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Prekarisering er blevet en feaellesbetegnelse for forskellige nye former for usikkerheder og utryg-
heder, som lganmodtagere bliver sat i pa arbejdsmarkederne. Der synes imidlertid at veere flere
slags diagnoser indbygget i de nyere teoretiseringsforseg, og der argumenteres i artiklen for,
at det er pakreevet at bryde prekarisering op i specifikke arsag-virkningssammenhaenge, som
kan underkastes historisk-empirisk analyse. Social dumping og indsats herimod er en sadan
sammenhang, der dog ikke er ny, men som har faet nye udtryk og steerkere udbredelse siden
@studvidelsen i 2004. En evaluering af Kgbenhavns Kommunes indsats mod social dumping
danner den empiriske basis for refleksioner over, hvor vaesentligt det er, at ogsa kommuner bli-
ver fast institutionel del af indsatsen mod social dumping, og hvordan kommunerne udvikler
deres konkrete praksisser heroverfor. Evalueringen har veeret med til at resultere i, at Keben-
havns Kommune omlaegger deres indsats fra at have veeret eksternt organiseret til at blive en
intern og styrket organisering med andre operationsmader og nye tiltag indbygget for at finde,

fange og forhindre social dumping.

New work to do - ogsa for
kommunen

Prekariat og prekarisering er blevet en stor
ny tidsdiagnose og central samfundskritik,
og de er blevet hovedtema for mange ar-
bejdsmarkedsanalyser (Eldring m.fl. 2012;
Tidsskrift for Arbejdsliv 2017). Guy Stan-
ding (2011, 2014) er blevet hovedeksponent
for forstdelsen af prekarisering som trussels-
skabende og for de utrygheder og mangel pa
(syv slags) rettigheder, som lgnmodtagere
vurderes at blive udsat for. Andre analyser
folger op ved papegning af, at lanmodtagere
bliver sat i diskriminerende forhold (Keller
& Seifert 2013; Keune 2013; Maslauskaité
2013; Dorre 2014). Prekarisering er imidler-
tid blevet s& bredt et begreb, at det subsume-
rer (for) mange forskelligartede feenomener,

der har ganske forskellige begrundelser, be-
tingelser og besveerligheder i sig.

I denne artikel argumenteres der for, at
man skal gd mere problemorienteret frem,
sa specifikke arsags-virkningsforhold kan
afdeekkes. Vi sporger ind til social dumping
som fenomen, hvor akterer undermine-
rer reguleringer, hvad der soges imodegaet
politisk og fagligt. Hvordan skal begrebet
defineres og gores operationelt i analyse af
taktiske indsatser? Det er en central tese i ar-
tiklen, at markedsintegration og regulerin-
ger er intimt forbundne og konstitutive for
savel lokale som for centrale udviklinger.
Reguleringsbrud er omdrejningspunktet
ved social dumping. Det signalerer interes-
sekonflikter. Lokal indsats adresserer aktor-
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strategier, og i den sammenhang er kom-
munal programmering, organisering og
gennemforelse af indsats vasentlig. Empi-
risk testes lokal indsats kvalitativt i en eva-
luering af Kebenhavns Kommunes indsats
mod social dumping. Her er arbejdsklausu-
ler og hdndhavelsespraksis i centrum. Den
kommunale indsats har overraskende nok
ikke tidligere veeret analyseret.

Artiklen skal afklare, hvordan indsatsen
er blevet grebet an og modtaget hos mar-
kedsaktorer, regulatorer og interesseorgani-
sationer, hvordan reguleringen vurderes, og
hvad vi finder af styrker og svagheder i ind-
satsen. Forst skal begrebet ‘social dumping’
afklares, inden indsatssiden analyseres.

Social dumping som faenomen og
begreb

Social dumping er ikke noget nyt fano-
men. Det har veret et problem, som der si-
den det 19. arhundredes slutning har vaeret
opmarksomhed omkring, mest internatio-
nalt. Der er tilsvarende lavet interventioner
herimod. Men den har ogsd aktuelle rod-
der. Isaer siden Ostudvidelsen af EU i 2004
er social dumping blevet et tema, der er sat
hgjere pa den politiske dagsorden. Det geel-
der ogsd i Danmark. Det afspejler en steerkt
oget bekymring hos lenmodtagere, hos
nogle arbejdsgivere, i faglige og politiske
organisationer, i pressen og i de parlamen-
tariske forsamlinger (LO 2011; Cevea 2017).

Konsekvenserne ses som skremmende
(Cevea 2017): P4 kort sigt kan der komme
lonpres nedad, anderledes jobbesattelser
med danske jobtab, stigende arbejdslashed
og forringelser af lgn- og arbejdsvilkar -
herunder arbejdsmilje - ligesom nogle dan-
ske virksomheder kan fole sig tvunget til
at presse lenninger og ansette anderledes.
P4 laengere sigt kan der skabes grdzoner,
etableres lavtlonsomrader, ske erodering
af standarder for lgn- og arbejdsvilkdr og

arbejdsmiljg, komme lavere overenskomst-
daekning og ske forringelser af det sociale
sikkerhedsnet og velferdssikringen (3F
2013). Altsa ganske alvorlige konsekvenser
for den sociale orden pa arbejdsmarkedet -
ifplge sddanne normative forstaelser. Men
man ma bagom manifestationer af under-
betaling, ddrligt arbejdsmilje med videre
for analytisk at kunne forsta social dum-
ping - og orkestrere indsatser.

Nogen fast og generel definition af social
dumping findes ikke i litteraturen. Der er
ogsa forskelle fra land til land. Det gor det
0gsd besverligt at programmere indsatser.
EU har afstdet fra at definere social dum-
ping officielt, men bifalder indsatser heri-
mod, der er relateret til mobilitet, lon og
lonmodtageres sociale sikring (EU 2017).

Beskaftigelsesministeriets forstdelse af
social dumping geaelder “forhold, hvor uden-
landske lgnmodtagere har lgn- og arbejdsvil-
kdr, som ligger under det scedvanlige danske
niveau” (Beskeaftigelsesministeriets hjem-
meside). Denne danske definition er mis-
visende i flere henseender: For det forste
tages bestik af noget ‘normalt’, uden at man
ved, hvor meget under det normale en lgn-
sats f.eks. skal ligge, for at man kan tale om
social dumping. Det forudsaetter et dybt
kendskab til det danske arbejdsmarked og
overenskomstforhold. For det andet er defi-
nitionen mentet pd en manifestation, en si-
tuation med afvigelse fra det normale, men
uden at det bliver angivet, at der er aktorer
indblandet. Man kan altsa ikke ved hjeelp af
definitionen narme sig spergsmalet, hvem
der udferer social dumping. Det er oplagt,
at det ikke kun er udenlandske firmaer, det
handler om. Og for det tredje siger defini-
tionen ikke noget om, hvilke praksisser el-
ler mekanismer der ligger bag — altsd hvad
det er, der skaber social dumping. Det gor
ogsd indsatssiden uklar, ndr man ikke ved,
hvem eller hvad det er, man skal gribe ind
overfor. Forstdelsesmaessigt ma man hefte
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sig ved logikken bag handlinger, der forer
til reguleringsbrud - altsd processerne og
mekanismerne - og ikke kun pa manifesta-
tionerne.

Grillis og Dyreborg definerer social dum-
ping som

“et scet strukturelt determinerede mekanis-
mer, der muliggdgr omgdelse af standarder for
lpn- og arbejdsforhold ved, at mobiliteten af
tjenesteydere og arbejdskraft bidrager til at
underminere det groenseafhoengige regule-
ringslandskab, der opretholder sociale stan-
darder” (Grillis & Dyreborg 2015, 18).

Det er positivt, at definitionen inddrager
regulering som veesentlig for forstdelsen af
mekanismer — om end ”landskab” ikke far
begrebslig status, men blot er henvisnin-
ger til "myndigheds-, demokrati- og CSR-
paradigmet”, hvorved overenskomstregu-
lering ekskluderes - men de strukturelle
mulighedsbetingelser og mekanismer, mar-
kedsintegrationen, star noget uformidlet i
forhold til akterinddragelse. Det er netop
aktorer, der skal findes og gribes ind over-
for, for at komme social dumping til livs.
Hos forfatterne er det Arbejdstilsynets vir-
ke, der er i fokus. De har dog ret i, at social
dumping skal afgrenses fra andre former
som handels- og velferdsdumping, krimi-
nalitet m.v..

Social dumping angar brud pa regule-
rede konkurrencebetingelser, der mulig-
gores strukturelt, men som ma forstds
som virksomhedspraksis. Ikke kun gene-
rative mekanismer, men ogsd akterstra-
tegier ma specificeres. Og ndr det geelder
social dumping, er det bdde danske og
udenlandske akterer, der er operative i
feltet og dermed omfattet af indsatsen.

Social dumping er, som det er fremgdet,
et meget omfattende og komplekst feeno-
men; det har flere dimensioner og elemen-
ter. Akademiske definitioner rakker fra
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brud pé love og (lgn)bestemmelser til en
bredere definition af 'unfair’ konkurrence
(Vaughan-Whitehead 2003). Men det er
utilfredsstillende, for sa falder al eksport fra
sakaldte “lavindkomstlande” ind under be-
grebet. Det er ikke enhver investering, der
producerer social dumping, for det afgores
af virksomhedsstrategier for at placere ope-
rationer stedligt og udnytte forskelle i lon-
og arbejdsvilkar. Eventuelt understgttes sa-
danne forseg af regeringer.

Vi forstdr social dumping som praksisser
hos arbejdsgivere, der prgver pd at omgd eller
underlpbe eksisterende normer og reguleringer
i et system for at opnd komparative, konkur-
rencemeessige fordele. Her er vi delvist pa
linje med Bernaciaks definition af social
dumping som beskriver:

“the practice, undertaken by self-interested
market participant, of undermining or eva-
ding existing social regulations with the aim
of gaining a short-term advantage over their
competitors” (Bernaciak 2014, 16).

Lenniveauer og produktivitetsforskelle
mellem Qst og Vest md ifelge hende tages
i betragtning, hvorefter aktegrers bevidste
made at lave konkurrenceforvridning geres
afgorende. Bernaciak bliver her noget nor-
mativ i forstdelsen, hvor vi i hejere grad vil
pointere brud pa sociale normer og stan-
darder for lgn- og arbejdsvilkar — uagtet ar-
bejdsgiverens baggrund!.

I vores definition er savel konkurrence
som regulering altsd inddraget. Akterer pa
markederne sgger relative fordele frem for
konkurrenter, og det er herfra, social dum-
ping udvikles: Temporare fordele opnas,
hvis det lykkes markedsaktorer at presse
lenninger og arbejdsbetingelser ned under
det regulerede niveau i et system. Sddanne
brud pd anerkendte konkurrenceprincipper
vil kun blive forsegt, hvis udsigterne til at
tjene pa operationerne er gunstige, og hvis
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risikoen for at blive fanget og sanktioneret
ikke vurderes til at veaere seerligt stor. Reg-
ler, adfeerdskodekser og normer ma soge at
afholde enkeltaktorer fra at underbyde an-
dre pa vilkar, der invaliderer de opbyggede
standarder.

Social dumping har ogsd nationale ser-
treek. Selv nationale indsatser i Norden er
ikke nemme at seette pa en fellesnevner.
I Norge — som er uden samme private, fag-
lige reguleringstraditioner som i Danmark
og Sverige, men som har almengorelse af
udvalgte elementer af overenskomster si-
den 2004 som baggrund - ses social dum-
ping mest som brud pd minimumsstandar-
der, mens der i Danmark overvejende tales
om brud pa ligebehandlingsprincippet
og 'usund’ eller 'unfair’ konkurrence. Ar-
bejdsmarkedsmodellernes forskellighed slar
igennem.

Det er ekstremt vanskelig at dokumente-
re omfanget af social dumping, for det kan
ikke indfanges ved hjelp af traditionelle,
kvantitative metoder. Der mangler valide
indikatorer. Mgrketallene er formodentlig
ganske store med variation fra land til land.

Historien om indsatsen mod social
dumping

Hvis man politisk vil sikre en lige, fair og
nem gennemforelse af offentlige udbud og
tage ansvar pa sig ved finansiering og drift
af offentlige institutioner, er det lon- og
arbejdsvilkdr, som ma beskyttes og garan-
teres. Arbejdsklausuler er bestemmelser i en
udbudskontrakt om, at der ved arbejdets
udferelse skal sikres, at lonmodtagerne far
naermere definerede lon- og ansattelsesvil-
kar, der ikke er mindre gunstige end dem,
der geelder for arbejde af samme art inden
for vedkommende beskaeftigelsesomrade
i henhold til kollektive overenskomster.
Arbejdsklausuler er ikke ment som noget
ekstra og besveerligt for entreprengrer, men
som et naturligt forhold iboende offentlige

kontrakter. Arbejdsklausuler er et internt
bedommelseskriterie, der afspejler en teet
forbindelse mellem kvaliteten af lon- og ar-
bejdsvilkar og arbejdets kvalitet.

Interessant nok var det historisk set ar-
bejdsgiversiden, der gik foran i en rakke
lande for at fd indfert arbejdsklausuler, sd
der ikke kom ublu og ulige konkurrence og
nedadgadende spiraler med underminering
af lon- og arbejdsvilkér. Lon skulle tages ud
som mest betydende konkurrenceparame-
ter. Lonmodtagere matte sd udstyres med
rettigheder.

Allerede i 1891 blev der i England lavet
en 'retfeerdig lon’-resolution, som forpligte-
de kontraherende myndigheder til at sikre
lenmodtagere under offentlige kontrakter
"gaeldende” lgnniveau. Fra 1909 kom der
eksplicit reference til kollektivt aftalte lon-
ninger. | Frankrig blev der i 1899 vedtaget en
tilsvarende lov, og andre europeiske lande
fulgte trop. Tyskland saledes i 1907 med ud-
formning af en arbejdsklausul.

Danmark kom efter i 1908 med Den Polske
Lov (eller Polak-loven) som sagde, at uden-
landske arbejdere skulle behandles pa lige
fod med hjemlige lonmodtagere. Der blev
stillet specifikke krav til arbejdsgiverne. Det
var en anti-diskriminationslov, som gavne-
de mange af de polske arbejdere, der indtil
1912 kom som sasonarbejdere til Danmark.
Arbejdsklausuler sa altsd ogsd dagens lys i
en raekke europeiske lande, bl.a. Tyskland,
Ostrig, Holland, Schweitz og Italien. 1 USA gik
arbejdsgiversiden ogsa foran med krav om
tilsvarende offentlige reguleringer, og de
blev gennemfort. I 1930%ere kom i USA bl.a.
Walsh-Healey-loven fra 1934, der foreskrev,
hvilke lgnniveauer der skulle gaelde i of-
fentlige kontrakter.

Efter 2. Verdenskrig kom naeste ryk med
hensyn til arbejdsklausuler pa interna-
tionalt niveau. ILO-konvention nr. 94 blev
vedtaget i 1949 (ratificeret at Danmark 22.
juli 1955), og den havde til hensigt bade at
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beskytte lonmodtagere mod det underskud
af beskyttelse, som kunne opsta ved social
dumping og veere en hjeelp til at sikre, at
lonomkostninger ikke blev den vaesentlige
konkurrenceparameter for dem, der ville
byde pa offentlige udbud. Det dobbelte sigte
har senere reguleringer kunne tage afset i.

I Danmark er der ingen lovbestemt mind-
stelon og heller ikke sektorvise erga omnes-
klausuler som i mange andre kontinen-
taleuropaiske lande. Derfor har der som i
Sverige ikke veeret nogen beskyttelse af lon-
og arbejdsvilkdr ud over de aftalemaessige.
Overenskomstbestemmelser har sd mattet
suppleres af politiske og administrative
indsatser mod social dumping. '‘Den dan-
ske model’ har sit eget fagretslige system,
og parterne vogter over de overenskomst-
deekkede omrdder, mens politiske indsatser
geelder alle typer af arbejdsforhold, nar det
offentlige er involveret. ILO-konvention nr.
94 institutionaliserede et trepartsamarbej-
de, der gav parterne adgang til at medvirke
i offentlige reguleringsopgaver. Ratificerin-
gen af konventionen i 1955 betad, at der for
forste gang blev gennemfort en lovgivning,
som foreskrev nedre lgnniveauer og tilsva-
rende for arbejdsbetingelser, nar der blev
budt pé offentlige udbud. De relevante kol-
lektive overenskomster skulle gores gaelden-
de i de omrader, hvor arbejdet blev udfort.

Ratificeringen skete 18 ar for Danmarks
EU-medlemskab, og derfor gar ILO 94 forud
for EU-bestemmelser. I 1966 blev der ogsa
udstedt et cirkulere om implementering
af arbejdsklausuler i offentlige kontrakter.
Brugen af ILO 94 over tid foreligger der dog
ingen data om. Konventionen synes at have
veeret glemt i lange perioder. Ifglge artikel
tre i ILO-konvention 94 skal lenmodtager-
ne sikres bade sundhed, sikkerhed og vel-
feerd. Selv om formuleringen ikke direkte
indgdr i dansk lovgivning, er den hgjrele-
vant. Det er dog EU-bestemmelser, som har

fdet de steerkeste udtryk i det 21. drhundre-
des lov- og bekendtgerelsesarbejde?.

EU har historisk set ogsa villet bekeempe
social dumping og andre negative effekter
for lgnmodtagerne af den intensiverede
konkurrence. Udstationeringsdirektivet fra
1996 er det fremmeste redskab over for
udstationerede lgnmodtagere, suppleret i
2014 med Hdndheevelsesdirektivet. Ogsa EU-
Domstolen er vigtig som politikdrivende
gennem dens ‘case law’-praksis.

De fleste europaiske lande har udviklet
eksplicitte regelseet om social dumping.
Nationalt er der i alle statslige kontrakter
indfgjet en arbejdsklausul, hvorimod der
ikke er samme krav til decentrale niveauer
i statssystemet alle steder. Siledes er der i
Danmark kun sket en henstilling til regio-
ner og kommuner om at bruge arbejdsklau-
suler til at imedega social dumping®.

Det er iseer inden for de sidste 25 ar, der
er sket institutionaliseringer bade fagligt og
politisk, jf. bilag A. Interventionssiden er
tredobbelt: international regulering (ILO,
EU), national lovgivning og myndigheds-
kontrol samt fagpolitisk indsats (med kol-
lektive overenskomster som ramme, stottet
op af det fagretslige system). Indsatsen er
ogsa kompliceret: Den fordrer savel OK-ind-
sigt og forstaelse som en tilsvarende retslig
og forvaltningsmaessig indsigt.

Siden 2010 ma vurderingen vere, at det
er pa det politiske niveau, indsatser mod
social dumping har varet mest succesrige.
OK-10’s bestemmelser om 48-timers mode
pa flere overenskomstomrader md stadig si-
ges at veere det vigtigste faglige tiltag. Fag-
foreningskrav pd byggeriets og andre bran-
cheomrader om kadeansvar er ikke blevet
imodekommet. Heller ikke i OK-17. Dansk
Byggeri er imod kadeansvar.

Det er ogsa karakteristisk, at social dum-
ping ikke er et lige velkendt feenomen pa
hele arbejdsmarkedet, men koncentreret til
en rakke serligt ramte brancher med sted-
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ligt og stofligt bundne produktioner. Til
disse hgrer bl.a. bygge- og anlaegssektoren,
transportsektoren, hotel- og restaurations-
virksomhed, rengering, landbrug, skov-
brug og fiskeri (Arnholtz & Andersen 2016;
Refslund & Thornquist 2016). Outsourcing
er ikke en alternativ akterstrategi i disse
brancher. Udvikling af indsatser geelder
0gsd eget kommunalt engagement og for-
melle vedtagelser af arbejdsklausuler gen-
nem de seneste par ar. Her har Kgbenhavns
Kommune sammen med Odense Kommu-
ne stdet som foregangskommuner og som
rollemodeller.

Det er vanskeligt at gennemfore kontrol og
handheeve bestemmelser. Kontrolforanstalt-
ninger ma veere mange, synlige, palidelige,
kreative og effektive, og kontraktpartnere
ma fole og vide, at der er stor risiko for at
blive afslgret, hvis man begiver sig ind pd
social dumping-praksisser. Uden sanktions-
trusler taber arbejdsklausulen veerdi. Kom-
munen skal kontrollere for mange aspekter
af arbejdsforhold: lgn, tillaeg, skat, bidrag,
moms, arbejdstid, eventuel betaling for
mad og logi og den del mere, og sammen
med Arbejdstilsynet (som hovedansvarlig)
skal arbejdsmiljoet tjekkes.

Kontroller skal sa folges op af sanktio-
ner — eller trusler herom - hvis der bliver
konstateret uregelmeessigheder og overtree-
delser. Det er de gode virksomheder, som
skal have kontrakterne og opgaverne. Det
er erfaringsmaessigt ogsd typisk de over-
enskomstdaekkede virksomheder. Alfa og
omega ved indsats mod social dumping er
at fa preeventive virkninger, sd man afskreek-
ker potentielle klausulbrydere fra at falde
for fristelsen til at opna konkurrencefordele
ved at underbyde geeldende lgn- og arbejds-
vilkar og skabe usundt og farligt arbejds-
milje. Bdde sociale og konkurrencemaessigt
ansvarlige forhold skal sikres.

Som administrativ myndighed hjelper
Kebenhavns Kommune til med at udfylde

en udmenterrolle i forhold til de landspoli-
tiske intentioner. Men kommunen har be-
vidst gnsket at fremstd som en rollemodel
for andre kommuner, nar det geelder be-
keempelse af social dumping.

Kgbenhavns Kommunes indsats
mod social dumping

Kebenhavns Kommune har etableret en
reekke politiske og administrative initiativer
for at sikre, at der ikke sker social dumping
i forbindelse med udferelsen af opgaver for
kommunen. Kommunen har sdledes siden
2005 anvendt sociale klausuler, der vedrgrer
sociale og etiske krav i forbindelse med ind-
kob af varer, tjenesteydelser og bygge-/an-
leegsydelser. Denne indsats blev understottet
og udvidet i 2011 med henvisning til FN’s
Global Compact’s 10 principper og ILO-kon-
vention nr. 94, der omfatter lon- og arbejds-
forhold og fastslar bl.a., at leverandgren skal
sikre rimelig aflonning, rimelige arbejdsti-
der og et sikkert og sundt arbejdsmiljo.

I 2013 vedtog Borgerreprasentationen
at revidere kommunens kontraktbilag om
sociale og etiske hensyn ved indkeb. Revi-
sionen medforte ggede sanktionsmulighe-
der og keedeansvar, endvidere bedre hand-
heevelsesmuligheder, idet arbejdsklausulen
fremover gav ret til at foretage kontrolbesag
for at sikre overholdelse af arbejdsklausu-
len. I 2014 blev arbejdsklausulen udvidet
med krav om, at

”leverandgren skal sikre de ansatte lgn, ar-
bejdstid og andre arbejdsvilkdr, som ikke er
mindre gunstige end dem, der goelder for ar-
bejde af samme art i henhold til en kollektiv
overenskomst indgdet af de inden for det pd-
geeldende faglige omrdde mest repreesentati-
ve arbejdsmarkedsparter i Danmark, og som
geelder pd hele det danske arbejdsmarked”
(Kebenhavns Kommunes hjemmeside
"Fair Forhold i Kgbenhavn”).
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Arbejdsklausuler ger normeringerne juri-
disk bindende.

Samtidig med vedtagelsen af sendrings-
forslaget valgte kommunen at bygge kon-
trollen af overholdelsen af arbejdsklausu-
len op i et eksternt indsatsteam. Det vil sige,
at den udgaende kontrol blev lagt uden for
forvaltningen hos et privat firma, Bureau
Veritas. Indsatsteamet pabegyndte i okto-
ber 2014 kontrolarbejdet. Fra 2017 har Bor-
gerrepraeesentationen vedtaget, at Arbejds-
klausulen ogsa skal gaelde bade i forhold til
aktiviteter og institutioner, der modtager
stotte eller tilskud fra Kebenhavns Kom-
mune, f.eks. kulturinstitutioner.

Der har saledes veret tale om, at Kgo-
benhavns Kommunes indsats mod social
dumping med tiden er blevet udvidet, flere
omrader er blevet omfattet af arbejdsklau-
sulen, keedeansvaret er blevet preciseret,
og handhavelsen af klausulen er blevet
forstaerket. Men det er det eksterne indsats-
team, der har skullet udfere kontrollerne.
Det er dog kommunen, der kan rejse sager
mod aktgrer.

Analysens metode og
gennemfgrelse

Artiklen har grundlag i en uafhangig eva-
luering af Kebenhavns Kommunes hidtidi-
ge indsats mod social dumping i 2016/2017.
Evalueringen forlgb gennem et ar og blev
baseret pad et meget stort og forskerfrem-
bragt empirisk datamateriale og tilhgrende
-analyser. Vi har haft fri adgang til alle in-
volverede aktgrer og forvaltninger, doku-
menter m.v.. Afrapporteringer skete ultimo
2016 og maj 2017.

Evaluering er en efterhdndsvurdering
af indsatspraksis*. Denne blev lagt til rette
som en fo-delt evaluering, der svarer til en
to-faset analyse- og afrapporteringspraksis:
Den forste blev tilrettelagt som en mdlopfyl-
delsesevaluering - har politikerne faet, hvad

de ville have? - der i anden fase blev udvidet
med en interessentevaluering og politiske an-
befalinger til specificerede omradeindsatser.
Her var problemstillingen, om indsatserne
vurderedes fornuftige og adaekvate, og om
de ifelge interessenterne kunne forbedres.
Evalueringen foretog endvidere en sam-
menligning af indsatsen i Kebenhavn med
Odense Kommunes og Metroselskabets
made at gribe problematikken an pa orga-
nisatorisk og indsatsmeessigt med sigte pa
at finde styrker og svagheder i tilgangene.

Flere dataindsamlings-metodikker er an-
vendt. Der er bade tale om dokumentstu-
dier (beslutninger, responsa, internet, ind-
beretninger, advokatnotater, redegorelser)
og 60 kvalitative interviews af i gennemsnit
1% times varighed, fem gruppeinterviews,
savel internt som eksternt statistisk materi-
ale, folgegruppemeoder og to seminarer med
Kgbenhavns Kommune, Odenses Kommu-
ne og Metroselskabet. Af de 60 semistruk-
turerede interviews var 5 med politikere, 31
med kommunalt ansatte, fire med ansatte
i eksternt indsatsteam, 10 med leverandg-
rer og 10 med interesserepreesentanter fra
organisationer og fagforeninger. Derud-
over er der fort mange ikke-strukturerede
samtaler. Der er spurgt ind til akterernes
erfaringer, vurderinger af og holdninger til
den kommunale indsats, og der er foretaget
en analyse af, hvad der forener og adskil-
ler interessentvurderingerne. De kvalitative
interviewdata er videre sat sammen med
andre datakilder for at danne grundlag for
konklusioner.

De semistrukturerede interviews er nae-
sten alle gennemfort ved tandem-intervie-
wing, hvad der gger valideringen. Til ana-
lysen af de afholdte interviews er anvendt
meningskondenseringer, der skal forstas som
en sammenfatning af hovedpointer fra in-
terviewpersoner og deres vurderinger.

Mere detaljerede redegorelser for evalu-
eringens datafangstmetoder, kildeproble-
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mer, validitet og reliabilitet er at finde i
vores to affattede rapporter (Baadsgaard &
Jorgensen 2016, 2017). Det er blot vigtigt
at understrege, at det ikke er en effekteva-
luering, men en interessentevaluering, der
udger det centrale svargrundlag.

Evalueringen

Politiske mal for indsatsen

Malene for indsatsen mod social dumping i
Kobenhavns Kommune var og er flersidede.
Hjemmesider, skriftligt materiale og politi-
kerinterviews har dannet baggrund for at
opstille fire mal med at ivaerkseette indsat-
sen: 1) undga urimelige lon- og anseettelses-
forhold og sikre et ordentligt arbejdsmiljg,
2) undga unfair konkurrence mellem leve-
randerer, 3) etablere en indsats, der virker
forebyggende og preeventivt, sa der kom-
mer feerre sager, 4) fremsta i offentligheden
som 'modelarbejdsgiver’.

Der tilkendegives sdledes, at kommunen
med sine indsatser i det kebenhavnske om-
rdde arbejder for at sikre rettigheder: gode

indkomstmuligheder (indkomsttryghed),
beskyttelse mod tilfeeldig afskedigelse (be-
skaeftigelsestryghed), arbejdsmiljobeskyt-

telse (arbejdstryghed) samt tilgodese brede
samfundsmaessige interesser.

Indsatsen mod social dumping
Selve indsatsen mod social dumping be-
star af tre elementer: a) arbejdsklausuler i
kontrakterne, b) kontrol af overholdelse af
arbejdsklausulen og ¢) dialog med leveran-
derer. Opsporing af overtradelser blev lagt
i heenderne pa det eksterne kontrolteam,
fordi politikerne ville adskille kontrakt-,
myndigheds- og kontrolrolle.
Arbejdsklausulen er lgbende blevet ud-
videt og preeciseret. Den vedlaegges alle
kontrakter mellem Kobenhavns Kommune
og leveranderer eller tilskudsmodtagere og

skal dermed sikre arbejdstagerrettigheder
i forbindelse med arbejde, udfert for kom-
munen. Det indebarer, at medarbejdernes
lon (herunder sarlige ydelser), arbejds-
tid og andre arbejdsvilkdr som minimum
skal veere pd niveau med mindstelonnen
og vilkdrene i branchens mest anvendte
overenskomst for arbejde af samme art. For
det andet forpligtes hovedleverandgrerne
gennem et eksplicit keedeansvar til at sikre,
at ansatte hos leverandegren og eventuelle
underleverandgrer - gennem en eventuel
kaede - har de lgn og arbejdsvilkar, der sva-
rer til vilkdrene i branchens mest anvendte
overenskomst. For det tredje skal mulighe-
den for handhavelse og sanktion sikres, og
pa forlangende kan kommunen kraeve at se
dokumentation for leverandgrens og dennes
underleveranderers overholdelse af arbejds-
klausulens forpligtelser. Hvis arbejdsklausu-
len ikke overholdes, kan der sanktioneres for
brud pa lgn og arbejdsvilkar eller tidsfrister.

Indsatsteamet skal i samspil med fagfor-
valtninger og Ukonomiforvaltningen pése,
at der ikke sker overtraedelser af arbejds-
klausulen. Kontrollen foregar ved hjeelp af
stikprover i form af anmeldte besgg, uan-
meldte besgg samt skrivebordkontrollers, som
udferes af indsatsteamet. De sidste har ud-
gjort over 70 % af alle kontroller.

Der er endvidere oprettet en Hotline, hvor
medarbejdere eller borgere, der ser lon- el-
ler arbejdsforhold, der ikke virker i orden,
opfordres til at henvende sig til indsats-
teamet. Det er dog kun sket otte gange si-
den 2014.

Kobenhavns Kommune vil gerne have
en dialogorienteret tilgang til hindhee-
velsen af indsatsen. Det betyder, at nar
indsatsteamet stgder pa problemer med
lon- eller arbejdsforhold, vil man i forste
omgang ga i dialog med leveranderen og
give virksomheden mulighed for at bringe
orden i forholdene, inden man griber til
sanktion. Derudover har Kgbenhavns
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Kommune oprettet tre politiske dialogfora
med arbejdsmarkedets parter, hvor hold-
ninger til, oplevelser af og erfaringer med
indsatsen kan udveksles.

Indsatsresultater

I alt har det eksterne indsatsteam fra 2014
frem til sidste kvartal i 2016 udarbejdet 174
rapporter, hvoraf 64 var med bemarknin-
ger. En gennemgang af 2016-rapporter vi-
ser, at der blandt alle stikprgver var 6 %,
hvor der var tale om overtraedelse af ar-
bejdsklausulens bestemmelser. Dette er et
lille fald i forhold til de 8 %, der blev fundet
i starten af kontrolperioden.

Det har isaer veret bygge- og anlaegs-
sektoren, som Kkontrolvirksomheden har
veeret koncentreret omkring. Fordelingen
pa brancheomrdder er delvist et udtryk for
antallet af kontrakter, der er oprettet i kom-
munens aftalestyringssystem, og haenger
siledes sammen med, at det stgrste antal
kontrakter i aftalestyringssystemet er in-
denfor bygge- og anlaegsomradet. Udveel-
gelsen af brancher eller serviceomrader til
stikprgvekontrol svarer til serviceomrader-
ne med hgjeste risikofaktor.

Ud fra den registrerede indsats tyder det
saledes pa, at det er i et begrenset eller i
alt fald formindsket omfang, at der sker
overtraedelse af arbejdsklausulen. Trods det
lave antal fundne brud kan det dog slet ikke
konkluderes, at faren for at social dumping-
tilfaeelde ikke opdages er fordrevet. Tallet si-
ger alene noget om Kontrolpraksis, registre-
ringer og antal rejste sager. Indsatsteamets
kontrakt er ogsd problemfyldt. Der stipu-
leres et mal pa hele 1400 kontroller pr. ar,
og firmaet far betaling efter, hvor mange af
disse der gennemfgres. Incitamentsstruktu-
ren er uhensigtsmaessig, og firmaer har da
ogsa klaget over, at de er blevet kontrolleret
flere gange.

Evalueringens resultater

Resultaterne fra madlopfyldelsesevalueringen
viser, at de fleste af de politisk udtalte gnsker
til indsatsen formelt var blevet indfriet: 1)
Der ma ikke findes "urimelige” lgn- og arbejds-
vilkdr og "usselt” arbejdsmiljg: Statistisk kan
der som omtalt konstateres et fald i antal
registrerede overtradelser fra 2014 til 2017.
Alle interviewede aktorer i indsatsteam og
forvaltningsgrene melder om feerre synlige
overtraedelser, og om at indsats har virket.
Forbehold over for arbejdsmiljgovertradel-
ser ma dog tages, eftersom det ikke er ble-
vet det eksterne indsatsteam, der kontrol-
lerer herfor, men Arbejdstilsynet. Og i de fa
tilfeelde, det sker, ses alene pa, om arbejds-
miljoloven er overholdt. 2) Der matte heller
ikke foregd “unfair” konkurrence: Hertil mel-
des om ferre userigse underleverandgrer.
Datagrundlaget giver dog ikke mulighed for
at pavise eksakt omfang af denne nedgang.
3) Indsatsen skal fi preeventiv virkning over
tid, og alle aktogrer vurderer, at der senest er
sket @endring i hovedleverandgrers valg af
underleverandgrer. Indsatsen skal endelig
4) fastsld Kgbenhavns Kommune som rollemo-
del pd omrddet, hvor mediemateriale alene
forteller om bevagelse fra negativ omtale
i 2011-2012 til mere positiv omtale af kom-
munens indsats siden 2013.

Selvom det kan siges, at politikerne har
faet indlgst deres intentioner fra 2013/2014,
kan kommunen ikke vare tilfreds med or-
ganisering og gennemforelse af indsats. Det
viser vores interessentevaluering. Den har
godtgjort, at der er en lang raekke faellestraek
i bdde interne og eksterne vurderinger af
Kgbenhavn Kommunes indsats gennem de
senere ar, men at der ogsa ger sig branche-
specifikke problemstillinger gaeldende. De
fordrer en specifik og ’skreeddersyet’ ind-
sats, hvor standardiserede fremgangsmader
vil komme til kort over for den mangde af
former, som social dumping pastas at op-
treede i. Vi kan sammenfatte hovedtraek

Tidsskrift for ARBEJDS/ZD, 20 4rg. e nr. 1 e 2018 55



langs to linjer: faelles erfaringer og branche-
specifikke.

Det er en bemeerkelsesveerdig faelles vur-
dering blandt interessenterne — pa bade
leveranderside, arbejdsgiver- og arbejdsta-
gerside — af, at det er positivt, at Kebenhavns
Kommune har sat gang i arbejdet med at be-
kcempe social dumping. Der er bred forstéaelse
af formalet med og logikken bag kommu-
nal deltagelse i regulering af arbejdsmarke-
det; men traditionerne fra parternes egne
overenskomst- og aftalereguleringer ma
ikke antastes, hvis den kommunale indsats
skal kunne accepteres og legitimeres.

Kommunen hgster ros for at veere gdet for-
an i det kommunale felt for at fa piloteret en
kontrolindsats. Der er nasten fuld opbak-
ning til arbejdsklausulens bestemmelser og
fuld opbakning til dens sigte og vardi. Re-
servationen kommer isar fra Dansk Bygge-
ris top, der principielt er imod keedeansvar
og gnsker problemer lgst inden for rammen
af ‘den danske models’ fagretslige system.
Lokalafdelingerne i Dansk Byggeri synes
langt mere positive.

En preeventiv virkning af den kommunale
indsats bekreftes af tre branchebaserede
analyser (bygge/anlaeg, transport og rengo-
ring). Hovedleverandorer har gnsket at bli-
ve userigse underleverandgrer kvit, sa der
ikke kommer problemer i forhold til klau-
sulbestemmelser. Det geelder pa bygge- og
anleegsomradet, at leverandererne er ble-
vet mere selektive. Hovedleverandgrer er
begyndt at se bort fra helt urealistisk lave
tilbud fra underleverandgrer, og interessant
nok har nogle af disse leveranderer selv
sat arbejdsklausulbestemmelser ind i deres
kontrakter med underleverandorer. Akto-
rerne tilpasser sig altsa reguleringer — tvun-
get eller selvpélagt.

P& forvaltningssiden opleves, at der er
meget forskellig toning i forvaltningernes
tilgang til indsatsen. Indsatsen mod social
dumping opleves pd ingen made at have

samme prioritering i alle forvaltninger. Op-
rustning og programtenkning er selektivt
fordelt. Det er en kritisk konstatering.

Der er ydermere anket over, at der ikke
er flere ansatte i kommunen med relevante
kompetencer, som anses for helt nodvendige,
ndr man skal arbejde branchespecifikt. Der
efterlyses, bdde af kommunalt ansatte selv
og fra fagforeningsside, storre faktuel vi-
den, bedre feerdigheder i at spotte useriose
leverandgrer, kendskab til overenskomster
og storre professionalisme i hdndtering af
konflikter. Forvaltningspersonalet erkender
selv manglen pa kompetencer.

Til trods for flere positive vurderinger
af Kgbenhavns Kommunes indsats, blev
der fra savel leverander- som fra fagfor-
eningshold berettet om omfattende social
dumping og brud pé arbejdsklausulen. Den
hidtidige kontrolpraksis vurderes ganske
enkelt ikke at veere god nok. Her peges der
pa forskellige metoder til at omga de opstil-
lede kontroller. Fra snyd med kontrakter til
brud pé arbejdsmiljeregler over falske lon-
udbetalinger ved hjelp af dobbeltboghol-
deri og falske lgnsedler (hvor der angiveligt
er firmaer i Polen og Italien, der decideret
udarbejder snydelensedler etc.) til instruk-
tion af medarbejdere om ikke at udtale sig,
eller i hvordan og hvad der skal oplyses,
hvis de bliver udspurgt om deres ansettel-
sesforhold.

En anden form for snyd eller omgaelse
af arbejdsklausulens bestemmelser, der er
nevnt, forgdr gennem de sdkaldte ‘arme-
0g-ben-virksomheder’. Det sker ved, at der
etableres enkeltmandsfirmaer, der far en
kontrakt pa at udfere en del af arbejdet for
en leverander, hvad der i virkeligheden blot
er omgaelse af anseettelsesforholdet, idet en
selvsteendig selv kan bestemme de lgnfor-
hold, der skal veere geldende. Indsatsteam-
ets arbejdsmader vurderes sdledes at have
kvalitetsbrister.

Fra fagforeningside ankedes ydermere
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over brud pa organisationsretten. Det an-
fores, at personer, der melder sig ind i fag-
foreningen, bliver blacklistet - ikke blot af
en enkelt virksomhed, men i hele bran-
chen. En indikation pa dette er en sag for
underbetaling af en rakke polske elektri-
kere. Sagen blev vundet og elektrikerne fik
erstatning, hvorefter de blev sendt hjem til
Polen, og derfra kunne oplyse, at de ikke
leengere kunne fa arbejde.

Dernaest er branchespecifikke forhold og
erfaringshorisonter vasentlige.

Bygge- og anlaegssektorens scerpraeg giver sig
bl.a. udslag i, at udenlandske arbejdstagere
i stort tal er kommet til at blive en fast del
af arbejdsstyrken, og at disse med lav faglig
organisering og mange slags leverandorfir-
maer let bliver indrulleret i trafikker, der
ikke beveeger sig pa den rigtige side af klau-
sulbestemmelserne. Det understreges, at det
er vigtigt, at der kontrolleres dognet rundt,
idet meget social dumping-aktivitet foregar
om aftenen og natten, hvor kontrollen hid-
til ikke har veeret sarlig udviklet. Ligesom
det skal vaere muligt at identificere folk pa
byggepladser og ved anleegsarbejder for at
kunne gennemfore en kvalificeret kontrol.

Som et supplement til indsatsteamets
kontrol, og som en styrkelse af indsatsen,
foreslas det af leverandgarer selv, at kommu-
nen arbejder mere forebyggende ved at om-
loegge udbudsrunder steerkere mod praekvalifi-
cering og praklassificering af leveranderer.
Den made, man laegger udbudsrunder til
rette pa, vil have stor indflydelse pa bade
tilbudsgivning og efterfolgende hindha-
velsesarbejde i forhold til arbejdsklausulen.
Indkgbsmetoder skal tilpasses brancheforhol-
dene, og udbud skal i langt hgjere grad fa
kvalitet voegtet i forhold til pris i tildelingskri-
terierne.

Transportbranchen herer til de mere
deregulerede brancher, men der er i
Danmark stadig en hel del regulering, der
béde stammer fra EU-bestemmelser og fra

national lovgivning (Godstransportlov, Taxi-
lov). Den meget staerke konkurrenceudsaet-
telse har betydet, at der afgives tilbud, hvor
det primaere parameter er lon. Det forhold,
at transporttyperne har varierende regler og ret-
ningslinjer — bl.a. afhengig af type af kore-
toj — bevirker, at der er meget forskellig ri-
siko for social dumping. Det gaelder isar for
korsel med biler, der vejer under 3.500 kg.,
at der er forgget risiko for social dumping,
idet der er manglende regulering for disse.

Rengpringsbranchen forekommer at vare
et vanskeligt omrade at foretage kontrol af
social dumping i. Der er mangeartede opga-
veudforelser og tilsvarende mange forskel-
lige firmaer operative, nar der er sket udlici-
tering af rengeringsopgaver. Her er foreslaet
person- og tidsregistrering pa omrddet. Det kan
afslgre hvem, der gor rent, hvor og hvornar,
for det har man ikke oversigt over i dag —
heller ikke nedvendigvis pd leveranderside.
Det er blevet papeget i forvaltningen, at den
bedste metode til at bekeempe social dum-
ping indenfor rengoring er at holde helt op
med at lave eksterne udbudsrunder! Det
har varet en kebenhavnsk erfaring, at da
der inden for en forvaltning blev besluttet
at stoppe med at sende rengering i udbud,
blev der internt iscenesat en anden konkur-
rence mellem afdelinger, og at dette, kom-
bineret med fuld overenskomstdeekning af
arbejdspladserne, har gjort, at man reelt
har elimineret social dumping i denne del
af virket. Et eksempel pa en prisbaseret be-
slutning i kommunen er brug af ‘'omvendt
hollandsk ur’, hvor firmaer i lgbet af Y2-time
kan underbyde hinanden. Sddanne udbud
burde elimineres.

Der er dog stadig store dele af rengorin-
gen i Kebenhavns Kommune, som er udlici-
teret, og her berettes igen om mangeartede
former for 'snyd’, som kun vil kunne opspo-
res gennem et kontrolarbejde, der straekker sig
over dggnets 24 timer.
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Veje til staerkere kontrolindsats

Evalueringen og vores kritikpunkter beret-
tiger en overordnet anbefaling til Keben-
havns Kommune om, at indsatsen mod so-
cial dumping fortscettes, fornyes og forstoerkes.

Dette indebarer bl.a. en opfordring til
@ndringer af organisering fra et eksternt til
et internt indsatsteam (dels for at styrke for-
stdelse, programteori og autoritet bag den
udgaende kontrol, for at formindske trans-
aktionsomkostninger og for at opbygge va-
rige kompetencer) samt endring af gennem-
forelsespraksis for at styrke effektiviteten af
indsatsen.

En staerkere synliggarelse af indsatsen synes
pakrevet, inklusiv en omfattende infor-
mationsgivning til de berorte parter, og et
malrettet arbejde med at fortaelle og forkla-
re indsatsen, sd ogsa offentligheden kan se
baggrund, former og fornuft i arbejdet, og
der ligeledes kan komme flere henvendelser
til kommunen. Kommunens rolledefinition
ma udvides og preeciseres sammen med ud-
vikling af brancherettede programteorier
og —indsatser.

Vaesentligt bliver at fad styrket den opera-
tionelle kapacitet. Hermed peges pa, at kom-
munens samlede ressourcer og kapaciteter
skal udvikles, bl.a. gennem cendring af ud-
licitering af opgaver, hvor der leegges mindre
vaegt pa pris og mere vagt pa kvalitet, hvad
der ogsa kan betyde omlegning af udbuds-
runder, s& man gennem preekvalificering
og specificeringer i tildelingskriterier mod-
virker social dumping.

Kontrolarbejdet skal styrkes, sd arbejdet
kan gennemferes mere branchespecifikt, mere
kvalitativt indrettet og mere risikobetonet. Det
indeberer en styrkelse af forvaltningernes
kendskab til overenskomster, regulerings-
muligheder, traditioner og normer inden
for hvert enkelt omrdde. Uanmeldte besag
— degnet rundt - kommer til at skulle prio-
riteres staerkere i sammenhang med, at det
bliver en mere kvalitativ orientering, der

laegges til grund for arbejdet. Ligesom der
anbefales steerkere krav til person-, tids- og
virksomhedsregistreringer for at afslgre social
dumping.

Evalueringen peger saledes pa, at der ma
opereres med bdde ex ante og ex post-regule-
ring, bade at styrke det forebyggende arbej-
de med udliciteringer og at fa efterhands-
kontrollen gjort mere skarp.

Anbefalingerne er langt hen ad vejen
fulgt i de seneste initiativer, som Kgben-
havns Kommune har vedtaget® pd omradet;
der oprettes sdledes et internt indsatsteam
med virkning fra den 1. januar 2018. Der
skal ogsa foretages dialogbaseret opfolgning
pa de sociale klausuler. Arbejdsklausulen er
blevet udvidet og skcerpet, hvilket omfatter
en sproglig pracisering af keedeansvaret, sa
det geelder hele kaeden, og sd kommunen
kan kraeve, at hovedleverandgren opsiger
underleveranderen, hvis denne overtrader
arbejdsklausulen. Fremover stilles der ogsa
krav om synligt ID-kort hos medarbejdere pa
kommunens byggepladser, og krav om at
skiltning pa byggepladserne skal indeholde
oplysninger om kommunens hotline.

Der har pa den ene side vearet kort vej
fra forskning til forandring. Politisk er
der taget beslutninger om endringer 1-2
maneder efter, vi har afleveret anbefalin-
ger i rapporter. Og de er fulgt. Men pa den
anden side er kommunen endnu ikke faer-
digprogrammeret til et malfast og effektivt
arbejde med at finde, fange og forhindre so-
cial dumping - selv om indsatsen har haft
regulative virkninger.

Konkluderende bemaerkninger

Liberaliseringer, dereguleringsbelgen og
Ostudvidelsen i 2004 har sterkt foroget
virksomheders muligheder for at lave social
dumping gennem de senere artier. Mar-
kedsudvidelser og —integration har vundet
momentum over social regulering. Ram-
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mebetingelserne fremmer de mekanismer,
der producerer og institutionaliserer social
dumping, men det er aktorers handlinger
lokalt, der kan geres noget ved, nar regu-
leringer bliver sat i vaerk. Disse md have
bédde overnationale, nationale og lokale
elementer. Social dumping har altid sted-
lige nedslag og manifestationer, hvad der
got en lokal og kommunal indsats relevant,
men som 0gsd har sine grenser uden steerke
transnationale initiativer og ansvarlighe-
der. Her kan mekanismer pdavirkes.

Social dumping lever af generative meka-
nismer, som far nogle aktorer til at udfere
social dumping - bade udenlandske og dan-
ske firmaer. Derfor har vi defineret social
dumping som praksisser hos arbejdsgivere, der
prover pd at omgd eller underlgbe eksisterende
normer og reguleringer i et system for at opnd
komparative, konkurrencemeessige fordele. So-
cial dumping er en seerlig form for markeds-
gorelse, hvor enkeltaktorer gor opror mod
de politiske, faglige og sociale normer og re-
guleringer for at forege deres profitmargin
og markedsposition i forhold til konkurren-
ter. Reguleringssiden er at se som endogen
til markedsintegration. Ud over potentielle
prekariseringstrusler har social dumping
markedsforvridende elementer i sig, hvad
der begrunder interventioner, som kan re-
staurere markeds- og reguleringsvilkdr i et
system.

Det er ogsa karakteristisk, at det historisk
er arbejdsgiversiden, der gik foran med at
kraeve offentlige indgreb mod social dum-
ping-trafikker. Og fik det. I dagens neo-li-
berale miljg forekommer denne forkeerlig-
hed for offentlig regulering maske mindre
neerliggende (Crouch 2017); men ikke desto
mindre har vores empiriske afdekning af
indsatsen mod social dumping i det keben-
havnske omrade klargjort, at det kun er en
enkelt interesseorganisation, der centralt
afviser indsatser med keedeansvar indbyg-
get. Der er bred opbakning til tiltag til at

undgd underlgbning af aftaler, overens-
komster og offentlige normeringer pa bade
arbejdstager- og arbejdsgiverside. Og akto-
rerne mener, at indsatserne er velanbragte
og begynder at virke. De teoretisk forven-
tede interessemodsatninger har empirisk
ikke vist sig sa steerke lokalt. Det er et inte-
ressant undersggelsesresultat.

Forstdelse af regulering som kausalt for-
hold mellem aktgrer inden for en forhand-
let orden — i det politisk-administrative
system eller pd arbejdsmarkedet - er en
nogle til at forstd analysegrundlaget. Neo-
klassiske gkonomer og markedstilhaengere
afviser beskyttelsesreguleringer som ‘de-
kommodificerende’. Omvendt ser neo-in-
stitutionalister uregulerede markeder som
inficeret af markedsfejl og imperfektioner
— inklusiv transaktionsomkostninger, mo-
nopoler, asymmetriske informationer, ne-
gative eksternaliteter m.v. — og derfor kan
offentlig regulering legitimeres. De perfek-
te markeder er ikke et selvjusterede resultat,
for markedsaktegrer hindrer en sddan effek-
tivitet (Marshall & Fenwick 2016).

Vi abonnerer pa et tredje syn, som tager
et mere historisk-empirisk udgangspunkt,
der laegger udviklingen af ekonomiske
institutioner og arbejdsmarkedsreguleringer
til grund. Her tildeles de sidste en konstitutiv
systemrolle. Centrale institutioner for ar-
bejdsmarkedsregulering er altid vokset
frem i sammenhang med udviklingen af
arbejdsmarkeder i udviklede lande (Deakin
& Wilkinson 2005). Endogene governance-
mekanismer vokser ud af gkonomisk-politi-
ske sammenhange og setter en systemisk
aktorer-interaktion i scene. Det nationalt
institutionelle set-up hjelper med til at lose
kollektive handleproblemer i forhold til
markedsadfeerd. Det er kollektive ansvar-
ligheder, der skal loftes. Komplekst samar-
bejde mellem leveranderer, det offentlige
og lenmodtagerne gores institutionelt mu-
ligt. Rammesaetningen af dette systemiske
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aktersamarbejde er institutionsopbygning,
sa kollektiv visdom eller 'svermintelligens’
(Jorgensen 2014) kan udvikles i regulerin-
gen. Det indebeerer forpligtende samarbej-
der - ikke kun koordination.

Kommunal indsats mod social dumping
skal derfor forstds bdde som en institution
og som et politikinstrument i kontekst af en
gkonomisk-social udvikling, hvor beveagel-
ser over landegreenser har sat dynamikker
i vaerk, som markedsaktorer udnytter til at
lave social dumping. Social dumping ma
forstds som praksisser, hvor ekonomiske
aktorer forspger at vinde Kkortsigtede mar-
kedsfordele og ekstraprofitter frem for kon-
kurrenterne ved at underbyde og underlgbe
overenskomstmaessige og lovgivningsmaes-
sige rettigheder og sikringsniveauer.

Manglen pd institutionel kapacitet til at
sikre arbejdsmarkedsregulering af social
dumping kan delvis overvindes ved kom-
munale indsatser. Som vist med Keben-
havns Kommunes indsats og de fremtidige
effektiviseringstorsog er der allerede sket
reaktioner i markedet. Det har faet pree-
ventiv virkning, at kommunen ruster op
pa interventionerne, og det gor den kom-
munale indsats mere acceptabel og synlig.
Men de vedtagne @ndringer i kommunen
sikrer ikke i sig selv, at der bliver udviklet
en Kklar programteori og adakvate ind-
satser. Branchespecifikke sammenhange
ma indarbejdes. Det bliver op til det kom-
mende programmerings- og implemente-
ringsarbejde at bevise en sddan udvikling

af sterkere operationel kapabilitet. Analy-
serne har ogsa signaleret behov for tet sam-
arbejde mellem kommuner, andre myn-
digheder og arbejdsmarkedets parter, hvis
man skal fa kombinerede og virksomme
reguleringer, som kan bremse udbredel-
sen af social dumping. At eliminere me-
kanismerne bag er ikke en lokal mulighed,
men der kan regulativt settes ind over for
nogle af de rettighedsmangler, som bergrte
lonmodtagere ifplge Guy Standing bliver
udsat for.

Internationale, statslige, regionale, kom-
munale og privat-aftalemaessige institu-
tioner rammesatter og samler indsatser i
reguleringsregimer — svage eller staerke. At
sikre arbejdsmiljo og arbejdsbetingelser er
lige s& vigtigt som at sikre rimelige aflgn-
ninger. Der er bdde kvalitative og kvantita-
tive aspekter at tage i betragtning.

Bekeempelse af social dumping er sdle-
des ogsd en kommunal opgave. Kommunal
indsats kan ikke bare spille en positiv rolle
som udmenter af statslige initiativer, men
kan ogsd - og bar vere - et selvstaeendigt bi-
drag til lokal arbejdsmarkedsregulering for
at sikre anstendige lon- og arbejdsvilkar,
overholdelse af love og bestemmelser og
sikring af lige konkurrencevilkar. Dermed
understreges, at kommunal indsats mod so-
cial dumping ma have en konstitutiv rolle
i arbejdsmarkedsreguleringen, hvis man
vil undgd brud péd reguleringer, konkur-
renceforvridning og udvikling af prekere
arbejdstorhold.
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NOTER

1 I vores definition er savel konkurrence som
regulering inddraget, hvor den sidste for
markedstilhangere er illegitim (og social
dumping kun lig med sund konkurrence).
Det er dog ikke kun for at korrigere for mar-
kedsfejl, der er kommet reguleringer til i alle
kapitalistiske systemer. Markedets egne til-
pasningsmekanismer kan ikke fungere uden
'synlige haender’ i regulering.

2 Ogsd Kebenhavns Kommune har efter flere
advokatresponsa valgt at lade EU-bestem-
melser — og dermed inklusiv Viking-, Laval,
Riffert- og Luxembourg-sagerne ved EU-
Domstolen i 2007/2008 - veere vasentligere
end ILO-94 i bestemmelsen af det retslige
grundlag for indsatser. Det er angribeligt.
ILO-94 er mere vidtgdende m.h.t. rettighe-
der for lenmodtagere end Udstationerings-
direktivet: Hvor EU opererer med maksimal
arbejdstid og minimal hviletid, har ILO-94
arbejdstid generelt som reguleringsmidte.
EU’s forstdelse af mindstelon har ikke til-
leegspensionsordninger inkluderet, sa ILO-
94 har et udvidet lenbegreb. Og EU sikrer
ikke andre arbejdsvilkar end de i direktivet
oplistede. Det er bredere i ILO-94, der ogsd
taler om ‘andre arbejdsvilkar’, og som gene-
relt vil tilsikre den hejst mulige lokale stan-
dard angdende lgn- og arbejdsvilkar.

3 Okonomiaftalen for 2014 mellem rege-
ringen og KL forpligtede kommuner til
at styrke indsatsen mod social dumping
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med relevans for Danmark 1992-2017
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"udenlandske arbejdsgiveres udstationering
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1995: Bilag til OK-95 pa Industriens omrade:
hasteprocedure for behandling af konflikter
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2003/2004: Ostaftalen - inkl. overgangsord-
ning (uden kvoter).
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forhandlinger” og falles ferie- og s/h-kasse
(indsigtsmuligheder). OK-Industri: kodeks
for aftaler med udenlandske virksomheder.

2007: Laval-dom (”Laval-kvartetten”, ogsa Vi-
king-, Ruffert- og Luxemburg-domme) -
konfliktret indskreenkes. Men dansk felles-
forstaelse mellem parterne om hdndtering.

2008: Dansk udvalgsbeteenkning: konfliktret
burde indskrenkes, ikke brug af almenggo-
relse.

2009: Udfasning af Ostaftalen — RUT-registret
etableres (forst kgreklar 2010).

2010: OK-10 med "opklaringsmeder” (48-timers
moede pd byggeri, transport, service- og la-
geromraderne), Industriens OK: ancienni-
tetskrav pension fra 9 til 2 mdr.

2012: Finanslov: AT og politiet skal lave kontrol-
aktioner, nedseettelse af ministerudvalg.

2012: OK-12 uden fornyelser (“teknisk sammen-
brud”), Regeringen: oget kontrol med skat-
teregler, EU-Handhaevelsesdirektiv fremseet-
tes, vedtages juni 2014.

2013: Finanslov, Styrket indsats, + 122 mio. kr.

2014: OK-14 uden store fornyelser i forhold til
social dumping. S-R-regering vil ikke have
kadeansvar — altsa at hovedentreprengrer
skal svare for underentreprengrers lgn- og
arbejdsforhold - men gerne arbejdsklausuler,
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juni 2014: + id-kort pd byggepladser. Rege-
ring afseetter 120 mio. kr. til flere kontroller.

2015: Regeringsskifte, forsinkelse af ID-kort.

2016: Sdhkoalojen ammattiliitto ry vs Spolka
Akcyjna (EU-Domstolsafgerelse udvider lgn-
modtagerrettigheder til mere end grundlen).

2016: Finanslovsmidler afsat til feelles indsats i
AT, SKAT og politiet, men i lidt mindre skala
end tidligere. AT og SKAT far 79 mio. kr. i
2017 og 70 mio. kr. i 2018. Politiet ma selv
betale sin indsats.

2013-2017: Flere kommuner folger op pa Keo-
benhavns og Odense Kommunes brug af
arbejdsklausuler. 12013: ca. 50 % af kommu-
nerne, 2014: ca. 67 % af kommunerne og i
2016: ca. 80 % af kommunerne.

2017: OK-17 pa det private arbejdsmarked: Ud-
videt adgang til indsigt for fagforening i
underleverandgrers forhold (navn, adresse,
CVR-nummer eller RUT-nummer og navn
pé kontaktperson).
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