1*°.

Endelig kan det anfares, at det af Beskaftigelsesministeriets mandatnotits til brug ved ILO’s
97. arbejdskonference i Genéve 2008 fremgar, at den danske regering understregede vigtighe-
den af ILO 94 til bekaeempelse af social dumping og sikring af ordentlige lan- og arbejdsvilkar
i forbindelse med offentlige udbud®™°. Samlet kan det séledes konkluderes, at den danske cen-
traladministration vurderer, at ILO 94 og EU-retten er forenelige og at danske myndigheder

16 BM, JIM og UM (1)
¥“7BM, IM og UM (1), s. 1
“81d.5.5

“d.s. 6

150 Mandatnotits (1), s. 11

RETTID 2012/Specialeafhandling 11 32



derfor uaendret kan fortsette deres praksis med anvendelse af arbejdsklausuler i offentlige
kontrakter.

4.3.4. Arbejdsmarkedets parter

Dansk Arbejdsgiverforening vurderer i et kortfattet notat, at Ruffert-sagen ikke far betydning
for danske forhold. Ansattelsesretschef Flemming Dreesen skriver i notatet, at:

Afgarelsen bidrager ikke med nyt i forhold til domstolens afgerelse i Laval-sagen.
Domstolen underkender en tysk delstatslovgivning, der palegger lgn og arbejdsvilkar,
der ligger ud over det, som den tyske stat via deres udstationeringslovgivning har fast-
sat som national standard. [...]. Der er klare forskelle pa danske og tyske forhold.
Dommen har derfor ikke nogen direkte indflydelse pa de overvejelser, som pagar i
Danmark*>!

LO, hovedorganisation for fagforeninger, vurderede kort efter Ruffert-dommens afsigelse i et
kort notat, at Riffert-dommen ikke far konsekvenser for den danske model. Dog anfgrte LO,
at Riffert-dommen er en kompleks dom, der kraever yderligere analyse. Det anfares i notatet,
at

LO wvurderer ikke umiddelbart, at dommen har indvirkning pd de mere generelle
spgrgsmal om den danske models forenelighed med EU-retten. Det skyldes, at dommen
er begrundet i nogle specifikke tyske forhold, som ikke er gaeldende i Danmark 2

Efterfalgende nedsatte LO i 2009 en ad hoc arbejdsgruppe, som skulle arbejde med spgrgsmal
vedrgrende social dumping i EU. Arbejdsgruppen fremlagde en rapport om social dumping i
februar 2011. Rapporten indeholder en udfarlig vurdering af Riffert-dommen, hvoraf frem-
gar, at:

EU-domstolens raessoneren antyder, at man ikke kan ’fastsette seerlige betingelser ved-
rerende offentlige kontrakter’, da disse betingelser ikke ville finde samme anvendelse i
den private sektor. Dette strider naturligvis imod EU-lovgivningen om offentlige ind-
kab og ILO konvention 94. [..] Der er gode grunde til helt enkelt at anse afgarelsen i
Ruffert-sagen som forkert, idet den tilsideseetter adskillige medlemsstaters forpligtelser
under bindende international ret allerede for, de blev medlemmer af EU **3

Opsamlende kan det siges, at LO har bevaget sig fra en neutral til en meget kritisk vurdering
af Ruffert-dommens betydning i Danmark. Med den seneste udmelding antager LO saledes, at
EU-retten med Riffert-dommen er i konflikt med ILO 94. Dansk Arbejdsgiverforening har
ikke andret opfattelse af sagen. Pa en forespgrgsel oktober 2011 fra undertegnede har Flem-
ming Dreesen oplyst, at "DA generelt arbejder imod anvendelse af arbejdsklausuler i offent-
lige kontrakter”.

51 da.dk (1)
52 10.dk (1)
153 Rapport (1)
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4.4. Samlet vurdering af Ruffert-dommens betydning i Danmark

Efter min opfattelse forudsatter en vurdering af dommens betydning i Danmark bade en vur-
dering af domstolens fortolkning af udstationeringsdirektivet og af TEUF art. 56. Min samle-
de vurdering af dommen er derfor opbygget saledes, at jeg ferst vurderer domstolens fortolk-
ning af udstationeringsdirektivet i forhold til offentlige myndigheders brug af arbejdsklausu-
ler (4.4.1.1.) og derefter fortolkningens betydning for forholdet mellem ILO 94 og udstatione-
ringsdirektivet (4.4.1.2.). Dernast vurderes domstolens fortolkning af TEUF art. 56 i forhold
til offentlige myndigheders brug af arbejdsklausuler (4.4.2.1.) og endeligt fortolkningens be-
tydning for relationen mellem ILO 94 og TEUF art. 56 (4.4.2.2.).

4.4.1. EU-domstolens fortolkning af udstationeringsdirektivet
4.4.1.1. Offentlige myndigheders brug af arbejdsklausuler

Udstationeringsdirektivets betydning for offentlige myndigheders adgang til at bruge arbejds-
klausuler i offentlige kontrakter ngdvendigger sammenligning af den tyske implementering af
direktivets bestemmelse om mindstelgn med den danske implementeringsmodel.

| Tyskland er der et system, hvor overenskomstbestemmelser ved lovgivning kan udstraeekkes
til at geelde de arbejdstagere inden for den pagaldende sektor, der ikke er direkte omfattet af
overenskomsten. | retslitteraturen betegner man dette fenomen som udbredelse/ almengarelse
af overenskomster ved lov. | henhold til den tyske implementeringslov af udstationeringsdi-
rektivet, er virksomheder inden for byggesektoren, der udstationerer medarbejdere til Tysk-
land, omfattet af regler om ferie og mindstelgn i overenskomster, der er blevet gjort alment
galdende. Denne implementering er i overensstemmelse med udstationeringsdirektivets arti-
kel 3, stk. 1, som fastslar:

Medlemsstaterne paser, at [..] virksomheder, [...], pa de nedennavnte omrader sikrer de
arbejdstagere, der er udstationeret pa deres omrade, de arbejds- og ansattelsesvilkar,
som i den medlemsstat, pa hvis omrade arbejdet udfares, er fastsat:

- ved lov eller administrative bestemmelser, og/eller
- ved Kkollektive aftaler eller voldgiftskendelser, der finder generel anvendelse, jf.
stk. 8, for sa vidt de vedrarer de i bilaget naevnte aktiviteter [byggesektoren]

Kollektive aftaler, der finder generel anvendelse, defineres i direktivets 8§ 3 stk. 8, farste af-
snit, som:

Ved kollektive aftaler eller voldgiftskendelser, der finder generel anvendelse, forstas
kollektive aftaler og voldgiftskendelser, der skal overholdes af alle virksomheder inden
for den pagaldende sektor eller erhvervsgren i det pagaeldende geografiske omrade.

| Riffert-sagen kreevede Land Niedersachsen i en arbejdsklausul en regional overenskomst
overholdt. Det blev oplyst i sagen, at denne overenskomst ikke var almengjort. Tveertimod var
der fastsat en hgjere mindstelgn i den regionale overenskomst, end den overenskomst, som
var almengjort i Tyskland pa forbundsniveau. Domstolen fandt, at direktivet var til hinder for
brug af en arbejdsklausul, der palagde udenlandske virksomheder at overholde arbejdsvilka-
rene i en anden (regional) overenskomst end den overenskomst, som var gjort alment geelden-
de pa forbundsniveau. Domstolen lagde vaegt pa, at Tyskland havde implementeret direktivets
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regler om mindstelgn. Fortolkningen indeberer, at offentlige myndigheder i Tyskland ikke
kan kreeve et hgjere beskyttelsesniveau end det minimumsniveau, som fglger af den tyske
implementeringslov.

I modsetning til Tyskland har Danmark ikke et generelt system med almenggarelse af over-
enskomster ved lovgivning. Som papeget af Hasselbalch er ordningen dog ikke aldeles ukendt
i dansk ret, idet der findes eksempler pa almenggrelse af overenskomster ved lovgivning™*.
Disse enkelte omrader er ikke tilstreekkelige til, at Danmark har et sadant generelt system i
udstationeringsdirektivets art. 3, stk. 1, jf. stk. 8, farste leds forstand. Der findes heller ikke
generelt lovgivning i Danmark, som fastsetter en bestemt minimumslgn**®. Ved implemente-
ringen af udstationeringsdirektivet i 1999 blev spgrgsmalet om implementeringen af direkti-
vets bestemmelser om mindstelgn forelagt arbejdsmarkedets parter. Der var pa dette tidspunkt

— som siden hen — enighed om ikke at implementere reglerne om mindstelgn i Danmark:

Mindstelgn er ikke reguleret ved lov og i Danmark kendes et system med almengyldige
kollektive aftaler ikke. Spargsmalet, om der skulle fastsettes en mindstelgn, blev draf-
tet med arbejdsmarkedets parter forud for implementeringen i 1999, og der var enighed
om ikke at anvende muligheden pa dette tidspunkt. Til gengeld blev revisionsbestem-
melsen i § 11 indsat, sa man pa baggrund af senere erfaringer kunne fa lejlighed til at
genoverveje muligheden **°

Udstationeringsloven fastsatter dermed ingen mindstelgn i forbindelse med udstationerede
arbejdstagere i Danmark. Ruffert-dommen kan derfor ikke overfares direkte pa danske for-
hold, eftersom den danske og tyske implementering af udstationeringsdirektivet for sa vidt
angar mindstelgn er forskellig. Spargsmalet er herefter, hvilke konsekvenser den manglende
danske implementering af direktivets mindstelgnsbestemmelser i lyset af Ruffert-dommen har
for offentlige myndigheders adgang til at stille krav om arbejdsklausuler i offentlige kontrak-
ter — herunder kraeve en bestemt mindstelgn overholdt i henhold til en dansk overenskomst.

Den danske implementeringsmodel indebarer, at udstationerede arbejdstagere kun er sikret en
minimumslgn i det omfang, hvor danske fagforeninger opnar en overenskomst med den uden-
landske arbejdsgiver om bl.a. mindstelgn. Opnas en sadan overenskomst ikke, vil en faglig
organisation lovligt kunne ivaerksette kollektive kampskridt. Der er lovgivningsmaessigt op-
stillet nogle krav, som skal veere opfyldt, far der kan ivaerkseettes kollektive kampskridt.

Det er min opfattelse, at offentlige myndigheder i arbejdsklausuler kun kan stille de samme
krav til udenlandske virksomheder, som danske fagforeninger kan stille, nar de iveerksatter
kollektive kampskridt mod en udenlandsk virksomhed med henblik pa opnaelse af en over-
enskomst. Hermed kan Justitsministeriets vurdering, hvorefter den danske praksis kan fortseet-
te uendret, ikke tiltreedes. Min opfattelse bygger tankemassigt pa en form for overfart retsan-
vendelse ud fra begrundelsen om “&rsagernes lighed”, jf. Hasselbalch™’. Argumentation her-
for er som falger:

> Hasselbalch, kap. X, afsnit 1.1.

1 Dreesen, s. 2, Kristiansen (3), s. 4,”Arbejde i Danmark”, s. 4, Notat 7 (FAOS), s. 38 ff.
156 |_ovbemarkninger (1)

37 Hasselbalch, kap. VI, afsnit 4.2.2.2.
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Overordnet betragtet ma der foretages en vurdering af, hvilke generelle krav til mindstelgn
der i medlemsstaterne kan stilles til udenlandske virksomheder, som udstationerer medarbej-
dere til Danmark. Eftersom Danmark ikke har implementeret bestemmelsen om mindstelgn i
direktivet, fglger det af EU-domstolens praksis, at der kun kan stilles krav om mindstelgn
over for en udenlandsk tjenesteyder, der udfgrer arbejde i Danmark, i henhold til de kollektive
aftaler, der indgas af de mest repreaesentative arbejdsmarkedsparter pa nationalt plan, og som
geelder pa hele det nationale omrade til grund, jf. udstationeringsdirektivets artikel 3, stk. 8, 2.
afsnit.

| Laval-dommen fra 2007 tog EU-domstolen stilling til forstaelsen af denne implemente-
ringsmodel, som tilsvarende Danmark ogsa er benyttet i Sverige. Sagen vedrarte svenske fag-
foreningers mulighed for at iveerksaette kollektive kampskridt mod en udenlandsk virksomhed
(Laval un Partneri Ltd), der opererede i Sverige. EU-domstolen anfgrte i preemis 66, at det er
en forudsatning for anvendelsen af den i udstationeringsdirektivets artikel 3, stk. 8 angivne
mulighed for at regulere mindstelgnnen ved kollektive overenskomster, at ligebehandlings-
princippet iagttages. Herved fastslog domstolen, at udenlandske virksomheder skal behandles
pa samme made som indenlandske virksomheder, far at der er tale om ligebehandling i direk-
tivets artikel 3, stk. 8's forstand™®.

Laval-dommen medferte, at der i Danmark blev nedsat en arbejdsgruppe til at vurdere dom-
mens betydning i Danmark. Arbejdsgruppen fremkom i den forbindelse med en betenkning,
hvori det bl.a. blev anfart, at bestemmelser om mindstelgn skal veere tilstreekkeligt praecise og
tilgeengelige til, at det ikke i praksis ggres umuligt eller urimeligt vanskeligt for en uden-
landsk virksomhed at fa klarhed over, hvilke forpligtelser virksomheden skal overholde.

Laval-beteenkningen konkluderede herefter, at Danmark ved at indsette en bestemmelse i
udstationeringsloven om, at de kollektive aftaler, der indgas af de mest reprasentative ar-
bejdsmarkedsparter i Danmark, og som gelder pa hele det danske omrade, skal laegges til
grund for fastleeggelse af mindstelgn, kunne opna en overholdelse af direktivet, samtidig med
at muligheden for at anvende kollektive kampskridt til stgtte for et krav om indgaelse af over-
enskomst med krav om en mindstelgn, kunne opretholdes™*®. Falgende bestemmelse blev ind-
sat i loven:

§ 6 a. Med henblik pa at sikre udstationerede lgnmodtagere lgn svarende til, hvad dan-
ske arbejdsgivere er forpligtet til at betale for udfgrelsen af tilsvarende arbejde, kan der
pa samme made, som over for danske arbejdsgivere, anvendes kollektive kampskridt
over for udenlandske tjenesteydere til stette for et krav om indgaelse af en kollektiv
overenskomst, jf. dog stk. 2.

Stk. 2. Det er en betingelse for iveerksattelse af kollektive kampskridt, som navnt i stk.
1, at der forinden over for den udenlandske tjenesteyder er henvist til bestemmelser i de
kollektive overenskomster, der indgas af de mest repraesentative arbejdsmarkedsparter i
Danmark, og som gelder pa hele det danske omrade. Det skal af disse overenskomster
med den forngdne klarhed fremga, hvilken lgn der efter overenskomsterne skal betales.

Ved bestemmelsen indfgres det saledes i overensstemmelse med udstationeringsdirektivets
artikel 3, stk. 8, 2. afsnit, 2. led, at der ved lov fastseettes minimumsbetingelser i forhold til

158 Betaenkning (1)
159 Betaenkning (1), s. 13
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det, en udstationerende virksomhed kan blive mgdt med krav om at skulle betale til sine ud-
stationerede arbejdstagere. Herved defineres begrebet mindstelgn i overensstemmelse med
praksis i Danmark, som overlader mindstelgnsvilkar til forhandling hos arbejdsmarkedets
parter. Den danske udstationeringslovs § 6 a, stk. 2 fastsatter altsa de betingelser, der skal
veere opfyldte for, at en udenlandsk tjenesteyder kan mgdes med krav om lgnvilkar i henhold
til en dansk overenskomst.

Efter lovens forarbejder skal det fremga, hvilke overenskomstbestemmelser der henvises til,
hvilken overenskomst der er tale om, hvem parterne i den pagaldende overenskomst er, og
hvor lenge den pagealdende overenskomst er i kraft. Efter ligebehandlingsprincippet ma der
veere krav om, at den udenlandske virksomhed far udleveret den pageeldende overenskomst,
idet overenskomstvilkarene ellers ikke kan siges at vere tilgeengelige og klare for den virk-
somheden. Kravet iagttages ikke af offentlige myndigheder i Danmark, som blot henviser til
arbejdsmarkedets parter, jf. afsnit 2.2.

Det er ikke en hvilken som helst overenskomst, kan kreeves overholdt af en udenlandsk virk-
somhed, der udstationerer arbejdstagere til Danmark. De kollektive aftaler, hvis bestemmel-
ser, der henvises til, ma saledes alene vaere indgaet af de mest repraesentative parter i Dan-
mark, ligesom de skal veere geeldende pa hele det danske omrade. I et spargsmal fra Folketin-
gets Arbejdsmarkedsudvalg blev beskaftigelsesministeren ved lovaendringen bedt om at for-
klare, hvad der forstas ved “kollektive overenskomster, der indgas af de mest repreesentative i
Danmark og som galder pa hele det danske omrade”. Hertil lgd svaret, at:

Af udstationeringsdirektivets art. 3, stk. 8, 2. afsnit fremgar, at hvis der ikke findes en
ordning med almengyldige overenskomster, kan en medlemsstat beslutte at leegge de
kollektive aftaler til grund, som indgas af de mest repraesentative arbejdsmarkedsparter
pa nationalt plan, og som galder pa hele det nationale omrade. [...] det vil vaere Ar-
bejdsretten, som i konkrete tilfeelde kan tage stilling til, om der er tale om overenskom-
ster indgaet af de mest repraesentative arbejdsmarkedsparter og som gelder pa hele det
danske omrade.*®

Svaret er meget uklart, og hverken Laval-beteenkningen eller lovens forarbejder tager stilling
til spargsmalet. Af forarbejderne til loven falger det saledes kun, at:

Hvem der pa et bestemt ansattelsesomrade skal betragtes som de mest repreaesentative
arbejdsmarkedsparter fastleegges efter en konkret vurdering [af Arbejdsretten] **

Hvem der kan anses for at veere mest repraesentative arbejdsmarkedsparter er uklart og
spergsmalet er overladt Arbejdsretten for nermere klarificering*®%. Der vil i en vurdering af
spgrgsmalet ved Arbejdsretten formentlig kunne drages en parallel til Hgjesterets praksis om
hvilke faglige organisationer, der som ”reprasentative” er forhandlingsberettigede, jf. U

160 Beskeeftigelsesministerens svar p& spgm. 12 under behandling af L 36, Folketingstidende 2008-09, Tilleeg A s.
948 ff

181 Forarbejder (2), s. 12

192 Det er sdledes Arbejdsretten, der er det kompetente organ, nar det skal tages stilling til, hvorvidt betingelserne
i 8 6 a, stk. 2 er opfyldte. Det fremgar af Arbejdsretslovens (Lovbekendtggrelse af 26. februar 2008 om Arbejds-
retten og faglige voldgiftsretter) 8 9, stk. 1, nr. 5, at sager om lovligheden af anvendelse af kollektive kampskridt
til statte for krav om overenskomst pa omrader, hvor kollektiv overenskomst ikke er indgaet, kan indbringes for
Arbejdsretten.
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1959.306 H, U 2000.321 H og U 2009. 2134 H'*3. Arbejdsretten kan foreleegge prajudicielle
spargsmal for EU-domstolen, jf. TEUF art. 267. Pa den baggrund vil EU-domstolen kunne
blive forelagt spgrgsmal om anvendelse af kollektive kampskridt over for en udenlandsk tje-
nesteyder i Danmark.

Der ma forventes et betydeligt antal sager ved Arbejdsretten om spergsmalet i fremtiden®.
Hvorvidt det er en hensigtsmassig méde at lovgive pé skal ikke behandles narmere her'®.
Det skal blot konstateres, at retsstillingen som minimum indeberer, at en raekke kollektive
overenskomster og aftaler ikke vil kunne komme i betragtning som reference i relation til den
udenlandske tjenesteyder. Ifalge forarbejderne er der tale om falgende overenskomster:

Virksomhedsoverenskomster og lokale eller regionale aftaler vil en lanmodtagerorgani-
sation saledes ikke kunne henvise til, da sadanne overenskomster og aftaler ikke ngd-
vendigvis vil udgare et retvisende grundlag for at fastleegge det lgnniveau, der kan an-
vendes kollektive kampskridt for at opn&*®.

Dertil kommer, at overenskomstbestemmelser om lokal forhandling af len og lgntilleeg ikke
kan kraeves iagttaget af en udenlandsk virksomhed. Dette indebzrer et brud med den autono-
mi, som er tillagt arbejdsmarkedets parter i Danmark. Hensynet til udenlandske virksomhe-
ders mulighed for at beregne lenomkostninger tilleegges starre betydning. Udstationeringsdi-
rektivet griber dermed ind i de nationale arbejdslivsrelationer og etablerede nationale lgsnin-
ger for lgnfastsattelse i Danmark®’.

Endelig kraeves der ifglge § 6 a, stk. 2, at det fremgar med den forngdne klarhed hvilken lgn,
der efter den relevante overenskomst skal betales. Der kan ifglge forarbejderne godt vere tale
om overenskomstbestemmelser om arbejde i akkord, resultatlgn eller lignende, hvis bare de
pagaldende bestemmelser er udformet klart'®. Tilsvarende galder ifglge forarbejderne over-
enskomst-bestemmelser, der ikke direkte angiver en lgnsats, men hvor der henvises til stati-
stisk materiale og fagretlig praksis som grundlag for fastleeggelse af lgnniveauet. Afgarende
er, at det er muligt uden hindringer for den udenlandske virksomhed at gennemskue, hvad der
kraeves som mindstelgn™®.

Fortolkningen af udstationeringsdirektivet i Ruffert-dommen har saledes afggrende betydning
for danske myndigheders praksis med indfgrelse af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter.
Dommen ma i forleengelse af Laval-dommen forstas saledes, at offentlige myndigheder ved
arbejdsklausuler kun kan kraeve arbejds- og ansettelsesvilkar, herunder krav om mindstelgn,
svarende til de krav danske fagforeninger kan stille til indgaelse af en kollektiv overenskomst
i henhold til udstationeringslovens § 6 a, stk. 2. Kun mindstelgn i henhold til de overenskom-
ster, der fremgar af § 6 a, stk. 2, og som er beskrevet ovenfor, kan herefter kraeves overholdt i
offentlige kontrakter.

163 Hasselbalch, Kap. 1V, afsnit. 1.2.1.1.

164 Dette geelder efter min opfattelse bade sager vedr. kollektive kampskridt mod udenlandske virksomheder og
sager vedr. arbejdsklausuler i offentlige kontrakter med udenlandske virksomheder.

185 Erandsen, Gram Jensen og Evald og Schaumburg- Miiller, s. 265 ff.

166 Bemaerkningerne til L 36, Folketingstidende 2008-09, Tillaeg A s. 948 ff

187 Karlsen og Evju, s. 96

188 Forarbejder (2), s. 13

169 £T 2008-09 (5)
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4.4.1.2. Forholdet mellem ILO 94 og udstationeringsdirektivet

10 medlemsstater af EU har ratificeret ILO 94. Domstolens fortolkning af udstationeringsdi-
rektivet medfarer efter min opfattelse, at der ma foretages en konkret vurdering fra stat til stat
af hvorvidt statens implementering af direktivet medferer, at staten kan overholde sine folke-
retlige forpligtelser i henhold til ILO 94. Et tilsvarende synspunkt findes hos Bruun, Schmidth
og Jacobs'”® og hos Nielsen, som anfarer, at for de lande der benytter lovbestemt mindstelgn
eller almengjorte overenskomster, synes forpligtelserne efter ILO 94 vanskeligt forenelige

med direktivet'’.

For Danmarks vedkommende medfgrer udstationeringslovens § 6 a, stk. 2 efter min opfattel-
se, at offentlige myndigheder alene i arbejdsklausuler kan kraeve overenskomstvilkar i hen-
hold til "landsdeekkende overenskomster, der indgas af de mest reprasentative arbejdsmar-
kedsparter i Danmark, og som galder pa hele det danske omrade”.

Der kan argumenteres for, at dette harmonerer med forpligtelsen efter ILO art. 2 a, som taler
om lgnvilkar i henhold til en “kollektiv overenskomst, der repraesenterer en vaesentlig del af
henholdsvis arbejdsgiverne og arbejderne i vedkommende fag eller industri”. I henhold til
denne fortolkning kan der argumenteres for, at der med indferelsen af § 6 a, stk. 2 ikke er
konflikt mellem Danmarks folkeretlige forpligtelser efter ILO 94 og Danmarks forpligtelser
efter udstationeringsdirektivet.

Modsat kunne der argumenteres for, at ILO 94 art. 2 henviser til lan- og arbejdsvilkar pa den
egn “district” hvor arbejdet udfares, og at regionale og lokale overenskomster dermed skal
overholdes. Denne forstaelse medfarer, at der er regelsammenstgd mellem Danmarks folke-

retlige forpligtelser efter ILO 94 og Danmarks forpligtelser efter udstationeringsdirektivet'’2.

I modsatning til EU-retten findes ingen autoritative fortolkninger af ILO 94. ILO har ingen
domstol og muligheden for at foreleegge fortolkningsspargsmal for den internationale domstol
i Haag anvendes i praksis ikke'"®. ILO 94 er tiltenkt et globalt anvendelsesomrade, og ordly-
den tager hensyn til, at der ger sig forskellige retstraditioner geeldende. Til trods for, at ILO’s
to fagkomiteer fortolker ILO-konventionernes raekkevidde og indhold er det min opfattelse, at
det i stort omfang er op til de ratificerende stater at fortolke konventionen. I Danmark vil
myndighederne saledes kunne argumentere for, at ILO 94 er forenelig med implementeringen
af direktivet i Danmark*".

Afslutningsvist skal knyttes et par kommentarer til hvorvidt Danmark med 8 2 i udstatione-
ringsloven har fejlimplementeret direktivet. Hasselbalch anfarer, at udstationeringslovens § 2
er indsat i loven for at lgse det eventuelle regelsammenstad mellem EU-retten og ILO 94:

70 Bryun, Jacobs og Schmidth, s. 478

"1 Njelsen (3) s. 73

172 Karlsen og Evju, s. 92

%d.,,s. 12

174 Se tilsvarende synspunkt i en komparativ analyse udarbejdet til EU-Kommissionen i marts, 2011, hvoraf
fremgér, at “At the moment, the exact interpretation of ILO 94 is not completely clear”, Komparativ Analyse, s.
303.
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Da Danmark tiltradte konventionen far tilslutningen til EF, har konventionen principielt
forrang, nar sddanne sammenstgdsproblemer opstar, jf. EF-traktatens artikel 207. ILO-
konventionen er imidlertid alene implementeret ved cirkulere, og derfor har udstatione-
ringsloven efter den interne danske retsorden farsteprioritet i forhold til konventionen.

Falgelig har det vaeret ngdvendigt udtrykkeligt i loven at bestemme, at den ikke bergrer

anvendelsen af konventionen'”.

Efter min opfattelse er danske myndigheders adgang til at indseette arbejdsklausuler i offentli-
ge kontrakter begreaenset i henhold til udstationeringslovens 8 6 a, stk. 2 (jf. afsnit 4.4.). Denne
vurdering medfarer, at lovens § 2 pa nuvaerende tidspunkt ikke kan fastholdes, idet loven fak-
tisk bergrer anvendelsen af arbejdsklausuler. Udstationeringslovens § 2 bar saledes fjernes
eller &ndres, sa den kommer i overensstemmelse med EU-domstolens fortolkning af direkti-
vet i Ruffert-dommen.

4.4.2. EU-domstolens fortolkning af art. 56 TEUF
4.4.2.1. Offentlige myndigheders brug af arbejdsklausuler

I henhold til TEUF-traktatens art. 56 fandt domstolen, at en arbejdsklausul i en offentlig kon-
trakt som udgangspunkt udger en restriktion af den fri beveegelighed af tjenesteydelser. |
modsetning til generaladvokaten ndede domstolen til det resultat, at denne restriktion ikke i
den konkrete sag var berettiget af formalet om arbejdstagernes beskyttelse. Domstolens be-
grundelse herfor var, at den overenskomst som arbejdsklausulen henviser til kun gaelder pa det
offentlige og ikke det private omrade. Domstolens fortolkning af art. 56 TEUF om fri udveks-
ling af tjenesteydelser medferer efter min opfattelse, at der i offentlige kontrakter aldrig kan
stilles krav om overholdelse af vilkarene i en offentlig overenskomst, men alene krav om
overholdelse af lgn- og arbejdsvilkar i henhold til den tilsvarende private overenskomst, som
traditionelt i Danmark giver arbejdstagerne darligere lan- og arbejdsvilkar end den private.

4.4.2.2. Forholdet mellem ILO 94 og TEUF art. 56

Domstolens fortolkning af art. 56 TEUF indebeerer, at der hgjst sandsynligt er normkonflikt
mellem ILO 94 og TEUF art. 56. Denne restriktion kan ud fra EU-domstolens fortolkning i
Riffert-dommen ikke legitimeres ud fra alment tvingende hensyn, herunder hensynet til ar-
bejdstagernes rettigheder'’. Tilsvarende synspunkt er anfert af Bruun, Jacobs og Schmidth,
som anfarer, at Riffert-dommen ma fortolkes saledes, at arbejdsklausuler indsat i offentlige
kontrakter i henhold til ILO 94 udgar en restriktion af fri bevaegelighed af tjenesteydelser.

When it comes to posted workers the Land legislation is not applicable when it pre-
scribes an obligation to apply regional collective agreements. This not only contradicts
ILO 94, but also restricts the freedom for Member States to decide on how to integrate
social policy requirements into the public procurement procedure [...]. This [the Judg-
ment] not only contradicts ILO Convention No. 94, but also restricts the freedom for
Member States to decide how to integrate social policy requirements into the public
procurement procedure *'”.

1> Hasselbalch, kap. 1X, afsnit 2.3.2.2.
176 Riiffert-dommen para.36-38, jf. afsnit 4.2.4. i specialet.
7 Bruun, Jacobs og Schmidth, s. 8
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Hensynet bag ILO 94 er som beskrevet, at offentlige myndigheder skal optreede som model-
arbejdsgivere. Dette hensyn synes uforeneligt med EU-domstolens fortolkning af art. 56,
hvorefter alene overenskomstlignende vilkar i henhold til overenskomster, som finder generel
anvendelse kan indskrives som kontraktkrav i offentlige kontrakter. Dermed ma det antages at
veere uforeneligt med art. 56 safremt offentlige myndigheder agerer som modelarbejdsgivere.
Indtil EU-domstolen har taget endelig stilling til spgrgsmalet ma retsstillingen dog anses for

uafklaret*’®,

4.4.3. Yderligere kommentarer til dommens betydning i Danmark

Det skal bemaerkes, at dommen er afsagt af et 5-mands kammer og ikke ved store kammer ved
EU-domstolen, hvor der deltager 13 dommere. Dette medfarer ifglge Ruth Nielsen, at dom-
men har begraenset praejudikatveerdi. Hertil skal bemarkes, at dommens praeemisser i det hele
felger EU-domstolens tidligere retspraksis, herunder Laval-dommen fra 2007, som blev af-
gjort af 13 dommere. Nielsens synspunkt forekommer i det hele taget ogsa lidt spektakulzrt,

idet antallet af dommere formelt ikke har nogen betydning for sagens bindende betydning®".

Endelig kan det overvejes, hvorvidt udenlandske arbejdstagere i Danmark, som ikke far de
lgn- og arbejdsvilkar de er berettigede til efter ILO 94, kan gare et erstatningskrav galdende
mod de danske myndigheder pa baggrund af de rettigheder, de tilleegges i konventionen. Ole
Spiermann anfarer:

Pa nuvaerende tidspunkt vil det kraeve yderligere retsudvikling, forinden en retstilstand
kan heavdes, hvorefter manglende opfyldelse af Danmarks folkeretlige forpligtelser
over for individer i almindelighed efter dansk ret kan begrunde krav pa erstatning over
for offentlige myndigheder. En sadan retsudvikling ses dog ikke at vere udelukket*®

Ud fra dansk erstatningsret ma det betegnes som folkeretlig gnsketeenkning, at private skulle
kunne gare et erstatningsansvar geldende i Danmark mod danske myndigheder pa baggrund
af ILO 94. Det er udelukket, at udenlandske arbejdstagere kan anleegge sag mod danske myn-
digheder for manglende overholdelse af ILO 94,

4.5. Konsekvenser for Danmark ved regelsammenstgd

Det skal her vurderes, hvilke konsekvenser det vil fa for Danmark, safremt ILO 94 antages at
veere 1 strid med EU-retten. Som gennemgangen af Riffert-dommen viser, tyder EU-
domstolens fortolkning af TEUF art. 56 pa, at der er en normkonflikt mellem bestemmelsen
og ILO 94. Indtil EU-domstolen har taget endelig stilling til spargsmalet, ma retsstillingen

178 Det falder uden for de pladsmassige rammer at give en indfaring af EU-domstolens retspraksis vedr. art. 56,
herunder hvornar restriktioner kan begrundes i alment tvingende hensyn. Der henvises til speciallitteratur pa
omradet, herunder Karlsen og Evju, Blicker samt Warneck, Broberg og Christensen og Neergaard og Nielsen.

1% For egen regning kan tilfgjes, at det er problematisk, at dissens af politiske grunde ikke fremgar af EU-
domstolens afgarelser, idet dommerne ved EU-domstolen udpeges af medlemsstaterne. Det er derfor hemmeligt,
hvor mange forskellige meninger om et retsspargsmal, der kommer til udtryk i en EU-dom, og hvilke dommere
der mener hvad. Dette er efter min opfattelse kritisabelt. Det er af afgarende betydning at fa indblik i dissentie-
rende dommeres vurderinger. Hensynet til dommernes politiske uafheengighed burde i stedet sikres ved en poli-
tisk uafheengig dommerudveelgelsesprocedure, som det kendes i Danmark.

180 gpiermann, s. 168

181 Se tilsvarende Germer, s.80 ff. og Rehof og Nielsen, s. 23 ff.
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dog anses for uafklaret. Formalet med dette afsnit er at vurdere, de retlige konsekvenser et
regelsammenstad vil medfare.

Det overordnede spargsmal om uforeneligheden af EU-medlemsstaters forpligtelser efter in-
ternationale konventioners med EU-retten er reguleret i art. 351 TEUF:

Artikel 351

Konventioner indgaet forud for nye medlemsstaters tiltreedelse

De rettigheder og forpligtelser, der falger af konventioner, som fgr den 1. januar
1958 eller for tiltreedelsesdatoen for tiltreedende medlemsstaters vedkommende er
indgaet mellem pa den ene side en eller flere medlemsstater og pa den anden side
et eller flere tredjelande, bergres ikke af bestemmelserne i traktaterne.

I det omfang, disse konventioner er uforenelige med traktaterne, bringer den eller
de pagaeldende medlemsstater alle egnede midler i anvendelse med henblik pa at
fjerne de konstaterede uoverensstemmelser ¢,

Det folger saledes af artikel 351, 1. afsnit, at de EU-medlemsstaternes rettigheder og forplig-
telser i henhold til internationale konventioner, som er indgaet for den 1. januar 1958, eller for
statens tiltreedelse af faellesmarkedet, ikke bliver pavirket af statens indmeldelse i fellesmar-
kedet. Danmark ratificerede ILO 94 i 1955, hvilket var forud for Danmarks indmeldelse i EU,
som skete i 1972. ILO 94 er en konvention i artikel 351, 1. afsnits forstand, hvilket betyder, at
Danmark ikke kan blive mgdt med et traktatbrudssegsmal for brud pd EU-traktaten'®. Dette
til trods for om der skulle findes at veere modstrid mellem EU-retten og ILO 94:

Member States cannot be blamed for infringing EU law when they are fulfilling their
treaty obligations arising from ILO Convention No. 94, even if it collided with EU
Ian84

Denne model til lgsning af konflikter mellem pa den ene side EU-Traktaten og pa den anden
side medlemsstaternes forpligtelser og rettigheder i henhold til tidligere internationale kon-
ventioner er i overensstemmelse med et generelt princip i folkeretten, jf. art. 30(4)(b) i Vienna
Convention on the Law of Treaties fra 1969'®, hvorefter tidligere internationale forpligtelser
skal respekteres.

Det folger dog videre af artikel 351, 2. afsnit, at i det omfang disse konventioner er uforeneli-
ge med traktaterne, skal den pagaldende medlemsstat bringe alle egnede midler i anvendelse
med henblik pa at fjerne de konstaterede uoverensstemmelser. EU-domstolen har tidligere
fortolket indholdet i denne bestemmelse naermere. | sag C-203/03, Kommissionen mod @st-
rig, tog EU-domstolen, stilling til, hvilke konsekvenser det havde, at @strig var forpligtet fol-
keretligt ILO konvention nr. 45, som var i strid med EU-retten. Domstolen udtalte falgende
(para. 42):

Ganske vist kan Republikken @strig i denne situation i princippet paberabe sig artikel
307, stk. 1, EF til statte for at opretholde nationale bestemmelser, der gennemfarer de

182 issabon-Traktatens art. 351

183 Bugge, Elholm, Starup og Steinicke, s 309
184 Bryun, Schmidth og Jacobs, s. 4

185 \Wienerkonventionen (1)
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navnte forpligtelser, men det fremgar tillige af samme artikels stk. 2, at i det omfang
tidligere konventioner som omhandlet i stk. 1 er uforenelige med traktaten, staten brin-
ge alle egnede midler i anvendelse med henblik pa at fjerne de konstaterede uoverens-
stemmelser. [...].en opsigelse af den pagaldende konvention [er] et af de egnede midler
til at fjerne en sadan uoverensstemmelse. Det skal tilfgjes, at den neeste lejlighed til at
opsige ILO's konvention nr. 45 for Republikken @strig, vil foreligge ved udlgbet af en
ny tidrsperiode fra den 30. maj 1997

I henhold til denne retspraksis fra EU-domstolen vil Danmark ved regelsammenstgd veere

forpligtet til at fa andret ILO 94, eller safremt dette ikke er muligt at udtreede af konventio-

nen. Udtreedelsen skal ifalge EU-domstolens fortolkning ske hurtigst muligt — dvs. ved farst
186

givne lejlighed herfor™".

Efter artikel 14 i ILO 94 har tiltradte stater mulighed for at udmelde sig af konventionen. Der
er mulighed for udmeldelse hvert 10. ar efter at konventionen tradte i kraft. Eftersom konven-
tionen tradte i kraft den 20. september 1952 betyder det, at naeste mulighed for at udtraede af
konventionen er 20. september 2012. Ellers foreligger muligheden farst igen i 2022.

Herefter rejser spgrgsmalet sig om, hvorvidt Danmark pa nuvaerende tidspunkt er forpligtet til
at udtreede af konventionen 20. september 2012. EU-domstolen tog ogsa i sagen C-203/03
stilling til spargsmalet om, hvornar en medlemsstat er forpligtet til at opsige en international
konvention i strid med EU-retten. Domstolen udtalte:

Pa dette tidspunkt var uoverensstemmelsen mellem forbuddet i konventionen og be-
stemmelserne i direktiv 76/207 dog ikke sa klart fastslaet, at denne medlemsstat var
forpligtet til at opsige konventionen [min kursivering]

Det kan altsa udledes, at medlemsstater kun er forpligtet til at udtreede af en konvention sa-
fremt det “klart” er fastslaet, at der er modstrid mellem EU-Traktaten og den pageldende
konvention. Som gennemgangen af de arbejdsretlige reaktioner pa Ruffert-dommen viser (jf.
afsnit 4.4) er det ikke klart, hvorvidt ILO 94 er i strid med EU-retten*®’. Det ma derfor kon-
kluderes, at Danmark pa nuverende tidspunkt ikke er forpligtet til at udmelde sig af konven-
tionen inden 12. september 2012.

4.6. Udsyn: Skandinavisk perspektiv

I modseatning til Danmark har Riffert-dommen allerede givet anledning til store retlige pro-
blemer og lovgivningsmassige tiltag i Sverige og Norge. Dette afsnit indeholder udvalgte
perspektiverende betragtninger om retsstillingen i disse lande med henblik pa at vise problem-
stillingens kompleksitet samt vise hvordan reaktionerne pa Ruffert-dommen i Sverige og
Norge kan fare til gget klarhed over mulige fremtidige lgsninger pa specialets problemstilling
i Danmark. Hasselbalch anfarer saledes i hovedvearket om dansk arbejdsret, at "lysten til at
tage ved leere af udlandet har veeret yderst behersket i dansk kollektiv arbejdsret gennem de
sidste 100 &r"*,

186 Se sagerne: C-345/89 (Stoeckel), C-158/91 (Levy), C-13/93 (Minnie) og C-62/98 (Portugal)
187 Bryun, Schmidth og Jacobs, s. 12
188 Hasselbalch, afsnit IX, Isolationisme eller internationalisering”
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4.6.1. Sverige

Sverige blev medlem af EU i 1995 og er i kraft af medlemskabet bundet af de samme EU-
retlige regler som Danmark, herunder primarretten og sekundarreguleringen, jf. kapitel 2,
afsnit 2 og 3.

I modseetning til Danmark har Sverige valgt ikke at ratificere ILO 94. Repraesentanten for den
svenske regering, Petra Herzfeld Olsson, anfarte under ILO’s arlige arbejdskonference i Ge-
neve i 2008, at der er forskellige arsager til, at Sverige ikke har ratificeret konventionen. Be-
slutningen om ikke at ratificere konventionen blev truffet af den svenske regering i 1950 og
blev Olsson stgttet af bade arbejdsgivere og arbejdstagere i Sverige. Begrundelsen var, at man
i Sverige ansa, at de formal som konventionen varetager allerede blev varetaget i det svenske

kollektivaftaleretlige system™®.

Den svenske regering anfarte videre, at overvejelserne fra 1950 fortsat er geeldende og tilfgje-
de at Ruffert-dommen endvidere har skabt uklarhed om foreneligheden med EU-retten, hvor-
for den svenske regering ikke gnsker at ratificere konventionen. Hertil kan det tilfgjes, at ge-
neraldirektoratet for det indre marked i 1998 advarede Sverige mod at tiltreede ILO 94, idet
konventionen muligvis var i strid med EU-retten:

I en promemoria fran generaldirektorat XV fick NOU (kommitteen Namnden for of-
fentlig upphandling) i hostas sa besked om att konventionen pa en rad punkter riskerar
att krocka med direktiven om offentlig upphandling och om ustationering av arbetstaga-
re, och at ”en ratificering skulle kunna dventyra déppnandet av upphandlingsmarkna-
den”. Regeringssidans representanter i ILO-kommittén forefaller nu att Sverige inte kan
godkanna konventionen *°

Det kan saledes konstateres, at Sverige pa nuveerende tidspunkt ikke har ratificeret ILO 94, og
at der har veeret stor usikkerhed i Sverige om, hvorvidt en ratifikation ville veere i strid med
EU-retten. En usikkerhed som kun er blevet forsterket af udmeldingerne fra forskellige EU-
organer, herunder direktoratet for det indre marked. Videre kan navnes, at Sverige i forbin-
delse med forhandlingerne om EU-udbudsdirektiverne i 2004 stillede et forslag om at indfare
en bestemmelse i direktiverne, som fastslog, at direktiverne ikke var i strid med ILO 94. For-
slaget havde faglgende ordlyd:

Detta direktiv paverkar inte tillimpningen av ILO:s konvention nr 94 om arbetsta-
garklausuler i offentliga kontrakt. Direktivet hindrar inte en medlemsstat fran att ratifi-
cera denna konvention **

Forslaget blev ikke medtaget i de endelige direktiver. Pa den baggrund er det ikke uforstae-
ligt, at de centrale myndigheder i Sverige har vurderet en vis risiko forbundet med at ratificere
ILO 94.

Herefter er det interessant at se, hvordan svenske myndigheder varetager de interesser som
ILO 94 beskytter, navnlig hensynet mod social dumping. Ifglge en rapport fra det svenske

189 Ahlberg (2), s. 2
19 Ahlberg (1), s. 1
191 Rapport (1), s. 31
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institut for europeeiske studier har det tidligere veeret almindelig praksis hos svenske myndig-
heder at indsztte klausuler i offentlige kontrakter med krav om lgn og arbejdsvilkar i overens-
stemmelse med tilsvarende kollektive overenskomster pa omradet:

Trots att Sverige alltsa inte forbundit sig att tillampa konventionen har det varit en ut-
bredd praxis bland svenska myndigheter att stalla som villkor att leverantdrer betalar
16n enligt gallande kollektivavtal'®?

Ifalge rapporten indledte de svenske konkurrencemyndigheder en rekke undersggelse af den-
ne praksis efter Riffert-dommen. Undersggelserne viste, at kontraktkrav om overholdelse af
kollektive overenskomster fandtes i 41 procent af de undersggte offentlige kontrakter i Sveri-
ge. De svenske konkurrencemyndigheder var meget kritiske overfor disse kontraktkrav, og
retsusikkerheden medfarte ifalge den svenske rapport, at mange svenske myndigheder heref-
ter undlod at fare arbejdsklausuler ind i de offentlige kontrakter:

Né&r upphandlingsdirektiven forhandlades fram mellan medlemsstaternas regeringar
stred Sverige for att fa in ett skal i ingressen enligt vilket direktivet inte skulle paverka
tillampningen av ILO 94 om arbetsklausuler i kontrakt och inte hindra medlemsstaterna
fran att ratificera denna. Efter domen i Ruffert har fragan varit politiskt dod i Sverige,
och i den allménna debatten tycks domen uppfattas sa att det ar uteslutet att stalla nagra
som helst krav pa kollektivavtalsenlig 16n vid upphandling om inte kollektivavtalen &r
allmangiltiga **°

Forvirringen blev ifglge rapporten total, da den svenske konkurrencestyrelse i 2010 traf en
afgerelse hvori det pa uklar vis fremgik, at den svenske praksis formentlig var uforenelig med
EU-retten™®. Afgarelsen medfarte stor debat i Sverige:

Ocksa den omfattande debatten om huruvida Sverige som EU-medlem kan ratificera
ILO-konventionen 94 kan ses som ett uttryck for den allmanna forsiktighet som fatt
Sverige att avsta fran att foreskriva krav pa, majliggora eller att ens rekommendera up-
phandlande myndigheter att ta sociala hansyn i samband med upphandling™®

Debatten endte ud i, at de svenske konkurrencemyndigheder @ndrede deres holdning og gav
udtryk for, at udenlandske virksomheder fremtidigt kan blive mgdt med krav om overholdelse
af overenskomstlignende vilkar i arbejdsklausuler nar de udfarer offentlige kontrakter i Sveri-
ge. For tiden arbejder de svenske konkurrencemyndigheder pa en vejledning om sociale klau-
suler i offentlige kontrakter. Konkurrencemyndighedernes endelige vurdering af retsstillingen

og svenske myndigheders fremtidige praksis p& omradet er sdledes stadig uklar*®.

4.6.2. Norge
Norge er i modsztning til Danmark og Sverige ikke medlem af EU. Norge er derimod med-

lem af E@S-aftalen fra 1992. E@S-aftalen betyder, at de EU-retlige bestemmelser om det in-
dre marked ogsa geelder i disse lande. Dermed er Norge forpligtet til at overholde den EU-

192 Ahlberg og Bruun (2010), s. 140

%8 1d. s. 108

194 Konkurrensverkets beslut 2010-04-15
1% Ahlberg og Bruun (2010), s. 13

% d. s. 27
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retlige primearret, jf. kap. 2, afsnit 2 og 3. Norges forpligtelser efter E@S-aftalen, herunder
overholdelse af EU’s regler for det indre marked, bliver kontrolleret af overvagningsorganet
ESA, som i sa henseende kan sammenlignes med EU-Kommissionen.

Norge ratificerede ILO 94 i 1996 og konventionen tradte i kraft i Norge den. 12. februar 1997.
Det er bemarkelsesveardigt, at Norge tiltradte konventionen pa dette sene tidspunkt, 45 ar
efter at konventionen tradte i kraft. Der er flere historiske arsager til Norges sene ratificering
af konventionen. Disse vil ikke blive uddybet nermere her'®’. Det skal blot bemarkes, at
Norges sene ratificering af konventionen viser, at konventionen stadig er aktuel og har stor
betydning.

Implementeringen af ILO 94 i norsk ret skete i flere etaper. | farste omgang blev konventio-
nen implementeret i form af en cirkulaereskrivelse til de relevante statslige myndigheder'®.
Dernast blev konventionen i 2007 implementeret i Norge ved lov. Det skete med indfarelsen
af ny § 11 a i loven om offentlige anskaffelser'*®. Karlsen anfarer, at det i forarbejderne til
loveendringen fremgar, at endringen er tvivisom i forhold til EU-retten, men at forenelighed
dog blev antaget eftersom flere EU-medlemsstater har ratificeret ILO 94. § 11 a er en bemyn-
digelsesbestemmelse, og der blev i medfar af bestemmelsen udstedt en bekendtgarelse, som
tradte i kraft 1. marts 2008°%°. Med denne implementering blev samtlige offentlige myndighe-
der i Norge, herunder regionale og kommunale myndigheder, forpligtet til at indfgje arbejds-

klausuler i offentlige kontrakter i henhold til ILO 94.

Implementeringen af ILO 94 i Norge har tiltrukket sig betydelig opmerksomhed fra EFA,
overvagningsorganet for EFTA-domstolen. Den 15. juli 2009 dbnede ESA saledes formelt sag
mod Norge for kreenkelse af E@S-samarbejdet pa grund af implementeringen af ILO 94:

On 15. july 2009, the Authority [ESA] issued a letter of formal notice to Norway in
which it [ESA] concluded that by maintaining in force Article 5(1) of Regulation
112/2008 on pay and working conditions in public contracts, Norway had failed to en-
sure compliance with Art. 36 of the EEA Agreement [EQ@S-Aftalen] and Directive
96/71/EC [Udstationeringsdirektivet]**

ESA’s klageskrift mod Norge angar sarligt tre punkter®®*:

1) Det er uklart hvilke neermere specificerede lgn- og arbejdsvilkar som kreeves
overholdt af udenlandske virksomheder, som byder pa offentlige kontrakter.

2) De norske forskrifter er en barriere for den fri beveegelighed af tjenesteydel-
ser, fordi de kun omfatter den offentlige sektor

3) Forskrifterne opfylder ikke et sagligt formal (fx beskyttelse af arbejdstager-
ne), eftersom de kun gelder den offentlige sektor.

ESA’s klageskrift fik den norske regering til ved svarbrev til ESA af 15. oktober 2009 at an-
fare, at der ville ske en &ndring af de retsforskrifter til implementering af ILO 94 i Norge.

197 Arbeidsret & arbeidsliv 2011

198 Rapport (3)

199 ov 16. juli 1999 nr. 69 om offentlige anskaffelser: § 11 a blev tilfgjet ved lov nr. 121 af 21. december 2007.
200 Eorskrift av 8. februar 2008 nr. 117 om Ignns- og arbeidsvilkar ved offentlige kontrakter.

201 ESA (1), s. 2

202 ESA (1), s. 4
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Andringen medfarer, at Norge alene kraever overenskomstmaessige lgn og arbejdsvilkar over-
holdt i bestemte brancher®® og ikke p alle omrader, som det oprindelige forslag gik pa. Efter
det norske svar om andringerne i de norske retsforskrifter har ESA alligevel den 29. juni
2011 afsendt en "Reasoned Opinion”, som er naste skridt pa vejen mod en sag ved EFTA-
domstolen. Af den "Reasoned Opinion” fremgar det, at Norge har to maneder til at foretage
yderligere aéndringer. Ellers vil ESA indbringe sagen for EFTA-domstolen:

The EFTA Surveillance Authority [ESA] requires Norway to take the measures neces-
sary to comply with this reasoned opinion within two months following noticifation
thereof 2%

Det er i skrivende stund (okt./nov. 2011) endnu uklart hvorledes den norske regering forhol-
der sig til den seneste udmelding fra ESA, ligesom det er uvist, hvorvidt ESA tager naeste
skridt og indbringer Norge for EFTA-domstolen. Til trods for, at EFTA-domstolens afgarel-
ser ikke er bindende for EU-domstolen, ma en afgerelse ved EFTA-domstolen forventes at
kaste afgarende lys over omradet, herunder hvorvidt den danske praksis er i overensstemmel-
se med EU-retten. EU-domstolen har saledes tidligere ofte henvist til domme fra EFTA-
domstolen®®, hvis afgarelser sdledes har betydelig retskildevardi, uanset det formelle uaf-
heengige retskildehieraki?®®. ESA’s indsigelser mod den norske implementering af ILO 94 kan
beskrives saledes:

The problem, as ESA saw it, was that these rules oblige contractors and subcontractors
to give their employees pay and other working conditions at least as favourable as those
provided for by “the applicable nationwide collective agreement or what is otherwise
normal for the relevant place and profession”, i.e. all conditions in the collective
agreerg?nt in question, irrespective of whether it had been declared generally applicable
or not
Sagen viser med al tydelighed, hvordan spargsmalet om forholdet mellem EU-retten og ILO
94 ma betragtes som seardeles uklar. Det er anfgrt, at safremt sagen kommer for EFTA-
domstolen vil sagen kunne bringe klarhed over hvorvidt der er modstrid mellem EU-retten og
ILO 94. Sagen kan derfor forventes at fa betydning for den danske retstilstand pa omradet:

| den saken kan det ligge an til at ikke bare spgrsmalet om motstrid med E@S/EU-
retten, inkludert utstasjoneringsdirektivet, blir sat pa spissen, men ogsa at forholdet til
konvensjonen afgares i realiteten’®®

Afslutningsvist star tilbage at tilfgje, at flere jurister i Norge har vurderet, at den norske im-

plementering af ILO 94 er i strid med E@S-retten, med den konsekvens, at private virksom-

heder, entreprengrer og underentreprengrer kan se bort fra bestemmelserne®®.

2% Fglgende brancher omfattes: Renggring, sundhed- og omsorg, hotel- og restauration, transport og bygge og
anlag.

24 ESA (1), 8. 17

205 3f, eksempelvis C-13/95 Ayse Siizem

206 schaumburg-Miiller og Werlauf, s. 18

27 Evju (4), s. 16.

208 Karlsen og Evju, s. 118

299 \Weltzien, s. 5
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Kap. 5: Konklusion
5.1. Konklusion

Det er blevet pavist, hvordan arbejdsklausuler i henhold til 1LO 94 i offentlige kontrakter bli-
ver brugt af danske myndigheder pa bade pa statsligt (Naturstyrelsen), regionalt (Region Syd-
danmark) og kommunalt (Aarhus Kommune) niveau. Hermed kan konstateres, at der er et
udbredt politisk gnske i Danmark om at overholde ILO 94. Et gnske, der senest har materiali-
seret sig ved, at regeringen, som en del af Finansloven for 2012, har indgaet en aftale med
Enhedslisten om at fremme brugen af arbejdsklausuler i det offentlige. Tilsammen med de
konkrete problemer i Aarhus Kommune og Naturstyrelsen, samt den uklare retsstilling efter
Riffert-dommen, giver det et billede af naervarende speciales politiske og juridiske aktualitet
samt problemstillingens praktiske relevans.

Der blev indledningsvist angivet falgende problemformulering for naervarende speciale:

Det gnskes belyst, hvorvidt danske myndigheders praksis med indfarelse af arbejdsklausuler i of-
fentlige kontrakter i henhold til ILO konvention nr. 94 er i overensstemmelse med EU-retten og
hvilke konsekvenser et eventuelt regelsammenstad mellem ILO 94 og EU-retten vil medfare i
Danmark.

I relation til problemformuleringens forste del viste analysen, at regelgrundlaget, herunder
ILO 94 og EU-retten, ikke i sig selv giver svar pa, hvorvidt danske myndigheders praksis med
indfarelse af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter er i overensstemmelse med EU-retten.
Hverken Klagenavn for Udbud, de danske domstole eller EU-domstolen har taget direkte
stilling til spargsmalet.

| Ruffert-dommen tog EU-domstolen for farste gang stilling til foreneligheden af en arbejds-
klausul i en offentlig kontrakt med EU-retten. Dommen kan ikke overfares direkte pa danske
forhold, men det blev pavist, at domstolens fortolkning af udstationeringsdirektivet, i lyset af
Laval-dommen, indebzerer, at danske myndigheder over for udenlandske virksomheder alene
kan kraeve arbejds- og ansettelsesvilkar, herunder krav om mindstelgn, svarende til de krav
danske fagforeninger kan stille til indgaelse af en kollektiv overenskomst i henhold til udsta-
tioneringslovens § 6 a, stk. 2.

Det betyder, at nar offentlige myndigheder i Danmark indgar kontrakter med udenlandske
virksomheder, kan der i arbejdsklausuler alene stilles kontraktkrav om overholdelse af over-
enskomstvilkar i de kollektive overenskomster, der indgas af de mest repraesentative parter i
Danmark og som gealder pa hele det danske omrade, jf. udstationeringslovens § 6 a, stk. 2.
Hverken udstationeringsloven eller forarbejderne giver konkrete anvisninger pa, hvilke
overenskomster der er tale om, eller hvordan begrebet representative
arbejdsmarkedsparter” skal forstas. Lovgivningsmagten har bevist overladt denne vurdering
til Arbejdsretten.

I hvilket omfang sadanne overenskomster eksisterer i Danmark, og hvorvidt de i gvrigt lever
op til EU-rettens krav ma anses for usikkert. Sarligt relevant er spgrgsmalet inden for
brancheomrader, som er serligt udsatte for konkurrence fra udenlandske arbejdstagere. Det er
min opfattelse, at overenskomster pa disse omrader formentlig bliver ngdt til at blive justeret,
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sa de lever op til kravene. P& brancheomrader hvor der ikke findes en kollektiv overenskomst,
som lever op til kravene i 8 6 a, stk. 2, kan offentlige myndigheder ikke laengere stille krav
om, hvilken lgn leverandgren og underleverandarer skal betale de udenlandske ansatte. Pa
disse omrader bliver danske myndigheder ngdt til at @ndre deres praksis med brug af
arbejdsklausuler. Videre ber udstationeringslovens § 2, hvorefter loven ikke pavirker anven-
delsen af ILO 94, fjernes eller &ndres, idet lovens § 6 a, stk. 2, som pavist, har betydning for
anvendelsen af arbejdsklausuler.

Det konkluderes, at praksis hos danske myndigheder ikke i fuldt omfang er i overensstemmel-
se med EU-retten og derfor ikke kan opretholdes. Konklusionen indeberer, at Justitsministe-
riets vurdering fra 2008 ber revurderes. Den udbredte praksis i Danmark for anvendelse af
arbejdsklausuler skal revurderes pa ad hoc basis i henhold til EU-retten. De standardiserede
arbejdsklausuler, hos Naturstyrelsen, Region Syddanmark og Aarhus Kommune i henhold til
ILO 94, kan saledes ikke anvendes generelt, som det sker i gjeblikket, idet det vil afhaenge af
en konkret vurdering fra kontrakt til kontrakt, hvorvidt der efter EU-retten kan stilles krav om
overholdelse af overenskomstlignende vilkar. Arbejdsklausuler, der henviser til regionale
eller lokale overenskomster, ma anses for at veere i strid med EU-retten. Aftaleretligt vil sa-
danne arbejdsklausuler i forholdet mellem den danske myndighed og den udenlandske virk-
somhed ikke kunne handhaves, idet de er ugyldige i medfer af DL 1-5-2.

I relation til problemformuleringens anden del viste analysen, at der ikke findes et entydigt
svar pa, hvorvidt der er et regelsammenstad mellem ILO 94 og EU-retten. Riffert-dommen
indebeerer, at der muligvis er et sammenstgd mellem ILO 94 og udstationeringsdirektivet og
mellem ILO 94 og TEUF art. 56.

For sa vidt angar spgrgsmalet om et regelsammenstad mellem ILO 94 og udstationeringsdi-
rektivet afhanger svaret af den made, hvorpa de medlemsstater, der har ratificeret ILO 94, har
implementeret direktivet. Der skal séledes foretages en ad hoc vurdering fra land til land®*°.

For EU-lande, der har ratificeret ILO 94 og som i henhold til udstationeringsdirektivet enten
benytter lovbestemt mindstelgn, som f.eks. Frankrig, Holland og Spanien eller benytter al-
mengjorte overenskomster, som f.eks. Tyskland®! og Norge??, synes forpligtelserne efter
ILO 94 vanskeligt forenelige med direktivet*®. Det skyldes, at myndighederne i disse lande i
offentlige kontrakter alene kan kraeve den lovgivningsmassige mindstelgn eller mindstelgn-
nen efter den almengjorte overenskomst, geeldende over for udenlandske virksomhed. Hermed
er landene efter EU-domstolens fortolkning af udstationeringsdirektivet ikke berettiget til at
opfylde ILO 94 art. 2, hvorefter offentlige myndigheder er forpligtede til, at kraeve lokale

mindstelgnsvilkar overholdt?*,

For lande hvor mindstelen ikke baseres pa mindstelgn, men pa forhandlinger mellem ar-
bejdsmarkedets parter, herunder Danmark, Cypern og Sverige**®, medferer EU-domstolens

210 Tjlsvarende synspunkt findes hos Bruun, Schmidth, Jacobs, s. 480 og delvist Nielsen og Evju, s. 98 ff., jf.
afsnit 4.5.

211 Dette folger af Riffert-dommen, jf. afsnit 4.2.

212 Dette folger af ESA-s retlige skridt mod Norge, jf. afsnit 4.6.2.

23 Nielsen (3) s. 73

214 Se afsnit 3.2.2.

215 Notat 7 (FAQS), s. 38-41
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fortolkning af udstationeringsdirektivet i Laval- og Riffert-dommene, at offentlige myndig-
heder i arbejdsklausuler alene kan kraeve overenskomstvilkar i henhold til “de kollektive afta-
ler, der indgas af de mest repraesentative arbejdsmarkedsparter pa nationalt plan, og som
geelder pa hele det nationale omrade”, jf. udstationeringsdirektivets art. 3, stk. 8, andet afsnit.
Hvorvidt denne forpligtelse harmonerer med forpligtelsen efter ILO 94 er tvivisom og afhan-
ger af, hvordan ILO 94 fortolkes. Eftersom der ikke findes nogen autoritative fortolkninger af
ILO 94, er det op til de ratificerende stater at fortolke konventionen. I Danmark vil myndig-
hederne saledes kunne argumentere for, at ILO 94 er forenelig med implementeringen af di-
rektivet i Danmark.

For sa vidt angar spgrgsmalet om et regelsammenstad mellem ILO 94 og TEUF art. 56 inde-
baerer Ruffert-dommen, at forpligtelserne efter ILO 94 ma betragtes som en restriktion i hen-
hold til TEUF art. 56, som ikke kan legitimeres i tvingende almene hensyn. Herefter ma der
antages at veere regelsammenstad mellem ILO 94 og TEUF art. 56. Det konkluderes dog, at
indtil EU-domstolen har taget endelig stilling til spargsmalet, ma retsstillingen anses for uaf-
Klaret.

Konsekvenserne af et regelsammenstad mellem ILO 94 og EU-retten vil veere, at Danmark er
forpligtet efter TEUF art. 351, 2. led til at &endre eller udtreede af ILO 94, hvilket naste gang
er muligt i september 2012. Det konkluderes midlertidigt, at Danmark pa nuverende tids-
punkt ikke er forpligtet til at udtreede af konventionen. Medlemsstater er kun forpligtet til at
udtreede af en konvention, safremt det klart er fastslaet ved EU-domstolen, at der er modstrid
mellem EU-retten og den pagaldende konvention, hvilket pa nuvearende tidspunkt ikke er
gealdende for ILO 94.

| specialets sidste del blev det pavist, at specialets problemstilling har givet anledning til
retlige diskussioner og problemer i vores nabolande, Norge og Sverige. Det blev pavist, at
ESA med udgangspunkt i Ruffert-dommens praemisser har taget retlige skridt mod Norge ved
EFTA-domstolen for Norges implementering af ILO 94. Det konkluderes, at en evt.
kommende retssag ved EFTA-domstolen formentlig vil skabe sterre klarhed pa omradet.
Videre konkluderes, at de svenske konkurrencemyndigheders kommende vejledning til
brugen af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter formentlig vil kunne bruges som rettesnor
for danske myndigheder.
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