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Forord

Denne rapport er resultatet af et ars arbejde med at vurdere, om Kgbenhavns Kommunes igangsatte
indsats mod social dumping synes at have virket i overensstemmelse med de politisk formulerede
gnsker hertil, som et flertal i Borgerrepresentationen har besluttet, og om interessenter har
sammenfaldende eller forskellige vurderinger af indsatsen og dens virkninger.

Kgbenhavns Kommune har gnsket en samlet vurdering af indsatsen, der blev besluttet i 2013 og
2014, og dette er en sammenfattende afrapportering af to delanalyser. Den fgrste om malopfyldelse
blev der afgivet rapport om ved arsskiftet 2016/2017, og her er analyser og vurderinger udvidet med
en interessentevaluering. Der er gaet mere i dybden med indsatsen pa tre udvalgte brancheomrader,
som forekommer mest wudsatte for social dumping, og savel leverandgrer som
organisationsreprasentanter er kommet til orde. Samtidig fremlagger vi her i hovedrapporten vores
egne og samlede vurderinger og fremsatter i forlengelse heraf konkrete forslag til den aktuelle og
fremtidige organisering og implementering af indsats.

Vi har i arbejdet veret sterkt athengige af en lang raekke aktgrer i kommunen og interessenter
udenfor, som har brugt megen tid pa os og vores mange spgrgsmal. Kontrolindsatsen er lagt i
handerne pa et eksternt indsatsteam, Bureau Veritas, og vi har faet stor hjelp derfra og fra ansatte
bade i centralforvaltningen og i fagforvaltninger i Kgbenhavns Kommune. Ydermere er vi blevet
klogere af informationer fra og samspil med ansatte i Odense Kommune og 1 Metroselskabet. Vi
takker alle aktgrer, politikere, ansatte, leverandgrer og organisationsrepresentanter, der beredvilligt
har stillet op til interviews, samtaler og hjulpet med til at fremfinde data og dokumentation. Her skal
ogsa placeres en serlig tak til de centralt placerede politikere, embedsmand og medlemmer af en
nedsat fglgegruppe, som vi har haft stort udbytte af at spille sammen med.

Social dumping er et feenomen, som bekymrer bade i befolkningen, faglige organisationer og hos
politikere. Det er derfor vasentligt, at en af de kommuner i landet, der har sggt at ga foran med at
lave indsatser mod faenomenet, far evalueret og optimeret indsatsen. Det bgr ske bade ved at se
bagud og fremad. Vi haber, denne rapport kan vekke interesse og vere en hjlp til at fa en samlet
indsats gjort mere synlig, forstaelig, operationel og malorienteret.

Kelvin Baadsgaard

Henning Jgrgensen






Sammenfatning: Konklusioner om indsatsen mod social dumping

Denne rapport omhandler Kgbenhavns Kommunes arbejde med at finde, fange og forhindre social
dumping. Det arbejde har veret intensiveret gennem de sidste tre ar, og det er evalueret ud fra
politikernes mal med indsats og ud fra, hvordan kommunen og interessenter har erfaret og vurderet
indsatsen. Pa den baggrund fremsatter vi som evaluatorer ogsa politiske anbefalinger til kommunen
om programmering, organisering og aktivering af indsats. Bade den nuvarende og den fremtidige.

I den kommunale verden er Kgbenhavns Kommune gaet foran med indsats, har inspireret andre
kommuner, lavet arbejdsklausul, som andre har kopieret, og har vist, at der er kommunal vilje til at
patage sig en udmgnterrolle i forhold til nationale og internationale indsatser for at komme social
dumping til livs. Kommunens arbejde betegner en ny made at arbejde med opgaveszttet pa, som ma
ses 1 en stgrre historisk og gkonomisk-politisk sammenhang.

Social dumping har vearet et problem, som der siden det 19. arhundredes slutning har veret
opmarksomhed omkring internationalt. Og sggt gjort noget ved. Indsatsen har lange historiske
rgdder. Men den har ogsa aktuelle fgdder; den udvikler sig. Siden @studvidelsen af EU i 2004 er
social dumping blevet et tema, der er sat hgjere og hgjere pa den politiske dagsorden. Det gelder i
de fleste vesteuropaiske lande, og det gaelder sa sandelig ogsa Danmark. Det afspejler en steerkt
gget bekymring hos Ignmodtagere og nogle arbejdsgivere, i faglige og politiske organisationer, i
pressen og i de parlamentariske forsamlinger. Danske lgn- og arbejdsvilkar kan blive undermineret,
og unfair konkurrence brede sig pa arbejdsmarkedet, hvis der ikke gribes ind. Graenseoverskridende
aktiviteter har @ndret meget pa arbejdsmarkedet, og udfordret reguleringerne. Sterkere regulering
sgges ivaerksat ad bade faglig og politisk ve;j.

Flere mekanismer bag virker ind i forhold til at fremme udbredelse af fanomenet social dumping.
Det er arbejdstagernes og kapitalens bevagelser over landegraenser, der is@r har sat gang i sadanne
trafikker og fenomener. Konsekvenserne kan vare mange. Pa kort sigt kan der komme lgnpres
nedad, anderledes jobbeszttelser med danske jobtab, stigende arbejdslgshed og forringelser af lgn-
og arbejdsvilkar — herunder arbejdsmiljg - ligesom nogle danske virksomheder kan fgle sig tvunget
til at presse lgnninger og ans@tte anderledes. Danske firmaer kan blive udkonkurreret pa urimelige
vilkar. Det kaldes ogsa ubillig” konkurrence. P& lengere sigt er farerne, at der skabes grazoner,
etableres lavtlgnsomrader, sker erodering af standarder for lgn- og arbejdsvilkar og arbejdsmiljg, at
der kommer lavere overenskomstdekning, og at der sker forringelser af det sociale sikkerhedsnet og
velferdssikringen. Lavere dansk beskaftigelse er ogsa til at forudse.

Nogen fast og generel definition af social dumping findes dog ikke. Der er ogsa forskelle fra land til
land. Det ggr det heller ikke nemt at programmere indsatser.

Beskaftigelsesministeriets forstdelse af social dumping som forhold, hvor udenlandske
lgnmodtagere har lgn- og arbejdsvilkér, som ligger under det sedvanlige danske niveau” kan kaldes
misvisende i flere henseender: For det fgrste tager man bestik af noget "normalt”, uden at man ved,
hvor meget under det normale en Ignsats f.eks. skal ligge, for at man kan tale om social dumping.



Det forudsatter et dybt kendskab til det danske arbejdsmarked og overenskomstforhold. For det
andet er definitionen mgntet pa en manifestation, en situation med afvigelse fra det normale, men
uden at det bliver angivet, at der er aktgrer indblandet. Man kan altsa ikke ved hjelp af definitionen
narme sig spgrgsmalet, hvem der udfgrer social dumping. Det er nemlig oplagt, at det ikke kun er
udenlandske firmaer, det handler om. Og for det tredje siger definitionen ikke noget om, hvilke
praksisser eller mekanismer, der ligger bag — altsa hvad det er, der skaber social dumping. Det ggr
indsatssiden uklar, hvis man ikke ved, hvem eller hvad, det er, som man skal gribe ind overfor. Vi
finder, at man forstaclsesmassigt ma hafte sig ved logikken bag handlinger, processerne og
mekanismerne, og ikke kun pa manifestationerne.

Kpbenhavns Kommune har fulgt Beskaftigelsesministeriet fortolkning af det juridiske grundlag for
indsatsen. Med Beskaftigelsesministeriets cirkulere og vejledning fra 2014, vurderer Kgbenhavns
Kommune, at den juridiske risiko ved brugen af arbejdsklausuler er minimeret, eftersom bade ILO-
konvension 94 og Udstationeringsdirektivet fra 1996 er bragt pa en falles nevner, og arbejdet
afspejler sig ogsa i de forskellige hensyn, der skal tages, herunder sikre ligebehandling..

Med hensyn til forstaelsen af social dumping er det veerd at understrege, at det bdde er danske og
udenlandske aktgrer, der er operative i feltet for social dumping og dermed omfattet af indsatsen.
Social dumping er et meget omfattende og komplekst fanomen; det har flere dimensioner og
elementer. Det er ikke kun Igndumping, der er indeholdt i begrebet. Social dumping er derudover
ekstrem vanskelig at dokumentere omfanget af, for det kan ikke indfanges ved hjalp af traditionelle
kvantitative metoder'. Der mangler valide indikatorer. Mgrketallene er formodentlig ganske store,
med variation fra land til land.

Heller ikke de nationale indsatser i Norden er nemme at s&tte pa en fzlles nzvner”. | Norge — uden
samme private faglige reguleringstraditioner som Danmark og Sverige, men med almenggring af
udvalgte elementer af overenskomster siden 2004 som baggrund — ses social dumping mest som
brud pa minimumsstandarder, mens der i Danmark overvejende tales om brud pa
ligebehandlingsprincippet og “usund” eller “unfair” konkurrence. Arbejdsmarkedsmodellernes
forskellighed slar igennem. Staten har gennem de senere ar intensiveret bekempelsen af social
dumping, og ved sarbevillinger har samarbejdet mellem AT (Arbejdstilsynet), SKAT og politi
kunnet styrkes meget — og med klare resultater til fglge. Det har i hgj grad profileret den samlede
indsats mod social dumping.

Kgbenhavns Kommune har etableret en rakke politiske og administrative initiativer for at sikre, at
der ikke sker social dumping i forbindelse med udfgrelsen af opgaver for Kommunen. Det er i
overensstemmelse med det landspolitiske gnske om, at alle offentlige myndigheder skal sikre, at
udbud ikke indgas pa et grundlag, som giver mulighed for social dumping. Som administrativ
myndighed hjelper Kgbenhavns Kommune dermed ogsa til med at udfylde en udmgnterrolle i
forhold til de landspolitiske intentioner. Og kommunen har bevidst gnsket at fremsta som en
rollemodel for andre kommuner, nar det geelder bekeempelse af social dumping.

! Bernaciak 2015.
? Cevea 2017.



Vi forstar social dumping som praksisser hos arbejdsgivere, der prgver pd at omgd eller
underminere eksisterende reguleringer for at opna komparative, konkurrencemeessige fordele. Ud
fra den forstaelse har vi gennemfgrt evalueringen af, om intentionerne med at etablere en indsats
mod feenomenet i Kgbenhavns Kommune ogsa er blevet indfriet.

Det er sket i en to-leddet evalueringsproces: Fgrst en malopfyldelsesevaluering, afsluttet ved
arsskiftet 2016/2017, og dernast en interessentevaluering, der afrapporteres her i den samlede
hovedrapport.

Resultaterne fra malopfyldelsesevalueringen var, at de fleste af de politisk udtalte gnsker til
indsatsen var blevet indfriet. Politikerne fik altsa nogenlunde, hvad de havde bedt om i 2013 og
2014. Dog med enkelte reservationer. Fire overordnede intentioner blev klarlagt og sat sammen
med de resultatindikatorer og vurderinger, vi kunne anvende i vurderingen. I forhold til fire
hovedmalsatninger sagde resultaterne fglgende:

Ad (a) Ikke findes “urimelige” lon- og arbejdsvilkar og "usselt” arbejdsmiljo:

Alle aktprer melder om feerre overtreedelser, om forbedringer over tid, og at indsatserne har virket.
Statistisk kan der konstateres et fald i antal registrerede overtreedelser fra 2014 til 3. kvartal 2016
(fra 8 % til 6 % af stikprgver). Forbehold over for arbejdsmiljpovertreedelser ma dog tages,
eftersom det ikke er det eksterne indsatsteam, der generelt kontrollerer herfor, men Arbejdstilsynet;
arbejdsmiljpovervagning varetages imidlertid ogsa pa anden vis i kommunens fagforvaltninger,
hvad vi ikke har data til at kunne bedpmme kvalitet og reekkevidde af.

Ad (b) Ikke forega unfair” konkurrence:

Alle aktprer melder om feerre userigse underleverandgrer; men datagrundlaget giver ikke mulighed
for at pavise eksakt omfang af denne nedgang.

Ad (¢) Fd preeventiy virkning over tid:

Der meldes fra alle aktgrer om, at der er sket cendring i hovedleverandgrers valg af
underleverandgrer. Der er altsa klare indikationer pa endringer i markedet.

Ad (d) Fastsla Kgbenhavns Kommune som rollemodel pa omradet:

Mediemateriale forteeller om beveegelse fra negativ omtale i 2011-2012 til mere positiv omtale af
kommunens indsats siden 2013. Statistisk set er der tale om faldende omtale gennem det sidste drs
tid.

Hertil skulle l&gges, at kommunen har etableret tre dialogfora med arbejdsmarkedets parter, at der
fanges overtredelser og at overtredelser sanktioneres, og at der er skabt gget opmerksomhed
omkring indsats. Derimod forholdt vi os kritisk til forventningen om at skabe effektivitet ved et
armslengdeprincip: Der blev nemlig konstateret en uhensigtsmassig arbejdsdeling og meget
uheldig incitamentsstruktur i kontrakten med det eksterne indsatsteam, der selv har varet med til at
sette for hgje stikprgvemal — som ikke blev naet de fgrste ar - men som finansielt har givet
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indsatsteamet interesse i at ’finde” s& mange sager som muligt. Hoje transaktionsomkostninger og
fare for bureaukratisering blev ogsa noteret.

Bortset fra disse forhold ved implementeringen fandt vi en hgj grad af malrealisering. Det gav
baggrund for disse overordnede konklusioner:

e De politiske intentioner med iveerkseettelse af indsatsen mod social dumping er indfriet.
Succesgraden omkring de fire centrale mdlscetninger ma derfor bedgpmmes som hgj; og
det er vesentligt at fortseette indsatsen. Dog fordrer arbejdsmiljpsiden scerlig
bevagenhed.

e Indsatsen virker systematisk, velforberedt o0g veloverviaget i de centrale
implementeringsled. Og det sker med et endog meget smalt ressourcegrundlag.

e Fagforvaltningerne i kommunen har imidlertid for fa ressourcer og kompetencer til at
heve niveauet for effektiv implementering, eksempelvis kompetencer til at leese
forskellige overenskomster og vurdere den mest relevante.

e Det eksterne indsatsteam har uhensigtsmeessig kontraktlig programmering.

Med baggrund 1 disse konklusioner gav en sammenligning af Kgbenhavns Kommunes indsats med
tilsvarende 1 Odense Kommune og 1 Metroselskabet baggrund for leringstilfelde og ideer til at
forbedre indsatsen fremover.

Borgerreprasentationen i Kgbenhavn fulgte op pa evalueringsrapporten og besluttede primo marts
2017 fremtidigt at ga fra et eksternt indsatsteam til opbygning af et nyt internt. Den beslutning fik
ogsa betydning for den interessentevaluering, vi samtidigt var gaet i gang med at gennemfgre. Savel
kommunalt ansatte som leverandgrer og interessereprasentanter var med det samme indstillet pa at
tale om den fremtidige organisering af indsats og @ndrede arbejdsmader i forlengelse heraf.

Vores resultater fra interessentevalueringen omfatter dels en m@ngde oplysninger og vurderinger
af trafikker og problemer i forhold til social dumping i tre udvalgte brancheomrader: bygge- og
anlaegssektoren, transportsektoren og renggringssektoren i Kgbenhavns Kommune, dels opstilling
og brug af evalueringsmalestokke over for indsatsen. Det sidste gelder savel det nu eksisterende
som den fremtidige.

Nogle af de centrale resultater af denne delevaluering ligger helt i forlengelse af resultaterne fra
malopfyldelsesanalysen, og derfor flugter de fint med de ovennavnte konklusioner. Det gelder bl.a.
disse evalueringsresultater:

- Det arbejde, som Kpbenhavns Kommune har sat i gang med at komme social dumping til
livs, anerkendes fra alle sider som et positivt bidrag til arbejdsmarkedsreguleringen.
Kontrolarbejdet i forlengelse af arbejdsklausulen er ganske velanbragt og accepteret, nar
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det indrettes risikobetonet, sa samme (faste) leverandgrer ikke kommer til at blive udsat for
vedvarende kontrol.

Fra savel leverandgrside som fra fagforenings- og arbejdsgiverside meldes om de forste
preeventive virkninger af, at der er sat et kommunalt arbejde i gang med at kontrollere for
unfair konkurrence og undergravning af lpn- og anscttelsesforhold.

Det eksterne indsatsteam er der delte erfaringer med i forhold til serigsitet og effektivitet.
Det anerkendes fra flere sider, at der er udvist vilje til at gennemfgre kontroller, og ogsa
empati i forhold til, at leverandprer har haft vanskeligheder med at overholde tidsrammer
med efterfolgende fleksibilitet. Men der ankes ogsa over kvalitet i arbejdet og evnen til at
afslpre social dumping. Ud fra et evalueringssynspunkt har det eksterne indsatsteam haft en
vigtig funktion som opstarter af kontrolarbejdet og som igangscetter af reaktioner i
markedet, om end programmeringen af denne kontrol har veeret darlig kontraktmeessigt.

Fagforvaltningerne i Kgbenhavn vurderes generelt at udfpre et seripst arbejde. Dog
forekommer indsatsen ikke at have helt samme prioritering i alle forvaltninger. Endvidere
anfores det, at set udefra har kommunens forskellige forvaltninger ikke samme prioritering
af indsatsen, men ogsa en erkendelse af, at arbejdsbetingelserne er vanskelige, og at der
ikke er forngdne kompetencer samlet p.t. til, at der kan udfpres et dybdegravende
kontrolarbejde.

Serligt er det dog verd at understrege fra branchestudierne, at:

Der er behov for branchespecifik indsigt, viden og kompetence til at foretage kontroller og
ga i dialog med leverandgrer og ansatte inden for de enkelte omrader. Interessenterne peger
pa behovet for at fa styrket forvaltningernes kendskab til overenskomster,
reguleringsmuligheder, traditioner og normer inden for hvert enkelt omrdde. Det er en
vurdering, som bliver veesentlig i forhold til den fremtidige organisering og aktivering af
kommunens arbejde med social dumping.

Kontrollen md indrettes mindre efter skrivebords-modellen og mere mod stedlig kontrol.
Uanmeldte og anmeldte bespg kommer til at skulle prioriteres steerkere i sammenheng med,
at det bliver en mere kvalitativ orientering, der legges til grund for arbejdet.
Uregelmeessigheder kan ikke alle fanges ved skrivebordet, men nogle slags tjek ma stadig
have denne karakter. Kontroller uden for geengs arbejdstid bgr veere mange og faste.

Omleegning af kontrollen fra at veere en slags efterhandskontrol mod en forhandskontrol md
steerkt anbefales. Det betyder omlegning af udbudsrunder, sa man gennem preekvalificering
og specificeringer i tildelingskriterier forhindrer tilfeelde af social dumping.
Indkpbsmetoderne kan der saledes udvikles pa.
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- Steerkere person-, tids- og virksomhedsregistreringer anbefales, for at afslpre social
dumping.

De samlede resultater taler saledes om at operere med bdde ex ante og ex post-regulering, bade at
styrke det forebyggende arbejde med udliciteringer og fa efterhandskontrollen gjort mere skarp og
dybdegaende.

Interessentvurderingerne og vores diskussioner med disse, med det eksterne indsatsteam og med
kommunalt ansatte har faet os til at opstille malepinde for indsatsen, hvor der bade er gjort brug af
dem i forhold til den hidtidige indsats og foreskikket den fremtidige, efter 2017, hvor kontrollen
bliver intern. I anbefalingerne har vi ladet os inspirere af erfaringer, vurderinger og ideer fra bade
interessenter, fra dem, der dedikeret sgger at fa kommunens indsatser sat igennem, men vi har
naturligvis selv filtreret ideer og ¢gnsker og omsat vurderingerne til mere konkrete forslag til
kommunen.

Fire malestokke og bedgmmelseskriterier er der argumenteret for og givet anbefalinger omkring:

- Synligggrelse: omfattende informationsgivning til bergrte parter og professionelt arbejde
med at forteelle, forklare og forsteerke indsatsen, sa ogsa offentligheden kan se baggrund for,
former og fornuft i arbejdet samt resultater heraf, og sa der kommer flere henvendelser til
kommunen.

- Tydeligggrelse: klarggring over for alle interessenter, at den mdde, der arbejdes pa, er
hensigtsmeessig, vel tilrettelagt og dialogpreeget, og at der ad den vej nas positive reaktioner
i markedet med mindre social dumping. Sikre at klausulbestemmelser er preecise og
letforstaelige.

- Operationel kapacitet: Det er kommunens samlede ressourcer og kapaciteter, der skal
udvikles, for at fa nye udbudsrunder, kriterier, kontrol og handtering til at veere klare og
robuste. Implementeringsarbejdet skal styrkes ved bedre programmering og stgrre
professionalisme, sa arbejdet kan gennemfgres mere branchespecifikt, mere kvalitativt
indrettet og mere risikobetonet.

- Bidrag til arbejdsmarkedsregulering: Arbejdet med arbejdsklausulen skal ses og vurderes
som et vigtigt bidrag til at sikre den danske arbejdsmarkedsregulering med velfungerende
arbejdsforhold og leverandgrsituationer. Kommunens rolledefinition skal udvides og
preeciseres — ogsd for at hjeelpe til, at Kpbenhavns Kommune fortsat kan optrede som
rollemodel pa omrddet.

Arbejdet med at finde, fange og forhindre social dumping i Kgbenhavns Kommune ma séaledes
bedgmmes til at vere kommet godt fra start, hvor opstartsproblemer og vanskeligheder med at
komme i en fast driftsfase synes at vaere ved at vere overstaet. Det sattes nu lid til, at overgangen
fra ekstern til intern kontrol vil kunne styrke arbejdet med at bek@mpe social dumping yderligere.
Vi vil dog ogsa ggre opmarksom pa risikoen for fejlprogrammeringer og for, at interne
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institutionaliseringskampe mellem fagforvaltninger 1 den kommende tid kan komme til at h&emme
opbygning af sterkere operationel kapacitet i kommunen.

Som evaluatorer stiller vi os bag forhabningerne om stgrre handlekraft og pavirkning af
markedsudviklinger ud fra de tilkendegivelser og dokumentationer, vi er blevet gjort bekendte med,
og som i vores evalueringsarbejde er omsat til malepinde i to forskelligartede undersggelser.
Politikerne har generelt faet, hvad de bad om, men der er stadig forbedringspotentialer i forhold til
at tilretteleegge udbudsrunder, udvikle og eksperimentere med kontrolformer og med at sikre
kendskab til, tillid og opbakning bag indsatserne. Her er betydningen af en bredere og fangende
fortelling om social dumping og vigtigheden af kommunale indsatser ikke mindst vigtig samtidig
med, at Kebenhavns Kommune styrker sin operationelle kapacitet til at fange ’snydere” pd de
forskellige brancheomrader.

Det kan ikke sterkt nok anerkendes, at Kgbenhavns Kommune er gaet foran i den kommunale
verden og har lgbet en indsats mod social dumping 1 gang, som andre kan lere meget af. Og
allerede har gjort det, bade med hensyn til udformning af arbejdsklausul og handhavelseshensyn.
Vores overordnede anbefaling til Kgbenhavns Kommune bliver, at indsatsen mod social dumping
ma fortseettes, fornyes og forsteerkes. Der gives i rapporten dybere argumentation herfor og mere
konkrete bud pa, hvordan det kan realiseres.
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1. Evaluering, mal og opgaver

1.1. Historisk udvikling af indsatsen mod social dumping

Det er lgn- og arbejdsvilkar, der ma beskyttes og garanteres, hvis man vil sikre en lige, fair og nem
gennemfgrelse af offentlige udbud og tage ansvar pa sig ved finansiering og drift af offentlige
institutioner. Arbejdsklausuler er varige og effektive midler til at bekeempe social dumping, der
giver ulige konkurrencevilkar og beskyttelsesgab for lgnmodtagerne. Arbejdsklausuler kan ogsa
flytte lgnmodtagere — uagtet deres oprindelsesland — fra den informelle til den formelle gkonomi,
beka@mpe udvikling af prekarisering og fattigdom, fremme uddannelse af lgnmodtagere og forbedre
arbejdsmiljget. Hvis sadanne klausuler altsa bruges aktivt.

Arbejdsklausuler er ikke ment som noget ekstra og besverligt for entreprengrer, men som noget
naturligt iboende offentlige kontrakter — og for den slags skyld ogsa i private. Arbejdsklausuler er
saledes lavet som et normalt og pakrevet internt bedgmmelseskriterie, der afspejler en teet
forbindelse mellem kvaliteten af Ign- og arbejdsvilkar og arbejdets kvalitet.

Interessant nok var det oprindeligt arbejdsgiversiden, der gik foran i en rekke lande, for at fa
indfgrt arbejdsklausuler, sa der ikke kom ublu og ulige konkurrence og en nedadgaende spiral med
underminering af lgn- og arbejdsvilkar. Lgn skulle tages ud som det mest betydende
konkurrenceparameter, og lgnmodtagere matte derfor udstyres med rettigheder3. Det er vard at
have de historiske rgdder in mente, nar man bedgmmer aktuelle indsatser, og punktnedslagene i
historikken er ogsa af direkte betydning for vores evalueringskriterier (jf. kapitel 5).

I 1891 blev der i England lavet en retferdig len”-resolution, som forpligtede kontraherende
myndigheder til at sikre lonmodtagere under offentlige kontrakter ”geeldende” lenniveau. Senere, i
1909, skete der en revision af resolutionen, men nu med eksplicit reference til kollektivt aftalte
lgnninger.

I Frankrig skete der tilsvarende udvikling af arbejdsklausuler. I 1899 vedtoges en lov, som kun
tillod offentlige kontrakter til de virksomheder, som garanterede deres arbejdere geldende Ign- og
arbejdsvilkar. Pa regional og kommunal basis blev der yderligere foreskrevet, at visse
minimumslgnninger skulle sikres, hvis virksomheder ville have offentlige opgaver.

Der kom efterfglgende lovgivninger om samme forhold i en re&kke europziske lande. Tyskland
startede 1 1907 med at udforme en arbejdsklausul. Danmark kom efter 1 1908 med den ’polske lov”
(eller ”polak-loven”) som sagde, at udenlandske arbejdere skulle behandles pa lige fod med
hjemlige Ignmodtagere. Der blev stillet specifikke krav til arbejdsgiverne. Det var en anti-
diskriminationslov, som gavnede mange af de polske arbejdere, der indtil 1912 kom som
saesonarbejdere til Danmark (is@r til Lolland). Arbejdsklausuler sa altsa ogsa dagens lys i en rakke
europaiske lande, bl.a. Tyskland, @Dstrig, Holland, Schweitz og Italien.

* Schulten et al. 2012.
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I USA gik arbejdsgiversiden ogsa foran med krav om tilsvarende offentlige reguleringer, og de blev
gennemfgrt. Perioden op til 1. verdenskrigs udbrud var saledes den fgrste bglge af reguleringer for
at imgdega social dumping. I 1930ere viderefgrtes lovgivning pa omradet. I USA saledes med
Davis-Bacon loven fra 1930 og Walsh-Healey lovgivningen fra 1934, der foreskrev, hvilke
lgnniveauer, der skulle gelde i offentlige kontrakter.

Efter 2. verdenskrig kom nzaste ryk med hensyn til arbejdsklausuler pa internationalt niveau. /LO-
konvention nr. 94 blev vedtaget i 1949 (ratificeret af Denmark 22. juli 1955), og den var bade en
beskyttelsesforanstaltning over for Ignmodtagere fra det underskud pa beskyttelse, som kunne opsta
ved social dumping (men netop at sikre dem kollektive aftaleniveauer) og en hjelp til at sikre, at
lgnomkostninger ikke skulle blive den vesentlige konkurrenceparameter for dem, der ville byde ind
pa offentlige udbud. Det dobbelte sigte har senere reguleringer kunne tage afset i.

I Danmark er der ingen lovbestemt mindstelgn og heller ikke sektorvise erga omnes-klausuler som i
mange andre kontinentaleurop@iske lande. Derfor har der — som 1 Sverige — ikke varet nogen
beskyttelse af lgn- og arbejdsvilkar ud over de aftalemessige. Overenskomstbestemmelser har sa
mattet suppleres af politiske og administrative indsatser mod social dumping. Det betyder blot ikke,
at der med det samme eller endnu er etableret en fast og felles praksis med kommunikation og
koordinering mellem den faglige og den politiske arena, lige sa lidt som rationaliteten bag indgreb
bliver helt den samme.

De er endnu ikke etableret en fast og falles praksis med kommunikation og koordination af
indsatsen mod social dumping mellem det fagretsligregulerede omrade og det politisk
administrative regulerede omrade, lige sa lidt som rationaliteten bag indgreb bliver hel det samme
mellem omrdderne. "Den danske model” har sit eget fagretslige system, og parterne vogter alene
over de overenskomstdekkede omrader, mens politiske indsatser gaelder alle typer af
arbejdsforhold, nar det offentlige er involveret. ILO-konvention nr. 94 institutionaliserede et
trepartsamarbejde, der i og for sig kunne siges at vare pa kollisionskurs med parternes
overenskomst- og aftalearbejde. Men konventionen gav parterne adgang til at medvirke i offentlige
reguleringsopgaver. Det bgr huskes i dag — ogsa i kommunalt regi. Ratificeringen af konventionen i
1955 betgd, at der for fgrste gang blev gennemfg@grt en lovgivning, som foreskriver nedre
lgnniveauer og tilsvarende for arbejdsbetingelser, nar der bliver budt pa offentlige udbud. De
relevante kollektive overenskomster skulle ggres galdende i de omrader, hvor arbejdet blev udfart.

Ratificeringen skete 18 ar fgr 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 varet glemt i1 lange perioder. Ifglge artikel 3 1 ILO-konvention 94 skal lgnmodtagerne
sikres bade sundhed, sikkerhed og velfzrd. Selv om formuleringen ikke direkte indgar i dansk
lovgivning, er den hgjrelevant. Det er EU-bestemmelser, som har faet de klareste udtryk i det 21.
arhundredes lov- og bekendtggrelsesarbejde.

EU har historisk nemlig ogsa villet bek&mpe social dumping og andre negative effekter for
lgnmodtagerne af den intensiverede konkurrence. Udstationeringsdirektivet fra 1996 er det
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fremmeste redskab over for udstationerede lgnmodtagere, suppleret 1 2014 med
Handheevelsesdirektivet. Et andet og meget kompliceret regels@t er udviklet for vandrende
1¢nmodtagere4. Det er alle EU-institutioner, der har veret med i udviklingen af disse bestemmelser,
herunder EU-Domstolen, der fungerer helt anderledes end danske domstole, som ikke har ret til at
vare politikdrivende. Det har EU-Domstolen imidlertid med dens case law”. Der har 1 en raekke
domme i perioden 2007-2008 varet meget omstridt med domme herfra, idet de faglige kampmidler
for at sikre overholdelse af geldende nationale overenskomster blev begrenset i brug. Dog er der
igen ved dom i februar 2016 til fordel for det finske El-Forbund (Sidhkoalojen ammattiliitto) igen
sket anerkendelse af udvidede krav til sikring af lgn- og arbejdsvilkar. Mere end grundlgn skal
indga i bedgmmelse af, om Ignmodtagere har faet opfyldt deres rettigheder.

I 1999 kom ILO i gvrigt ogsa med et omfattende program for “Decent Work”, hvor der var fire
centrale mals@tninger i: at skabe jobs, sikre rettigheder, udvide social beskyttelse og fremme af
dialogen mellem arbejdsmarkedets parter. Det er stadig et program, som sgges fremmet, og som har
arbejdsklausuler i offentlige kontrakter pa sigtekornet. FN’s Global Compact’s 10 principper for
virksomheders arbejde med samfundsansvar og baredygtighed — byggende pa menneskerettigheder,
arbejde, miljg og anti-korruption - er ligeledes af betydning pa omradet.

Det gelder 1 de fleste europziske lande, at der nationalt er udviklet eksplicitte regels@t 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. Saledes er der i Danmark ogsa kun
sket en henstilling til regioner og kommuner om at bruge arbejdsklausuler til at imgdega social
dumpings.

I Danmark har indsatsen altsa ogsa lange historiske rgdder; men det er is@r inden for de sidste 25
ar, at der er sket intensivering af diskussionen herom. Det er sa ogsa fulgt op af
institutionaliseringer. Der er bade en faglig og en politisk side af bekempelsen af social dumping.
Vi kan opregne fix-punkter herfor i nedenstaende tidsmaessige oversi gté:

Oversigt 1: Tiltag mod social dumping med relevans for Danmark 1992-2016

O 1992: LO og DA laver aftale, opfordringer om “udenlandske arbejdsgiveres udstationering i
Danmark™.

O 1995: Bilag til OK-95 pa Industriens omrade: hasteprocedure for behandling af konflikter
om udlendige.

O 1996: EU’s udstationeringsdirektiv vedtages.

* Kristiansen 2013.

> @konomiaftalen for 2014 mellem regeringen og KL forpligtede kommuner til at styrke indsatsen mod social dumping
ved at udbrede brugen af arbejdsklausuler og gge brugen af uddannelsesklausuler: Arbejdsklausuler skal anvendes i
”alle kommunale udbudskontrakter inden for bygge- og anlegskontrakter samt gvrige udbudskontrakter, hvor det er
hensigtsmessigt”. Videre skal kommunerne fremadrettet “overveje at bruge sociale klausuler indeholdende krav om
uddannelses- og praktikaftaler i relevante udbud”. Der er altsa frihedsgrader for kommunerne m.h.t. indsats, og
Kgbenhavns Kommune er gaet videre hermed, byggende pa Beskaftigelsesministeriets cirkulaere og vejledning.

®Se ogsa Schutter 2012, Andersen 2014, Bernaciak 2015.
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O 2003/2004: Dstaftalen — inkl. overgangsordning (uden kvoter).

O 2004: Bolkestein-EU-direktivforslag: serviceydelser frie. Zndres dog efter ydre pres.

O 2007: OK-fornyelse i byggeriet: “tilpasningsforhandlinger” og fzlles ferie- og s/h-kasse

(indsigtsmuligheder).
O OK-Industri: kodeks for aftaler med udenlandske virksomheder.

2007: Laval-dom (”Laval-kvartetten”, ogsa Viking-, Riiffert- og Luxemburg-domme) —
konfliktret indskrankes. Men dansk fallesforstaelse mellem parterne om handtering.

O 2008: Dansk udvalgsbetenkning: konfliktret burde indskraenkes, ikke brug af almenggrelse.

O 2009: Udfasning af @staftalen — RUT-registret etableres (fgrst kgreklar 2010).

O 2010: OK-10 med “opklaringsmeder” (48-timers mgde pa byggeri, transport, service- og

lageromraderne), Industriens OK: anciennitetskrav pension fra 9 til 2 mdr.

O 2012: Finanslov: AT og politiet skal lave kontrolaktioner, nedsattelse af ministerudvalg.

O 2012: OK-12 uden fornyelser (“teknisk sammenbrud”), Regeringen: eget kontrol med

skatteregler, EU-Handhavelsesdirektiv fremsattes, vedtages juni 2014.

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

O 2014: OK-14 uden store fornyelser i forhold til bekeempelse af social dumping.

O S-R-regering vil ikke have keedeansvar — altsa at hovedentreprengrer skal svare for
underentreprengrers lgn- og arbejdsforhold - men gerne arbejdsklausuler, juni 2014:
+ id-kort pa byggepladser.

O Regering afsatter 120 mio. kr. til flere kontroller.

O 2015: Regeringsskifte, forsinkelse af ID-kort.

O 2016: Sidhkoalojen ammattiliitto ry vs Spdélka Akcyjna (EU-Domstolsafggrelse udvider

lgnmodtagerrettigheder til mere end grundlgn).

2016: Finanslovsmidler afsat til felles indsats 1 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 fglger op pa Kgbenhavns og Odense Kommunes brug af
arbejdsklausuler. I 2013: ca. 50 % af kommunerne, 2014: ca. 67 % af kommunerne og 1
2016: ca. 80 % af kommunerne.
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O 2017: OK-17 pa det private arbejdsmarked: Udvidet adgang til indsigt for fagforening i
underleverandgrers forhold (navn, adresse, CVR-nummer eller RUT-nummer og navn pa
kontaktperson).

Indsatsen er saledes tredobbelt, og den har flere adresser: International regulering (ILO, EU),
national lovgivning og myndighedskontrol samt fagpolitisk indsats (med kollektive overenskomster
som ramme, stgttet op af det fagretslige system, over for hvilket overtredelser pa arbejdsgiverside
kan indbringes af de faglige organisationer). Her er samspillet mellem de politiske tiltag og
reguleringer via overenskomstprincippet ganske indviklet. Indsatsen er ogsa kompliceret: Den
fordrer savel OK-indsigt og forstaelse som en tilsvarende retslig og forvaltningsmaessig indsigt.

Siden 2010 ma en forsigtig vurdering vere, at det er gennem det politiske niveau, at indsatser mod
social dumping har varet mest succesrige. OK-10"s bestemmelser om 48-timers mgde pa flere
overenskomstomrader ma stadig siges at vaere det vigtigste faglige tiltag. Fagforeningskrav pa
byggeriets og andre brancheomrader om kadeansvar er ikke blevet imgdekommet. Heller ikke i
OK-17, hvad der har givet anledning til flere protester og strejker. Iser Dansk Byggeri er imod et
sadant keedeansvar.

Det er ogsa karakteristisk, at social dumping ikke er et lige velkendt fenomen pa hele
arbejdsmarkedet, men koncentreret til en rekke s@rligt ramte brancher. Til disse hgrer bl.a. bygge-
og anlegssektoren, transportsektoren, Hotel- og Restaurationsvirksomhed, renggring, landbrug,
skovbrug og fiskeri’.

Udvikling af indsatser galder ogsa gget kommunalt engagement og formelle vedtagelser af
arbejdsklausuler gennem de seneste par ar. Her har Kgbenhavns Kommune sammen med Odense
Kommune staet som foregangskommuner og som rollemodeller.

Et er dog at fa vedtaget en arbejdsklausul, som det er sket i Kgbenhavns Kommune og en lang
rekke andre kommuner; langt vanskeligere er det at gemnemfgre kontrol og handheeve
bestemmelser. Kontrolforanstaltninger ma vere mange, synlige, palidelige, kreative og effektive,
og kontraktpartnere ma fgle og vide, at der er stor risiko for at blive afslgret, hvis man begiver sig
ind pa social dumping-praksisser. Uden sanktionstrusler taber arbejdsklausulen verdi. Kommunen
skal kontrollere for mange aspekter af arbejdsforhold: Ign, tilleg, skat, bidrag, moms, arbejdstid,
eventuel betaling for mad og logi og den del mere, og sammen med Arbejdstilsynet (som
hovedansvarlig) skal arbejdsmiljget tjekkes.

Kontroller kan og skal sa fglges op af sanktioner — eller trusler herom - hvis der bliver konstateret
uregelmassigheder og overtredelser. De er de gode virksomheder, som skal have kontrakterne og
opgaverne. Det er erfaringsmassigt ogsa typisk de overenskomstdaekkede virksomheder, som
holder sig fra at lave social dumping. Alfa og omega ved indsats mod social dumping er at fa
preeventive virkninger, sa man afskrakker potentielle klausulbrydere fra at falde for fristelsen til at
opna konkurrencefordele ved at underbyde geldende lgn- og arbejdsvilkar og skabe usundt og
farligt arbejdsmiljg. Bade sociale og konkurrencemessigt ansvarlige forhold skal tilsikres.

7 Se bl.a. Arnholtz og Andersen 2016, Refslund og Thornquist 2016, Cevea 2017.
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1.2. Evaluering af kommunens indsats

Det handler om indsats mod social dumping. Men det drejer sig om arbejdsmarkeds- og
samfundsansvar. Sa kort mener vi, det kan udtrykkes, hvad der er pa spil i forbindelse med, at
Kgbenhavns Kommune som landets stgrste kommune gar foran med at sikre, at der ikke sker brud
pa en arbejdsklausul, som er udformet fgrst i 2013 og tilrettet i 2014, og siden brugt som et internt
bedémmelseskriterie til at kontrollere leverandgrer til kommunen efter. Der kan stilles krav til, at
den samlede pakke, som lgnmodtagere skal tilsikres, ikke ma vere ringere end den pageldende
referenceoverenskomst. Fra 2017 er arbejdsklausulen videre udvidet til at gelde alle institutioner,
der modtager gkonomisk stgtte fra kommunen, og der er dermed ivarksat en omfattende indsats for
at komme unfair konkurrence og darlige lgn- og arbejdsvilkar til livs.

De store kommuner i Danmark har alle en ambition om at modvirke social dumping gennem
arbejdsklausulerg. Leverandgrer, der ikke lever op til kravene heri, skal identificeres og frasorteres i
udbudsprocesser  eller efterfglgende afslgres gennem kontrol og handhavelse af
kontraktbestemmelserne. Pra&ventive virkninger er helt afggrende for, at fenomenet social dumping
reduceres i omfang og betydning. Vores klare vurdering er, at arbejdsklausuler er kommet for at
blive - og for at blive brugt mere intensivt.

Kgbenhavns Kommune har ydermere gnsket at vere rollemodel pa omradet. Et eksplicit
kadeansvar er indeholdt i klausulbestemmelsen. Hovedleverandgr skal altsa veere ansvarlige for, at
den samlede aflgnning og arbejdsvilkar ikke ma vere ringere, end hvad der gzlder for arbejde af
samme art i henhold til en kollektiv overenskomst indgaet af de inden for det pageldende faglige
omrade mest repraesentative arbejdsmarkedsparter i Danmark. Hovedleverandgren skal tilsikre, at
den samlede aflgnning ikke er ringere end overenskomstens lgn, tilleg, feriepenge, pension med
mere, og at der dermed ikke konkurreres pa unfair vilkar. Kedeansvaret er blevet anerkendt, ogsa
udbudsmessigt. Det geelder bade i EU-regi (Wolf og Miiller-EU-dommen i 2004 og herhjemme ved
Klagenavnet for Udbuds afggrelse i 2016 i sag med Region Hovedstaden, som Dansk Byggeri
havde anlagt). Politikerne i Borgerrepresentationen fik i 2013 og 2014 formuleret overordnede
malsatninger for kommunens indsats mod social dumping. Der kan opregnes fire sadanne
overordnede malsatninger for kommunens indsats. Udtryk, der er anvendt her, stammer fra
interviews med politikere.

Der er bred — om end ikke udelt - politisk enighed om, at:

(a) der ikke skal kunne findes “urimelige” lon- og arbejdsforhold (og ej heller darligt eller
Yusselt” arbejdsmiljo, som politikere har formuleret det) pa de kommunale kobenhavnske
arbejdspladser

(b) der ikke foregdr “unfair” konkurrence i forbindelse med leverancer udfort for
kommunen,

& Cevea 2017.
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(¢) indsatsen skal kunne fa preeventiv virkning i forhold til fremtidige kontrakter, sa ingen
leverandor fristes til at spge at na profitforbedringer ved at bryde aftaler og love,

(d) der ogsa i medierne gives et billede af en indsats, der virker, hvor Kgbenhavns Kommune
er involveret som driftsherre. Billedet matte gerne indbefatte kommunen som rollemodel
pa omradet.

De fire malsatninger blev i evalueringen sat over for de resultater, som projektets datakilder og
dataanalyser giver mulighed for. Samtidig blev implementeringen af de besluttede indsatsmal
gransket, og det betgd, at midler til at sikre malene ligeledes blev vurderet, iser kommunens valg
af:

- dialog med arbejdsmarkedets parter og leverandgrer

- made at opfange tilfaelde, hvor arbejdsklausulen ikke overholdes

- effektivitet ved et armslengdeprincip, dvs. afstand mellem kontrakthaver og
kontrolinstans, som det er sggt gennemfgrt ved et eksternt indsatsteam.

Det var i efteraret 2014, at Kgbenhavns Kommune havde lagt kontrolarbejdet ud til et eksternt
indsatsteam (Bureau Veritas), og der har derfor veret flere ars erfaringer at trekke pa. Kgbenhavns
Kommunen gnskede derfor en uvildig evaluering af den hidtidige indsats, og dette arbejde fik
CARMA 1 opdrag i foraret 2016.

Ved arsskiftet 2016/2017 afgav vi som evaluatorer den fgrste delrapport fra dette arbejde:
”Kebenhavns Kommunes indsats mod social dumping: Maélopfyldelsesevaluering”. Som titlen
forteller, drejede det sig fgrst om at afggre, om politikernes intentioner med at iverksatte en
indsats nu ogsa var opfyldt. I evalueringslitteraturen hedder det at gennemfgre en
malopfyldelsesevaluering.

Denne 1a der forskelligartede, men mest positive vurderinger af i vores 1. delrapport. Efter
indstilling til Borgerreprasentationen besluttede denne den 2. marts 2017 fremtidigt at omlegge
kontrollen fra eksternt team til et intern, ligesom en rekke andre anbefalinger blev taget alvorlig.
Den eksisterende kontrakt med Bureau Veritas udlgber ved arets udgang. Senest da skal en ny
intern organisering af kontrolarbejdet vare pa plads.

Her afrapporteres hele evalueringsarbejdet, hvor 2. del af arbejdet har veret koncentreret om en
interessentanalyse for Kgbenhavns Kommune. Dermed tilfgres kommunen viden og information
udefra, som man ellers ikke ville komme nemt i besiddelse af. Interessenters erfaringer, vurderinger
og holdninger kan indga i den fremadrettede tilretteleggelse af arbejdet, sa der nas bedre resultater
og stgrre forstaelse i omgivelserne for det arbejde, som udfgres i bade virksomheders, ansattes,
arbejdsmarkedets og samfundets interesse. Det sidste er ikke mindst vigtigt, sa der ikke sker
forveksling af kontrolarbejde med udfgrelse af servicearbejde.

Kontrollen ma hele tiden tilpasses de sammenhange, hvori fanomenet social dumping opstar og
indgar i. Og det er mange. De muterer ogsa hyppigt, sa omgaelser er kreative og dynamiske. Det ma
kontrolarbejdet og kontrolforanstaltningerne indstilles efter. Der rapporteres generelt om
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mangeartede metoder til at skabe social dumping: falske lgnsedler, dobbelt bogholderi, ”money-
collectors” pa lenningsdag, flere ansattelseskontrakter, falske timesedler, ikke-kendte og ikke-
registrerede folk pa arbejdspladser, i fragtbiler og taxaer og endog trusler mod ansatte, der vil tale
med faglige folk og myndighedspersoner. En god del af disse fanomener har vi ogsa hgrt om i det
kgbenhavnske omrade. Det er imidlertid ganske vanskeligt for myndigheds- og kontrolpersoner at
fa fat 1 sddanne "numre”; men det er afggrende vigtigt.

Der bruges ogsa sanktioner, nar der sker overtredelser. Kgbenhavns Kommune har udformet en
egen sanktionstrappe; men sanktioner bruges bredt i landet. Disse sanktioner kan veksle fra samtale,
tiltale, advarsler over krav om at bringe forhold i orden inden for en vis frist til bgder og ophavelse
af kontrakt. Uden truslen om sanktioner vil indsatser tabe i vardi, da der sa ikke vil vare tiltro i
markedet til, at kommunen kan afslgre snydere, og disse vil blive straffet for overtredelser af
klausulbestemmelserne. Preventive effekter forudsatter, at kommunen ogsa aktivt tgr bruge
sanktionsinstrumenter.

Det er imidlertid andet og mere end servicearbejde, der udfgres i kommunalt regi, nar det gaelder
social dumping-indsats: Det er myndighedsudgvelse. Og netop disse sa@rlige kvaliteter ved arbejdet
og hensyn bag, gelder det om at ggre klar i forbindelse med denne type af indsatser.

1.3. Offentlige opgaver og hensyn - og evalueringens seerlige karakter

I den offentlige sektor foretages der handlinger og operationer, som ikke kendes i den private
sektor. Der er ganske enkelt forskellige samfundsforpligtelser og opdrag i den offentlige og den
private sektor. I det offentlige er det ikke kun hjelp og service til borgere og virksomheder, der kan
imgdekomme behov, det galder, men ogsa opgaver pa fellesskabets vegne, som ikke er sa synlige
og som ikke nemt kan opggres kvantitativt. Det er en sadan sammenh@ng, vi har evalueret med
indsats mod social dumping.

Laegger man vagt pa, at det offentlige forst og fremmest skal hjelpe borgere og virksomheder med
at na deres egne mal, bliver det offentliges virke — in casu Kgbenhavns Kommunes — kun set som
en strategisk assistance til private, som service. Sa bliver graden af brugertilfredshed meget
afggrende, for da er det, hvad der opleves og s&ttes op over for forvaltninger, der bestemmes som
“kvalitet”. Det er et bruger-opdrag, der sd defineres. Det er en nyttetankegang, der aktuelt preger
det meste af diskussionerne om offentlige aktiviteter, og som trekker pa en parallel til private
virksomheders virke. Men den er fejlanbragt i vores sammenhang, for her er formalet med
indsatsen et langt bredere og mere komplekst samfundsopdrag. Forpligtelsen galder en falles
sikring af, at situationer ikke opstar eller far lov at udvikle sig. Det er det politisk og kollektivt
definerede formal med indsatsen mod social dumping. For sa gar det bade ud over lgnmodtagere,
arbejdsgivere, arbejdsmarkedet og samfundet som helhed. Det ma interessenter i indsatser ogsa
forsta.

Stat, regioner og kommuner tager bade “harde” og blede” instrumenter i brug for at né de felles
fastlagte mal, og de politisk vedtagne verdier og principper om at undga social dumping er
spgrgsmal bade om konkrete indsatser for at afslgre brud pa disse principper, og det er at have en
preeventiv og opdragende funktion, sa dem, der udfgrer opgaven pa fellesskabets vegne, optrader
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som rollemodel. Det er netop disse serlige kvaliteter ved Kgbenhavns Kommunes indsats pa
omradet, det gaelder om at synligggre.

For en privat, kommerciel virksomhed er ”bundlinjen” det interessante resultatmal, og overskuddet
og dets udvikling er sigtepunkt for regnskab og omdgmme. Sadan forholder det sig ikke i den
offentlige sektor. @konomi er nok et rammevilkar, og det gelder selvfglgelig om at veere papasselig
med brugen af offentlige midler, men resultatvurderingen gar i sidste instans mere pa, om de
opgaver, der er politisk definerede, ogsa er blevet indfriet; altsa om formalet er opfyldt.

Derfor angar evalueringen af Kgbenhavns Kommunes indsats mod social dumping ogsa mange
flere og andre end de involverede lgnmodtagere og virksomheder. Det er blot langt vanskeligere at
operationalisere formalsbestemmelser omkring indsats mod social dumping, fordi der ligger megen
forebyggelse indbygget heri. Eller sagt pa en anden made: Den kommunale indsats skal ikke kun
bedgmmes pa, om det er muligt at frembringe synlige og malelige resultater, men derimod ogsa og
maske is@r pa, om man nar tilstande, hvor ikke-hendelser bliver det fremherskende.

I den forstand er det som med trafikulykker og miljgkatastrofer, at det er noget, som det offentlige
skal arbejde for ikke sker. Sddanne forebyggende opgaver stiller serlige forudsatninger og krav —
ogsa for evaluering af indsatserne. Og de kraever ligeledes sarskilt forstaelse i offentligheden af, at
det er svert at male resultater og kvalitet af indsatserne. Det er altsa brydsomt at skulle male
vardien af ressourceindsatsen pa det, som ikke er sket.

Kommunens indsats har vi i denne evaluering da ogsa sggt at opggre med bevidsthed om, at det
vasentligste resultat er det, som viser sig ved ikke at vise sig over tid: At omfang og karakter af
social dumping @ndrer sig, sa fenomenet reduceres der, hvor kommunen har engagementer og
ansvar. Derfor er erfaringsopsamlinger og vurderinger fra aktgrer, der er operative i arbejdet med
indsatserne, pa arbejdsmarkedet og i leverandgrvirksomheder og —keader nogle af de vasentligste
informanter og dem, der ma formodes at kunne sanse og bedgmme kvalitet og udvikling i indsatser.

Igennem lengere tid er det offentlige blevet afkrevet mere kvalitet for faerre penge. Trykket internt
gennem New Public Management mod offentlige institutioner for at levere bedre service er blevet
meget stort. Ydelseskravene stiger og stiger; men de gar mest pa effektivitet, den funktionelle
kvalitet — mindre pa faktiske og tekniske mader at udfgre arbejdet pa og na resultater. Radaren har
vaeret vendt mod den made, man har lagt serviceproduktionen til rette pa, og hvad det har kostet.
Altsa en ren brugerorientering. Der har ikke vearet tilsvarende opmarksomhed omkring
myndighedsopgaver og deres s@rlige betingelser og hensyn.

Kvalitet i indsatsen mod social dumping ma derfor ogsa defineres pa en anden made. For det fgrste
er det en myndighedsopgave, som der politisk er besluttet, hvad der tilsiger kommunen at drive
tilsyn og kontrol, og for det andet er det en fellesopgave, som reelt skal munde ud i, at der over tid
ikke er nogen “kunder 1 butikken”. I al fald langt feerre overtreedelser af klausulbestemmelserne. Det
skal forstas sadan, at det geelder om at komme narmere en situation, hvor man bliver overtreederne
kvit. Det er helt modsat en privat markedsaktgr, der vil beholde eller kapre kunder. Pa offentlige
service- og myndighedsfelter gelder det om at ggre borgere og virksomheder selvhjulpne og
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uathengige af offentlig indsats ved at mobilisere egne ressourcer eller at fa indsatsen til at undga
situationer og handelser — her med social dumping.

Pa arbejdsmarkedet ma aktgrerne motiveres til ikke at indga i social dumping-aktivitet. De ma gives
forngden information, oplysning og viden til at kunne opfgre sig i henhold til forskrifter og
spilleregler. Og endelig ma forholdene le&gges sadan til rette, at truslen om effektiv kontrol og
sanktioner far virksomheder til at undlade at spekulere i at lave social dumping. Der er altsa et
dobbelt opdrag bag indsatserne.

Man skal vide, at det er et interessedelt felt, som social dumping skal bek&mpes i, og Kgbenhavns
Kommunes arbejde ma ogsa vurderes efter forvaltnings- og effektivitetskriterier, sa arbejdet er
vanskeligt. Det ma naturligvis ogsa vurderes bade pa centralt forvaltningsniveau og pa lokalt
frontmedarbejderniveau pa, om man far endret aktgrernes bevidsthed og adfeerd, sa situationer og
trafikker med social dumping reduceres fremadrettet, og om man bidrager til at opretholde den
sociale orden pa arbejdsmarkedet og i de falles reguleringer. Det har tilsagt en anden slags
evaluering end en traditionel effektanalyse’. Det er en form for virkningsanalyse med dels
malopfyldelsesevaluering, dels interessentevaluering i centrum, som er blevet gennemfgrt.

Der er andre sideeffekter ved arbejdet, som ogsa ma indkalkuleres i en evaluering. For en privat
virksomhed gger et godt image muligheder for at fa succes pa markedet. I den offentlige sektor har
omdgmmet en langt tettere kobling til fanomenet tillid” og dermed social kapital — tillid til, at der
sikres orden, gives hjzlp, og at der ikke gdsles med offentlige midler'. Med hensyn til kommunens
bekampelse af social dumping er det den tillid, der skabes hos aktgrer, interessenter, offentlighed
og 1 sidste instans borgerne til, at der ggres noget godt og effektivt for at modvirke fenomenet.
Etableringen af indsatsen og udviklingen heraf har allerede bragt reaktioner 1 markedet, har vi
kunnet konstatere (jf. nedenfor), som ma formodes at have reduceret omfanget af social dumping
noget; men det er en viden om eksistensen af en fortsat intensiv og kvalitativ god indsats, der far
tilliden til kommunens arbejde til at blive anerkendt og legitimeret. Den offentlige logik bag
indsatserne og aktiviteterne ma til stadighed kommunikeres ud.

Disse fgrste sider skulle ogsa gerne have gjort det klart, at evalueringen har haft udfordringer i at
finde valide resultat- og kvalitetsmal, altsa “objektive” opgerelser, som har kunnet vise faktiske
resultater. I og med meget af arbejdet skal forebygge ugnskede h@ndelser og fenomener, er det
mal, som ma vurderes indfriet ad lidt andre veje end dem, der normalt forfglges i gkonomisk
baserede evalueringer og effektanalyser. Det er samfundspolitisk relevante mal om sikring af 1gn-
og arbejdsvilkar, undgéd dérligt arbejdsmilje og "ubillig” konkurrence mellem leveranderer, der har
motiveret og funderet det strategiske, taktiske og operationelle arbejde, som Kgbenhavns Kommune
har sat i1 verk siden 2013.

Mgderne med leverandgrer, ansatte, interesserepresentanter, mediefolk m.m. kan blive mere
krevende pa dette omrade, end de normalt bliver, hvis indsatsens omdgmme bliver negativ. Der er

° Bredgaard 2016.
' Torpe 2013.
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ogsa en sammenhang mellem tillid og vidensdeling pa feltet. Dokumenter og informationer skal
deles og ggres mulige at efterprgve, og billeder af gode og fornuftige indsatser skaber hurtigt felles
forstaelse, som sa kan pavirke adfeerden. Det er praksisrelevante oplysninger og informationer, hvad
der ggres innovativt i kommunen, for at forbedre indsatsen, vi har veret pa jagt efter.

I mangel pa en flerarig evalueringsperiode, er vi gaet til ansatte, indsatsteam, leverandgrer og
interessereprasentanter for at fa vurderinger af, om de offentlige midler er blevet forvaltet pa en
demokratisk og effektiv made — altsa i samsvar med politikernes beslutninger.

Som det vil fremga af evalueringen, har vi et overvejende positivt svar pa det spgrgsmal at berette
om. Svaret er dog klausuleret af, at Kgbenhavns Kommune udvikler kvalitet i udfyldelse af de
roller, der er forbundet med at skulle vere rollemodel pa omradet for indsats mod social dumping.
Det specificerer vi nermere pa de efterfglgende 80 sider. I naeste afsnit vil vi sammenfatte
hovedresultater og nogle af de vasentlige politiske anbefalinger, som vi fremsatter sidst i
evalueringsrapporten.

1.4. Malopfyldelsesevalueringens tilrettelaeggelse og gennemfgrelse

CARMA s evaluering er lagt til rette som en to-delt evaluering, der tilsvarer en to-faset analyse- og
afrapporterings-praksis: Den fgrste fase blev altsa tilrettelagt som en mdlopfyldelsesevaluering, der i
anden fase er udvidet med en interessentevaluering og politiske rekommandationer til specificerede
omradeindsatser.

Fgrste analysefase gik fra maj til december 2016 og anden fase fra januar til ultimo april 2017.

Malopfyldelse er en evalueringsmetode, som er “klassisk”, traditionel, fordi der sgges efter
godtggrelse af, om politikerne nu ogsa har faet, hvad de ville, nar de besluttede indsats pa et omrade
— in casu over for social dumping. Metoden er ogsa velafprgvet, og den er demokratisk set meget
anbefalelsesvardig, da det er det representative demokratis fornemste opgave at fa folkets valgte
politikere til at styre. Der er saledes demokratisk legitimitet bag — ogsa bag de malestokke, som
evalueringen anlegger. De defineres ikke at andre aktgrer (forskere, embedsmand, medier eller
organisationsreprasentanter). Endelig ma det siges at veaere en klar fordel, at man kan operere med
en forholdsvis enkel og forstaelig evaluering, der koncentrerer sig helt om at svare pa, om
indsatsens malsatninger er realiseret'’.

Malopfyldelsesmodellen har forstaelig nok ogsa faet en sterk opblomstring med New Public
Management-doktrinens mal- og resultatstyring. Da NPM er blevet et styringsregime i nasten alle
vestlige lande gennem det sidste kvarte arhundrede, kan det ikke undre, at
malopfyldelsesevalueringer tilsvarende har fundet udbredelse. Ogsa politikerne har villet vide, om
de fik “’value for money”.

Imidlertid er der ogsa nogle ulemper forbundet med brug af malopfyldelsesevaluering, som man
skal vaere opmarksom pa. Et fgrste problem melder sig straks, hvis de politiske malsatninger er
uklare eller tvetydigt formulerede. Det sker ikke sa sjeldent, og sa kommer det til at vanskeligggre

1ge Vedung 1997, Bemalmans-Videc et al. 1998, Bredgaard m.fl. 2016
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evalueringsarbejdet. Politiske processer fgrer ofte til, at flere slags forstaelser og gnsker bygges ind
1 beslutninger. Ved den aktuelle evaluering af Kgbenhavns Kommunes indsats er der dog den fordel
ved situationen, at det er et klart flertal, der politisk star bag indsatsen mod social dumping. Vi har
som evaluatorer derfor kunnet ga ud fra, at der ikke er for mange skjulte strategiske overvejelser
eller kompromisbelagte formuleringer bag Kgbenhavns Kommunes programindsats.

Det var kun den fgrste hurdle. En komplikation mere er, at indsatsen skal operere i dynamiske og
komplekse omgivelser, som de officielle malsatninger ikke alle har kunnet tage hgjde for — flere ar
frem i tiden. Konkret blev malsatningerne formuleret i 2013 og 2014, hvor evalueringsresultaterne
nu skriver sig ind i en 2017-kontekst. Her kraeves altsa et ikke-ubetydelig handlespillerum til
forvaltningen, sa der vises reaktionsdygtighed i implementeringsleddet.

For det tredje skal man vere opmarksom pa, er, at malopfyldelsesevaluering nemt overser
utilsigtede og uforudsete virkninger eller effekter af indsatsen. De kan ikke helt lades ude af
betragtning. Reaktioner i markedet kan bade vare positive eller negative set fra den politisk-
administrative systems vinkel, altsa fra indsatsprogrammets synspunkt.

Igen er der grund til at pointere, at malopfyldelsesevalueringen ikke kan fastsla, om der er en
direkte og kausal forbindelse mellem indsatsprogrammet og de observerede resultater. Der kan vere
andre forhold og faktorer, som virker ind i forhold til at producere effekter, der ikke har med selve
indsatsen at ggre. Sadanne faktorer er det i fgrste omgang ikke muligt at isolere og fa kortlagt i en
arsag-virknings-kade med sa begransede ressourcer og sa kort en evalueringsperiode, som der har
vearet tale om. Men der er ikke tale om en effektevaluering. Forhabentlig far politikere et klart svar
pa, om de har faet, hvad de gnskede, da de formulerede indsatsen.

I figur 1.1 har vi lavet en oversigt over fordele og ulemper ved malopfyldelsesevaluering:

Figur 1.1.: Fordele og ulemper ved malopfyldelses-evaluering

Anerkender det reprasentative demokrati og  Overser uklare, tvetydige, komplekse og

den parlamentariske styringskaede skjulte malsatninger
Objektiv, klar Overser bieffekter
Enkel Undersgger ikke kausalitet (arsager)

Evalueringsmodellen undersgger altsa graden af overensstemmelse mellem mdlscetninger og de
resultater, der er kommet ud af implementeringsprocesserne. Mals@tningerne tages som
programmets eller indsatsens egne mal, og nas der hgj malopfyldelse, kan det kaldes en succes,
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mens lav eller ingen malopfyldelse ma kaldes en fiasko. De to udfaldsrum rummer ogsa forskellige
anbefalinger: I fgrstnaevnte tilfelde, at man skal forts@tte indsatsen, og 1 sidstn@vnte, at den skal
sterkt revideres eller helt nedlegges.

Indsatsprogrammet sattes altsa over for de konstaterede resultater; og det sker i en flerleddet
proces: fgrst skal indsatsens malsatninger identificeres, eventuelt rangordnes, dernast skal der
identificeres malbare indikatorer, og endelig skal det undersgges empirisk, om malene er realiseret.
Det er ikke det samme som en kausal forklaring af, hvad der er sket, men det er en sammenligning
af politiske intentioner med deres forvaltningsmessige realisering. Og det er altsa graden af
malopfyldelse, som skal kortlagges gennem evalueringsprocessen.

Det har vi ogsa gjort, altsa sat politiske intentioner og resultater sammen; men vi har ogsa ladet os
inspirere og berige ved en sammenligning med Metroselskabet og Odense Kommunes
handheevelsesmetoder. Det sidste er sket med henblik pa at finde leringstilfalde. Man skal huske
pa, at den kommunale indsats er ny, og at der skal ggres s@rskilte erfaringer med de operativt mest
frugtbare indsatser — deres bemanding, arbejdsmader, teknologier og organiseringer.
Sammenligningerne og dialoger med representanter for de to andre institutioner, der bek&mper
social dumping, vurderer vi som af hgj vardi for arbejdet og de her fremlagte resultater. Der har
ogsa indgaet feelles seminar (ultimo januar 2017) i arbejdet.

De datafangst-metoder, vi har anvendt til denne del af evalueringen, omfatter flere
indsamlingsmetodikker:

- dokumentstudier (beslutninger, responsa, internet, indberetninger, advokatnotater,
redeggrelser)

- kvalitative interviews (24 personer)

- gruppeinterviews (3)

- observationer

- statistisk materiale (internt, eksternt, Danmarks Statistik)

- korrespondancer (inkl. meningsudvekslinger mellem Bureau Veritas of Kgbenhavns
Kommune)

- avisomtaler (infomedia, dagblade)

- 3 fglgegruppemgder

- 1 seminar (med Kgbenhavns Kommune, Odense Kommune og Metroselskabet).

Med fa undtagelser har vi kunnet fa etableret kontakter til politikere, embedsmand og
repraesentanter for det eksterne indsatsteam, sa interviews har Kkunnet gennemfgres i
overensstemmelse med vores planer. Det er brugt semi-strukturerede interviews til analysen, og
langt de fleste interviews er gennemfg@rt ved tandem-interviewing. De gvrige datakilder har veret
underkastet forskelligartet analyse, hvor resultaterne samlet er naet ved at sammenstille alle
tilgeengelige oplysninger med resultatangivelser og vores egne observationer. I naste kapitel skal vi
ga nermere ind pa disse resultater.



28

1.5. Interessentevalueringens tilrettelaeggelse og gennemfgrelse

I den 1. fase af evalueringen er der som navnt blevet anvendt en mdlopfyldelsesmodel, som i denne
2. fase har fokus pa processer, der suppleres med en form for interessentevaluering. Her inddrages
eksterne aktgrer ogsa i vurderingen af resultater. Vi vil derfor i denne anden fase zoome ind pa de
aktiviteter, der producerer resultaterne, og vurdere disse i forhold til mal for det operationelle virke
med at imgdega social dumping. Det er indsatsen og forvaltningspraksis pa enkeltomrader, der vil
blive belyst — herunder, hvordan de opleves af interessenter, ligesom spgrgsmal om legalitet,
retssikkerhed og offentlig indsigt kan vere centrale at belyse i en helhedsvurdering af indsatser og
virkninger.

Hvorfor lige valge en interessent-evaluering? Interessent-modellen sigter mod at inkludere alle,
der er bergrte af indsatsen, og dermed har en interesse i forhold til denne. Alle interessentgrupper er
derfor potentielle deltagere i en interessent-evaluering, men det er de direkte adressater for
politikken og de organiserede interesser heromkring, der er vasentlige i denne sammenhang. Hos
disse interessenter er ogsa samlet megen viden om bevagelser i delmarkederne og erfaringer med
den kommunale kontrolvirksomhed. Bagved ligger en teori om legitim reprasentation af de bergrte.
Sa styrken ved en interessent-evaluering er, at de bergrte interessenter aktivt bliver inddraget. Alle
interessenternes forventninger og bekymringer skal ideelt set tages 1 betragtning 1 en
interessentevaluering. Modellen bag er altsd mere helhedsorienteret, mere holistisk, end en
mé’tlopfyldelsesevaluering12.

I interessentevalueringen tildeles interessenterne en aktiv rolle ved, at man medinddrager deres
oplevelser, holdninger og vurderinger samt gnsker til evalueringen. De kommer til orde i1 eva-
lueringen og far mulighed for at give udtryk for deres erfaringer og bedgmmelse af indsatsens
karakter og gennemslag13. Interessentevalueringen er pa den made sensitiv overfor forskellige
perspektiver fra de forskellige interessenter, og giver derved potentielt mulighed for at s®tte s@rligt
fokus pa perspektiver, der ellers ikke ville blive inddraget i evalueringen. Den kommer herigennem
til at veere udadvendt og ikke kun fokuseret pa de interne politisk-administrative aspekter.

En fuld interessentevaluering indledes med en sakaldt preevalueringsfase. Der indebarer for det
forste at definere de relevante interessenter, der efterfglgende skal inddrages i evalueringen, og for
det andet at fa opstillet evalueringsspgrgsmal og evaluerings-kriterier ogsa med baggrund i
interessenternes gnsker. Interessentevalueringen giver ikke i sig selv noget svar pa, hvem interes-
senterne er. Det er evaluators opgave at indkredse og identificere den primere malgruppe og de
personer og institutioner, der mest udtalt bergres af indsatsens konsekvenser og bi-effekter'.

Udvelgelsen og opstillingen af evalueringskriterier sker ved, at de forskellige interessenters gnsker
til evalueringsspgrgsmal og kriterier samt deres argumenter for disse drgftes og diskuteres med de

*2 Pawson and Tilly 1997, Krogstrup 2003, 2007, 2011, 2016, Lincoln and Guba 2013, Baadsgaard 2016.
" Dahler-Larsen og Krogstrup 2001, Dahler-Larsen 2002, Donaldson 2009, Vedung 2009, 2016.
" Vedung 2009, p.128 Vedung 2009, p.128.
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ovrige interessenter med henblik pd gennem “forhandling” at opna faelles forstaelse og accept af
evalueringsspgrgsmal og evalueringskriterierne’”.

Der kan sammenfattes en rekke argumenter til stgtte for interessentevalueringen, hvoraf vi vil pege
pa fglgende: For det forste far man stgrre viden om indsatsens konsekvenser. Ved at inddrage inter-
essenterne afsk@rer man sig ikke fra de indsigter i indsatsen, som de bergrte interessenter besidder.
De er jo enten direkte bergrte eller adressater for de offentlige indsatser og ma dermed tilskrives
primer interesse i virket og et fgrstehandskendskab til fordele og ulemper ved de valgte
fremgangsmader. Interessenterne kan give evaluator yderst veardifulde informationer om
bekymringer, implementeringsbarrierer og samspilsproblemer med andre indsatser eller lovgiv-
ning. For det andet er argumentet, at interessentmodellen gger evalueringens anvendelighed.
Hovedargumentet er her, at evaluator ikke lengere arbejder isoleret fra dem, der skal anvende og
direkte bergres af indsatsen. Modellen vil iser give dialogbaserede fremgangsmader et vigtigt
informationsgrundlag. Et tredje argument er, at interessentevaluering kan bruges som en strategi for
at opstille mal, hvis der pa forhand ikke er opstillet klare og entydige mal, eller der pa grund af
udviklinger over tid er opstaet behov for at nyvurdere og nyformulere sadanne malsatninger for en
indsats'®. Det vil der hele tiden vaere med social dumping-indsats.

Forst udvelges de emne-omrader eller branchefelter med tilhgrende forvaltninger, der skal indga i
denne fase af evalueringen. Det skete i januar 2017"7, og valget faldt pa:

- 1) bygge- og anleegssektoren med det forvaltningsmassige ansvar placeret i Byggeri
Kgbenahvn i @konomiforvaltningen samt Teknik- og Miljgforvaltningen,

- 2) renggringsomradet med Kultur- og Fritidsforvaltningen og endelig

- 3) transportomradet med Bgrne og Ungdomsforvaltningen samt Sundheds- og
Omsorgsforvaltningen.

Dernzst skulle der ske en udvelgelse af interessenter, der skal indga i undersggelsen. Udpegningen
af interessenter, der skal indga i evalueringen, sker dels ved en udvalgelse af ngglepersoner fra de
forvaltningsomrader (hvor vi har haft en liste over ngglepersoner for hver enkelt omrade), der er
udvalgt til den videre evaluering samt ved - i samrad med disse ngglepersoner - at identificere de
relevante aktgrer pd arbejdsgiver- og medarbejderside samt representanter fra indsatsteamet
(Bureau Veritas). Aktgrer pa arbejdsgiverside er at finde pa savel organisationsniveau som ved
reprasentanter for leverandgrvirksomheder. Aktgrer pa medarbejderside kan identificeres savel pa
organisationsniveau som pa arbejdspladsniveau. Disse “interviewofre” er delvis ogsd blevet
identificeret gennem en form for ’snebolds”-udvalgelse, hvor de udpeges af tidligere interviewede.

' Baadsgaard 2016, p. 225.

'® Vedung 2009, p.130-131.

" Valg af emne-omrdder blev fastlagt pa fglgegruppemgde den 5. januar 2017 ud fra risiko-betragtninger om serviceart
og opgavens sterrelse samt forvaltningernes erfaringer (jf. CARMA rapport ”Kgbenhavns Kommunes indsats mod
social dumping — mdlopfyldelsesevaluering”, december 2016).



30

Hermed bruges den anerkendte metode, at centralt placerede informanter udpeger andre relevante
informanter 1 netverket for forskerne.

Evalueringens anden fase er saledes blevet gennemfgrt gennem en interviewrunde med nggleperso-
nerne fra de enkelte forvaltninger, der er nevnt ovenfor, samt eventuelt andre, der bliver peget pa.
Dette er suppleret med interviews med reprasentanter fra de relevante aktgrer pa arbejdsgiver- og
medarbejderside, hvad der konkret vil sige ledere, enkelte medarbejdere og flere organisations-
repraesentanter pa de tre udvalgte omrader.

Derudover har dokumenter, observationer, statistikker med videre som i fgrste evalueringsfase
varet inddraget i det omfang, vi som evaluatorer har fundet det péikraevetls. Dermed er naet en gget
validering gennem triangulering af dataindsamlingsmetoder. Datafangstmetoderne er de samme 1 de
to undersggelsesdele.

Der er ise@r grund til at bruge semistrukturererede interviews, hvor spgrgsmalene har bergrt emner
som: Hvordan oplever man indsatsen? Oplever man, at indsatsen reelt begrenser social dumping?
Er der for store omkostninger 1 forhold til resultaterne? Opleves indsatsen som professionel, robust
og effektiv? Hvor ses de stgrste problemer i samspillet? Hvor ser aktgrerne det muligt og gnskeligt
at @ndre samspil og indsats? Er der bestemte tilgange pa det enkelte forvaltningsomrade, der er
mere hensigtsmassige end andre i forhold til at afdaekke social dumping? Opleves indsatsen som en
gene eller en hjelp i hverdagen? Herunder, hvordan ser man pa Kgbenhavns Kommunes indsats?
Hvordan vurderer man kontrolgruppen? Kan der konstateres en forbedring eller det modsatte over
tid? Og hvilke holdninger har man til en fremtidig indsats pa omradet? Osv.

I denne fase er forskellige interessenter som n@vnt blevet inddraget i en vurdering af indsatsen og
bedgmmelse af, hvad de gerne ser fremmet henholdsvis @ndret ved indsatsen. Der gas fra
erfaringer over vurderinger til holdninger. 36 formelt gennemfgrte interviews plus en rakke
samtaler med interessenter udggr hovedparten af denne del af datamaterialet. To gruppeinterviews
indgar ligeledes i materialet (med henholdsvis 4 og 2 deltagere).

Det har sa varet en forsker-opgave endeligt at fa fastlagt operationelle evalueringskriterier og
anvende dem i forhold til de konstaterede udviklinger og resultater, som de empiriske undersggelser
tilvejebringer. Det er interessenternes oplevelser, vurderinger og holdninger til den praksis og
forvaltning, der foregar i forbindelse med indsatsen mod social dumping, der er blevet inddraget i
fastleggelse af kriterier og indgar i evalueringen og anbefalinger.

Grafisk kan vi sgge at anskueligggre gangen 1 evalueringen og dens fokuspunkter ved denne
opstilling af niveauer for indsatser og virkninger:

¥ De dataindsamlingsmetoder, der er anvendt, omfatter: kvalitative enkeltinterviews samt enkelte gruppeinterviews,
dokumentstudier, observationer, statistisk materiale, korrespondancer, avisomtaler og seks fglgegruppemgder.
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Figur 1.2: Niveauer for vurdering af indsatser og virkninger (indikatorer)
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Det er de tre forste "kasser” — de med rgdt angivne input, output- og outcome-aspekter i figur 1.2. —
som evalueringen har koncentreret sig om, men det er i sidste instans ogsa spgrgsmalet om, hvordan
“outflow” virker ind fremtidigt pa organisationens image og virke i en sterre sammenhang, som er
pa spil. Det har vi argumenteret for ovenfor, og vi vil vende tilbage hertil i de politiske anbefalinger
sidst i rapporten. Systematisk inddragelse af sadanne aspekter ville ideelt kraeve en laengere
tidsperiode for evaluering end den, der er tildelt den aktuelle, og hvis anden del er ridset
designmassigt op her.

Centralt heri har altsa vaeret inddragelsen af interessenter. Det ville vaere uforstandigt at afskere sig
fra de indsigter, som bergrte virksomheder, lgnmodtagere og organisationsrepreesentanter har faet
gennem praksis. Disse indsigter har de interaktive interviews vist at kunne give et klarere billede af.
Kvaliteten af evalueringen bliver gget og specielt, nar evaluator er bekendt med, at interessenter
(evaluerings-objekter) har tendens til at fremstille sig selv 1 et gunstigt lys ved at ’pudse facaden”
og maske sgge at placere “skyld” hos de offentlige reprasentanter, der gennemferer indsatserne.
Det har vi ogsa gjort os erfaringer med.

De spgrgsmal, som der ovenfor er givet eksempler pa, er udsprunget af flere kilder. For det fgrste af
de allerede indhgstede erfaringer med indsatsen i Kgbenhavns Kommune mod social dumping og
sammenligninger med tilsvarende i Odense Kommune og i Metroselskabet. Bureau Veritas har ogsa
positivt stillet viden til radighed. For det andet er de forbundne med dansk, nordisk og international
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litteratur om fanomenet social durnping19 og dets politisk-administrative bekempelse. Og for det
tredje har spgrgsmalskataloget — operationelt formuleret i spgrgeguides — faet neering af de
selvtenkerier, vi har gjort og ggr os om emnet i lyset af nye informanters meddelelser. Is@r fra
fagbevagelsesside har der varet gjort betragtninger og erfaringer geldende, som det lgnner sig at
ga videre med tjek pa.

Antallet af gennemfgrte interviews kunne ikke lagges endeligt fast pa forhand. Det kunne de ikke
dels pa grund af snebolds-interviewing-metoden, dels pa grund af det forhold, at alene processen
kan fortelle evaluator, hvornar der ville komme sterkt faldende marginalnytte af yderligere
interviews pa de enkelte felter, der studeres — altsa de tre udvalgte funktionsomrader (bygge-anlaeg,
renggring og transport). Vores analyser af de afholdte interviews gengives her som
meningskondenseringer, der skal forstas som en sammenfatning af hovedpointer fra
interviewpersoner og deres vurderinger. Meningskondensering bruges altsa for at systematisere og
reducere materialet til elementer, der er til at overskue. Derfor bruger vi heller ikke at citere fra
disse interviews, om end der her kunne komme @gget dokumentation og eksemplificeringer ind, som
ligeledes ville kunne levendeggre fremstillingen og @ge trovardigheden af udsagnene. Vi har
saledes truffet nogle bevidste metodiske valg, som ogsa har kunnet ggre fremstillingen kortere end
maske forventet.

Samlet er evalueringen dermed udvidet til at rumme savel en traditionel og kendt
evalueringsmetode som en nyere og mere responsiv indrettet evalueringsmetode, og det har givet
nye indsigter og muligheder for konklusioner.

Anden fase afsluttes her dels med en evaluatorvurdering af indsatsen mod social dumping pa de ud-
valgte omrader samt en sammenskrivning af de to undersggelser i den samlede rapport, der
ligeledes indeholder vores politiske og administrative anbefalinger til Kgbenhavns Kommune.

1.6. Rapportopbygning og anbefalinger

Rapporten er bygget sadan op, at vi i neste kapitel (kapitel 2) gengiver hovedelementer og
hovedresultater fra den malopfyldelsesevaluering, vi har foretaget i 2016, og afleveret rapport om
ved arsskiftet ("Kebenhavns Kommunes indsats mod social dumping — Mélopfyldelsesevaluering”).
Dermed er lagt grunden til en videre undersggelse af, hvordan leverandgrer, faglige organisationer
og arbejdsgiverforeninger og andre interessenter har erfaret og vurderet den hidtidige indsats i
Kgbenhavns Kommune.

I kapitel 3 fremlegger vi de vasentligste elementer og konklusioner fra den 1 februar-april 2017
gennemfgrte interessentevaluering, hvor der bliver sat erfaringer, vurderinger og holdninger fra
eksternt hold sammen med tilsvarende kommunalt interne og fra det eksterne indsatsteam, Bureau
Veritas. Struktureringen af analyseresultater fglger den opdeling i tre branchefelter, som vi har ladet
dataindsamlingen fglge, nemlig henholdsvis bygge- og anlagssektoren, transportsektoren og
renggringssektoren.

¥ Se bl.a. FAOS-litteratur, CEVEA -rapport om social dumping i Norden (2017) og Bernaciak (2015).
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Kapitel 4 er derfor helliget sammenfatning af de hovedresultater, vi er kommet frem til gennem
evalueringsarbejdet.

Endelig indeholder kapitel 5 vores politisk-administrative anbefalinger til Kgbenhavns Kommune.
Her er savel rolledefinitioner og sigtelinjer som strategiske, taktiske og operationelle aspekter af
virket omfattet af konkrete forslag. Handleanvisningerne er at se som en samlet “pakke” af forslag,
der alle sigter pa at styrke den kommunale indsats mod social dumping. Derimod er det ikke en
ferdig "varktejskasse” til brug i de enkelte forvaltninger. Der er et eget udviklingsarbejde, der skal
ggres fremadrettet i Kgbenhavns Kommune for at aktivere arbejdet med arbejdsklausulen, nu hvor
kontrolarbejdet ikke lengere skal vere eksternt organiseret. Vores forslagsdel er ogsa at se som
gode rad i den forbindelse, men evalueringsarbejdet er gennemfgrt med kontrollen lagt ud til et
eksternt team.

Safremt  leseren allerede har  stiftet bekendtskab med vores 1. delevaluering
(malopfyldelsesevalueringen), kan kapitel 2 umiddelbart springes over. Forslagsdelen skulle gerne
kunne ses at have en organisk forbindelse med de konklusioner, der drages af de to delevalueringer.
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2. Malopfyldelse: fik politikerne, hvad de gnskede?

Kgbenhavns Kommune er som landets stgrste kommune gaet foran med at fa en lokal indsats mod
social dumping sat i vaerk. Siden 2005 har kommunen anvendt sociale klausuler, krav om lerlinge.
12011 underbyggede Kgbenhavns Kommune indsatsen med henvisning til FN’s Global Compact’s
10 principper og ILO-konvention nr. 94, der bl.a. fastslar, at leverandgren skal sikre rimelig
aflgnning, rimelige arbejdstider og et sikkert og sundt arbejdsmiljg. Og i 2013 vedtog
Borgerreprasentationen at revidere Kgbenhavns Kommunes kontraktbilag om sociale og etiske
hensyn ved indkgb, herunder udskille arbejdsklausulen og CSR-bilaget 1 to bilag med ggede
sanktionsmuligheder. Arbejdsklausulen giver endvidere Kgbenhavns Kommune eller tredje part ret
til at foretage kontrolbesgg for at sikre overholdelse af arbejdsklausulen. Endelig blev det i 2016
besluttet, at udvide klausulen til ogsa at omfatte tilskuds- og stgtteomradet fra 2017.

Gennemgange af resultater og gengivelse af konklusionen fglger tet 1. delrapports fremstilling.
Undtaget herfra er sammenligningen af Kgbenhavns Kommunes indsats med handhavelsesmetoder
i Odense Kommune og pa Metroselskabet, hvor der ma henvises til 1. delrapports fremstilling. Her
gelder det de centrale vurderinger af malopfyldelse og anbefalinger, som den efterfglgende
interessentevaluering har kunnet tage afsat 1, og som afrapporteres i n@ste kapitel.

2.1. Juridisk grundlag for indsats og organisering af ekstern kontrol

Det juridiske grundlag for den kommunale indsats var der i 2013 en del usikkerhed om, hvor
eksterne advokatfirmaer blev bedt om at udtale sig om grundlag for og reekkevidde af indsatser.
Beskaftigelsesministeriets cirkul@rer og vejledning om arbejdsklausuler i offentlige kontrakter af
30. juni 2014 minimerede kommunens juridiske risiko, hvilket fgrte til at, Borgerreprasentationen i
2014 vedtog @®ndringsforslag til arbejdsklausulen, der indeberer, at “’leverandgren skal sikre de
ansatte lgn, arbejdstid og andre arbejdsvilkar, som ikke er mindre gunstige end dem, der gelder for
arbejde af samme art i henhold til en kollektiv overenskomst indgaet af de inden for det pageldende
faglige omrade mest reprasentative arbejdsmarkedsparter i Danmark, og som galder pa hele det
danske arbejdsmarked”. Samtidig valgte kommunen at bygge kontrollen op som ekstern.

I 2014 blev der sa indgaet Rammeaftale mellem Kgbehavns Kommune og Bureau Veritas om
etablering af indsatsteam mod social dumping. Indsatsteamet pabegyndte i oktober 2014 udfgrelsen
af stikprgvekontroller af, om kommunens arbejdsklausul overholdes. Kgbenhavns Kommunes
Indkebspolitik 2014-2018 understgtter arbejdsklausulen og CSR-bilaget 1 forbindelse med indkgb af
varer, tjenesteydelser og bygge- og anla®gsarbejder. Fra 2017 er alle aktiviteter og intitutioner, der
modtager tilskud fra Kgbenhavns Kommune ogsa omfattet af arbejdskalusulerne.

Med beslutningen om at fglge Beskaftigelsesministeriets Cirkulere og Vejledning om arbejds-
klausuler i offentlige kontrakter, hvor det klart anbefales kommuner at bruge arbejdsklausuler, og
hvor det er specifikke formuleringer vedrgrende arbejdsklausulers indhold, har man valgt en
standard for, hvordan arbejdsklausuler kan udformes og bruges, som menes at sikre lovligheden.
Det betyder videre, at indsatsteamet har kunnet indhente og kreve dokumentation i forhold til
Arbejdsklausulens bestemmelser, samt at kommunen har kunnet sanktionere leverandgrer og
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underleverandgrer, herunder ggre keedeansvar geldende. En sanktionstrappe er besluttet; men der er
dog kun i fire tilfeeldet givet bod 1 perioden 2014-2017. Dermed er vi allerede inde 1 at referere fra
undersggelsesresultaterne. Fgrst skal risikoen for social dumping dog kommenteres.

2.2. Risiko for social dumping og RUT

Problemerne med social dumping starter og slutter pa arbejdsmarkedet. Hvor stort, omfanget af
social dumping er, vides ikke, eftersom alle internationale, nordiske og danske rapporter vurderer,
at der er et stort “merketal” pad omrddet. Udover at det er vanskeligt at fastsld omfanget af social
dumping, kan det ogsa vere vanskeligt praecist at opggre antallet af udenlandske virksomheder, der
opererer i Danmark. I det fglgende er udenlandsk virksomhed forstaet som virksomheder, der er
registreret 1 Registreret for Udenlandske Tjenesteydere (RUT). Det vil sige, at udenlandske
virksomheder, der har etableret sig med dansk CVR-nummer, og som ikke har pligt til registrering i
RUT, ikke indgar i opggrelser. Det forekommer at vare blevet en mere udbredt trafik gennem de
seneste par ar.

Siden 2011 er savel antallet af udenlandske virksomheder som antallet af beskaftigede udenlandske
statsborgere steget bade pa landsplan og i Kgbenhavns Kommune. I 2015 var der saledes registreret
4.109 udenlandske virksomheder i RUT pa landsplan, og af disse er de 1.155 virksomheder i 2015
registreret i Kgbenhavn, hvilket svarer til en stigning pa 45 % pa landsplan og en stigning pa 79 % i
Kgbenhavns Kommune siden 2011. Antallet af beskaftigede udenlandske statsborgere udgjorde i
2015, 310.346 personer pa landsplan og 82.253 personer i Kgbenhavns Kommune, hvilket er en
stigning pa henholdsvis 30 % pa landsplan og 37 % i Kgbehavn siden 201 1%,

Der er dog stadig tale om at antallet af udenlandske virksomheder kun udggr en marginal del af det
samlede antal virksomheder. Pa landsplan er der tale om, at udenlandske virksomheder registreret i
RUT i 2015 udgjorde 1,31 % af det samlede antal virksomheder, hvilket er en stigning pa 0,37
procentpoint siden 201 1.2

Den stgrste andel af udenlandske virksomheder kommer fra nationer, der er vurderet til at have
storst risiko for social dumping vurderet ude fra Tranparency Internationals ”Corruption Perception
Index 2015; det gelder saledes hele 63 % af virksomhederne i Kgbenhavn.

En branche skiller sig me&ngdemessigt ud: Langt den stgrste andel af de udenlandske virksomheder
i RUT er inden for Bygge og anleeg, sdledes er hele 66 % af de udenlandske virksomheder i
Kgbenhavns Kommune inden for Bygge og anleeg efterfulgt af Industri med 14 % af de registrerede
virksomheder. Den stgrste andel af udenlandske virksomheder er inden for serviceomrader
/brancher, der er vurderet til at have stgrst risiko for social dumping. Saledes er 70 % af
virksomhederne i Kgbenhavn inden for de serviceomrader/brancher, der vurderes at have stgrst
risiko for social dumping.

Antallet af beskeftigede udenlandske statsborgere svarede saledes til 10 % af den samlede
arbejdsstyrke pa landsplan, men hele 24 % af arbejdsstyrken i Kgbenhavns Kommune i 2015. Der

20 Kilde: Jobindsats.dk og Statistikbanken
21 :
Ibid.
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er tale om en stigning pa 2 procentpoint pa landsplan og pa 4 procentpoint i Kgbenhavns Kommune
fra 2011

Den branche, der har den stgrste andel af besk@ftigede udenlandske statsborgere, er Hotel og re-
staurationsbranchen med 15 %, naststgrst er Rejsebureau, renggring o.a. med 14 % efterfulgt af
Handel med 10 %**. 1 Kgbenhavn arbejder 27.717 udlendige - svarende til 26 % af de beskeftigede
udenlandske statsborgere - inden for serviceomrader/brancher, der er vurderet til at have den stgrste
risiko for social dumping. Disse oplysninger giver ogsa et fingerpeg om, at vi har vurderet det
veasentligt at arbejde ud fra risikobaseret kontrolarbejde. Sadanne konkrete risikovurderinger er dog
ikke udarbejdet som afsa@t for kontroller ved indsatsteamet.

2.3. Mal for indsatsen i Kebenhavns Kommune
Kommunens indsats mod social dumping har tre centrale elementer: Arbejdsklausuler i
kontrakterne, Kontrol af overholdelse af arbejdsklausulen og dialog med leverandgrer.

Den formelle klausulbestemmelse behgver ikke at vare lig de samlede politiske intentioner med
indsatsen. De ma analysemassigt fastslas. Af interviews med politikere og embedsmeend i
Kommunen fremgik det, at der savel har varet politiske mal for indholdet i indsatsen, som der har
varet mal for implementeringen. De mal, der er formuleret fra politisk hold, har udover de ovenfor
nazvnte omhandlet, at man skal undga sager. Det vil sige et gnske om, at indsatsen skal vere
preventiv, og i forleengelse af dette, at man skal sgge at fa en positiv presseomtale og undga darlig
sadan. Man vil gerne vise, at Kgbenhavns Kommune ggr en forskel gennem sin indsats mod social
dumping.

Malene for indsatsen kunne saledes listes som de fglgende:
* Undga urimelige lpn- og anscettelsesforhold og sikre ordentligt arbejdsmiljo
* Undga unfair konkurrence
* Undga sager/forebyggende og preeventivt sigte
* @Onske om at gd foran og fremstd som “modelarbejdsgiver”.

Det er disse fire malepinde, vi har sggt at fa oplysninger og resultater om, sa der kunne foretages en
“bor vare”—’er” sammenligning hen over arene 2013-2016. Der kunne dog ogsa findes
operationelle mal for implementering af indsatsen, og de var: a) at indsatsen opfanger, hvis
arbejdsklausulen ikke overholdes, b) at indsatsen virker preeventiv, og c) at der skabes et
armsleengdeprincip mellem kontrolindsatsen og kommunen som kontrakthaver. Denne sidste del
af implementeringsmalene var udformet for at sikre, at kommunalt ansatte ikke kommer i en
dobbeltrolle, at det letter opgaven for forvaltningerne, og sa kommunen ikke har det udfgrende
ansvar. Kommunen skulle altsa ikke vere bade kontrollant og samarbejdspartner, kontrakthaver
skulle ikke tjekke sig selv; og — som en mulig bieffekt - hvis kontrollen var darlig organiseret og

udfgrt, sa social dumping ikke blev opdaget, skulle det ikke kunne leegges kommunen til last.

?2jf. Jobindsats.dk
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2.4. Resultater af malopfyldelsesanalysen

Om de fastslaede mal sa ogsa er blevet indfriet, har vi brugt arbejdet med de navnte datakilder til at
komme frem til en vurdering af, og fra dokumentstudier, statistikker m.v. og de mange interviews i
fagforvaltninger, centralforvaltning og i Bureau Veritas, naede vi til at kunne konkludere, at der pa
alle fire malepinde kunne laves positive opggrelser. Der er dog en raekke mellemregninger, som
forteeller meget om problemer for den hidtidige kontrolvirksomhed og handhzavelsespraksis.

Det er det eksterne indsatsteam i samspil med fagforvaltninger og @konomiforvaltningen, der er de
centrale aktgrer til at pase, at der ikke sker overtredelser af arbejdsklausulen. Kontrollen foregar
ved hjelp af stikprgver i form af anmeldte bespg, uanmeldte bespg samt skrivebordkontroller, og
udfgres af indsatsteamet.

En udgaende kontrol defineres, som en kontrol, der foretages af lgn- og ansattelsesforhold for en
medarbejder, der er truffet og interviewet, mens en skrivebordskontrol er en kontrol, hvor der ikke
har varet et forudgaende interview af medarbejderen pa en udgaende kontrol. Ud over interviewet
er der ikke forskel pa de to kontrolformer. Kravet til dokumentationen af 1gn- og ansattelsesforhold
er saledes felles for de to kontrolformer, ligesom indsatsteamet ved begge former for kontrol
indhenter en samtykkeerklering fra medarbejderen vedrgrende leverandgrens udlevering af lgn- og
ans&ttelsesoplysninger.

2.4.1. Kontrolindsatsens omfang

Indsatsteamet havde 1 alt foretaget 2026 kontroller fra og med 4. kvartal 2014 til og med 3. kvartal
2016. Heraf var de 43 kontroller anmeldte bespg svarende til 2 % af de gennemfgrte kontroller, 539
kontroller var uanmeldte bespg svarende til 27 % af de gennemfgrte kontroller, og 1.444 kontroller
var skrivebordskontroller, svarende til 71 % af kontrollerne.

Figur 2.1. Gennemfgrte stikprgver af indsatsteam 4. kvartal 2014 — 3. kvartal 2016
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Som det ses, skete der et markant fald i antallet af gennemfgrte stikprgver i fgrste kvartal 2016.

Det hgje antal gennemfgrte stikprgver i 4. kvartal 2015 skal ses som udtryk for indsatsteamets
arbejde med at indfri kontraktbilagets angivelse af 1.420 gennemfgrte stikprgver i aret. Faldet og
det lave antal af gennemfgrte stikprgver i 1. kvartal 2016 ma vurderes ud fra, at de fleste kontrakter,
som kontrolleres, er indenfor bygge- og anleg (se nedenfor), hvor en stor del af projekterne er i
udviklings- og projekteringsfasen hos forvaltningerne i de fgrste maneder af aret, og projekterne
bliver derfor fgrst aktuelle at kontrollere senere pa aret. Endvidere er der ferre bygge- og
anlaegsprojekter i gang i denne periode pa grund af vejret i vintersesonen. Forvaltningerne finder, at
det ville veere mere hensigtsmassigt ud fra arbejdsbelastningen i forvaltningen med en mere jevn
fordeling af rapportering og kontrol henover aret, safremt det er muligt.

I forhold til antallet af kontroller, er der gennemfgrt en hel del ferre kontroller i perioden, end det
aftalte. De 2026 stikprgver er ca. 1.100 under det antal, der kunne forventes ud fra kontraktbilaget.
Som det kan ses af figur 2.2, har det samlede antal af stikprgver 1 hele perioden ligget under det 1
kontaktbilaget anfgrte antal.

Figur 2.2. Udvikling i antal stikprgver 4. kvartal 2014 — 3. kvartal 2016 (akkumuleret)
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2.4.2. Kontrolindsatsens forskellige typer

Som det kan ses af de efterfglgende figurer, er der forskel pa, hvordan de forskellige kontroltyper
lever op til det antal stikprgver, der er anfgrt i kontrolbilaget.

Som det fremgar af figur 2.3. nedenfor, nar antallet af skrivebordskontroller nasten op pa det
angivne niveau.
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Figur 2.3. Udvikling i antal skrivebordskontrol 4. kvartal 2014 - 3.kvartal 2016
(akkumuleret)
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Antallet af anmeldte kontrolbesgg (figur 2.4.) ndede neasten niveauet ved udgangen af 2015 (42
besgg mod det angivne 45), mens antallet igen er under det forventede niveau, idet der ikke hidtil er

gennemfgrt anmeldte besggskontroller 1 2016 overhovedet.

Figur 2.4. Udvikling i antal anmeldte besgg 4. kvartal 2014 — 3. kvartal 2016 (akkumuleret)
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Det er is@r antallet af uanmeldte kontrolbesgg, der ligger under det aftalte antal. Der var ved
udgangen af 2015 kun foretaget 1/3 af de af de stikprgver, som var anfgrt 1 kontraktbilaget. Og det
ser ikke ud til, at antallet ved udgangen af 2016 vil na meget mere end 1/3 af det forventede antal.



41

Figur 2. 5. Udvikling i antal uanmeldte besgg 4. kvartal 2014 — 3. kvartal 2016 (akkumuleret)
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Som anfgrt er langt den overvejende del (70 %) af de gennemfgrte kontroller skrivebordskontroller,
mens kun en mindre andel (30 %) er udgaende kontroller, hvilket ikke svarer til kontraktbilagets
krav om en ligelig fordeling (50 %) mellem de to kontrolformer.

Forklaringen pa overvagten af skrivebordskontroller kan findes i, at de medarbejdere, der er
tilknyttet projektet eller pladsen, men som ikke bliver interviewet eller ikke kan treffes ved det
udgaende kontrol, efterfglgende bliver kontrolleret ved en skrivebordskontrol. Endvidere er der
aftaler, som ikke kan kontrolleres ved udgaende kontrol. Disse aftaler bliver ogsa kontrolleret
gennem skrivebordskontrol. Det skal bemarkes, at nar indsatsteamet reelt ikke har skullet bruge
krefter pa at kontrollere for arbejdsmiljgforhold, kommer der en usikkerhed ind i forhold til
afdekning af indsatsen, da det sa er i forvaltningerne selv, kontrollen udgves, og her fik
evalueringen datamangel. I en enkelt fagforvaltning blev der imidlertid arbejdet staerkt for at tjekke
arbejdsmiljg.

Fra forvaltningernes side er der rejst kritik af antallet af stikprgver, idet det har vist sig at vere
nasten ngdvendigt for indsatsteamet at kontrollere alle leverandgrer omfattet af de kontrollerede
kontrakter, for at opna det malsatte antal stikprgver, der er aftalt mellem Kgbenhavns Kommune og
indsatsteamet. Pa den made har kontrollen efter det oplyste mere haft karakter af en total kontrol
end en egentlig stikprgvekontrol. Antallet af kontrakter og omfattede medarbejdere, der er 1
aftalesystemet, har efter det oplyste vist sig ikke at varet sa hgjt som forudsat i det tilbud, der ligger
til grund for kontrakten. En forvaltning har endvidere peget pa, at der er eksempler pa, at den
samme hovedleverandgr er blevet kontrolleret flere gange inden for en kort periode. Det er dog en
procedure, der efterfglgende er blevet @ndret efter aftale mellem indsatsteamet og forvaltningen,
saledes at efterfglgende kontroller retter sig mod underleverandgrer.
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Vores vurdering er, at det ikke er ngdvendigt at kontrollere alle leverandgrens medarbejdere i hver
’sag”, eftersom kontrollen dermed mere far karakter af en totalkontrol end en stikprgvekontrol.
Virksomheder vil ogsa opleve gentagne kontroller som besverlig og overflgdig. Alternativt vil en
kontrolindsats tilrettelagt ud fra en risikobetonet vurdering at vere en mere formalstjenlig tilgang.
Her kan ogsa henvises til, at Arbejdstilsynet har f.eks. fundet nasten dobbelt sa mange
arbejdsmiljgproblemer, nar de anvender risikobaseret tilsyn frem for stikprgvekontrol.

2.5. Fordeling af kontroller pa branche
Det har is®r vaeret bygge- og anlegssektoren, som kontrolvirksomheden har varet koncentreret
omkring, som det fremgar af figur 2.6.

Figur 2.6. Fordeling af stikprgver pa branche omrade (procent)
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Fordelingen pa brancheomrader er delvis et udtryk for antallet af kontrakter, der er oprettet i Kgben-
havns Kommunes aftalestyringssystem, og hanger sialedes sammen med, at det stgrste antal kon-
trakter i aftalestyringssystemet er indenfor bygge- og anlegsomradet. Udvalgelsen af brancher eller
serviceomrader til stikprgvekontrol svarer nogenlunde til de serviceomrader med hgjst risikofaktor,
som fremgar af den skitserede udvalgelsesprocedure ved udvalgelse af stikprgvekontroller, der
blev anfgrt som metode 1 indsatsteamets tilbud.

Her var to modeller stipuleret. Den primeere model, hvor udvalgelsen skulle ske pa baggrund af
elementer af bestyrket risiko for social dumping, har kun 1 begrenset omfang medfert kontrol; det
skyldes eksempelvis, at der kun har veret 8 henvendelser til den oprettede hotline i hele perioden.
Det er bemerkelsesverdigt fa. Den sekundere model, der er baseret pa risikobetragtninger, hvor
leverandgrernes nationalitet, opgavens stgrrelse, serviceart og tidligere erfaringer med leverandgr
indgar, har vanskeligt kunnet anvendes pa grund af antallet af aftaler, der er tilgengelige i
aftalestyringssystemet.
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Kontrollen er ikke forlgbet helt som planlagt. Indsatsteamet skal udvalge sager blandt alle aktuelle
aftaler, der er oprettet i aftalestyringssystemet, og som der er mulighed for at udvalge til kontrol.
Antallet af aftaler er begraenset i forhold til det antal stikprgver, som indsatsteamet har tilbudt og
som fremgar af kontrakten mellem Kgbenhavns Kommune og indsatsteamet anfgrte maltal, og
desuden er der stadig problemer i forhold til de enkelte forvaltningers evner og kapacitet til at
opdatere og indleegge aftaler i aftalestyringssystemet. I forhold til den sidste problemstilling foregar
der en fortlgbende dialog mellem indsatsteamet og @konomiforvaltningen med sigte pa at finde en
lgsning, saledes at aftalestyringssystemet lgbende vil vaere bedre opdateret.

2.6. Antallet af overtradelser

I alt har der frem til sidste kvartal i 2016 varet udarbejdet 174 rapporter, hvoraf 64 har varet med
bemerkninger, antallet af stikprgver i disse er 954, og udggr 47 % ud af totalen pa 2.026
gennemforte stikprgver. En gennemgang af de 954 stikprgver viser, at 319 af stikprgverne var i
rapporter med dokumentationsmangel, mens 131 stikprgver viste sig at vare i rapporter med
overtredelse af arbejdsklausulen. Det vil sige, at der blandt alle stikprgver er 6 %, hvor der er tale
om overtreedelse. 1 starten af kontrolperioden var det 8 %.

Indsatsen viser sig saledes at opdage og formodentlig praeventivt virke ind i forhold til social
dumping i et vist omfang. Idet der er tale om en omfattende totalkontrol, der udfgres, tyder det
saledes pa, at det er i et begrenset eller i alt fald formindsket omfang, at der sker overtraedelse af
arbejdsklausulen. Ogsa fagforvaltningerne beretter om begyndende preventive virkninger. Af det
oplyste tyder det endvidere pa, at en del af de overtreedelser og mangler i nogen grad skyldes fejl og
manglende viden i hgjere grad end bevidst overtreedelse af arbejdsklausulen. Altsa ifglge vores
interviewdata. Faren for, at social dumping-tilfelde ikke opdages, kan dog ikke siges at vere
fordrevet.

Fra savel indsatsteam som forvaltningerne er der givet udtryk for, at hovedleverandgrerne over tid
har haft en faldende tendens til at bruge userigse underleverandgrer. Her skal ogsa peges pa
betydningen af de tre dialogfora, Kommunen har oprettet med arbejdsmarkedets parter, siledes at
holdninger til og oplevelser og erfaringer med indsatsen kan udveksles. Det drejer sig
indholdsmassigt om arbejdsklausulernes omfang og bestemmelser, og procesmassigt om
indsatsteamets arbejdsmetoder, herunder omfang af dokumentation. Denne dialogkanal er
formalstjenstlig for implementeringen af indsatsen.

2.7. Medieomtale - fra negativ til positiv

Det var en af de fire hovedmalsatninger med indsatsen, at Kgbenhavns Kommune skulle vere
rollemodel - eller som det formuleres - modelarbejdsgiver i forhold til kampen mod social dumping.
Positiv frem for negativ omtale har veret en politisk malsatning.

Resultatet af vores evaluering pa dette punkt er, at kommunen har faet en klart mere positiv
mediedekning over tid, efter man har indfgrt arbejdsklausulen og etableret indsatsteamet til at
handhave arbejdsklausulen.
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Der har pa landsbasis vearet en stigende medieinteresse for spgrgsmal vedrgrende social dumping,
som ogsa reflekteres i omtalen af Kgbenhavns Kommunes indsats, men dog med nogle serlige
udslag. Det geelder arene 2013 og 2015, der topper, med hensyn til antallet af artikler.

Figur 2.8.: Antal artikler, hvor: Social dumping og Kgbenhavns Kommune indgar
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Det hgje antal 1 2013 vedrgrer bl.a. Kommunens vedtagelse af en gget indsats mod social dumping,
mens antallet 1 2014 afspejler etableringen af indsatsteamet. Det hgje antal 1 2015 omhandler dels
artikler om Fair forhold, dels dekker artiklerne afvisningen af, at Kgbenhavns Kommune vil flyve
med Ryan-air.

Kvalitativt kan man se, at der sker en generel @ndring 1 forhold til omtalen af Kgbenhavns Kom-
mune og bedgmmelse af kommunens indsats i forhold til social dumping, hvor omtalen gar fra,
hvad man kan betegne som overvejende negativ omtale i 2011 til overvejende positiv omtale i 2016.
De fgrste ar er det eksempelvis manglende kontrol af, hvorvidt der skete social dumping i
Kommunens kontrakter, eller eksempler pa, at der har fundet social dumping sted pa nogle af
Kgbenhavns Kommunes projekter, der finder vej til diverse medier. Hvor det saledes i 2011 og
2012 1 hgj grad var kritik af Kgbenhavns Kommunes indsats mod social dumping, der var indholdet
i artiklerne, sa er det fra 2013 og frem i hgjere grad Kgbenhavns Kommunes aktive indsats mod
social dumping, der finder vej til overskrifterne.

2.8. Armslaengdeprincippets problemer

Mals@tningen om at skabe et armslengdeprincip mellem kontrolindsatsen og kommunen som
kontrakthaver, der dels friggr kommunen fra en dobbeltrolle, og der dels skulle lette opgaven for
forvaltningerne, er det vanskeligt at se indfriet.
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Fra forvaltningsside er der peget pa, at det i fgrste omgang rigtig nok har frigjort forvaltningen fra
en stor del af det sagsforberedende arbejde og selve kontrolopgaven, men til gengeld har det vist
sig, at administrationen af aftalerne og sagsgangen mellem indsatsteamet og forvaltningerne kan
vere yderst ressourcekreevende. Det er det bl.a. ogsa som fglge af de procedurer, der er for
oprettelse af aftaler i aftalestyringssystemet, og pa grund af fejl og misforstaelser, der ind imellem
sker 1 overleveringen af materiale fra indsatsteamet til den kommunale forvaltning.

Endvidere peges der pa, at i de tilfelde, hvor der opdages fejl eller mangler ved stikprgver og
indsatsteamets rapporter, overtager forvaltningen den videre sagsbehandling og dialog med den
pageldende hovedleverandgr, hvilket betyder ressourcedren, og det kan skabe forvirring for
leverandgren pa grund af de mange involverede. Det er fortsat indsatsteamet, som gennemgar
dokumentation og vurderer, om arbejdsklausulen er overholdt. Er arbejdsklausulen ikke overholdt,
overgar det videre arbejde til den eller de bergrte forvaltninger, som sa skal bruge tid og krefter pa
at iverksatte videre dialoger og eventuelle trusler om sanktioner. Arrangementerne har medfort og
medfgrer stadig et betydeligt ressourcetrek i forvaltningerne.

Inspiration fra en sammenligning med handheavelsesarbejde i henholdsvis Odense Kommune og i
Metroselskabet fortaeller, at der nok er forskellige foruds@tninger — herunder stgrrelsesmassige —
for udfgrelse af kontrol, men at man ogsa kan lere af, hvordan der i anden regi er iverksat en ster-
kere direkte handhavelse af arbejdsklausulen og opnaet lavere transaktionsomkostninger ved at ha-
ve kontrollen ”in-house”. Det har vi mere detaljeret givet oplysninger om i den f@rste evaluerings-
rapport (se kapitel 4 heri).

2.9. Samlet vurdering af intentioner og resultater
Pa baggrund af evalueringsarbejdet tilsagde datamaterialet nogle centrale konklusioner.

Der registreres feerre overtreedelser af overenskomstbestemmelser om lgn- og arbejdsvilkar pa
arbejdsmarkedet, end det var tilfaeldet i starten af kontrolperioden. Det tyder pa, at danske
aftaleforhold mere sj®ldent undermineres, hvor Kgbenhavns Kommune er involveret, og at det ikke
er ved ”ubillig” konkurrence, at leveranderer vinder opgaver for kommunen andet end i
exceptionelle tilfzelde. Dog kan det vaere gnskeligt sterkere at fa skelnet mellem kommunens CSR-
bilag — og arbejdsklausulen fra 2013 — der bade er pakrevet, konkret og forpligtende, hvor
kedeansvaret eksplicit er gjort geldende 1 forhold til landsdekkende niveau over
overenskomstbestemmelser. Derfor kan der ogsa idgmmes sanktioner. En reservation ma som
nevnt tages over for arbejdsmiljgvilkar, som det ikke med de til radighed staende data har veret
muligt at fa evalueret.

Der har veret problemer med at finde et tilstreekkeligt stort antal aftaler, som der kan rapporteres
om til kommunen af det eksterne indsatsteam. Kontrakter gennemses, cases og stikprgver udtages
til nermere granskning, hvor egnet dokumentationsmateriale efterspgrges — uden altid at kunne
fremfindes — fgr der kan blive tale om at indlede sager om overtredelser. De enkelte forvaltninger
har kontraktansvaret. Der skal fra indsatsteamet rapporteres tilbage til kommunen, der skal
overvejes og 1 givet fald ivaerksatte foranstaltninger, ligesom der skal tages beslutning om hvorvidt
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der skal anvendes sanktioner. Der forekommer at vare en tidskrevende procedure fra
konstateringen af problemer til afslutning af sager i den kommunale forvaltning.

Det er ret fa tilfeelde, at der er brugt sanktioner ved brud pa arbejdsklausulen, hvor der startes med
lavere trin 1 en ”sanktionstrappe”. Brugen af sanktioner vil vi dog betegne som forstandig, ogsa set
pa baggrund af, at en del overtradelser af arbejdsklausulen angives at vere begrundet i ukendskab
til danske forhold mere end intentionelle overtreedelser. Opkravning af bod er kun brugt i et fatal af
sager.

Dernast er det fra evalueringsarbejdet vard at understrege, at der fra indsatsteam og Kommunen
rapporteres om en faldende tilbajelighed hos hovedleverandorer til at bruge ’useriose”
underleverandprer. Der kan have bredt sig et gnske om ikke at fa problemer pa grund af social
dumping i markedet. Det indikerer en positiv udvikling. Kvantificering er ikke mulig. Der er i
gvrigt tilsvarende gjort erfaringer 1 andre nordiske lande, hvor indfgrelse af kadeansvar og
handhavelse heraf har faet leverandgrer til at vare mere kritiske i forhold til tilbud fra potentielle
underleverandgrer i udbudsfasen. Preeventive virkninger synes saledes indtradt.

Man kan ogsa sla fast, at der synes at vare skabt gget opmcerksomhed hos aktgrer pa
arbejdsmarkedet om den kommunale indsats og kontrol, og det er heller ikke er uden sammenh®ng
med oprettelsen af dialogfora, hvor arbejdsmarkedets parter og kommunale reprasentanter kan
udveksle synspunkter og drgfte arbejdsmetoder.

Endelig skal det i forhold til offentlighedens forstaelse af Kgbenhavns Kommunes indsats mod
social dumping pointeres, at der kan forekomme tilfeelde, hvor brud pa arbejdsklausulen ikke
opfanges i fgrste omgang, men hvor der efterfglgende dukker nye oplysninger eller henvendelser
op, som @ndrer pa situationen. Eksempler pa, at kontrollen virker, vil nemt affgde positiv
medieomtale. Men potentielt vil der stadig vaere mulighed for enkelteksempler pa mindre god
presseomtale 1 form af afslgring af enkeltaktgrers brug af social dumping, hvor kontrollen ikke har
kunnet fange disse brud pa reglerne op med den form for praksis, der er institutionaliseret — ogsa
uden for bygge- og anlegsomradet. Presseomtalen har kvantitativt veret stgrst i starten af den
periode, hvori den kommunale indsats er blevet formuleret og sggt implementeret, end i de seneste
24 maneder, hvor der har varet organiseret en mere omfattende kontrolindsats. Der er ogsa skift fra
negativ til positiv presseomtale af kommunens indsats.

Denne del af resultatopggrelsen taler saledes for, at de fire overordnede politiske mal med indsatsen
et langt stykke hen ad vejen er blevet indfriet. Vores samlede vurdering pa basis af datamaterialet
og aktgrvurderinger har saledes vearet, at der er en hgj grad af malopfyldelse i forhold til
Kgbenhavn Kommunes indsats mod social dumping. Stgrst usikkerhed knytter sig nok til, hvor
megen unfair konkurrence, der stadig foregar i det kgbenhavnske omrade, og hvor meget
arbejdsmiljget lider under social dumping. Arbejdsmiljg gar under radaren. Samlet spiller bade
indsatsteamets praksis og programmering samt begrenset datagrundlag ind. Den samlede positive
vurdering betyder omvendt ikke, at indsatsen ikke kan vare styret af andet end de politiske
beslutninger, eller at den ikke kan forbedres, men det skal noteres, at de politiske intentioner i lpbet
af et forholdsvist kort tidsrum er sggt omsat til resultater pd malrettet vis.
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Implementeringsarbejdet ma gives en stor del af @ren herfor. Vi har fundet, at:

Indsatsen er systematisk, velforberedt og overvaget i centrale implementeringsled — og det sker
med en meget begrenset ressourcebasis. Som evaluatorer er vi overrasket over, hvor meget har
kunnet holdes sammen i den centrale forvaltning med fa medarbejdere i en periode. En sadan
overbelastning er ikke en varig lgsning. Den politiske bevagenhed om indsatsernes udvikling kunne
godt veere stgrre. En fast arlig politisk diskussion i @konomiudvalget af indsatsen ma anbefales.

Selv om det eksterne indsatsteam anstrenger sig for at identificere sager, der kan gas videre med,
ligger der en uhensigtsmeessig kontraktlig programmering bag indsatsteamets virke. Der er behov
for at revidere det institutionelle set-up for kontrol og for at satse pa kvalitet frem for kvantitet i
indsatser fremover. Her ma Borgerreprasentationen vurdere, om det er hensigtsmassigt fortsat at
hylde et armslengdeprincip, eller om det ikke er mere fornuftigt at tage kontrolopgaven ”in-house”.

Det er videre vores vurdering, at fagforvaltningerne aktuelt har for fa ressourcer og kompetencer
til at heve niveauet for effektiv implementering, eksempelvis kompetencer til at lese forskellige
overenskomster og vurdere den mest relevante. Intern kompetenceoprustning vil vere ikke kun
velanbragt, men pakravet.

Behovet for omfattende informationsindsatser og dialoger med alle interessenter — herunder de
faglige organisationer — kan ikke understreges nok. Kommunen ma patage sig en aktiv rolle for at
informere og sprede viden om indsatserne.

Kommunens “hotline” har som naevnt varet brugt ganske fa gange i perioden. Her kan leres af
andres erfaringer, bl.a. Odense Kommunes, hvor instrumentet bruges flere gange hver uge. Hotlinen
bgr bruges langt hyppigere, hvad der igen fordrer intensiveret informations- og vejledningsindsats.

Endelig ma det staerkt anbefales, at der ikke foretages totalkontroller — en bred satsning pa at finde
“sager” 1 mangden af leverandgraftaler - men derimod strategisk valgte indsatser. Samlet er
anbefalingen, at den fremtidige kontrolindsats i Kgbenhavns Kommune indrettes mere kvalitativt
og risikobetonet.

Det har varet disse centrale anbefalinger, som Borgerreprasentationen reagerede pa 2. marts 2017
med beslutning om fremtidigt at omlagge kontrolindsatsen fra ekstern til intern fremover. At dette
ogsa ma fa konsekvenser for handhavelsesarbejdet, taler resultaterne af de gennemforte
brancheanalyser steerkt om. Vi nu skal ga til interessentundersggelserne.
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3. Interessenter: eksterne og interne vurderinger

Interessenter er aldeles vigtige informationskilder til at fa vurderet og videreudviklet indsatsen pa,
og det har vi lagt vores anden empiriske dataindsamling og evalueringen™ til rette efter. Vi har haft
udformet et omfattende interviewprogram, men der har ogsa veret leverandgrer og interessenter,
som har sagt nej til at deltage, eller sygdom har umuliggjort gennemfgrelse af interview. Alligevel
er 36 formelle interviews gennemfgrt i forleengelse af malopfyldelsesevalueringen.

Det er ogsa de bergrte forvaltningsgrenes og det eksterne indsatsteams oplevelsesverden, der er op-
sggt og brugt til at legge kriterier og vurderinger fast. Ideer hertil er blevet drgftet med alle inter-
viewede og med fglgegruppen. Pa forvaltningsside har der ingen problemer veret med at fa gen-
nemfgrt interviews.

Her fremlagges resultater af de tre branchestudier. Hvis nogen sa synes, at resultaterne fremstar lidt
diffuse, h&nger det sammen med selve evalueringsmodellen. Der er ikke sammenfaldende interes-
ser i feltet, og erfaringsverdenerne er meget forskellige, hvad der ggr tolkningsarbejdet vanskeligt.
Og da evalueringsmodellen bygger pa en form for samforstaelse mellem udforskede og evaluatorer,
kommer der nogle gange mindre entydigt klare vurderinger ud af det. Vi har omvendt varet meget
bevidste om, at interessenter ikke har skullet kunne “’satte sig pd” evalueringsresultaterne. En af u-
lemperne ved denne evalueringsmetode er, at den er ganske tidsskr&vende. Indsatsen fra evaluator-
side ma vere ganske stor. Over for deadline for aflevering af rapport kommer gnsket om yderligere
tid til dataanalyse til kort. Vi mener, det alligevel er muligt at drage velunderbyggede konklusioner
og vurderinger ud fra det righoldige datamateriale.

De tre udvalgte brancher: bygge- og anlagssektoren, transportsektoren og renggringssektoren er
meget forskellige, men altsa nogle af de vigtigste, nar man skal studere social dumping og bekem-
pelsen heraf i kommunalt regi.

I figur 3.1. nedenfor har vi s@ggt at give en oversigt over nogle af grundtrekkene og forskelligheder
imellem de tre brancher, der altsa er vores objekter eller emne-felter i denne evalueringsdel.

% Interessentevaluering er en form for responsiv evaluering, der har nogle specielle indretninger, som adskiller den fra
de mere traditionelle evalueringsmetoder, bl.a. fra den brugte malopfyldelsesevaluering. For det fgrste skal evaluatorer
vare responsive i forhold til den kontekst, der evalueres i; og det fordrer i vores sammenh@ng, at de tre udvalgte
brancheomrader gives s@rskilt opmarksomhed og bedgmmelse. For det andet skal man respektere kompleksiteten i
opgaveudfgrelsen, som ikke kun gelder forvaltnings- og kontrolarbejdet, men ogsa leverandgrers made at leve op til de
krav pa, som kommer fra indsatsteam og fagforvaltninger. Og for det tredje skal man vere anvendelses- og
udviklingsorienteret i1 det, der spgrges ind til, og det, der fremsattes anbefalinger omkring. Disse krav har vi sggt at
efterkomme.
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Figur 3.1. Brancheprofiler for bygge og anlaeg, transport og renggring

Produktion og Stedlig, Hgj mobilitet Stedlig
tidsperspektiv byggeprojekter af kortere Kortere leverancer Korte og lengere-
varighed, enkelte af varende kontrakter
lengerevarende
Virksomheder Heterogene med Heterogene med Heterogene med
og forskellige faglige forskellige forskellige faglige
markedsprofil baggrunde baggrunde baggrunde
Flere hoved- og  Flere store og mange sma  Enkelte store og en del
underentreprengrer mindre firmaer
Arbejdskraft Udenlandske og danske Udenlandske og danske Udenlandske og danske
arbejdere Ufaglaerte/faglerte arbejdere
Faglerte/ufaglerte Varierende ans&ttelser Ufaglarte
Kortvarige ansattelser Varierende ansattelser
OK-dakning Mere omfattende Middelhgj Lav
Offentlig regule- AMI-lov, RUT, skatteregler, AMI-lov, RUT, AMI-lov, RUT,
ringsramme gkonomiske bevillinger, = Godstransport-, taxilov Skatteregler m.v.
arbejdsklausuler Skat m.v. arbejdsklausuler

arbejdsklausul.

I det efterfglgende tegner vi tre portreetter af branchefelternes samspilserfaringer, problemer og
ideer, hvori indgar savel eksterne som interne erfaringshorisonter, vurderinger og holdninger.
Perspektiver er sat over for hinanden, og synspunkter er sggt synkronisede og almengjorte pa
henholdsvis lgnmodtager- og arbejdsgiverside. Vi har et langt stykke ad vejen anonymiseret
svarene, ligesom der er foretaget meningskondensering af udsagn. Uden det sidste ville frem-
stillingen svulme endnu mere i omfang.

3.1. Bygge- og anlaegssektoren

Bygge og anlagsomradet har oplevet en kraftigt stigende tilstedevarelse af udenlandsk arbejdskraft
i sektoren. Sarligt i forlengelse af EU's udvidelse 1 2004 rejste mange gsteuropaere til Danmark
for at arbejde. I kglvandet pa finanskrisen var der dog et stgrre fald i antallet af udenlandske
bygningsarbejder, hvor antallet i 2010 var faldet til godt halvdelen af antallet i 2008. Men fra 2011
steg antallet af udenlandske byggearbejdere igen, saledes at antallet i dag langt overgar det antal,
der var beska&ftiget 1 sektoren 1 2008. Antallet af udenlandsk arbejdskraft i bygge og anlagsbranch-
en var i 2016 det dobbelte af antallet i 2008”*. Den udenlandske arbejdskraft kan med andre ord
siges at vaere blevet en fast bestanddel af arbejdsstyrken i sektoren.

** Jobindsats.dk
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I den samme periode har en rekke store bygge- og anlagsprojekter - blandt andet Metrobyggeriet -
betydet, at udenlandske virksomheder ogsa er blevet en fast bestanddel af den danske bygge og
anlaegssektor25 . Det er saledes ikke blot udenlandsk arbejdskraft, der er blevet en fast bestanddel af
sektoren, det geelder ogsa udenlandske entreprengrvirksomheder.

De udenlandske virksomheder benytter sig i hgj grad af udstationeret arbejdskraft. Bygge- og an-
leegsbranchen er i1 sa@rlig grad kendetegnet ved, at de udlendinge, der arbejder i branchen er ud-
stationeret arbejdskraft; saledes er 41 % af de 33.000 udleendinge, der arbejdede i branchen i 2016,
udstationerede. Endvidere kan det konstateres, at en stor del af den udenlandske arbejdskraft
kommer fra @steuropa; hele 61 % af den udenlandske arbejdskraft kommer fra de gsteuropziske
lande®®.

Det kan saledes fastslas, at savel udenlandske entreprengrer som handsvearksmestre og bygnings-
arbejdere indtaget en etableret plads 1 branchen. Samtidig er det i hgj grad udenlandske firmaer og
udenlandske bygningsarbejdere, der har varet forbundet med de sager om social dumping, der har
verseret i medierne. Branchen har ry for at vere inficeret af “ulovlig” social dumping trafik, udover
ekstrem lave aflgnninger henvises der til manglende arbejds- og opholdstilladelser, overtraedelse af
arbejdsmiljgrregler etc.

Tilstedevarelsen af udstationerede udenlandske arbejdstagere og virksomheder i bygge- og anlegs-
branchen rejser en ra&kke juridiske problemstillinger, bl.a. om i hvilket omfang arbejdstagernes lgn-
og arbejdsvilkar reguleres af hjemlandets eller vertslandets regler. Endvidere besverligheder i
forhold til organisering af arbejdstagere og overenskomstdakning af omradet’’. Endelig; ”... at
udenlandske virksomheder med begreenset kendskab til dansk arbejdsmarkedsregulering generelt

0g overenskomstforhold specifikt, har faet en mere betydelig rolle i branchen™®.

Der er saledes en rakke strukturelle forhold i sektoren, der gger risikoen for social dumping.
3.1.1. Forvaltningsbemcerkninger

Forvaltningens oplevelse af leverandgrernes modtagelse af indsatsen mod social dumping var
blandet. En del af de store samarbejdspartnere var proaktive, gik ind i arbejdet for at leere og forsta,
mens andre var lidt mere tgvende og tilbageholdende. Man har ogsa noteret sig at nogle
leverandgrer fik et lidt anstrengt forhold til indsatsen, idet de blev kontrolleret flere gange pa
forskellige byggepladser, selv om de i de fgrste kontroller kunne dokumentere, at den udleverede
dokumentation var i orden.

Forvaltningen er endvidere bevidst om, at for nogle af de sma firmaer, kan det opleves - og er det
blevet oplevet - som en stor administrativ byrde at fremskaffe den efterspurgte dokumentation i
forbindelse med gennemfgrte kontroller.

* Arnholz 2016.
2 Jobindsats.dk.
*7 Andersen og Felbo-Kolding, 2014.
2 Arnholz 2016.
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I forhold til erfaringerne fra og vurderingerne af den hidtidige indsats blev der fra forvaltningen
bl.a. peget pa fglgende forhold: Det er en forudsatning for at fa en kvalificeret indsats mod social
dumping, at der er et fuldt retvisende overblik over de kontrakter med tilhgrende arbejdsklausuler,
der er indgaet i kommunen. Dette overblik har varet fravaerende, og man har det endnu ikke i dag.
For at opna det, kraever det, at savel forvaltningerne som leverandgrerne bliver mere disciplineret i
forhold til at fa alle de pakravede oplysninger registreret og lagt ind til tiden i et felles
aftalestyringssystem. I den forbindelse kan det komme pa tale, om der evt. skal ske en udskiftning
af det nuvarende aftalestyringssystem Processio. Den mangelfulde registrering og ajourfgring af
kontraktbeholdningen er et brist, som har h&emmet kontrolarbejdet, og som Bureau Veritas flere
gange har papeget.

Forvaltningen fandt ogsa, at det ville vere nyttigt i forbindelse med tilrettelggelsen af kontrolind-
satsen, at der sondres mellem de leverandgrer, der har hovedentreprisen, og de leverandgrer, der har
under- eller fagentrepriserne. Idet erfaringen var, at det ikke er hos de store hovedentreprengrer, at
problemerne er, men at det i hgjere grad er hos underleverandgrer nede i kaden, at der kan vere
problemer. Antallet af niveauer i keeden er et af de parametre, der skal holdes gje med, nar der skal
kontrolleres.

Et sarskilt problem for kontrollen af, om der foregar social dumping, er anvendelsen af vikarer. Her
er det bl.a. varigheden af opgaven, der besvarligggr kontrollen. Det drejer sig eksempelvis om, at
vikararbejde ofte kun omfatter enkelte eller fa dage, og arbejdet hyppigt er overstaet, og vikarerne
er ophgrt inden, der kommer kontrol. Et andet aspekt af denne problemstilling er, at hovedleveran-
dgren jevnligt mangler fuldt overblik over underleverandgrernes anvendelse af vikarer, ligesom de
heller ikke altid ved hvilke leverandgrer, der er pa pladsen pa et givet tidspunkt. Det tegner et risi-
kobillede.

I forlengelse af vikarspgrgsmalet blev betydningen af lengden samt stgrrelsen af kontrakterne
fremhavet som forhold, der skulle overvejes, nar indsatsen mod social dumping, skal planlegges. I-
det kortidskontrakter for det fgrste ggr det besverligt at na at gennemfgre kontrol, inden opgaven er
fuldfgrt, og for det andet kan vikaropgaver have et sa begreenset omfang, at det kan overvejes, om
en kontrol af denne type opgave er besvaret vard, hvis der skal prioriteres 1 indsatsen.

Pa Bygge- og anlegsomradet forekommer det, at problemet med lange keder af underleverandgrer
og de dermed forbundne problemstillinger nok er stgrre i byggebranchen end i anlegsbranchen. 1
anlegsbranchen er der typisk kun tre led i keeden. Her blev det fremfgrt, at risikoen for social
dumping nok er stgrst i de yderste led (jf. ovenfor), men at risikoen er alt ath@ngigt af, hvor
specialiseret en opgave, der skal udfgres. Hvis opgaven kraver hgjt kvalitetsarbejde med dyrt
varktgj, vurderes det, at sandsynligheden eller risikoen for social dumping er begrenset. Idet den
besparelse, der kan opnas, ved at betale lavere lgn, er forholdsvis minimal i forhold til gvrige
omkostninger forbundet med opgaven, og med risiko for, at der sleekkes pa kvalitet og pracision i
arbejdets udfgrelse, kan besparelsen vise sig at vare for dyrt kgbt. Der blev endvidere peget pa, at
opgaver, der krever faguddannet personale, anses for at modvirke social dumping. Uddannelses-
niveau forekommer altsa at spille en vasentlig rolle.
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I forhold til arbejdsmiljgomradet blev der papeget det gnskelige i, at relationen til Arbejdstilsynet
blev styrket. Det blev fremfgrt, at det var et begrenset antal kontroller, som Arbejdstilsynet foretog.
Generelt blev der givet udtryk for, at kommunen havde styr pa arbejdsmiljgindsatsen, men der er
dog ogsa indrgmmelser af, at der er omrader, hvor der skal ses pa arbejdsmiljgforhold, f.eks. i for-
bindelse med asfalteringsopgaver, hvor der ikke altid sker den lovpligtige afmarkning. Nu er der
taget initiativ til at afhjelpe problemet i form af at Teknik og Miljgforvaltningen (TMF) har ansat
en arbejdsmiljgkonsulent. Bade Arbejdstilsynet og den eksternt hyrede arbejdsmiljgkoordinator skal
have fokus pa dette.

En opfattet forudsatning for, at indsatsen mod social dumping bliver vellykket, er fgrst og frem-
mest, at der bade fra politisk hold er et gnske om og en vilje til, at indsatsen mod social dumping
prioriteres — en vilje og et gnske, der samtidig skal forplante sig ned i organisationen. Prioriteringen
af opgaven kunne eksempelvis signaleres gennem indfgrelsen af en form for maltal pa omradet.
Maltal, som forvaltningerne skulle leve op til. Ellers, blev det udtrykt, var der risiko for, at man
ville droppe eller nedprioritere opgaven. Kontrollen skal vare synlig som en del af forvaltningens
opgave, men samtidig skal transaktionsomkostningerne vare lave.

En ide til efterligning og generel forbedring af indsatsen, er at have folk med fra indsatsteamet til
mgder med hovedleverandgren f.eks. i forbindelse med kontraktindgaelse. Det er der signalveerdi i.
Det bade synligggr og tydeligggr den vagt, som kommunen leegger pa indsatsen.

Et andet forhold der bliver fremhaves som virkende fremmende for indsatsen mod social dumping,
er bygherrers eller opdragsgivers tilstedevarelse pa bygge- eller arbejdspladsen. TMF papeger, at
det forhold, at de har intern byggeledelse, som udfgrer tilsyn pa byggepladserne betyder, at de hele
tiden har kontakt pa pladserne, hvilket menes at modvirke social dumping. Endelig blev der peget
pa, at vaegtning af kvalitet i forhold til pris ved udbud, medvirker til at modvirke social dumping.
TMF anfogrte bl.a., at de 1 deres kontraktudbud vaegtede sikringen af kvalitet op over for den laveste
pris. Der sgges at finde en balance mellem de hensyn til pris og kvalitet, som forvaltningen skal
tage. Det er en konkret vurdering, hver gang noget skal udbydes.

Derudover blev der fra forvaltningsside givet udtryk for et gnske om at styrke samarbejdet om be-
kaempelse af social dumping med leverandgrer, endnu mere end det sker i dag; men der blev ikke
fremfgrt helt konkrete bud pa, hvordan det kunne ske. Der blev dog henvist til, at styrker i sam-
spillet forudsetter kendskab til hinanden, hvilket i hgj grad er personbaret, og det forventes, at det
bliver bedre, nar indsatsen leegges ind i kommunen “ndr nogen i kommunen styrer det hele”.

I forhold til handhavelsen af klausulbestemmelserne var det et gnske, at der sker et skift fra en form
for total kontrol til en mere risiko- og dialogbaseret kontrol. Det blev givet udtryk for, at der var et
gnske om helt overordnede rammer for indsatsen, mere dialog, mindre kontrol, bedre samarbejde
med leverandgrer og fagbevagelse. At der skulle ske en forbedring af kommunikation med
leverandgrerne, der giver stgrre kendskab til indsatsen.

I det fremtidige system skal ansvarsfordelingen mellem fagforvaltningerne og indsatsteamet ggres
klart, hvem har sanktioneringsretten? Og hvordan afggres og besluttes det, om der skal sanktione-
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res. I forhold til implementeringen skal det gennemtenkes: Hvordan der skal registreres, hvilke op-
lysninger, der skal indhentes, og hvordan kontrollen skal iverksattes? Endelig kan det overvejes,
om det skal settes et mal for, hvornar det kommunale indsatsteam har overtaget handteringen
fuldstendig.

3.1.2. Leverandgr- og arbejdsgiverbemcerkninger

I forhold til den gennemfgrte kontrol blev der udtrykt modsat rettede oplevelser og erfaringer. Pa
den ene side blev indsatsen omtalt som bureaukratisk og rigid, mens at handhavelsen fra anden side
blev omtalte som fleksibel og forstaende.

Fra den negative side fandt man i forhold til kontrolformen, at den uanmeldte og udgaende kontrol
man havde haft erfaring med, havde varet uhensigtsmassig, idet den skabte en ungdvendig uro og
usikkerhed pa byggepladsen.

For det fgrste, peges der pa, at medarbejderne pludselig oplevede, at der stod nogle ukendte folk pa
byggepladsen og ville kontrollere for en arbejdsklausul, som medarbejderne har/havde begrenset
kendskab til om nogen, og de var under alle omstendigheder usikre pa, hvad arbejdsklausulen
er/var, og hvad den indebzrer. Usikkerheden vedrgrer ogsa, hvordan deres svar stiller dem i forhold
til firmaet. Hvis de svarer forkert, har det sa betydning for firmaet og i sidste instans i deres egen
relation til firmaet? Det hemmer givetvis informationsindhentningen.

For det andet, at en del medarbejdere ikke var - eller vil vere - i stand til at besvare de spgrgsmal,
som indsatsteamet stiller pa pladsen. Det drejer sig bl.a. om spgrgsmal i forhold til timebetaling og
akkordbestemmelser. Det opleves som om, at spgrgsmalene gar alt for langt ned i detaljer i forhold
til den enkeltes Ignseddel. Det pointeres fra leverandgrside, at der kan vere tale om folk ”som knap
ser pa deres lgnsedler”. Selvom dette matte vare tilfaeldet, overflodigger det pa ingen made
kontrollen.

Der blev saledes fra leverandgrside anfgrt, at medarbejderne er blevet gjort mere usikre end sikre af
kontrollen - til trods for - at indsatsen netop ogsa er sat i vaerk for at sikre dem ordentlige Ign- og
arbejdsvilkar. Det vurderes som en negativ effekt.

I forhold til skrivebordskontrollen peges der pa, at man oplever indhentningen af dokumentation
som noget bureaukratisk og meget omfattende. Der peges endvidere fra en leverandgr pa, at man
ikke mener, at man har faet en tilbagemelding pa, om den indsendte dokumentation var tilfredsstil-
lende eller gav anledning til kritik. I den forbindelse blev det efterlyst, at det bliver tydeligt oplyst
til leverandgren, hvem der melder tilbage, til hvem og hvornar.

Pa den negative side blev det ogsa fremfgrt, at det opleves som urimeligt og alt for bureaukratisk, at
firmaer, der har orden i deres papirgangene og tydeligvis overholder arbejdsklausulens bestemmel-
ser, gentagne gange bliver kontrolleret. Der har varet ivaerksat gentagne kontroller hos samme
leverandgr, hvilket kan blive opfattet ikke kun som besverligt, men ogsa som mistenkeligggrende.
Fra leverandgrside er ordet chikane endog blevet fremfgrt. Det har varet et af resultater af den
hidtidige form for kontrolpraksis. Der er dog taget initiativer mellem forvaltningen og leverandgrer
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saledes, at virksomhedernes og indsatsens interesser ma sgges bragt pa en felles forstaelsesnavner,
bl.a. saledes at antallet af gentagne kontroller begranses.

@nsket til den fremtidige praksis, var at den skulle vare mindre bureaukratisk, mindre
dokumentationstung og at der i hgjere grad skulle tages hensyn til antal kontroller hos den enkelte
virksomhed. Endelig, at den udgaende kontrol skulle afstemme og afpasse de stillede spgrgsmal
efter, hvad de interviewede medarbejdere kunne forventes at kunne svare pa.

Fra den positive side blev der nevnt, at der var gode erfaringer med den made som indsatsteamet
handhavede klausulbestemmelserne pa. Indsatsteamet blev opfattet som vearende fleksibel og ikke
rigid, hvilket var den modsatte oplevelse af, hvad man blev presenteret for i andre kommuners
handtering af indsatsen mod social dumping, “hvor man neesten skal sta skoleret”. Oplevelse af
kontakten med indsatsteamet blev beskrevet som nasten behagelig, de var ikke overformynderiske.

(Onsket pa baggrund af de positive oplevelser til den fremtidige indsats var, at den skulle handteres
som pa den nuvaerende made. Det vil sige u-bureaukratisk og dialogorienteret.

Der efterspgrges saledes savel synlighed og tydelighed i kontrolindsatsen; det skal vere synligt at
kontrollen kommer fra Kgbehavns Kommune, det skal vare tydligt, at kontrollen er en del af de
betingelser, som galder for firmaet, og at det er for at sikre, at den enkelte medarbejder far den lgn
og har de vilkar, som er galdende.

Fra leverandgrhold er der fremsat fglgende forslag:

1. At firmaer, der ikke har nogle anmarkninger i forbindelse med en kontrol, bliver anerkendt
som et “ordenligt” firma og far en slags godkendelse. Hvis man eksempelvis er kontrolleret
uden anmarkninger, kan man slippe for at blive kontrolleret igen indenfor f.eks. et ar.

2. At tidligere meritter kan indga som en del i en form for prakvalificering.
3. At brud pa arbejdsklausulen medfgrer en form for karensperiode i forhold til nye udbud.

Opsummerende i forhold til kontrollen og dens gennemfgrsel pa bygge- anlegsomradet vurderes
den fra leverandgrside varende for detaljeret, at medarbejderne er usikre pa arbejdsklausulen og pa
kontrollen, at de er usikre pa, om de svarer korrekt, og om de ma svarer, at de er usikre pa, hvad
deres svar far af betydning for firmaet, og hvordan det stiller dem efterfglgende i forhold til firmaet.
At dokumentationen, der efterspgrges, er meget omfattende, og at der skal skabes klarhed over,
hvornar og til hvem der foretages tilbagemeldinger, er de overvejende leverandgrudmeldinger. Som
noget positivt blev det fra leverandgrside papeget en forstaende fleksibilitet i forbindelse med
indhentning af dokumentation, og en u-bureaukratisk og dialogorienteret tilgang.

Den usikkerhed blandt medarbejdere i forhold til den udgaende kontrol tyder pa, at oplysningen om,
at der var underskrevet en arbejdsklausul, og hvad den har af konsekvenser mangler, eller ikke var
naet ud pa arbejdspladsen. For at undga den usikkerhed og frygtsomhed, som kontrollen angiveligt
har medfgrt, kunne det vere en overvejelse, at forpligte leverandgren til ikke blot at sikre, at ansatte
hos leverandgren og eventuelle underleverandgrer er orienteret om de galdende lgn og
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arbejdsvilkar, men ogsa i hgjere grad er orienteret om arbejdsklausulens bestemmelser og
betydning. Det kan overvejes, om denne forpligtigelse indskrives direkte i arbejdsklausulen, og ikke
blot star i vejledningen til klausulen.

Det vurderes, at der er sket en bevidstggrelse pa social dumpings omradet, hvor der er vokset
erkendelse af behovet for felles indsatser og gennemsigtighed frem gennem de senere ar. Det giver
hab om sterkere preventive virkninger.

Interesseorganisationer pa omradet er ogsa generelt positive i forhold til Kgbenhavns Kommunes
indsats mod social dumping. Problemer, som de ser dem, ligger i handhavelsesbestemmelserne.

Fra en interesseorganisation pa omradet for sma og mellemstore virksomheder, hvoraf de fleste vil
vere underleverandgrer til stgrre hovedentrepriser, er det oplyst, at de har faet kritiske henvendelser
om kontrollen. Fra nogle medlems virksomhederne. Disse virksomheder oplyser, at de oplever
arbejdsklausulens bestemmelser om kontrol som abstrakte og ugennemsigtige, de er usikre pa
hvilken form for stikprgvekontrol, der vil der vare tale om, og hvordan den gennemfgres. Det er
derfor et gnske, at det skal vare mere gennemsigtigt, hvilke stikprgver, der tages, og hvordan
stikprgvekontrollen afvikles. Endvidere hvordan man skal have sikret sig 1 forhold til
underleverandgrer. Det er specielt, hvad kontrollen indebarer, og hvad proceduren er i forhold til
underleverandgrer i leverandgrkaeden, som opleves som hovedproblemet.

Hermed bergres hovedindvendingen fra en anden interesseorganisation, som er rettet mod
Arbejdsklausulens bestemmelser, der vedrgrer leverandgrenes kedeansvar. Organisationen mener
grundleggende, at kaedeansvar er dyrt og bureaukratisk, og at det specielt gar ud over de sma
virksomheder. I denne sammenhzng peges der pa, at de fleste danske bygge- og
anleegsvirksomheder er sma- eller mellemstore, der vil vare ngdt til, at indhente bankgarantier m.v.
for at kunne leve op til Arbejdsklausulens bestemmelser om kadeansvar. Hvilket bade vil vare
fordyrende og ogsa begraensende for nogle virksomheders muligheder. Organisationen mener, at
sadanne begrensninger er helt ungdvendige. I stedet peges pa en god og pracis bygherre-
entreprengr dialog til forebyggelse af social dumping.

Et forhold, der blev rejst som et opmarksomhedspunkt, er, hvad der galder, nar det offentlige lejer
sig ind hos private. I den forbindelse kunne det overvejes, om arbejdsklausuler ogsa skulle galde i
forhold til det offentliges lejemal hos private. Kan der indfgres en form for arbejdsklausuler i leje
kontrakter, saledes, at udlejer forpligtiger sig til at opfgrelse, reparationer, renggring etc. foregar
efter overenskomstvilkar. Hvis dette kan lade sig ggre, rejser spgrgsmalet sig sa efterfglgende om,
hvordan man sikrer sig mod omgaelse, hvilken form for kontrol, man kan gennemfgre?

I forhold til arbejdsmiljgindsatsen var der et gnske om, at kommunen tog et mere aktivt tiltag 1 for-
hold til arbejdsmiljglovgivningen, idet der var risiko for, at der skrues ned for arbejdsmiljgkontrol-
len fra statslig side i forbindelse med faldende bevillinger til omradet fremover.

Det blev papeget, at udbuddets udformning og krav kan og skal forebygge social dumping sterkere.
F.eks. var et bud pa et initiativ, at der i udbudsmaterialet stilles krav til kommunal godkendelse af
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underleverandgrer, der tages ind i projektetzg. Og i forlengelse af dette samtykke fra bygherre, hvis
man udskifter underleverandgr. Et andet initiativ kunne vare, at udbud opdeles 1 fagentrepriser. I
den sammenhzang blev der peget pa, at de i stedet for totalentrepriser eller hovedentrepriser giver
feerre led og dermed bedre kontrol med leverandgrgruppen for bygherren. Til gengald giver det en
ikke ubetydelig rekke ekstra opgaver til bygherren/forvaltningen i forhold til styring af bygge-
processen.

Der gnskes sa u-bureaukratisk en kontrol som muligt, hvilket ikke helt er tilfeeldet i dag, er
vurderingen. Det, der gnskes undersggt i kontrollen, er:

1. Er lgnninger under overenskomstniveau?

2. Slzkkes der pa arbejdsmiljget?

3. Bliver der betalt skat?

4. Er der blot tale om postkassevirksomheder?

5. Fokus pa arbejde tvaers over graenser, styr pa udstationeringsdirektivet.

3.1.3.Fagbevceegelsens bemcerkninger

Gennem samarbejdet i Byggefagenes Samvirke har der varet sat steerkt fokus pa social dumping.
Hver afdeling kontakter saledes g@vrige fagforeninger, hvis der inden for en af de @vrige
fagforeninger omrade ser ud til at veere social dumping. Det er et tidligt varslingssystem, som tages
1 brug ad den vej. Der ansattes stadig fagforeningsfolk, der alene skal arbejde med dette
problemkompleks. Pa landsplan anslas antallet af disse at vare oppe pa 120 personer aktuelt. Det
ma siges at vare en massiv satsning.

Et andet forhold, der blev papeget fra fagforeningside, er brud pa organisationsretten. Det anfgres,
at meget tyder pa, at personer, der melder sig ind i fagforeningen, bliver blacklistet - ikke blot af en
enkelt virksomhed, men i1 hele branchen. Problemerne var anderledes sammensatte og mindre
synlige. Men en indikation pa at det forholder sig saledes, fgrtes eksempelvis aktuelt en sag for en
rekke polske elektrikere. Sagen blev vundet og elektrikerne fik erstatning, hvorefter de blev sendt
hjem til Polen, og derfra kunne oplyse, at de ikke lengere kunne fa arbejde. I denne sag, der
vedrgrte en specifik konflikt, er det meget sandsynligt, at der efterfglgende er sket en blacklistning.
Men fagbevaegelsen har vanskeligt ved at bevise, at der finder blacklistning sted i forbindelse med
almindelige fagforeningsmedlemsskab.

Fra flere sider blev der givet udtryk for, at man er sikker pa, at der foregar bevidst og systematisk
snyd i branchen: F.eks. med dobbeltbogholderi (hvor der angiveligt er firmaer i Polen og Italien, der
decideret udarbejder snydelgnsedler etc.) gennem instruktion af medarbejdere: Enten om ikke at
udtale sig, eller 1 hvad, der skal oplyses, hvis de bliver udspurgt af indsatsteamet. Der er ikke

% Dette er allerede et krav i TMF-kontrakter vedrgrende projektering og udfgrelse af anleegsopgaver.
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specifik dokumentation for, at det sker pa Kgbenhavns Kommunes pladser, men det er et generelt
forhold, der bgr iagttages i den gennemfgrte kontrol.

Handhavelse af klausulen: Hvis der skal findes brud pa arbejdsklausulen og afslgres social
dumping, sa peges der pa, at den udgaende kontrol er helt essentiel. Sa er det ikke nok med
skrivebordkontroller. Brud péa klausulen findes ikke primert ved skrivebordet, men i en
kombination af udgaende kontrol og skrivebordskontrol.

Det er anfgrt, at afdekning af snyd og brud sker bl.a. ved at ga ud pa byggepladserne, og fa et
indblik i og en fornemmelse for om arbejdsvilkarene er, som de skal vere. Det er en almen
erkendelse. Den udgaende kontrol bgr starte uden for byggepladsen, ved at kontrollere, hvilke biler,
der holder parkeret, hvor nummerpladerne stammer fra, er vigtigt. Er der udenlandsk
indregistrerede biler, er det et tegn pa, at man skal vare serlig opmeaerksom. I biler med danske
nummerplader, ser man efter, om der evt. ligger udenlandske dokumenter i forruden eller pa
sederne. Ved indgangen til byggepladsen noteres, hvilke firmaer, der er oplistet som udfgrende pa
pladsen. Under kontrollen kontrolleres for, om alle firmaer faktisk er noteret. Dernzst ser man pa
hvilken bekledning, medarbejderne har, herunder fodtgj, om de er soigneret etc. Sadanne sansedata
er uvomgangelige, hvis man skal have mulighed for at afslgre alt snyd eller blot noget af det.

Dernast kontaktes entreprengrens entrepriseleder samt medarbejderne. Byggelederen udspgrges om
formalia, medarbejderne spgrges til ve og vel. Man skal ofte komme flere gange, for at fa etableret
tillid, fgr der bliver abnet op for eventuelle problemer. Nar man taler med medarbejderne, skal man
sikrer sig, at der ikke er en entrepriseleder til stede eller i narheden, for sa er erfaringen, at
medarbejderne holder igen eller ikke vil medvirke. Erfaringen er, at hvis man har faet et
tillidsforhold etableret, kan man gennem uformelle samtaler efter arbejdstid, f.eks. ved et cafebesgg
etc., fa oplysninger om reelt kritisable forhold.

Endvidere anbefales det, at man har tolk med ud pa den udgaende kontrol. Eksempelvis har Elek-
trikerforbundet ofte en tolk med, nar de besgger byggepladser, for det fremmer angiveligt informa-
tionsomfanget, idet det er erfaringen, at fgrst nar de ansatte taler pa eget modersmal, kommer alle
oplysninger frem.

Hvis brud pa klausulen alene skal fanges ved skrivebordet, skal det ske, f.eks. gennem tjek af time-
sedler, hvor man skal vere opmarksom pa, om timesedlerne har en form for systematik. Det kan
eksempelvis vere, at medarbejdere aldrig er syge, mgder pa ngjagtig samme tidspunkt, gar hjem pa
samme tidspunkt etc., sa alt forekommer standardiseret. Det er tegn pa snyd, idet der er en
regelmassighed, som aldrig findes hos en almindelig handverker.

Forslag til forbedringer

En stor hjelp ville vere, hvis der var et pabud om en form for ID-identifikation, som skulle bares
af alle handvearkere pa pladserne. Det er maske ikke helt klart, hvordan den skal adskille sig fra den
billedlegitimation, som medarbejderne i dag er palagt at kunne fremvise. Identifikationsbehovet er
dog klart understreget.
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Der blev peget pa, at konsekvenserne ved ikke at sta i RUT-registret er for sma. Endvidere, at det er
for let at lave nye firmaer, for dem, der vil snyde, hvilket ggr det vanskeligt at fglge dem. Der tales
altsa for stgrre bgder ved manglende registrering i RUT. Ligesom de taler for mere sanktionering
ved brud pa klausulbestemmelser. Konsekvens og kontantafregning er holdningen.

Hvis indsatsen mod social dumping skal lykkes, skal opgaven prioriteres hgjere i kommunen, er
meldingen. Organisatorisk krever det, at en borgmester har ansvaret og vil lgfte det. Det sker ikke
lige sterkt i dag, er vurderingen. Endvidere, at de medarbejdere, der arbejder med opgaven, er
dedikerede og kompetente. Det her er et arbejde, der kraever, at man har hjertet med sig i opgaven,
er sensitiv over for “unormale” forhold, og at ansatte har et dybt arbejdsmarkedskendskab, men
selvfglgelig ogsa, at der er professionalisme bag.

I forhold til arbejdsmiljgindsatsen var der hos en del af fagbevegelsen et gnske om, at kommunen
tog et mere aktivt tiltag i forhold til arbejdsmiljglovgivningen, idet der som papeget fra arbejds-
giverhold er risiko for, at der skrues ned for arbejdsmiljgkontrollen fra statslig side 1 forbindelse
med faldende bevillinger til omradet. Omvendt blev der fra anden side i fagbevagelsen peget pa, at
en stigende indsats fra kommunalt hold omvendt kunne betyde, at man fra statslige side yderligere
nedprioriterede omradet, altsa ville ”lgbe fra ansvaret”. Der var saledes ogsa delte meninger om,
hvorvidt arbejdsklausulen skulle omfatte mere eksplicitte arbejdsmiljgbestemmelser. Men
arbejdsmiljg er et opmarksomhedspunkt.

I forhold til forvaltninger vurderes det, at @konomiforvaltningens prioriterer indsatsen hgjt, ligesom
Teknik og Miljgforvaltningen ogsa bliver fremhavet, men oplevelsen er at det ikke er i alle
forvaltninger, at der er samme prioritering eller forstaelse for problemet eller de samme kompeten-
cer til radighed. Man finder ikke "at politikken er sivet ned” i alle forvaltninger.

Fagforeningsrepresentanter finder, at koordinationen mellem de offentlige myndigheder pa omradet
er for svag. Det forventes heller ikke, at Kgbenhavns Kommune ggr mere i forhold til omradet lige
med det samme. Der er en vis skuffelse over udviklingen, og nogle organisationer henviser til
Odense Kommune for inspiration til en sterkere indsats.

Fagbevagelsen bekrafter dog, at de ogsa har en oplevelse af, at indsatsen har virket praventivt i
Kgbenhavns Kommune, dels ved at store entreprengrer ikke gider besvaret med userigse
leverandgrer, og dels ved, at de mest userigse holder sig vak. De er angiveligt taget ud til omegns-
kommunerne og op til Nordsjelland, eller de opererer mere pa private projekter.

Selv om man er enig i, at Kgbenhavns Kommunes indsats har haft en praventiv virkning, er
billedet, som gives fra fagforeningshold, at det er det samme, der foregar, og sa er der stadig social
dumping. Snyderiet er den samme er vurderingen. Her tales maske mere generelt end specifikt om
Kgbenhavns Kommune. Men det anerkendes, at der er gjort meget pa omradet fra Kgbenhavns
Kommunes side.

I interviewene er der flere gange primart fra lgnmodtagerside - men ogsa fra arbejdsgiverside -
blevet peget pa problemet med falske selvsteendige eller de sakaldte “arme-og-ben virksomheder”.
En af de mader, der snydes pa, er ved, at der etableres enkeltmandsfirmaer, der far en kontrakt pa at
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udfgre en del af arbejdet for en leverandgr. Men kontrakten med enkeltmandsfirmaet er i
virkeligheden blot er en made at omgas et ansattelsesforhold pa. Det sker ved, at det er en selvstan-
dig selv kan bestemme de Ignforhold, der skal vaere geldende. Som et konkret eksempel pa dette
forhold blev en sag med 8 medarbejdere, der var engageret som 8 enkeltmandsfirmaer, fremhavet™.
Ved en n&rmere gennemgang viste det sig, at de ikke opfyldte kriterierne for at kunne blive betrag-
tet som selvstendige. Det indebarer blandt andet, at der skal vare tale om selvstendig tilretteleg-
gelse af arbejde, anvendelse af eget verktgj etc. Det viste sig endvidere, at de 8 personer ikke selv
var klar over, at de var registreret i RUT som enkeltmandsfirmaer®'. Kreativiteten pi omradet ser ud
til at vare stor.

For at undersgge, om der sker brud pa arbejdsklausulen, skal det afggres, om der er tale om selv-
stendige eller falske selvstendige “arme-og-ben virksomheder”. Man skal se pd, hvilken ledelsesret
og ret til arbejdstilretteleggelses, som de selvstendige har, fgr det kan afggres, om de faktisk er
selvstendige. Det skal afggres, om der er tale om Ignmodtagerlignende forhold, eller om der er et
ledelsesmassigt ansvar. Kontrolindsatsen ma veare der.

Det galder generelt, at hvis social dumping skal afslgres, sker det bedst gennem udvikling af tillid
mellem de ansatte og kontrollanterne. Og det tager tid. De ansatte kan vare i udsatte positioner, og
det ma respekteres.

I forhold til at fa medarbejderne organiseret, som er et af malene for fagforeningerne, er det iser
rumanere, der opleves som tilbgjelige til at melde sig ind. Om det evt. skyldes, at de er, vandt til
korruption, at de tror, at det skal man etc., er uvist. Tesen er fremsat. Irer og italienere opleves ogsa
som ok fra fagforeningsside, mens polakkerne er mere uvillige.

Fagforeningerne oplever handteringen i Kgbenhavns Kommune som meget langsommelig, nar der
skal skrides ind for brud pa arbejdsklausulen. Til trods for, at fagforeningen informerede
kommunens indsatsteam om forholdene i en konkret sag, fik leverandgren, efter fagforeningens
oplysninger, lov til at ferdigggre den pageldende entreprise. Her peges der konkret pa historien,
hvor indsatsteamet trods gentagne papegninger fra fagbevagelsen ikke kunne finde nogen
overtredelser. Efterfglgende er der faldet dom, der fandt det godtgjort, at leverandgren kun
udbetalte en lille del af tre polske og to rumenske maleres Ign samtidig med, at de blev beordret pa
overarbejde uden ekstra betaling. Snyderiet foregik og foregar ofte uden for normal arbejdstid. I

% Det kan ikke bekraftes, at dette er et forhold, der vedrgrer Kgbenhavns Kommunes kontrakter.

3! Antallet af enmandsvirksomheder er i veekst i Danmark. Det kan umiddelbart lyde som en positiv udvikling, da
iveerksettere ofte bliver hyldet som vakst- og jobskabere. Erfaringer fra Tyskland viser dog, at tendensen ogsa kan
afslgre et arbejdsmarked under forandring, hvor stgrre virksomheder i hgjere grad benytter enmandsvirksomheder som
nutidens form for “lesarbejdere” — ogsa kaldt “arme og ben virksomheder”. - Siden 2002 er antallet af
enmandsvirksomheder steget kraftigt i Danmark séledes steg antallet af enmandsvirksomheder i Danmark fra 2003-
2013 med 20.300. Stigningen i antallet af enmandsvirksomheder i Danmark tyder pa et arbejdsmarked under forandring
som i det tyske tilfaelde, hvor flere virksomheder benytter enmandsvirksomheder til arbejdsopgaver, som traditionelt har
veret varetaget af medarbejdere internt i virksomheden. I disse tilfzelde har enmandsvirksomheder ogsa tidligere veret

CERNE L)

benevnt som “falske selvstendige”, ”solo-selvstendige” og “arm-og-ben-virksomheder”.
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dette tilfeelde blev der malet, nar alle andre var gaet hjem etc. Med andre ord, kontrollen skal ogsa
leegges pa de tidspunkter, hvor det ser ud til, at snyderiet typisk foregar.

En vellykket indsats bunder i savel facon som metode. Den skal vare professionel i forhold til savel
medarbejdere som ledelse. Kontrollen skal endvidere skabe tillid til 1 forhold til medarbejderne for
reelt at undersgge, hvad det er, der trykker dem.

Et andet forhold, der blev peget pa, er, hvor lange leverandgrkaderne bliver. Som et eksempel pa
meget omfattende leverandgrkeder blev fremhavedes et projekt i hovedstadsomradet, der har 4
hovedleverandgrer med 120 underleverandgrer, hvor en af kaderne alene bestar af §
underleverandgrled. Et forhold der varsler risiko for social dumping.

En vellykket indsats kraever altsa medarbejdere, der er kompetente og udfarende, men det skader
ikke, hvis der gennem dialog og samarbejde med organisationsrepra@sentanter opbygges en viden og
indsigt i omradet, saledes at indikation pa socialdumping hurtig varsles.

Kadeansvaret skal vere @gte. Det understreges gang pa gang. Og det afspejler en sterk vilje til at
stgtte Kgbenhavns Kommune i at handhave arbejdsklausulen og fa en effektiv handhazvelse
gennemfgrt. Men der signaleres ogsa, at fagbevagelsen gnsker at keedeansvaret anvendes, hvis der
er brud et eller andet sted i keden. Og at der sanktioneres hardt.

Netop spgrgsmalet om kaedeansvar deler vandene pa interesseorganisationsside. Pa arbejdsgiverside
er enkelte organisationer sterkt imod, andre for, mens hele fagbevagelsen er sterkt for. Men begge
sider anerkender behovet for og rationalet bag indsatsen mod social dumping. Det er verd at notere
sig. Legitimationen er ikke i fare nar det gelder arbejdsklausulen — heller ikke pa Bygge og
anleegsomradet.

En af de mader som social dumping, foregar pa, er at udenlandsk arbejdskraft ikke far betaling for
alle de timer, de arbejder. De har mange timer hver dag og arbejder 6 dage om ugen, men det star
ikke pa Ignsedlen. Her aflgnnes de for 37 timers ugentligt arbejde. Endvidere, at det er vanskeligt at
kontrollere, om de far den rette betaling, blandt andet fordi de ofte rykker til en anden arbejdsplads.
Det er saledes en stor udfordring at fa et overblik over, hvem der har arbejdet hvor og hvornar. Det
kraever, at man far oplyst hvem, der arbejder, hvor og pa hvilke projekter hele tiden.

Et modtrek mod social dumping, der er blevet forslaet, er former for overvagning af arbejds-
pladserne og registrering af de ansatte. Fra fagforeningsside blev der givet udtryk for, at over-
vagning og registrering ikke ses at vaere et problem, hvis man ved, hvad og hvor der overvages og
registreres — og hvis fagforeningerne fik adgang til de indhentede oplysninger. Der skal vere
tydelig skiltning pa pladserne, det skal vare klart, hvem der har ansvaret for de medarbejdere, der
arbejder pa pladsen, samt en form for registrering af hvem der arbejder pa pladsen. Der skal vare en
form for id, som skal bares, er kravet.

Et tilhgrende forslag til at synligggre indsatsen er, at der opstilles en type redigerbare byggeplads-
skilte, hvor der let kan pafgres nye firmaer og deres cvr. nr. saledes, at leverandgroversigten altid er
ajourfort.
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3.2. Transportsektoren

Transportomradet er kendetegnet ved, at der gennem et par artier er sket en deregulering af den
transnationale godstrafik pa EU-niveau, mens den indenlandske fragttransport er forblevet reguleret
bl.a. gennem EU bestemmelser om cabotage-kgrsel og i Danmark endvidere af Godstransportloven,
der vedrgrer kgrertgjer over 3.500 kg32.

Godstransportloven kan ses som et veern mod social dumping, for en virksomhed skal for at fa en
tilladelse til godstransport under Godstransportloven bl.a. fglge de bestemmelser om lgn- og ar-
bejdsvilkar for chauffgrer, der findes i de for tiden tre galdende kollektive overenskomster og
aftaler, og tilladelsesindehaveren skal efter pabud fra transportministeren indsende dokumentation
for, at virksomheden fglger de bestemmelser om lgn- og arbejdsvilkar for chauffgrer, der findes i de
gaeldende kollektive overenskomster og aftaler pa omradet. Der er saledes indskrevet et vaern mod
social dumping i loven i forhold til transport med kgrertgjer over 3.500 kg.

Dette ggr sig omvendt ikke galdende for kgrertgjer under 3.500 kg. Her er der ingen lovgivning,
der sikrer arbejdsvilkar og Ignninger pa niveau med de galdende kollektive overenskomster pa
omradet. Der er da ogsa flere eksempler pa deltids ansatte og midlertidigt ansatte chauffgrer, der
arbejder pa niveauer og betingelser under det, der er geldende i de kollektive overenskomster™".

Risikoen for, at der sker social dumping pa transportomradet, er stigende, bl.a. som resultat af den
intensiverede konkurrence pa omradet. Og i takt med, at den faglige organisering falder, stiger
risikoen for social dumping. Et stigende antal chauffgrer er ikke leengere organiseret, hvilket delvis
kan forklares ved en stigning i andelen af selvstzndig erhvervsdrivende indenfor branchen™,

Transportomradet er sammensat af forskellige typer transport, f.eks. bustransport, specialkgrsler og
taxikgrsel og forskellige typer af kontrakter, hvor forsyningssikkerhed er et centralt element. De
forskellige transport- og kontrakttyper omfatter eksempelvis: 1.) Kgrsel for skoler til svgmning med
store turistbusser, der omfatter et busselskab, der har faet en 2 arig kontrakt. 2.) Kgrsel til udflytter-
bgrnehaver, hvor der er en overordnet rammekontrakt (der omfatter 13 leverandgrer), hvor kontrakt-
tildeling foretages gennem en elektronisk auktion mellem de 13 leverandgrer. Og endelig 3.)
Specialkgrsel med borgere med fysiske og psykiske problemer; hvor opgaven varetages af savel
taxa- som specialkgrselsfirmaer.

Savel udbudsform som kontraktbetingelser og transportregler er forhold, der ifglge branchen har
stor betydning for risikoen for social dumping. Det gaelder savel i forhold til lgn- som til
arbejdsmiljgforhold. Og det har tilsvarende stor betydning for, hvordan man skal kontrollere for,
om der foregar social dumping. Her peges der pa, at i jo hgjere grad der leegges vagt pa pris i
udbudsbetingelserne, jo stgrre risiko er der for, at der vil ske social dumping. Omkring 60 % af
udgiften gar til lgn, som der kan konkurreres pa, mens de resterende 40 % gar til brendstof,
afskrivninger etc., hvad der vanskeligt kan konkurreres pa.

32 Refslund 2016.
3 Ibid.
3 Ibid.
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I forhold til kontraktbetingelserne er det eksempelvis spgrgsmal om, hvornar kgrslen skal forega.
Hvis der er store tidmassige forskelle saledes, at der bliver meget spildtid - laes tid hvor vognen
skal sta stille — bliver det vanskeligere at ansette folk pa fuldtid og give “normale”
ansattelsesbetingelser.

I forhold til de forskellige transporttyper gelder som papeget ovenfor forskellige regler og ret-
ningslinjer, med forskellige betingelser alt efter hvilken typekgretgj, der benyttes. Det giver
forskellige incitamenter for kontrakthavere.

Eksempelvis er de kgre- og hviletidsregler, som lastbiler og busser er underlagt, ikke galdende for
kgretgjer under 3500 kg, ligesom der ikke er krav om, at kegretgjet har fartskriver.
Hviletidsbestemmelserne betyder eksempelvis, at lastvognschauffgrer maksimalt ma kgre fire en
halv time i traek, for de skal holde pause i mindst tre kvarter, samt at den daglige kgretid ikke ma
overstige 9 timer og den ugentlige kgretid ma heller ikke overstige 56 timer. Sadanne regler
galder ikke for chauffgrer 1 kgretgjer, der vejer under 3500 kg. Her er det blot 11 timers reglen,
der er geldende, hvilket betyder, at disse chauffgrer ma kgrer op til 13 timer i trek hver dag. Og
det er efter sigende ikke udsadvanligt, at chaufgrer kan have vagter og arbejdsdage pa 14-15
timer, hvilket fremhaves som bade brud pa regler og en svaekkelse af feerdselssikkerheden, idet
chauffgrernes reaktionsevne bliver nedsat. Det andet forhold, der fremhaves, er, at de lange vagter
og en hgj ugentlig arbejdstid ogsa har negativ betydning for chaufgrernes arbejdsmiljg. Derfor
angives forholdene at fgre til social dumping.

Der peges saledes pa, at der i forhold til transport under 3500 kg er en rekke “arm- og- ben”
virksomheder, det vil sige personer som pa papiret har egen virksomhed, men som i virkeligheden
blot er ansat til at udfgre bestemte opgaver for en hovedleverandgr. Disse “arm- og -ben”
virksomheder arbejder under overenskomstens lgnniveau og arbejder langt flere timer, end hvad
der er gzldende ifglge hviletidsbestemmelserne; de opererer pa den anden side love og
klausulbestemmelser. Det er samtidig vurderingen i branchen og hos fagforeninger, at der er
mange tilfelde af social dumping, som ikke bliver fanget i den kommunale kontrol (af
indsatsteamet).

3.2.1. Forvaltningsbemcerkninger

Fra forvaltningen blev der peget pa to forhold i vurderingen af egen forvaltnings og Kgbenhavns
Kommunes indsats mod social dumping.

For det fgrste, at der var og er manglende ekspertise 1 forvaltningen i forhold til indsatsen mod
social dumping. Det gealder savel i forhold til kendskab til overenskomstomradet, til hvilke
overenskomster, der gelder, og hvordan overenskomstens bestemmelser skal leses, samt 1 forhold
til, hvordan konfliktfyldte sager med brud pa klausulbestemmelser skal leses. I en konkret sag var
det saledes et problem for forvaltningen at fastsla, hvem der kunne guide dem i forhold til, hvilke
overenskomstbestemmelser, der var geldende og konkret, hvad forvaltningen skulle ggre i den
pageldende sag. Der var og er behov for mere professionalisme i forhold til at varetage indsatsen
mod social dumping i fagforvaltningen. Her blev der peget pa, at der evt. kunne hentes hjalp hos
andre forvaltninger med stgrre erfaringer pa omradet. Det er ogsa klart, at der vil vere behov for et
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indsatsteam, der kan guide i forhold til procedurer og Igsning af sager. Der stilles forhabninger til,
at situationen med normeringer og kompetencer vil bedre sig fremtidigt.

For det andet, at der var for lidt viden om, hvad indsatsteamet kunne og matte fra begyndelsen Der
var usikkerhed om indsatsteamets rolle, hvad de matte og ikke matte og om de eksempelvis kunne
deltage i opfglgningen af en sag, hvis der var forhold, der skulle undersgges n@ermere? Der peges
saledes pa, at det er helt essentielt at indsatsteamets rolle og funktion i forhold til de @gvrige
forvaltninger bliver praciseret klart og tydeligt.

Fra forvaltningens side er der peget pa, at der i forbindelse med madudbringning kan vere risiko for
social dumping. Der henvises i1 denne forbindelse til, at der tidligere har varet sager med blandt
andet manglende pensionsindbetalinger, aften- og weekendtilleeg — altsa at den samlede pakke ikke
har levet op til den relevante overenskomsts bestemmelser — samt at der ofte opstar uenighed om
overenskomstforstaelse. Brud pa klausulen er saledes ikke ukendt, siges det. Endvidere, at
indsatsteamet under kontrol af vikarer ansat hos vognmandene ogsa er stgdt pa forskellige typer af
brud hos nogle af firmaerne. Generelt gelder, at det is@r er 1 forhold til pensionsindbetalinger35, at
der har veret tale om brud pa arbejdsklausulens bestemmelser. En del af problemet skyldes mang-
lende administrativ kapacitet, hvorfor et forslag til lgsning, der er fremsat, kan vere, at
vognmandene tilmeldte sig et lgnbureau.

Et at de forhold, der blev adresseret i interviewene, var den manglende kendskab til, hvem der
egentlig udfgrer opgaver, og hvor man kunne foretage kontrol. Her blev der peget pa, at en
mulighed var at foretage kontrol i forbindelse med madudlevering, hvor det kan kontrolleres, hvem
der er chauffgr, hvem der har kontrakten, og dermed hvem, der skal fremskaffe lgnoplysninger etc.

Det sker, at konkurrenter retter henvendelse om, at der er forhold, der ikke er ok. Der er altsa
opmarksomhed i markedet pa, at der konkurreres pa ubillig vis. Det var noget en gget brug af
hotlinen oplagt kunne fa kanaliseret ind i kontrolarbejdet.

Fra forvaltningens side er der peget pa fglgende forhold, der vil kunne fremme indsatsen:

1. Oparbejde viden om overenskomster og kutymer inhouse. De relevante og mest dekkende
overenskomster skal kunne leses, fortolkes og bruges.

2. Tet kontakt med hovedleverandgren, der skal gives cc., nar der er forhold i kontrakten, der
skal kontrolleres, eller nar der er problemer med en underleverandgr/vognmand.

3. Der skal vere indsigt i typen af kontrakt.

4. Der skal vere en fast kontraktperson i teamet, der tager sig af det enkelte omrade.
Specialkundskab pa brancheniveau er afggrende, det vil sige indsigt i omradets
overenskomster og kutymer.

> Af Kgbenhavns Kommunes oversigt over “Verserende og afsluttede sager efter yderligere sagsbehandling i
Kgbenhavns Kommune” fremgéar det, at i 16 ud af 33 sager, som bedgmmes som en overtredelse af
klausulbestemmelserne, er der bl.a. tale om manglende pensionsbetaling.
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5. Evt. at indsatsteamet deltager ved opstartsmgde eller andet mgde kort tid efter
kontraktindgaelse.

6. En form for armsl@ngde-princip skal opretholdes. Det vil sige, at forvaltningen, der har
kontrakten, ikke far en direkte kontrollantrolle.

7. Der skal vare ens praksis pa, hvordan der reageres fra Kgbenhavns Kommunes
forvaltninger ved brud. En skabelon herfor kunne efterlyses. Forskellighederne i
forvaltningsarbejdet er for store i dag. Indsatsteamet skal endelig komme med anbefaling til
pagzldende forvaltning.

3.2.2. Leverandgrerfaringer og bemcerkninger

Hvordan oplever leverandgrerne sa indsatsen? De er positive overfor indsatsen, og det er et fgrste
og godt signal. Et taxifirma blev dog overrasket over omfanget af dokumentation til at begynde
med.

Pa spgrgsmalet, om man oplever, at indsatsen reelt begrenser social dumping, oplyser
leverandgrerne samstemmende, at de mener, at den hidtidige indsats har haft en preventiv virkning;
men det har ikke fjernet fenomenet. Langtfra. Et billede pa det er, at der er firmaer, som giver sa
lave tilbud, at man har dumpet prisen under det reelle omkostningsniveau. Det er helt sikkert, at
nogen gor det, for at komme ind pa markedet, og bruger en underskudspris, som en form for
investering for at komme ind pa markedet; men som der siges, ”sd bliver kassen hurtigt tom”. Der
bliver peget pa, at der er firmaer, der kgrer med sa lave priser, at man nasten er sikker pa, at der
sker social dumping. Her sker aflgnning blandt andet gennem provisionslgnninger, og det vil sige,
at chauffgren kun far betaling for det antal opgaver, der udfgres, og ikke en fast timebetaling med
diverse tilleg, pensionsbetalinger etc., ligesom der ikke betales, nar vognen kgres til service etc.
Det vurderes, at der udvikler sig prekare arbejdsforhold.

Det er ikke leverandgrernes umiddelbare oplevelse, at der er for store omkostninger 1 forhold til
resultaterne, idet de kun er blevet kontrolleret en enkelt eller fa gange. Det samme ggr sig geldende
for et stgrre taxafirma, der ogsa blot er kontrolleret en enkelt gang. Leverandgrer med faste
kontrakter og langerevarende egagement har saledes ikke nogen kritik af den kommunale
kontrolpraksis pa dette omrade.

Leverandgrerne har dog svart ved at vurdere om, indsatsen kan ses som professionel, robust og
effektiv, hvis man kun er blevet kontrolleret en enkelt gang er erfaringerne smalle. Konkret var det,
at tre lgnninger skulle kontrolleres i bemeldte tilfelde.

De stgrste problemer 1 samspillet lokaliseres ikke til forholdet mellem leverandgrerne og
Kgbenhavns Kommune, men na&rmere som et problem i samspillet internt i Kommunen, herunder
forholdet mellem indsatsteamet og forvaltningerne. Det er i de kommunale forvaltningers interne
samarbejde, der opleves at vere muligheder for forbedringer. Der henvises til dialoger om at skabe
et optimalt udbud, hvor det opleves som om, at ingen af forvaltningerne med glade vil patage sig
opgaven - i dette tilfelde altsa med at fa lavet aendringer i forhold til udbud. Oplevelsen af en
praksiskultur er blevet papeget.
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Det fgrer til spgrgsmalet, hvor aktgrerne ser det muligt og ¢gnskeligt at @ndre pa samspilsformer og
indsats? I forlengelse af det ovenstaende er det specielt i forhold til, hvordan kommunens udbud er
konstrueret, at der er en rekke gnsker til &ndringer. Leverandgrerne kunne for det fgrste godt tenke
sig, at udbuddene blev lavet sadan, at der var mulighed for kgrsel hele dagen, altsa uden timers
break. De nuvarende udbud pa specialkgrsler/transport betyder f.eks., at man vinder et udbud pa
skolekgrsel, der foregar morgen og eftermiddag, mens der ikke er nogen kgrsel midt pa dagen.
Omvendt er der f.eks. @ldrekgrsel, som ligger midt pa dagen. Hvis man ikke far begge udbud, vil
vognene enten holde stille midt pa dagen eller forst og sidst pa dagen. Det krever nok, at flere
forvaltninger laver feelles udbud, sa her kunne der vere behov for en koordinering og samordning af
forvaltningernes udbud. @nsket er et udbud, der sikrer, at der kan kgres hele dagen. Det vil for det
forste betyde, at man ville kunne give en klart lavere samlet pris, idet vognpakken bruges mere
optimalt, og for det andet, at man vil kunne give chauffgrerne nogle bedre ansattelsesvilkar, idet de
vil kunne tilbydes fuldtidsarbejde eller flere timers ugentlig ansattelse, end tilfeldet er 1 dag. I dag
kan man i flere tilfeelde ikke tilbyde en ansattelse pa fuldtid, men blot tilbyde f.eks. 15 eller 25
timers ansttelse, saledes at chauffgrer skal supplere lgnnen op med supplerende dagpenge, for at
opna en ordentlig indkomst. Her lgber man ind i den begraensning, at deltidsansatte kun kan
oppebare supplerende dagpenge i 37 uger, hvorefter chauffgrerne enten ma sige deres arbejde fra
sig for at fa fuld dagpenge, eller, hvis det er muligt, helt skifte job. Fra et arbejdsgiversynspunkt er
dette ogsa uhensigtsmessigt, idet det giver for stor en udskiftning af chauffgrer, hvilket er forbundet
med omkostninger ved at fia en ny chauffer ansat og “oplart”, risiko for et kvalitativt tab i en
overgangsperiode etc. Der bliver for hgj et gennemtrak 1 branchen, idet chaufgrerne ikke kan leve
af de timer, de far, nar de supplerende timer ikke l&ngere kan faes.

I forbindelse med et sadant sammensat udbud kraeves det, at baren seettes hgjt i forhold til de kurser
og kompetencer, som leverandgren skal besidde og kunne indfri. Det skal kraeves, at tilbudsgiver
kan dekke alle former for kgrsler.

Der peges ogsa pa, at firmaer, der tidligere ikke har kunnet leve op til kontraktbetingelser, eller har
brudt arbejdsklausulens bestemmelser, skal kunne screenes ud i forbindelse med et nyt udbud. Det
kunne ifglge leverandgrerne overvejes, om der skulle indfgres en form for karensperiode efter man
har forbrudt sig, for man igen kan deltage i en udbudsrunde. Der tales saledes for, at der i hgjere
grad ogsa inddrages kvalitative forhold®® - i dette tilfelde overholdelse af eller brud pa
klausulbestemmelser frem for rent gkonomiske ved tildelingen af kontrakter. Pa spgrgsmalet, om
indsatsen opleves som en gene eller en hjelp 1 hverdagen, var svaret ret entydigt. Den opleves ikke
som en gene i hverdagen. Det var dog overraskende, hvor meget dokumentation, der skulle
fremskaffes ved kontrollen, nar indsatsteamet havde fremsat anmodninger. Det er en gentagen anke.

Leverandgrerne har desuagtet klart positive vurderinger af Kgbenhavns Kommune initiativ, der har
iverksat kampen mod social dumping. Det ses og itales@ttes som en ngdvendighed for at stoppe

3 Eftersom der ikke i Danmark er et lovkrav om overenskomst eller mindstelgn, kan en offentlig ordregiver ikke stille
krav om, at en leverandgr skal vere omfattet af en overenskomst. Men “for ordregiver vil det i den efterfolgende hand-
heevelses, veere et indicium for arbejdsklausulens overholdelse, hvis leverandgren er omfattet af en af de overenskomst-
er, der henvises til i § 4. Det skyldes bl.a., at overenskomstdcekkede virksomheder er omfattet af det arbejdsretlige sy-
stem, som hurtigt og effektivt handterer spgrgsmdal om manglende overholdelse af en overenskomstbestemmelse”
(Vejledning til cirkulere om arbejdsklausuler i offentlige kontrakter).
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social dumping og komme sort arbejde til livs pa transportomradet. Kommunen hgster saledes stor
anerkendelse for indsatsen.

Hvordan vurderer man kontrollen? Der er for lidt erfaringer til, at leverandgrerne vil og kan
foretage en entydig bedgmmelse, men overordnet vurderes, at en kontrol i Igbet af 3 ar er for
begrenset et antal kontroller. Endvidere peger leverandgrer pa, at nar der foretages en
skrivebordskontrol, skal alle medarbejdere eller et tilfeldigt udvalg udtages til kontrol, for at
modvirke, at man far et fordrejet billede af, hvordan der faktisk aflgnnes. Virksomheden skal ikke
selv kunne valge antal og hvem, der bliver kontrolleret, for hvis virksomheden kender antallet, der
skal kontrolleres i forvejen, og/eller far lov til at udvelge dem, er der en risiko for, at man omgar
klausulbestemmelserne, idet firmaet altid kan have ansat et passende antal chauffgrer, som far lgn
efter overenskomst, og hvor alle ansattelse og arbejdsforhold indfrier arbejdsklausulens
bestemmeler. Leverandgrer mener at dette kunne hjelpe kommunen til nemmere at kunne forbygge
og afslgre social dumping.

I interviewene blev der tilkendegivet, at der er tale om en praventiv virkning over tid af indsatsen.
Indsatsen vurderes med andre ord til at have virket.

I forhold til @ndringer af den fremtidige indsats pa omradet gnskede leverandgrerne som navnt, at
der sker en @ndring af udbuddene: 1) De sikrer, at der er fuldtidskontrakter pa
specialkgrselsomradet, saledes at det bliver muligt at ansatte chauffgrerne pa fuldtid, 2) At
kvaliteten i endnu hgjere grad inddrages, end tilfeldet er i dag. Det skal ogsa vere, hvad der har
varet gjort, og ikke, hvad der annonceres at ville blive gjort, der skal vere afggrende for kontrakt
tildeling. Endvidere 3) At der i forhold arbejdsklausulens bestemmelser kunne indfgres i kontrakten,
hvilken overenskomst, det er, der skal aflgnnes efter.

Der er ogsa gnsker om, at der pa transportomradet kunne stilles krav til leverandgre om at anvende
et styringsprogram, hvor man kan spore bilerne bagudrettet. Derved kunne kgreplaner, ruter og
timesedler kan sammenholdes og kontrolleres. Et styringsprogram vil kunne hgjne validiteten af
data. I den forbindelse peges der pa, at skrivebordskontrol er vigtig. Her sker afslgring af social
dumping ved, at de indsendte oplysninger om kgreplaner, timesedler og eksempelvis GPS
oplysninger sammenholdes. Saledes at det kan undersgges om faktureringspris og afregningspris til
chauffgren stemmer overens. Om den udbetalte lgn stemmer med det erlagte timer, og dermed om
overenskomstens bestemmelser er overholdt. Pa den made ses skrivebordskontroller som meget
vigtige, da data arbejde vil afslgre en del. Men de skal suppleres med udgaende kontrol, hvor det
kontrolleres, at chaufgrerne identitet faktisk er korrekt, dels i forhold til aflgnning men ogsa i
forhold til bestemmelser om 11 timers regel og arbejdsregulativpause efter 6 timer. At der ogsa er
stedlig kontrol er en ngdvendighed.

Der peges endelig pa, at etnicitet er en risikofaktor, idet den strukturelle diskrimination har medfgrt,
at en rekke mand med etnisk baggrund er villige til at patage sig arbejde til dumpingpriser for at fa
et arbejde. De tager provisionsarbejde, hvor de skal kgre 12 timer dagligt for at oppebare en bare
nogenlunde lgn. Den trafik har indsatsen hidtil ikke faet stoppet.

Der blev ikke fremsat s@rlige gnsker til @ndringer i arbejdsklausulens bestemmelser, men leveran-
dgrerne havde et gnske om, at der blev udarbejdet et letforstaeligt materiale, som kunne sendes ud
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til “den lille vognmand™’. Der efterlyses et materiale, der pa en let forstielig made forklarer om
klausulbestemmelserne, om hvilke oplysninger, der skal indhentes og om, hvordan kontrollen vil
forega. Der blev peget pa savel administrative som sproglige problemer hos en del af de mindre
vognmand. Hvis de ikke uforvarende skal bryde klausulbestemmelserne, ma de hjzlpes og
informeres bedre.

I forhold til en fremtidig indsats blev der i forleengelse af det ovenstaende peget pa, at der skal veere
en tet og god kommunikation fra kommunen til branchen, herunder ogsa, at der var mulighed for
dialog, og ikke blot nar der opstar problemer. Derudover blev det papeget, at der i det nye
indsatsteam/kontrolenhed vil vere et udtalt behov for indgaende kendskab til branchen med viden
om de serlige vilkar, praksisser, normer og hensyn, der gelder. Branchehensyn og brancheindsigt
anses for afggrende.

3.2.3. Fagbeveaegelsens bemceerkninger

Pa transportomradet vurderes det fra fagforeningsside generelt, at det er ok med overholdelse af
arbejdsklausulens bestemmelser hos de store transportvirksomheder, men at problemer kan
lokaliseres hos mindre vognmand og underleverandgrer. Pa transportomradet er det i lighed med de
andre brancheomrader stgrre problemer lengere nede i leverandgrkaden, sa det er en raekke mindre
virksomheder, som det er vanskeligt at fa styr pa. Branchen vurderes stadig som rig pa social
dumping — men under forskellige udformninger. Der sker stadige muteringer, er vurderingen. Der
peges pa det forhold, at biler under 3500 kg er der ingen regulering pa, der er ingen
hviletidsbestemmelser, intet krav om fartskiver etc., og det giver alt sammen mulighed for snyd. Det
giver mulighed for, at de, der vil snyde, kgrer et dobbelt bogholderi, hvor de korrekte lgnsedler
ifglge overenskomsten bliver lagt frem, mens den reelle betaling ser anderledes ud. Der er
eksempelvis er praesteret langt flere timer, end der er bogfgrt betaling for.

I forhold til en vurdering af indsatsteamets arbejde er den overordnede bedgmmelse, at der ikke er
foretaget nok udgaende kontroller, og at de ikke kom nok i dybden, og at mange af de konkrete
social dumping tilfelde fglgelig ikke er blevet opsporet.

Det er fagforeningernes erfaringer, at det ikke er nok, at kontrollere for lgn og pension samt timer.
Man skal lengere ned i udregningerne og vere anderledes kreativ og sensitiv over for de bevidste
forsgg pa snyd, der foregar. Her er det ikke mangel pa information, der kan forklare de konkrete
tilfelde af social dumping. Varslingssystemerne og fangstmetoderne er ganske enkelte ikke godt
nok udviklede, hvad der igen haenger sammen med mangel pa sansning hos kontrollanter for snyd.

Interessant nok er der mange samstemmende vurderinger pa arbejdsgiver- og Ignmodtagerside i de
mange interviewes, vi har foretaget, og interessentvurderingerne er her mere kongruente, mere
overensstemmende, end tilfeldet er pa andre brancheomrader. At der kan ligge en bias i
udvealgelsen af stgrre leverandgrer, skal man jo ogsa have for gje: Det er vanskeligt at forestille sig,
at man skulle have faet fat i firmaer, der er indrulleret i operationer og arrangementer, der betegner
brud i forhold til arbejdsklausulen.

*’ Det gnske, at materialet skal vére lettere tilgengeligt end det materiale, der pa nuverende tidspunkt foreligger.
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3.3. Renggringssektoren

Renggringsbranchen er en meget arbejdskraftintensiv branche, hvor lgnandelen udggr op til 80 % af
de samlede omkostninger. Branchen er endvidere kendetegnet ved et savel fysisk som psykisk hardt
arbejdsmiljg, med en hgj grad af deltidsarbejde samt skeve og skiftende arbejdstider for de ansatte.
Branchen har desuden en hgj andel af kvinder og immigrantarbejdere. Branchen er ogsa kendeteg-
net ved lav organisationsgrad, specielt blandt de gsteuropaiske arbejdere. Der er saledes en rakke
grundtrak ved branchen, som ggr den speciel og risikoudsat for social dumping.

Branchen har gennemgaet store forandringer gennem de senere artier, hvor to forhold specielt har
gjort sig geldende: For det fgrste er der sket en meget hgj grad af udlicitering/privatisering af
renggringsopgaver fra det offentlige, og for det andet er der navnlig i de senere ar kommet en stor
andel af medarbejdere med anden etnisk baggrund end dansk ind i branchen. Der har specielt varet
et stor stigning i andelen af gsteuropaisk arbejdskraft inden for omradet, og det vurderes, at andelen
af gsteuropaere i branchen er fordoblet siden 2008, saledes at gsteuropaerne i dag udger ca. 40 %
af arbejdsstyrken inden for renggring®.

Det store omfang af privatisering/udlicitering af renggringsopgaver fra det offentlige, har haft
negativ betydning for arbejdsmiljg og arbejdsbetingelser i branchen®”.

Dette h&nger blandt andet sammen med, at den omfattende udlicitering har fort til at en lang raekke
mindre renggringsvirksomheder er blevet etableret og vedvarende arbejder i renggringsbranchen.
Det er hovedsagligt blandt disse mindre virksomheder, at der er konstateret social dumping af lgn
og arbejdsforhold. De mindre firmaer arbejder ofte som underleverandgrer. De har ingen overens-
komst, og de betaler ofte Ignninger betydeligt under niveauet i de kollektive overenskomster. Det er
som sagt disse underleverandgrfirmaer, der har veret hovedkilden til social dumping indenfor
branchen, hvor der udover manglende overtidsbetaling og ekstremt lave lgnninger ogsa er eksemler
pa skatteunddragelse samt ekstremt darlige arbejds- og indkvarteringsforhold*’. Det er altsd sadan,
at dele af branchen er sterkt risikobefeengt, nar det gaelder social dumping. Omvendt er der ogsa en
rekke stgrre renggringsfirmaer — endog koncerner — som er operative i branchen, og som vinder
offentlige licitationer.

3.3.1. Forvaltningserfaringer

Kgbenhavns Kommune har i gjeblikket kun i begrenset omfang udliciteret renggringsopgaven. Der
var tidligere udliciteret en del af renggringsopgaven, der efterfglgende er taget tilbage til
kommunen. Eksempelvis har Bgrne- og Ungdomsforvaltningen ikke udliciteret renggringsopgaven
indenfor skole- og daginstitutionsomradet pa kommunens egne skoler og institutioner.

Det er saledes relativt begreenset, hvor mange kontrakter med arbejdsklausuler, der er pa omradet,
set i forhold til de to @gvrige undersggte brancheomrader, og i forlengelse af dette, er der ogsa

*® Refslund 2016.
¥ Ep lang reekke underspgelser har vist, at privatiseringen af offentlig services ofte forer til usikrere
anscettelsesforhold, stgrre arbejdsbyrder og hgjere arbejdstempo samt lavere lpn”, ibid., p.2 (vores oversattelse red.).
40 1.

Ibid.
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forskel pa, hvor omfattende kontrolindsatsen har varet, og dermed de indhgstede erfaringer pa
omradet. Der ligger negative erfaringer med udliciteringer bag.

Bgrne- og Ungdomsforvaltningen har tidligere haft enheder, der har valgt at vere omfattet af et
centralt @KF-udbud. Kvaliteten var dog kritisabel; ved opstart manglede der desuden bgrne- og
straffeattester, og der var i kontrakten ikke taget hgjde for, at der var bgrn i abningstiden, hvilket
medfgrte, at leverandgren gnskede at oph@ve kontrakten fgr tid, et gnske der BUF erklerede sig
enig i. Man har saledes haft en uheldig erfaring med privatisering pa omradet, hvor kvaliteten af
opgavelgsningen ikke levede op til det gnskede.

Derudover har man tidligere ikke haft et komplet overblik over, hvilke leverandgrer, der blev
anvendt i det decentrale led. Renggringsomradet var tidligere ikke ensrettet for enhederne, hvilket
betgd, at flere enheder havde private renggringsleverandgrer, og der var som navnt ikke et klart
overblik 1 forvaltningen over leverandgrer og arbejdsmetoder for ensretningen. Mistanker om social
dumping var ogsa narvaerende. For bl.a. at overvinde det manglende overblik, har forvaltningen
ensrettet opgaven, pa den made, at den enkelte institution kan valge mellem selv at ansette
renggringspersonale eller fa opgaven varetaget af en af to kommunale renggringsenheder, der sa til
gengeld har intern konkurrence om at varetage opgaven. Pa den made har man sggt, at sikre sig
overblik og bedre kvalitet i renggringen, ogsa ved brug af intern konkurrence.

Samtidig har forvaltningen sikret sig mod social dumping, idet medarbejderne, der er kommunalt
ansat under BUFs rengeringssektion, er deekket overenskomstmaessigt bl.a. gennem FOA’s
overenskomst, det gelder savel pa de institutioner, hvor man har valgt en af kommunens
renggringsenheder, som pa de af forvaltningens institutioner, som selv har ansat renggrings-
personalet. Det er mere usikkert, hvordan forholdene er pa privatinstitutioner, der modtager tilskud
fra Kgbenhavns Kommune. Erfaringerne forteller, at med overenskomstdaekning kommer der ogsa
ordnede forhold, og fagforeningerne engagerer sig lgbende i at have en dialog med forvaltningen.

Opmarksomhed 1 forbindelse med indsatsen mod social dumping bgr rettes mod de privat-
institutioner. Det er erfaringsleren. Forvaltningen er i gang med at implementere den politiske
beslutning om, at privatinstitutioner som en betingelse for at blive godkendt som privatinstitution
skal underskrive arbejdsklausulen og den sociale klausul. Omfattet af beslutningen er kun
privatinstitutioner beliggende i Kgbenhavns Kommune. I henhold til Dagtilbudsloven er det nemlig
privatinstitutionens fysiske beliggenhed, der afggr, hvilken kommune, der fasts®tter
godkendelseskriterierne. Pa nuvarende tidspunkt er arbejdsklausulen fremsendt til underskrivelse
hos bestyrelserne i alle privatinstitutioner. Det er endvidere aftalt med Bureau Veritas, at de
opstarter deres opgave i forhold til privatinstitutionerne pr. 1. april 2017.

I den forbindelse peges der pa, at der bgr vere mere opmearksomhed pa arbejdsmiljg pa
renggringsomradet, idet man i det private arbejder med en arbejdstakt pa 130, hvor man i
kommunen arbejder med en arbejdstakt pa 100. Selv om den officielle arbejdstakt er 130 tyder
beregninger, som forvaltningen har foretaget pd, at takten nermere er sat til 200, nar man tager de
tilbud, som firmaerne har afgivet, som grundlag for beregningen. Her kan man ud fra egne normer
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se, at tilbuddene ma halvere tiden pa de enkelte opgaver. Det presser arbejdskraften, og det hemmer
muligheden for at prioritere kvalitet i opgave udfgrelsen.

En mulig informationskilde, der regelmassigt kommer i institutionerne, er sundhedsplejerskerne.
Indsatsteamet kunne eventuelt have et samarbejde med dem i form af tilbagemeldinger om
forholdene, og om indsatserne virker. Der er ogsa givet os en raekke ideer og gnsker til et
indsatsteam:

1) Det skal sikres, at man far kontrolleret dem, der aldrig tidligere er blevet kontrolleret. Der skal
arbejdes for, at der bliver udarbejdet retningslinjer for, hvor den enkelte forvaltning kan fa hjalp, og
hvor de kan fa praktiske informationer om indsatsen.

2) Var opmarksom pa udbudsbetingelser og proces. Der peges pa, at udbudspolitikken kan vere
med til at skabe betingelser eller grundlag for social dumping. Der skal tages hensyn til kvaliteten,
dvs. sikres, at der er sammenhang mellem krevet kvalitet og pris, og at der anvendes de rigtige
materialer og hjelperedskaber. Der skal vare krav om, at der er styr pa tiden, hvornar
medarbejderne kommer og gar, og hvem de er. Sadan vurderes situationen ikke at vere i dag. Med
henvisning til erfarede problemer i det private, skal man sikre, at der ikke er flere pa arbejde, end
der star pa lgnningslisten. Altsa gelder det om at have fokus pa kvaliteten i renggringen.

3) Hvornar kommer og gar medarbejderne, pa hvilket tid af dggnet skal renggringen forega, hvilke
materialer bruges, hvilken takt arbejdes der med etc.? Hvis der er natarbejde, skal der ogsa vere
kontrol om natten. Endvidere kunne man maske indtenke krav om, at der skulle aftholdes en triv-
selsundersggelse blandt leverandgrens medarbejdere. Opmarksomheden om sadanne forhold synes
at vere stor 1 forvaltningen.

3.3.2. Fagbeveegelsens bemcerkninger

Der er generelt en positiv holdning til indsatsen fra fagforeningsside. Og der gives udtryk for, at
man vurderer, at indsatsen har haft en preventiv virkning. Grundsynspunktet er saledes positivt
farvet i forhold til, at Kgbenhavns Kommune er kommet pa banen med indsatsen mod fanomenet
social dumping.

Fra faglig side er det oplyst, at man finder, at de store virksomheder generelt (som f.eks. ISS) har
ordnede forhold*'. De er overenskomstdaekkede, og efterlever overenskomstens bestemmelser.
Ellers har man det faglige system. Det er hos de sma og mindre selskaber, der kan vere problemer.
Problemet er, at der er manglende overenskomstdeekning pa omradet, samtidig med en meget hgj
andel udlendinge og en meget lav organisationsprocent. Sa er risikoen for, at social dumping
kommer til at florere, hgj.

“ Det er dog ikke en beskrivelse, som finder tilslutning blandt alle, der har deltaget i evalueringen. Her henvises blandt
andet til en rekke sager om social dumping, som vedrgrer sager rejst mod Danmarks naststgrste renggringsfirma
Forenede Service. Meget store firmaer, der far en klart dominerende stilling pa et felt, kan maske fristes til at udnytte
situationen pa en negativ made, dvs. til at udfgre social dumping. Opmarksomhed ma gelde savel store som sma
firmaer.



72

Der blev ogsa fra fagforeningshold peget pa, at man inden for det private omrade har en anden
arbejdstakt end pa det kommunale omrade. Den er som navnt ovenfor angivet til 130 mod det
offentliges takt pa 100. Men betalingen til medarbejderne er f.eks. kun svarende til 120, og der
undlades ofte overtidsbetaling. Generelt for omradet er det helt store stridsemne dog betaling til
pension - eller rettere manglende indbetalinger til pension.

Et andet problem, der peges pa som stridsemne mellem fagbevagelsen og renggringsfirmaerne, er
de opmalinger, der foretages. Det slas man om forstaelse og opggrelse af. Endelig er der det
serskilte problem i branchen, at en rekke af medarbejderne har en stolthed, der ggr, at de “ggr for
rent”. De ggr mere, end de bliver betalt for, og arbejder mere intenst eller lengere end den
ansattelse, de har reelt tilsiger. Begge forhold er med risiko for hurtigere nedslidning. Ansattes
faglige stolthed og ordentlighed ramler ind i virksomhedernes effektivitets- og profitbestrabelser.

I forhold til fagbevagelsens vurdering af kommunens indsats og 1 vurderingen af samspillet med
kommunen, var der en rekke vasentlige bemarkninger. Der er en oplevelse af, at det ikke er alle
forvaltninger i kommunen, der giver indsatsen mod social dumping samme prioritet. Bl.a. peges der
pa, at det forekommer, at Kultur og Fritidsforvaltningen ikke har social dumping som vasentligste
prioritet. De oplever, at der er en udfordring pa fagforvaltningsniveau, da Kultur- og Fritidsforvalt-
ningen ikke vurderes at have den forngdne indsigt i omradet, til at kunne arbejde for at modvirke
social dumping. Der opleves desuden manglende engagement flere steder.

I forhold til samarbejdet med kommunen kunne man generelt gnske en bedre dialog med forvalt-
ningerne. Der er saledes stor forskel pa den dialogtilgang, de enkelte forvaltninger har. Her frem-
haves, at det var gnskeligt med den samme konstruktive dialog med alle forvaltninger, som de
eksempelvis har med @konomiforvaltningen. Endvidere gnsker faglige reprasentanter, at der er
bedre udveksling af oplysninger med kommunen samt, at det bliver mere omfattende, hvad man fra
forvaltningside ma oplyse fagbevagelsen om. Selv om man ikke opfatter forvaltningen som
fagforeningsfjendsk, er opfattelsen, at der er mange i den kommunale forvaltning, der er lidt
skremte over at skulle samarbejde taet med fagbevagelsen. I den forbindelse fremhaves det, at man
mgder en mere forstaende/aben tilgang i Odense kommune. ILO konvention nr. 94 lagde direkte op
til tet trepartssamarbejde pa omradet, men hvis Kgbenhavns Kommune opfatter
kommunalfuldmagten som hindrende for et sadant intensiveret samarbejde, er handlevalget
folgerigtigt.

Et forhold, der videre blev fremhavet, var manglende vedleggelse af arbejdsklausuler ved indgael-
se af kontrakter. Der blev henvist til - uden dog at kunne angive flere konkrete eksempler - at kom-
munen ikke altid husker at fa arbejdsklausuler vedlagte nye kontrakter.

Endvidere fandt man, at det ville vaere gnskeligt, hvis der var en stgrre ensartethed i forvaltninger-
nes ageren 1 indsatsen mod social dumping (jf. ovenfor). Blandt andet blev det anfgrt som gnskeligt,
at alle udbudsjurister bliver “kleedt ens pd” til arbejdet.
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3.3.3. Rad til den fremtidige indsats og kontrol

I forhold til hvilke rad, der kunne gives i forbindelse med kontrol og afslgring af tilfeelde af social
dumping, blev der som et opmarksomhedspunkt anfgrt, at hvis samme medarbejder skifter mellem
mange cvr-numre, og at der indbetales lgn og pension til samme medarbejder fra forskellige cvr-
numre etc., sa kunne disse forhold vere en form for indikator af, at her var der risiko for social
dumping. Det er stgrre agtpagivenhed og kreativitet i kontrolarbejdet, der peges pa som gnskelig.

Der blev ogsa peget pa, at kontrollen skulle vere opmerksom pa, at engagement af de sdkaldte
”arm-og-ben firmaer” i rengeringsbranchen er en made at omgas overenskomster og bestemmelser
pa. Det er ogsa samhgrende med, at arbejdstakten pa det private omrade som papeget er ekstrem
hgj; for dels nedslider det medarbejderne, og dels er det ensbetydende med, at aflgnningen er lavere,
svarende f.eks. til en takt 120.

Der blev ogsa pointeret, at kendskab til hotlinen burde udbredes langt mere, hvilket betyder, at
placering pa hjemmeside “Fair forhold” nok ber @ndres, og at den eventuelt far et nyt navn. Der
skal ggres en informationsmassig indsats, f@r end det bliver accepteret, at man bruger den. Her har
fagbevagelsen selv indrgmmet, at den ogsa selv skal hjelpe til.

Inden for renggringsomradet er det nok i forhold til daginstitutioner, der modtager tilskud, at en del
af den fremtidige kontrolindsats bgr prioriteres. Der er et felles mgnster 1 udpegningen af risikoom-
rader og firmaer, der kan vere fristet til at udfgre social dumping. Det vasentlige er at se, om akti-
viteter under kontrakter er overenskomstdaekkede, for i sa fald er risikoen lav. Det sikreste er ifglge
forvaltningen at undga at offentlige udbud af renggringsopgaver, for de kan tackles kvalitativt
meget bedre 1 kommunalt regi, man kan modvirke nedslidning og udbr@nding, og inhouse-kontrak-
ter sikrer, at der ikke sker social dumping. Det er erfaringer og synspunkter, der star noget i spand
med tidens forkeerlighed for udlicitering af offentlige opgaver — og her ikke kun tekniske, men ogsa
arbejdskraftintensive velferdsopgaver.

3.4. Samstemmende og afvigende interessentvurderinger

Interessentevalueringen har godtgjort, at der er en rekke fellestrek i vurderinger af Kgbenhavn
Kommunes indsats gennem de senere ar — herunder en hel del parallelle vurderinger af det eksterne
indsatsteams arbejde — men at der ogsa ggr sig branchespecifikke problemstillinger geldende, som
fordrer en helt specifik og ’skaddersyet” indsats, hvor standardiserede fremgangsméder vil komme
til kort over for den myriade af former, som social dumping pastds at optrede i. Vi skal
sammenfatte nogle af hovedtrekkene langs disse to linjer: felles erfaringer og branchespecifikke.

Det er en bemarkelsesvardig felles vurdering blandt interessenterne — pa bade leverandgrside,
arbejdsgiver- og arbejdstagerside — af, at det er positivt, at Kpbenhavns Kommune har sat gang i
arbejdet med at bekempe social dumping. Rationaliteten i1 et kommunalt bidrag til
arbejdsmarkedsregulering er der fuld opbakning bag, men vel at marke ogsa sadan at forsta, at det
skal vare et positivt bidrag til denne regulering og ikke en erstatning herfor. Traditionerne fra
parternes egne overenskomst- og aftalereguleringer ma ikke antastes, hvis den kommunale indsats
skal kunne accepteres og legitimeres.
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Kgbenhavns Kommune hgster ogsa ros for at veere gdet foran i det kommunale felt for at fa
piloteret en kontrolindsats, der kan fange dem, der pa urimelig vis vil underminere gaeldende lgn-
og arbejdsvilkér og lade "ubillig” konkurrence afgere, hvordan offentlige udliciteringsrunder bliver
afgjort. Der er nasten fuld opbakning til arbejdsklausulens bestemmelser, og fuld opbakning til
dens sigte og vardi. Reservationen kommer fra en enkelt interesseorganisation, der principielt er
imod kadeansvar, idet det gores geldende, at problemer kan lgses inden for rammen af ”den danske
model” med det dertil knyttede fagretslige system. Men ogsa denne organisation anerkender, at der
er leveranderer, der skal “fanges”, nir de ikke lever op til geldende bestemmelser pa
arbejdsmarkedet. Fra fagforeningsside ankes der generelt over for meget “juristeri” i Kebenhavns
Kommunes arbejde med social dumping, men det anerkendes ogsa, at der er gjort serigse forsgg pa
at fa piloteret en indsats bedre, end det skete i den indledende fase af arbejdet med at udfgre kontrol.

Der har vearet store forventninger til, at det etablerede kontrol med handhavelse af arbejdsklausulen
ville kunne vende udviklingen med flere og flere — formodede — tilfelde af social dumping. Det er
da ogsa en fzlles erfaring i de tre branchefelter, at der er sket noget gennem de seneste par ar. En
preeventiv virkning af den kommunale indsats bekraftes saledes ogsa af disse tre branchebaserede
analyser. Hovedleverandgrer har gnsket at blive userigse underleverandgrer kvit, sa der ikke
kommer problemer i forhold til klausulbestemmelserne, og det gelder is@r pa bygge- og
anleegsomradet, og leverandgrerne er blevet mere selektive. Hovedleverandgrer er begyndt at se
bort fra helt urealistisk lave tilbud fra underleverandgrer; og interessant nok har nogen af disse
leverandgrer selv sat arbejdsklausulbestemmelser ind i deres kontrakter med underleverandgrer. Der
er foregaet et kollektivt organisationsarbejde med at udvikle sddanne. Disse forhold er omvendt
ikke ensbetydende med, at de userigse firmaer er forsvundet fra det geografiske omrade, men de har
mattet omdirigere deres operationer vk fra offentlig regi.

Erfaringerne med det eksterne indsatsteams virke er ikke alle lige positive. Det anerkendes, at
indsatsteamet er sat pa en meget kompliceret opgave, og at der er udfoldet store bestrabelser pa at
finde brud pa arbejdsklausulen. Det anerkendes videre, at indsatsteamet ofte har varet meget
forstaende og fleksible, nar leverandgrer ikke har kunnet levere efterspurgt materiale til tiden. Men
det er en gennemgaende vurdering, at indsatsteamet har sggt at udfgre sa mange stikprgver som
muligt for at leve op til den indgaede kontakts bestemmelser. Dernast har teamet nidkert sggt
oplysninger, siges det. Ydermere har en del leverandgrer oplevet at blive udspurgt gentagne gange
om reelt samme sagsforhold, hvad der er oplevet som uprofessionelt — maske endda som chikane i
enkelte tilfelde. Fra arbejdsgiverside papeges sadanne forhold som kritisable.

Endelig er det en felles vurdering, at der generelt set ggres et serigst arbejde i fagforvaltningerne
med meget begrensede ressourcer. Der opleves dog, at der er forskellig toning i forvaltningernes
tilgang til indsatsen. Indsatsen mod social dumping forekommer sédledes ikke at have helt samme
prioritering i alle forvaltninger. Der omtales overordnet ikke store vanskeligheder med dialogen
leverandgrer og kommunalt ansatte imellem og ej heller mellem representanter for
interesseorganisationer og myndighedspersoner. Endvidere anfgres det, at - set udefra - har
kommunens forskellige forvaltninger indbyrdes ikke helt samme tilgang til og prioritering af
indsatsen. Ansatte i kommunen har en lidt forskellig vurdering af, hvordan leverandgrer pa
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branchefelterne optreder i dialoger, men der er en almen fornemmelse af, at der er kommet gget
serigsitet hos markedsaktgrerne gennem de seneste par ar, nar der ses bort fra dem, der bevidst laver
brud pa arbejdsklausulen. Erkendelse af, at arbejdsbetingelserne er svare givet ressource- og
kompetencerammer er ogsa til stede i forvaltningerne.

Men fra anerkendelse af indstilling og dialogvej pa leverandgrside er der ogsa anker over, at der
ikke er flere ansatte med relevante kompetencer, som anses for helt ngdvendige, nar man skal
arbejde branchespecifikt. Det efterlyses saledes stgrre faktuel viden, bedre feerdigheder i at spotte
userigse leverandgrer, kendskab til overenskomster og stgrre professionalisme i handtering af
konflikter. Dette gnske deles helt og fuldt pa lgnmodtagerside. Vurderingerne er givetvis ikke
uafthangige af, hvad det eksterne indsatsteam har sat af problematikker i fagforvaltningerne med
opfglgning pa sager og juridiske vurderinger, og derfor kommer det lige sa meget til at fremsta som
gnsker til den fremtidige interne organisering af indsats i kommunen. Vi tolker det sadan, at
operationelle vardi af kommunal indsats gnskes styrket.

Fra disse felles erfaringer og vurderinger er sa at konstatere nogle branchespecifikke forhold og
erfaringshorisonter.

Bygge- og anlcegssektorens serpreeg giver sig bl.a. udslag i, at udenlandske arbejdstagere i stort tal
er kommet til at blive fast del af arbejdsstyrken, og at disse med lav faglig organisering og mange
slags leverandgrfirmaer let bliver indrulleret i trafikker, der ikke ngdvendigvis bevager sig pa den
rigtige side af klausulbestemmelserne. Omfanget af bygge- og anlegsaktiviteter i Kgbenhavns
Kommune tilsiger pa den ene side, at der ma vere en stor opmarksomhed omkring social dumping
med krav om at fange uregelmeessigheder stedligt, men pa den anden side bliver det ogsa vanskeligt
at vaere pa alle pladser pa samme tid. Her har Metroselskabet f.eks. en klar fordel, fordi de har
personer placeret pa hver byggeplads. Bortset fra teknik- og miljgforvaltningen har Kgbenhavns
Kommune det ikke.

Blandt interessenter pa arbejdsgiverside har vi kunnet konstatere store preferenceforskelle og
gnsker til prioritering af den kommunale indsats. Stgrst uenighed er der om ngdvendigheden og
brugbarheden af kedeansvar, som helt afskrives verdi af en enkelt interesseorganisation, mens
andre pa brancheomradet fuldt og helt gar ind for at arbejde med keedeansvar. Politisk-ideologiske
forskelle spiller sikkert ind, men det kan pavirke diskussionsklima og dagsordener inden for
branchen.

Som et supplement til indsatsteamets kontrol og som en styrkelse af indsatsen foreslds det, at
kommunen arbejder mere forebyggende ved at omlegge udbudsrunder sterkere mod
prekvalificering og preklassificering af leverandgrer. Den made, man laegger udbudsrunder til rette
pa, vil have stor indflydelse pa bade tilbudsgivning og efterfglgende handhavelsesarbejde i forhold
til arbejdsklausulen. Indkgbsmetoder skal tilpasses brancheforholdene, og udbud skal i langt hgjere
grad fa kvalitet veegtet i forhold til pris i tildelingskriterierne. Sanktioner skal ogsa tages i brug; og
et af forslagene er at give overtredere af bestemmelserne karantene i en periode. Det ma sa
forudsettes, at kommunen - eller kommunerne - har et dekkende og opdateret register, der kan
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hjelpe en sadan selektion pa vej. Erfaringsudvekslinger over kommunegraenserne kunne godt vere
gnskelig.

Der er et klart gnske fra fagbevaegelsesside, at det bliver lettere at identificere personer, der arbejder
pa byggepladser; og her er ID-skilte et forslag, som mange stiller sig bag. Andre typer af
overvagning ses der ogsa pa med velvilje. Selv om dokumentationen ikke er klar, er vurderingen, at
der foregar megen social dumping, som den hidtidige indsats ikke har faet optrevlet og gjort noget
ved. Habefuldhed pa den fremtidige kommunale indsats vegne er til gengald stor hos de faglige
repraesentanter.

Transportbranchen hgrer til de mere deregulerede brancher, men der er i Danmark stadig en hel del
regulering, der bade stammer fra EU-bestemmelser og fra national lovgivning (godstransportlov,
taxilov). Den meget sterke konkurrenceuds®ttelse har betydet, at der afgives tilbud, hvor det
primare parameter er lgn. Lgnudgifter teller nok 60 % af udgifterne for leverandgrer. Nar det
galder carbotagekgrsel har udenlandsk arbejdskraft ogsa faet en god bid af jobbene. Til gengzld er
der ikke mange af disse lgnmodtagere, der er fagligt organiserede.

Der er dog stor forskel pa bustransport, specialkgrsler og taxikgrsel, og Kgbenhavns Kommune
bruger alle former til at sikre behovsd@kning. De efterlyses en stgrre grad af koordinering af
transportudbuddene. Det er der gnsker om, sa transportfirmaerne kunne fa udnyttet deres biler i
flere timer i lgbet af dagen, og der dermed kunne laves fuldtidsansattelser. Det ville ogsa, efter
hvad der er oplyst kunne, betyde en betydelig prisreduktion til kommunen; op til 25 % er navnt.
Men i dag keres der i henhold til forskelligartede udbud, og da transporttyperne har varierende
regler og retningslinjer — bl.a. ath@ngig af type af kgretgj - kommer der meget forskellig risiko for
social dumping. Det gelder is@r for kgrsel med biler, der vejer under 3.500 kg., at der opstar
problemer. Og dem refereres der at vaere mange af. Incitamenterne til ikke at lave social dumping
vurderes at vaere for store for denne type af kgretgjer for mange. Der er fremsat gnske fra flere sider
om at fa reguleringer ogsa pa biler pa under 3.500 kg.

Fra forvaltningsside peges pa, at der skal vere teet kontakt til leverandgrer, og at en lgbende dialog
er helt ngdvendig, gerne med en fast kontaktperson fra kontrolside. Der kunne knyttes
personkontakter allerede ved opstartsmgder efter kontraktindgaelse. Specialkendskab til omradet
erkendes at vare en ngdvendighed, og her er bade kontraktindsigt og brancheindsigt anfgrt som
noget, der bgr oparbejdes mere af decentralt i forvaltningen.

Kontrolindsatsen mgder ikke stor kritik hos de leverandgrer, der har faste kontrakter og
lengerevarende engagementer med kommunen. Der ankes endda fra enkelte firmaer side over, at
kommunen ikke kontrollerer mere. Nar det ikke er tilfeldet, er det ogsa vanskeligere for
leverandgrer at give praecise vurderinger af forvaltningsarbejdet. Det er hos mindre
transportfirmaer, at der vurderes at ske social dumping. Endda 1 stor stil. Der svindles med lgn,
timer, arbejdsmiljg, laves dobbelt bogholderi m.v., siges det.
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Stedlig kontrol er ogsa her peget pa som overordentlig vigtigt, f.eks. ved madudlevering. Chauffgrer
og deres forhold skal tjekkes. Ellers vil social dumping-tilfelde let ga under radaren, er
vurderingerne.

Renggringsbranchen forekommer at vare et vanskeligt omrade at foretage kontrol af social
dumping i. Der er mangeartede opgaveudfgrelser og tilsvarende mange forskellige firmaer
operative, nar der er sket udlicitering af renggringsopgaver. Her er foreslaet person- og
tidsregistrering pa omradet. Det kan afslgre hvem, der ggr rent, hvor og hvornar, for det har man
ikke oversigt over i dag — heller ikke ngdvendigvis pa leverandgrside.

Fagforvaltningen siger, at den bedste metode til at beke&mpe social dumping er helt at holde oppe
med at lave eksterne udbudsrunder. Det har veret en erfaring over tid, at da der for nogle ar siden
blev besluttet at stoppe med at sende renggring i udbud, blev der internt iscenesat en anden
konkurrence mellem afdelinger, og at dette kombineret med fuld overenskomstdekning af
arbejdspladserne har gjort, at man reelt har elimineret social dumping i denne del af virket.
Anbefalingen er altsa, at der ikke skal etableres eksterne udbudsrunder pa omradet.

Der er stadig dele af renggringen i Kgbenhavns Kommune, som er udliciteret, og her berettes der
om mangeartede former for ’snyd”, som kun vil kunne opspores gennem et kontrolarbejde, der
streekker sig over dggnets 24 timer. Der foregar efter nasten alle interessenters beretninger en hel
del “lyssky” aktiviteter uden for normal arbejdstid, og det er alene gennem stedlig overvagning og
kontrol, at der er chance for at finde flere tilfelde af social dumping. Det er ikke det samme som at
sige, at skrivebordskontroller er overflgdige, for det erkendes bredt, at de helt ngdvendige med at
tiekke (dobbelte) Ign- og timesedler, overfgrsler osv.; men bade uanmeldte og anmeldte besgg bgr
vare en primar kilde til at finde overtraedelser af klausulen.
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4. Hovedkonklusioner

Hovedkonklusionerne fra malopfyldelsesevalueringen og interessentevalueringen vil blive prasen-
teret hver for sig neden for. De to evalueringer har godtgjort, at der er en rekke fellestrek i
vurderinger af Kgbenhavn Kommunes indsats gennem de senere ar. Vurderingerne er overordnet
positive, der er saledes en bred anerkendelse af indsatsen, der vurderes til at have haft en preventiv
virkning, der peges dog ogsa pa, at ikke alle forvaltninger bedgmmes til at besidde de samme
kompetencer pa omradet, samt at der er delte erfaringer med selve handteringen af indsatsen.

Resultaterne fra malopfyldelsesevalueringen var, at de fleste af de politisk udtalte gnsker til
indsatsen var blevet indfriet. Fire overordnede intentioner blev klarlagt og sat sammen med de
resultatindikatorer og vurderinger, vi kunne anvende i vurderingen. I forhold til fire
hovedmalsatninger sagde resultaterne fglgende:

Ad (a) Ikke findes “urimelige” lon- og arbejdsvilkar og "usselt” arbejdsmiljo:

Alle aktprer melder om feerre overtreedelser, om forbedringer over tid, og at indsatserne har virket.
Statistisk kan der konstateres et fald i antal registrerede overtreedelser fra 2014 til 3. kvartal 2016
(fra 8 % til 6 % af stikprover). Forbehold over for arbejdsmiljpovertreedelser ma dog tages,
eftersom det ikke er det eksterne indsatsteam, der generelt kontrollerer herfor, men Arbejdstilsynet;
arbejdsmiljpovervagning varetages imidlertid ogsa pd anden vis i kommunens fagforvaltninger,
hvad vi ikke har data til at kunne bedpmme kvalitet og reekkevidde af.

Ad (b) Ikke foregad "unfair” konkurrence:

Alle aktgrer melder om feerre userigse underleverandgrer; men datagrundlaget giver ikke mulighed
for at pavise eksakt omfang af denne nedgang.

Ad (c) Fa preeventiv virkning over tid:

Der meldes fra alle aktgrer om, at der er sket cendring i hovedleverandgrers valg af
underleverandgrer. Der er altsa klare indikationer pa endringer i markedet.

Ad (d) Fastsla Kpbenhavns Kommune som rollemodel pa omradet:

Mediemateriale forteller om beveegelse fra negativ omtale i 2011-2012 til mere positiv omtale af

kommunens indsats siden 2013. Statistisk set er der tale om faldende omtale gennem det sidste drs
tid.

Derimod forholdt vi os kritisk til forventningen om at skabe effektivitet ved et armslengdeprincip:
Der blev nemlig konstateret en uhensigtsmassig arbejdsdeling og incitamentsstruktur 1 kontrakten
med det eksterne indsatsteam. Hgje transaktionsomkostninger og fare for bureaukratisering blev
0gsa noteret.
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Bortset fra disse forhold ved implementeringen fandt vi en hgj grad af malrealisering. Det gav
baggrund for disse overordnede konklusioner:

e De politiske intentioner med iveerkseettelse af indsatsen mod social dumping er indfriet.
Succesgraden omkring de fire centrale madlscetninger ma derfor bedgpmmes som hgj; og
det er vesentligt at fortscette indsatsen. Dog fordrer arbejdsmiljpsiden scerlig
bevagenhed.

e Indsatsen virker systematisk, velforberedt o0g velovervaget i de centrale
implementeringsled. Og det sker med et endog meget smalt ressourcegrundlag.

e Fagforvaltningerne i kommunen har imidlertid for fa ressourcer og kompetencer til at
heve niveauet for effektiv implementering, eksempelvis kompetencer til at leese
forskellige overenskomster og vurdere den mest relevante.

e Det eksterne indsatsteam har uhensigtsmeessig kontraktlig programmering.

Borgerreprasentationen i Kgbenhavn fulgte op pa evalueringsrapporten og besluttede den 2. marts
2017 fremtidigt at ga fra et eksternt kontrolteam til opbygning af et nyt internt. Den beslutning fik
ogsa betydning for den interessentevaluering, hvor savel kommunalt ansatte som leverandgrer og
interesserepraesentanter rettede interessen mod den fremtidige organisering af indsats og @ndrede
arbejdsmader i forleengelse heraf.

Vores resultater fra interessentevalueringen omfatter dels en mangde oplysninger og vurderinger
af trafikker og problemer i forhold til social dumping i tre brancheomrader: bygge- og
anlegssektoren, transportsektoren og renggringssektoren i Kgbenhavns Kommune, dels opstilling
og brug af evalueringsmalestokke over for indsatsen. Det sidste gelder savel det nu eksisterende
som den fremtidige.

Nogle af de centrale resultater af denne delevaluering ligger som navnt helt i forlengelse af
resultaterne fra malopfyldelsesanalysen, og derfor flugter de fint med de ovennavnte konklusioner.
Det gelder bl.a. disse evalueringsresultater:

- Det arbejde, som Kpbenhavns Kommunes har sat i gang med at komme social dumping til
livs anerkendes fra alle sider som et positivt bidrag til arbejdsmarkedsreguleringen.
Kontrolarbejdet i forlengelse af arbejdsklausulen er ganske velanbragt og acceptabelt, nar
det indrettes risikobetonet, sa samme (faste) leverandgrer ikke kommer til at blive udsat for
gentagne kontroller.

- Fra savel leverandgrside som fra fagforenings- og arbejdsgiverside meldes om de fprste
preeventive virkninger af, at der er sat et kommunalt arbejde i gang med at kontrollere for
unfair konkurrence og undergravning af lpn- og anscttelsesforhold.
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- Det eksterne indsatsteam er der delte erfaringer med i forhold til tilgang og effektivitet. Det
anerkendes fra flere sider, at der er udvist vilje til at gennemfgre kontroller, og ogsd empati
i forhold til, at leverandgrer har haft vanskeligheder med at overholde tidsrammer med
efterfplgende fleksibilitet. Men der ankes ogsa over kvalitet i arbejdet og evnen til at afslgre
social dumping. Ud fra et evalueringssynspunkt har det eksterne indsatsteam haft en vigtig
funktion som opstarter af kontrolarbejdet og som igangsetter af reaktioner i markedet, om
end programmeringen af denne kontrol har veeret darlig kontraktmeessigt.

- Fagforvaltningerne i Kgbenhavns Kommune vurderes generelt, at udfgre et seripgst arbejde.
Dog forekommer indsatsen ikke at have helt samme prioritering i alle forvaltninger.
Endvidere anfpres det, at set udefra har kommunens forskellige forvaltninger ikke samme
prioritering af indsatsen, men ogsa en erkendelse af, at arbejdsbetingelserne er vanskelige,
og at der ikke er fornpdne kompetencer samlet p.t. til, at der kan udfores et dybdegravende
kontrolarbejde.

Der vurderes altsa at vaere god plads til forbedringer af indsatsen. Serligt er det dog verd at
understrege fra branchestudierne, at:

- Der er behov for branchespecifik indsigt, viden og kompetence til at foretage kontroller og
ga i dialog med leverandgrer og ansatte inden for de enkelte omrader. Interessenterne peger
pa behovet for at fa styrket forvaltningernes kendskab til overenskomster,
reguleringsmuligheder, traditioner og normer inden for hvert enkelt omrade. Det er en
vurdering, som bliver veesentlig i forhold til den fremtidige organisering og aktivering af
kommunens arbejde med social dumping.

- Kontrollen ma indrettes mindre efter skrivebords-modellen og mere mod stedlig kontrol.
Uanmeldte og anmeldte bespg kommer til at skulle prioriteres steerkere i sammenheng med,
at det bliver en mere kvalitativ orientering, der legges til grund for arbejdet.
Uregelmeessigheder kan ikke alle fanges ved skrivebordet, men nogle slags tiek ma stadig
have denne karakter. Kontroller uden for geengs arbejdstid bpr veere mange og faste.

- Omleegning af kontrollen fra at veere en slags efterhdandskontrol mod en forhandskontrol ma
steerkt anbefales. Det betyder omlegning af udbudsrunder, sa man gennem preekvalificering
og specificeringer i tildelingskriterier forhindrer tilfelde af social dumping.
Indkgbsmetoderne kan der sdledes udvikles pa.

- Sterkere person-, tids- og virksomhedsregistreringer anbefales, for at afslgre social
dumping.

De samlede resultater taler saledes om at operere med bdde ex ante og ex post-regulering, bade at
styrke det forebyggende arbejde med udliciteringer og fa efterhandskontrollen gjort mere skarp og
dybdegaende.
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Interessentvurderingerne og vores diskussioner med disse, med det eksterne indsatsteam og
kommunalt ansatte har faet os til at opstille malepinde for indsatsen, hvor der bade er gjort brug af
dem i forhold til den hidtidige indsats og foreskikket den fremtidige, altsa efter 2017, hvor
kontrollen bliver intern. Fire malestokke og bedgmmelseskriterier er der argumenteret for og givet
anbefalinger omkring:

- Synligggrelse: omfattende informationsgivning til bergrte parter og professionelt arbejde
med at fortelle, forklare og forsterke indsatsen, sa ogsa offentligheden kan se baggrund,
former og fornuft i arbejdet, og sa der kommer flere henvendelser til kommunen.

- Tydeliggorelse: klarggring over for alle interessenter af klausulbestemmelser og af den
made, der arbejdes pa. Den sidste skal vare hensigtsmaessig, vel tilrettelagt og dialogpraeget,
og at der ad den vej nas positive reaktioner i markedet med mindre social dumping. Sikre at
klausulbestemmelser er praecise og let forstaelige.

- Operationel kapacitet: Det er kommunens samlede ressourcer og kapaciteter, der skal
udvikles, for at fa nye udbudsrunder, kriterier, kontrol og handtering til at vare klare og
robuste. Implementeringsarbejdet skal styrkes ved bedre programmering og stgrre
professionalisme, sa arbejdet kan gennemfgres mere branchespecifikt, mere kvalitativt
indrettet og mere risikobetonet.

- Bidrag til arbejdsmarkedsregulering: Arbejdet med arbejdsklausulen skal ses og vurderes
som et vigtigt bidrag til at sikre den danske arbejdsmarkedsregulering med velfungerende
arbejdsforhold og leverandgrsituationer. Kommunens rolledefinition skal udvides og
preciseres — ogsa for at hjzlpe til, at Kgbenhavns Kommune fortsat kan optraede som
rollemodel pa omradet.

Arbejdet med at finde, fange og forhindre social dumping i Kgbenhavns Kommune ma saledes
bedgmmes til at vere kommet godt fra start, hvor opstartsproblemer og vanskeligheder med at
komme i en fast driftsfase synes at vere ved at vere overstaet.

Politikerne har generelt faet, hvad de bad om, men der er stadig forbedringspotentialer i forhold til
at tilrettelegge udbudsrunder, udvikle og eksperimentere med kontrolformer og med at sikre tillid
og opbakning bag indsatserne. Her er betydningen af en bredere og fengende fortelling om social
dumping og vigtigheden af kommunale indsatser ikke mindst vigtig samtidig med, at Kgbenhavns
Kommune styrker sin operationelle kapacitet til at fange “snydere” péd de forskellige
brancheomrader.



83

5. Kommunal indsats: Politiske anbefalinger

De hovedkonklusioner, som vi drog i de foregaende kapitler ud fra malopfyldelses- og
interessentevalueringerne, fgrer os over i en rekke anbefalinger til kommunen om at videreudvikle,
styrke og/eller ny-programmere dele af indsatserne. Nogle af disse forslag har ogsa hentet
inspiration i det arbejde, som ggres i Odense Kommune og i Metroselskabet, som beskrevet i 1.
delrapport. For at ggre idé og sammenhang i forslagene klar, vil vi indledningsvist pointere den
offentlige vardiskabelse, der ligger som rationale bag indsatser og nogle pejlemarker for den.

5.1. Sigtelinjer for den kommunale indsats mod social dumping

Den overordnede anbefaling til Kgbenhavns Kommune med hensyn til bekempelse af social
dumping er, at denne indsats ma fortscettes, fornyes og forsteerkes. Fortsattes, forstaet sadan, at der
kan arbejdes ad de politiske spor, der bidrager til at sikre, at der ikke sker unfair konkurrence, og at
der sikres ordentlige lgn- og ansattelsesvilkar for ansatte hos leverandgrer til Kgbenhavns
Kommune. Indsatsen ma fornyes gennem den politisk besluttede omlegning af kontrolindsatsen fra
ekstern til intern organisering, og den ma forsterkes og intensiveres i den forstand, at den skal ggres
mere kvalitativ orienteret og mere operationel og effektiv pa risikofyldte omrader.

5.1.1. Offentlig veerdi, dansk model og interesser

Denne overordnede anbefaling kan ogsa omskrives til at vaere en anbefaling om at fa staerkere fokus
pa det indholdsmassige i fa gget verdiskabelse ud af arrangementerne. Hermed forstas et staerkere
bidrag til skabelse af offentlig veerdi pa indsatsomradet, som det blev grundlagt med ILO-
konvention nr. 94 og viderefgrt af andre internationale bestemmelser og national lovgivning.
Kommunen skal vere med til at udmgnte den politisk besluttede indsats stedligt. Og Kgbenhavns
Kommune vil ydermere optrede som rollemodel for andre kommuner. Derfor er det vaesentligt, at
offentligheden ggres bekendt med indsatserne og deres begrundelse, og at de primare interessenter
pa arbejdsmarkedet — organiserede interesser pa arbejdsgiver- og lgnmodtagerside — ligeledes
anerkender indsatsen og lgbende samarbejder om at udvikle og forbedre denne.

Samspillet mellem forskellige reguleringsformer pa arbejdsmarkedet i “den danske model” ma
iagttages, sa der med nye ideer til indsats og samspil kan komme synergieffekter ud af
anstrengelserne, og sa der ikke kommer andre effekter, der vil vere kontraproduktive i forhold til
sikring af orden og udvikling pa arbejdsmarkedet. Det sidste er ogsa vard at understrege.

Konkret betyder dette, at der ma veare en accept og forstaelse pa begge sider af arbejdsmarkedet for
indsatsens tilretteleggelse og gennemfgrelse, og at der gennem dialoger bliver tale om en
koordinering af forstaelser og adfeerd. Det er samtidigt et bidrag til opinionsskabelse. Det sidste vil
ogsa kunne fremme legitimeringen af indsatserne. Omvendt kan sterkere medvirken fra
arbejdsmarkedets parters egne decentrale varslingssystemer (som SU-/MED- og tilknyttede
arbejdsmiljgudvalg) maske aktiveres staerkere til at hjelpe den kommunale indsats til bedre
resultater. Trepartssamarbejde har varet vejen frem siden ILO 94, bade lokalt og centralt. Det ville
generelt vaere formalstjenligt, at fa kommunal indsats og virket i ”den danske model” til at spille
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steerkere sammen; dog ogsa under den premis, at den sidste skal styrkes — og ikke svakkes — af et
sadant mere koordineret samspil. At det er et bidrag til arbejdsmarkedsregulering, der er tale om,
bgr understreges kraftigt.

Kommunens opdrag er at udvikle og bruge den operationelle kapacitet. Herved forstar vi det st af
ressourcer og kapaciteter, som sammen med viljen til at forfglge malene for indsats giver mulighed
for at skabe resultater. Vores anbefalinger gar langs flere akser, som samlet tilsiger en flerhed af
roller for Kgbehavns Kommune i bek@mpelsen af social dumping. Det gelder fgrst en rolle som
engageret fortaler og entreprengr for indsatser, dern@st som planlegger af processer og kontroller,
videre som dialogpartner, forhandler og facilitator, og naturligvis som kontrolmyndighed. Men
kommunen ma ogsa udfylde en rolle som strategisk kommunikator, der kan kvalificere og
vedligeholde fortzllinger om offentlig vardiskabelse, et velfungerende arbejdsmarked og et godt
samfund. Det sidste smelter sammen med udmgnterrollen i forhold til den statslige politik pa
omradet. Med offentlig verdiskabelse er ment den produktion af kollektive goder og reguleringer,
som definerer de felles hensyn og méil med indsats**. Man kan ogsi tale om virksomt strategisk
lederskab pa fellesskabets vegne. Vi vil prgve at konkretisere rollerne i det fglgende. Disse roller
skal hjelpe med til at udvikle indsatsen gennem sterkere kommunal handlekraft pa omradet.

Interessentevalueringen har vist, at det ikke er selve etableringen og eksistensen af en kommunal
indsats mod social dumping, der er uenighed om, for den tilslutter na®sten alle aktgrer sig relevansen
af. Det er alene hensigtsmassigheden af keedeansvar og maden at gennemfgre kontroller pa, som
der star bleest omkring. Vi har mgdt bade principielle og erfaringsbaserede reservationer. Erfaringer
bagud med Bureau Veritas” handhavelse af bestemmelser har ikke i alle tilfeelde veret positive,
ifglge en del interessenter; hvor andre dog ogsa anerkender den fleksibilitet, der er udvist herfra
omkring indhentning af efterspurgt dokumentation og tidsgrenser for fremsendelse heraf.
Virkebetingelserne for det eksterne indsatsteam har heller ikke varet nemme eller fremmende hele
tiden. Bureau Veritas” har Igbende i perioden 2014-2016* varet i kontakt med kommunen for at fa
@ndret og forbedret nogle af disse. En arbejdsgiverorganisation er af principielle grunde
modstander af kaedeansvar, mens fagbevagelsen er sterk tilh@nger. Der er spendinger og
interessekampe indbygget, nar kommunen optreeder som fortaler for indsats, som kontrollant og
som regulator pa arbejdsmarkedet. Det er et interessedelt farvand, der skal opereres i. Med
interessentevalueringen har vi faet individuelle praeferencer, prioriteter og erfaringer repraesenteret,
og de har sa kunnet sattes sammen med tilsvarende pa myndighedsside.

5.1.2. Fortelling og meningsgivende praksis

Leverandgrer har ogsa delte opfattelser og erfaringer. Der har varet iverksat kontrolprocedurer og
kontrolbesgg — ofte gentagne sadanne hos samme leverandgr — og det er processer, der kan blive
opfattet ikke kun som besvarlige, men ogsa som mistenkeligggrende, for ikke at sige decideret som
chikane indimellem. Det har varet resultater af den hidtidige form for kontrolpraksis, melder

42

Moore 1995.
* Bureau Veritas har i en rekke skrivelser til Kgbenhavns Kommune rejst spgrgsmal om bedre muligheder for kontrol.
Der er i skrivelserne papeget manglende indleggelse og opdatering af aftalesystemet Processio, samt manglende ind-
registreringer af underleverandgrer fra Hovedleverandgr side. Forhold, som kommunen har anerkendt.
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interessenter. Virksomhedernes og indsatsens interesser ma sgges bragt pa en falles
forstaelsesnevner. Men en vardiskabende og effektiv indsats, der bestemmes i processer, er ofte
ladet med potentielle anklager og modsigelser. Kontrolinstansen ma sta pa mal for opgavesat, der
er politisk definerede, men som organisatorisk og praktisk kan tilrettelegges og implementeres pa
forskellig vis.

Bade effektivitet og legitimitet er pa spil, nar der organiseres offentlige kontrolforanstaltninger over
for udenlandske og danske firmaer, der er leverandgrer til Kgbenhavns Kommune. Det ma den
fremtidige orkestrering af kontrolindsatsen ogsa tage bestik af. Kommunal handlekraft vil vere en
funktion af bade den koordinerede forstaelse og vilje i omradet, der etableres, og de ressourcer og
kapaciteter, som settes ind. Den skal udvikles gennem forstaelser, koordineringer og samarbejde.
Og det fordrer ogsa i den kommunale forvaltning samarbejdsorienteret virke mellem centralt og
decentralt placerede personer, sd de kendte “’silo-egoistiske” treek ikke far lov at influere pa dette
tvaergaende og aldeles vigtige indsatsarbejde.

Som de tre branchestudier har vist, er der samtidig en formidling mellem kontekst og handling, som
ma iagttages. Vores undersggelser har vist, at rammebetingelser og praksisser for indsats mod social
dumping ma skrues organisk sammen pa de forskellige omrader. Derfor skal man ogsa passe pa
ikke at lave en alt for fast felles institutionalisering af praktikker og procedurer, der ikke giver rum
for den konkrete tilpasning. Der skal gives plads til eksperimentering pa de enkelte omrader, men
det udelukker ikke, at der gives centrale skabeloner for de dele af arbejdet, som skal have et
kvalitativt-procedurelt preg. Felles forvaltningsgrundsatninger og hensyn ma sta alle klart, sa der
ikke kommer en meget uensartet behandling af sager i kommunen.

Vores konkrete anbefalinger til praktiske tiltag — jf. videre nedenfor — kan imidlertid siges at hvile
pa et gnske om at styrke, forny og sterkere udbrede den samlede fortzlling om indsatsens
betydning. Hvad Kgbenhavns Kommune har gjort — bl.a. ved en kampagne i1 2014 om “Fair
Forhold” - og specielt ggr nu pa omradet, foreckommer ikke kommunikeret bredt nok ud; det ma i en
styrket indsats ogsa forklares, hvorfor det er vigtigt. Hvad ville der ske uden indsatsen, og hvad
bidrager den til? Det er centrale elementer i en sadan fortelling. Kampagnen i 2014 fik f.eks. ikke
udbredt kendskabet til hotlinen. Der er efter vores opfattelse brug for en samlende forteelling, som
kommunalt ansatte og andre kan knytte an til, og som kan operere som ledetrad for vardiskabelsen
og aktiviteter pa omradet samtidig med, at den giver offentligheden en forklaring pa vardien heraf.

Man kan ogsa udtrykke det sadan, at den fortelling bade skal kunne give mening til de involverede
myndighedspersoner og vere meningsfuld 1 praksissammenhangene ude 1 marken” — og det vil
sige kunne begrundes og vere begribelig hos leverandgrer, ansatte og interessenter - som
indsatserne skal ggres operative i. Det kan tilsvarende formuleres som et behov for at fa klare
strategiske pejlemarker for indsatsen, som aktgrer kan hjelpe med til at ggre effektive i praksis.

ILO 94 og statslige vedtagelser har understreget, at det er offentlig veerdiskabelse, det drejer sig

om™, og det skal vare et afs@t for fortellingen. Forholdet mellem den autoriserende instans,

* Moore 1995, Benington and Moore 2011.
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kommunen, og den operationelle kapacitet ma sattes i centrum for en fortelling om, at det giver
offentlig verdi, fzlles fordele, at kommunen bidrager til at gennemsatte en holdbar
arbejdsmarkedsregulering, der skal sikre, at der ikke foregar social dumping, og som giver tryghed
blandt potentielle leverandgrer for, at der ikke sker unfair konkurrence. S& bade det, som
Kgbenhavns Kommune vil ggre, og hvordan det har vardi for ikke kun borgere og virksomheder i
Kgbenhavn, men for hele arbejdsmarkedet og samfundet — og dermed af interesse for
offentligheden — ma veare indeholdt i denne tydeligggrelse. Det er en form for ideal om offentlig
verdi, som handlinger ma begrundes i.

Der ma hele tiden ske en aktiv tolkning af, hvad det er for branchesituationer og udviklinger,
myndighederne star overfor, og vare sensitiv i forhold til, hvordan problemer handteres, sa man
lever op til det politiske mandat. Offentlig veerdi bliver dermed ogsa noget dynamisk, som henviser
til konstante handlinger, forhandlinger og formidlinger, hvor kommunen er involveret i samspil.
Alle syv fagforvaltninger og det nye indsatsteam ma lere at teenke og handle mere koordineret, men
der ma ligeledes gives plads til tilpasninger, som er pakrevede i forskellige sammenhange.

Vi betoner altsa verdien af et proaktivt arbejde med at videreudvikle og sprede en fortelling om
indsatsen mod social dumping, da det vil kunne hjelpe med at fremme processer, kontroller,
preventive virkninger og sikre bedre opbakning bag indsatser. Hvordan offentlig verdi sa skabes
konkret, er igen et spgrgsmal om at fa kontakter mellem kommunen og aktgrer og interessenter
orkestreret fornuftigt. Man skal ogsa felles kunne finde ud at @ndre eller nedbygge
uhensigtsmassige procedurer og praktikker, der er indarbejdet. Men det forudsetter, at alle serigse
aktgrer — i princippet - er blevet klar over procedurer, og med forstaelse og engagement vil bidrage
til, at der kommer gode processer og resultater ud af anstrengelserne.

Man ma kalkulere med, at det ikke kun er nemme og kongruente praksiselementer, der dukker op,
men ogsa inkongruente forstaelser og praksisser. De fgrste er vaerdiskabende; de sidste kan veare
vardinedbrydende. Grundsynspunktet er, at den offentlige vardiskabelse sker 1 selve processerne,
hvor det kollektivt producerede ogsa skal kunne erfares subjektivt. Her bliver vaerdi en funktion af
interaktionerne, dialogerne og forhandlingerne mellem aktgrerne. Dermed kommer kontekster og
individuelle aspekter igen i centrum. Den sociale orden skal skabes af praksisser, der ikke
overtreder arbejdsklausulen. Og det skal der bade fortellinger og konkrete kontroller og andre
handlinger til.

5.1.3. Pejlemaerker

Kgbenhavns Kommune bgr teenke pa sterkere synligggrelse og tydeligggrelse af indsatser og deres
betydning som en del af kommunikationsarbejdet omkring indsatsen mod social dumping. De
ressourcer, som kommer til at sta til radighed i form af viden, ferdigheder og sociale kompetencer,
og den dialog, der kan forbedre virket, ma ses som elementer, der hgrer sammen — selv om
magtforholdene mellem kontraktpartnere ikke er lige, men asymmetrisk. Eksterne aktgrer og
interessenter skal ogsa kunne se de kompetencer og ferdigheder, kommunen er i besiddelse af.
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Starten er at give strategisk vigtig information. Den er kommunen eneproducent af, og aktgrer og
interessenter kan sa tage den til sig (eller lade vaere). Det var godt, hvis der hurtigt, nemt og billigt
kunne udveksles vardifuld information, men der ogsa et ressourcetreek, som skal indkalkuleres, for
der er ogsa omkostninger ved at sprede informationer til en bredere kreds af interessenter.
Udvekslingen af informationer bygger pa, at verdien ligger i selve produktet, i selve
informationerne — den saglige og faglige oplysning. Her tages der ikke tages forbehold for
brancheforhold og forskellige aktgrers opfattelser og attituder. Der kan generelt gives nye eller
bedre fortallinger om behov og indsatsers vardi.

Den operationelle kapacitet bgr ogsa vere sadan indrettet, at spaendinger og interessekampe kan
handteres produktivt. Det rejser videre spgrgsmalet om god ledelse og professionalisme i
implementeringsleddet. Ledelse af indsatser pa omradet er noget, der kemper om opmarksomhed
med andre opgaver, som organisering og mandater er delt op. Der kommer krydspres.

I forhold til det udadvendte arbejde kan falles dialoger med leverandgrer, ansatte og interessenter
hjelpe vej til at finde forbedringer. Dialogbaseret udbud er f.eks. en helt central anbefaling, som
ikke mindst efter vedtagelse af udbudsloven tilsiger anderledes tilretteleggelse og gennemfgrelse af
udbud i Kgbenhavns Kommune. Vi skal konkretisere, hvad det er for hensyn og handlevalg, vi
sigter til nedenfor. Dialoger er der ogsa i dag praksis bag, men der kan ske styrkelse, og en
kommunikationsplan i.f.t. markedsfgringen af indsatsen er ogsa velanbragt.

Hvordan vi mere konkret vil give anbefalinger inden for vores fire evalueringskriterier:
synligggrelse, tydeligggrelse, operationel kapacitet og bidrag til arbejdsmarkedsregulering, er det nu
opgaven at specificere nermere. De 4 pejlemarker, som vi foreslar, er at forsta som sammenfatning
af malepinde pa tvars af brancheforskellene — og altsa ikke ’gode ideer” til, hvordan man specifikt
kan arbejde bedre med at afslgre social dumping 1 den enkelte branche. Det er ikke en fiks og
ferdig “vearktejskasse”, der prasenteres. Praksisarbejdet ma ske specifikt tilrettelagt og
risikobaseret.

Det er altsa vigtigt at understrege, at anbefalingerne er generelle, men med enkelte punktnedslag i
forhold til konkrete aspekter og sammenhange, som interessentundersggelsen har bergrt inden for
de tre branchefelter. Det er saledes ikke en samlet opskrift eller ferdige og udtgmmende
handleanvisninger, der bliver uddybet i det fglgende. Det er hovedanbefalinger til den politisk-
administrative tilretteleeggelse og gennemfgrelse af indsatsen mod social dumping.

5.2. Forslag til forbedringer af indsatsen mod social dumping.

Som en sidste forbemerkning vil vi pointere, at anbefalingerne ogsa gaelder den fremtidige indsats,
for med Borgerrepresentationens beslutning 2. marts 2017 om omlaegning af kontrollen fra ekstern
til intern organisering er der ogsa sket et markant skifte i aktgrernes orientering og
erfaringsbearbejdning. Det har vi kraftigt kunnet registrere i interviewrunderne gennem de sidste to
maneder. Det har betydet, at vi har mattet skifte fokus lidt i afdeekningen af forslag og gnsker.
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De efterfglgende anbefalinger sigter saledes bade pa den aktuelle situation med ekstern
kontrolindsats og pa den fremtidige.

5.2.1. Synligggrelse

At fa oplysninger om offentlige aktiviteter, er vigtigt, men det er lige sa vesentligt at fa gjort
offentlighed og interessenter klar over, hvad der ligger bag tiltag, tjek og hjelp. Det skal klarggres,
at indsatsen mod social dumping er et forebyggende og kontrollerende arbejde i savel fallesskabets
og arbejdsmarkedets som leverandgrers og ansattes interesse. Og sadan en klarggring skal ske
vedvarende. Mediernes sterkt ggede betydning ma ogsa fa fglger for arbejdet i kommunen. Det er
netop ikke kun for at afslere ”snydere” i konkrete social dumping-sager, at indsatsen er organiseret,
men nok sa meget for at medvirke til, at der fremtidig kommer ferre sadanne tilfeelde — altsa flere
ikke-h@ndelser.

Sa sammenh@ngen mellem handhavelsesarbejde og preventive virkninger ma der fra kommunal
side ggres opmarksom pa. Derfor er synligggrelse ogsa en vigtig malepind og pejlemarke.
Ydermere er gnsket om at optrede som rollemodel pa omradet noget, der tilsiger sterk
synligggrelse fra kommunens side af indsatsen, dens begrundelse og resultater.

Anbefalingen er, at indsatsen skal vaere endnu mere synlig, end den er i dag. Den skal ikke kun
dukke op offentligt omkring ”sager”, eller som i 2014 vare koncentreret om en enkelt kampagne.
Der er flere grunde til, at vi foreslar kommunikationsindsatsen forsterket, styrket og fornyet. Det
gaelder ikke kun synligggrelse som information om, hvad Kgbenhavns Kommune har gjort og ggr,
men ogsa om at fa flere til at involvere sig og henvende sig. Flere skal kunne spotte kommunen som
en central hjeelper i bekcempelse af social dumping og aktiv hjelper med at sikre ordnede forhold.
Der skal ogsa slas pa, hvor betydningsfuld kommunens udmgnter- og fornyerrolle i en samlede
indsats er (jf. kapitel 1). ILO 94 har varet og er den samlende ramme, og fellesprojektet skal frem i
lyset. Det praventive sigte skal highlightes. Ydermere vil der kunne komme bedre forstaelse og
steerkere opbakning bag indsatser ad den vej. Det er ikke en sterk kritik af den aktuelle indsats, men
et pejlemarke for en forstaerket og fornyet made at gribe synligggrelsen an pa.

For at sikre synlighed, er det bl.a. vigtigt med Igbende kommunikation pa omradet, og her har en
mere proaktive presseindsats ogsa sin natulige plads. Opinionsopgaverne er ikke kun at satte
indsatsen og den gode opgave pa dagsordenen (’agenda-setting”’), men ogsa at fa en bestemt positiv
vurdering af indsatsen frem (”priming”), og pavirke, hvordan man tenker redskaber brugt
("framing”). Stikordsagtigt skal der arbejdes for at pavirke meningsdannelsen i det kgbenhavnske
omrade, som hjelp til at fa bedre indsatser sat igennem. Det er ikke kun “news”, der skal fortaelles
om, men ogsa views” — der er at forsta som advokatur for offentlige veerdier. Kommunen skal vere
opmearksom pa konsekvent at bruge fortellingen i kommunikationen, saledes at det ikke alene er
nyhedsvardien i1 det enkelte tiltag til forebyggelse eller en afslgring af social dumping, der tager
opmarksomheden, men at opmarksomheden rettes mod indsatsens samfundsmassige nytte, der
konsekvent pointeres og fremhaves.
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Ved indgaelse af kontrakt forslas det, at leverandgren i forbindelse med kontraktindgaelsen eller
kort tid derefter preesenteres for den eller de medarbejdere fra indsatsteamet, der lgbende ville
kunne foretage kontrol af kontraktens arbejdsklausul bestemmelser. 1 forbindelse med denne
praesentation, skal der orienteres om hele kontrolindsatsen, herunder gennemgas, hvordan de
forskellige former for stikprgvekontroller foretages.

Der bgr ske en promovering, relancering og opgradering af websitet "Hotlinen”. Den kunne evt.
indeholde en annoncekampagne, i dagblade, pa busreklamer, pa facebook eller andet socialt medie
etc. Sociale medier burde bruges aktivt. En anden mulighed er lancering evt. gennem fagforeninger,
Lejernes LO (LLO), begge dele ved at bygge videre pa de relationer, man i forvejen har med
henholdsvis fagbevegelsen og LLO. Det skal overvejes, om og hvordan Hotlinen kan forbedres, sa
antallet af henvendelser gerne nar et niveau som det odenseanske, der ligger pa et par henvendelser
ugentligt. Herunder, at det overvejes andre muligheder for indberetning end telefonisk, eksempelvis
at der kan indberettes elektronisk (herunder ved at indsende foto fra smartphone).

Der bgr ske en promovering, relancering og opgradering af “Fair forhold i Kebenhavn”,
https://fairforhold.kk.dk/. P4 samme made som “Hotlinen” skal promoveres, relanceres og
opgraderes, skal hjemmesiden. Det kan evt. ggres i samme kampagne. Gennem undersggelsen er
det blevet afdxkket, at kendskabet til hjemmesiden er begranset - for ikke at sige “ikke
eksisterende”. Det kan overvejes om hjemmesiden skal have et nyt navn, om det skal sikres, at hvis

der sgges pa ord som — “social dumping” og “Kebenhavn”, sa kommer hjemmesiden op som et af
de fgrste svar pa disse sggekriterier. Ekspansiv networking pa de sociale medier kan anbefales.

Der bgr fortsat udarbejdes informationsmateriale til ansatte hos leverandgrer til Kgbenhavns
Kommune, og det informationsmateriale, skal forsgges forbedret. Her kan henvises til inspiration 1
Metroselskabets to publikationer - dels “Kend dine rettigheder - til alle medarbejdere pa
Metrobyggeriet” og “Manual til udenlandske entreprengrer pa metrobyggeriet”. Det skal
undersgges, hvor malrettet materiale skal vare pa de forskellige brancheomrader og hvilke sprog,
materialet skal forefindes pa. Eventuelt kunne der ogsa laves filmmateriale heromkring.

Der bgr vare ajourfgrte informationstavler eller byggepladsskilte pa alle Kgbehavns Kommunes
byggepladser, der orienterer om indsatsen mod social dumping, og hvor man kan henvende sig og
fa yderligere oplysninger om indsatsen, dvs. information om “hjemmeside” og "hotline”. Sa meget
som bygge- og anlaegsarbejder fylder i det samlede leverandgrbillede i Kgbenhavns Kommune,
forekommer denne form for synligggrelse at vere en god investering.

Endelig vil vi anbefale, at der arbejdes for at sikre, at indsatsen far fuld medieomtale gennem en
lpbende og proaktiv presseindsats. Det forudsetter et tet samarbejde mellem fagpersoner med
ansvar for social dumping-indsatsen, kommunens @konomiforvaltning og presseafdeling, saledes at
man kan udnytte enhver anledning til at komme frem med de positive historier. hvilket f.eks. kan
styrkes gennem Igbende dialog mellem kommunikationsafdelingen og fagkontorerne 1 de
forskellige forvaltninger. Det er forvaltningernes opgave i denne dialog at “fodre”
kommunikationsafdelingen med gode historier og information om nye initiativer pa omradet.
Indsatsen og initiativer pa omradet skal pa den made lgbende sikres at have fuld pressebevagenhed.


https://fairforhold.kk.dk/
http://www.m.dk/~/media/Metro/PDF/PDF%202016/Information%20entrepreneurs/Manual%20til%20virksomheder.pdf
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Til at hjelpe det pa vej er kommunikationsafdelingens systematisk opbygge de kontakter til
medieverdenen en selvfglge

5.2.2. Tydeligggrelse

Det naste pejlemarke er tydeligggrelse. Klausulbestemmelser skal naturligvis vare precise og
dakkende, og de skal kunne klarggres for andre end aktuelle og potentielle leverandgrer, ligesom
det skal sta klart, hvorfor og hvordan kontrolvirksomhed hgrer med og vil blive gennemfgrt.
Indsatsteamet skal i hgj grad vere udgaende og kendte. Videre skal dialog og korrespondance, der
benyttes, vaere pracis og tydelig — og som noget naturligt: let forstaelig. Det er overordnede hensyn.
Elementer skal uddybes.

Klausulbestemmelser skal udformes, sa krav til arbejde og aflgnning er sa tydelige, som det lader
sig ggre at specificere. Det er for sa vidt ogsa tilfeeldet i dag. Men det er et gnske fra flere sider, at
arbejdsmiljg i hgjere grad bliver praciseret som en del af indsatsteamets opgaver, og krav
tydeligggres. Arbejdsmiljglovgivningen handhaves i dag primert af Arbejdstilsynet, men
kommunens udmgnterrolle tilsiger et medengagement sa meget mere, som de kgbenhavnske
politikere direkte har formuleret indsats mod et darligt arbejdsmiljg som en af opgaverne i den
kommunale indsats. Arbejdsmiljget pa kgbenhavnske arbejdspladser har ikke veret tjekket lige
systematisk hidtil. Teknik- og Miljgforvaltningen og Byggeri Kgbenhavn arbejder i dag mere
systematisk med at sikre, at loven overholdes pa kommunens byggepladser, da
arbejdsmiljglovgivningen skal overholdes pa alle kommunens arbejdspladser. Selvom arbejdsmiljg
ikke direkte er indskrevet i arbejdsklausulen, sa har Bureau Veritas ogsa givet officielt tilsagn om,
at de er opmarksomme pa arbejdsmiljgforhold, nar der foretages udgaende tjek-besgg.

Det kan overvejes om denne opgave i fremtiden formelt skal vare en vigtig del af indsatsteamets
arbejde og dermed opprioriteres, evt. ved at arbejdsmilj@ indskrives som en del af arbejdsklausulen.
Vi kunne foresla en let forstaelig og operationel definition af usundt og darligt” arbejdsmilje.
Kommunen ma dernast mere aktivt arbejde for at fa et varslingssystem heromkring bygget op (pa
dagsinstitutioner, skoler, byggepladser m.v.).

Det skal veere tydeligt, nar der foretages kontroller, uanset om de er anmeldte eller uanmeldte. Der
skal gennem pakladning, annoncering eller pa anden vis oplyses, at der foregar et tjek for at
forebygge og evt. afslgre social dumping. Rollen som kontrollant ma ggres klar, og det samme ma
opgavesattet.

Dialog med alle brancher, aktgrer og interessenter. Det er en central anbefaling. Den dialog, der er
pa nogle brancheomrader, skal overvejes, om den kan udvides til andre — og principielt alle -
omrader. Hensigtsmassig udbygning bgr ske i overensstemmelse med indhgstning af erfaringer og
dialoger om fornuft her — ogsa set i lyset af ressourcetraek i kommunen. Sa det er en afvejning af,
hvor sterkt og hurtigt ressourcer og kapaciteter i kommunen kan udvides og allokeres til netop
denne del af dialog-satsningen. Behovet herfor er uomtvisteligt stort. Men: man skal ogsa erkende,
at forbrydere eller ”snydemikler” ikke er interesserede i megen dialog. Bliver der bevidst lavet
social dumping for at fa en ekstra profitgevinst, vil firmaer ngdig ga i dialog med kommunen om
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tilbud, arbejde, bemanding, aflgnning og arbejdsvilkar. Handhavelse og sanktioner hgrer med.
Dialog er altsa ikke altid afskraekkende nok. Det kan dog ogsa siges at vaere en af kedeansvars
fordele, at det kan muligggre en dialogdel, som allerede i udbudsfasen kan komme til udfoldelse.
Dermed kan der sa at sige indbygges en selvkontrol i virksomhederne pa forhand.

Informationsindsats kan ga videre i tydeligggrelse af sigtet med bekampelse af social dumping:
Skiltning pa alle byggepladser skal lgbende ajourfgres med hvilke firmaer, der arbejder pa pladsen.
Der skal vare tydelig identifikation af de enkelte medarbejdere, samt hvilket firma de arbejder for.
Det vil tydeligggre klausul- og adfardskrav.

5.2.3. Operationel kapacitet

Med operationel kapacitet forstar vi altsa alle de elementer, der settes ind i det offentliges — her
kommunens — forsgg pa at ruste sig til arbejdet med at bekeempe social dumping og maden, som
arbejdet programmeres og gennemfgres pa med de ressourcer og kapaciteter, der er til stede. Der er
forudsat den politiske autorisation og formelle mandatering af arbejdet med at sikre offentlig verdi
pa omradet.

Overordnet kan der peges pa, at for at indsatsen skal virke, er der behov for, at man inden for de
enkelte brancher tilpasser indsatsen efter branchens sarskilte forhold; det vil sige at krav til, at
udbud, kontrol og handtering fplger de samme retningslinjer inden for det enkelte omrade. Her kan
konstruktion af en skabelon for indsatsens tilretteleggelse pa de enkelte omrade anbefales. Det vil
gore det klart, hvad der sarligt skal tages hensyn til ved tilretteleggelse og gennemfgrelse af udbud
(jf. videre nedenfor). Generelt ma det siges at vaere vasentligt med stedlig kontrol, som sobert og
sanseligt kan opspore uregelmassigheder og overtreedelser af bestemmelserne. Der skal reageres pa
konkrete forhold — og kun disse — men der skal ogsa leegges udbudsrunder til rette, sd man undgar
social dumping og far preventive virkninger i markedet. Det udbygger vi i dette afsnit med
konkrete forslag.

Det kan overvejes, om der skal ske en form for person- og tidsregistrering pa renggringsomradet.
Det kan afslgre hvem, der ggr rent, hvor og hvornar. Der er mange vurderinger af omfattende social
dumping her, som ikke er blevet afslgret hidtil, nar renggring er i udbud. Aktiviteter sker pa
tidspunkter, hvor der ikke er andre til at kontrollere hvem, der er i arbejde og for hvem. Det skal
overvejes, om renggringen kan og skal flyttes til dagtimerne.

Det er faktisk sket ved hjemtagning af en del renggring, der tidligere var i udbud pa daginstitutioner
og i skoler, og det har bade reduceret eller helt elimineret muligheden for social dumping, og givet
bedre kvalitet, fordi renggringspersonalet far ngdvendig tid til at udfgre arbejdet (modsat i private
virksomheder, hvor “arbejdstakten” — et mal for, hvor hurtigt de ansatte skal lgbe — ofte fordobles i
privat regi). Ved hjemtagning af opgaven har kommunen saledes ogsa kunnet forbedre
arbejdsmiljoet og modvirke for tidlig nedslidning. Her er der nu ”synlig rengering” fra kl. 6 til kl.
14. Det er anbefalelsesvardigt at sikre kvalitet og et godt og sundt arbejdsmiljg pa samme tid; men
der ma naturligvis ogsa gkonomiseres med ressourcerne, og der stilles store planleegnings-, drifts-
og ledelseskrav til kommunen.
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Ligeledes bgr det overvejes, om der skal vare krav til person- og tidsregistrering pa
transportomradet. Det er angiveligt muligt i dag ved en stor del af taxa- og specialkgrslerne at se og
dokumentere, hvem der har kert hvor og hvornar. ”Arme-og-ben”-virksomheder rapporteres dog at
vere et stort problem, som der hidtil ikke er fundet egnede made at modvirke fra kommunal side.

Pa bygge- og anlagsomradet har vi allerede videregivet udbredte gnsker om registrering (f.eks. ved
hjelp af ID-kort). Det er imidlertid ikke et gnske, som alle pa arbejdsgiverside vil bakke op om. Et
faktum er, at her arbejder udenlandske sjak ikke sjeldent. Informanter forteller, at flere endog
mgder hinanden, uden at kende hinanden pa en byggeplads — f.eks. i perioden mellem k1. 17 og k.
6. Man skal ogsa kende til kulturen og normerne i byggebranchen for at kunne vide, hvad der er pa
den ene eller den anden side af klausulbestemmelserne; og starten er at vide, hvem der arbejder
hvor for hvem.

Det vigtige spgrgsmal om fremtidig aktivering af kommunens interne indsatsteam rejses ogsa med
betydelig styrke i vores interessentevaluering.

Generelt er det af alle erkendt som en ngdvendig forudsatning, at der er de rigtige og tilstreekkelige
kompetencer til radighed fremover; bade kvantitativt og kvalitativt. Det vil mere konkret sige
indholdsmessigt, at der bade skal vare kendskab til omradets procedurer og arbejdsgange, altsa en
form for teknisk indsigt, og at der samtidig er indgaende kendskab til omradets overenskomster. Det
er ikke snevre akademiske kompetencer, der kaldes pa. Bemandingen ma sa heller ikke vere
utilstrekkelig lav — hverken i fagforvaltningerne eller i de centrale led (herunder det nye ind-
satsteam). Normeringer er et gentaget opmarksomhedspunkt.

Adzkvate kompetencer indbefatter altsd bade kvantitative og kvalitative aspekter. Indsigter og
erfaringer h&enger sammen. Det kan komme til at blive en fejlprogrammering, hvis Kgbenhavns
Kommune med hjemtagningen af kontrolfunktionen, alene laver udbygning mandskabsmessigt i en
central enhed, for der er et identificeret behov for at fa fagspecifik viden, kundskab, ferdigheder og
kompetencer udvidet 1 de enkelte forvaltningsgrene, hvis kontrollen skal blive effektiv.

I den forbindelse bgr det ogsa overvejes, hvordan MED-systemet, sikkerheds- og
tillidsrepresentanter samt frontlinjemedarbejderne i kommunens institutioner kan inddrages som et
aktivt element 1 indsatsen. Det er kommunens ansatte, der har den daglige oplevelse af, hvordan
leverandgrenes leverancer af renggring, transport etc. leveres pa kommunens skoler, plejehjem,
bgrnehaver etc.. Fgrst nar de har faet viden og information om, hvor vigtig denne opgave ogsa er,
vil de kunne handle aktivt i sagens tjeneste.

Endelig ma der vere en fzlles vilje til at gennemfgre indsatsen til stede; det vil sige, at der ikke kun
er afsat de ngdvendige ressourcer og foretages de ngdvendige prioriteringer — hvad der forudsetter,
at der er opbakning til indsatsen savel i det administrative som politiske system — men, at der ogsa
sker lgbende ajourfgring af kvalifikationer og sikres tilstrekkelig normeringer, og at den
felleskommunale opgave ses som vigtig i hver enkelt fagforvaltning.

Offentlig sektor-motivation med vardiskabelse i centrum og kvalificering h&nger sammen. Ellers
kan professionalismen og det kvalitative i arbejdet ikke holdes i hevd. Professionalismen skal ikke
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skjules indadtil, men tydeligggres over for andre. Maske er selvforvaltningen i de enkelte
kommunale afdelinger set under denne synsvinkel vel rigelig sterk for gjeblikket, for det kan blive
vanskeligt at fa prioriteret sadant opsggende arbejde, der ligger ud over de rutinemassige opgaver i
forvaltningen. Selvtilstreekkelighed vil betyde, at kun egne dagsordener fremmes.

5.2.3.1. Udarbejdelse af udbud

Det har veret et gennemgaende tema i de gennemfgrte interviews, at maden, hvorpa udbud er for-
muleret og gennemfgrt pa, har betydning for indsatsen mod social dumping. Det drejer sig bade om,
1 hvor hgj grad udbuddet i sig selv mindsker risikoen for social dumping, og om, 1 hvor hgj grad den
fremmer den efterfglgende handhavelse af kontrakternes klausulbestemmelser. Temaet har varet
vendt inden for alle tre brancheomrader, som evalueringen har omfattet i 2. del af projektarbejdet.

Der peges saledes pa, at indsatsen mod social dumping skal settes i vaerk allerede i forbindelse med
udarbejdelsen og gennemfgrelsen af udbud af kommunens opgaver. Det er en oplagt anbefaling at
omlaegge kriterier og procedurer for udbud. Dialogbaserede udbud er klart at foretrekke frem for
traditionelle og prisbaserede auktioner, altsa hvor tildelingskriteriet er ”laveste pris”. Her ligger en
af vores helt centrale politiske anbefalinger. Det er allerede planlagningen og tilretteleggelsen af
udbud, der skal hjelpe med til at mindske risikoen for, at social dumping bliver udbredt. Det skal
specificeres, og der er overordnet fire forhold, der is@r bgr iagttages.

For det forste er det anfort, at det 1 alle forvaltninger skal galde, at kvalitet generelt skal vagtes hgjt
og hgjere 1 forhold til pris 1 tildelingskriterierne. Det er der almen enighed om vardien af hos
leverandgrer og interessenter, og det er i gvrigt ogsa en udbredt erkendelse i fagforvaltningerne.
Enkelte har indarbejdet praksissen allerede. Men i den forbindelse bgr det overvejes, om de
anvendte tildelingskriterier ikke ogsa skal indeholde leverandgrens egen indsats mod social
dumping som et eksplicit kriterium. Det vil med andre ord sige, at de indkomne tilbud i alle tilfelde
i hgjere grad skal vurderes ud fra kvalitet end pris, og hvor leverandgrens egen indsats mod social
dumping ses som en del af kvaliteten.

Det er oplagt at have et redskab lagt ind fra prakvalifikation til tilbudsfasen, hvor entreprengrens
handtering af social dumping kan indga som et kvalitativt underkriterium. Ved gentagne udbuds-
runder og med betydelige belgbsstgrrelser involveret far dette ekstra stor betydning. Dermed far
kommunen en fast basis for at sikre sig kvalitative leverancer, som ogsa har vist sig at respektere
arbejdsklausulen, og kommunen far sterkere mulighed for at kere en ™alliancemodel”, hvor
dialoger er indbygget i processerne. Samtidig vil forvaltningskontrollen ikke komme til at omfatte
samme virksomheder sa ofte, som det hidtil har veret tilfzldet.

Hertil kan knyttes mere faste forslag. Det kan eksempelvis overvejes - og anbefales — at et forhold
som det, at virksomheden fglger Foreningen for Byggeriets Samfundsansvars Paradigmer for
samfundsansvar med tilhprende klausuler, bliver vegtet som et kvalitativt plus, og/eller, at det
forhold, at virksomheden selv har indarbejdet arbejdsklausuler i deres kontrakter med
underleverandgrer, teller som et plus ved prekvalificeringen og i tildelingskriterierne. Omvendt
kan det ogsa overvejes, at indfgre en form for karensperiode for firmaer, der har begaet brud pa
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arbejdsklausuler. Det sidste kunne maske samtenkes med en form for felles register (og gerne et
faelleskommunalt sadant).

Ved hvert udbud ma det konkret overvejes, hvordan prisen pracis vagtes i tildelingskriterierne, og
det geelder, at i jo hgjere grad, der l&egges vegt pa pris, desto stgrre risiko vil der vaere for, at der vil
finde social dumping sted. Det vil sige, at Kgbenhavns Kommune i stedet for "laveste tilbud” som
reelt tildelingskriterie i enkelte udbud fglger udbudsloven og altid valger “bedste forhold mellem
pris og kvalitet” som tildelingskriterie. Kriteriet ma indeholde et udvidet sat af parametre, hvoraf
pris i sterkere grad vurderes i relation til gvrige kvalitative elementer. Det indebarer ogsa en
vurdering af proportionalitet og transaktionsomkostninger i udbud i forhold til tilbudsgiverne.

For det andet og i forleengelse af det ovenstaende anbefaler vi, at de indkgbsmetoder, der anvendes,
afpasses, sa de pa bedst tenkelige made modvirker social dumping.

- I forhold til rammeaftaler, skal der bl.a. tages stilling til, om der skal vere tale om et sta-
ende tilbud” uden kebsforpligtigelse, eller om der 1 stedet skal indgas en aftale om kebs-
forpligtigelse. Ligesom der skal tages stilling til, om det skal vere et rammeudbud med
direkte tildeling eller “miniudbud”’. Det gelder for, sével rammeaftale med
kobsforpligtigelse som rammeaftale med minitilbud, at de indeholder incitament til skarpet
konkurrence mellem leverandgrerne pa rammeaftalen, hvor ikke mindst prisen kan vere
genstand for fornyet konkurrence.

- "En kobsforpligtigelse kan give leverandoren et incitament til at tilbyde gunstigere priser,
som fplge af, at ordregiver forpligter sig til en vis omsetning i rammeaftalens lpbetid. En
kobsforpligtelse kan saledes resultere i bedre priser, men ogsa reducere transaktionsom-
kostningerne ved, at ordregivere ikke sidelpbende med rammeaftaler gennemfgrer selv-
stendige udbudsprocesser pa konkrete indkob, der er omfattet af en rammeaftale. Pa den
anden side kan en kpbsforpligtelse medfore mindre fleksibilitet og en risiko for at udbetale
erstatning, hvis ordregiver ikke har aftaget den aftalte meengde ifolge rammeaftalen”™®.

- I forhold til elektronisk auktion er det en overvejelse, i hvilket omfang det er en hensigts-
massig made at benytte denne form for tildelingsmetode. Idet den elektroniske auktion
netop vagter prisen — og kun denne i sidste fase. Med den elektroniske auktion velges en
form, der legger op til at skerpe konkurrencen yderligere 1 udbudssituationen, og hermed
gges risikoen for social dumping. Ganske kraftigt endog, nar der f.eks. er en halv time til, at
hver leverander kan underbyde andre (ved “omvendt hollansk ur”-auktion). Vores
anbefaling er, at Kgbenhavns Kommune gar bort fra at anvende elektronisk auktion, hvor
leverancer skal i udbud.

For det tredje bgr det overvejes, om den made, som udbudsbetingelserne er skruet sammen pa, ikke
fremmer risikoen for social dumping. Ggr de det, er det negativt. Her kan der vare forskel fra

o https://bedreudbud.dk/sites/bedreudbud.dk/files/media/documents/kapitler/Kapitel %206 %20-%20Vejledning.pdf.
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branche til branche, hvor specificeret og preciseret betingelserne 1 kontrakten skal vare udformet
for, at man kan kontrollere for og mindske risikoen for social dumping. Pa renggringsomradet er der
bl.a. peget pa to forhold, der kan vanskeligggre kontrol: Det handler om tidspunkt for udfgrelsen af
opgaven og adgang til lokaliteten, samt identifikation af de ansatte. Det kan vare vanskeligt at
gennemfgre en udgaende kontrol, hvis man ikke ved, hvornar arbejdet foregar, eller man ikke har
adgang til lokaliteten, ligesom manglende identifikation af, hvem der er ansat til at udfgre opgaven,
vanskeligggr kontrollen.

For det fjerde er der peget pa, at typen af udbud kan have betydning i forhold til omfanget af social
dumping. Her pointeres, at forskelle i lengden af leverandgrkaderne har betydning for risikoen for
social dumping: Jo lengere kader - alt andet lige - jo hgjere risiko for, at der finder social dumping
sted 1 keden. I denne sammenhang er det ver at notere, at anvendelsen af diverse fleksibilitets for-
mer specielt inden for Bygge og Anlagsomradet kan indebearer, at der er mange forskellige under-
leverandgrfirmaer og vikarbureauer, der kan have tilknyttet skiftende arbejdskraft, der igen kan
vare ansat under forskellige betingelser og aftale former, arbejder pa Kgbenhavns Kommunes op-
gaver pa samme tid. Denne fleksibilitet vanskeligggr et lsbende overblik over, hvem der arbejder
hvornar og pa hvilke lgn og arbejdsbetingelser.

Inden for Bygge- og Anlaegssektoren er der peget pa forskellen mellem henholdsvis hoved- eller
totalentreprise og fagentreprise, hvor de fgrste med lengere leverandgrkeder gger risikoen for
social dumping nede i1 k&den — medmindre, der er taget hgjde for dette ved hovedleverandgrens
egne klausulbestemmelser samt via kadeansvarsbestemmelsers praventive virkning. At der er
serlige hensyn til sma og mellemstore virksomheders mulighed for at del i kontrakter, skal dog
ogsa erkendes.

Generelt er samtalebaserede udbud altsd velanbragte, og nogle af de ovennavnte hensyn kan
imgdekommes via dialog med den direkte aftalepart, sa denne guides til at viderefgre keedeansvaret.

5.2.3.2. Organisering og etablering af indsatsteam

Anbefalinger omkring etablering af indsatsteam sker med baggrund i de hidtidige hgstede erfaringer
fra indsatsen i Kgbenhavns Kommune suppleret med erfaringerne fra indsatsteamet i Odense (og pa
Metroselskabet) og anbefalinger fra savel forvaltningernes egne folk som fra fagforenings- og
arbejdsgiverside. Fra alle sider bliver det papeget, at de personer, der skal foretag kontrolopgaver -
og ikke mindst den udgdende kontrol — ma have et indgaende kendskab til det branche og omrade,
der kontrolleres, ligesom det er vigtigt med viden om de normer og reguleringer, som er geeldende
for de dertil knyttede arbejdsrelationer.

Det anbefales, at indsatsteamet sammensttes af personer, der tilsammen kan supplere hinanden
med kendskab til de forskellige brancheomrader, dvs. at der er tale om fagpersoner, der for det
fgrste har et indgaende kendskab til de forskellige overenskomster, for det andet et indgaende
kendskab til arbejdsrutiner og procedurer indenfor de forskellige omrader, og det implicerer ogsa, at
de mé have et "teknisk” kendskab til omrddet. Et team mé netop vare sammensat af personer med
forskelligartede kompetencer og ferdigheder.
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Derudover peger erfaringerne og anbefalinger pa, at det er vigtigt, at de udfarende medarbejdere
gennem personlige kompetencer, sasom vearemade, omgangstone og jargon — altsa sociale
kompetencer - kan etablere et tillidsforhold til medarbejderne pa de forskellige arbejdspladser. Det
er gerne via tillidsskabende relationer til lgnmodtagere, der er blevet del af social dumping, at
sadanne tilfaelde kan identificeres. Det tilsiger ogsa, at mgder med ansatte uden for arbejdsplads og
formel arbejdstid kan vare ganske frugtbare i et arbejde med at afslgre social dumping.
Sprogbarrierer i forhold til udenlandske Ignmodtagere er gerne til at overvinde i de sammenh@nge —
f.eks. ved at drikke kaffe eller en gl sammen med sadanne ansatte.

I forbindelse med etableringen af et internt indsatsteam og de dermed forbundne @ndringer af
handteringen af indsatsen anbefales, at der etableres en form for introduktionskursus til omradet. Et
obligatorisk kursus som alle, der arbejder med omradet, skal gennemga. Kurset kan indbefatte
emner som nationale og internationale bestemmelser om regulering af social dumping,
arbejdsklausulernes bestemmelser, udbudshandtering, dialog og kommunikation med leverandgrer,
arbejdsgange, kontrolmetoder, dokumentationshandtering og sanktionering. Ved siden af dette
serskilte introduktionsforlgb bgr der ske udbygning af den interne informations- og
skolingsvirksomhed, som var startet op 1 slutningen af 2016, og hvor alle internt placerede personer
med relevans for indsatsen kan vare malgruppe.

I forlengelse af ovenstaende anbefales det, at de etablerede erfa-grupper viderefgres, hvor
erfaringer med indsatsen kan udveksles, og nye ideer og initiativer kan tages op. Der kan overvejes,
1 hvor hgj grad der skal arbejdes med fast mgdekadence, fast dagsorden etc. Det vil vare oplagt at
mg@deaktiviteten skal vare mere intens i1 forbindelse implementeringen af det interne indsatsteam.

Det er yderst vigtigt, at der foregar en Igbende registrering og ajourfgring af projekter/kontrakter i et
feelles aftalesystem. Om dette skal forega i det nuvarende kontraktstyringssystem (Processio) eller
et nyt, skal der tages stilling til. Erfaringerne viser, hvordan den manglende registrering af projekter
og ajourfgring af aftalesystemet samt hovedleverandgrernes manglende registrering af
underleverandgrer, har vaeret en alvorlig hemsko for indsatsteamets kontrolarbejde hidtil. Dette er
et helt centralt redskab for at kunne gennemfgre en tilfredsstillende kontrol.

5.2.3.3. Kontrakthandhavelse.

Der skal i hgjere grad foregé en strategisk og risikobaseret kontrolindsats. Denne anbefaling kan
ikke understreges kraftigt nok. Anbefalingen har 9 ud af 10 interviewpersoner kunne tilslutte sig.
Det betyder, at man i en periode strategisk satter fokus pa indsatsen i et bestemt brancheomrade.
Og at kontrollen pa dette felt kvalificeres i forhold til en risikovurdering, der dels kan tage afszt i
nogle generelle kriterier som f.eks. risikovurderer firmaer og medarbejdere, ud fra deres nationalitet
og dennes placering pa Transparensis” korruptionsindeks, stgrrelsen af kontrakter samt leengden af
leverandgrkeder, hvilket ha@nger sammen med kontrakt-type og omfang. Og dels kan vare af
specifik karakter for det enkelte brancheomrade. Analyseaktiviteter ma lgbes i gang og piloteres.
Som navnt er en hgj kontraktsum en risikofaktor, her er der dog blevet papeget, at det ikke kun er
et hgjt kontraktbelgb, der varsler en forhgjet risiko; der skal ogsa sattes fokus pa sma
kontraktbelgb, der kan indebarer en risiko, idet det anfgres, at de store firmer, der far de store



97

kontrakter, som hovedregel har orden i lgn- og ans@ttelsesforhold, mens det ikke ngdvendigyvis altid
er tilfeldet for de mindre firmaer, der — naturligt nok - far de mindre kontrakter eller som er
underleverandgrer. 1 forlengelse af dette er l&engden af leverandgrkader at betragte som en udtalt
risikofaktor.

Vi er ogsa faste i anbefalingen af, at der skal vaere en stgrre andel af udgdende kontroller. Man kan
ikke undga skrivebordskontroller, og de kan og har i sig selv en preventiv effekt, men det er i hgj
grad gennem udgaende kontrol, at uregelmassigheder og brud fornemmes, og i sidste ende sammen
med den fglgende skrivebordskontrol kan fgre til afslgring af brud pa klausulen. Stgrre kreativitet i
denne del af handhavelsesarbejdet vil bestemt ikke veere fejlanbragt.

Der skal oplagt vere fokus pa kontrol af alle led i keeden. Det bgr overvejes, at der malrettet saettes
ind med kontrol af nederste og lavere led i kaden, som synes at vare det mest fornuftige. F.eks. er
der papeget pa transportomradet, at en raekke bestemmelser ikke gelder for mindre kgrertgjer
(under 3.500 kg.), ligesom det pa renggringsomradet i forbindelse med madudlevering etc. kan vare
vanskeligt at vide, hvor og hvornar man kan foretage kontrol. Her kunne en mulighed vere, at
kontrollen s@ttes ind ved madudleveringsstedet, eller ved specialkgrsler ved afs@tning af barn ved
den sidste institution. Der skal eksperimenteres med kontrolformerne.

Et forhold, der ogsa skal fglges op pa, er skatteindbetalinger. Her er det ikke nok at tilse, at skatten
er indbetalt som dokumentation for lgnniveauet; det skal ogsa sikres, at skatten ikke efterfglgende
er registret som fejlindberettet og dermed ikke betalt. Mere kunne afslgres, hvis man ikke skulle
ngjes med at se pa lgnsedler, men ogsa kunne fa adgang til at se bankoverfgrsler, da der er
vedvarende rapporter om, at falske lgnsedler er sat 1 system, ligesom der er dokumenteret viden om,
at udenlandsk arbejdskraft ofte arbejder mange flere timer, end der star pa lgnsedlerne. Ligeledes er
skift fra den ene arbejdsplads til den anden en hyppig og udbredt foreteelse. Der ligger formodentlig
flere uudnyttede muligheder for at afslgre social dumping ad denne vej.

Kommunen skal ogsa vare opmarksom pa, at flere udenlandske virksomheder gjensynligt har
fundet ud af, at det betaler sig at lade sig registrere som dansk virksomhed. Dermed gar man under
radaren i RUT-registret, og sa kan man lettere lave social dumping. Det bgr overvejes, om RUT-
registret kan bruges mere aktivt, herunder til at kontrollere, om firmaer er reelle i hjemlandet. Men
der skal ogsa ske en direkte kontrol pa arbejdspladser, for dem, der ikke har ladet sig registrere i
RUT-registret, ma findes ad anden vej, stedligt pa pladserne. Det fordrer populert sagt
“greesgaengere”. Pladsbespg er meget pakrevede.

Der skal indadtil naturligt ske en sikring af koordinationen af samarbejdet mellem fagforvaltninger-
ne og indsatsteamet. Her skal der vare s@rligt opmarksomhed omkring inddatering og ajourfgring
af kontraktregister, som skal bruges i forhold til indsatsteamets kontrolindsats. Herunder er det igen
vasentligt at pointere, at der ma leegges vagt pa oplering, uddannelse og erfaringsudveksling
mellem de forskellige forvaltninger.
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5.2.4. Bidrag til arbejdsmarkedsregulering

Kgbenhavns Kommune har med sin besluttede indsats pataget sig en udmgnterrolle i forhold til det
offentliges indsats for at komme sociale dumping til livs. Det er et centralt opgavesat, der hermed
far kommunale ben at ga pa; men det er samtidig en selvdefineret made, Kgbenhavns Kommune har
valgt at ga ind i arbejdet pa, eftersom der ikke ligger et statsligt paleeg bag indsatsen, men kun en
henstilling fra kommuneforhandlingerne i 2014. Kgbenhavns Kommune har valgt at ga foran pa
kommunalt plan for at levere bidrag til, at den s@rlige danske arbejdsmarkedsregulering bliver fulgt
op og understgttet — og altsa ikke bliver undergravet af fenomenet social dumping.

Det er et nyt kommunalt opgave- og ansvarsomrade, som hermed er blevet institutionaliseret
gennem de senere ars udvikling af indsatser: at skabe velfungerende arbejdsmarkeder og
leverandprsituationer. Det skal de kommende ars udvikling af indsatser cementere, og det fordrer
en generel kommunal opmarksomhed og vilje til at afsa@tte ressourcer og udvikle kapaciteter til at
levere et sadant bidrag til arbejdsmarkedsreguleringen.

De gvrige nordiske lande har tilsvarende gennem de senere ar udviklet deres kommunale (og
statslige) indsats mod social dumping46. De nordiske arbejdsmarkedsmodeller har skullet beskyttes,
og det har ogsa tilsagt politiske initiativer ved siden af faglige. I andre europaiske lande har de
politisk initierede tiltag endnu stgrre plads i bek@mpelsen af social dumping®’. Skulle nogle
uvenlige sjele fa lyst til at kalde de her fremsatte forslag for en ’stettestrompe” til den danske
model, har vi for sa vidt ingen indvendinger, for der er ikke grund til at lade sig skreemme, nar det
handler om at sikre den samlede orden pa arbejdsmarkedet og indlgsning af politisk fastsatte mal
for den kommunale indsats pa omradet. Kgbenhavns Kommune er blevet en veasentlig decentral
aktgr 1 at udmgnte de landspolitisk formulerede intentioner om indsats mod social dumping.

Afsattet ma veere at fa defineret de nye kommunale roller mere fast.
5.2.4.1. Kommunale roller i forbindelse med bekzampelse af social dumping

De praksisser, som skal udvikles heromkring, kalder pa selvforstaclse og styrkelse af den
operationelle kapacitet omkring nogle roller, som vi foreslar, bliver defineret nermere og
indholdsudfyldt:

- Rollen som engageret fortaler og entreprengr for regulering af lgn- og arbejdsvilkar pa
“normale” danske overenskomstvilkar og som bestemt gennem lovgivningskomplekser. Her
er det vigtigt, at kommunen kontinuerligt tager afstand fra og tilkendegiver, at man vil
imgdega aktiviteter, der underlgber lgn- og ansettelsesvilkar og fjerne incitamenter til at
involvere sig i social dumping. Dermed er der ogsa sket en understregning af, at kommunale
indsatser hverken skal erstatte eller svekke de danske reguleringstraditioner (’den danske
model”).

* Cevea 2017.
4T Bernaciak 2015.
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- Rollen som planlegger af indsatser og implementeringsagent for disse, der kan virke pre-
ventivt 1 forhold til social dumping, som kan sikre en lige og sund basis for kontrakter, og
som gennem sterk handhavelse af arbejdsklausul kan sette ind over for tilfzlde, hvor der
sker brud. Brug af sanktioner i tilfelde af overtredelser af klausulen skal ggres operationel
og synlig, men planlegning og implementering skal grundleeggende bygge pa dialoger med
leverandgrer, organisationer og interessenter. En kvalitativ og risikobaseret indsats
forudsetter ogséd et mere “skraeddersyet” planlegnings- og implementeringsarbejde med en
tilstrekkelig ressourcesituation.

- Rollen som offentlig myndighed, der setter sig i spidsen for at facilitere lereprocesser pa
arbejdsmarkedet og blandt organisationer og interessenter, sa der ikke sker underminering af
nationale reguleringer og myndighedsbestemmelser pa arbejdsmarkedet. Det er ogsa del af
forsggene pa at placere sig som rollemodel for indsatser pa omradet. Social dumping er et
multifacetteret feenomen, der har flere dimensioner og elementer, og som ogsa muterer.
Omfanget er vanskelig at kvantificere — ikke kun, fordi der er hgje mgrketal, men ogsa fordi
formerne herfor hele tiden udvikler sig — og der ma Igbende ske en erfaringsudveksling og
dialog mellem alle bergrte parter, for at pilotere og forbedre indsatserne. Og her mener vi
ikke kun arbejdsmarkedets parter, men ogsa leverandgrer, ansatte og andre offentlige
instanser. De tre etablerede politiske fora inden for enkelte brancheomrader kan
hensigtsmassigt udvides med interessenter fra andre brancher, og tilsvarende det politiske
niveau er der pa det forvaltningsmassige behov for at intensivere den felles lering.

Det er vard at pointere, at opgavesa®t og roller h&nger negje sammen, og at der md vare en “rod
trad” gennem arbejdet med at udfylde disse roller. De kan ikke parkeres helt separat i den
kommunale forvaltning.

5.2.4.2. Kontrol, tillid og sanktioner

Indeholdt i disse forslag til nye rolledefinitioner er en bestemt opfattelse af forholdet mellem tillid,
kontrol og sanktioner pa omradet. Nogle ser forholdet mellem tillid og kontrol som ild og vand —
altsa som uforenelige — mens andre kan se det mere som sukker og kanel. Er de gensidigt
udelukkende, eller kan de ses som indbyrdes forenelige? Vi tilslutter os mest den sidste opfattelse.

Kontrol er offentlige reaktioner pa situationer og forhold, der er ugnskede og politisk uacceptable.
Bevidste handlinger for at styre et omrade pa nogle bestemte punkter og mader: Visse handlinger og
handelser skal begraenses eller straffes — ogsa sa det kan fa praeventiv virkning i forhold til andres
handlinger. Det ligger der allerede i de politiske vedtagelser pa omradet. Manglende tillid til visse
leverandgrers handlinger skaber behov for kontrol.

Tillid som handling implicerer, at der ikke tages forholdsregler i usikre situationer. Sa bliver tillid
integrerende®®; men s kan det ogsd gi galt. Tillid kan dog ogsa positivt pavirke tolkningen af egne
og andres interesser. Aktgrer kan altsa blive opmarksomme pa, hvad det er for interesser og
hensyn, der star pa spil. Der forudsettes og genskabes en normproduktion, hvor egenkontrol — indre

*® Grimen 2009, Hgyer et al. 2016.
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forankring af feelles normer — kan satte ind. Men tillid kan hverken beordres frem eller kgbes pa et
marked, sa det er noget, der kun opstar som et produkt af aktgrers samspil over tid. Derfor
forekommer det os ogsa vigtigt, at der kommer en fast blanding og en dynamisk forstaelse af
forholdet mellem tillid og kontrol, som alle interessenter pa omradet kan blive opmearksomme pa.

Sanktioner hgrer med til enhver form for handhavelse. Spgrgsmalet er konkret, hvor lidt eller
meget sanktioner bruges, og indsatsmassigt, om sanktionstrappen bliver brugt mest fornuftigt. Vi
kan konstatere, at der kun i fire tilfeelde hidtil har veret iverksat sanktioner for brud pa
arbejdsklausulen, hvilket umiddelbart kan lyde af lidt. Men her ma man dels tage den hidtidige
eksterne organisering af kontrolarbejdet i betragtning, dels de opnaede effekter af sanktionstrusler,
hvor varsling af bod har faet de fleste leverandgrer til at reagere. Vi anbefaler, at der efter en fgrste
indkgringsperiode foretages systematisk analyse af i hvilke tilfalde, hvor ofte og med hvilke
resultater, sanktionstrusler og direkte sanktioner bliver brugt, og at der derefter tages beslutning om
eventuelle kurskorrektioner pa omradet. Uden sanktioner vil der veere fare for, at den praventive
virkning af de kommunale indsatser over tid vil tabe i verdi.

5.2.4.3. Viden og kompetencer.

Viden og kompetencer forudsattes altid i sadanne reguleringssammenhange — lige meget, hvor
meget, man vil legge vagt pa det ene eller det andet aspekt. Det er ngdvendige, men ikke
tilstreekkelige betingelser. Metroselskabet har haft megen gavn af at fa etableret et ekspertpanel; og
et sadant vil vi ogsa anbefale nedsat — dog ikke ngdvendigvis kun som havende kgbenhavnske
rgdder eller udsyn, men som et felleskommunalt initiativ. Der kan mulighed ske integration med
dele af Metroselskabets ekspertpanel. Vasentlig er, at der bliver mulighed for at stgtte det
praksisrettede arbejde med den nyeste viden og ekspertvurdering pa omradet. Vi foreslar altsa, at
der tages initiativ til etablering af et fast ekspertpanel, der har ekspertise 1 dansk og international
arbejdsmarkedsregulering, til at stgtte den videre udvikling af de kommunale indsatser mod social
dumping.

5.2.4.4. Politikere, styring og feelleskommunal politisk-administrativ indsats

Politikerne er ikke kun dem, der har besluttet indsatsen mod social dumping — dens karakter og
retning — men ogsa nogle, der skal vare med til at foretage lgbende overvagning og korrigere
kursen, hvis den ikke viser sig som gnsket. Politikerne er altsa ikke kun nogle, der skal varetage en
politisk ledelsesfunktion, men de er ogsa de gverste ledere af forvaltningen. De forventes at vere
velinformerede om, hvad der sker i implementeringsarbejdet, og de forventes at tage lgbende
diskussioner om udviklingen heri. Dette billede kan vare lidt svert at forene med den viden, vi som
evaluatorer har faet om @konomiudvalgets arbejde med social dumping. Det forekommer ikke at
vare nok kvartalsvis at fa forelagt en statistik over udviklingen i antal kontroller og sanktioner, som
er nugaeldende praksis. Der foregar for spredt eller ingen systematisk politisk opfglgning og
diskussion af indsatserne. Derfor foreslar vi, at der indfgres et fast arshjul, hvor der legges op til en
darlig strategisk diskussion af indsatsen i kommunen mod social dumping. Der skal ikke kun sattes
retning, men ogsa fart pa arbejdet. Det vil give mulighed for arlige kurskorrektioner, kvalificere
forvaltningens arbejde fremadrettet, og det ville give et ekstra legitimerende bidrag til indsatsen.
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Forbedringer af vidensdelingen mellem politikere og embedsmand, forvaltningsstyringen og
styringen af de operationelle indsatser hanger altsa sammen, og man skal vere meget
opmarksomme pa, at forstaelse af og opbakning til indsatserne fra alle faglig-politisk signifikante
aktgrer er afggrende for deres videre succes. Politikerne skal nok have deres rolle og betydning
gjort mere klar — og fa indrettet adfeerden herefter.

Eftersom den kommunale indsats mod social dumping har vist sig (ser ud til) at have utilsigtede
folgevirkninger i form af “userigse” firmaers forlegning af aktiviteter fra kommunalt til privat regi
og fra Kgbenhavn til omkringliggende kommuner, kunne det anbefales, at Kgbenhavns Kommune
tog initiativ til, at der blev etableret et feelles kommunalt samarbejde i det storkgbenhavnske omrade
— maske endog udvidet til hele landet — for at imedegd udvikling af “unfair” konkurrence,
“urimelige” lon- og arbejdsvilkar og darligt arbejdsmiljg.

Det er oplagt, at det allerede etablerede netvarkssamarbejde med Odense Kommune og Metro-
selskabet bgr viderefgres og intensiveres, men det kunne overvejes, om ikke Kgbenhavns og
Odense Kommuner som nogle af landets fremmeste pa omradet tog et ekstra ansvar pa sig for at fa
en mere samlet kommunal indsats etableret — i fgrste omgang gennem frivilligt samarbejde, intens
erfaringsudvikling og mere eksperimentel afprgvning af handhavelsesmetoder. I dag forekommer
der at veere store forskelle pa de kommunale indsatser, og hvis den gaeldende orden med selektion
og separation skal endres mod integration, er der nogle, der skal ga foran. KL synes i denne
sammenh@ng handlingsmessigt ikke at vere sarligt udfarende eller operativ som igangsatter.
Maske ggr politisk handlingslammelse sig delvist ogsa gaeldende. Spekulationerne kan vare mange.
Men behovet for at fa taget et initiativ synes at vare oplagt. Her kunne Kgbenhavns Kommune ogsa
vise sig som rollemodel. Fellesinitiativer vil forventeligt kunne fa store operationelle virkninger.
Behovet for koordinerede indsatser kunne i @vrigt ogsa gaelde regionerne, der med store
infrastrukturinvesteringer nemt kommer i situationer, hvor social dumping kan forventes at optrade.
Det ville i gvrigt ogsa kunne have tilbagevirkningseffekter landspolitisk.

5.3. Fremtidig organisering af indsats - afsluttende bemarkninger

Afslutningsvis vil vi uddybe synet pa den fremtidige organisering af indsatsen og maden at na til
fastleeggelse af denne pa. Her forudser vi nemlig nogle problemer og spaendinger, som der bgr tages
hgjde for, hvis meget ikke skal sande til i interne forvaltningsmessige uenigheder og “silo”-agtige
handlemader. Det sidste vil indebzre risiko for, at indsatsen mod social dumping ikke nar at fa de
operative virkninger, den er tiltenkt.

Valg, der er truffet tidligere, giver spa@ndinger og paradokser, nar betingelserne omkring valgene
@ndres. Sadan forholder det sig ogsa med kommunale indsatser mod social dumping. Komplekse
situationer, som social dumping-tilfaelde ma siges at vere, har ikke enkle og simple Igsninger.
Offentlige politikopgaver k&mper med indviklede — ikke tamme — problemer, og der sker hele tiden
@ndringer af problemer og deres manifestationer. Hver beslutning om at ga efter bestemte mal og
pa bestemte mader betyder ogsa, at andre tilsidesattes. En bestemt made at organisere sig pa, far
andre til at blive sekundere. Nye erfaringer skal ggres, fgr man far rettet tingene ind, s man
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kommer i en normal driftssituation. Eller tet pa. Nogle muligheder valges til og andre fra. I dette
tilfeelde skal Kgbenhavns Kommune ga fra ekstern organisering af kontrolindsatsen til en intern.

Der vil uundgaeligt ogsa sattes spor af spandinger i en periode: modsatrettede hensyn og elementer
vil vise sig. En ny organisering af indsatser kommer til at betyde, at der internt i kommunen er
aktgrer, som larer sig mader at handtere problemer og spendinger pa. Men aktgrerne er hver barer
af serlige normer, traditioner og hensyn. Felles lering kraever meget. Eller man kan sige, at da der
ikke kan nas optimale resultater med det samme eller hele tiden, sa ma der indgas nogle
kompromisser omkring organisering og implementering af malsatningerne, og de kompromisser vil
skulle indlejres i organisationens rollefordeling og rutiner.

Ressourceknaphed, forandringer og diversitet vil vare faktorer, der kommer til at spille ind i
forhold til at handtere de spendinger og problemer, som vil dukke op. Det garanterer den
eksisterende magistratsbaserede forvaltningsopbygning (eller “edderkoppe-organisering”, som den
er blevet kaldt) naesten pa forhand — om end samarbejdet omkring social dumping-indsats netop har
veret et eksempel pa, at der kan fremmes felles forstaelser og koordineringer. Men nye elementer
vil formodentlig vise sig med yderligere central opbygning af et “indsatsteam”. Det kan skabe nye
paradokser, forstaet som modsatrettede hensyn og forhold, der kan ggre sig galdende over en
leengere periode. Rutinedrift ligger nappe for lige med det samme. Ledelsesmessigt kaldes der pa
steerke arbejdsmarkedserfaringer, dialogevner samt indsigt i kommunalt arbejde.

@konomi og faglige hensyn kan f.eks. komme pa kollisionskurs med hinanden, og én
forvaltningsgren kan foretrekke en bestemt arbejdsmade modsat andre. Juridiske
forvaltningstilgange star over for mere fagspecifikke. Det er kendte problemer, jf. fagforeningernes
vedvarende kritik af “juristeriet” 1 Kebenhavns Kommune. De fagspecifikke indsigter og
kompetencer bliver vasentlige at fa styrket fremover. Men forskellige gnsker, krav og hensyn ma
ga op i en forhandlet helhed eller ny orden, for at organisationen kan kunne fungere tilfredsstillende
og na bedre virke end hidtil.

Mere alvorlig end en sadan dualitet er dilemmaer, hvor man vil blive stillet over for problematiske
valg mellem alternativer. Et valg kan indebare ulemper for et andet. Og aktgrer 1 og uden for den
kommunale forvaltning har nok forventninger og g¢nsker, der gar i modsat retning af hinanden.

Sadanne sp@ndinger mellem paradokser i Valg49 ma fgre til integration af foretrukne valg i
organisationen, sa der er politisk og ledelsesmassig opbakning til at tackle spaendinger og
paradokser pi en bestemt made™. Handlevalgene mé bakkes op ledelsesmassigt og fa legitimitet.
Re-aktualiseringen af kendte valg i den nye situation efter omlagningen fra ekstern til intern kontrol
og handhazvelse fra 2018 kan nemt fa interne spandinger og anerkendelseskampe mellem
fagforvaltningerne til at blusse op. Vi vurderer, at der kan ligge institutionaliseringskampe forude,
som ikke er uden dramatisk potentiale. Fra andre sammenhange ved vi, at uventede mader at tage
stilling pa og nye responsmgnstre tit dukker op i en sadan ny institutionaliseringsproces. Meget nyt

** Smith og Lewis 2011.
%0 Majgaard 2017.
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skal tilleeres, og det sker i skyggen af tidligere mader at handtere problemer og paradokser pa. Det
er sociale og administrative forhandlinger, der er til at forudse allerede i 2017.

Og der er nogle pointer, som nok er vard at traekke frem i den henseende, ogsa for at skerpe
opmarksomheden omkring problemerne, nar der flyttes rundt pa bade initiativ, beslutningsveje,
deltagerrettigheder og resultatansvar: Opbruddet i opgaver, forventninger og rutiner ma fglges af en
samlet og ny forteelling om indsatser og deres vesentlighed, hvis den nye organisation skal have
chance for at fa anerkendelse bade internt og eksternt. Det har vi understreget kraftigt. Det er en
foruds@tning for betydningsfuld og sterk information og kommunikation og for anerkendelse hos
aktgrer og interessenter. Forstaelsesmeassige gevinster er forudsetning for @ndret adferd. Det kan
tilsige, at en selvstendig kommunikationsstrategi om omlaegning og fremtidig indsats sattes i vaerk
samtidig med beslutninger om omorganisering.

Dernast ma der slas pa, at indsatser krever gensidighed. Aktgrer skal kunne spejle sig i andre
respons. Adferden er altsd lige sd vigtig som indsatsteknologien (eller “vaerktejskassen™) i1
implementeringen®'. Det tilsiger indadtil en felles informations- og skolingsvirksomhed, og det
kraever udadtil et forteettet samspil med interessenter og aktgrer. Dialogvejen er her den fornuftige
og farbare.

Og for det tredje synes det at vaere en genforhandling af anerkendelse, som sattes pa dagsordenen
med den nye organisering af indsatsen mod social dumping, og det ma indebare et bevidst arbejde
pa at fa en bredere og generel forstaelse af verdien af egenkommunal indsats mod fenomenet
social dumping, og af vardien af denne nye made at gribe problemerne an pa. Det kalder igen pa
kommunikative prioriteringer og kapaciteter.

Man kan ogsa udtrykke det sadan, at indsats og organisering ma vinde politisk-moralsk beskyttelse
0g fa konkret opbakning som offentlig veerdiskabelse. At styrke den organisatoriske kapacitet, at
udvikle rollen som foregangskommune for indsats og fa en anerkendt plads som samarbejdspartner
1 forhold til arbejdsmarkedsregulering hgrer sammen.

Praksis og fortellinger herom ma tilsvarende ggres intimt forbundne, for at fa skabt betingelser for
en institutionel balance i1 den sarlige kgbenhavnske forvaltningsorganisering og for en udadvendt
praksis, der mgder bredere forstaelse og opbakning hos alle interessenter og aktgrer pa
arbejdsmarkedet. Interessentevalueringen her har givet en rekke vigtige indsigter 1
problemkomplekset i den henseende.

Politikere, ledende administratorer og eksterne interessenter ma kunne forsta, at ikke alle problemer
og paradokser er lette at l¢se med de givne betingelser — herunder ressourcemassige og faglige — og
at der er politiske og administrative afvejninger, som ikke kan ggre alle tilfredse. Vi vil argumentere
for verdien af, at der ggres plads til en mere eksperimental kommunal praksis pa omradet.

Det fordrer en videre udvikling af en ny arbejdsmarkedsrettet bane for at skabe sammenhang og
styrke 1 indsatserne. Naturligvis i Kgbenhavns Kommune, men gerne i alle kommuner og regioner.

> Vedung 2016.
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Der er mere end egenkommunale interesser og opgaver pa spil. Det er et samlet bidrag til
arbejdsmarkedsreguleringen, som ogsa skal finde kommunale ben at ga pa; og her har Kgbenhavns
Kommune leveret et vigtigt bidrag som en af de kommunale rollemodeller hidtil. Men de skal
fornyes nu. Der skal sterkere “muskler” til; og det krever trening, nye forsgg. Spendinger og
interessedelinger ma anerkendes™. Det kan momentvis indebare konfrontationer i arbejder med at
pilotere en ny made at organisere og implementere indsatserne pa, der skal finde, fange og forhindre
social dumping.

>? Jarzabkowski et al. 2013.



Bilag 1: Oversigt over forslag og tiltag pa brancheomrader
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